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Resumo

Desde a proclamacao da Republica, o processo déregdio do federalismo no Brasil
vem experimentando avancgos e retrocessos. O abpiiste trabalho é analisar os reflexos do
processo de ajuste fiscal promovido desde a ingatdot do Plano Real sobre a autonomia
federativa. Serdo apurados como o ajuste influeneiaeparticdo tributéria, a autonomia
econdmica e juridica dos entes federados e a cokcide desenvolver as mais diversas
politicas publicas demandadas pela sociedade. DE38@&, a renda tributaria vem sendo
novamente concentrada na Unido, rigidos mecanistecsontrole de endividamento foram
impostos aos Estados e Municipios, que também féemsados a privatizar as suas maiores
empresas financeiras e nao-financeiras. E, ainéay acumulando restricbes em sua
capacidade de legislar sobre o principal tributosda competéncia, o ICMS. Todo esse
conjunto de medidas é identificado com a implardag@® desenvolvimento do Plano Real,
gue da énfase ao ajuste fiscal das contas pubhoaspntrole do processo inflacionario e a
reducao do tamanho do Estado brasileiro.

Palavras-chave Federalismo. Federalismo fiscal. Plano Real. t&jusiscal. Politica
monetéria. Privatizacdo. Divida publica. Divida iliéba. Renegociagcdo divida. Reparticdo
tributaria. Reforma tributaria. Orcamento publiBeceita publica. Gasto publico.

Abstract

Since the Republic advent, the construction of rf@tlen in Brazil is experiencing
advances and setbacks. The objective of this sisiddnalyze the reflections of the fiscal
adjustment’s process promoted on the federativeeisince the implementation of “Plano
Real”. It will be checked how the tax distributidhe economic and juridical autonomy’s from
the locals” governs and the development publicdi capabilities claimed by society. Since
1994, the income tax is being concentrated by thigoNal Government; rigid mechanisms of
control of debt were imposed on states and citeglihg them to privatize their biggest
financial and non-financial companies. And, yeteythhave been losing their capacity to
legislate on the major tribute under their competerthe “ICMS”. All this measures were
identified with the implementation and deploymehth® “Plano Real”, which has as its most
important pillars emphasis on the fiscal adjustmeit public accounts” control, the
inflationary process control and on the reductibthe Brazilian State size.

Keywords: Federalism. Fiscal Federalism. Plano Real. Tajyu#&d Monetary policy.
Privatisation. Public debt. Mobiliary Debt. Debtriegotiation. Tax Distribution. Tax Reform.
Public Budget. Public Incomings. Public Spendings.
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Introducéao

Depois de mais de um século de existéncia e deuodarcabouco constitucional e
legal presente no periodo republicano, o federaligoe se implantou no Brasil ainda € débil.
Esteve submetido a um continuado processo de idazdas e, pelas mais diversas formas,
tanto nos momentos de ditadura, quanto nos de aeoiacforam mitigadas reparticdo de
recursos, autonomia, representacdo politica, tepartde competéncia. Também nédo se
conseguiu equacionar as diferengcas regionais ois@egancia entre o que as unidades
subnacionais disponibilizam em termos de direitisssieus cidadaos.

O federalismo hoje, em que pese toda a sua codsthigtorica, € fruto do momento
constituinte de 88, quando foi novamente reafirmaddas demandas de ajuste fiscal ocorrido

a partir dos anos 90, que o direcionam em senpdsto.

Durante o momento constituinte, foi dada énfaseescehtralizacdo de poder e de
competéncias, reparticao tributaria, reconhecimdatmunicipio enquanto ente federativo e a
outros temas que buscavam refletir a importancitod®r efetivo esse modo de organizacéo
do Estado brasileiro. Ao adotar o modelo federatimmo clausula pétrea, e até mesmo proibir
a deliberacdo de matérias tendentes a aboli-l@postituintes reagiam ao ocaso federativo

gue caracterizou o periodo do regime militar quavessendo encerrado.

Mas, logo em seguida, e antes mesmo da completarnmeptacdo dos mandamentos
constitucionais, a Federacdo foi submetida a ngaradigmas, pois as politicas publicas
durante os anos 90 estiveram subordinadas a umgalcdade da questdo fiscal,
especialmente depois da implantacdo do Plano Reahis ainda, a partir de 1998 com os

acordos com o FMI.

Esse trabalho pretende analisar em que medidapessalade quase que absoluta
concedida a questao fiscal interferiu no modelceFad/o brasileiro ou diminuiu a autonomia
federativa para Estados e Municipios. Vale lemhter ao longo desse profundo processo de
ajuste foram adotadas medidas como: subtracdo desos transferidos por reparticéo;

proibicdo de emissao de titulos; privatizacdesoéupdas restricbes na capacidade de tributar



e de legislar sobre tributos de sua competénciscetidralizacdo de responsabilidades e

encargos e imposicao de crescentes resultadosfisca

Merecem especial atencdo para essa analise osisosegrocessos de renegociacao
das dividas de Estados e Municipios. Embora tergidonpautadas em disposi¢des legais, foi
por meio desses atos contratuais celebrados corddsste Municipios que a Unido
determinou restricdes que podem ter afetado a amti@nfederativa. Se confirmadas essas
suspeitas, como essas restricbes foram, por suestabilizadas pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, os seus efeitos tendem a moldar um novoestebfederativo, com uma centralizacao

de poder na esfera central.

E notdrio que ao focar o papel do Estado na comddgiuma politica monetaria
estabilizadora, define-se que serdo concentradami@@® capacidades politicas e econémicas
necessérias para a conducdo prioritaria dessertorge acoes. Assim, € importante analisar
se essa centralizacéo, inerente ao modelo em cpesmite uma convivéncia com uma
pluralidade politica, prépria do modelo federateya quanto essa subtracdo de capacidade
econdmica interfere para neutralizar a capacidanléiga e a autonomia das unidades

subnacionais.

Diante desse conjunto de indagac0es, é precisoreemger o arcabouco tedrico que
legitima e constr6i o ambiente federativo, tomasdopor base as linhas definidoras do

federalismo constitucional moderno.

Fruto de um rearranjo de forcas politicas, querseepdem autdbnomas e dotadas de
possibilidade de acdo, a Federagao pressupde eslagfiilibradas, dividindo capacidades e
responsabilidades de natureza econémica. Nadanawaisal do que verificar como, na pratica
(e ndo apenas nas previsbes dos ordenamentosgg)idistdo divididas receitas, despesas,
obrigac¢des; enfim, como esta compartilhado um edajamplo de instrumentos por meio dos
quais o Estado cumpre o seu papel e torna-se agenteansformacdo da realidade e
satisfacao das necessidades da sociedade.

Para acompanhar e entender as alteracdes verdicaddederalismo brasileiro sera

necessario compreender a natureza do papel dooEstadmo evoluiu desde o comec¢o do



século XX. Essa definicdo, que tem elementos po#fieconémicos, sociais, histéricos etc.,
condiciona parametros como o tamanho e complexidsiletural do aparelho do Estado; sua
forma de organizacéo de governo e suas funcéagpaamia econdmica e juridica dos entes
federados; a arrecadacdo e a reparticdo tributésiaaturalmente como se distribui e se
descentraliza, pelo conjunto dos 6rgéos e entidesiegais, a capacidade de desenvolver as

mais diversas politicas publicas.

Por fim, localizadas essas transformacdes, é premigjuadrar o atual estagio do
federalismo no modelo de hegemonia liberal que @m&dou no Brasil, e em quase todo o
mundo, nos anos 90 - e que ainda perdura, apesadigersos problemas e das suas
sucessivas crises. As relacdes entre as unidadegélas, entre elas a Unido, passaram a
acompanhar um novo consenso onde o Estado ndoderm tarefa fundamental viabilizar
pelas proprias médos o desenvolvimento econémicocials mas tdo somente propiciar um

ambiente favoravel para a acdo das forcas de neercad

Compreendendo ser muito amplo o objeto de estuskkadgesquisa, € preciso salientar
gue ao percorrer todo esse universo de matériaxiorhdas tém-se como motivacao

secundaria enumerar questfes que merecam ser atadpa futuramente.



1 O Federalismo: repartindo a capacidade de acdo p  olitica

1.1 A Federacao, um modelo constitucional de organi  zacéo do
Estado

As idéias de federalismo e pluralismo politico s@fastaveis. A presenca de varios
centros de poder que se limitam, se controlam eos¢rastam compde cada um desses
institutos. Para Bobbio (1995), o pluralismo é unemessidade de legitimacdo do Estado
moderno, que se contrapde a sua tendéncia ceatlate, e esta presente mesmo nos estados
unitarios. Segundo esse pensador, ndo por acasontemse nas cartas de Madison uma
limpida licdo de controle e separacdo de poderescqmplementa as de Montesquieu. E
como se ‘o poder que freia e controla o poder’ipesse ser exercido ndo apenas da dimensao
horizontal, mas também na vertical, porque “o cotree [...] de todos os poderes, legislativo,
executivo e judiciario, nas mesmas maos, sejans astandos de muitos, de poucos ou de um,
[...] pode com bastante razdo ser definido comeer@adeira ditadura” (Hamilton, Jay e
MadisonapudBobbio, oc.:100).

Na ciéncia politica, o instituto do federalismo teido utilizado para designar dois
diferentes objetos: a teoria que reverte o Estattefal e uma visdo de sociedade onde ha
descentralizacdo para a definicdo de suas mamifestgpoliticas (LEVI, 1983: 475). Essa
mesma dualidade é ressaltada pelo jurista Raul alacilorta (2001) ao identificar que o
federalismo ndo se limita ao Estado, mas € tamb@nprincipio geral de organizacdo e de
designacéo de autoridade como uma associagcao pesgeunegociacdo como instrumento de
decisdo. Em suma, o federalismo € um fendmenolsagalitico, que valoriza o pluralismo,

aplicavel a qualquer grupo social; e Federacdormd de Estado que adota o federalismo.

No direito constitucional, federalismo quer dizdorfna de Estado, denominada
federacdo ou Estado federal, caracterizada pel@oudé coletividades politicas publicas

dotadas de autonomia politico-constitucional, aomoia federativa” (SILVA, 1997:101)



Como modelo de organizagcdo do Estado, caractezizpeta existéncia de uma
estrutura plural, onde o exercicio do poder paljtexercido de forma descentralizada, conduz
a uma ordem juridica Unica, mas emanada de m@tipides. A Federacdo € um fendbmeno de
direito interno alicercado no texto da Constitujgdaue permite um condominio juridico no
Estado sobreposto por uma organizagéo politicanakc{ROCHA, 1996).

José Afonso da Silva também destaca essa estrcbonplexa: unitaria, enquanto
identidades territorial e populacional e centralz@ela Unido; e federativa, pela participacao
dos Estados-membros na formacao da vontade nackRessalta a titularidade da soberania
(autodeterminacao) pelo Estado Federal e a autena@minpreendida como governo préprio
(que nédo depende do Governo Central para selegawvestidura), dentro do circulo de
competéncias (inclusive exclusivas, “que ndo sejdmulamente reduzidas”) tracadas pela
Constituicao Federal (SILVA, 1997).

O modelo federativo permite equacionar, a luz gees&ncia historica da cada Nacao,
uma multiplicidade de questbes. “A solucao fedesatornou-se alternativa com que contam
os estados de dimensdes continentais, os Estadasrgmsicao plurinacional, os Estados de
pluralidade linglistica e as grandes concentragigsilacionais” (HORTA, 2001: 191).
Respondendo as necessidades de racionalizacdodeo @statal e do controle do seu uso,
constréi um sistema de composicdo de forcas, sdesee objetivos, onde cada unidade da
Federacéao participa da definicdo do interesse @MACHADO SEGUNDO, 2005) ou da

“vontade federal”, como afirma o professor Raul Nedo Horta (1958).

Em prol das demandas de descentralizacdo, buseuitibrio, onde a autonomia de
ordens juridicas parciais esteja conciliada a @st#s nacionais (ROCHA, 1996). Para
valorizacdo e efetividade dos direitos individuas coletivos, reparte competéncias,
distribuindo atribuicbes e poderes de acordo conpasicularidades das varias esferas

estatais, buscando maior eficicia do poder politicplano interno (idem).

Essa complexidade, segundo Horta (1982) justifc@ela coexisténcia, na intricada
estrutura do Estado Federal, de dois principiasiitario e o federativo. O primeiro, constroi
um s6 Estado; o segundo, da a essa forma estadapluralidade de Estados vinculados pelo

laco federativo. Essa dualidade estatal corresp@ndena pluralidade de ordenamentos



juridicos dentro da “concepcéo tridimensional doe® federados”: o Estado federal, como o
conjunto integral dos ordenamentos; a Federac&wp eona comunidade juridica central; e os
Estados-membros, como comunidades juridicas psréiasa pluralidade tem como elemento

de integracao a Constituicdo Federal e na estabdichormativa um elemento essencial.

As entidades federadas possuem determinado grautolieomia, mas nao sdo dotadas
de soberania e ndo podem exercer o poder de secess®d numa Confederacdo. Compete a
Constituicdo aquilatar a autonomia titulada pelasislades federadas, adstrita ao exercicio de
suas competéncias, inclusive as de natureza tribut@ada unidade possui a capacidade de
instituir suas proprias ordens juridicas parci@gm seu autogoverno, auto-administracao e
auto-organizacao, segundo os limites constitucgorigssas normas juridicas emanam de uma
decisdo constituinte originaria e constituem-seliemie material para a acdo do constituinte
derivado (ROCHA, 1996). Normas que sao também dstdé eficicia absoluta, intangiveis,
ndo se admitindo sequer o poder de emendar, de rapdxplicita ou implicitamente,
contraria-las (MORAES, 2008). O principio federativessa pluralidade consorciada e

coordenada de uma ordem juridica, mantém-se estavel efeito dessa imutabilidade.

Mas, nem mesmo a mais acabada definicdo de fexteaksgota o seu conteudo, que
€ incerto. Trata-se de um instituto de mdultiplapgée — juridica, econdmica, socioldgica,
histérica, politica, econébmica etc. Vale lembrdicdo de Pontes de Miranda que afirma néo
ser de conteudo certo o conceito de federalisme,n@ é categoria juridica como ‘usufruto’,
‘hipoteca’ e ‘imposto’ (MIRANDA, 1970). E construdce evolui empiricamente, como forma

de organizacéo do Estado,.

Nesse sentido, diversos autores, de acordo comjetootle seu estudo, apontam
diferentes quesitos para que se possa caractenzambiente federativo. MORAES (2008)

elenca-os de forma extensiva, entre os quais legam

- ato do constituinte originério: a decisdo de ciwadd um Estado Federal e suas
partes indissociaveis, a Federagéo ou Unido e tasl@&smembros, integra o corpo

constitucional;



imutabilidade dos preceitos federativos: reservéena ao legislador constituinte
originario de tramitacdo de qualquer emenda castibal tendente a abolir a

Federacéo;

a Unido, como unidade federativa autbnoma: a Uni@o se confunde com o
Estado Federal, é entidade federativa autbnomaa gabe exercer as atribuicdes

de soberania do Estado;

reparticdo de competéncias: o0 texto constitucialeale apresentar reparticdo de

competéncias entre a Unido e as demais unidadesatis;

renda prépria: cada ente federativo deve posstéraesle competéncia tributaria

gue lhe garanta renda propria;

poder de auto-organizacao: cada estado membroteeaatonomia constitucional

para auto-organizagao;

corte judicial constitucional: deve prever um @rgi cupula do Poder Judiciario

para interpretacdo e protecdo da Constituicao Beder

manutencao do equilibrio federativo: a Constituigéwe estabelecer possibilidade
de intervencdo federal “excepcional e taxativaapmanutencdo do equilibrio
federativo;

participacdo no Legislativo Federal: os Estados-memmdevem ter participacéo
no Poder Legislativo de modo a permitir ingerémlgasua vontade na formacao da

legislacédo federal;

possibilidade limitada de modificagéo territorialpossibilidade de criacdo de novo
estado ou modificacdo de seu territério deve depertk aquiescéncia da

populacao da unidade afetada;

indissolubilidade: restricdo ao direito de secessavprol da unidade nacional e da

necessidade descentralizadora;

cidadania Unica: os cidad&os dos diversos Estagosbnos da federagdo possuem

a nacionalidade Unica dessa.



De modo mais sintético, a Ministra Carmén Lucia lRod1997) identifica trés
elementos a constituir o principio federativo: i¥aberania nacional e a autonomia local das
entidades; ii) a reparticdo de competéncias (assegersonalizacado politica); e iii) um
espaco autbnomo para elas no ambito territorialdatades e a participacao de todas elas na

formagéo da vontade nacional.

O Estado federal é também caracterizado de formétisa por José Afonso da Silva:
um Estado que se apresenta unitario nas relacdesnanionais, mas é constituido por
Estados-membros autbnomos, especialmente quant Gapacidade normativa no ambito de

suas competéncias (SILVA, 1999)

Em seus estudos sobre o federalismo constitucimr@emporaneo, Machado Horta
(2002) ressalta haver uma pluralidade de formaseréésl o que permite localizar
‘federalismos incompletos’. Caracterizam essa ¢#oa a negagdo da autonomia
constitucional do Estado Federado, com a definiigisua organizac&o; o uso permanente da
intervencao federal, como instrumento politico;uséncia no poder legislativo federal da
participacdo do Estado-membro; a falta de uma garisdicional federal para solucdo dos
conflitos entre as unidades federadas, principalngnando a Unido é uma das partes; e a

atribuicdo das competéncias legislativas limitaatzspoderes da Unido.

A negacdo desses caracteres permite a constru¢éeddaalismo simétrico’. Nele ha
representacdo constitucional da pluralidade estedah reparticdo de competéncias (poderes
enumerados, reservados e mistos); restricdes &idada de intervencdo (preservacao da
integridade, da ordem publica e dos principios ritiles); poder juridico dual; existéncia de
corte superior (guarda e interpretacdao conclusav&anstituicdo Federal); poder constituinte
originario na Unido e derivado nos estados (forsteadto-organizacdo e da autonomia dos

ordenamentos parciais); e organizacao bicamerhédislativo Federal.

A existéncia de formas federativas deformadasnptetas ou assimétricas permite a
compreensao de que, a concepc¢éo de uma federag@oaesua configuragcdo, manutencao e

indissociabilidade em foro constitucional. A autori@ reciproca entre os Estados-membros e



entre esses e o Governo Central precisa assegparticdo rigida de competéncia. Essas
esferas de poder sdo o meio pelo qual as funcokbcasl sdo exercidas; refletindo a
“capacidade de acao politica” (MORAES, 2008) ou rizatérias sobre as quais se exerce o
poder de governo” (SILVA, 1997: 470).

Sao inumeros os exemplos em que a centralizacd@dusa atuacdo politica,
condenando a autonomia das ordens juridicas paraiaim acanhamento. O processo de
intervencao (HORTA, 2002) ou a subtracéo de resysor exemplo, afetam a capacidade de
auto-suficiéncia, sendo, pois, caracteristicasrda tuptura velada dos principios federativos
(ROCHA, 1996:20).

Por sua vez, alguns autores enfocam, em adica@rgesiormente listados, outras
garantias de natureza econdmica mais voltadadigiédele da autonomia federativa. Rogério
Lobo, por exemplo, identifica: a imunidade tribidaareciproca; a competéncia tributaria
originaria das unidades subnacionais; a proporbdade entre a reparticdo de rendas e

encargos; a previsao de fluxo incondicionado dersas (LOBO, 2006:71).

1.2 O federalismo fiscal: uma divisédo de capacidade se

responsabilidades de naturezas econémicas

O federalismo fiscal estuda a divisdo das respdidades de natureza econdémica
entre os governos federal, os estados e as lodad&TIGLITZ, 1999). Numa localizacao
mais detalhada do objeto estdo as colocacfes d&riRdgite Lobo (LOBO, 2006:71), para
guem o federalismo fiscal envolve “uma gama de estdinculadas “ao aspecto financeiro
do relacionamento entre entes federados” para ssdodear “na verificacdo de
compatibilidade entre os encargos administrativreetidos aos entes [suas competéncias] e
as rendas destinadas a cada um”, remetendo-seafdente aos canones da isonomia e da
autonomia e, indiretamente, a varios outros valergsincipios (solidariedade, democracia,

proporcionalidade, subsidiariedade etc.)”.

! Nesse livro, o autor é extensivo ao enumerar @eEaisticas do Estado federal brasileiro
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CHARNESKI (20065 constr6i uma formulacdo pela qual o objeto de destdo
federalismo fiscal é a reparticdo do poder finalocaiom a efetiva reparticdo dos recursos na
Federacédo, sem o que a autonomia politica de cadade da federacdo ndo permite cumprir
as divisdes do poder politico determinadas pelerBdismo. Isto porque, como ensina José
Afonso da Silva (1997), a distribuicdo das rendisitérias entre os niveis de governo é um

dos aspectos nucleares da disciplina juridica dadadederal.

De modo mais geral, o federalismo fiscal tambéntepde concluir que competéncias
do setor publico melhor funcionam de forma certeala e quais estariam mais bem colocadas

em esferas descentralizadas de governo (OATIS,)1999

A importancia desse debate ganhou peso diantealag@e das funcbes de governo e
do crescimento do setor publico. A partir de veafides empiricas, chegou-se a apontar que
“a medida que cresce o nivel de renda dos paiskstializados, o setor publico cresce
sempre a taxas mais elevadas, de tal forma queieigecao relativa do governo na economia

cresce com o proprio ritmo de crescimento do pais’conhecida ‘Lei de Wagner'.

Das licoes de Richard Bird, REZENDE (1983) aporéeas razdes que levam a essa
evolugdo. A urbanizacdo conduz a um aumento dos péhlicos e das responsabilidades
administrativas e de seguranga; também ha maioranidsn por bem-estar social, um
fendbmeno que acompanha o desenvolvimento e adpiossles econdmicas da sociedade; e,
por fim, as necessidades da modernizacdo dos aiqdestriais que exigem cada vez
maiores investimentos e, por conseguinte, maioiogfimoanciamento ou subsidio) ou mesmo

a presenca direta do Estado.

Do ponto de vista da macroeconomia, as politicasligags cumprem um papel
importante na busca da estabilidade econémicajstidbdicdo de renda, ou da promocédo do
crescimento econdémico. Para o planejamento, estsdaos efeitos agregados da politica
tributaria e dos gastos publicos, sejam como r@soltda necessidade de financiamento do

setor publico ou de elementos de geragcédo de demanda

2 Embasado nos ensinamentos de Antdnio Sampaio,Michel Temer, Alexander Hamilton, entre outros.
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Numa estrutura unitaria de governo, € mais facarmar os resultados esperados, pois
sdo esperadas identidade e conformacdo com agdefide politicas que visam interagir no
processo de producdo e de circulacdo de bens gaeriMas, num ambiente federativo, a
autonomia das unidades subnacionais e a sua \aséialpdos problemas locais, a luz de seus
interesses imediatos, podem entrar em contradigoas definicbes dessas politicas fiscais

voltadas aos projetos nacionais.

Num ambiente centralizado, a complexidade e a piigilade de instrumentos
utilizados para a obtencdo dos recursos e para alsgacdo ja poderiam demandar uma
andlise do efeito setorial (além do agregado)otalat tributacdo, quando da realizacdo dos
gastos. Muito mais se ha conflito entre os efellessas politicas, como € proprio do

federalismo.

Fernando Rezende (1983) aponta que ha manifestagdigbes entre a necessidade
de centralizar as decisdes da politica tributadiante dos objetivos estabelecidos no
planejamento nacional, e a limitacdo progressivaagmcidade de arrecadar recursos a nivel
local, mesmo quando o aumento populacional ou ianaldade (busca de maior eficiéncia)

indiquem uma demanda ampliada por servigos pubtiessentralizados.

Ressalte-se que o uso das transferéncias de recwegam elas condicionadas ou
incondicionadas, como solucado para essa inevit@ratalizacao tributéria, encontrara sempre
Obices. Se condicionadas, ou vinculadas a detedmigasto, aléem de afetar a autonomia
administrativa e politica do governo que recebelepse perder, integral ou parcialmente, a
eficiéncia que a decisao local proporcionaria. r@®ndicionadas, pode gerar outro nivel de
ineficiéncia frente aos objetivos das politicasiowas.

Diante de um conjunto de disputas entre o cresdonelm setor publico e a
indisposicdo dos individuos contribuirem; entreeatrlizacdo das politicas tributarias e
alocativas demandada pelas necessidades dos projationais e oposicdo dos multiplos

interesses ou das variadas esferas de poder,ihé sélucdes possiveis.

Ao longo dos anos 90, os estudos do federalismzalfipassaram a incorporar

elementos novos quando as politicas de austeriiilscie e de restricdo monetaria exigiam
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uma centralizagdo ainda maior, tanto fiscal quambmetaria. Os conflitos federativos foram
ainda maiores do que quando a centralizacdo daaterpoliticas nacionais que buscavam o
desenvolvimento econémico. Uma realidade de baiescanento econdémico, com visivel
precarizacao das condicOes de vida, ndo coaduoava imposi¢cdo de desmonte dos servigos

publicos nacionais e, principalmente, os locais.

Estudos patrocinados pelas agéncias internaciamisesmas criadas no ambiente de
Breton Woods, irradiam convic¢cdes de que as fratpgées geradas pela autonomia
federativa, mas também pelos sistemas eleitordés governo, pela estrutura partidaria e pela
polarizacéo politica, construiram ambientes pouopipios ao ajuste fiscal. Apresentando os
mais diversos argumentos, WEBB (2004), ALESINE eRPHETI (1996), ALSTON et al
(2007), PLEKHANOV e SINGH (2007), entre outros, elefem a necessidade de diminuicao
dos espacos politicos, para que os governos alvara® metas de ajuste fiscal. A
descentralizagdo, que tdo bem se prestava a ei@i@e servicos publicos na busca do
desenvolvimento e do bem-estar social, foi tramsémla num grande problema, ja que a

prioridade do setor publico voltou-se para a ektiloie econdmica.

No mesmo sentido, discorrendo sobre as politiczsi para governos subnacionais,
BRAUN e TOMMASI (2002) sugerem, como estratégisapafortalecimento dessas politicas
a adocao de reformas para centralizar a capactageoduzir os resultados fiscais desejados:
reforma eleitoral, para a adocédo de mecanismosgliguieuam a dependéncia dos legisladores
nacionais das influéncias das elites locais; reé@rinstitucionais, que modifiguem as relacdes
intergovernamentais, para entre outras questdes arn carater mais ‘executivo’ - e
naturalmente menos autbnomo - para as relacoesafeds; modificar as relagbes entre o
Executivo e o Legislativo para diminuir as resistéa a essas politicas; alterar o processo
orcamentario, limitando as incertezas dos resuitdidoais; e instituir politicas macro-fiscais

de longo prazo.

Historicamente, como salientavam REZENDE e LOB@& %a uma certa identidade
entre as mudancas institucionais na organizacaoEstado brasileiro inspiradas pelo
pensamento econdmico liberal e um significativoag@mento econdémico e politico dos

Estados e Municipios.
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Essa tendéncia liberal, de centralizar politicacenemicamente as capacidades do
Estado, também é ressaltada por MURGADAS (2004).deéimonstra que o desequilibrio do
pacto federativo que pode ser observado em nosscapaartir dos anos 90 ndo é um caso
isolado. Relata que essa inflexdo centripeta paecaima realidade também presente em
importantes Estados federativos, como Canada, &isstMéxico, Austria, EUA, Alemanha.
Em todos os casos, o poder central se assenhoreadke vez mais recursos gerando

dificuldades nos governo locais.

E preciso salientar que é apenas aparente a cigéivaentre o corolario de Estado
minimo que emerge das politicas liberais e umaraierdcdo que o fortalece. Ele deve ser
minimo para que ndo substitua 0 mercado na prodigdens e servicos e no suprimento das
demandas da sociedade. Mas, deve ser forte e @l@razassegurar plenas condicdes para o

livre desenvolvimento das for¢cas de mercado.
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2 Conformacfes politico-econbmicas condicionam o p apel do
Estado

Como foi visto na sessao anterior, a existénciardbiente federativo pressupde, como
autonomia das entidades federadas, a reparticgordpeténcias legislativas, administrativas
e tributarias. Competéncias sdo essas parcelasdée ge que se servem as entidades publicas
para a realizacdo de suas funcdes (MORAES, 200§)oeanto, obrigatoriamente estao
expressas como capacidades politicas e econérclagjar natural para essa reparticao € a
Constituicdo onde se determina uma maior establéigera esses dispositivos e impdem-se
limites e obrigacdes, tanto ao Governo Central,ntguas unidades descentralizadas. E,
naturalmente, deve haver uma proporcionalidades erstrencargos determinados a cada ente

federativo e a sua capacidade econémica.

E exatamente por envolver aspectos subjetivostiquslie econémicos, que cotejar
essa reparticdo pela simples leitura do texto tangtnal pode ser insuficiente para descrever
todo o espectro do ambiente federativo. Além desmrem todos os dispositivos da Carta tém
eficacia plena, ou seja, possuem todos os elemdntpsescindiveis para que haja a
possibilidade de producdo imediata dos efeitosigtess Muitos deles sdo pendentes de
regulamentacao legislativa. Outros tém naturezaagpprogramatica, explicitam “comandos-
valores”, e o seu efetivo significado dependerdjdizo de oportunidade” e da avaliacdo do
legislador. Além da eficacia técnica limitada passas normas programaticas, a “eficacia
social depende da propria evolucao das situacoEsalg MORAES, 2008:13 e 14).

Veja-se 0 exemplo da saude. Pela Constituicdo,eeds® direito de todos e dever do
Estado, garantido mediante politicas sociais e @oaras” (Art. 196). No entanto, a
responsabilidade por essas politicas é de compat@aoum da Unido, Estados, DF e
Municipios (Art. 22, 1), sendo inclusive previstana lei complementar para fixar normas
para a cooperacio entre essas unidades (Art. 22grBf Unico). Mesmo ao designar aos
municipios a competéncia para a prestacdo desseigosede atendimento a saude da
populacdo, sédo distribuidas responsabilidades, @aisterminado que haverd “cooperacgéo

técnica e financeira da Unido e dos Estados.3@ytVI1).



15

Depreende-se facilmente que a prestacdo é murizgigale que trata-se de um direito
subjetivo universal. Mas, o conteado material delssgto a saude ndo esta fixado no texto.
Essa especificacdo depende de diversas legislagpathadas nas trés esferas da Federacéo e
até mesmo de mandamentos emanados de multiplaséeecjudiciais. Tdo pouco esta
estabelecida a distribuicdo desses encargos pdeErded@o. A Constituicdo fixa 0s recursos
gue cada esfera deve despender em acdes e squulgas de saude. Mas, esse comando
nao é suficiente para tornar liquido e certo esseita (faltam elementos para a sua
materializa¢do), ou define qual ente federativestamd no polo passivo dessa obrigacdo. Pode
um municipio ser responsabilizado pela prestacéficaz ou insuficiente desse servico,
guando a Unido e os Estados sdo igualmente deésieto cumprimento dessa cooperacao

técnica e, principalmente, financeira?

Como determinante para essa construcdo, o Mimdéxandre de Moraes identifica a
“evolucdo das situagbes de fato”. Em outras patavea embates politicos da sociedade
tornam-se decisivos para essas definicdes. Elerngieam o arcabouco juridico-legal e
também os programas dos governos, ou seja, repaes@ssa disputa alocativa dos recursos

publicos.

Nas ultimas décadas, essa contenda deu-se partienl pela polarizacdo entre dois
grandes blocos do pensamento politico e econéricasultado foi composto por meio da
maior ou menor hegemonia que, a cada momento, bkgaEss construiram na sociedade. O
primeiro desses grupos busca a configuracdo de stad®& capaz de intervir no processo
econdmico - pautado pela justica social e pelo gaimndo trabalho -, de prestar servigcos
publicos universais e de qualidade e de asseginedod e garantias, individuais e sociais. Ja
o segundo, identifica-se com uma economia menatizzia, menos regulada, menos direitos
sociais e trabalhistas, e com um “Estado minimotaflo na manutencdo da estabilidade
econdmica, principalmente a monetaria, e afastadopbducdo de bens e servigos,
preservando espacgos para o mercado. O que apaest¢eénuma discussdo com argumentos
econdbmicos, sobre como alcancar uma promessa codairorescimento econémico e
prosperidade, €, na verdade, segundo HOBSBAWM (3992, uma guerra de ideologias

incompativeis, que envolve interesses, inclusivdefinicdo de quem e como vai se dar a
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reparticdo e a apropriacdo do lucro. O que estdlisputa é o projeto de sociedade que se

pretende construir.

Sao essas definicbes politicas sobre os problemasretos e o0s projetos de
intervencdo na realidade que influenciam na reafigoracdo da Federacdo brasileira: a
distribuicdo dos recursos (com a sua maior ou memacentracdo no Governo Central); quais
s80 0s servicos e bens publicos ofertados e asodigarantidos pelo Estado; qual a parcela
dos recursos publicos a esse conjunto associadag esses encargos se distribuem pela
Federacdo; como sédo decididos e executados osapragre os dispéndios do setor publico
para o enfrentamento dos desequilibrios regiora@dmicos ou sociais etc.

Para entender como “as situacfes de fato” deteramna configuracdo federativa
brasileira, pode ser instrutivo verificar como edssputa se deu ao longo do século XX,

periodo que coincide com essa construcéo do féstal

2.1 O liberalismo da primeira metade do Século XX

O século XX inicia-se com uma crise politica e éoica. Segundo HOBSBAWM
(2002), a Primeira Grande Guerra marca o colapssadeonfiguracdo de hegemonia liberal:
uma sociedade economicamente capitalista; libexadua concepc¢ao legal e constitucional;
burguesa na imagem de sua classe hegemoOnica; régutia ponto de vista dos avancos
materiais, cientificos, educacionais; enfim, “eemtcada”, como berco da modernidade e do
desenvolvimento, e ainda capaz de subjugar osdneissos paises. Uma crise que, das mais
diversas formas, ainda sobreviveu até a metadeédulcs Com duas grandes guerras,
intermediadas por uma grande crise econdmica, osguéu nesse periodo, como o autor

afirma, foi a “Era da Catastrofe”.

As saidas para a crise de 1929 viabilizaram odnié@ uma grande inversdo nas
politicas macroeconémicas. Mas um novo realinhamesdfirmando todas essas mudancas

somente se realizou posteriormente a Segunda G@ama novos papeis, o Estado tornou-se

¥ Também sobre as muiltiplas diferencas entre o dideto idealizado e o praticado ver ROCHA (1997).



17

mais ativo como indutor da economia, ndo apenasrpslltado de suas politicas monetarias,
mas também, e principalmente, pela criacdo diretadeinanda aos agentes econdmicos.
Passou a assumir uma maior responsabilidade naqiesde servicos publicos e na garantia

dos mais diversos direitos.

Essas modificagbes, no conjunto das tarefas dod&stampliaram suas fungdes
estabilizadoras, alocativas e distributivas e domitram para marcar transformacées no

federalismo no Brasil.

A criagdo da Federacdo, com o advento da Repubkeaitiu a institucionalizagéo de
uma reparticdo de amplos poderes politicos asdragé classes locais e a definicdo de uma
estrutura tributaria capaz de assegurar autonasgal fe administrativa aos Estados recém
criados. Além da estadualizacdo do Imposto sobpeiExcdo, que possuia grande capacidade
de arrecadacdo, o modelo constitucional de repartde competéncia reservava pequena
parcela & Unido, permitindo aos Estados atuaremuaisquer outras areas de seu interesse. O
Estado central garantia o relacionamento com emsgtinternacional, condicdo essencial para
a manutencao do processo de acumulacéo dos commpbrionais e para a manutencao desse
pacto oligarquico (ABRICIO, 1998, e LOPREATO, 2002)

A competéncia tributaria favorecia os Estados d@agores, principalmente Séo Paulo,
pela renda auferida pela produgcdo e comercializdgéoafé. Uma posicao privilegiada na
producdo e uma inelasticidade da demanda acomodawalouer sobrecarga tributaria que se
fizesse necessaria. Essa grande vantagem compaaasuciada a facilidade de empréstimos
deu ao Estado um grande poder financeiro, pernaitatiths gastos publicos em infra-estrutura
e politicas publicas de transporte, de ocupacderdee de irrigacao.

Os Estados ndo exportadores tinham que se soarretributos sobre circulacéo
interna e até mesmo interestadual, um “apéndicelhgmsto de importacdo. Em 1904, um

Decreto-Lei (1185) proibiu essa cobranca interesthdnas o resultado foi apenas dar um
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carater precario a esse modelo de financiameneperdurou efetivo até o final dos ano$.30

Ademais, essa tributacéo criava impedimentos ansguoado mercado interno.

A Unido contribuia com transferéncias fiscais, pwio de dotacdes orcamentarias.
Mas, as disponibilidades ndo eram suficientes phesmar o quadro de disparidades geradas
pelo modelo tributério, que privilegiava os Estadrgortadores.

Uma das caracteristicas do Estado brasileiro nemsedo € a predominancia de uma
acepcao extremamente liberal. O Estado desempenimavpapel periférico na economia.
Basicamente, controlava producgéo e precos de afiputs produtos exportaveis, assegurava
a lucratividade de empresas estrangeiras (no gidtorferrovias) e concedia créditos
subsidiados, pelo sistema financeiro (GIACOMONI2@ WERNER, 1976). Nem mesmo o
imposto de importacdo podia assumir um papel deegdio a producdo nacional. Dados do
IBGE (Estatistica do Século XX) indicam que en®8d e 1914, essa receita representava em
média 67% da arrecadacdo federal, ou seja, essestionfinha uma importancia fiscal tdo
proeminente, que impedia 0 seu uso como instrunregtdatério. Mesmo depois da Primeira
Guerra, quando cresceu a arrecadacao do imposte gadgutos industrializados, as receitas
do Imposto de Importagéo ainda predominavam, reptasdo 45% das receitas federais entre
1920 e 1930.

As unidades federativas possuiam autonomia trilbugfiscal, o que gerava grande
liberdade para tributar e se endividar. Mas comeg&c dos Estados exportadores, essa
competéncia ndo se materializava economicamentede a assegurar plenas condicdes para

equacionar os problemas. Assim, esse foi um madelapliar as desigualdades regionais.

Mesmo com parcos encargos econémicos e sociaemga tributaria praticada nesse
periodo era manifestadamente insuficiente. Seja pehcepcdo extremamente liberal, que
predominou até 1930; pelos baixos indices de enesto do produto nesse periodo; pelos
efeitos das conturbacdes internacionais e dassceasendmicas internas e externas; pelos
resultados de uma opc¢ao pela tributacéo indiretent@ de um pequeno mercado interno); ou

ainda pela conjugacéo desses fatores, a Uniadestados conviviam com sucessivos déficits

4 Ainda em 1938, o Decreto-Lei n.° 379 restringsaeobranca interestadual do imposto de importacédo
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e crescente endividamento. A Tabela 1 retrata psdedo, apresentando dados de médias
guinglienais para receitas, despesas e déficitsaposnpara o Governo Central e Estados
(tomados em conjunto com os Municipios). A pequarga tributaria existente no comeco do
século cai com a Primeira Guerra e pouco se regu@ir os anos trinta. Mesmo com a
assuncgéao de novas obrigagdes para o Estado, dspmetm a partir de 1930, somente ao final
da década de 40 retoma, em proporcao do PIB, essrde arrecadacao ocorridos no inicio do

século.

Com a crise de 1929 e o fim da Republica Velhaydoea-se uma nova fase no
Federalismo brasileiro. A Constituicdo de 1934 ctimn novo quadro tributario, sem que se
alterasse substantivamente a sua distribuicaodtd®r com uma melhor definicdo para essa
competéncia tributaria (estendida aos Municipios)ca@n uma maior padronizacdo e
racionalizacdo de impostos e taxas. O crescimemtogeantidade e qualidade das novas
funcdes do governo federal, agravado tanto peltralesmo quanto pelo autoritarismo do
Estado Novo de 1937, significou a perda quase ratep autonomia politica dos Estados,
criando um ambiente quase figurativo para a Feéderao entanto, LOPREATO (2002)
afirma que o Governo Central ndo produziu uma cunaedo de recursos tributarios para
fazer face as suas novas tarefas. Como fonte @ecieimento, o autor identifica a criacdo dos
fundos especificos para investimento em infra-astay a criacdo das empresas estatais (com

grande capacidade de geracdo de moeda) e o fingrtia externo.

Mais centralizado do que o modelo anterior — coidtr para atender aos interesses
das burguesias regionais — surge um maior apaesitadal, com maior poder de regulacdo e
controle. O Estado assume novos papeis, desdedadef protecdo da economia contra a
recessdo até as relacionadas a necessidade deadaeledustrializacdo. Orgdos estaduais
foram federalizados, criando os institutos pararote de producéo e precos. A implantacao
de ministérios como educacgédo, saude, trabalhosind(e comércio, a criagdo de fundos de
previdéncia davam novas dimensfes para a acacalestatn intervencdo nas esferas

econdmicas e sociais e capacidade de gestar dedis@arater nacional (LOPREATO, 2002).

Na década de 30 sao criados varios bancos estadquaise somam aos constituidos
anteriormente (Crédito Real de Minas Gerais, de9;188entre 1927 e 1928, em S&o Paulo,
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Rio Grande do Sul e Parand), tornando-se podeinststamentos para favorecer as acoes e
incentivos governamentais pelo desenvolvimento e, resto, para financiar diversos

programas desses governos.

Em todo o periodo representado na Tabela 1, hésfaéficits primarios, segundo os
dados do IBGE (Estatisticas do Século XX). Mas,récipo ressaltar que os dados ai
consignados sao, para as receitas, o reflexo dpeténrcia tributaria, ndo o da receita liquida,
pois ndo permitem acompanhar as transferénciaseparticdo de tributos. A apuracdo de
despesa primaria feita diretamente de dados dex@als&o coincide com a metodologia atual,
mas permite acompanhar a evolugcdo do conjunto eg;gsedas, exceto aquelas relacionadas
com a divida Assim, o déficit primario esta apurado para gwato do setor plblico, embora

receitas e despesas estejam separadas para o GOesrtnal e as unidades subnacionais.

Tabela 1 Carga tributaria, despesa primaria e déficit primpor nivel de governo. Brasil, 1900 a 1949, iad

por quingqiiénio, em % do PIB

% PIB

Periodo Carga tributéria Despesa priméaria Déficit
Federal %Li?;g;? Total | Federal E;’L?SCUIZL? Total | primario
1900-1904 8,5 3,6 12,1 8,1 5,2 13,3 -1,2
1905-1909 9,3 3,6 13,0 9,6 7,5 17,1 -4,1
1910-1914 8,6 3,4 12,0 11,6 8,2 19,8 -7,8
1915-1919 4,6 2,7 7,3 6,6 5,7 12,3 -5,0
1920-1924 4.9 2,5 7,4 6,6 5,2 11,8 -4,4
1925-1929 59 2,9 8,8 53 6,6 11,8 -3,1
1930-1934 6,4 3,4 9,8 7,5 8,1 15,6 -5,8
1935-1939 7,4 4,6 11,9 8,2 7,6 15,8 -3,8
1940-1944 8,1 4,8 12,9 8,2 7,3 15,5 -2,6
1945-1949 8,9 4,7 13,5 9,0 7,1 16,1 -2,6

Fonte: IBGE — Estatisticas do Século XX — org. dima

® O conceito atual de despesa priméaria, mesmo peileagéo acima da linha, exclui, além dos encargos @
divida, varios outros tipos de despesas finanges@so algumas inversdes financeiras. Existem ailiarsos
instrumentos para subtracdo de dupla contagensfér@mcias entre 6rgdos ou orcamentos da Unidoaeop&ras
esferas de governo.



21

Embora esses dados ndo déem a visdo exata dag@péibutaria, permitem localizar
exatamente a competéncia legal e o grau de autanfedherativa: a competéncia por tributar
permite, além de uma melhor resposta as demandamgims publicos, intervir na economia
e exercer politicas tipicas do processo arrecadafgor meio de institutos como renudncia e
incentivos. Por outro lado, a dependéncia a resud®scentralizados, compulséria ou
voluntariamente, pode carrear encargos e vinculbiBgos e ainda a submisséo as opc¢des de

alocacao feitas por quem os distribui.

2.2 O desenvolvimentismo e a Era de Ouro do capital ismo

A partir da Segunda Guerra, com a massiva inteAecemstatal para reconstrucao e
recuperacdo econdmica dos paises, esse novo megietoansformar o mundo, segundo
HOBSBAWM (2002), da “Era da Catastrofe”, que mamgarimeira metade do século, para a

“Era de Ouro”. E um momento de superac&o do pensartiberaf.

E um periodo privilegiado para os pensadores kéymes e, ndo coincidentemente
também, € sob o impacto dessas politicas que sstré@om melhor momento para o
desenvolvimento econdmico e social do século XXEstado ndo apenas era fundamental
para o planejamento econdmico, como era promot@todido desenvolvimento (crédito,
incentivos e protecdo a segmentos estratégicos spaeciicos). Demandava produtos e
fornecia insumos basicos e infra-estrutura. Desppaé como grande provedor de servigos
publicos, especialmente nas areas de saude, educagévidéncia e assisténcia
(PAGNUSSAT, 2006). E, no caso especifico dos namericanos, com créditos, gastos
diretos, assisténcia militar e para o desenvolvimeam diversas regides do mundo,
asseguraram periodos de grande liquidez interralicibuirante o New Deal, predominava a
idéia de que os grandes governos deveriam gastalilmerdade para conquistar a seguranca e
0 progresso (ARRIGHI, 2003).

® Para essa inversdo da construcdo hegemodnicapd@mmser desconsiderados os efeitos dos abaloszinod
pelas duas guerras e pelas respectivas ondas giddaebelifo e revolugdo que conduziram ao pastensas
politicos e econdmicos que se pretendiam sucedeapitalismo. Esses levantes primeiro alcancaransexto
da superficie do mundo e, depois da Segunda Guenrgerco da populacéo.
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Nas décadas de 50 e 60, muitas doutrinas de ddgmnento econémico se
popularizaram pelos paises em fase de industgdlizéncipiente na América Latina e nos
recém independentes da Asia e da Africa. Foi ooertla CEPAL — Comiss&do Econdmica
para a América Latina e o Caribe — e varias outnasituicdes multilaterais. A idéia
generalizada era de que o planejamento estratégar, a racionalizacdo das escolhas
publicas, seria fundamental para alteracdo do diestas nacdes. Entre 1950 e 1975, o PIB
per capita dos paises em desenvolvimento cresgmaaonsideravel taxa média anual de 3%
(ARRIGHT, 2003:307). No Brasil ao longo do sécul¥,>& economia cresceu, até 1920, em
termos anuaiper capitg meros 1,3%. Essas taxas aumentaram nos periegostes, entre
1920 e 1940, 2.9%; 3,8%, entre 1940 e 1960, chegaiédd,6% entre 1960 e 1980

Nos paises desenvolvidos, a evolucdo do debate aalacionalidade e o planejamento
dos gastos e politicas publicas foi motivada peksenca dos gastos de bem-estar social.
Nesses paistsem 1972, aproximadamente 48% dos orcamentos desrrps centrais
estavam associados a despesas com habitacdo,daegusiocial (previdéncia) e saude. Em
1991, esse percentual havia crescido para 51% (IBABSJ, 2003:397).

Assim, cresceram, em numero e qualidade, as d@esisscadémicas envolvendo as
politicas publicas, a realizacdo e natureza dotgguiblicos, os processos de escolha, a
formacdo dessa vontade politica, os instrumentbicqed de deliberacdo, a descentralizagcéo
da prestacdo dos servi¢os publicos, as instituigbes a decisdes e execucdes dos programas

e dos gastos do setor publico.

Foi também nesse periodo que o Brasil ampliou ticfergdo do Estado na economia.
Os excelentes trabalhos de Werner Baer (As moddes no papel do Estado na economia
brasileira, de 1973, e Consideracdes sobre o tapitaestatal no Brasil, algumas questdes e
problemas novos, de 1976) permitem um apanhadc gessesso. Segundo o autor, essa
opcao significava muito mais uma resposta aos @nuds concretos, solu¢des pragmaéticas, do
gue um projeto politico de estatizacdo da econoifiaal, o pais demandava uma brutal

" Dados do IBGE, Estatisticas do Século XX (p. 335)

8 Numeros relativos ao seguinte conjunto de pafsestria, EUA, Bélgica, Canada, Gra-Bretanha, Dinaaa
Finlandia, Alemanha (Federal), Italia, Paises Baiktoruega e Suécia, Australia e Nova Zelandia.
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alteracao de curso para acelerar o ritmo de indlis&cdo, era preciso responder as caréncias
de infra-estrutura e de industrias de base. O araiftipiente do capitalismo no Brasil
impunha uma forte presenca estatal para assegumanatencdo dos centros de decisdo no
pais. Somente uma forte presenca estatal podgmi; 68 problemas das sucessivas crises de
financiamento externo e ser, a0 mesmo tempo, reguylarodutor e agente financeiro. Nesse
caminho, foram utilizados os mais diversos instmio& bancos comerciais e de
desenvolvimento; gastos fiscais a produzir demaedaubsidiar a economia; politicas
monetérias expansionistas; empresas e entidaddggsiiprodutoras de bens e servicos;
sistemas de controle de precos e de concorréricias e

Em 1969, somando-se as estatais, as despesagitotasor publico totalizavam 50%
do PIB e, somente quanto a participagcdo do investionno produto nacional, os gastos
governamentais respondiam por 33,9% e o das enspessatais outros 26,7%. Em 1974, os
empréstimos dos bancos publicos respondiam porddl%#BCF — Formacao Bruta de Capital

Fixo - e totalizavam 70% das linhas para investimen

Do ponto de vista da Federacao, esse foi um pededpande crescimento econémico
e de reformatacédo da acdo estatal. InicialmentegeX¥dusivamente um novo momento de
centralizacdo de competéncias, sem grandes reflexagparticdo tributaria (LOPREATO,
2002). O aumento dos gastos tradicionais (inclusaéde e educacdo) e os relativos ao
projeto de desenvolvimento (infra-estrutura e gslibs) ndo tiveram nos tributos a sua

exclusiva base de financiamento.

Entre 1945 e 1964, por exemplo, as despesas paisndai Unido evoluiram de 9% para
12% do PIB (apurado em médias quinquenais, confonostra a Tabela 2). No entanto, as
suas receitas tributarias variaram de 8,9% para%d,0a maior parte do aumento da carga
tributaria verificada no periodo, de 3 pontos petteais do PIB, foi apropriado pelos Estados.
Esses dados reafirmam o momento de descentralizéederativa propiciado pela
Constituicdo de 1946, em resposta ao periodo Vargas

Sdo elementos que contribuiram para esses avaregerafivos, além dessa

descentralizacdo de tributos, a criagcdo de instntwsevoltados para o desenvolvimento e a
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reducdo das desigualdades regionais, inclusive eofixacdo de gastos orcamentarios

minimos da Unido para essas finalidades exclusivas.

Ao contrario, durante o periodo da Ditadura Militmomparando-se o periodo
imediatamente anterior (1960-1964) com o ultimonqiénio desse periodo, 1980-1984,
verifica-se uma grande concentracdo. Enquantogadabutéria total variou, em termos de
percentual do PIB de 16,52% para 25,38%, um aumdat®,86 pontos percentuais, a
arrecadacéao de tributos federais aumentou de 10p228019,14%, nada menos do que 8,92
pontos percentuais, superando o aumento da catgh D mesmo periodo, a despesa
primaria do setor publico cresceu bem menos, ap2ragpontos percentuais do PIB (de
20,6% para 23,2%), demonstrando que, ao contréasicsehso comum, 0 aumento do
endividamento publico ocorrido no periodo da Ditadpode ndo estar totalmente associado

ao aumento dos gastos em pessoal, custeio ou esimentos.

Tabela 2 Carga tributaria, despesa primaria e déficit primpor nivel de governo. Brasil, 1945 a 1989, iad

por quingqiénio, em % do PIB

% PIB

Periodo Carga tributéaria Despesa primaria Déficit primario
Fede- | Esta- | Muni- | Total |Fede- | Esta- | Muni- | Total | Fede- | Esta- | Muni- | Total
ral dual | cipal ral dual | cipal ral dual | cipal

1945-1949 8,9 3,7 09| 135 9,0 6,0 12| 161 -01|( -22| -0,2| -26

1950-1954 9,5 4,9 0,9| 153| 104 7,2 14| 189 -09| -2,3| -055| -36

1955-1959| 10,8 52 09| 16,9 115 7,1 15| 20,1y -O0,7| -18| -0,6| -31

1960-1964| 10,2 5,6 0,7| 16,5 12,0 7,3 1,3 206 -1,7( -1,8| -06| -4.1

1965-1969 | 14,7 7,2 08| 22,7 12,9 8,1 23| 233 18| -09| -1,5| -0,6

1970-1974| 17,7 7,1 0,7| 255 131 7,2 24| 227 46( -01| -1,7 2,8

1975-1979| 18,9 5,6 0,7 253| 14,0 6,1 25| 22,6 49| -06| -1,7 2,6

1980-1984| 19,1 55 0,7| 254 14,9 59 25| 23,2 42| -03( -1,7 2,1

1985-1989| 16,2 6,1 20| 243 139 8,0 35| 254 23| -19| -15| -11

Fonte: IBGE — Estatisticas do Século XX — org. do autor

Mas, a concentracdo de competéncias (poderes)irfda anuito maior ao que a
centralizacao tributaria é capaz de demonstrarG&MONI (2005) mostra que em 1980, por

exemplo, embora o dispéndio liquido da Unido (Hiquidas transferéncias aos demais



25

orcamentos) tenha sido de 4,08% do PIB, a sua ickgolsc de influenciar no processo
econdmico era muito superior. Naquele ano, em terdooPIB, 0 gasto das estatais federais
foi de 27,25%, as despesas do orcamento monetddm (subsidios ao crédito, ao

abastecimento, conta petréleo etc.) somaram o65&80.

A existéncia de instrumentos variados, inclusivieaesrcamentarios, para financiar a
intervencdo estatal na economia ndo foi uma cria@eriodo militar, mas néo restam
duvidas de que, nesse periodo, assumiram uma gémparuito superior. Desde a década de
50, empresas estatais, fundos de desenvolvimemtdo$ sociais, linhas de crédito, subsidios
a producdo e ao consumo, tarifas publicas, ganaasedhoriagem, endividamento direto e
indireto (com recursos tomados pelas empresaas$tatéficits publicos, politicas cambiais,
foram utilizados para propiciar modelos de cresnimesconémico. Foi um periodo onde
predominaram politicas monetarias expansionistas, multiplos instrumentos de criacdo de

moeda e de demanda agregada.

Mas essa bonanca, que possibilitou um longo pertt®l@xpanséo financeira, de
acumulacéao internacional de capital e de crescimecdwndmico, encontraria os seus limites.
A partir de 1970, o mundo assistiu a profundassfaamacoes, pelas mais diversas causas,
gue podem ser resumidas a partir de crises enfiehizelos EUA: a militar, com a derrota do
Vietnam; a econOGmica, com 0s grandes problemasleysgam a poténcia hegemaodnica a
abandonar os padrbes de garantia da estabilidadetania de Breton Woods; a politica, com
a perda de legitimidade, que culminou na Revolucé@imana e na crise de reféns de 1980.
Mesmo a crise do petroleo, que triplicou os seesqw entre 1970 e 1974, revela uma clara
demonstracao de restricdes aos privilégios de sageomn dos EUA (ARRIGHT, 2002: 319).

2.3 O Mundo voltava ao liberalismo enquanto o Brasi | vivia mais uma

Ditadura

Diante da queda dos niveis de crescimento econdmaopliaram-se 0s
guestionamentos da sociedade quanto ao tamanhsetddoizderivado da assuncdo de novas
obrigacdes e responsabilidades. Voltava a cenansapeento liberal, que se opunha a essa
expansdo, contrapondo a acdo de mercado a plgdifiesstatal, como matriz do crescimento
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econdmico e do bem-estar dos povos. A partir d8,187%rouxiddo das politicas monetarias
dos EUA, que em ultima instancia viabilizaram a &eaOuro, da lugar a um rigor monetario
sem precedentes. Fora dos contornos do bem-esial, &5 saidas para a crise dos anos 70
buscaram recompor as margens de lucro do capitahicea-se mais um periodo de
financeirizagdo da economia, com varias consegégénsociais. Trata-se de um longo
processo de realocacdo das prioridades e dos escprglicos, com repercussées muito

dispares.

Nos anos 80, a faléncia simultinea da economiatatiam, dirigida pelo
expansionismo keynesiano, da social democraciapéi@oe economia de planificacdo
socialista deixou abertas as portas para um disdibbesral. A reestruturacdo que se segue nao
impediu as repetidas, e cada vez mais graves éenges, depressbes, mas alteraram a

producéo, a apropriacao do seu resultado e o apssttal.

Em todo o mundo cresceu o desemprego, a miséria @iferencas sociais. Em
oposicao a valorizacao dos salarios e ao bem-sstal, propiciados por encargos diretos das
empresas ou pela tributacdo, a gestdo das empi@sd#recionada para a obtencédo de
resultados de curto prazo, de modo a assegurapganlvilegiados aos acionistas, gerando
resultados expressivos nessa multiplicacdo patiahanaiores do que na propria geracao de
bens e servigos. Toda uma reestruturacdo da ecarfoinditada por paradigmas opostos aos
gue viabilizaram a Era de Ouro. Além de uma desmder tributaria para o capital, voltou-se
para um modelo com menor grau de planificacdo (duigode vista estatal), sob um impulso
da desregulamentacao, da liberalidade economica enth menor presenca do Estado na
producédo de bens e servigos e na garantia deodilsaciais.

Sem o0s incentivos estatais pela producdo e comas rsistematicas de maximizagao
dos lucros, as consequéncias sociais das mudgpgesaram rapidamente. O desemprego nha
Europa Ocidental que, na década de 1960, era enaméd ,5% passou para 4,2% nos anos
70; 9,2% ao final dos anos 80 e 11% ao final deecde 1993. O fim do compromisso de
pleno emprego, préprio do periodo keynesiano, &waita construcédo de alternativas. Para os

defensores da liberdade individual absoluta, de Imercado e da recomposicéo do lucro das
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empresas como instrumento de fomento, as consagqéé&uriais derivadas do novo modelo
constituiam-se num “nao-problema” (HOBSBAWM, 20@82 ss).

E importante salientar que o discurso de Estadanminsuficientemente forte para
impor privatizacdes e se contrapor aos gastosisqd@smonte do aparato do bem-estar), ndo
diminuiu o tamanho dos or¢gamentos publicos — unzantdledidas do tamanho do Estado. A
promessa de ajuste orcamentario da era Reaganiadd anuma das “mais espetaculares
expansdes do endividamento do Estado na histomaliallt. Comparando-se os numeros de
1981 com os de 1991, o déficit saltou de US$ bk para US$ 300 bilhdes; a divida de um
para quatro trilhndes de ddlares; e o pagamentams jde US$ 17 bilhdes para US$ 195
bilhdes, passando de 7% para 15% do orcamentafdd&tRIGHT, 2003:328).

No Brasil, essas transformacdes, que resultarase fesgemonismo liberal, ocorrem
com uma ligeira defasagem temporal. Nos anos Ppaj®ainda crescia (1974 marca o inicio
do Il PND), mas, |a fora, os ares eram outrosgestgdo, crises da conversibilidade do dolar e
as suas consequéncias no preco do petrdleo exassda juros internacionais. Nos anos 80,
uma onda liberal rondava o mundo ha mais de deg amomovia grandes reestruturacdes
produtivas e no aparato estatal. Aqui, ao final@@8, o seu impacto ndo conseguiu romper a
mobilizac&o sindical e social e esses ventos litieaais ndo conseguiram dominar 0 processo

constituinte.

Uma justificativa para essa defasagem pode sem#ada nas grandes mobilizacdes
sociais que coincidem com o fim da Ditadura. Aléms thotivacfes democratizantes, questdes
econbmicas e sociais dominaram a cena. No periotitarmvigorava a prioridade de
promover o “crescimento do bolo” - dividi-lo semgde uma promessa ndao cumprida. Vale
lembrar que o sonho de ‘Brasil grande’ néo sigaifec Estado justo e de bem-estar social;
razao pela qual as lutas envolviam também a defesaelhoria dos servicos publicos e a
ampliacdo de direitos assegurados pelo Estadodadia uma crise politica, que marca a
derrocada do Regime Militar, sdo muitas as corgiedi geradas por um periodo de
estagnacdo econdmica, inflacdo, desemprego, aliases de pobreza e grande concentracao
de renda. Esse conjunto formado pelos avancos datinos, o aumento da participacao

social, a luta pelas diretas, o crescimento doicfidmo, a mobilizagdo social pela
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constituinte, entre outros fatores, fizeram com @seondas liberais vindas do exterior

conseguissem aqui poucos efeitos praticos (FIGUSIRA03).

Mas, o pensamento liberal foi se fortalecendo ang@s: a construcdo do Centrdo; a
gueda do muro de Berlim, que favoreceu um discdassuperioridade das forcas de mercado
sobre o modo planificado de producdo; as ondas ldbalzacédo e seus efeitos ditos
benfazejos para todos; e a vitéria eleitoral deldfolcom seu projeto de ajuste fiscal,

privatizacdes e pautas de modernizacdo do Estdddileeralizacdo da economia.

Luiz Filgueiras (2003) avalia que o atraso na imm@etacdo das reestruturagoes
liderais no Brasil levou a uma agenda totalmenb®iiinada, do ponto de vista dos interesses
envolvidos e de sua implementacdo acelerada. Adadde varias medidas ocorre quando

essas mesmas medidas liberais enfrentavam obsirngéeaises desenvolvidos.

A elaboracdo e a implementacdo do Plano Real sesddoum predominio quase
absoluto do ideério liberal. O final da renegoaiagas dividas em 1993, com o aval do FMI,
ja marca a adesdo a esse conjunto de medidas.phigp@¥iacdo do Plano Real em 1994,
adotou fundamentos como: ajuste das contas p&l@igaivatizacdes; cambio e liberalizacdo
das importagdes, como instrumento de controleditffeario; déficit crescente nas contas de
transacfes comerciais para acomodar 0s investisie#ipangeiros a serem atraidos pelas

privatizacdes e pelas novas perspectivas de negocio

Em sintese, do ponto de vista dessa localizacatrics, o estagio atual do
federalismo no Brasil obedece ao predominio de emsgmento liberal que determinou a
construcdo e implementacdo do Plano Real. Comamnesrea seguir, em razdo das muitas
transformagcdes impostas ao Estado brasileiro, s/&dlias medidas adotadas afetaram a

distribuicdo de receitas, a competéncia ou a aut@das unidades da Federacao.
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3 O federalismo brasileiro sob a influéncia do neo liberalismo

3.1 Mudancas institucionais viabilizaram politicas de austeridade

fiscal

Com o declinio da Ditadura Militar, o Brasil passpor diversas transformacoes,
algumas delas antecipando o préprio processo twngt. Algumas destas impactaram
diretamente a reparticdo tributaria ou a alocag@sabs recursos em servigos publicos e seréo
discutidas na sessdo seguinte. Aqui interessa cenhe analisar o longo processo de
mudancas, que se inicia em 1985, relacionado aafelow de financiamento do Estado
brasileiro e de organizacdo das contas publicafysive quanto ao relacionamento entre
Tesouro e Banco Central. Ressalte-se que essasdicagies que visavam ao controle das

contas publicas atendiam a multiplos interesses.

Reordenar o modelo orcamentario do pais era umeldmsentos importantes dessa
mudanca e adequava-se aos arranjos democrati@msxgiam uma reafirmacdo do papel do
Congresso.

Até 1985, a lei orcamentaria ndo se constituia nastrumento Unico capaz de
registrar e controlar o conjunto das receitas edgaspesas do Estado brasileiro. Muitas das
entidades publicas, fundacbes e as empresas gstwtainda os fundos publicos ndo se
submetiam aos limites dessa lei e tinham a execdedseus orcamentos determinados por
decretos. Isto significava que o desenvolvimentovélgas politicas publicas e das suas
respectivas despesas nao era submetido aos centi@léei Orcamentaria e, portanto, do

Parlamento.

Em plena ditadura, a capacidade de intervencacoderR._egislativo era diminuta e a
possibilidade de controle social sobre a matéeistrita. Limites constitucionais, regimentais
e, naturalmente, politicos tolhiam a acdo do Pbdgrislativo. Some-se essa incapacidade de
modificar o projeto de lei orcamentaria ao pequgrau de especificacdo da despesa publica

contido nos instrumentos or¢camentarios para comgereo grau de discricionariedade do
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Executivo nesse periodo. O fato de ter o orcamiado por decreto, como era proprio das
empresas, fundos ou fundacgdes, ou em lei, coma @ edministracao direta fazia pequena
diferenca, pois 0 Congresso nao conseguia exeordrote politico ou social da execucéo
orcamentéria. Mas, esse grande poder discriciondmion modelo Federativo, onde as
transferéncias intragovernamentais sempre foranoriigptes para o conjunto das contas das
unidades subnacionais, demonstrou-se um eficazimshto para que a Unido exercesse um
controle politico sobre essas unidades subnacioBaga supremacia ndo poderia sobreviver

ao fim da ditadura militar.

Muito além de todas essas questdes, 0 esvaziamemt@tivo da lei orcamentaria era
enorme. Nem mesmo as programacoes relativas aagaloce resgate da divida mobiliaria
(emissao, amortizacdes, refinanciamentos) estamealmidas na lei. A Lei Complementar n.°
12, de 1971, estabelecia, em seu art. 1°, quegamgdes de crédito referentes a colocacao e
resgate de titulos do Tesouro Nacional, decorratdagro da divida publica interna, inclusive
0S acréscimos relativos a sua correcdo monetargerfo ser realizadas independentemente
de estimativa e fixacdo das respectivas receitiEspesas no orcamento anual”, ressalvado o
disposto no § 2° daquele artigo. Ou seja, 0 orcamapenas consignava as despesas com
“juros, descontos e comissfes”. Essas disposi¢iggaan até mesmo a divida nova realizada
para execucdo da politica monetaria. A administragi todo esse conjunto de despesas
competia ao Banco Central. Por sua vez, o Bandrdsil operacionalizava, também fora do
controle da Lei Orcamentaria, varias outras despeshlicas relacionadas as linhas de crédito
e financiamento de programas federais (GUARDIA, 7d9%ra preciso corrigir essas
exclusdes, ampliando a abrangéncia do Orgcamentuatiralmente, essa pretensao atendia a
variados propositos. Ao fortalecer o Poder Legigtabha alocacdo dos recursos e na definicdo

das despesas publicas alinhava-se ao projeto dmoedatizacao.

Por fim, controlar esse conjunto de despesas $endamental a legitimidade de
gualquer projeto nacional de desenvolvimento. Asgitorporaram-se diversos dispositivos
constitucionais identificados com um papel mais resgivo do Estado a induzir

desenvolvimento econémico e social. Somente notwapdlas financas publicas, temos a
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previsdo do Plano Plurianual de InvestimehtesLei de Diretrizes Orcamentarisa Lei
Orcamentaria Anuit e planos nacionais, regionais e setoriais. E pana@ar profundamente
uma diferenciacdo com o0s periodos anteriores, gulamentar esses dispositivos, a
Constituicdo associou a matéria orcamentaria urjuotimmuito amplo desses instrumentos
de desenvolvimento, garantindo a participacdo dtafanto na definicdo dessas politicas.
Assim, estdo disciplinadas a programacdo de inmestos das estatais; a definicdo das
politicas de fomento; a discussdo sobre a regiagbd tanto dos investimentos publicos
quanto de isencdes, anistias, remissbes, subs@iteneficios de natureza financeira,

tributaria e crediticia, por exemplo.

Se essas mudancas no processo orcamentario eadeidimento do Estado atendiam
aos interesses dos desenvolvimentistas, tambénibacasis. Essa centralizacdo orcamentaria
permitia maior eficacia as politicas de contenc@o ghstos publicos, pois evitava a
multiplicidade de autoridades executoras. Como aglamcas também concentraram a
execucao das politicas monetarias, obteve-se umr antrole dos instrumentos de geracéo

da demanda agregada.

Para a consecucdo desses objetivos concorreranegagiacoes com o FMI, que
traziam para o pais medidas em sintonia com a aaenacao liberal que rondava o mundo.
O aval politico do Fundo sempre foi consideradad&mental para um pais com grandes

problemas de financiamento externo e nesse peoigads celebrou varios acordos

° Para estabelecer de forma regionalizada, as idestrobjetivos e metas para as despesas de capitkls
despesas dos programas de duracéo continuada.

19 para determinar as metas e prioridades do sebficpyinclusive as despesas de capital, orientlaloracéo
da lei orcamentéaria anual, dispor sobre alterag@degislacéo tributaria e estabelecer a politeaplicacédo das
agéncias oficiais de fomento.

' para prever receitas e limitar despesas, aprestn@m seu projeto o demonstrativo regionalizadbres
receitas e despesas, de isencdes, anistias, rem)isaisidios e beneficios de natureza finandeibataria e
crediticia.

'2 Desde a crise da divida externa em 1982, foraimsfsucessivos entendimentos com o Fundo e, em {985
Min. Delfim Netto assina o sétimo acordo sob sugtdgena Fazenda. Mas, foram mdltiplos acordos eenpie
integralmente cumpridos por ambas as partes. E, eoagravamento das condi¢cdes externas, inclusive a
descontinuidade dos repasses do FMI, o pais, pEkabsoluta falta de condi¢cdes de honrar os pagasdoi
levado a uma moratéria técnica em 1987.
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O grande acerto da divida externa somente foi nalem 1993, com a troca dos
titulos™, mas muitas medidas na direcdo de ajuste fissatdatas publicas, da liberalizacdo
comercial e da abertura das contas externas,témcih a movimentacdo de capital, foram
adotadas ao longo de todo esse periodo de renegociBssas medidas eram consideradas
fundamentais para que o pais pudesse participapdo processo de globalizacdo financeira

gue se iniciava.

Por outro lado, a implementacdo de uma agenda értmatestritiva exigia uma
centralizacdo muito maior do que controle sobrsis&io de moeda propriamente dita. Para a
diminuicdo dos graus de liberdade de execucdo diéicae monetérias expansivas era
necessario controlar a execucao orcamentaria e Udgplos instrumentos de geracdo de
moeda e de demanda agregada. Como esses efeitltamediretamente da acdo econémica
do Estado (e de suas empresas) e da existéncim dgamde setor financeiro estatal, eram
necessarios privatizacoes, limitagbes ao endividemn@ublico e controle da execucgdo

orcamentaria para se obter um efeito maior sobegjegados monetarios.

Ja assimilando o consenso de politicas de audleritacal e monetaria, era importante
construir uma centralizacdo para conducdo dessdEg®me essa operacao realizou-se sob o
ambiente do processo constituinte. De certa forgnarou-se que a Constituicdo continha
elementos representativos do periodo anterior, onfistado desempenhava papel relevante
nao sO na conducdo, mas também como participe H@iat® econdmico, como provedor de
uma variada gama de servi¢cos publicos e ainda gamamtidor de muitos direitos individuais,
coletivos e sociais. Foi o fim da coexisténcia dagamentos Fiscal e Monetario e da
multiplicidade de autoridades monetérias, a detearma emissdo primaria de moeda, que deu
eficacia as politicas macroecondémicas de reducawcedessidade de financiamento do setor
publico (GUARDIA, 1997).

O periodo constituinte, que resgatava a Federacéateapunha-se a centralizacdo da
Ditadura Militar, ndo permitia que essa agendaefassediatamente imposta aos Estados e

¥ N&o se pode desconsiderar a importancia parapessesso a mudanca na politica econdmica pelaaual
Ministro Marcilio Marques Moreira assumiu o comartioequipe econdmica, no governo Collor. Marcaaa su
gestao a elevacdo dos juros pagos pelo Tesouropagsgaram a ser efetivamente positivos — descomrtada
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Municipios. Mesmo porque, desde que esses titutlesiram de ser indicados e passaram a
depender do voto direto do eleitor, outras preogigs se somaram aos diversos projetos
politicos. Era preciso atender a prestacdo dosi¢cssrwpublicos em saude, educacéo,

seguranca, geracdo de emprego e renda etc. condasmadultiplas prestacdes de contas de
governadores e prefeitos que dependiam do votolgo@unao mais da indicacdo do governo

federal, para o exercicio de suas funcbes (LOPREAXID2). Nao era mais possivel uma

adesao pura e simples aos projetos de interessksigamente nacionais. Assim também a

adesdo a modelos de austeridade fiscal ndo podelbia 6tica desses mandatarios, significar
uma prioridade absoluta sobre todos os demais greg de governo.

Sob orientacdes do FMI (durante o longo processkenegociacao da divida externa
brasileira, até 1993, e posteriormente com os asodg 1998/1999 e 2003), varias medidas
foram adotadas visando a implementacdo de outmstsuimentos de controle das contas
publicas e o uso desses recursos como ferrameaiastikridade monetaria.

Inicia-se um periodo em que o controle das despm#aias (naturalmente exceto as
relacionadas as despesas financeiras) passa ataefaafundamental dos agentes publicos,
condicionando todas os demais programas de govPmersas vozes, inclusive na academia
€ Nos organismos internacionais postularam quesengdelvimento sustentado na intervencgéo
estatal estava fadado ao fracasso. Que o gigantistatal, construido a custa de sucessivos
déficits fiscais e financiamento externo, causadpartrofia aos mecanismos de livre mercado.
Era necessario privatizar e desregulamentar. Dotaya principal papel do Estado seria o de
assegurar estabilidade, especialmente aos precodlefhicdo estatal de segmentos
prioritarios, que deveriam ser incentivados e midms, passou a ser percebida como
intervencionista e perniciosa, pois definidora dmi®s propensos a ganhar, contrariando as
leis de mercado. O modelo de desenvolvimento, plostauicdo de importacdes, deveria ser
trocado, pois somente a abertura comercial e, alatante, a livre circulacdo de capitais
poderia assegurar prosperidade para as nagoes.

inflacdo — em niveis muito atrativos dentro do ceniaaiternacional.
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Nos anos 90, a construcdo do Consenso de Washirgjetiza essas idéias,
canalizando grandes interesses em prol de umadmdzformas do Estado e de privatizacbes

gue varre o mundo. A adeséao a esse ideario alpeodundamente as relacdes federativas.

3.2 O federalismo fiscal na Constituicao de 1988

Durante o processo constituinte, José Roberto Afaosstroi uma sintese da questao

federativa, identificando o problema a ser enfrémiaela nova Carta:

“Excluindo uns poucos surtos de mais amplo dialoggrgovernamental,
por exemplo da década de 40 até o inicio dos ahos Gue se tem como regra € o
desequilibrio estrutural das relacdes intergoveamais que se manifesta no
plano econdmico-financeiro, técnico-administratieo politico-institucional. O
refor¢co e a consolidagcdo nas ultimas décadas tadoimento da Unido, enfatiza
o papel do Executivo Federal, erigindo-o — consmamtmodelo concentrador
proposto — no instrumento por exceléncia do dedeimvento. Aos Estados e
Municipios resta cruzar os bracos e esperar pelassses do governo federal. A
descaracterizacdo do sistema federal atinge oisgie Imédximo” (AFONSO e
LOBO, 1987)

Em resposta, a Constituicdo de 1988 marca um pdatinflexdo no federalismo
brasileiro, segundo a Ministra Carmen Lucia Roct297), que coincide com o retorno a
democracia e a necessidade de negar a centraligagdoigorou no periodo militar. Essa
descentralizacdo era impositiva quer a realidagdgefanalisada do ponto de vista social, quer
politico ou econébmico. Em reacdo a centralizacdcafido regime autoritario, emerge um
padrdo de organizacéao federativa, tido “como umndais descentralizados entre os paises em
desenvolvimento” (KUGELMAS e SOLA, 2002: 233).

Esse retorno a descentralizacdo fiscal ndo foilngerie bem recebido. Alguns
autores, como SAMUELS (2003), compreendem que odinregime militar passaria por
negar a centralizacdo fiscal daguele momento, rdastificam que o desmonte dessas
politicas e a consequente reducéo da parcela desoscapropriada pela Unido contribuiram

para piorar os déficits primarios do setor publico.
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Realmente, os nimeros da Tabela 3 demonstram comee luma centralizagdo de
recursos na Unido especialmente apos 1970, cone @pice 1980 e 1984, e como a sua
reversao antecede o texto constitucional (no peri®85-1989, a carga tributaria municipal
praticamente triplicou, a estadual subiu ligeirateena federal caiu aproximadamente 15%).
A capacidade tributaria estadual, a partir do tecdastitucional e da regulamentacdo do
ICMS, alcancou niveis até entdo inatingiveis deo7&o PIB (até 1994), e continuou
crescendo especialmente apds 2000. Estudos dat&€eeieral do Brasil indicam que essa
arrecadacéo propria estadual em 2005 ja represeBi@¥ do PIB. Mas eles n&o explicam
como a descentralizacdo dos recursos pode semssfm pelo aumento dos déficits fiscais: a
Unido, que perdeu uma parcela de suas rendas, jpiodazia superavits primarios, mesmo
gue inferiores aos do periodo anterior. Os Estaddsinicipios receberam mais receitas, mas
tiveram as suas despesas primarias ampliadas. dcilios, por exemplo, quase que
dobraram as suas despesas. O que leva a crer gue gaora do cenario fiscal, o fator
determinante foi a elevacdo dessas despesas d& P 32,1%, em percentuais do PIB,
respectivamente para os quinquénios compreendidos E985-1989 e 1990-1994. Uma parte
desses gastos pode ser creditada as despesasa@pda e instalacdo de novos Estados e
Municipios. Mas, provavelmente, a maior parcelsseesimento deve-se ao atendimento de
demandas como universalizagdo e municipalizacadsadde publica, ampliacdo e melhorias
na qualidade da educacédo, expansao e interiorizdgadudiciario, enfim a atencdo a

demandas da chamada divida social do Estado lmastjae a Constituicdo resgatou.

Portanto, as mudancas na Federacdo ndo se resudirdegracdo do Municipio. As
transformacgdes ocorridas na competéncia e o aunentguantidade e complexidade das
tarefas do Estado levaram a construcdo de um nodelm de descentralizacao politica com
“justaposicdo na coordenacdo e harmonia das a@sepabsoas da Federacdo” (ROCHA,
1997: 238).

% valores relativos a série antiga do PIB, reforrdalaelo IBGE em 2007
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Tabela 3 Carga tributaria, despesa primaria e déficit arimpor nivel de governo. Brasil, 1960 a 1994, iad

por quingqiiénio, em % do PIB

% PIB

Periodo Carga tributéaria Despesa primaria Déficit primario
Fede- | Esta- | Muni- | Total |Fede- | Esta- | Muni- | Total | Fede- | Esta- | Muni- | Total
ral dual | cipal ral dual | cipal ral dual | cipal

1960-1964 || 10,2 5,6 0,7| 16,5 12,0 7,3 1,3 206 -1,7( -18| -06| -4.1

1965-1969 || 14,7 7,2 08| 22,7 129 8,1 23| 233 18| -09| -1,5| -0,6

1970-1974 | 17,7 7,1 0,7| 255 131 7,2 24| 227 46( -01| -1,7 2,8

1975-1979| 18,9 5,6 0,7| 25,3 14,0 6,1 25| 22,6 49| -06( -1,7 2,6

1980-1984 || 19,1 55 0,7| 254 14,9 59 25| 23,2 42| -03( -1,7 2,1

1985-1989 || 16,2 6,1 20| 243 139 8,0 35| 254 23| -19| -15| -11

1990-1994 || 17,4 7,5 16| 26,5 159 9,9 64| 32,1 15| -24| -47| -57

Fonte: IBGE — Estatisticas do Século XX — org. do autor

Atendendo ao moderno quadro de federacdo cooperaige quadro de reparticdo de
competéncias na Constituicdo de 1988 inclui: coémmas exclusivas e privativas,
competéncias concorrentes e competéncias comungridgiras delimitam as esferas de
autonomia de cada ente da Federagdo. A exclusvidagorta no impedimento de
participacdo de qualquer outro; sao irrenunciavgianto ao exercicio e a responsabilidade,
nao podem ser delegadas nem cometidas, pois camEeté&sao poderes-deveres. Segundo
Carmén Lucia, temos os seguintes elementos a iafoessa indelegabilidade: o principio
federativo, que determina autonomia, alocando ctdnp@s aos membros da Federacéo; o
principio da supremacia constitucional, na definiglessas competéncias; o principio da
unidade harmoniosa da representacdo democratica;, @aracterizacdo dos principios
federativos enquanto clausula pétrea, entre ekesai@mente a autonomia, representada pelas
competéncias e pela capacidade politica e econGriexercé-las. Ja as privativas envolvem
competéncia normativa e podem ser delegadas sonpamtpie ha expressa permissao
constitucional nesse sentido. As competéncias comes contidas na Constituicdo de 1988
sdo de natureza legislativa, e de certa forma pemmicompensar uma tendéncia do
federalismo moderno de centralizacdo, com dimiruigas competéncias das unidades



37

subnacionalS. Ao contrario, as competéncias comuns tém cometmlais multiplas funcdes
administrativas que precisam ser desempenhadasoejunto, de forma harmoniosa, sob

coordenacao da Uniao.

Um capitulo a parte dessa reparticdo de competmefere-se a matéria tributaria.
Um “subsistema constitucional, tal a sua signiffitapara a garantia do aperfeicoamento do
sistema federativo” (ROCHA, 1997: 253). Além da raeuacdo da capacidade de instituir
impostos (entendido como a principal fonte de foiamento das unidades federadas), ha
manifestos dispositivos determinando a repartigiidalo tributario de modo a equalizar a
capacidade econdmica dos diversos tributos e psneabilidades designadas a cada esfera.
Essa € uma questdo fundamental para o modelo federpois € um dos “pontos de
sustentacdo verdadeira ou de pretenséao ilusoneemiade do principio federativo, pois ndo
existe autonomia politica sem independéncia finaacg..) [representada pela] garantia
constitucional de recursos proprios e suficientasa @ atuacdo politica” dessas entidades
(ROCHA, 1997: 254).

Quanto a essa reparticdo de recursos, a Constitaiganca discriminando rendas
tributarias pela fonte e pelo produto. Pela foate atribuir competéncias e criar regras para
que a instituicdo de tributos se dé nos trés nikeigoverno, por meio do exercicio do poder
de cada ente federatio Pelo produto, estabelecendo relagdes financeifgsis neste caso
nao se tratam de relacdes tributarias — para qaecempartilhado o produto da arrecadacao
em carater mandatorio, com critérios fixados (mesngoe em dispositivos
infraconstitucionais). Além dessas transferéncigas bbrigatorias, ha ainda as voluntarias,
pautadas na solidariedade federativa, pelas qudigéao aloca recursos aos Estados e ambos

aos Municipios contribuindo para que realizem dempede sua competéntiaEssas

15 Essa centralizac&o no Brasil compreende, no ardeitmmpeténcia material, uma parcela exclusitaZay e
uma comum (art. 23) e, na competéncia legislativaa parcela privativa (art. 22) e ainda a de editamas
gerais no ambito da legislacdo concorrente (ajt. 24

18 pelo principio da reserva legal, cabe a lei, eawitexto constitucional, a competéncia para inistitibutos
descrevendo hip6teses de incidéncia, os sujeitozsat passivos da relacédo tributaria, sua baséldalo e suas
aliquotas.

" A Lei de Responsabilidade Fiscal, LC n.° 101/208®, seu art. 25, faz muitas restricbes as tramsfizg
voluntarias da Unido para os Estados e Municipios.
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transferéncias podem por sua vez ser vinculadasioutotal ou parcialmente, a determinada

obrigacéo de uso em fim especifico.

Esse conjunto normativo estava plenamente de acamuim os debates e
posicionamentos politicos representativos de un@niormidade com a concentracdo
tributaria, econémica e politica que o Governo @Ggnassumiu no Regime Militar.
Considerada a matriz dos problemas federativogsbracuma condenacdo praticamente

irrestrita.

LOPREATO (2002) considera que o texto constitudiopameiro, convalidou os
avancos obtidos pelo extenso conjunto de medidssed&alizadoras implementadas a partir
de 1979. Mudancas constitucionais (Emendas Coastitais - EC n.° 17, de 1980; n.° 23, de
1983; e n.° 27, de 1985), Resolucbes do Senadadfedeis, Decretos-Leis etc., diminuiram
a intervengé&o da Unido nos recursos transferidasrentaram as receitas estaduais, elevando
a aliguota do ICM (até mesmo em relacdo aos predetportados), aumentando as
transferéncias por reparticdo de recursos e ossepaos Estados do norte, nordeste e centro-
oeste. E, indo além, avancou na delimitacdo dbstos, com um resultado que ampliou o
potencial de arrecadacdo dos Estados e Municigidando-os de uma maior fatia de recursos
proprios. A Unido perdeu capacidade tributariapegta pela ndo efetividade do imposto
sobre grandes fortunas, e foram-lhe impostas ¢és8ino poder de intervengdo sobre os
tributos estaduais e municipais, especialmente tquandeterminacdo das aliquotas do
ICMS'™,

A Tabela 4 apresenta a participacdo relativa daadade tributaria de cada esfera.
Vé-se como a capacidade do Governo Central crescginuamente a partir de 1964, subindo
a cada quinquénio até 1979, permanecendo nessmgratdé 1984 e caindo de modo
significativo no periodo constituinte. A capacidadescadatéria municipal cresceu entre 1985
e 1989 e diminuiu com a criacdo do ICMS, que incmp parte da tributagédo de servicos,
antes de competéncia municipal. Mesmo assim, odcipios dobraram a sua capacidade

econbmica de tributar frente ao que puderam exelgente a Ditadura. Isto em falar nos

18 As competéncias estabelecidas para o Senado Fedebalizamento de aliquotas do ICMS, no art. 185
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efeitos da reparticdo dos recursos, que tambéneiealizava parcelas crescentes dos tributos
arrecadados nas esferas superiores. Os Estadopenilezam um terco da sua participacao

durante o periodo militar, conseguiram recuperaetade do que havia sido perdido.

Tabela 4 Carga tributaria por nivel de governo e particgmpercentual frente as demais esferas. Brag§iQ 49

1994, médias por qlinqiiénio, em % do PIB e paggép relativa

% PIB % sobre o total
Periodo Carga tributéria Participagéo relativa

Federal | Estadual | Municipal Total Federal | Estadual | Municipal

1960-1964 10,2 5,6 0,7 16,5 62% 34% 5%
1965-1969 14,7 7,2 0,8 22,7 65% 32% 4%
1970-1974 17,7 7,1 0,7 25,5 70% 28% 3%
1975-1979 18,9 5,6 0,7 25,3 75% 22% 3%
1980-1984 19,1 55 0,7 25,4 75% 22% 3%
1985-1989 16,2 6,1 2,0 24,3 67% 25% 8%
1990-1994 17,4 7.5 1,6 26,5 66% 28% 6%

Fonte: IBGE — Estatisticas do Século XX — org. do autor

Mas, como veremos nas proximas sec¢des a Unido,octampo e a consolidacdo da
hegemonia liberal, alcangcou um novo patamar narale@cdo econdmica e tributéria,

revertendo parte significativa dessas mudancgas.

3.3 Federalismo e o ajuste fiscal da década de 90

3.3.1 O periodo Collor

A posse de Fernando Collor em 1990 marca uma raseéade politicas de ajuste fiscal,
de aperto monetario e de uma agenda onde “as rm$oraomerciais liberalizantes
recomendadas pelo Banco Mundial e avalizadas paar&¢do das Industrias do Estado de
Sé&o Paulo (Fiesp) seriam, de resto, fielmente epadas (...) até mesmo no que se refere a
postura a se assumir na Rodada Uruguai, de alinfianas posi¢cdes norte-americanas na

guestdo agricola e nos novos temas normativosrdigase e propriedade intelectual”, como

Constituicdo Federal, sdo mais restritivas do guenéeriormente existentes para o ICM.
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afrmou o embaixador Paulo Nogueira Batista (19%)am medidas para limpar os
contenciosos com os EUA, pois Collor pretendia dlego a mais para a renegociacao da
divida externa em condicées mais vantajosas dasjaéerecidas pelo Plano BradyEmbora
com as suas particularidades, a agenda seguia insipprs pontos do Consenso de
Washington: privatizar empresas publicas, manténflacdo baixa, reduzir o tamanho da
burocracia estatal, equilibrar o orcamento (e a#8mo obter superavits), liberar o comércio,
desregulamentar o investimento estrangeiro e ogaues de capitais, tornar a moeda

conversivel e privatizar a previdéncia (FRIEDMAN99Y®.

Foi um periodo conturbado, e encurtado pelo impeaah onde a pressao pela
regulamentacdo dos espacos democraticos e de widadt&dos pela Constituicdo de 1988
conviveu com medidas econdmicas restritivas, quedaniveis de producéo, de arrecadacéo e
de qualidade de vida. Em 1991, o governo enviolCangresso a Proposta de Emenda a
Constituicdo (PEC) n.° 81 propondo medidas com o objetivo de “facilitar ajuste fiscal,
voltado para a correcdo do desequilibrio financdwosetor publico, abrindo espacgos para
cortes de despesas, aumento de receitas e paesaalmamento das dividas dos governos

estaduais®®.

Quanto as questdes federativas, a PEC propunharamai a competéncia de Estados
e Municipios emitirem titulos da divida publicastrengia o volume de recursos dos Fundos

de Participacdo dos Estados e Municipios (FPE e)FBMefinanciava a divida de estados,

¥ Ao final de 1988, surge o chamado Plano Brady,a peenegociacdo das dividas dos paises em
desenvolvimento, pois somente os servigos na Amératina em 1989 ja significavam 278% da receithetes

e servicos exportados (em 1985 esse percentudleet85%). Também como o Plano Baker, trazia o ndme
secretario do Tesouro dos EUA que o lancou. Caasisima substituicdo dos titulos com alongamemémlacéo

em até 35% mediante adesdo dos bancos credonesgaado simples reescalonamento (nas mesmas éesdic
da contratacéo original) proposto pelo plano aotéBATISTA, 1994).

 Em oLexus e a oliveiraFriedman associa esses pontos a uma “camisargedourada”, Gnico instrumento
pelo qual os paises produtores da oliveira (rederse aos paises do Oriente, como simbolo dess®pfrodem
candidatar-se a fabricagcdo do Lexus — carro datéoyo

2L A PEC 51/91 ¢ identificada no sistema de acompaehto de proposicdes da Camara dos Deputados como
relativa a “um ajuste fiscal voltado para a corceda desequilibrio financeiro do setor publico, ccontes de
despesas, aumento de receitas e reescalonamentivitbss estaduais; reduzindo a discriminacdo gitata
estrangeiro e ampliando o campo de atuacdo doatgpivado nacional, com reducdo do monopdélio aktat
privatizacéo e concessao de servigos publicos.

22 Exposicédo de Motivos assinada pelos Ministros uhigh, da Economia, Fazenda e Planejamento, d& Inf
estrutura e da Administracdo que acompanhou a pigHm
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nao sem antes admitir que os impostos também pamdessr vinculados a pagamento de
débitos para com a Unido e associar recursos dessdades, inclusive de contribuicdes
sociais, ao pagamento de encargos de suas ditAdasturalmente ampliava a competéncia
da Uni&o para instituir impostos. Essa PEC, divididra sua tramitac&op ndo prosperou,

mas diversos desses dispositivos, como veremoguar,sacabaram no texto constitucional

por meio de proposicdes futuras.

3.3.2 A concentracao tributaria ao longo do periodo do Plano Real

Com a renuncia de Collor (1992), posteriormentebartara do seu processo de
impeachment, assumiu o vice-presidente, ItamardéraBuscou um governo de coalizdo
nacional para solucéo da grave crise econdmica wrdehiperinflagdo. A crise econémica
resultava num grande déficit das contas pubicaspnatnlema adicional. Era preciso negar o
periodo anterior, criticar as privatizacées, masitara em um ritmo menos acelerado, a
desestatizacdo, criticar o confisco dos ativosnfie@os, mas implementar um plano de

controle da inflagcdo, por meio de uma politica ntérie igualmente restritiva.

Com menos de doze meses de governo, lanca o Pkalpdre buscou, desde o seu
nascedouro, caracterizar-se como um referencigbnibate a inflacdo e na prudéncia fiscal.
Vale ressaltar que ja vigorava a idéia de que obedena inflacdo demandava a pratica
reiterada de politicas monetarias restritivas, e pode ver visto pelos niveis praticados de
juros reais — em 1995, chegou-se a 33,4% (DIAS4R60e um enfrentamento a fragilidade
fiscal do Estado (FILGUEIRAS, 2003). Mas, durante grimeiros anos, em que pese ter
obtido sucesso no controle inflacionario e na ré&duglo aparelho estatal, com as
privatizacdes, ndo foi igualmente feliz no ajusds dontas publicas, sendo o abuso dos altos
juros um dos principais fatores a contribuir pamssee resultado (SAMUELS, 2007;
GIAMBIAGE, 2007). Esse ajuste tornou-se uma priadiel absoluta apds 1998.

% Essa proposta foi divida para sua tramitacdo @ehaisséo de Constituicdo e Justica da Camara dost&ios

em 05 (cinco) novas propostas: PEC 55/91, ajustalfiPEC 56/91, desregulamentagdo da economidesnor
econdmica; PEC 57/91, poder evocatério do STF; BBO1, coleta e transfusdo de sangue e doacéo; PEC
59/91, servidores publicos e universidades.



42

Vérias medidas foram adotadas para criar um angigrdpicio a sua elaboragéo e
implementacéo. E, na maioria das vezes buscavatralizsr recursos na Unido, como forma

de combater a fragilidade fiscal do setor publico.

Ainda em 1993, com a Emenda Constitucional n.° &8jas medidas afetaram as
relacbes federativas: o fim de tributos estadudss ddicional de Imposto de Renda) e
municipais (imposto sobre vendas a varejo de cotivaiss liquidos e gasosos), com regras de
transicdo diminuindo as aliquotas existentes; pdedaompeténcia de Estados e Municipios
para emissao de titulos (também contida na PEGI),°que até 1999, ficou limitada ao
refinanciamento e ao pagamento de precatérios;irgla,acriado o Imposto sobre a
Movimentacdo Financeira (IMF), com regras clarasnd® reparticdo do fruto de sua

arrecadacao.

Pela Emenda Constitucional de Revisdo (ECR) n@e11994* uma das medidas
preparatérias para o Plano Real, foi criado o Fuattal de Emergéncia (FSE)Integraram
esse Fundo, ndo mais compondo as reparticdestooimsiais ou obedecendo as vinculagdes
constitucionais: os recursos do Imposto de Renda descontados de servidores publicos
federais (repetindo previsdo da PEC n.° 51/199%gsaltado do pacote fiscal que resultou
num aumento da arrecadacdo de impS&(@R, ITR e IOF) e de contribuicdes sociais (CSLL
e PIS/PASEP); e 20% da arrecadacéo total dos iwgpastcontribuicbes (ressalvadas as

deducdes anteriores).

Com essa ECR, inicia-se mais um processo de coacéaontde recursos da Unido. As
transferéncias constitucionais perderam 20% dagses e ainda as parcelas relativas do IR
descontados dos servidores publicos federais. AdJpassou a se apossar do resultado
proporcionado pelo aumento da arrecadacédo de iogogtie deveriam ser compartilhados.

Ganhou liberdade de uso de recursos das contrimiigdciais, tanto da parcela relativa ao

4 Alguns dispositivos dessa ECR guardam identidade @s intengdes da PEC 51, de 1991.

% A promulgagdo da ECR n.° 1 ocorreu um més antdard@mento da URV, uma Unidade de Referéncia de
Valor criada para romper com a inflagéo inerciapais substituida pelo Real.

% Trata-se do aumento relativo ao pacote fiscal @, Leis n.° 8.847, 8.849 e 8.848, ou outros detados
no proprio texto da Emenda).
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aumento dessa arrecadacdo, quanto de 20% do amnjgné a época incluia até as

contribuicdes previdenciarids

Além da diminuicdo das transferéncias constituégna reducdo dos recursos
vinculados a saude e educacéo restringiu trangfi@rmoluntarias nessas areas, agravando a

situacao fiscal de Estados e Municipios.

Com a reducdo em 20% da base de céalculo do FPERPEBIo(ao que se somam 0s
efeitos da reducédo do IR e do aumento da arrecadigsimpostos), a ECR fez retroceder
toda a elevacao dos percentuais determinados ndl%8t da Constituicdo Federal. Essa
subtracdo ocorreu exatamente ao final da transpr@wista pelo Art. 34 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias (ADCT)e ggscalonou, de 1988 a 1993, a entrada

em vigor dos percentuais previstos na Constituicao.

Ao fim da vigéncia determinada para o FSE, a snavia;do em 1996, pela EC n.° 10,
ja sob a forma de Fundo de Estabilizacdo FiscaF)FHeixou de subtrair dos fundos
constitucionais de reparticdo 20% da arrecadac&oimpostos, mas manteve as demais
desvinculacoes. Posteriormente, a EC n.° 17, dé, ¥88ovou por mais dois anos a FEF, mas
ampliou temporariamente os repasses do FPM. Em, Z0D@riada a Desvinculagédo de
Receitas da Unido (DRU), pela EC n.° 27, renovadaspgEmendas Constitucionais n.° 42, de
2003, e 56, de 2007. Os efeitos da DRU estavarmitossés vinculagfes da educacédo e das

contribuicdes sociais.

Embora os efeitos das desvinculacdes sobre agdrénsias tenham se restringido ao
biénio 1993-1994, foi o tempo necessario para gaensento das aliquotas das contribuices
sociais (recursos que ndo compdem a reparticdoeckita com Estados e Municipios)
centralizasse recursos tributarios na Unido. Desdao, varias mudancas constitucionais e
legais operaram nesse mesmo sentido. Apenas paralguns exemplos, e tomando-se por

base os estudos tributarios da Receita FederataBif pode-se identificar:

27 As contribuicBes previdenciarias deixaram de bggto de desvinculacdo a partir de 1999, pelo geéerto de
uma Questédo de Ordem elaborada pelo dep. Sérgamtiéir(PCdoB/MG) durante a votagdo do PLOA 2000.

% Esses estudos estdo disponiveis em www.receitadazgov.br, em “estudos tributarios”, acessado em
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- em 1994, as receitas de CSLL e da Cofins aumentéeamte ao realizado em
1993, de 2,11% para 3,40%, em percentuais do Ri&enperiodo, as receitas do
IR e do IPI cairam de 6,42% para 6,25%;

- em 1996, a criagdo da Contribuicdo Provisoria sabkMovimentacdo Financeira
(CPMF) com aliquota de até 0,25% - aliquota inisté&por Lei foi de 0,20% e o
inicio da cobranca deu-se em 1997 — EC n.° 12;aomento de 0,8% do PIB em

arrecadacao propria para a Uniao;

- em 1998, elevacdo das aliquotas da Cofins de 2% ®u;, a receita dessa
contribuicdo aumentou, em relacdo ao PIB de 1,9% $2%;

- em 1999, elevacéo das varias aliquotas da CSLL,

- em 1999, a aliquota da CPMF foi ampliada para 0,38% um periodo de doze
meses, devendo posteriormente ser cobrada com 0,86 n.° 21; essa
arrecadacéao cresceu de 0,8% para 1,3%, em relag@@a

- em 2000, quando a aliquota da CPMF deveria baixan, a criacdo do Fundo de
Combate e Erradicacdo da Pobreza, ela foi fixad@,88% (EC n.° 31), percentual
mantido em todas as renovagdes posteriores (EB7nde 2002 e EC n.° 42, de
2003);

- em 2002, as receitas da contribuicdo econdmicaescbmbustiveis, CIDE-

Combustiveis, ampliam em 0,5% do PIB as receitagriars da Uniao;

- em 2003, com efeitos financeiros a partir de 2@0ansformacéo da Cofins numa
contribuicdo ndo-cumulativa, com a aplicacdo de atfguota de 6,7%, elevou a
receita dessa contribuicdo, em relagcéo ao PIB,4% Para 4,0%.

Naturalmente que multiplas pressdes determinaraamogqaumento da carga tributaria
também se desse em tributos repartidos. Foi o qoigen em 1994, 1997 e 1999. Em outros
momentos, as regras de reparticdo foram alteradgs@ da descentralizagdo, como em 1997
e 2007, respectivamente com as EC n.°s 17 e 55asm@mentando as contribui¢cdes para os

municipios, a primeira com efeitos temporéarios 71291999), a segunda, permanente. A

junho/2008
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partir de 2004, as receitas da CIDE-Combustivesdsgram a ser compartilhadas com Estados

e Municipios, para despesas em infra-estrutureadeporte.

A Tabela 5 apresenta alguns resultados desse tomjenmedidas. Ela compara a
evolucdo das receitas proprias da Unido com o w@dar transferéncias constitucionais a
estados, municipios e fundos regionais, ambos Egéd®ao PIB. E possivel perceber como o
crescimento das primeiras destaca-se em relacéiailelade da segunda. Descontando-se o
ano de 1990, quando a presenca desproporcionaleahtas atipicas destorce a série
historic#®, vé-se que até 2085 enquanto a arrecadacdo prépria cresceu de 16aF% p
23,6%, avancando sobre 6,9 pontos percentuais BloaBltransferéncias variaram de 2,8%

para 4,1%, um incremento de apenas 1,3 ponto.

Um importante instrumento para esse comportamestoeghante entre a arrecadacao
propria da Unido e os valores de transferénciaséon duvida, a prioridade concedida para a
elevacdo da receitas em contribuigdes sociais moetoas. A Tabela 5 permite a comparacéo
da evolucdo dos seguintes conjuntos de tributos:upo lado as principais contribuicdes
sociais (Cofins, CSLL e CPMF - ndo foram considasads contribuicdes previdenciarias) e,
por outro, os principais impostos objeto de repadi(IR e IPI). Em 1991, esses impostos
correspondiam a quase o dobro dos valores destdsbaocdes sociais. Em 2005, estavam
praticamente equiparados, demonstrando uma evoldesproporcional. Se agregarmos as
contribuicGes econdmicas, a receitas desses ingpest®005, foi inferior ao valor arrecadado
pelas contribuicdes. Em 1991, ao contrario, o sortate IR e IPI superava o de todas essas

contribuices em 85%.

%9 Segundo os estudos da RFB, em 1990, ha recédipisaatem IOF e IR sobre ganhos de capital.

%0 Os estudos tributarios da RFB que agregam os d#l@806 apresentam dois problemas: primeiro, na&ern

as informacgdes sobre transferéncias por repartie&tabutos; segundo, h4 uma mudanca metodologieaqual

séo subtraidas as restituicOes relativas a reterg@mnte a maior. A exclusao se justifica, masggmproblemas
adicionais: auséncia de dados referentes aos exarainteriores (somente ha dados para 2002-20@shissao,
dentro desse novo critério de receita liquida,rdoseros de reparticdo de recursos.
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Tabela 5 Evolucdo da receita prépria da Unido, das traésfgas constitucionais e dos principais grupos de

receitas. Brasil, 1990 a 2005, em percentuais Bo PI

% PIB

Arreca- | Transfe- Evolucdo | Evolucédo || Receita _ Relacio
dacso rancias da das trans- de Receita Relagdo [(b)/((&)]
Ano ropria | Constitu- arrecada- | feréncias | CPMF+ | delIR + [(b)/(a)] 7
dg U?]iéo cionais cao frente | frente Cofins+ IPI (b) '”C“t‘)' CIDE-
1991 1991 | CSLL (a) combustiveis

1990 20,5% 3,1% 3,71 7,38 1,99 1,94
1991 16,7% 2,8% 0,00 0,00 3,05 5,88 1,92 1,85
1992 17,5% 2,7% 0,78 -0,06 3,35 6,34 1,89 1,81
1993 18,5% 2,9% 1,75 0,12 3,43 6,42 1,87 1,81
1994 20,5% 2,8% 3,75 0,09 4,57 6,25 1,37 1,33
1995 18,3% 3,0% 1,61 0,21 4,15 6,90 1,66 1,61
1996 17,9% 2,8% 1,14 0,09 4,00 6,61 1,65 1,61
1997 18,2% 2,8% 1,50 0,05 4,63 6,35 1,37 1,34
1998 19,1% 2,6% 2,33 -0,13 4,41 6,98 1,58 1,55
1999 20,3% 2,8% 3,56 0,08 5,85 7,44 1,27 1,24
2000 21,0% 3,3% 4,31 0,59 6,65 7,19 1,08 1,03
2001 21,6% 4,0% 4,89 1,20 5,50 6,82 1,24 0,82
2002 22,7% 4,2% 5,98 1,41 5,70 6,85 1,20 0,92
2003 22,2% 3,8% 5,48 1,09 5,71 6,46 1,13 0,97
2004 22,7% 3,8% 6,03 1,00 6,32 6,35 1,00 1,07
2005 23,6% 4,1% 6,90 1,34 6,51 6,97 1,07 0,99

Fonte: Receita Federal do Brasil — estudos tributaridisefsos). Nota: Os dados de 1990 a 1999 estédo
consolidados em um estudo relativo a esse periodo,demais dispersos em varias publicacbes —
www.receita.fazenda.gov.br. Org. autor

Merecem destaque na Tabela 5 os varios periodaguerha aumento da arrecadacéo
de recursos proprios da Unido, crescimento dastasceelativas as contribuicbes sociais
analisadas (CPMF, Cofins e CSLL) e uma diminuicée ckeceitas do IR e IPl. Esses sao
tipicos momentos em que o aumento da receita daoUnisimultaneo a uma tendéncia de

diminuicao das transferéncias constitucionais.
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Tabela 6 Evolucdo da receita dos principais grupos deitada Unido. 1990 a 2005, periodos selecionados,

em percentuais do PIB

Em pontos percentuais do PIB

Aumento da arrecadacao

. L X Variacdo na
Periodo de contribui¢cBes sociais, ~
o arrecadacdo do IR e IPI
exceto previdéncia

1993-1994 1,14 -0,17
1995-1997 0,48 -0,55
1998-2000 0,79 -0,25
2002-2004 0,62 -0,50

Fonte: Receita Federal do Brasil — estudos tributaribgefsos). Org. do autor.

A opcéo por promover o ajuste fiscal das contadigag mediante aumento das
contribuicdes sociais tem varias motivacdes. Eptes se destacam: ndo reparticdo dos
recursos; possibilidade de efetivar o aumento nenmeexercicit’; elevacdo de tributos
como Cofins e Pis-Pasep coincide com a politicamelificacdo da tributacdo indireta da
Unido; mais legitimidade em ampliar tributos quédesteoricamente vinculados a gastos
sociais. Esse aumento nessas contribuicfes terito eblateral de diminuir a base de calculo

do Imposto de Renda pago pelas empresas.

Sejam frutos de aumento da carga tributaria e aeerdracdo desses recursos na
Unido, das alteracdes nos mecanismos de repad&;éeceita, da prioridade para a criagao de
contribui¢cdes sociais e econdmicas, ou da majorde&uas aliquotas ou aumento da base de
incidéncia dessas contribuicdes, o efeito pratiessds politicas pode ser vista na Tabela 7.
Estdo comparadas, de 1990 a 2005, a receita p®prizceita disponivel de cada um dos trés

niveis de governo, em proporcéo ao PIB.

Apenas para efeito didatico, essa tabela pode sedadem vérios periodos
referenciais. Para analise do efeito das politieagjuste fiscal sobre o ambiente federativo, é
preciso reconhecer que a implantacdo do Plano ®emh marco importante, mas menos

impactante do que os efeitos decorrentes de fatmes a renegociacdo da divida dos

3L A anterioridade das contribuicdes sociais é tastrnoventena, enquanto que a dos impostos é @sencicio
financeiro.
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Estados e Municipios. O ajuste determinado pelodaccom o FMI, no inicio de 1999,

também aprofundou a concentracéo tributéaria.

Tabela 7. Evolucéo da receita propria da Unido, das tra@sfgas constitucionais e dos principais grupos de

receitas. Brasil, 1990 a 2005, em percentuais Bo PI

% PIB

A ~ . Recursos disponiveis apés

Ano recadagdo propria transferéncias

Uniéo Estados | Municipios Total Uniéo Estados | Municipios
1990 20,5 9,0 0,9 30,5 17,4 8,5 4,5
1991 16,7 7,3 1,2 25,2 14,0 7,1 4,1
1992 17,5 7.4 1,0 25,8 14,8 7,1 4,0
1993 18,5 6,5 0,8 25,7 15,6 6,5 3,6
1994 20,5 8,0 1,0 29,5 17,6 7,7 4,1
1995 18,3 7,6 1,3 27,3 15,4 7,5 4.4
1996 17,9 7,6 1,3 26,7 15,0 7.4 4,3
1997 18,2 7,3 14 26,9 15,4 7,2 4.4
1998 19,1 7,3 14 27,8 16,4 6,9 4.4
1999 20,3 7.4 1.4 29,0 17,4 7,2 4,4
2000 21,0 8,0 1.4 30,4 17,7 7.4 53
2001 21,6 8,3 14 31,3 17,6 8,5 52
2002 22,7 8,4 1.4 32,4 18,5 8,6 53
2003 22,2 8,4 1.4 32,0 18,4 8,4 52
2004 22,7 8,5 14 32,6 19,0 8,4 53
2005 23,6 8,7 14 33,7 19,5 8,7 55

Fonte: Receita Federal do Brasil — estudos tributaribgefsos). Org. do autor.

Do ponto de vista tributario, a concentracdo edeliv apds 1998 pode ser vista na
Tabela 8. Nela se percebe como a receita propaiaeeeita disponivel de cada um dos trés
niveis de governo, em proporcédo do PIB, variaraomimente em relacdo a 1998, tomado

como ano base.

A Tabela permite ver que a carga tributaria totakceu 6 pontos percentuais do PIB.
Mas a apropriacdo desse resultado se deu quasatargmente pela Unido, que ficou com
mais da metade desse aumento. Considerando-sessgidogé um periodo de grande ajuste

fiscal das contas publicas, resta pesquisar comanfalistribuidos esses esforcos pelas trés
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esferas de governo e que relacdo se estabeleee e@juste e ao aumento dos recursos

disponiveis.

Tabela 8 Evolucéo da receita propria da Unido, das traésfgas constitucionais e dos principais grupos de

receitas, de 1999 a 2005, em comparacdo a 1998oetos percentuais do PIB

Em pontos percentuais do PIB acima dos niveis de 1998

A ~ . Recursos disponiveis apés

Ano recadagdo propria transferéncias

Uniéo Estados | Municipios Total Uniéo Estados | Municipios
1999 1,2 0,1 -0,1 1,3 1,0 0,2 0,0
2000 2,0 0,7 -0,1 2,6 1,3 0,5 0,9
2001 2,6 1,0 0,0 3,6 1,2 15 0,8
2002 3,6 11 -0,1 4,7 2,1 1,7 0,9
2003 31 11 0,0 4,2 1,9 15 0,8
2004 3,7 1,3 0,0 4,9 2,6 15 0,9
2005 4,6 14 0,0 6,0 3,1 1,7 11

Fonte: Receita Federal do Brasil — estudos tributaribgefsos). Org. do autor.

3.3.3 Assimetrias na determinacao de despesas

Ao mesmo tempo em que diversos dispositivos degamim a Unido da vinculacao
de suas receitas a despesas sociais, procedimewntosos foram adotados para 0s governos
estaduais e municipais em relagdo a imputacdo degabrigatérios e a realizacdo de
despesas, especialmente, com saude e educacdcaliMahie essas duas areas demandam
forte incremento de recursos, sendo plenamentaiadacpo interesse publico a vinculacao de
recursos para 0s programas de governo nessas fui¢deentanto, o que se observa nesse

periodo € a diminuicdo dos recursos que a Unidmaloessas fun¢des ao longo do tempo.

ABRAO (2005) compara os gastos em educacdo nosiivéss de governo, para o
periodo de 1995 a 2002, analisando os gastos caoagdib basica, que representam mais de
80% das despesas totais para a educacdo. Ao l@sge geriodo, os gastos totais cresceram
de 3,11% para 3,40% do PIB. Nao foi um movimemiedr, porque eles cairam entre 1995 e
1997, periodo em que a economia apresentou regslbasdtante favoraveis. Aparentemente, o

crescimento se da apos a efetivacdo do Fundo denid@simento do Ensino Fundamental,
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criado pela EC n.° 14/1996, regulamentado em 1€RiAndo analisados 0s encargos por
esferas, constata-se que esse aumento de recuasaxlutacdo basica foi totalmente
financiado pelos Municipios; Estados diminuiram amprometimento desses gastos em

relacdo ao PIB em 17% e a Unido em mais de um.tergo

Dois exemplos ilustram essa diminuicdo dos gastdsréis. O primeiro refere-se as
desvinculacdes aprovadas desde 1994, com a cdacBSE, sucedido pelo FEF e pela DRU.
Quando em 1995, com a renovacédo do FSE, a desag@mutieixou de afetar as transferéncias
constitucionais, mas a Unido passou a adotar uni@dwiegia de calculo que desvinculava da
educacdo néo apenas 20% dos recursos, mas efatteameito mais. Em 2007, por exemplo,
0s recursos vinculados em Manutencéo e Desenvattinuia Educacéo corresponderam a téo
somente 11,88% da receita liquida de impostos, raegsi dos 18% determinados
constitucionalmenfd. O segundo exemplo é a composicdo das fontesndacfamento do
Fundeb (EC n.° 14/1996). Mensalmente a Secretariiesouro divulga um balangco desse
Fundo e ao ultimo ano de sua vigéncia — foi subdtit pelo Fundo Desenvolvimento da
Educacao Basica, Fundeb, EC n.° 53, de 2006 — pleorantacdo da Unido estava restrita a
menos de 0,5% do total de recursos envolvidos. Mdogo inicial do Fundo essa
complementagéo da Unido situava-se entre 3% e 46 @mper com essa tendéncia de
diminuicdo, o Congresso Nacional, quando da ap&uvdg Fundeb, em 2006, fixou no texto
constitucional valores minimos para essa complesgént que devera chegar a 10% do total

do Fundo a partir do quarto ano de sua vigéncia.

Na saude, a situacdo ndo foi diferente. A aproval@iddCPMF né&o significou um
aumento dos dispéndios em saude proporcional aesisy de recursos proporcionado pelo
novo tributo. Em resposta, o Congresso aprovou a.E29, de 2000. Por essa Emenda foram
fixados gastos minimos para a saude publica pai@UBstados e Municipios. Desde entéo,
0 aumento dos recursos publicos aplicados em qadeelacdo ao PIB) estdo diretamente
relacionados a um aporte maior efetuado pelas desdsubnacionais.

32 Esses nimeros podem ser vistos no Estudo Téchi€d/8007 do Nucleo de educacéo, cultura, ciéncia e
tecnologia e desporto, da Consultoria de Orgamerfiscalizacdo Financeira, da Camara dos Deputados,
http://www2.camara.gov.br/orcamentobrasil/orcameni@o/estudos/2007 (acessado em junho de 2008).
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Dados do SIOPS, Sistema de Informacdes sobre Ontam@ublicos em Saitfe
indicam que em 2000, Estados e Municipios forarpaesaveis por gastos que somaram
1,16% do PIB; em 2006, esse valor representav&dl,8® mesmo intervalo, as despesas da
Unido diminuiram até 2003 (de 1,73% para 1,60%¥ eesuperaram, a partir de 2004,
alcancando, em 2006, 1,72%. Durante os debatesapagulamentacdo da EC n.° 29 (votacdo
do Projeto de Lei Complementar — PLP n.° 1, de Ra@88Céamara dos Deputados, buscou-se
ampliar as despesas que a Unido despende comes sadiglesse aumento somente conseguiu
ser aprovado vinculado a renovacédo da CPMF e aissien de forma temporéria, voltando-se
aos valores historicamente praticados a partilt0d2 .20 projeto, ao regulamentar o uso desses
recursos para Estados e Municipios ampliou os ga&stoacdes e servicos publicos de saude
permanentemente, pois muitas alocacdes até eraficagias de recursos ndo poderdo ser mais
consideradas para o cumprimento da obrigacdo turietial. Mais uma vez a Unido, impora
vinculacdes a Estados e Municipios, sem aceitattgusejam igualmente estabelecidas novas

obrigace¥.

Com a nao prorrogacdo da CPMF, ao final de 20@&raara dos Deputados voltou a
discutir a aplicacdo de recursos minimos para @esalurante a apreciacao do PLP n.° 306, de
2008. O projeto amplia os gastos da Unido com desatas o Parecer da Comissdo de
Financas e Tributagdo concluiu pela criacdo darbamgdo Social da Saude para financiar
essa expans&b Novamente, para a Unido e diferentemente pasd&ste Municipios, novos

gastos somente com mais tributos.

Num acompanhamento de todo esse periodo do PlaipaRdiminuicdo das despesas
da Unido com saude e educacdo também foi idert#ipalo IPEA. Em recente estud@asto
social e politica macroecondmica: trajetérias edées no periodo 1995-20Q6astro et al.,
2008), os autores mostram como em 1995, a Unidimw#@®595% do PIB com educacédo e
1,79%, com saude. Dez anos depois, esses valgmeseatavam, respectivamente, 0,77% e
1,59%.

33 http://siops.datasus.gov.br/Documentacao/DadosSRIF008. pdf

3 O Projeto de Lei Complementar (PLP) n.° 1, de 2@@i3aprovado pela Camara dos Deputados e endado
Senado Federal.
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A imposicdo as unidades subnacionais de mais despeaquanto a Unido se vé
desobrigada delas, tem direcdo oposta a centratizde recursos tributarios ocorrida nesse
periodo. Saude e educacao ndo devem ser casadosold aprofundar desses estudos deve

elencar outras areas de atuacdo governamentat@umjportamento tenha sido semelhante.

3.4 A desproporcionalidade na reparticdo do esforco fiscal

A0 mesmo tempo em que concentrou recursos e destBni encargos e
responsabilidades financeiras para a garantiardéadi e obrigagdes comuns, a Unido imp0s
duras regras fiscais a essas unid¥des

Dados do Banco Central relativos as necessidadéisateiamento do setor publico
indicam que ao longo dos anos 90, Estados e Muogcistiveram longe de apresentar um

comportamento fiscalmente irresponsavel.

Previamente a implantagdo do Plano Real, entre 191993, essas unidades
subnacionais apresentaram superavit primario — mesm 1992, ano de crise econdmica,
guando as receitas apresentam comportamento negltiventanto, nesse periodo, a divida
liquida de Estados e Municipios cresceu frente i Ra verdade, o comportamento da
divida esteve diretamente vinculado aos encargasdeiros praticados no periodo. Em 1991,
Estados e Municipios pagaram 11,17% do PIB em juoosinais, valores que cresceram para
16,97% e 27,74%, respectivamente para 1992 e 1993.

A partir de 1994, embora os juros nominais tenhamindido com a queda da
inflacdo, a divida de Estados e Municipios elevpdi incorporacdo de altissimos juros
nominais, era impactada por um aumento substadtgguros reais, determinando um novo
crescimento dessas dividas. Os juros reais quelbdeam a inflacdo sdo os mesmos que

criaram niveis insustentaveis para o endividameeatBstados e Municipios.

% Ao final de 2008, ainda estava pendente a votdeatestaque relativo a criacéo desta nova Contébui

% Um acompanhamento da evolucdo do endividamentBstidos e Municipios, inclusive quanto aos fatores
determinantes sera feito na préxima sesséo.
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Em 1998, o setor publico como um todo passou aipaioum forte ajuste fiscal,
promovido com aumento da carga tributaria, cortelepesas e metas ousadas de superavit
primario. Estados e Municipios foram compulsoriareechamados a esse esforco, tendo
como instrumento de coacdo o processo de renedgocig suas dividas. Mesmo assim, 0
endividamento publico dessas unidades tomado fremt®IB continuou aumentando, pelo
resultado direto de altos juros e baixos indicexm@scimento econdmico. Essa situacao

perdurou até 2004.

A Tabela 9 apresenta esses dados para o periddi®tiea 2007.

Tabela @ Evolucdo do superdvit primario, divida liquidags nominais e reais, relativos a Estados e

Municipios. 1991 a 2006, fluxo acumulado em 12 mmesefinal de cada periodo, em percentuais do PIB

% PIB

Spl:ﬁﬁ g?i\gt Divida liquida n;;ri(rz;is Juros reais
1991 -1,40 7,22 11,17 0,72
1992 -0,06 9,21 16,97 0,71
1993 -0,62 9,19 27,74 0,70
1994 -0,77 10,01 12,84 1,57
1995 0,16 9,73 3,11 2,01
1996 0,50 10,65 2,00 1,17
1997 0,69 11,96 2,12 141
1998 0,18 13,21 1,70 1,48
1999 -0,20 14,72 3,07 0,65
2000 -0,51 14,99 2,45 1,15
2001 -0,80 16,83 2,67 1,23
2002 -0,72 16,78 4,20 0,48
2003 -0,81 18,16 2,40 1,34
2004 -0,90 17,24 2,65 0,91
2005 -0,99 16,23 1,25 1,03
2006 -0,85 15,25 1,56 1,03

Fonte: BC — dados relativos a necessidade de financisemntEnsetor publico, sem desvalorizacdo cambiaof
de 12 meses, sem valorizacdo. Org. autor.

Para que ndo parecem insignificantes, é precisga@n 0s juros reais imputados as
dividas de Estados e Municipios com os dados dacware tributaria desses entes



54

federativos (Tabela 7) e, principalmente, com adodague indicam como se repartiram 0s
recursos do aumento da carga tributaria (TabelaA8)receitas das unidades subnacionais
cresceram, em relacdo ao PIB, entre 1,4% e 2,4%esEsimeros tém a mesma ordem de
grandeza dos juros reais a que a divida de Estadgnicipios esta submetida pela politica
monetéria restritiva praticada pela Unido.

Isso porque os juros altos imputados ao endividéongs Estados e Municipios, como
de resto toda a divida publica, ndo resulta dessetzdes fiscais do Estado brasileiro. Nao
sao ditados, portanto, por regras de mercado.delesrrem de politicas publicas, quer as para
atracdo de moedas fortes, por meio de investidemesbusca de ganhos reais facies e
abundantes, quer as que almejam um ambiente miametate restritivo (FARHI, 2006;
GENTIL e MARINGONI, 2008).

Isto significa que a politica monetaria determing@do Governo Central foi um
importante componente para o aumento da divid&Edtslos e Municipios. Mesmo assim, o
discurso corrente apontava para uma suposta insapiidade dos governos subnacionais
para o caos das financas publicas (DIAS, 2004; SEM&] 2003).

Nesse ambiente de juros altos, naturalmente o idladiento pablico tende a crescer.
Em resposta, o setor publico, além de aumentarga ¢abutéaria, foi levado a politicas fiscais
atreladas a producdo de superdvits primarios, 4p68. A Tabela 10 apresenta aos dados
relativos ao comprometimento de receitas liquidatdido e de Estados e Municipios com a

producdo desses superavits.

Ela compara a receita liquida, que inclui arrecadggropria e transferéncias, com os
superavits produzidos de 1999 a 2005, valendo-s®ceito de comprometimento da receita
liquida com o esforco fiscal desenvolvido por DIEB04). Para Estados e Municipios, os
resultados apontam um aumento importante nessergorapmento; para a Unido, os dados

indicam uma estabilidade.
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Tabela 1Q Evolucéo da receita liquida disponivel da Uni@led=stados e Municipios, o superavit primario
produzido por essas unidades, como propor¢éao doeRIRomprometimento dessas receitas com o disstéd
1999 a 2005

% do PIB
Unido Estados e Municipios
Ano Il?,ec_eita Superavit Compror_netimento Recgita Superavit Compror_netimento
iquida L das receitas com o | liquida A das receitas com o
disponivel primario superavit disponivel primario superavit

1999 16,43 2,13 12,97% 11,57 0,20 1,73%
2000 17,43 1,73 9,92% 12,71 0,51 4,01%
2001 17,68 1,69 9,56% 13,67 0,80 5,85%
2002 17,64 2,16 12,24% 13,90 0,72 5,18%
2003 18,54 2,28 12,30% 13,61 0,81 5,95%
2004 18,35 2,70 14,71% 13,65 0,90 6,59%
2005 18,99 2,60 13,69% 14,20 0,99 6,97%

Fonte: SRF: estudos tributarios e BC — dados relativos@ssidade de financiamento do setor publico. d@rg
autor.

Além do aumento do comprometimento de suas recei@ms com O ajuste,
representativo do sacrificio a que foram submetiéopreciso ponderar que nesse periodo
essas unidades tiveram majorados 0s seus encademtivos, com a determinagdo de
despesas obrigatérias em acBes de competéncia cooommo salude e educacdo, e ainda
grandes pressdes relativas a seguranca publicaxeonplo. Todas essas tarefas demandam

muita mao-de-obra e consomem parcela consideraseledeitas de Estados e Municipios.

3.5 As dividas de Estados e Municipios, evolucao e renegociacoes

O endividamento de Estados e Municipios ndo é uobl@gma recente, nem esta

resolvido com a renegociacéo efetuada a partiOé&.1

Em um trabalho publicado no dltimo ano do processostituinte, REZENDE e
AFONSO (1988) apontam o descontrole desse endiwdtm buscando elucidar as suas
razdes. Indicam como essa divida corresponde datoigs preponderantes: a diminuicdo da
capacidade tributaria efetivada ao longo dos afipdrante o periodo militar, e o descontrole

normativo dos niveis de endividamento.
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A significativa perda dessa capacidade estd trdduma Tabela 4, mas é preciso
agregar outros fatores para dimensionar como wielatinento foi utilizado como instrumento

de financiar despesas publicas, inclusive de gastwentes dessas unidades subnacionais.

Como analisado anteriormente, os recursos utilizgmlo Estado brasileiro para o
processo de crescimento econbmico que o pais w@mge as décadas de 50 e 80, néao foi
estritamente financiado com recursos tributarias.Bxasil, como no resto do mundo, foram
utilizados os mais diversificados instrumentos: astp inflacionario, emissdo de moeda,
recursos de empresas e fundos publicos, endividaneta. Como o0 aumento das tarefas e
funcbes do Estado ndo foi acompanhado do devidoemtonda carga tributaria, parcela
significativa desses dispéndios sequer poderiadigunas leis orcamentarias, sendo sob a

forma de endividamento.

Esse mesmo modelo de financiamento foi utilizadota pela Unido, quanto por
Estados e Municipios, guardadas as devidas progmrg®EZENDE (1982) ao discutir a
autonomia politica e a dependéncia financeira,isaralo a situacdo dos Estados, aponta
elementos interessantes que podem ilustrar conas elerencas também interferiram na

geracao do endividamento de Estados e Municipios.

A inflagdo, por exemplo, tem efeitos diferenciadies acordo com a natureza das
receitas e das despesas, que podem ser mais o sEmiveis a elevacdo dos precgos. O
modelo de crescimento adotado, concentrador dearermbm grandes restricdes ao mercado
interno, e as prioridades da agenda nacional erteafn negativamente nas receitas do ICM,
gue perdeu base de incidéncia e teve as aliquethgidas (de 1971 a 1976, na Regido
Sudeste, elas cairam de 16,5% para 14%).

A capacidade de financiamento, por meio de empre$asdos publicos, era também
diferenciada. Em setores importantes como energidraestrutura rodoviaria, uma parcela
significativa das empresas estaduais funcionavacay@ncias das federais, delas dependiam
para a execucdo dos seus projetos, obrigatoriamemtellados as decisdes nacionais de
investimentos. Outras empresas estaduais posseigmena capacidade de geracdo de receita,
pois atendiam segmentos como habitacdo populaeasanto, transporte coletivo. Nada se

comparava ao porte das empresas federais das deea&lerurgia, geracdo de energia,
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telecomunicagdes, petroquimica etc. Nesses cadomiedmo o crédito de fornecedores era

significativo.

Mesmo diante do aumento das despesas dos Estadaslengperiodo, Rezende
contrapbe-se a idéia de que as fragilidades fispadem ser justificadas pela falta de
competéncia dos governantes. Ele identifica com umeato das pressdes sociais,
determinadas pelo crescimento econémico e pelanizdizio, criaram novas funcdes para os
estados - e, ja naquela época, havia imprecisaickdi dos encargos pela estrutura federativa,
0 que direcionava as pressdes para as estruturagprogimas das caréncias e das solugdes.
Identifica como varios novos encargos decorriammtditicas de desenvolvimento decididas

pela Unido, como as de manutencédo da infra-esérphadutiva.

Outro fato que o autor localiza para o aumentodéapesas correntes na década de 80
foi o grande arrocho salarial promovido na décadierior. As despesas de pessoal dos
Estados cairam naquele periodo de 3,5% do PIB p&fa. As dificuldades politicas da
ditadura nos anos 80 facilitaram as lutas pelam@osicdo das remuneracfes, as quais se

agregaram as expansodes pelas novas demandasidesspablicos.

Ademais o0 monopolio da emisséo de papel moedgeoaréacdo dos enormes fundos
previdenciérios fizeram uma grande diferenca npsseesso nao-ortodoxo de financiamento
das despesas publicas. Aos Estados, sem recuilsogrips e com um diminuto rol de
possibilidades de financiamento, restava o empnéstinanceiro ou a subordinacdo completa

a Uniao.

Como demonstrado nas sessfes anteriores, as paebegpqgue construiram o
rearranjo federativo em 1988 nao se efetivaram fnpo suficiente para que a
descentralizacdo tributaria equacionasse as fisaegéaduais. E a divida de Estados e
Municipios continuou a crescer ao longo dos anosef0 ritmo acelerado, pela acéo
combinada de baixo crescimento econémico, fim dagéo e pelo efeito das politicas de
altos juros do periodo. Diante desse colapso inénem governo de Fernando Henrique

Cardoso determinou uma nova renegociacao dessdagjiem seu primeiro mandato.



58

As renegociacdes das dividas estaduais envolvemvamado leque de questdes,
motivando igualmente muitos estudos. RIGOLON e GBANMGE (1999) véem a vantagem
da privatizagdo de bancos e empresas estaduaisa eetérminacdo de limites ao
endividamento publico, com as suas respectivagdsitmelhorias fiscais. DIAS (2004)
analisa o comprometimento dos Estados com a potiicajuste fiscal como consequéncia da
renegociacdo. SAMUELS (2003) discute a importadai@oncentracdo no Executivo central
de poderes para determinar politicas econémicasretdrias. SALVIANO (2004) historia o
processo de privatizagfes da rede estadual banG#&RMAN et al (2001) estudam, a partir
do caso Banespa, como essas negociacdes estiveampana um conjunto de barganhas
politicas do que para uma imposicao unilateral deegio federal sobre os Estados, mas
identifica como a diminuicdo dos graus de liberdgdea financiamento das unidades
subnacionais pode promover um desbalanceamentopadsres na Federagdo. ROCHA
(2007) analisa 0 novo modelo de restricdes ao aaiiento de Estados e Municipios.

SAMUELS (2003) também analisa como uma renegociagé&o tamanho sucesso no
controle do endividamento dos Estados somente jgoder feita aproveitando do ambiente
politico-econémico gerado pelo Plano Real. “O Pl&sal encurralou a inflagdo e deu ao
governo federal flexibilidade suficiente para gesaperavits primarios; além disso, as
consequéncias econdmicas do Plano puseram 0s igpsctggionais numa posicado muito
fragil, o que permitiu ao governo federal negodantroles fiscais mais estritos sobre as

financas dos Estados e Municipios.”

Naturalmente contribuiu para esse processo todeaameenso ideoldgico que existia
entre 1995 e 1998, o mesmo que propiciou toda ugeamda de reformas econbmicas e

sociais.

A renegociacao de 1997, além de permitir o contdoleendividamento das unidades
subnacionais, criou um comprometimento dessas desdaom o ajuste fiscal. Isto porque a
renegociacdo das dividas foi condicionada a vigéaade uma fracdo significativa das
receitas estaduais e municipais ao pagamento d@sgas dessa relacdo contratual que se
estabeleceu com a Unido. A alocacdo compulséramd@ercentual entre 11,5% e 13% das

receitas das entidades subnacionais (foi criadarafeeéncia chamada Receita Liquida Real a
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gual sédo aplicados os indices) permite ao govezderél até mesmo seqlestrar receitas de
reparticdo tributaria para quitar essas obrigac&sses mecanismos impdem um grande
sacrificio fiscal, por meio da subtracdo de reqgaitgria, que pode chega a alcancar niveis de
15% como é o caso de Alagoas (MORA, 2002). Ao detear o emprego de recursos
tributarios ao pagamento de encargos financeiras kmitar drasticamente a capacidade de
novos endividamentos, estabelece-se com algumegoeem nivel de superavit primario que
sera alcancado. Assim, construiu-se um instrumémdamental para a programacao dos
resultados fiscais do setor publico. E, dele, Estagl Municipios tém uma muito pequena

margem de manobra para evasao.
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Conclusao

O federalismo moderno, estabelecido em bases tanstiais, € uma constru¢cado do
Século XX. Demonstra-se, ainda hoje, adequado nesponder a necessidades derivadas da
existéncia de pluralidade politica e de diversidaglgonémicas, espaciais, culturais e sociais;
para acomodar multiplos interesses e para comaasedesequilibrios existentes. Permite uma
construcdo coletiva para as definicbes do intergagadico (MACHADO, 2005), pela
superposicdo de ordens juridicas parciais, dotagasutonomia, conciliadas a interesses
nacionais (ROCHA, 1996).

O pluralismo que alimenta o ideario federativo pegram melhor controle do poder
politico. Uma dimenséao vertical € estabelecidaapasacao horizontal de poderes criada por

Montesquieu (das cartas de Hamilton, Jay e Madison)

Como nédo poderia ser diferente, a historia do #seno no Brasil acompanha as
transformacdes politicas, econdmicas e sociaicguastruiram o Estado brasileiro. Momentos
de hegemonia liberal ou de maior protagonismo n@stoecdo de projetos nacionais e a
sucessdo de periodos democraticos e ditatoriagsntiearam maior ou menor centraliza¢ao
politica ou tributaria. Moldaram também, pela maiar menor capacidade econdmica, uma
eficacia de acdo politica (na determinacdo e nacug@® de suas competéncias) e,
conseqguentemente, a autonomia das unidades fedsrdiudancas na definicdo das tarefas
do Estado e nas construcdes politicas que a sasteotdenaram todo um conjunto de
relacOes federativas e dividiram capacidades ensspilidades de natureza econ6mica entre

a Unido, Estados e Municipios.

Durante a Republica Velha, quando prevaleceramasddiberais, a Federacéo
experimentava baixos niveis de autonomia, era uagaientacdo da pequena capacidade do
Estado de intervencdo na realidade. Um quadro ma@aaonal que bem convivia com
disparidades econdmicas e sociais administranéoesges das elites locais. Uma Federacao

fraca, com influentes governadores. (ABRUCIO, 1998partir do periodo Vargas, o Estado
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vai se fortalecendo, mas a centralizacdo de uradui ndo € o ambiente mais propicio para

o revigorar federativo.

Em 1946, inicia-se um novo ambiente, onde nocOeplaeejamento, doutrinas de
desenvolvimento e politicas publicas tornam-seruns¢ntos a transformar a realidade sob

paradigmas de desenvolvimento econdmico e sodE[BPMANN, 1987).

Democratizacdo, crescimento econdémico e reformatagh papel do Estado, com
assuncao de novas obrigacdes e competéncias, moosmnes para novas relacdes federativas.
Como no resto do mundo, politicas de desenvolvimeabndmico mudaram a face do pais. A
idéia generalizada era de que o planejamento &gitaj com a racionalizacdo das escolhas
publicas, seria fundamental para alteracdo do diestas nacdes. Entre 1950 e 1975, o PIB
per capita dos paises em desenvolvimentos cresaewaaconsideravel taxa média anual de
3% (ARRIGHT, 2003:307). No Brasil, o Plger capita que até 1920, cresceu anualmente
meros 1,3%, chegou a 4,6% entre 1960 e ¥980

O Estado tornou-se ator importante para a indugacrescimento econémico, mas as
novas funcdes puderam ser exercidas sem que atolrgaria acompanhasse o novo padrao
de Estado. Pelo menos dois pontos contribuem pateca esse fato: de um lado a pequena
expansdo de servi¢os publicos relacionados ao B&an-gocial, que ndo acompanharam o
crescimento econdmico e, de outro, o modelo dendiamento nao-tributario para
investimentos publicos e politicas indutoras dea@rmento, praticamente adotado em todo o

mundo.

Particularmente, esse modelo de financiamento nitdatdrio resultou num novo
desbalanceamento federativo — fossem recursos plesios, os modelos de reparticdo de
recursos poderiam permitir uma manifestacdo maisabplde interesses. Ao contrario, as
determinacdes politicas acabaram ditadas pela otvacéo econdémica na Unido, viabilizada
por uma maior capacidade de crédito, empresascpsblfundos, monopélio da emissdo de
moeda etc. Essa maior possibilidade de geracacenmrttia agregada e de suprimento de

3" Dados do IBGE, Estatisticas do Século XX (p. 335)
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bens, servi¢os e infra-estrutura mais do que cosguea ampliacdo da reparticdo do pequeno

bolo tributario dos anos 50 a 60.

No periodo militar a concentracdo aumentou, paliBceconomicamente, a reforma
tributaria de 1969, por exemplo, diminuiu ainda sna distribuicdo desses recursos,

determinando um novo ocaso federativo.

Nesse periodo, sem outras alternativas, a necdssitka reafirmacéo da pluralidade
federativa, a falta de outras condicdes econénpeas assegurar a autonomia das unidades
subnacionais e as pressdes por melhoras na p@stkacirvicos publicos justificam em parte
o0 aumento do endividamento de Estados e Munic(RBZENDE, 1988).

O momento constituinte encontra um verdadeiro d¢aderativo, com desequilibrio
estrutural das relacbes intergovernamentais nosoplaeconémico-financeiro, técnico-
administrativo e politico-institucional. O fortaleento do Executivo Federal condenou a
submisséo Estados e Municipios. “A descaractenizdgasistema federal atinge o seu limite
méaximo” (AFONSO e LOBO, 1987).

Fruto da faléncia econémica e politica do regimditani e com constituintes
identificados com uma segunda geragcdo de goveremddeitos (FILGUEIRAS, 2000), a
nova Carta adota um modelo de cidadania pluralarRodefinidos direitos individuais,
coletivos e sociais; democratizadas as relacogeder; construido um padrdo de organizacao
federativa, tido “como um dos mais descentralizagiuise 0s paises em desenvolvimento”
(KUGELMAS e SOLA, 2002); mas, principalmente, feisignado um papel significativo para
o Estado assegurar o desenvolvimento econémicocial s® sujeitar ordem econdmica a

reducao das desigualdades regionais e ao plenegmpr

Mudancas nos marcos regulatorios e nos padrégeateiamento do setor publico e a
identificacdo das classes dominantes a projetosajdste fiscal, moldados numa nova
hegemonia liberal, interromperam novamente o psaceg implementacao e fortalecimento
da Federacdo. Desde o inicio dos anos 90, mas swipwdso politico do Plano Real, foi

adotado um conjunto extenso de medidas para ajostamanho do Estado as suas novas
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funcdes prioritarias: combater a inflacdo e estd®m®l um compromisso institucionalizado

com a prudéncia fiscal, a ponto de irradiar esf@toe a Estados e Municipios.

A implementacdo de uma agenda monetaria restgthigia uma maior centralizagao,
alcancando a emissdo de moeda propriamente ditalgétn todos os demais instrumentos de
geracdo de demanda agregada. Como esses efeitit@mediretamente da acao econdmica do
Estado (e de suas empresas) e da existéncia deranmdegsetor financeiro estatal, foram
impostos privatizacdes - no setor financeiro e &t -, limitacbes ao endividamento publico
e controle da execucgdo orcamentaria, para se ointefeito fiscal maior sobre os agregados
monetérios. Foi o fim da coexisténcia dos Orcangehtscal e Monetario e da multiplicidade
de autoridades monetarias, a determinar a emiss@ara de moeda, que deu eficacia as
politicas macroeconémicas de reducdo de necessdldeanciamento do setor publico
(GUARDIA, 1997).

A implantacdo do Plano Real marca um novo peria@loahcentracdo de poderes no
governo federal. Estados e Municipios perderam acidpde de intervencdo no processo
econdmico (com a perda de bancos e empresas); dirmmuir fontes para o financiamento
de suas ag¢Oes (tributérias, pela diminuicdo dapauticipacdo no bolo, e financeiras, pelas
limitacbes no endividamento); e ainda estdo preatesofrer restricbes maiores na sua
autonomia de legislar sobre o ICMS, o tributo ni@igortante entre os de sua competéficia
Esse desequilibrio federativo concentrou poderesc@rsos na Unido, ao mesmo tempo em
gue continua impondo a Estados e Municipios umacecao desproporcional no esforco

fiscal em curso.

Dentro do consenso ideoldgico que existia ao filegbrimeiro mandato do governo de
Fernando Henrique Cardoso, 0 mesmo que permitaitath agenda de reformas econémicas
e sociais, a mais eficaz de todas essas medidagusie estava vinculada ao processo de
renegociacdo da divida dos Estados e Municipiosnafiio sucesso no controle do
endividamento dos Estados somente poderia ser lwoioc@proveitando-se do ambiente

politico-econdémico gerado pelo Plano Real. Depeiexiuridas a capacidade financeira de

% Se for promulgado o texto aprovado em Comissdedispda Camara dos Deputados para a Reforma
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Estados e Municipios, os executivos regionais figam numa posi¢cdo muito fragil, o que
permitiu ao governo federal negociar controlesafsanais estritos sobre as financas dos
Estados e Municipios (SAMUELS, 2003).

Embora fossem os mesmos altos juros a impulsiorescalada da divida publica na
segunda metade da década de 90, o discurso ofateva diferentemente a divida da Unido e
a de Estados e Municipios. A primeira crescia “patarporacdo de esqueletos” e sob a
sombra da legitimidade da politica monetaria; ausdg, pela irresponsabilidade de seus

gestores. Era a senha para imposi¢ées de ampiastres a autonomia federativa.

Essa diminuicdo da autonomia federativa esta ad®@o estagio de financeirizagéo
da economia e a consequente proeminéncia de peraeggiabilidade de precos e a solvéncia
da divida publica (CARNEIRO, 2006), foi um nortendlamental adotado nos mais diversos
paises sob orientacdo do chamado Consenso de \WashiComo essas tarefas sdo mais
afeitas ao poder central de cada pais, nada miisahdo que, sob esse designio, também a
disponibilidade financeira e a capacidade de inmpsiricdes fiscais acabassem concentradas
em prejuizo de todas as demais obrigacdes estatdis principios federativos. Diante da
necessidade de diminuir as possibilidades de ieed0o no processo econdmico € preferivel,
para a nova conformacéo de Estado, que 0s govergmsais percam capacidade econdmica
e se transformem em menos administradores, degojedpossibilidade de acao politica.

E preciso salientar que é apenas aparente a cigéivadntre o corolario de Estado
minimo que emerge das politicas liberais e umaralerdcdo que o fortalece. Ele deve ser
minimo para que ndo substitua o mercado na prodig®ens e servigcos e no suprimento das
demandas da sociedade. Mas, deve ser forte e @larazassegurar plenas condi¢des para o
livre desenvolvimento das forcas de mercado, eslmeente pela conducdo de uma politica

monetaria de alto custo econdmico e social.

Vale lembrar que o desequilibrio do pacto fedecatjue pdde ser observado em nosso
pais a partir dos anos 90 ndao é um caso isolad@ Margadas, pesquisador espanhol, relata

gue essa inflexdo centripeta parece ser uma rdalittnbém presente em importantes

Tributaria (PEC n.° 266/2008), os Estados perderéapacidade de legislar sobre o ICMS.
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Estados federativos, como Canada, Australia, Mé&Aastria, EUA, Alemanha. Em todos os
casos, 0 poder central se assenhora de cada vezretairsos gerando dificuldades nos
governo locais (MURGADAS, 2004). E facil reconhenas modificacdes operacionalizadas

no modelo federativo brasileiro as orienta¢cées aasscritas.

Apesar da perpetuacao pretendida pela Lei de Reabitidade Fiscal, a presente crise
aponta para a necessidade de mudancas em todan@anstitucional e na escala de valores
imposta pelo neoliberalismo. Ha espaco politiccapana nova agenda de debates sobre o
custo social dessas metas de superavit; sobre essidgade de democratizar, ou invés de
autarquizar, as definicbes e a conducdo da politioaetaria e, naturalmente, para uma
reafirmacao federativa, sem o que ndo ha atendomgara as demandas relativas a prestacao
dos servicos publicos que definem um estado dedstan-social e para o equacionamento dos

graves desequilibrios econémicos, regionais e isauiaBrasil.
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