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RESUMO

Este artigo tem, como objetivo, a anilise do federalismo fiscal no Brasil, especialmente
a partir da Constituicio Federal de 1988. Seu propésito é o de avaliar como o modelo
que dela brotou foi sendo gradativamente desmontado com as politicas economicas
implementadas pelo governo federal, sob a influéncia dos compromissos assumidos com
as politicas de austeridade fiscal. Tais politicas terminaram conduzindo a progressiva
perda de autonomia das esferas subnacionais, com o poder de decisio sobre suas financgas
e sobre a oferta de servicos para a populagido sendo crescentemente centralizado no Estado
federal, o que, combinado com o baixo crescimento economico deste periodo, agravou
suas condi¢des financeiras e enfraqueceu as bases da federacio. Por isso, como se procura
demonstrar, a necessidade de se incluir na reforma tributaria necessaria para o pais, a
revisdio do modelo federativo, para resgati-lo como instrumento que pode contribuir
para os objetivos do crescimento economico e para a redugio das desigualdades regionais
e sociais. Uma reforma que, para ser bem-sucedida, deve ser precedida de mudancas que
equacionem a grave situagio financeira em que as mesmas se encontram e que nao sera
solucionada com os instrumentos criados recentemente pelo governo federal, caso do
novo Regime de Recupera¢io Fiscal (RRF), de 2017.

Palavras-chave: Estado; Economia; Teorias econdmicas; Politica fiscal; Tribu-
tacdo; Federalismo.

INTRODUCAO

O sistema federativo representa uma forma de organizac¢io politica de um pais, na qual
os entes que o integram devem dispor, por meio de um pacto que entre eles se estabelece,
de autonomia para o desempenho de suas fungdes. Essa autonomia representa, assim, uma
precondic¢do para que uma esfera de governo nio se sobreponha as demais, subjugando-as
a sua vontade e determinacido, o que representaria a negacdo de sua esséncia.

O federalismo foi pensado como um sistema de organizac¢io politica de um territorio

marcado por condi¢des heterogéneas das regides que o integram e também de sua
populacio em varios campos — étnico, linguistico, religioso, cultural, econémico etc. -,
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como forma de acomodar as diferencas existentes entre os seus membros para preservar
a unidade nacional, garantindo um equilibrio entre os mesmos. Em paises em que
predominam condi¢des homogéneas das regides e que nio se defrontam, portanto, com
forcas centrifugas (descentralizantes) que podem colocar riscos para a unidade nacional,
nio ha lugar para o federalismo, podendo o Estado nacional se organizar, politicamente,
de forma unitaria, onde o poder ¢ centralizado.

Em sua esséncia, o federalismo pressupde, assim, por meio de um contrato firmado
entre os seus membros, inscrito na Constituicio (o contrato federativo), a existéncia
de regras que contemplem a divisio de poder entre uma esfera central, que constitui
o governo federal, responsavel por organizar e soldar os distintos interesses em jogo;
e outra, descentralizada, que abriga os governos ou estados-membros, que abrem mao
parcialmente de sua autonomia para a construcio de um Estado nacional, por meio
do pacto que se estabelece. O contrato deve, dessa forma, contemplar a criacio das
condi¢des necessarias para a preservacio da autonomia que foi negociada neste pacto e,
a0 mesmo tempo, de arranjos que reduzam as diferencas economicas entre as regides que
dele participam, visando a produzir um maior equilibrio na federagio.

Entendido nessa perspectiva, o federalismo s6 pode se sustentar, enquanto forma de
organizac¢do politica de um pais, de um lado, em regimes democraticos que respeitem as
regras do contrato federativo firmado entre os seus membros e contemplem mecanismos
institucionais que impedem suas mudancas para nio se romper o equilibrio de poder
entre os seus membros; e, de outro, contando com o sentimento de cooperagdo e solidariedade
que caracteriza este sistema para que as diferencas economicas entre as regides possam
ser reduzidas, visando a alcan¢ar maior equilibrio entre as mesmas. Isso significa incluir,
no contrato, regras de redistribuicao de recursos das regides mais prosperas economicamente
para as mais pobres.

Sdo varias, assim, as dimensoes envolvidas na avaliagio do grau em que vige o sistema
tederativo em um pais: politica, financeira, administrativa, fiscal, etc. O ramo do federalismo
que trata da autonomia financeira de seus entes ¢ o que se conhece como federalismo fiscal.
Este, que contempla tanto o estudo da distribui¢do das competéncias tributarias entre os
seus membros, a luz da divisio da distribuicdo dos servigos que serdo ofertados a populag¢io
pelos mesmos, como o da constru¢io dos mecanismos de redistribuicio das receitas
obtidas, necessarios para compensar as disparidades econdmicas inter-regionais e propiciar
maior equilibrio federativo, afeta todas as demais dimensdes do sistema, podendo ou nio,
em funcio de seu arranjo, torna-lo uma mera fic¢io ou dota-lo, de acordo com Burgess
(apud SOARES, 1997: 12), ““[...] de capacidade de acomodar e reconciliar a competicio e,
algumas vezes o conflito em torno de diversidades que tém relevancia dentro do Estado”™.

Nio se pode perder de vista, nessa avaliacio, que o maior ou menor grau de descentralizagdo
das receitas ndo deve ser diretamente associado a um maior ou menor grau do sistema
federativo, como alguns economistas fazem, pois isso significa reduzi-lo meramente a
dimensio fiscal. Na perspectiva apontada, a descentralizagao do poder, ou seja, a autonomia
de que os entes federativos dispdem para formular suas proprias politicas, de acordo com
suas necessidades e prioridades, bem como a de gerir e administrar suas finangas, faz
parte de sua esséncia.'

Este artigo tem como objetivo a analise do federalismo fiscal no Brasil, especialmente a
partir da Constituicio Federal de 1988 (CF/1988), quando se promoveu um rearranjo
no sistema, visando ao fortalecimento de suas bases com a reatribuicdo, aos estados e
municipios, de maior autonomia fiscal e financeira. Seu propésito é o de avaliar como
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o modelo implementado a partir da CF/1988 foi sendo gradativamente desconstruido
com as politicas economicas implementadas pelo governo federal, a luz dos compromissos
de maior austeridade fiscal assumidos com as recomendag¢des do pensamento economico
ortodoxo, manietando a autonomia dessas esferas e conduzindo-as a uma grave e profunda
crise fiscal, que as tem impedido de cumprir minimamente suas fungdes. Por isso, a
necessidade de se incluir na reforma tributaria necessaria para o pais, a revisio do modelo
federativo para que se possa resgatd-lo como um instrumento que, fortalecido, contribua
para os objetivos do crescimento economico e de reducio das desigualdades sociais, com
o aumento da oferta de servicos essenciais para as camadas da populacio mais necessitadas.

1. O FORTALECIMENTO DAS FINANCAS SUBNACIONAIS NA
CONSTITUICAO DE 1988: O FEDERALISMO MANCO E A REACAO
DO GOVERNO FEDERAL (1988-1993)

A Constitui¢do de 1988 foi influenciada pelas demandas da sociedade por mais politicas
sociais, democracia e maior descentralizagio das atividades ptblicas em favor dos estados
e municipios. Depois de mais de vinte anos reinando absoluto, a saida de cena do
governo militar, em 1985, intensificou as reivindica¢des da sociedade por essas questdes
que foram contempladas pelos constituintes na feitura da nova Carta Magna do pais.

No campo do federalismo fiscal, os constituintes procuraram aprovar um conjunto de
medidas voltadas para o fortalecimento da autonomia fiscal e financeira dos governos
subnacionais — estados e municipios — numa dimensio que nunca existiu na histéria do
federalismo do pais, com o objetivo de alterar essa trajetoria.

De fato, inaugurada formalmente com a Carta constitucional de 1891, a federag¢io no

Brasil nunca conseguiu impor, sua esséncia, como forma de organiza¢io politica do
b )

pais, ao longo de toda a sua existéncia, sendo descaracterizada como tal em nio raros

periodos historicos.

Até 1930, apesar do forte impulso dado a descentraliza¢io do poder e a redistribuicio da
receita com a Constitui¢do de 1891, o regime federativo nio conseguiu muito sucesso,
em virtude das fortes disparidades economicas e tributarias entre os seus estados-
membros, por nio contemplar mecanismos proprios para reduzi-las e promover maior
equilibrio entre os mesmos. Tal situacio colocou o comando do poder praticamente nas
maos de dois estados, Minas Gerais e Sao Paulo, tornando inevitaveis as rivalidades e os
conflitos dentro da federagio, desembocando na crise que levaria ao desmonte do Estado
oligarquico e daria inicio a um processo de centralizagdo do poder no Estado central.

A primeira era Vargas (1930-1946) caracterizou-se, assim, a exce¢do do breve periodo
ap6s a promulgacio da Constituicio de 1934, que restaurou as eleicdes para os
governadores e para os legislativos federal e estadual, logo eclipsado com a instaurag¢io
do Estado novo, em 1937, por um periodo de forte centralizagio do poder, combinada
com alguma descentralizacio das receitas, configurando o que se pode chamar de Estado
unitario autoritario. Com o objetivo de quebrar o poder das oligarquias estaduais, os
maiores beneficiarios do arranjo tributario criado foram os municipios, aos quais foram
atribuidos campos de competéncia propria na cobranca de impostos. Desse periodo,
surgem, assim, duas tendéncias que fardo parte integrante dos rumos do federalismo
no pais, a partir dessa época: a de centralizagdo do poder e a de fortalecimento dos municipios
vis-a-vis os estados, com aqueles se transformando, com o tempo, nos entes prioritarios
de relacionamento com o governo federal.
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Os ventos democraticos da Constitui¢io de 1946 foram importantes para a restauragao
das bases do federalismo no campo politico, com a formagio de novos partidos politicos
de ambito nacional e o retorno das eleicdes dos executivos e legislativos federal, estaduais
e municipais, embora, como aponta Rezende (2016: 25) nio na dimensio do que
ocorreu em 1891. No campo tributario, ainda que os estados tenham recuperado maior
autonomia, foram os municipios, no entanto, os mais beneficiados com a transferéncia
de receitas de impostos federais e estaduais para o seu financiamento, seguindo a
tendéncia iniciada no Governo Vargas. Do ponto de vista da redistribui¢io das receitas
para a reducido das desigualdades regionais de renda, pela primeira vez foram criados
legalmente mecanismos para essa finalidade, o que levou um economista, como
Francisco de Oliveira (1995: 93), a considerar, exageradamente, que teria ocorrido uma
“verdadeira revolucio federalista”.

De qualquer forma, com essas mudancgas, a participa¢do dos estados e municipios no bolo
tributario, no conceito de recursos efetivamente disponiveis, cresceu consideravelmente,
embora isso nio tenha se refletido em maior poder estadual, como aponta Rezende
(2016: 25), a medida que o governo federal mantinha controle sobre as politicas nacionais:
enquanto a Unido viu sua parcela reduzir-se para 59,5%, a dos estados aumentou para
34,1% e a dos municipios para 6,4%.

Em 1964, o golpe militar e a instalagio de um regime autoritario no pais, que se manteria
até 1984, poriam cobro a esse reensaio de federacdo, tornando-a novamente uma fic¢io.
No campo politico, as eleicdes diretas para presidente, governadores e prefeitos das capitais
foram suspensas, e um arranjo foi feito para o Executivo exercer pleno controle sobre o
Legislativo, a0 mesmo tempo em que se mantinha amordagado o Judiciario e, por meio
de um forte aparelho repressivo, silentes as for¢as da oposi¢io. No campo fiscal, realizou-se
uma ampla reforma do sistema tributirio, concentrando os impostos na 6rbita federal e
criando um sistema de transferéncias de recursos entre as esferas governamentais, como
os do Fundo de Participac¢io dos Estados e Municipios (FPEM) e dos impostos inicos
e especiais sobre energia elétrica (IUEE), minerais (IUM), combustiveis e lubrificantes
liquidos (IUCL), transportes rodoviarios (ISTR), e sobre comunica¢des (ISC), mas com o
governo federal tendo pleno controle sobre decisdes tanto no campo tributario, incluindo
os impostos dos governos subnacionais, como no de gastos.”

Com o fim do regime militar, no inicio de 1985, procurou-se, com a Constitui¢io de
1988, mudar essa realidade, mas o arranjo que dela brotou terminou gerando, de um
lado, ao contrario do pretendido, um federalismo manco, 3 medida que uma das pernas do
seu tripé de sustentacio, a do governo federal, terminou sendo bastante enfraquecida, e,
de outro, as condi¢des para que o processo de centralizacio do poder na esfera federal
continuasse avancando. Explica-se a razio.

Com o objetivo de propiciar maior autonomia fiscal, financeira e técnica aos entes
subnacionais, a CF/1988 contemplou mudangas em trés frentes: a) no aumento dos impostos
de seu campo de competéncia; b) na ampliacio do poder dessas esferas de governo de
administrar seus impostos, bem como suas aliquotas; e ¢) na ampliacio das transferéncias
realizadas pela Unido para essas esferas, especialmente as oriundas da arrecadacio do
Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI).?

Em relacio a ampliacio do campo de competéncia de seus impostos, estados e municipios
foram bastante favorecidos em detrimento da Unido. Os estados foram beneficiados com
a transformac¢do do ICM no Imposto sobre a Circulagio de Mercadorias e Servigos
(ICMS) que teve incorporados, a sua base, cinco impostos que eram de competéncia da
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2. Parauma analise mais detalhada
da reforma tributaria de 1966, ver o
trabalho de Oliveira (1991).

3. Autonomia provém do termo
“nomos” e significa do ponto de
vista técnico, capacidade de editar
normas préprias para organizar
determinado ordenamento. Inclui-
se a possibilidade de escolher seus
governantes, ter competéncia para
legislar, tributar, arrecadar, dentre
outras. Entretanto, as decisdes do
poder autbnomo devem-se sujeitar
aos limites e aos controles da Carta
Magna.



4. Comisséo constituida pelo
Ministério do Planejamento, em
1986, para elaborar uma proposta
de reforma do sistema com o
objetivo de auxiliar e orientar os
trabalhos constituintes neste tema
(OLIVEIRA, 1995: 51-60).
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Uniio: os impostos tnicos sobre energia (IUEE), sobre combustiveis liquidos (IUCL)
e sobre minerais (IUM), além dos impostos incidentes sobre transportes rodoviarios
(ISTR) e sobre comunicacdes (ISC). Receberam, na nova estrutura, o Imposto sobre
Herancas e Doagdes (ITCD) e o Imposto de Renda estadual, que seria extinto em
1993, além de terem mantido também sob sua competéncia, a cobranga de taxas e de
contribui¢cdes de melhoria.

Nao foi diferente com os municipios. Além de lhes ser atribuido o status de ente federativo,
dando sequéencia a tendéncia iniciada na década de 1930 de fortalece-los como unidades
dentro da federagio, receberam, dos estados, o Imposto sobre a Transmissio de Bens
Imoveis inter vivos (ITBI) e foram beneficiados com a cobranca do Imposto sobre a
Venda a Varejo de Combustiveis, exceto dleo diesel (IVVC), um imposto que surgiu
na mesa de negociagio do Congresso constituinte como moeda de troca para substituir
o Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS). Apesar dessa proposta nio ter
sido aprovada, O IVVC foi mantido como imposto dos municipios e cobrado até 1993,
quando foi extinto pela Emenda Constitucional n. 3. Além destes novos impostos, os
municipios mantiveram, no seu campo de competéncia, o Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU) e o Imposto sobre Servi¢os de Qualquer Natureza (ISSQN), os dois
impostos da estrutura anterior, bem como a cobran¢a de taxas e de contribui¢des de
melhoria (OLIVEIR A, 1995:116-9).

O resultado dos trabalhos constituintes na questio da estrutura e distribui¢io das
competéncias tributarias entre as esferas governamentais seguiu caminho diferente
do proposto pela Comissio de Reforma Tributiria a Administrativa (Cretad).* Pela
proposta da Cretad (OLIVEIR A, 1995: 51-60), seria criado um imposto sobre o valor
agregado, de base mais ampla, que substituiria ICM, ISS, ISTR, ISC, UM, IUEE
e IUCL, sendo cobrado pelo principio do destino. O IPI, do governo federal, seria
também extinto e substituido por um imposto seletivo incidente sobre o fumo, bebidas
e veiculos automotores. A resisténcia tanto dos representantes dos estados como dos
municipios a perda de seu principal imposto impediu que essa proposta fosse aprovada,
preservando-se, embora com a fusdo de varios impostos ao ICM, a sistematica de sua
cobranga pelo principio da origem e o ISS no campo de competéncia municipal, com o
IPI permanecendo, também, sem modificagdes.

Também importante foi a maior autonomia atribuida a essas esferas na administragio de
seus impostos. Passo importante dado, neste sentido, foi a proibi¢io de a Unido invadir
suas areas de competéncia, estabelecendo e instituindo isen¢des de seus tributos, uma
norma vigente durante o regime militar.

Fechada essa janela, que restringia a autonomia dessas esferas, as mesmas passaram
também a dispor de maior poder para determinar as aliquotas de seus impostos, embora
observando determinados limites estabelecidos pelo Senado Federal para alguns deles:
no caso dos estados, as aliquotas minimas e maximas fixadas para o ICMS nas operacdes
internas e também as estabelecidas para as exportacdes e para o comércio interestadual,
assim como a aliquota maxima fixada para o ITCD; no dos municipios, as aliquotas-teto
aplicaveis tanto ao ISS como ao IVVC, com os mesmos desfrutando, contudo, de ampla
liberdade para determinar as aliquotas do IPTU e do ITBI.

Essa maior autonomia pode nio ter ocorrido na amplitude originalmente pretendida
na proposta da reforma tributaria que havia sido elaborada pela Comissio de Reforma
Tributaria a Administrativa (Cretad), mas representou, nio ha como discordar, uma
grande melhoria em relacdo a situagio vigente durante o regime militar.
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Mas foi naampliagdo das transferéncias de impostos realizadas pela Unido para essas esferas,
que as mudangas introduzidas no sistema tributario garantiriam ganhos financeiros mais
expressivos para as mesmas. O Fundo de Participacido dos Estados (FPE), alimentado
com a arrecadacio do IR e do IPI, foi aumentado de 14% para 21,5%, e o Fundo de
Participa¢io dos Municipios (FPM), de 17% para 22,5%. O Fundo Especial, formado
também por 2% da arrecadag¢io destes impostos e antes destinados para os estados, foi
ampliado para 3% e transformado em um Fundo Constitucional de Financiamento das
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Além disso, criou-se um novo fundo, o de
Compensac¢io das Exportacdes de Manufaturados, para cobrir perdas de receitas que
estados e municipios sofriam com a isen¢do do ICMS nessas exportagdes, com este
fundo sendo formado com recursos equivalentes a 10% da arrecadacio do IPI, sendo
7,5% distribuidos aos estados e 2,5% aos municipios. Das transteréncias dos estados para
os municipios, a mudanga mais importante foi o aumento, de 20% para 25%, da quota
do ICMS para eles destinado.

Na pritica, portanto, as transferéncias do IR e do IPI realizadas pela Unido para os estados
e municipios, aumentaram de 33% (FPE-14% + FPM-17% + Fundo Especial-2%) para
47% no caso do IR (FPE-21,5% + FPM-225% + FC-3%) e de 33% para 57% no do
IPI (FPE-21,5% + FPM-22,5% + FC3% + F.Exp.-10%). Um ganho consideravel para
essas esferas, mas uma perda significativa de recursos para a Unido, que vira também se
estreitar consideravelmente o campo de competéncia de seus impostos e um grande risco
para o equilibrio federativo, com o enfraquecimento financeiro de uma das principais
pernas do tripé que o sustenta, a da Unido.

Mudangas na equagio da reparticio de receitas entre as esferas da federacio, nessa
amplitude, causando grandes prejuizos para a Unido, s6 poderiam evitar o seu
desequilibrio financeiro caso fossem acompanhadas de um projeto de descentralizagao de
encargos, de forma a compensar as perdas de recursos que lhe foram impostas. Nio foi o
que ocorreu e nem o que os constituintes pretendiam pelo menos no momento de sua
feitura, provavelmente embalados pelo objetivo de dar o troco nos mais vinte anos de
arbitrio e de dominag¢io impostos pelo Poder Executivo Federal as esferas subnacionais.
Como disse, a época, o relator da subcomissio de tributos da constituinte, Fernando
Bezerra, “nés s6 queremos descentralizar recursos” (apud OLIVEIR A, 1995:74).

O fato é que, na proposta de reforma da Cretad (OLIVEIR A, 1995: 51-60), o projeto de
redefini¢do das tarefas e encargos entre as esferas governamentais e de sua descentralizacio,
figurava de forma importante, com a sugestio, inclusive, de criacio de um Fundo de
Descentralizagdo de Encargos, cujos recursos deveriam provir de um adicional temporario
a ser cobrado do novo imposto sobre o valor agregado em substituicio ao Finsocial
e ao salario-educacio, confirmando a preocupagio que existia com essa questio. E,
embora algumas emendas tenham sido apresentadas com este objetivo nos trabalhos
constituintes, elas terminaram sendo rejeitadas no contexto em que era dominante a
preocupacio com a descentralizacio das receitas e forte a defesa dos interesses regionais.
Especificamente em relacio a essa questdo, apenas seria aprovada, no Art. 23 da nova
Constitui¢io, a necessidade de que se estabelecessem regras de cooperac¢io financeira
entre a Unido, estados e municipios, para a oferta de determinadas politicas sociais,
as quais, no entanto, dependiam de regulamentacdo no campo infraconstitucional, o
que somente viria a ocorrer muitos anos depois e, mesmo assim, para algumas politicas
especificas, caso da educa¢io e da satde.

Paradoxalmente, a reducdo das receitas da Unido e de sua participacgdo relativa no bolo
tributario, as mudancas introduzidas com a Constitui¢io no campo dos direitos sociais,
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notadamente com a criacio do Sistema de Seguridade Social (satide, assisténcia e previdéncia),
indicaram a inexoravel ampliacio de seus gastos decorrente das novas obrigacdes que
deveria assumir com a nova Constitui¢do. Além do aumento dos gastos com a educa¢io
de 13% para 18% de sua receita resultante de impostos (Art. 212 da CF/1988), dos
gastos ampliados com a criagdo prevista de novos estados, os novos direitos estabelecidos
para o cidadio nas areas da saude e da assisténcia social, que deveriam ser cobertos pelo
Estado, sinalizaram grandes dificuldades para seu cumprimento, especialmente diante
da auséncia de um projeto de descentralizacio dos encargos para as esferas subnacionais
e das resisténcias por essas colocadas de assumir obrigacdes adicionais.

Um erro. Como colocaRezende (2016: 37-38), sem o projeto negociado de descentralizacio
dos encargos, “[...] a nova agenda que o Estado brasileiro [teve de assumir|, com respeito
a promocio dos direito sociais consagrados na nova Constituicio, atropelou a federacio,
a medida que o comando sobre essa agenda foi sendo progressivamente concentrado nas
maos do governo federal, em razio do controle sobre os meios utilizados para financiar a
implementacio dessa agenda e da progressiva regulacio das politicas adotadas”. Ou seja,
os governos subnacionais ganharam inicialmente do ponto de vista da descentralizacio
das receitas, mas, ao resistirem a negociagao do projeto de descentralizacdo dos encargos,
comecgaram a perder poder de decisio sobre essas politicas, a medida que o governo
federal teve de buscar alternativas para financia-las, tornando-se o agente responsavel pelo
estabelecimento de suas diretrizes, formulacio e implementacio.

Inicialmente, o governo federal até ensaiou alguns movimentos para enfrentar este
desequilibrio em algumas frentes: com a Opera¢io Desmonte, de 1989, com a qual
procurou transferir compulsoriamente para as esferas subnacionais projetos financiados
com os tributos que perdera com a reforma — [UEE, IUCL, IUM, ISTR e ISC; com o
restabelecimento de restricdes crediticias para essas esferas, desonerando-se de alguns
encargos financeiros; e com a criacio de tributos e elevacio das aliquotas ndo sujeitas
a partilha com as demais esferas governamentais (SERRA & AFONSO, 1991). O
maior sucesso alcancado com a exploragio de receitas nio compartilhadas com estados
e municipios provenientes das contribui¢des sociais previstas para o financiamento da
Seguridade Social, as transformaram, a partir dessa época, no instrumento de ajuste
preferencial do governo federal, para prejuizo da qualidade do sistema de impostos no
Brasil e para a propria federagio.

A verdade é que a Constituicio de 1988 deixara uma janela aberta, no Art. 195, para
atender as necessidades adicionais de recursos para o financiamento da Seguridade Social,
por meio da criacio de contribui¢des sociais especificas para essa finalidade, cuja competéncia
seria exclusiva da Unido, sem que as mesmas tivessem de obedecer as regras e principios
previstos para os impostos tradicionais, como os da anualidade, da nio cumulatividade e,
ainda mais importante, sem que o produto de sua arrecadacio tivesse de ser dividido com
as demais esferas governamentais. De mais facil cobranca e sem as limitacdes previstas
para os impostos previstos no capitulo tributario, o governo federal nio hesitou em passar
a lancar mio dessas contribuicdes para recuperar sua participacio no bolo tributario, ao
mesmo tempo em que deixava de dar maior atengio a cobran¢a dos demais impostos,
principalmente do IR e do IPI, por que compartilhados com estados e municipios.

O padrio de ajuste que o governo federal adotou a partir dessa realidade e do qual
nio abriu mio até os dias atuais tornou-se perverso tanto para a estrutura tributaria
como para o crescimento econdmico e para a propria federacio. Por serem em geral
de natureza cumulativa, a medida que incidem sobre o faturamento, a receita bruta
ou a folha de salirios, o maior avanco das contribuicdes sociais na estrutura tributaria
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pioraria a qualidade do sistema de impostos, 20 mesmo tempo em que comprometeria o
principio da competitividade ao onerar, mais que os impostos sobre o valor agregado, a
produ¢io nacional. No tocante a federacio, porque a prioridade que se passou a dar a sua
cobranc¢a enfraqueceria, em termos relativos, a arrecadacio dos impostos tradicionais,
especialmente do IR e do IPI, diminuindo a participa¢io relativa das esferas subnacionais
no bolo tributario e revertendo os objetivos perseguidos com a reforma tributaria da
Constituicio de modificar a equagio da reparticio federativa das receitas.

Foi com este objetivo que, ja em 1989, se criaria a Contribuicio Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL), a Gnica contribuicdo que ndo pode ser incluida entre os tributos de
ma qualidade por incidir sobre o valor agregado, para financiar a Seguridade Social. Da
mesma forma, a ampliacio expressiva da aliquota da Cofins e da base de incidéncia do
Programa de Integracio Social (PIS), por ocasido do ajuste fiscal realizado, em 1990,
para o lancamento do Plano Collor, assim como a prioridade dada ao Imposto sobre
Opera¢oes Financeiras (IOF) para gravar a riqueza financeira, substituindo o Imposto
de Renda, inscreveram-se entre as medidas de ajuste que caracterizaram as acoes do
governo a partir dessa época, para este objetivo.

Mesmo sem ter equacionado os seus desequilibrios fiscais, agravados pela recessio
do inicio dos anos 1990 e pela ameaca de um processo hiperinflacionario, o governo
tederal conseguiria praticamente recuperar, ja em 1993, sua participacio relativa no bolo
tributario, como se mostra na Figura 1.

FIGURA 1 - DISTRIBUICAO FEDERATIVA DAS RECEITAS
CONCEITOS: ARRECADAGAO DIRETA E RECEITA DISPONIVEL
BRASIL

1988-1995

CARGA TRIBUTARIA | ARRECADACAO DIRETA (%) RECEITA DISPONIVEL (%)
ANO (% PIB)

Unido Estados Municipios | Unido Estados Municipios

1988 22,43 71,7 25,6 2,7 60,1 26,6 13,3
1990 28,78 67,0 29,6 3,4 58,9 27,6 13,5
1991 25,24 63,4 31,2 54 54,7 29,6 15,7
1992 25,01 66,1 29,1 4,8 57,0 28,1 14,9
1993 25,78 68,7 26,6 4,7 57,8 26,4 15,8
1995 29,41 66,0 28,6 54 56,2 27,2 16,6

Fonte: Oliveira (2017).

Os estados, com o principal imposto de sua competéncia, o ICMS, de natureza
pro-ciclica, prejudicado pela recessio, ainda veriam ser extinto neste ano o IR-estadual,
e reduzidas as transferéncias do FPE para os seus cofres, com a perda de importancia
relativa do IR e do IPIL. Tanto no conceito de receitas diretamente arrecadadas como no de
receitas efetivamente disponiveis, sua participacdo no bolo tributario praticamente retornou
a do ano de 1988. Ja os municipios, tendo sido mais beneficiados com o sistema de
transferéncias, conseguiriam manter, no conceito de receitas disponiveis, a participa¢io
registrada em 1991. Era evidente, contudo, que a manutencio do padrio de ajuste adotado
pelo governo federal poderia se encarregar, por si s6, de dar cabo dos ventos federativos
que brotaram da Constituicdo de 1988. Mas, para agravar este quadro, contribuindo
para o avan¢o mais rapido do processo de desconstrugio federativa que se acentuari a
partir deste periodo, outros fatores iriam se juntar a0 mesmo.

Numa época em que as ideias do Consenso de Washington® ganhavam for¢a nos paises

latino-americanos, propondo a retirada do governo da economia e o abandono das
politicas sociais e regionais como vitais para O seu saneamento, o enfraquecimento
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5.

Baseado nas politicas econdmicas
dos governos de Ronald Reagan
(1981-1989) dos Estados Unidos e
de Margareth Thatcher (1979-1990)
do Reino Unido, o qual estabeleceu
um conjunto de normas neoliberais
que os paises endividados com o
FMI deveriam implementar, dentre
as quais a liberalizagcdo comercial

e financeira de suas economias e
areducao do tamanho do Estado
(OLIVEIRA, 2017).



As consequéncias dessa
uniformizagéo de regras, bem

como sua problematizacéo, podem

ser vistas no trabalho ja citado de
Rezende (2016).

Com o objetivo de combater a
inflacao, sem ter conseguido
construir uma ancora fiscal
confiavel, o Plano Real
apoiou-se na combinagéo das
politicas cambial e monetaria
para essa finalidade. Com a
primeira, mantendo o cambio
supervalorizado com a abertura
indiscriminada das importacoes,
com a expectativa de que a
concorréncia com as empresas
internacionais conduziria ao
aumento da produtividade da
producéo nacional, inibindo a
elevagao dos precos internos,

o resultado obtido foi de fortes

desequilibrios na balanca comercial

e de transagdes correntes e
de aumento do endividamento

externo. Com a segunda, a politica

monetaria, foram mantidas
elevadas as taxas de juros para
atrair a entrada de capitais para

financiar o desequilibrio no balango

de pagamento provocado pela
politica cambial, resultando em
crescente aumento da divida
publica.

AUGE E DECLINIO DA FEDERAGCAO BRASILEIRA: 1988-2017

financeiro do governo federal com a Constitui¢cio de 1988 representou, com o governo
Collor de Mello, o passaporte para o pais aderir a essas recomendacdes, dando inicio a
desmontagem dos instrumentos dessas politicas.

Na auséncia de uma politica de desenvolvimento regional comandada pelo governo federal,
essencial para a reducio das disparidades regionais, e diante da falta de regulamentacio
do manejo do ICMS para os objetivos de politica economica, os estados, padecendo de
uma progressiva perda de receitas provocadas pela recessio do inicio da década, cada um
procurando resolver isoladamente os seus problemas, colocariam novamente em marcha o
fenémeno conhecido como “guerra fiscal”, a partir dessa época, visando a atrair industrias
para os seus territorios. Essa “guerra”, que perdura até os dias atuais sob as mais diversas
formas, apesar das varias tentativas feitas pelo governo federal para extingui-la, além de
contribuir para minar a arrecada¢io deste imposto, se transformaria na face mais visivel de
acirramento dos conflitos federativos, uma vez passados os ventos de cooperacio federativa
pretendidos pelos constituintes de 1988 e um dos principais entraves para a realizagio de
uma reforma mais profunda da tributa¢io indireta no Brasil.

O fato é que, no final deste processo, além da reacio do governo federal a perda de receitas
que lhe foi imposta pela Constituicio de 1988 ter comegado a reverter a equagio de sua
reparti¢do entre os entes federados, prejudicando notadamente os estados, o comando das
decisdes sobre os gastos passaria para o governo federal, responsavel pelo financiamento e
formulacdo das politicas de ambito nacional, caso da educa¢io e da saade, uniformizando
suas regras num pais de grande diversidade economica, social, tributiria, cultural, etc.®
Este representaria, contudo, apenas o passo inicial do processo de forte centralizagio do
poder na 6rbita federal, em pleno regime democratico, que se acentuaria nos periodos
seguintes, enquanto os conflitos entre os estados na busca por maiores receitas, e nem
tanto pelo comando sobre os seus gastos, so tenderiam a se acentuar.

2. A ESTABILIDADE MACROECONOMICA E O AVANGCO DO PROCESSO
DE DESCONSTRUCAO FEDERATIVA (1994-2002)

A nova fase de enfraquecimento da federagao teve inicio em 1994, diante das necessidades
colocadas pelo programa de estabilizacio, o Plano Real, implementado neste ano. Para
seu sucesso, passou-se a exigir, de acordo com as recomendag¢des do novo paradigma
tedrico, maior compromisso com as politicas de austeridade fiscal e também maior
controle sobre os niveis de endividamento dos governos, em geral, para nio despertar a
desconfianca dos investidores sobre a capacidade de solvéncia do Estado para nio borrar
a estabilidade macroecondmica. Com financas fragilizadas desde a década de 1980, o
governo federal daria inicio 3 montagem de uma nova institucionalidade para exercer
maior controle hierirquico sobre suas finangas, visando a reverter seus desequilibrios, ao
mesmo tempo em que adotaria uma série de medidas para viabilizar o plano e avangar
na construcdo de uma ancora fiscal que, ao fim e ao cabo, seriam altamente prejudiciais
para sua autonomia e suas finangas.

Como os governos estaduais apareciam como os entes da federacio que apresentavam
desequilibrios mais acentuados em suas contas e elevados niveis de endividamento,
seriam eles, embora nao exclusivamente, os mais afetados com as medidas adotadas a
partir dessa época. Isso se explicava nio somente pelo fato de terem, historicamente,
gerido suas finangas sem restricdes orcamentarias — uma caracteristica do federalismo no
Brasil até essa época -, mas também pelos impactos negativos produzidos pela politica
econdmica de elevadas taxas de juros sobre sua divida.’
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Assim, ao ajuste fiscal que havia sido colocado em marcha pela Unido em reagdo a perda
de receitas resultante da Constituicio de 1988, somar-se-ia, a partir de 1994, com o
Plano Real, uma série de mudancas no campo federativo, visando ao fortalecimento de
uma ancora fiscal confiavel, que comprometeria, de um lado, ainda mais as receitas dos
governos subnacionais e, de outro, ampliariam, paradoxalmente seus gastos, a0 mesmo
tempo em que o governo passaria, gradativamente, a criar mecanismos de controle sobre
suas financas, restringindo sua autonomia.

Pelo menos duas medidas adotadas pelo governo federal para sustentar o Plano
Real afetaram negativamente as receitas dos governos subnacionais: o Fundo Social
de Emergeéncia (FSE), de 1994, instrumento importante do ajuste fiscal provisorio
realizado para garantir a travessia do plano até que fosse concluida a construcio de
sua ancora fiscal; e a Lei Kandir (Lei Complementar n. 87, de 1996), com a qual
foram desoneradas da tributacio do ICMS as exportacdes de produtos primarios (nio
industrializados) e de semielaborados.

Com a primeira, foram apartados 20% das receitas da Unido sujeitas a transferéncias
previstas constitucionalmente, ou por norma legal, que poderiam ser por ela utilizados
livremente, incluindo as relativas ao IR e ao IPI, antes de sua distribuicdo para seus
beneficiarios, diminuindo os recursos nio somente para as areas sociais, mas também para
o FPE e FPM. Somente no ano de 2000, com a aprova¢io da Emenda Constitucional
n. 27, de 21/03/2000, que criou a Desvincula¢io de Receitas da Unido (DRU), em
substituicio ao Fundo de Estabilizacio Fiscal (FEF), estados e municipios, bem como
os fundos constitucionais do Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste, teriam os recursos que
recebem da Unido excluidos da base de calculo deste instrumento, pondo-se um ponto
final as perdas que vinham sofrendo desde 1994.

No segundo, a Lei Kandir, com a qual se procurou compensar os exportadores, das
perdas sofridas com a manutencdo do cambio semifixo, ancora do Plano Real e, ao
mesmo tempo, avangar no processo de harmoniza¢io da estrutura tributaria indireta, o
governo federal até criou um mecanismo de ressarcimento das perdas do ICMS para os
estados e municipios, mas este sempre se mostrou insuficiente para compensa-las.

A progressiva perda de participagio relativa dos governos estaduais no bolo tributario, que
se evidenciara ja em 1993, tendeu, por essas razdes, juntamente com o baixo crescimento
registrado a partir de 1997, a acentuar-se neste periodo, como mostra a Figura 2,
em um contexto de aumento de seus gastos, ainda que os municipios continuassem
colhendo resultados mais favoraveis, devido, de um lado, a menor sensibilidade de seus
impostos aos ciclos econdémicos e, de outro, ao sistema mais favorecido de transferéncias
intergovernamentais para 0s mesmos.

FIGURA 2 - DISTRIBUICAO FEDERATIVA DAS RECEITAS
CONCEITOS: ARRECADACAO DIRETA E RECEITA DISPONIVEL
BRASIL

1993-2003

CARGA TRIBUTARIA | ARRECADACAO DIRETA (%) RECEITA DISPONIVEL (%)

(% PIB) Unido Estados Municipios | Unido Estados Municipios
1993 25,78 68,7 26,6 4,7 57,8 26,4 15,8
1995 59,41 66,0 28,6 5,4 56,2 27,2 16,6
1999 31,71 68,1 26,9 5,0 57,0 26,0 17,0
2000 30,56 66,7 27,6 5,7 55,8 26,3 17,9
2003 31,30 67,6 26,7 5,8 57,1 25,6 17,3

Fonte: 1993-1999: Oliveira, (2017); 2000-2003: Afonso (2015).

568



8. Paraumaanalise mais

detalhada do Fundef e da
EC 29, ver o trabalho de
Oliveira (2003).

Receita patrimonial

refere-se as receitas do governo
que provém da fruicdo de seu
patrimonio decorrentes de bens
mobiliarios ou imobiliarios, ou seja,
de rendimentos de aplicacées
financeiras e de aluguéis, e também
de participacéo acionariaem
empresas.
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Ja no que diz respeito a0 aumento dos gastos dessas esferas, dois instrumentos aprovados,
neste periodo, com o objetivo de dar forma ao Art. 23, § tnico da Constitui¢do de
1988, que trata da coopera¢do financeira intergovernamental, ainda que com muito
atraso, devem ser destacadas: o Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valorizacio do Magistério (Fundef) para o periodo de 1998-2007, posteriormente
substituido pelo Fundeb, que trata do ensino basico; e a Emenda Constitucional n. 29,
da Satde, de 17/09/2000.

O Fundef passou a exigir que 15% das receitas tributarias e de transferéncias dos estados
e municipios (60% dos 25% previstos constitucionalmente para a educagio, incluindo
as transferéncias constitucionais por eles recebidas - da Unido para ambos, e dos estados,
no caso dos municipios) passariam a ser obrigatoriamente destinadas para alimenta-lo.
Jaa EC 29, de que os estados teriam de destinar 12% de suas receitas vinculaveis para o
financiamento da satide, e os municipios de 15%. Com estes dois instrumentos, o or¢a-
mento de ambas esferas se tornaria bem mais enrijecido, estreitando-se os espagos para a
acomodacido de demandas oriundas de outras areas sociais ou para a realizacdo de ajustes
em suas contas, no caso de maiores desequilibrios orcamentéarios.®

Bem-sucedido no combate a inflagcio, o Plano Real acarretou, contudo, sérios problemas
para a gestdo das contas publicas e para o endividamento do pais. De um lado, porque
sua arquitetura, assentada na ancora cambial-monetaria, colocou a economia brasileira
numa trajetoria de forte endividamento (OLIVEIR A & NAKATANI, 2000-2001). De
outro, porque com a extin¢io do imposto inflacionario desfez-se a ameacga do processo
hiperinflacionario, recolocando a economia numa trajetoria de maior crescimento nos
dois primeiros anos apds a sua implementacio, o que catapultou as receitas publicas e
criou um quadro de exagerado otimismo sobre suas virtudes e resultados.

Em virtude disso, mesmo perdendo receitas em outras frentes, como as de origem
patrimonial,’ e vendo serem extintos instrumentos de ajuste de seus gastos com o fim do
imposto inflacionario, os governos, em geral, passaram a conceder generosos aumentos
salariais para o funcionalismo publico e a ampliar temerariamente os seus gastos em
outras areas. Quando o crescimento economico desacelerou a partir de 1996, e as
receitas comecaram a cair, a situacdo critica das financas publicas se mostrou em toda a
sua plenitude, com o setor publico como um todo gerando, inclusive, déficits primarios.
Do lado do governo federal, essa situa¢io foi amenizada com a criacdo da Contribui¢io
Provisoria sobre Movimenta¢io Financeira (CPMF), em 1996, um imposto cumulativo
destinado ao financiamento da satde, com uma aliquota inicial de 0,25%, cobrado
sobre todas transa¢des financeiras, que seria mantido até 2007, quando o Congresso o
extinguiu, contrariando a vontade do Executivo que desejava continuar prorrogando-o.
Mas, em relacio aos governos subnacionais, mais notadamente os governos estaduais,
sem poderem mais contar com o imposto inflacionario para ajustar os gastos a essa
nova realidade, esses desequilibrios reapareceram de forma ampliada, intensificando as
disputas entre os mesmos por receitas.

Foi neste periodo, segunda metade dos anos 1990, que os conflitos entre os estados mais
se acentuaram, diante de suas maiores dificuldades financeiras e do abandono, pelo
governo federal, das politicas de desenvolvimento regional, com a guerra fiscal entre eles
travada atingindo seu auge. Generosas reducdes/isen¢des do ICMS para atrair inddstrias
para seus territorios, com énfase em empresas multinacionais da industria automobilistica
com projetos para se instalar no pais, desencadearam uma luta fratricida entre os mesmos,
causando prejuizos para suas proprias financas e provocando uma desuniio federativa sem
precedente na historia da federacio brasileira na busca desesperada por receitas. O ICMS
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se transformava, neste contexto em que estes entes perdiam espa¢o e protagonismo na
federacio, no tinico instrumento de salvagdo de sua critica situagio financeira, do qual nio
abririam mao facilmente para a realizagio de reformas modernizadoras no sistema tributario.

Para agravar o quadro, como o Plano Real havia-se apoiado na ancora cambial-monetaria
que, mantida por muito tempo, terminou prejudicando as exportagdes e gerando crescentes
déficits externos, e mantidas elevadas as taxas de juros para atrair recursos externos, visando
a honrar os compromissos da divida pablica, o aumento de seu estoque foi inevitavel.
Como os estados, especialmente os mais desenvolvidos, apareciam como os entes que
registravam maior desequilibrio e maior endividamento, ampliado pelas elevadas taxas
de juros, o maior cerco ao controle de suas financas tornou-se uma precondi¢do para a
realizacdo de um ajuste fiscal confiavel exigido para o fechamento de um acordo com o
FMI para o periodo de 1999-2001, a quem o pais teve de recorrer em 1998 para obter os
recursos necessarios, visando a honrar os seus compromissos.

Com este novo cerco, completou-se o processo que o governo federal colocara em
marcha, desde 1995, nem sempre sendo bem-sucedido, de criar mecanismos para exercer
um controle hierarquico sobre a conduc¢do das finangas publicas subnacionais, com a
aprovacio da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), no ano de 2000 (LC 101/2000),
uma exigéncia do acordo com o FML!" Inaugurou-se, a partir dessa época, um tipo de
federalismo no pais que podemos chamar, na falta de um melhor nome, de federalismo
institucional, ou seja, de um federalismo regido por normas e institui¢des estabelecidas
previamente pelo Poder Central, com as esferas subnacionais a elas tendo de se submeter
(OLIVEIRA, 2007). Nada tio distante do que pretendiam os constituintes de 1988.
Além do controle sobre as politicas implementadas pelos governos subnacionais,
o governo federal estendia o mesmo controle, com essas mudangas, para todo o seu
orcamento, inclusive para os seus niveis de endividamento.

A Figura 3 mostra como o governo federal foi, gradativamente, a partir de 1995, criando
uma série de mecanismos e de instrumentos para exercer maior controle sobre o nivel
de gastos e de endividamento dos governos subnacionais, ou seja, da gestio de suas
financas, até culminar com a promulgacio da Lei de Responsabilidade Fiscal, de 2000.
Comecou com a Lei Rita Camata I, de 1995 (LC 82/95), com a qual se estabeleceram
limites para os gastos com pessoal, e com os Programas de Ajustamento Estrutural de
suas Financas, em 1996, que colocaram uma série de condicionalidades para os entes
federativos que a eles aderissem; evoluiu com o Programa de Saneamento dos Bancos
Estaduais (Proes), em 1996, que fechou canais por onde jorravam gastos dos governos
estaduais; avancou com o acordo da divida dos estados e municipios com a Unido, em
1997/98, que imp6s limites e regras de endividamento para essas esferas, com punicoes
em caso de seu descumprimento, previstas pela Resolucio n. 40, de 2001, do Senado
Federal; e com o aperfeicoamento da Lei Rita Camata II, de 1999 (LC 96/99).

A Lei de Responsabilidade Fiscal representou, assim, o coroamento de um processo
em curso desde 1995 e a vitdria do pensamento econdomico ortodoxo sobre o controle,
pelo Poder Central, das finangas subnacionais, em nome da exigéncia de uma gestio
responsavel das contas pablicas, para nio borrar a estabilidade macroeconémica.

Durante o seu governo, Fernando Henrique Cardoso chegou a ensaiar uma reforma da
tributacdo indireta, por meio da Proposta de Emenda Constitucional (PEC-175), de 1995,
com a qual se propunha fazer a integracdo do ICMS, IPI e ISS, fundindo-os num imposto
sobre o valor agregado, de base ampla, e criar uma nova contribui¢do, também sobre o
valor agregado, que substituiria as demais contribuicdes de natureza cumulativa. Apesar de
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aprovada na Comissdo de Reforma Tributaria do Congresso Nacional, em 1999, na forma
do substitutivo de deputado Mussa Demes, a proposta nio seguiu adiante. Isso por ter
enfrentado, de um lado, a oposi¢io do proprio governo federal receoso de perder receitas,
num quadro em que o ajuste confiavel das contas publicas se tornava crescentemente vital;
de outro, a dos governos subnacionais, pelos conflitos federativos que a mesma colocava
e também pela falta de garantias de que seus resultados seriam neutros do ponto de vista
da distribuicio federativa das receitas tributarias, num contexto de pentria financeira dos
governos estaduais, que viram seu principal imposto, o ICMS, transformar-se no tltimo
recurso com que podiam contar para o objetivo do crescimento e para atender suas
necessidades de receitas, mesmo que travando uma luta fratricida na federacio.

FIGURA 3 - MEDIDAS ADOTADAS PARA CONTROLAR AS FINANCAS
E O ENDIVIDAMENTO DOS GOVERNOS SUBNACIONAIS

BRASIL
1995-2000
INSTRUMENTO MEDIDAS
1995 . Lei Complementar n. 82, . Limita em 60% da Receita Corrente
de 27/03/1995 (Lei Camata I); Liquida os gastos com pessoal
dos estados e municipios;
. Programa de Apoio ao Ajuste . Estabelece medidas de controle
Fiscal dos Estados e reducdo dos gastos com pessoal,

moderniza¢do do sistema fiscal
e geracdo de informacdes.

1996 . Programa de Reducdo do Setor . Condiciona empréstimos
Publico para o saneamento dos bancos
na Atividade Bancaria (Proes) estaduais a sua privatizacdo
e extincado.
1997/98 . Lei 9.496/1997 estabelece . Exige, como contrapartida,
as condicdes para compromissos com o ajuste fiscal
a renegociacao global e estabelece condicdes para
da divida dos estados a contratacdo de empréstimos,

praticamente extinguindo, para

0S governos subnacionais, a divida
como instrumento complementar
de financiamento

1999 . Lei Rita Camata Il (Lei . Estabelece o limite de 50%
Complementar n. 96, com gastos de pessoal em relagédo
de 31/05/1999) & Receita Corrente Liquida

para o governo federal, e de 60%
para os estados e municipios;
estabelece vedacodes

para a contratacdo de pessoal;
puni¢cdes para o descumprimento
dos limites e cronogramas,

com prazos de ajustamento,

para o seu alcance.

2000 . Lei Complementar n. 101, . Estabelece limite de gastos
de 04/05/2000 (Lei de com pessoal, da divida
Responsabilidade Fiscal) e de compromissos dos entes

federativos com o equilibrio

das contas publicas, bem

como cronogramas para os ajustes
necessarios e punicodes -
administrativas, prisionais

e pecunidrias - nos casos

de descumprimento de suas regras.

Fonte: OLIVEIRA, Fabricio Augusto. Uma pequena histéria da tributagdo e do federalismo fiscal no Brasil (1891-2014).
Belo Horizonte, mimeo, 2017.

3. O APARENTE E ILUSORIO FORTALECIMENTO
DA FEDERAGAO (2003-2010)

No periodo 2003-2010, a tematica do federalismo praticamente desapareceu, como
preocupagio, do cenario dos debates travados no pais. Nem o governo federal dedicou
maior atengao ao tema, nem os representantes dos governos subnacionais pressionaram,
como em periodos anteriores, para a retomada das discussoes sobre a revisio de seu
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modelo. O crescimento economico anual de 4%, neste periodo, depois de duas décadas
em que a economia permaneceu semiestagnada, catapultou as receitas publicas dos
distintos niveis de governo, criando a falsa ilusio de que os problemas do pais, incluindo
a questio federativa, haviam sido resolvidos. Nio ¢ dificil entender a razio disso.

Para o governo federal, uma reforma tributaria de profundidade poderia colocar em
risco o compromisso assumido, com o mercado, de geracdo de superavits primarios
para garantir o pagamento dos juros da divida e evitar o crescimento descontrolado
de seu estoque, como propor¢io do produto nacional. Tanto isso é verdade, que a
primeira proposta de reforma tributaria do governo Lula encaminhada ao Congresso,
em 2003, apesar de divulgada com muita pompa como comprometida com o projeto de
“crescimento com inclusio social”, remetia a questdo da revisio do modelo federativo
para outra oportunidade, dado o seu carater conflituoso, além de nio contemplar
nenhuma medida de mudan¢a no imposto de renda capaz de promover o deslocamento
do 6nus da tributacdo para as camadas mais ricas da sociedade.

Sinteticamente, a reforma proposta pegou carona nas que foram apresentadas
anteriormente, de federalizacio do ICMS, de transformacio da Cofins em um
imposto sobre o valor agregado (o que foi parcialmente aprovado por exigéncia do
FMI), de substitui¢io da Contribui¢io Patronal por um imposto sobre o faturamento,
acompanhadas de mudangas cosméticas na tributacdo direta, de impostos pouco
relevantes, como o ITR, Herancas e Doagdes, ITBI e CSLL, além de propor a institui¢io
de um programa de renda minima e um fundo de desenvolvimento regional.

Sua principal preocupac¢io, no entanto, por que presidida pela logica do ajuste fiscal, com
o qual o governo se comprometeu, foi com a prorrogacio da CPMF e da DRU, essenciais
para este objetivo. No final, sua aprovacio pelo Congresso Nacional, na forma da Emenda
Constitucional n. 42, de 19/12/2003, restringiu-se a prorrogacio destes instrumentos,
juntamente com a destinacio de 29% do produto arrecadado da Cide-combustiveis
para os estados e municipios, com o objetivo de obter o apoio de seus representantes
para aprovacio dessas mudangas. Com isso, pela primeira vez, o governo compartilhava,
constitucionalmente, o produto de uma contribui¢io com as esferas subnacionais, mas
com a revisao do modelo federativo sendo transferida para outra oportunidade.

A segunda proposta de reforma tributaria encaminhada pelo Executivo para aprecia¢io
do Congresso Nacional, cinco anos depois, em 2008, na forma da PEC 233/08, era
bem mais consistente que a anterior. Avan¢ava bem mais em termos de simplificacdo do
sistema, com a unificacio da legislacio do ICMS, a fusio da Cofins, PIS e Cide-com-
bustiveis, a incorporacdo da CSLL ao IR PJ, e a extin¢io do salario-educac¢io, bem como
com a promessa de reducdo gradual das aliquotas da previdéncia patronal. Seu objetivo
era reduzir o “custo-Brasil”, com a substituicdo de tributos de incidéncia cumulativa por
impostos sobre o valor agregado, e por cobro a guerra fiscal travada entre os estados, com
a cobrang¢a do ICMS pelo principio do destino. Complementava a proposta, para atrair
0 apoio dos estados e municipios a sua aprovacio, a sugestdo de criacdo de um Fundo de
Equalizacio das Receitas (FER) e de um Fundo de Desenvolvimento Regional (FDR),
alimentado com recursos do IR e do IPI, na linha do que havia sido proposto pela
Cretad nos trabalhos constituintes de 1987-88.

Apesar de mais abrangente e ousada, a proposta se manteve silente em relacio a
alteracdes mais significativas na tributagdo direta e se esquivou, como anteriormente, de
enfrentar o desafio de revisio do modelo federativo. Na verdade, nem o governo federal
se empenhou, de fato, para aprova-la, nem os governos subnacionais se dispuseram a

572



11.
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pelos governos municipais, podem
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zero no Governo Aécio Neves se
encontra em Oliveira & Gontijo
(2012).
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aceitar as mudancas nela contempladas, pelas dvidas que a mesma suscitava em relacio
a preservacao de suas receitas, e também pela auséncia de um projeto de redefini¢io
das responsabilidades dos entes federados sobre a oferta de politicas ptblicas. Como
consequéncia, a mesma terminou nao prosperando, indo se juntar a outras propostas que
dormitam nos arquivos do Congresso Nacional.

Para os governos subnacionais, notadamente para os estados, o crescimento excepcional
das receitas, neste periodo, especialmente considerando a natureza pro-ciclica de seu
principal imposto, o ICMS, provocou o adormecimento das criticas enderecadas a Lei
de Responsabilidade Fiscal e ao acordo da divida com a Unido como instrumentos que
estrangulavam suas financgas. Tudo parece ter se passado como se os cronicos problemas
da federagio brasileira nunca tivessem existido, diante da maior abundancia de suas
receitas, que lhes permitiu, inclusive, reduzir o estoque de suas dividas, como propor¢io
de suas receitas correntes liquidas, conforme estabelece a Resolucio do Senado Federal
n. 40/2001, em cumprimento a LRF.

Isso nio deve causar estranheza. De modo geral, os governos subnacionais, mais
notadamente os estaduais, preocupam-se mais em ter acesso a maiores receitas para
que possam viabilizar seus objetivos politicos. Tanto isso é verdade que os mesmos
pouca importancia deram as a¢cdes do governo federal que foram promovendo maior
centraliza¢io do poder e limitando a autonomia dos entes subnacionais nas decisdes de
gastos e de endividamento. A defesa que alguns fazem da necessidade de se fortalecer
o federalismo no pais encobre, na verdade, seu verdadeiro propdsito de contar com
maior volume de recursos para seus objetivos. Por isso, como o crescimento economico
deste periodo propiciou ganhos consideraveis para a arrecadacido de seus impostos,
garantindo-lhes uma situagdo financeira mais confortavel, a revisio do modelo
tederativo perdeu for¢a na agenda de reformas necessarias para o pais, esmaecendo
ante essa realidade financeira mais amigavel.

De acordo com a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), a relacio média da divida
dos estados, como propor¢io da receita corrente liquida (RCL), caiu de 1,54%, em
2002, para 1,11%, em 2010. Por outro lado, se no ano 2002, oito estados (Alagoas,
Goiis, Maranhdo, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul, Rio de Janeiro, Rio Grande
do Sul e Sio Paulo) se encontravam acima do limite de endividamento de 200% da
razdo entre a Divida Consolidada Liquida (DCL) e a Receita Corrente Liquida (RCL)
estabelecido pela Resolucdo n. 40, do Senado Federal, em 2010, apenas o Rio Grande
do Sul permanecia nessa condi¢do, com uma relagio divida/RCL de 214%. Nio restam
davidas de que a LRF contribuiu para este desempenho por exigir ajustamentos mais
confiaveis dos governos subnacionais'' e prever puni¢cdes — pecuniarias, administrativas e
prisionais — para os gestores publicos em caso de seu descumprimento, mas também nio
se pode ignorar a importancia do crescimento espetacular das receitas tributarias, neste
periodo, para a obtencio destes resultados.

Isso levou alguns governadores a se colocarem como promotores de um processo de
ajustamento estrutural de suas contas, sendo o caso mais notério o do governador de
Minas Gerais, Aécio Neves, com o slogan que criou e despertou interesse no pais, a0
divulgar ter eliminado o déficit em seu governo, feito que chamou de déficit zero, com o
objetivo de vender, para a populagio, uma imagem de competéncia e de maior eficiéncia
na gestdo das contas publicas, visando a obter dividendos politicos. Como se confirmaria
mais tarde, tudo nio passava, na verdade, de uma maquiagem das contas orcamentarias,
que escondia os elevados e robustos déficits nominais gerados pelo Estado, bem como as
dificuldades enfrentadas na gestio de suas contas."
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De qualquer forma, mesmo com a LRF e os limites estabelecidos para os gastos com
pessoal dos governos subnacionais e para o seu nivel de endividamento, varios expedientes
passaram a ser empregados para dribla-los, tornando uma tarefa dificil a avaliacio da
situacio de suas finangas. Contratacio de funcionarios como terceirizados, classificacio
de gastos com pessoal na rubrica de investimentos, postergacio do pagamento com
a folha salarial para o exercicio seguinte, exclusio de beneficios previdenciarios dos
gastos com a folha, destinagdo inferior de recursos para a area da satide exigidos pela
Emenda Constitucional n. 29, e também para a educac¢io, de acordo com a Constituicio,
foram artificios empregados por essas esferas, geralmente endossados por instrumentos
e portarias inconstitucionais editadas pelos Tribunais de Contas para vender, para as
autoridades de fiscalizagio e para a populacdo, um quadro favoravel de suas finangas
que nio correspondia a realidade. Nos municipios seriam também adotadas medidas
semelhantes as dos estados para driblar os limites de gastos com pessoal, dentre as quais,
a ampliacdo das terceiriza¢des e uso excessivo de estagiarios, tendo sido encontrado,
inclusive, estagiarios ministrando aulas na sede municipal de ensino (CHIEZA, 2008).

Mas, enquanto o crescimento economico mais robusto se sustentou, foi possivel manter
soldados os interesses de varias forgas politicas em torno da ilusio que se criou de que
o pais caminhava, a passos céleres, para adentrar o paraiso da prosperidade, do qual
ndo mais sairia. Nessa caminhada, confirmando a tendéncia de maior avanco relativo
dos municipios dentro da federacdo, estes ainda seriam favorecidos, em 2007, com
a aprovacido da Emenda Constitucional n. 55, de 29 de setembro, que aumentou o
FPM em 1 ponto percentual (de 22,5% para 23,5%), determinando que estes recursos
adicionais deveriam ser a eles entregue no 1° decéndio do més de dezembro de cada ano.

Como nio se realizou, neste periodo, nenhuma mudanga mais substancial no sistema
tributario do ponto de vista da reparti¢do das receitas entre os entes federativos, nio
se registrou, praticamente, alteracdo significativa na posi¢do relativa de cada no bolo
tributario, como mostra a Figura 4. De qualquer forma, cabe chamar a atencio para o
fato de que os estados, em relagio a década de 1960, haviam perdido mais de 9 pontos
percentuais de sua participacdo no bolo tributirio, enquanto os municipios, tornados
agentes prioritarios do processo de descentralizacio, a viram elevar-se de 6,4% para
18,4%, confirmando a nova configuracio da federacdo no Brasil, com o gradual
enfraquecimento do nivel intermediario de governo.

FIGURA 4 - DISTRIBUICAO FEDERATIVA DAS RECEITAS
CONCEITOS: ARRECADAGAO DIRETA E RECEITA DISPONIVEL

BRASIL
2000-2010
CARGA ARRECADACAO DIRETA (%) | RECEITA DISPONIVEL (%)
ANO | TRIBUTARIA | Unido Estados Municipios | Unido Estados Municipios
(% PIB)
2000 30,6 66,7 27,6 57 55,9 26,7 17,4
2003 31,3 67,6 26,7 5,8 57,1 25,6 17,3
2005 33,6 69,6 25,5 4,9 57,3 25,5 17,1
2010 32,5 69,3 25,5 5,5 56,5 25,1 18,4

Fonte: CTB: Secretaria da Receita Federal; 2000-2010: Afonso (2015).

No entanto, apesar dessa aparente posicio mais privilegiada do ente municipal na
federacio, chama-se a aten¢do para o fato de que a descentralizacio da execucio das
politicas pablicas — em especial da educagio, satide e transferéncias de renda as familias —
deixou reduzido espaco para os municipios conceberem e implementarem suas proprias
politicas, levando em conta sua heterogeneidade social, setorial e regional, suas caréncias
e necessidades da populacio, tornando-se, em sua maioria, meros executores das politicas
estabelecidas pelo governo federal.
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4. DESACELERACAO, CRISE ECONOMICA
E O NOVO DECLINIO DA FEDERACAO (2011-2014)

Ao contrario do periodo de 2003-2010, o que se inicia em 2011 e se prolonga até os dias
atuais, assistira ao aumento dos conflitos federativos, tanto horizontais como verticais, €
a0 desnudamento das dificuldades financeiras em que se encontravam, de fato, as esferas
subnacionais. Com a economia ingressando, inicialmente, numa trajetdria de desaceleracio
e, posteriormente, de umarecessio profunda, a partir do segundo trimestre de 2014, as receitas
publicas despencaram, desvelando a falacia de diversos governos de que haviam realizado
um “agjustamento estrutural” de suas contas. Com isso, nio somente comecariam a faltar
recursos para garantir a oferta de politicas publicas essenciais para a populacio, chegando-se
a situag¢do de sua indisponibilidade para o pagamento do 13° salario do funcionalismo,
tanto para alguns estados como para municipios, com os seus niveis de endividamento, que
haviam melhorado até 2010, voltaram a piorar progressivamente, ultrapassando, em alguns
casos, os limites estabelecidos pela Resolucio n. 40, do Senado Federal.

Os conflitos desencadeados entre estados e municipios por mais receitas comegaram a se
acentuar ja em 2009, quando o pais ainda se encontrava deslumbrado com a descoberta do
pré-sal e com o potencial que o mesmo representava, acreditava-se, para o seu desenvolvi-
mento, com a exploracio do petrdleo e para a geragio de receitas dos royalfies para as esferas
governamentais, num contexto de explosdo de seus precos no mercado internacional. Até
entdo, a exploracio do petroleo havia sido feita sob o Regime de Concessio, predomi-
nantemente em terra, e a regido onde essa ocorria era beneficiada, na quota que cabia
aos estados e municipios, com as receitas de royalties pagas como compensag¢ao aos danos
provocados por essa exploracio, de acordo com os termos da Lei n. 9.478, de 1997. Com a
descoberta do pré-sal, a explora¢io seria feita no mar, deixando de existir a justificativa da
compensagio por estes danos, principal argumento utilizado pelos demais estados e muni-
cipios nio produtores para também terem direito a partilha dessas receitas.

As receitas dos royalties derivadas da exploracio do petrdleo e do gas natural haviam
criado uma classe de estados e municipios que passaram a desfrutar de uma situagio
privilegiada pelo simples fato de se localizarem em areas onde ocorria essa exploragio. O
presidente Lula inicialmente defendia a distribui¢io mais igualitaria dos recursos, mas, ao
encaminhar para o Congresso Nacional, em 2009, os projetos do novo marco regulatério
do pré-sal, criando o Regime de Partilha, voltou atris pressionado principalmente pelos
governos dos estados do Rio de Janeiro e do Espirito Santo, os mais beneficiados com
essas receitas, e manteve as regras de distribuicdo da lei de 1997.

A unido dos estados nio produtores contra as regras de distribui¢io dos royalties resultou
na aprovagio da Lei n. 12.351, de 22/12/2010, que incluiu os mesmos entre os seus
beneficiarios, o que acabou sendo vetado pelo presidente Lula, transferindo essa disputa
para o mandato do governo Dilma Rousseff. Este embate s6 comecou a chegar ao
fim em 2012, quanto pela Lei n. 12.734, de 30 de novembro, foi aprovada a mesma
distribui¢do prevista na lei anteriormente vetada por Lula, no Regime de Partilha, e
alterada a distribui¢io dos recursos para a explora¢io do petréleo em mar pelo Regime
de Concessio, passando as mesmas a valerem tanto para os contratos novos como para os
antigos, outro ponto de discordia entre os estados produtores e ndo produtores.

A presidente Dilma, no entanto, vetou varios de seus dispositivos, incluindo o que dizia
respeito a validade das novas regras para todos os contratos e encaminhou ao Congresso
Nacional uma Medida Provisoria (MP) no dia 03 de dezembro tratando dessa matéria.
Pela MP 592/12, destinavam-se 100% da participagdo da Unido nas receitas dos royalfies da

575



A REFORMA TRIBUTARIA NECESSARIA: DIAGNOSTICO E PREMISSAS

producio em mar, no Regime de Partilha, para serem aplicados nos programas e projetos
de combate a pobreza e de desenvolvimento, devendo 50% deste montante serem obri-
gatoriamente aplicados na educac¢do, conforme previsto na Lei n. 12.351/10, que criou
o Fundo Social formado com a quota da Unido nessas receitas. Além disso, apesar de
restabelecer os percentuais de distribui¢do dessas receitas que haviam sido aprovados pelo
Congresso, restringiu as novas regras a0s contratos novos, ou seja, aos que fossem firmados
a partir do dia 03/12/2012. A medida nio foi bem recebida pelo Congresso.

Reagindo a mesma, todos os vetos da presidente Dilma foram derrubados no dia
07/03/2013, restabelecendo-se o contetdo original da Lei 12.734/12. Os estados
produtores, liderados pelo Rio de Janeiro, Espirito Santo e Sio Paulo, recorreram,
diante disso, ao Supremo Tribunal Federal (STF), por meio de A¢des Diretas de
Inconstitucionalidade (Adin), questionando a legalidade desta lei e criando uma situagio
juridica esdrixula, enquanto o STF nio se posicionasse a respeito: a mesma matéria
sendo regida por dois institutos legais distintos: a Lei n. 12.734/12 e a MP n. 592/12. A
MP acabou perdendo validade, por nio se ter conseguido viabiliza-la, mas, para salvar
algo de sua proposta, o governo elaborou e encaminhou ao Congresso, em 30 de abril,
o Projeto de Lei n. 5.500, com o qual mudava as regras de destinagio dos royalties.

Pelo PL 5.500/13, que acabou sendo aprovado e sancionado pela presidente Dilma
Rousseff, na forma da Lei n. 12.858, de 09/09/2013, estabeleceu-se a destinacio de
100% dos recursos dos royalties e da participagio especial arrecadada pela Unido, estados,
Distrito Federal e municipios na producio de petroleo em alto mar para os contratos,
tanto do Regime de Concessio como de Partilha, assinados a partir de 03/12/2012, para
a educagio, que receberia 75% do total, e para a satde, a quem caberiam os 25% restantes.
O Fundo Social, formado com as receitas da Unido, criado com a Lei 12.351/10, que
antes previa a destinacio de 50% de seus recursos para a educag¢do, teria integralmente os
mesmos recursos destinados para o financiamento dessa area.

Nio restavam duavidas de que os trés anos de imbroglio envolvendo os royalties do
petroleo do mar refletiam, assim como outras questdes, a exacerbacio dos conflitos
federativos, diante das crescentes dificuldades financeiras enfrentadas por essas esferas de
governo. Além dessas, outras trés questoes devem ser incluidas entre os fatores de tensao
das relagdes federativas, neste periodo: os critérios de reparticio dos recursos do Fundo
de Participacio dos Estados (FPE); a renegociagio da divida dos estados e municipios
com a Unido; e a proposta de reforma tributaria da presidente Dilma Rousseff.

O Fundo de Participa¢io dos Estados (FPE), alimentado com 21,5% da arrecadacio do
Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), conforme
determinacdo da Constituicdo Federal de 1988, foi um instrumento criado com objetivos
redistributivos para encurtar as distancias economicas e sociais entre as regides mais
desenvolvidas e as mais pobres, visando a promover o equilibrio socioecondémico na
federagio. A regulamentacio da distribuicdo de seus recursos foi aprovada um ano ap6s a
promulgacio da Constituicdo pela Lei Complementar n. 62, de 28/12/1989, em carater
provisorio, para vigorar até o exercicio de 1991, enquanto se aguardavam a discussio e a
aprovacao de novos critérios de rateio, que deveriam valer a partir de 1992, com o censo
populacional do IBGE reorientando essa distribui¢io.

Pela LC 62/89, 85% dos recursos do FPE caberiam aos estados do Norte, Nordeste
e Centro-Oeste, ¢ os 15% restantes aos do Sul e Sudeste, sendo que Sio Paulo teve
sua cota-parte reduzida para 1% para permitir a eleva¢io da cota de outros estados,
como o Espirito Santo. A partir da defini¢io dos montantes que caberiam ao conjunto
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destes grupos de estados, no Anexo tnico da referida lei foram estabelecidos percentuais
individuais de participacdo de cada estado e do Distrito Federal no bolo destes recursos.
Como o Congresso nio voltou a apreciar este tema no prazo previsto, estes percentuais
permaneceram congelados no tempo, mesmo com a realidade econdmica e as posi¢des dos
estados se alterando, sem sofrerem ajustes para o cumprimento da finalidade do FPE que
¢ o de contribuir para a redu¢io das desigualdades regionais de renda.

Foi com base principalmente neste argumento, que os estados do Rio Grande do
Sul, Goias, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, entraram com Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade (Adin) no Supremo Tribunal Federal (STF), questionando as
regras de rateio da LC 62/89 por nio respeitarem o preceito constitucional. No dia
24/02/2010, o STF declarou a inconstitucionalidade dos critérios de rateio do FPE,
considerando que a regra levava em conta dados demograficos desatualizados de 1989,
quando o fundo foi criado, mas, para nio prejudicar a continuidade de seu repasse,
validou-os até 31/12/2012, dando prazo de quase trés anos para o Congresso aprovar
uma nova lei que substituisse a anterior. Nio foi suficiente.

Como os estados ndo chegaram a um consenso sobre o tema e nio conseguiram aprovar
outra lei sobre os novos critérios dentro do prazo estabelecido pelo STF, em 24/01/2013,
o entio presidente em exercicio do Supremo, Ricardo Lewandowski, concedeu uma
liminar, prorrogando por mais 150 dias a validade da regra da LC 62/89 para evitar a
suspensdo do repasse destes recursos para os estados. Em abril de 2013, o Senado Federal
finalmente aprovou novas regras de distribui¢io do FPE, que se transformaram na Lei
Complementar n. 143, de 17/07/2013, mas sem seguir as decisdes do STF sobre o prazo
de validade da regra anterior.

Pela LC 143/13, os coeficientes fixos da LC 62/89 continuariam validos até 31/12/2015,
ou seja, por mais dois anos e meio e, s6 a partir de 2016, passariam a valer as novas regras
de distribui¢io deste fundo. Combinando valores anteriormente recebidos pelos estados,
corrigidos monetariamente, com valores a serem distribuidos de acordo com o montante
disponivel para calcular a cota de cada estado, nio houve mudanca significativa em
relacdo aos critérios anteriores, a nio ser marginalmente. Por isso, o estado de Alagoas
ingressaria com uma nova Adin no STF, argumentando que o novo texto manteve os
mesmos vicios da legislacio original, declarada inconstitucional pelo Acordio, de 2010,
dessa instituicdo. Essa a¢ido, que continua aguardando julgamento, soma-se s demais,
como expressio dos conflitos que se intensificaram entre os entes da federacdo na disputa
desesperada por receitas.

Apesar de comprovadamente desfavoraveis para os estados e municipios, num ambiente
de baixa inflacdo e menores taxas de juros, os termos dos acordos de renegociacio de
suas dividas firmados na década de 1990, a retomada de sua revisiao vinha sendo mantida
em “banho-maria” pelo governo federal ao longo de toda a década de 2000, pouco
disposto a tratar do tema, num contexto em que assumira maior COmpromisso com a
politica de austeridade fiscal. Em 2013, no entanto, diante do aumento das dificuldades
financeiras dos governos subnacionais e das pressdes dos governadores em busca de
uma solugido para essa questio, o Congresso aprovou o Projeto de Lei Complementar
n. 238/12, no dia 23 de novembro, modificando as condi¢cdes originais dos contratos.

Pelo projeto aprovado, o IGP-DI, o indice que corrigia monetariamente o estoque da
divida, seria substituido pelo IPCA, enquanto os juros reais cobrados sobre a divida
cairiam de 6 a 9% para 4%. Alternativamente, estes encargos, somados, poderiam ser
substituidos pela taxa de juros Selic, caso essa fosse menor. Além disso, as novas regras
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passariam a valer retroativamente, a partir de 01/01/2013, significando que ainda neste ano
seriam obtidos ganhos para estes governos, que poderiam ser abatidos dos estoques de suas
dividas, contribuindo, assim, para reduzir ainda mais os seus encargos.

Encaminhado ao Senado Federal para votagio, o projeto voltaria a enfrentar a oposi¢io do
governo federal com o qual havia sido anteriormente negociado. Usando como argumento
a ameaca feita pelas agéncias de rating de rebaixamento da nota de crédito do Brasil, caso as
condicdes fiscais piorassem e que O projeto representava riscos para isso, 0 governo conseguiu
protelar sua aprovagio no Senado por mais um ano. Assim, somente no dia 05/11/2014 o
projeto seria ali aprovado na forma do PLC 99/2013 e sancionado pela presidente Dilma
no dia 26 de novembro, como Lei Complementar n. 148/14.

Apesar disso, com o argumento de que nio poderia perder receitas no ano, que foram
estimadas em R$ 3 bilhoes, para nio prejudicar o ajuste fiscal em curso, o governo suspendeu
e adiou a sua entrada em vigor, levando algumas unidades subnacionais a questionar a
decisdo na justica, exigindo seu cumprimento imediato. A situacdo s6 foi resolvida com o
Senado Federal aprovando, no dia 28/04/2015, uma emenda que transferia o prazo para o
governo rever e celebrar os novos contratos para o dia 31/01/2016, nas condi¢des previstas
pelo projeto, o qual, por ter sido modificado, teria de retornar a Camara dos Deputados. Em
resumo, apesar de sua aprovacio, o governo federal conseguiu, mais uma vez, empurra-lo
para um futuro distante, mantendo, como consequéncia, acirradas as tensdes federativas.

De outro lado, a proposta de reforma tributaria apresentada pelo governo Dilma, bem
menos ambiciosa que as dos governos Fernando Henrique Cardoso e de Lula, seria enca-
minhada ao Congresso apenas dois anos apds a sua posse, ou seja, em 27/12/2012, na forma
da Medida Provisoria n. 599/12, mas teria vida curta, sendo abandonada seis meses depois.

Com ela, propunha-se dar inicio a redugio das aliquotas interestaduais do ICMS em 2014,
deslocando gradativamente sua incidéncia pelo principio da origem para o do destino, de
modo que em 2025 aquelas estariam uniformizadas em 4% em todo o pais, embora se
atingindo essa meta com velocidades diferentes para cada regido, visando a permitir um
ajustamento mais suave para as regides menos desenvolvidas — Norte, Nordeste, Centro-
Oeste e estado do Espirito Santo.

Para compensar eventuais perdas de receitas que os estados poderiam ter com essa mudanga,
a proposta previa a criagio de um Fundo de Compensagio, por um periodo de 20 anos
e, adicionalmente, de um Fundo de Desenvolvimento Regional, cujos recursos seriam
destinados para investimentos nos estados com renda per capita inferior 2 média nacional.
Apesar de seu escopo bastante limitado, o de por cobro a guerra fiscal entre os estados, no
longo prazo, a proposta nio conseguiu prosperar por falta de entendimento e de consenso
entre o governo federal e os representantes dos estados e municipios e foi se juntar a outras
que se encontram adormecidas nos arquivos do Congresso Nacional.

Além dos royalties do petroleo e da proposta de reforma do ICMS, mais duas questdes
interfeririam nas relagdes federativas neste primeiro mandato da presidente Dilma Rousseft:

a regulamenta¢io da Emenda Constitucional n. 29, pela Lei Complementar n. 141, de
13/01/2013, e a aprovagio da Emenda Constitucional n. 84, de 02/12/2014.

Com a primeira, com a defini¢do das despesas que poderiam efetivamente ser consideradas
como “acdes em servicos publicos de satde”, fechou-se a janela que permitia aos governos
subnacionais, mais notadamente os estados, contabilizar, contando com a conivéncia dos
Tribunais de Contas, como gastos nessa area de recursos destinados para outras finalidades.
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Entre estes, figuravam os gastos com saneamento, limpeza urbana, merenda escolar,
aposentadoria e pensdes e até mesmo com vacinas para gado contra a febre aftosa, visando a
garantir que o minimo constitucional exigido — 12% da receita vinculavel para os estados e
15% para os municipios — fosse atingido. Com essa regulamentacio, a LC 141 acrescentou
alguns graus a mais nas dificuldades para os governos subnacionais na administragio de suas
financas ao fechar essa brecha que lhes permitia maquiar os gastos nessa area, exigindo, para
o seu financiamento, maiores dotacdes orcamentarias.

Com a segunda, a EC 84, o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) foi aumentado
em mais 1 ponto percentual das receitas do IR e do IPI, elevando-se, portanto, para 24,5%,
mas de forma escalonada: 0,5% a ser transferido a partir de julho de 2015, e o restante
(0,5%) em julho de 2016. Embora importante para fortalecer as finang¢as municipais,
deve-se reconhecer ter sido muito pouco, até mesmo pelos problemas que surgiram a época,

aumentando as tensOes federativas, para restabelecer as bases da federagio que vinham sendo
minadas desde a década de 1990.

Se as tensdes e conflitos federativos tenderam a se acentuar a medida que a desaceleragio
economica avancava, derrubando as receitas publicas dos diversos niveis de governo, a
opg¢io feita pelo governo Dilma Rousseff em seu segundo mandato, iniciado em 2015, de
promover um ajustamento recessivo da economia para agradar e reconquistar o mercado,
se encarregaria de desferir o golpe final nas bases ja frageis da federagdo. Nessa situacdo, em
que um cenario de ruina financeira se abateu sobre os entes da federacio, a distribuicio das
receitas tributarias, que continuava registrando uma melhoria relativa dos municipios, como
mostra a Figura 5, perderia significado, a medida que deixava de espelhar a capacidade de
financiamento dos gastos de cada esfera e ocultava as dificuldades com que as mesmas se
debatiam na gestdo de suas finangas.

FIGURA 5 - DISTRIBUICAO FEDERATIVA DAS RECEITAS
CONCEITOS: ARRECADAGAO DIRETA E RECEITA DISPONIVEL
BRASIL

2010-2014

CARGA ARRECADAGAO DIRETA (%) __ RECEITA DISPONIVEL (%)

TRIBUTARIA

BRUTA(% do PIB) Unido Estados Municipios Unido Estados Municipios
2010 32,5 69,3 25,5 55 56,5 251 18,4
2013 33,7 69,0 25,2 5,8 57,4 24,3 18,3
2014 33,3 68,5 25,4 6,2 55,6 25,0 19,4

Fonte: CTB: Secretaria da Receita Federal; 2010-2014: Afonso (2015).

5. AFEDERACAO EM RUINA E A NECESSIDADE DE REVISAO DO
MODELO FEDERATIVO (2015-2017)

Este topico analisa a grave situacdo fiscal dos governos subnacionais e os caminhos da
reforma tributaria para restabelecer o equilibrio federativo.

5.1. A ruina financeira de alguns entes federativos
e o Regime de Recuperacao Fiscal (RRF)

Apds mais de dois anos de uma profunda recessao iniciada no segundo trimestre de
2014, coadjuvada por uma crise politica sem precedentes na sociedade brasileira, um
cenario de desolacio se impods para a populagio brasileira sobre o futuro do pais. Com
o PIB tendo sofrido uma contragio real de mais de 8% até o ano de 2016 e a taxa de
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desemprego ascendido a 14% da popula¢io em idade de trabalhar, ou a mais de 20%
se se consideram os trabalhadores subocupados, a politica economica, entregue a ala
ortodoxa da economia desde 2015, primeiro com o governo Dilma e, posteriormente,
com Michel Temer,"” fechou as portas para a retomada do crescimento, defendendo a
falsa tese de ser a recessio o caminho mais seguro para sanear os vicios da economia,
ajustar as contas publicas e fazer o seu relancamento. Nessa estratégia, que continua em
curso até os dias atuais, as finangas dos governos, em geral, conheceram uma progressiva
deterioracdo, com os governos subnacionais, sem disporem dos mesmos instrumentos
de que pode lancar mio o governo federal para atender suas necessidades de recursos,
mergulhando num caos financeiro.

No caso do governo federal, a queda das receitas tributarias de mais de 11%, em termos
reais, entre 2014 e 2016, levou-o a gerar expressivos déficits primarios a partir deste
primeiro ano, depois de dezesseis anos colhendo elevados superavits para o pagamento
dos juros da divida. Como os juros nominais cobrados sobre o estoque da divida
ultrapassaram a casa dos 6% do PIB a partir de 2014, o déficit nominal do setor publico,
como um todo, chegou, em alguns anos, a2 10% do PIB, o maior do mundo. Com estes
desequilibrios, a divida liquida do setor pablico consolidado saltou de 39,2% do PIB, em
2010, para 50,7%, em outubro de 2017, e a divida bruta dos governos em geral de 53,4%
para 74,4%, no mesmo periodo, conforme dados do Banco Central e da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN).

Programas de austeridade fiscal, como os que dizem respeito a aprovacio do congela-
mento, em termos reais, dos gastos primarios do governo (EC 95/2016), a proposta de
reforma previdenciaria, aos cortes de investimentos publicos, a suspensio dos reajustes
dos salarios dos servidores ptblicos, entre outros, para reverter essa situagio e recon-
quistar a conflanca do mercado, tém-se mostrado infrutiferos num quadro em que a
recessdo se encarrega de manter minguadas as receitas.

No caso dos governos subnacionais, o quadro resultante dessa crise ¢ ainda mais grave,
considerando a brutal queda das receitas do ICMS, dos royalties e também das transferéncias
recebidas da Unido. No final de 2016, trés dos maiores estados do pais registravam nivel
de endividamento superior ao limite de 200% estabelecido na LRF: Rio de Janeiro,
com 232%; Rio Grande do Sul, com 213%; e Minas Gerais, com 203%. O estado
de Sdo Paulo, por sua vez, apesar de se situar abaixo deste limite, com 175%, veria sua
situa¢do piorar consideravelmente em relacio a 2010, quando atingiu 141%. Embora em
condi¢cdes mais favoraveis em rela¢io a esse indicador, revelando nio haver necessidade
de renegocia¢io da divida de forma generalizada, alguns estados apresentavam fortes
desequilibrios em outras frentes, confirmando as dificuldades enfrentadas na gestio de
suas financas no quadro atual.

Dos 27 estados da federacio, 13 registravam gastos com pessoal superiores ao limite de
60% em rela¢io a receita corrente liquida permitido pela LRF, muito como resultado
dos desequilibrios em seus sistemas previdenciarios, aos quais, em geral, pouca atencio
deram em periodos mais favoraveis de sua situacdo financeira: Minas Gerais, com 78%,
Rio Grande do Sul (76,1%), Rio de Janeiro (72,3%) aparecem como 0s casos mais
graves. Tocantins (67,8%), Rio Grande do Norte (67,5%), Mato Grosso (67,3%), Sio
Paulo (66%), Pernambuco (65,8%), Bahia (63,4%) e Piaui (62,1%) completam o quadro
dos estados com or¢camento mais enrijecido com o pagamento de pessoal.

Em 2017, por outro lado, pelo menos seis estados se defrontavam com dificuldades para
efetuar o pagamento dos salarios do funcionalismo e mais ainda de seu 13° salario, o

580

13. O afastamento provisério por 180
dias da presidente Dilma Rousseff,
em decorréncia da aceitagédo pela
Camara dos Deputados do pedido
de seu impeachment, ocorreu em
12/05/2016. E o seu afastamento
em definitivo do cargo, em
31/08/2016, com Michel Temer,
seu vice, assumindo o comando do
governo.



14. A regra de ouro do setor publico

veda a possibilidade de serem
realizadas operacdes de crédito
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do funcionalismo. Por isso, alguns
entes federativos passaram a
valer-se de mecanismos “criativos”
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de recursos, recorrendo a
financiamentos bancarios, o que
pode ser caracterizado como
préatica de “pedaladas fiscais”.

AUGE E DECLINIO DA FEDERAGCAO BRASILEIRA: 1988-2017

mesmo acontecendo com centenas de municipios espalhados pelo pais, levando alguns
a contratarem empréstimos no setor bancario para dar inicio a quitag¢io, ainda que
escalonadamente, dos mesmos: Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Rio Grande de Norte,
Sergipe e Tocantins."* Tal situacdo, em que se transferem para o futuro compromissos
financeiros do presente, ¢ indicadora de uma progressiva condicio de faléncia dos entes
federativos, que compromete crescentemente sua capacidade de ofertar politicas pablicas
para a populagio, caso nio se empreenda uma reforma para soluciona-la. Como constata
Monteiro Neto:

“Sendo o federalismo um modelo sempre cambiante de relagoes intergovernamentais, sujeito a
tensoes e rupturas, os problemas que se viu surgir nos anos recentes ndo constituem algo excepcional;
entretanto, em todos estes momentos de crise federativa as instdncias de pactuagao politica ou falharam
em administrar as questoes ou simplesmente nao deram a devida atengao aos fatos em curso”

(MONTEIRO NETO, 2014, p.12).

Diante da ruina financeira de alguns estados e do risco crescente de colapso na oferta de
servicos essenciais paraa populacio, o governo federal decidiu criar o Regine de Recuperagio
Fiscal (RRE), aprovado pela Lei Complementar n. 159, de 19/05/2017, regulamentada
pelo Decreto 9.109/2017, como boia salvadora para os que se encontravam na tormenta,
mas deles exigindo a rentncia da pouca autonomia que ainda lhes restava na formula¢io
de politicas publicas e na gestdo de suas finangas.

De acordo com a Secretaria do Tesouro Nacional (2017), o RRF foi criado com o
objetivo de fornecer aos estados, com graves desequilibrios financeiros, instrumentos e
condi¢des para o ajuste de suas contas, suprindo uma lacuna da Lei de Responsabilidade
Fiscal que nio contemplava medidas para corrigir essa situacio. A LC 159/2017, que
o criou, estabeleceu trés condi¢des que caracterizaria um quadro de desequilibrio
grave: 1) receita corrente liquida anual menor que a divida consolidada no final do
ultimo exercicio; 11) somatério das despesas com pessoal, juros e amortizagdes igual
ou menor que 70% da receita corrente liquida; e iii) valor das obrigacdes superior as
disponibilidades de caixa. Somente no caso de se verificarem essas trés condicdes, o
estado estara habilitado a pleitear sua adesio ao programa.

Para aderir ao RRF, exige-se dos estados a apresentacio de um Plano de Recuperagio
Fiscal que contenha: 1) a aprovac¢io de um conjunto de leis que contemplem as seguintes
medidas consideradas necessarias para o ajuste de suas contas: proibicdo de saques em
contas dos depositos judiciais; autorizacdo para a privatiza¢io de empresas estatais
estaduais; autorizacio para a realizacio de leildes de pagamentos, priorizando-se os
credores que oferecerem maior desconto; redu¢io dos incentivos e beneficios fiscais
de natureza tributiria de, no minimo, 10% ao ano; adog¢io pelo Regime Proprio
da Previdéncia Social (RPPS) das regras disciplinadas pela Lei n. 13.135/2015; e
instituicao do regime de previdéncia complementar; ii) um diagnostico que comprove
o grave desequilibrio financeiro que enfrenta; e iii) a apresentacio e detalhamento
das medidas de ajuste fiscal que serdo adotadas, sendo que este ajuste sera considerado
concluido quando os resultados nominais de suas contas forem capazes de estabilizar
sua divida liquida.

Adicionalmente, durante a implementacio e vigeéncia do RREF, sio estabelecidas varias
proibicdes para os entes subnacionais que a ele aderirem: a concessio de reajustes reais
dos salarios do funcionalismo, a criagio de novos cargos, a modifica¢io dos planos
de carreira e a contratacio de novos funcionarios, que levem ao aumento da despesa
com pessoal; a realizacio de concursos publicos; a criagio ou majoragio de vantagens
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e beneficios para o funcionalismo; o aumento real das despesas obrigatorias; concessdes
de incentivos e beneficios fiscais, despesas com publicidade e propaganda, a excec¢io das
voltadas para a utilidade ptblica (satide, seguranca e educagio no transito, por exemplo);
criagcdo de despesas obrigatdrias de carater continuado; celebracio de convénios, acordos
e outros tipos de instrumentos que envolvam transferéncias para outros entes federativos
ou organizacdes da sociedade civil.

O prazo previsto para o ajuste no RRF é de 36 meses (trés anos), podendo ser prorrogado
porigual periodo, contando o estado, durante a sua vigeéncia, com os seguintes beneficios:
1) suspensio integral do pagamento dos encargos da divida com a Unido, embora com
percentuais decrescentes no caso de sua renovacao; ii) suspensio temporaria dos requisitos
legais para a contratacdo de operagdes de crédito e da obriga¢io de cumprimento dos
limites estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) para os gastos com
pessoal e a divida consolidada; iii) suspensio da necessidade de comprovacio, para
continuar recebendo as transferéncias voluntarias da Unido, de comprovante de estar
quite com o pagamento de tributos e com a prestacdo de contas dos recursos recebidos,
além da observancia e cumprimento das demais normas da LRF referentes a operagdes
de crédito, restos a pagar etc.; e iv) possibilidade de contratagio de operacoes de crédito
para diversas finalidade, dentre as quais, o financiamento de programas voluntarios de
desligamento do funcionalismo (PDV), dos leildes de pagamento, da reestruturacio
de dividas com o sistema financeiro e modernizacio da administra¢io fazendaria,
observando-se as condicdes estabelecidas nas Resolu¢des do Senado Federal.

A verdade, € que nio se pode encarar o RRF como um instrumento capaz de oferecer
aos estados condi¢des para ajustar estruturalmente suas finangas por nio enfrentar o
desafio de equacionar os seus desequilibrios financeiros com medidas mais ousadas de
revisao de suas fontes de financiamento e de solu¢io para o estoque de suas dividas, mas
apenas como um instrumento emergencial que transfere para o futuro o enfrentamento
deste problema. Também grave é que, além de renunciar 4 pouca autonomia que lhes
restava, o ente que aderir ao programa compromete-se, em nome da austeridade fiscal,
com o congelamento, em termos reais, das despesas obrigatorias com as politicas sociais,
acompanhando o exemplo do governo federal com a aprovacio da Emenda Consti-
tucional n. 95, de 2016, o que deve levar a perda crescente de sua participagdo relativa
no or¢amento, quando a economia retomar a trajetoria de crescimento, o RRF fecha
também a porta para a implementacio de novas politicas e para a adequagio do quadro
de pessoal a sua implementacio.

Por essa razio, apenas dois estados até o final do ano de 2017, Rio de Janeiro e Rio
Grande do Sul, nos quais o caos politico e social havia-se instalado, por causa das greves e
tumultos provocados pela falta de pagamento dos salarios do funcionalismo e pelo colapso,
em algumas areas, da oferta de servigos essenciais para a populacio, haviam aderido ao
RREF (Rio de Janeiro) ou protocolado o pedido de adesio (Rio Grande do Sul). Outros,
como Minas Gerais, por exemplo, resistiam a renunciar a (pouca) autonomia de que ainda
dispunham e a entregar para o governo federal o leme de seu destino.

Entende-se, por isso, que, embora a necessidade de revisar o modelo federativo no
pais continue premente, considerando o processo de desconstru¢io a que o mesmo
foi submetido a partir da década de 1990, e do qual os diversos governos, em geral,
tém procurado se esquivar, nenhum avanco neste sentido podera ser alcangado se,
inicialmente, nio for encontrada uma solucido para a ruina financeira em que essas
esferas se encontram mergulhadas, o que exige que se adotem medidas que vao além das
contempladas no Regime de Recuperacio Fiscal.
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5.2. Os caminhos da reforma federativa

Uma solu¢do para a questdo da pentiria financeira em que se encontram mergulhados
alguns entes da federagio é assim uma precondi¢do para que se possa caminhar no
sentido de redefinir o novo modelo de federagio que se pretende para o pais, a luz
das exigencias colocadas pelo processo de globaliza¢io e de abertura da economia. Isso
implica modernizar os tributos indiretos dessas esferas, o ICMS e ISS, integrando-os a
um imposto sobre o valor agregado de base ampla, redefinir os seus encargos e campos de
competencia, bem como a revisio dos critérios e mecanismos de cooperagio financeira
intergovernamental e do inconsistente sistema de partilha das receitas atualmente
existente. Somente assim, se podera caminhar na dire¢do que permita o pouso mais
suave do péndulo da federa¢ao.”

Necessario também simultaneamente a integragdo do ICMS e ISS a um imposto sobre
o valor agregado de base ampla, é a redugio da regressividade do Sistema Tributario
Nacional através de alteracdes nos impostos diretos sobre a renda e o patrimonio, visando a
aumentar sua participagdo no bolo tributario vis-a-vis os impostos indiretos, com o objetivo
de diminuir as desigualdades de renda no pais. Neste aspecto, os estados e municipios
podem contribuir de forma relevante, uma vez que a maior parte dos impostos sobre o
patrimoénio se encontra em seu campo competéncia, caso do ITCD e do IPVA dos estados;
e do ITBI e do IPTU dos municipios.'® Sabe-se nio ser uma tarefa ficil, mas necessaria
para o pais comecar a superar os obstaculos para reingressar numa trajetoria mais sustentada
de crescimento e de se reconciliar com os principios da federacio.

Para isso, sera necessario substituir os interesses particulares e politicos dos governantes
pelos interesses coletivos da na¢io. Nenhuma federacio subsiste a base de antagonismos,
rivalidades e conflitos entre os seus membros, nem com desequilibrios econoémicos
e sociais acentuados entre os mesmos, assim também sem que seus entes tenham
corresponsabilidade na oferta de politicas publicas, a luz das necessidades e caréncias
de sua populacio. O espirito da federacio demanda, assim, em sociedades altamente
heterogéneas como a brasileira, coopera¢io e solidariedade para que essas desigualdades
sejam reduzidas e para que se consiga atingir seu equilibrio. Algumas considera¢oes
adicionais devem ser feitas sobre as mudancgas a serem contempladas na revisio mais
ampla do modelo federativo.

Passo essencial nessa direcio ¢ a desmontagem dos mecanismos da “guerra fiscal” e a
transformacgio dos principais impostos dos estados e municipios, o ICMS e o ISS, em
um imposto sobre o valor agregado, de base mais ampla, cobrado pelo principio do
destino, como se vem tentando desde a Constituicao de 1988. Deve-se levar em conta
que os tributos dos governos subnacionais nio podem ser prejudiciais para o crescimento
econdmico, nem para a federagio, como ocorre atualmente com estes impostos, por
manterem acirradas as hostilidades entre os seus membros, distorcerem os precos relativos
e a alocagio de recursos na economia, prejudicando a competitividade da producio
nacional, num contexto em que a harmonizagio da tributagdo se tornou essencial diante
da queda das barreiras econdémicas no mundo capitalista.

Reconhece-se que uma mudan¢a dessa natureza coloca desafios que tém de ser
enfrentados para nio prejudicar essas esferas em termos de compromissos ja assumidos
com os beneficios tributarios concedidos destes impostos, com perdas de receita e de
autonomia no seu manejo para a promog¢io do desenvolvimento de suas economias.
Nenhuma dessas questdes, no entanto, justificam a resisténcia que se tem colocado a
essas mudangas pelos governantes, de maneira geral, quando se pensam os ganhos que
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poderio ser obtidos para a economia e o pais, mesmo porque diversos arranjos podem
ser feitos para dar uma solu¢io satisfatoria para as mesmas.

O reconhecimento dos beneficios concedidos pelos governos subnacionais (direitos
adquiridos) nio pode ser usado como argumento para protelar a extincdo dos
mecanismos da guerra fiscal, que causa prejuizos para o pais e a economia, em termos
de competitividade. Um Fundo de Compensagio de perdas de receita para os estados (e
municipios) que podem ocorrer com a mudanga da cobranca do ICMS do principio
da origem para o do destino, pode muito resolver este problema que tem obstado as
propostas de reforma do ICMS. Com isso, os estados, mantendo seus niveis de receitas,
transfeririam para os seus orcamentos, por meio dos gastos, mecanismos de incentivo ao
seu desenvolvimento, acio que poderia receber a cooperacido da Unido com a criagio de
um Fundo de Desenvolvimento Regional para as regides menos desenvolvidas. Sio sugestdes
que tém constado de quase todas as propostas de reforma, mas que nao tém o seu alcance
devidamente considerado diante do acirramento dos conflitos na federagio.

Da mesma forma, fruto da Constitui¢io de 1988, que colocou sob o comando do Estado
federal a responsabilidade pelas politicas de ambito nacional, a centralizacio do poder
tem resultado numa wuniformizagio das regras para essas politicas num pais marcado pela
diversidade e heterogeneidade de seus membros, com perdas significativas para a maior
eficiéncia do gasto e transformado as esferas subnacionais em meros auxiliares do Poder
Central. A falta de liberdade para essas esferas tomarem decisdes sobre os seus gastos, em
diversos campos, como os da educa¢io, satide, assisténcia, de acordo com as caréncias e
necessidades de sua populacio, reduz sua eficiéncia, aumenta o desperdicio de recursos
e enfraquece sua corresponsabilidade nos resultados obtidos.

A existéncia de um inconsistente sistema de partilha dos tributos, que poucas alteracdes
conheceu apds a reforma tributaria de 1966, como ocorreu com o FPE, também
contribui para as desigualdades federativas existentes, o mesmo ocorrendo com o FPM,
por exemplo, que propicia aos municipios de pequeno porte desfrutarem de receitas per
capita superiores as dos municipios de porte médio ou equivalentes ds dos municipios-
capitais, onde sio maiores as caréncias humanas e a necessidade de maiores investimentos
em infraestrutura. O enfrentamento dessa questio nio pode deixar de figurar num
projeto de revisdo do modelo federativo se se pretende caminhar no sentido de equiparar
as capacidades de financiamento de seus entes.

Segundo Fernando Rezende (2016: 118-20), sio trés os principios que devem ser
observados na constru¢io de um novo modelo de federalismo no pais: equiparagio (de
capacidades para o adequado exercicio das respectivas responsabilidades e o atendimento
das demandas dos cidaddos); harmonizagdo (das a¢des e dos instrumentos operados); e
cooperagdo (na formulacio e gestio das politicas sociais). A luz destes principios, que podem
ser viabilizados com as mudangas propostas, ¢ que se pode considerar que, efetivamente,
a federacdo pode deixar de ser uma fic¢io e transformar o artigo que a contempla como
forma de organiza¢io politica no Brasil, na Constitui¢io, em realidade. Certo é que,
enquanto os governantes, de modo geral, continuarem olhando para o proprio umbigo,
movidos por ambi¢des pessoais de poder, a federacio continuara apenas como um sonho
distante do que almejavam os constituintes de 1891.
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RESUMO

O federalismo fiscal brasileiro vem historicamente sendo afetado pelas politicas
tributarias da Unido que, a partir do inicio dos anos de 1990, aumentou a carga tributaria
do pais sem distribuir as arrecadacdes adicionais com os estados, o Distrito Federal e
municipios. Registra-se também a concessio pelo Governo Federal de isencdes fiscais
sobre impostos partilhados com os entes subnacionais, o que, sistematicamente, vem
ocasionando desequilibrio nas suas contas publicas, agravado pelas politicas economicas
de austeridade num cenario de crise politica. Esse artigo discorre sobre a influéncia do
governo central no federalismo fiscal brasileiro e o impacto negativo nas finangas dos
entes subnacionais, apontando alternativas para o seu equilibrio.

Palavras- chave: Federalismo; Tributacio; Politica fiscal.

INTRODUGCAO

Desde 2011 o Brasil reduziu o ritmo de crescimento da sua economia, situa¢io agravada
pela ado¢io de politicas economicas de “austeridade” num cenario de crise politica.
Como se sabe, em 2015 e 2016 o Produto Interno Bruto (PIB) retraiu 3,8% e 3,6%,

respectivamente.

Esse cenario negativo impactou diretamente na administragio publica, pois se refletiu
nareducio daarrecadacio tributiria de todos os entes federados. Em 2015, aarrecadagio
de tributos federais (R$ 1,221 trilhdo) teve queda de 5,62%, na comparacio com
2014 (em valores reais).! Em 2016, a queda da arrecadac¢io federal foi de 2,97% em
relacio ao ano anterior. Deve ser destacado que até setembro de 2016 a queda era de
7%, parcialmente mitigada pela receita extraordinaria da repatriacio de recursos do
exterior, que injetou R$ 47 bilhdes de imposto de renda e multa fiscal, conforme
informado pelo Ministério da Fazenda.?

Em 2017, a Receita Federal do Brasil apontou que a arrecadacio federal cresceu ligeiramente
(1% em relagio a 2016). Entretanto, essa suposta ‘recuperacio’ deve ser compreendida no
cenario da base de arrecadacio reduzida por dois anos consecutivos de queda.

Além da Uniio, a recessdo também afetou as financas dos estados e municipios.” A carga
tributaria brasileira tem como principal fonte a arrecada¢io dos impostos e contribuicdes
incidentes sobre o consumo (ICMS, Cofins, IPI, ISS, PIS/Pasep, por exemplo). Em
2015, esses tributos corresponderam a 49,68% da carga tributaria (Figura 1).
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FIGURA 1 - CARGA TRIBUTARIA POR BASE DE INCIDENCIA

R$ bilhdes

BRASIL

2015

| BASE DE INCIDENCIA \ ARRECADACAO

\ | (R$ BILHOES) (%)
Renda 352,3 18,27
Folha de salarios 498 25,83
Propriedade 85,6 4,44
Bens e servigos 957,9 49,68
Transag¢des financeiras 34,6 1,8
Outros 0,4 0,02
Total 1.928,10 100

Fonte: Receita Federal do Brasil
(https://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/
carga-tributaria-no-brasil/ctb-2015.pdf)

Os tributos sobre o consumo sio fortemente restringidos pela retracio da economia em
funcio do seu elevado peso relativo na carga tributaria. O agravamento das finangas
dos estados também ocorreu porque o ICMS ¢ sua principal fonte de receita, sendo o
tributo sobre consumo que mais se arrecada no Brasil. Além disso, os estados recebem
consideraveis receitas decorrentes da partilha do IPI, outro imposto incidente sobre
consumo, cuja receita declinou com a recessio.

As financas municipais também sdo impactadas pela recessdo, porque recebem recursos
da partilha do ICMS e do IPI. Além disso, as grandes cidades brasileiras obtéem
consideraveis receitas mediante a arrecadagido do Imposto Sobre Servicos (ISS), de sua
competéncia, que também € da base de incidéncia do consumo (servicos).

Todo esse cenario contribuiu para que 21 estados da federacdo ameacassem declarar cala-
midade financeira em 2016, seguindo o exemplo do Rio de Janeiro. A maior parte desses
entes terminou o ano com o salario dos servidores publicos em atraso, situacdo amenizada
com a repatriacio de recursos, que injetou, nos meses de novembro e dezembro, extraor-
dinarios R$ 14 bilhdes. Nos municipios a situacdo nio ¢é diferente. Segundo matéria da
imprensa,’ em 2015, 42,6% das 5.568 localidades nio conseguiram fechar as suas contas.
Em 2016, milhares de prefeitos realizaram em Brasilia a XIX Marcha em Defesa dos muni-
cipios, uma jornada de quatro dias para reivindicar solu¢des ao governo e ao Congresso.

A crise continuou em 2017. Alguns estados encontraram momentaneamente a solu¢io
por meio da adesdo ao programa de recuperacio fiscal do Governo Federal, recebendo
como contrapartida moratéria e alongamento das suas dividas, como é o caso do Rio
Grande do Sul, Rio de Janeiro, Minas Gerais.

Portanto, fato inconteste, a autonomia dos entes subnacionais ¢ bastante impactada
pelas politicas macroeconomicas adotadas pela Unido. Assim, o desequilibrio nas
contas dos estados e municipios desde 2015 ndo pode ser atribuido exclusivamente a
“irresponsabilidade fiscal” dos governadores e prefeitos. Cabe lembrar que grande parte
das despesas publicas tem natureza fixa, a exemplo da folha de pagamento, que, em geral,
¢ a mais expressiva da composi¢io do gasto governamental. Quando a crise economica
restringiu as receitas tributarias, as despesas se tornaram fratura exposta.

O proposito deste artigo é analisar como as politicas do Governo Central adotadas apos
a Constitui¢do de 1988 vém acometendo negativamente o federalismo fiscal brasileiro,
desestruturando as finangas dos estados, Distrito Federal e municipios, e apontar
caminhos para a retomada do equilibrio federativo, visto como condi¢do necessaria para
a propria estabilidade economica, social e politica do pais.
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1. BREVES REFLEXOES SOBRE A ATUAL DISTRIBUICAO DE RECEITAS
TRIBUTARIAS ENTRE OS ENTES FEDERADOS

O federalismo fiscal brasileiro tem sido afetado por fatores politicos que influenciam
na reparticio de receitas entre os entes federados. Durante a ditadura militar ocorreu
forte concentragdo de recursos na Unido; no periodo da redemocratiza¢io, consolidada
na Constitui¢io de 1988, houve movimento inverso, de fortalecimento das finangas
dos municipios e dos estados; ¢ na década de 1990, houve reacio da Unido no sentido
de aumentar sua participacdo no bolo tributario, por meio da criagio e do aumento de
aliquotas das contribuicdes sociais (CSLL, Cofins e PIS), que ndo sio repartidas com os
estados e municipios.

A Figura 2 apresenta o comportamento das receitas disponiveis por ente da federacio,
desde 1960, com base no estudo de Biasoto Junior (2014).

FIGURA 2 - EVOLUCAO DA DIVISAO FEDERATIVA DA RECEITA
TRIBUTARIA POR NIiVEL DE GOVERNO

BRASIL

1960 A 2013

‘ ARRECADACAO TRIBUTARIA DIRETA V@
Ano Unido Estados Municipios
1960 64,0% 31,3% 4,7%
1970 66,7% 30,6% 2,7%
1980 74,7% 21,6% 3,7%
1988 71,7% 25,6% 3,7%
2000 66,7% 27,6% 5,7%
2013 67,8% 26,0% 6,2%

‘ ARRECADACAO TRIBUTARIA DISPONIVEL (APOS TRANSFERENCIAS) ®

1960 59,5% 34,1% 6,4%
1970 60,8% 29,2% 10,0%
1980 68,2% 23,3% 8,6%
1988 60,1% 26,6% 13,3%
2000 55,8% 26,3% 17,9%
2013 57,4% 24,3% 18,3%

Fonte: Elaboragao Geraldo Biasoto Junior (2014), a partir de STN, SRF, IBGE, Ministério da Previdéncia, CEF, Confaz e
Balangos Municipais.

Notas: 1) Metodologia das contas nacionais inclui impostos, taxas e contribuicdes, inclusive CPMF, FGTS e royalties,
bem assim divida ativa. 2) Receita Disponivel: arrecadagdo propria mais e/ou menos reparti¢do constitucional de recei-
tas tributérias e outros repasses compulsérios. 3) 1960: estimado; 2013: projecéo preliminar.

Observa-se que, ao longo do periodo do estudo (1960 a 2013), a Unido diminuiu sua
participacio relativa na receita tributaria disponivel (-2,1%); os municipios obtiveram
aumento (11,9%); enquanto que os estados reduziram sua participagio (-9,8%).

A Figura 3 mostra que, entre 1960 e 1980, a reducio da participagio dos estados na receita
tributaria foi fruto da centralizagio imposta pelo Governo Militar em favor da Unido —
o que resultou no declinio da participag¢do relativa dos estados de 34,1% para 26,6% do
total. A partir da década de 1990, com a reacio do Governo Federal a descentraliza¢io
dos recursos, a participagdo relativa dos estados, ap6s se estabilizar em torno de 26% até
2000, declina novamente atingindo 24,3% em 2013.

Algumas politicas nacionais explicam este comportamento regressivo nos estados, em
favor da Unido que, apés um periodo de queda, vem aumentando continuamente a sua
participagio relativa no “bolo” tributario (acréscimo de 1,6% entre 2000 a 2013), e dos
municipios, que ampliaram consideravelmente sua posi¢io (acréscimo de 5,5%, entre

1988 a 2013), conforme explicado a seguir.
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FIGURA 3 - ESTADOS E DISTRITO FEDERAL: RECEITA TRIBUTARIA DISPONIVEL
Em % do total

BRASIL

1960 A 2013
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Fonte: elaboragao propria, com base em Biasoto Junior (2014).

2. INSTITUICAO PELA UNIAO, A PARTIR DE 1988, DE POLITICAS DE
AUMENTO DA CARGA TRIBUTARIA DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS,
QUE NAO SAO PARTILHADAS COM OS ENTES SUBNACIONAIS

Segundo a Receita Federal do Brasil, em 2016 foram arrecadados pela Cofins, PIS/
Pasep e CSLL R$ 321,09 bilhdes, que correspondem a 15,84% da arrecadacio tributaria
total (Figura 4).

FIGURA 4 - ARRECADAGAO DE COFINS, PIS/PASEP E CSLL
Em R$ bilhdes

BRASIL

2016

ARRECADACAO | PROPORCAO DA

CONTRIBUICAO SOCIAL (EM R$ BILHOES) | RECEITA TOTAL (%)

Cofins 201,51 9,94
PIS/Pasep 52,83 2,61
CSLL 66,75 3,29
Total 321,09 15,84

Fonte: Elaboragao prdpria, com dados de Receita Federal do Brasil (2017).

A partir da Constituicdo de 1988 a Uniio perdeu poder politico e espaco na distribui¢io
das receitas tributarias disponiveis. Para Rezende (2007), a Constitui¢io inaugurou
uma nova etapa do federalismo brasileiro, onde “as demandas de estados e municipios por
descentralizagao das receitas piiblicas foram atendidas, mas as dificuldades encontradas para fazer
com que a descentralizagdo das receitas fosse acompanhada de uma concomitante descentralizagdo das
responsabilidades piiblicas, em especial no campo das politicas sociais, provocou desequilibrios que
ainda precisam ser corrigidos”.

Para recuperar o seu espago no bolo tributario, sem entrar em conflito com os
demais entes federados, a Unido optou por expandir a carga tributaria. Contudo, ela
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nio estimulou o crescimento da arrecadagio do imposto de renda (IR) e do imposto
sobre produtos industrializados (IPI), recursos compartilhados com esses entes por
for¢a da Constituicio. Priorizou, exatamente, os tributos nio divididos com os entes
subnacionais. Iniciou-se, a partir de entdo, o continuo aumento da arrecadacio das
contribui¢des sociais — por natureza “impostos” vinculados a Seguridade Social (art.
195) — que é um conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos Poderes Publicos e
da sociedade, destinado a assegurar os direitos relativos a satde, a previdéncia e a
assisténcia social.

Aratjo (2001) explica que “o governo federal, para enfrentar o seu desequilibrio fiscal e financeiro
crénico, bem como crises conjunturais, ampliou tributos cujas receitas ndo sao partilhadas com os
governos subnacionais, ou seja, pouco uso fez do IR e do IPI, e, além de criar a CSLL, prevista
na Constituigao, abusou de contribuigoes sociais cumulativas (dentre as principais encontram-se os
tributos sobre vendas gerais), que permitem aumentar rapida e profundamente a arrecadagdo e a
disponibilidade de recursos”.

Imediatamente ap6s a promulgacio da Constitui¢io de 1988, a Unido instituiu
a Contribui¢io Social sobre o Lucro Liquido (CSLL).> E, em 1991, instituiu a
Contribuic¢io Social para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins), cobrada
sobre o faturamento das empresas.’ Para o financiamento da Seguridade Social,
ainda foram aproveitadas as cobrancgas das taxas criadas pelos governos militares
para o Programa de Integracio Social do Empregado do Setor Privado (PIS) e do
Servidor Publico (Pasep).’

Ratificando a tese que o Governo Federal aumentou suas receitas tributarias por meio
de crescimento da carga tributiria propositadamente sem partilhar com os estados,’
observe-se que, em 1994, foi criado o Fundo Social de Emergéncia (FSE),’ transformado,
em 2000, em Desvinculacio de Receitas da Unido (DRU)." Este mecanismo permitiu
a Unido usar livremente 20% da receita de todos os tributos federais vinculados por
lei a fundos ou despesas. A principal fonte de recursos da DRU sdo as contribui¢des
sociais, que respondem por cerca de 90% do montante desvinculado. A desvinculagio,
inicialmente de 20%, foi majorada para 30%, a partir de 2016 (até 31 de dezembro de
2023), sobre as contribui¢cdes sociais e outros tributos e taxas."" A expectativa é que
a essa medida libere cerca de R$ 118 bilhdes anuais para uso da area econoémica do
governo federal, sendo R$ 110,9 bilhoes de contribui¢des sociais, R$ 4,6 bilhdes da
Cide e R$ 2,2 bilhdes de taxas.!?

Essa politica de converter contribui¢des sociais em “impostos” se traduz em nimeros.
A Figura 5 mostra que, de 1998 a 2015, enquanto a arrecada¢io do IPI cresceu 198,5%
(em termos nominais) — até abaixo da inflacio medida pelo IPCA-E (207,09%) — a
arrecada¢io nominal da Cofins cresceu 1.031% (passou de R$ 17,7 bilhdes para
R$ 199,9 bilhoes)."”

O mesmo pode ser observado em relagio ao comportamento da arrecadacio do imposto
de renda (IR) em rela¢io a contribui¢do social sobre o lucro liquido (CSLL), tributos
incidentes sobre a renda (Figura 6).

Entre 2002 e 2016, apesar de as arrecada¢des do IR e da CSLL variarem acima do PIB
nominal, nota-se que o crescimento da CSLL (437,16%) foi superior ao do Imposto
sobre a Renda partilhado com os entes subnacionais (359,99%). Mais uma prova da
politica tributaria da Unido de estimular o crescimento de receitas nio divididas com
estados, Distrito Federal e municipios.
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FIGURA 5 - VARIACAO NOMINAL COFINS X IPI X IPCA-E
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Fonte: Elaboragao propria, com dados de Receita Federal do Brasil (2002; 2017).

FIGURA 6 - COMPARACAO VARIACAO NOMINAL IR X CSLL X IPCA-E X PIB NOMINAL
Em R$ bilhdes
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Fonte: Elaboragao prdpria, com dados de Receita Federal do Brasil (2017).

3. UNIAO PASSA A CONCEDER SISTEMATICAMENTE ISENCAO FISCAL
SOBRE IMPOSTOS PARTILHADOS COM ESTADOS E MUNICIiPIOS

Segundo a Constituicio Federal (art. 159), a Unido entregara 46% do produto da arrecadagio
dos Impostos sobre Renda (IR) e Proventos de Qualquer Natureza e sobre o Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI) para os entes subnacionais (sendo 21,5% ao Fundo
de Participacio dos estados e do Distrito Federal, e 24,5% ao Fundo de Participacio dos
municipios). Além disso, do produto da arrecadagio do IPI, 10% ¢é destinado aos estados
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e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exportagdes de produtos
industrializados, os quais devem ser partilhados com os municipios na propor¢io de 25%.

3.1. Consideracgdes sobre a desoneracao fiscal do imposto de renda

Nio bastasse a Unido aumentar a carga tributaria na década de 1990 — sem partilhar
com os estados e o Distrito Federal, mediante a institui¢io e posterior aumento da
arrecadacdo da Cofins —, foi observada a sistematica adoc¢do pela Unido de concessio de
beneficios e rentncias fiscais sobre os impostos partilhados (IR e IPI).

Em 1995, por exemplo, por meio da Lei n® 9.249, a Unido desonerou o imposto de renda
sobre lucros e dividendos, que teve impacto direto nas receitas dos estados e dos municipios.
Gobetti e Orair (2015) estimam que esta isen¢do, considerando as atuais faixas de aliquotas
do imposto (entre 7,5% e 27,5%), reduz a receita em R$ 58 bilhdes, acarretando perdas de
receitas da Unido (R$ 29,6 bilhoes), dos estados (R$ 12,5 bilhdes) e dos municipios (R$
14,3 bilhdes). Quase a metade (49%) dessa perda de receitas afetou estados e municipios,
pela reducido de repasses ao Fundo de Participa¢io dos Estados (FPE) (21,5%), ao Fundo
de Participacido dos Municipios (FPM) (24,5%) e a outros fundos (3%).

Dentre os 35 paises que integram a Organiza¢io para a Cooperagio e Desenvolvimento
Economico (OCDE), esse beneficio fiscal somente é concedido na Estonia (GOBETTI
e ORAIR, 2015). Estudiosos sobre modelos tributarios internacionais apontam que
esse beneficio fiscal ¢ um dos maiores entraves para o desenvolvimento economico do
Brasil, pois transfere o onus tributario para os impostos sobre o consumo, tornando a
carga fiscal total regressiva: paga mais (proporcionalmente a renda) quem ganha menos.

Nesse sentido, diferentemente do ocorrido nas economias desenvolvidas, a carga
brasileira é concentrada em tributos indiretos e regressivos, nio em tributos diretos e
progressivos sobre a renda e a propriedade. O pais também ¢ um dos poucos no mundo
em que os dividendos distribuidos a acionistas de empresas estio totalmente isentos de
Imposto de Renda de Pessoa Fisica (IR PF).

Segundo Gobetti e Orair (2015:41), é preciso retomar a tributagdo do imposto de renda
sobre a distribui¢do de lucros e dividendos, como forma de proporcionar maior eficiéncia
economica ao sistema tributario brasileiro:

“Os ganhos em termos de progressividade sao nitidos tanto pela ampliagdo do impacto redistributivo
do IR PF, que passaria a ser semelhante aos de Uruguai e México, quanto pela redugao da tributagao
sobre bens e servios, que tem perfil regressivo. Sob a dtica da eficiéncia econdmica, os ganhos adviriam
da uniformizagdo e simplificagdo tributarias; mudanga na composiao da taxagdo sobre o lucro com a
redugao de aliquotas ao nivel da empresa; e aumento da competitividade da produgao nacional pela
redugao do imposto sobre valor adicionado.”

O Conselho de Desenvolvimento Economico e Social (CDES, 2011) também conclui
que o Brasil necessita de uma reforma tributaria que busque, dentre outras medidas,
maior progressividade pela desoneracdo da base da piramide social maior participa¢io
impostos diretos em rela¢io aos indiretos. Alerta, ainda, que a partir de 2009 o Governo
Central passou a adotar, sistematicamente, politicas de concessio de beneficios fiscais
como medida de estimulo a economia, enfraquecida pela crise financeira internacional
de 2008. Inicialmente foram concedidas rentincias fiscais sobre o IPI (analisadas a seguir)
e sobre outros tributos federais, entre eles o imposto de renda.
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Salvador (2015) registra que entre 2011 e 2014 o Governo Federal proporcionou uma
rentncia adicional de imposto de renda na ordem R$ 12,5 bilhdes, reduzindo, por
conseguinte, o fundo de participacio dos estados e do Distrito Federal em R$ 2,68 bilhoes.

3.2. Consideracodes sobre a desoneracao fiscal do imposto
sobre produtos industrializados

O Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) também sofre perdas de receitas com a
politica de beneficios e incentivos fiscais, dividindo a conta com os entes subnacionais.
A partir de 2008, por exemplo, o Governo Central, sob a motivacdo de estimular a
economia no contexto da crise financeira internacional, reduziu a carga tributaria do IPI
do setor automotivo e da linha branca de eletrodomésticos. Essa politica de concessio de
beneticios fiscais continuou nos anos seguintes, sendo aprofundada em 2014. No periodo
de 2011 a 2015, o Governo Federal concedeu R$ 342,3 bilhdes em desoneracio fiscal
sobre seus tributos (PIS/Pasep, Cofins, PIS/Pasep-Importagio Cofins-Importagio, IPI e
demais impostos incidentes sobre importacio, Contribui¢io a Seguridade Social Rural,
IRPJ, CSLL dentre outros)."

Analisando o comportamento nominal da arrecadagio tributaria do IPI, entre 2002 e
2016, percebe-se o impacto negativo dessas isenc¢des fiscais na receita do imposto (Figura
7). Note-se que, entre 2002 e 2008, a arrecadag¢io vinha numa trajetdria ascendente,
apesar de se posicionar sempre abaixo da evolu¢io do PIB nominal; em 2009 ha queda
expressiva, retornando ao patamar de 2006 (efeito direto das rendncias fiscais para
eletrodomésticos e automoveis); a partir de 2010, ha ligeira recuperagio; e a partir de
2014, ha nova queda, por conta do aprofundamento dos estimulos fiscais.

FIGURA 7 - VARIACAO IPI NOMINAL X PIB NOMINAL X IPCA-E
Em R$ bilhdes
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Fonte: Elaboragao prdpria, com dados de Receita Federal do Brasil (2017).

Estudo do IPEA (2009: 6) defendeu a medida de intensificacio de beneficios fiscais
sobre automoveis em 2008, como instrumento de prote¢io da economia nacional frente
a crise global:
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“Descontando o impacto positivo do IPI reduzido apenas sobre outros tributos federais,
chega-se a um custo da reducio de aliquotas de R$ 559 milhdes (o volume total desonerado,
R$ 1.817 milhdes, menos R$ 1.258 milhoes). Entretanto, caso se considerasse também o
efeito da redugdo do IPI sobre a arrecadagio de ICMS, cuja aliquota sobre automoveis esta
em torno de 12%, possivelmente se chegaria a um custo da desoneracio significativamente
menor. Portanto, do ponto de vista do setor publico, que inclui Unido, estados e municipios,
a perda de arrecada¢io com o IPI foi, em boa medida, compensada em outros tributos”.

Acontece que, apesar da boa medida protecionista a industria nacional, a Unido poderia
ter alcancado o mesmo efeito através da concessio de beneficios fiscais sobre a Cofins,
que também incide sobre o consumo. Mas o fato é que a op¢io clara foi desonerar os
tributos partilhados com estados e municipios, como o IPI. Como mostrado (Figura
5), entre 2002 e 2015, em relacdo a arrecada¢io do Cofins, o IPI deixou de arrecadar
R$ 177,1 bilhdes, sendo que, deste total, mais de R$ 70 bilhdes seriam destinados aos
estados, ao Distrito Federal e aos municipios.

3.3. Desoneracoes em impostos partilhados e impacto nas receitas
dos entes subnacionais

Como resultado da politica de concessio pela Unido de beneficios e incentivos fiscais
sobre impostos partilhados com os estados, o Distrito Federal e os municipios, relatorio
do Tribunal de Contas da Unido" apontou que entre 2008 e 2012 os entes subnacionais
arcaram com 58% da desoneragio do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI). Com isso, deixaram de receber R$ 190,1 bilhdes em
repasses nos fundos de participagio.

De fato, analisando-se o comportamento do repasse do Fundo de Participacio aos estados
e Distrito Federal (FPE), de 2002 a 2016, percebe-se que esse vem perdendo participacio

em relacio a variacdo do PIB nominal, notadamente a partir de 2009 (Figura 8).

FIGURA 8 - VARIACAO NOMINAL FPE X PIB NOMINAL X IPCA-E®™
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Fonte: Elaboragéo prépria, com dados do Tesouro Nacional.'®
NOTA: (1) A partir de 1998, dos valores do FPE, ja esta descontada a parcela (15%) destinada ao Fundef; e, a partir 2007, ja esta
descontada a parcela destinada ao Fundeb (20%).
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As desoneragdes do IPI também impactaram negativamente na arrecadagio do ICMS.
Isso aconteceu porque o IPI (imposto federal) integra a base de calculo do ICMS
(imposto estadual), como dispde a Lei Complementar n° 87, de 1996 (art. 13, § 2°) —a
conhecida Lei Kandir."”

A Figura 9 comprova esse comportamento regressivo da receita nacional do ICMS,
a partir das desoneracdes fiscais do IPI em 2009. Note-se que, até 2008, a receita
nacional do ICMS acompanhava a evolu¢io do PIB nominal. Em 2009 inicia-se um
descolamento, intensificado a partir de 2013.

FIGURA 9 - VARIACAO NOMINAL ICMS X PIB NOMINAL X IPCA-E
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Fonte: Elaboragao prdpria, com dados de Receita Federal do Brasil (2017).

A Figura 10 evidencia essa ocorréncia através da analise da relagio do ICMS em
relacio ao PIB nominal. Observe-se que, entre 2002 e 2008, a relacio ICMS/
PIB nominal era proxima de 7%, (apesar de acentuada baixa em 2007); apresentou
variacdo ascendente, com picos de 7,10 % (2005) e 7,14% (2008); a partir de 2009,
coincidindo com a intensifica¢io das desoneracdes fiscais do IPI, a rela¢io ICMS/PIB
nominal caiu para 6,84 %, mantendo-se nesse patamar médio até 2013; e em 2014
registra-se nova queda do indice, também coincidindo com nova fase de concessio de
desoneragdes fiscais do IPI, chegando a 6,59% em 2016.

Estima-se que a perda de receitas para estados e o Distrito Federal, por conta da
desoneragio do IPI associada ao impacto na reducio da arrecadacio relativa do ICMS,

tenha sido de R$ 32 bilhdes em 2016.

4. DESONERACAO DO ICMS NAS EXPORTACOES (LEI KANDIR)

Como ja discorrido, a autonomia dos entes subnacionais é bastante impactada pelas
politicas macroeconomicas adotadas pela Unido. Nio foi diferente com a institui¢do, em
1994, do Plano Real, que teve por proposito combater a cronica inflagio que assolou o
Brasil desde o final da década de 1970.
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FIGURA 10 - VARIAGAO DA RELAGAO ICMS X PIB NOMINAL
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Fonte: Elaboragao prépria, com dados de Receita Federal do Brasil (2017).

Batista Janior (2001) explica que a férmula utilizada pela equipe economica dos Presi-
dentes Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso para conter a inflacio foi pautada na
desindexacio da moeda, que ocorreu inicialmente com a criagdio da URV, além do uso
agressivo da valorizagio da taxa de cambio e da abertura das importacdes, como instru-
mentos de combate as pressdes inflacionarias. Para sustentar a valorizagio do real sobre o
dolar, o governo brasileiro teve que contar com farta disponibilidade de capital externo,
acumulando reservas cambiais. A elevada taxa de cambio fez com que o produto estran-
geiro ficasse mais barato em rela¢io ao produto nacional, favorecendo as importacdes, que,
por sua vez, aumentavam a saida de moeda estrangeira do pais. Por outro lado, nas expor-
tacdes, o produto brasileiro perdeu competitividade em relagio ao estrangeiro, reduzindo
essas transacoes e, portanto, ocasionando menos ingresso de moedas externas no pais.

Esse cenario culminou em desequilibrio da balanca comercial brasileira, que a partir do
meés de novembro de 1994 ji apresentava déficit,"™ continuando até o exercicio de 2000."” O
Governo Central teve que recorrer aos empréstimos para sustentar a estabilidade do Real,
aumentando a divida externa do pais, ficando mais vulneravel as oscilagdes da economia
internacional, o que veio ocorrer com a crise do México (1995) e da Asia (2007).

Em 1996, para enfrentar crise na balanca comercial, os estados, o Distrito Federal e os
municipios foram forcados a participar da “solucdo” do problema. Para proporcionar
maior competitividade aos produtos nacionais nas exportagdes, a Lei Complementar
n° 87, de 1996, denominada Lei Kandir, desonerou o ICMS nas operagdes de produtos
primarios e semielaborados destinados ao exterior. Além disso, a Lei concedeu o direito
a crédito do ICMS sobre a entrada de bens para o ativo permanente e mercadorias
entradas no estabelecimento para a integracio e o consumo em processo de produgio.

A Lei Kandir também ocasionou significativa perda de receitas estaduais e municipais,
especialmente para os entes que possuiam expressiva arrecadagio de ICMS sobre as
exportacdes de produtos primarios e semielaborados, destacando-se entre eles o Para
(14,4% da receita de ICMS); Amapa (9,5%); Maranhio (7,8%); Pernambuco (7,7%); e
Espirito Santo (7,2%).
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A Lei previu a compensacdo das perdas para os estados (e por partilha, para os municipios).
Entretanto, a falta de regulamentacio do art. 91 da Constituicdo Federal (Disposi¢des
Constitucionais Transitorias), impde anualmente vultosos prejuizos financeiros aos
estados. Segundo a referida norma, a Unido deveria entregar aos estados e ao Distrito
Federal o montante necessario para compensar os estados exportadores e amenizar as
perdas respectivas, conforme definido em lei complementar, de acordo com critérios,
prazos e condi¢des nela estabelecidos.

Para a Fundacdo Amazonia Paraense de Amparo a Pesquisa (Fapespa) (2017), a
metodologia utilizada pela Unido para compensar os estados com a desonera¢io do
ICMS na exportagio de produtos primarios e semielaborados nio corresponde as perdas
reais. Em estudo, a Fundac¢io aponta perdas liquidas reais de R$ 25,06 bilhdes, em 2016,
e de R$ 268,99 bilhoes, no acumulado de 1997 a 2016.

A inexisténcia desta Le1 Complementar foi objeto de questionamento pelo Governo
do Estado do Parid ao Supremo Tribunal Federal (STF), que declarou a mora do
Congresso Nacional e determinou que, no prazo maximo de um ano, deveria
ser estabelecida a legislacio complementar prevista no art. 91, com intuito de
estabelecer um regramento adequado de compensa¢io. Cabe ressaltar que o STF
decide regulamentar a compensacio aos estados “para frente” (a partir de 2013), nio
abordando sobre as perdas a partir da edi¢cdo da Lei Kandir (1996). O Congresso
Nacional atualmente discute, no ambito de uma comissio mista de deputados
e senadores, a adequada metodologia para o calculo das perdas do ICMS com a
desonera¢io nas exportacdes de produtos primarios e semielaborados, e assim dar
cumprimento a referida decisio do STF.

CONCLUSAO

O federalismo fiscal brasileiro vem sendo fortemente impactado pelas politicas tributarias
adotadas pelo Governo Central: inicialmente, com o aumento da carga tributiria
mediante contribui¢cdes sociais, que sio redirecionadas para uso da area economica
da Unido (por meio da DRU e da captura de recursos da Seguridade Social), nio
partilhando os novos recursos com os entes subnacionais; em seguida, com a imposi¢io
de perda de receitas com a desoneragio do ICMS nas exporta¢des de produtos primarios
e semielaborados; e, finalmente, com a adocdo sistematica de beneficios fiscais sobre
impostos partilhados com os estados, Distrito Federal e municipios.

Em paralelo a essas a¢les, que diretamente desequilibraram as financas dos
entes subnacionais, nota-se a implanta¢do pela Unido de equivocadas politicas
macroeconomicas, fundadas na “austeridade”, notadamente a partir de 2015, que
resultaram em forte recessio (queda de mais 7% do PIB em 2015 e 2016). Esses fatos
aprofundaram o desequilibrio das contas publicas de todos os entes da federacio,
especialmente porque o sistema tributario é concentrado no consumo, sensivel
aos movimentos da economia. A recessio resultou na queda das arrecadacoes de
impostos e contribuicdes.

Consequencia do colapso nas finangas da Unido, estados, Distrito Federal e municipios
¢ o agravamento dos problemas sociais em todo o pais, com recorrentes crises nas areas
de seguranca, além de redu¢io nos investimentos nas areas de satide e educacio, por
exemplo. Ha grandes inquietagdes na sociedade em decorréncia da adogio de politicas
de reducio do Estado, que retiraram direitos sociais da populacio.
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Ao enfrentar e tentar salvar o capitalismo da sua maior crise (a depressio de 1929), John
Maynard Keynes comprovou que a melhor solu¢do para a retomada da economia ¢ a
adocio de politicas anticiclicas coordenadas pelo Estado com o propoésito de fomentar o
investimento e estimular o mercado interno.

O Brasil precisa de mais Estado, contudo esse nio foi o caminho trilhado pelos altimos
governos brasileiros, tampouco pelo atual. A permanéncia da ortodoxia neoliberal,
desonerando os ganhos de capital e intensificando a concessio de beneficios fiscais dos
tributos sobre consumo, com o propésito de reduzir a carga tributaria das camadas
mais ricas da sociedade, pessoas fisicas e juridicas. O tedrico retorno dos ganhos
empresariais (mediante a reducio dos tributos) em investimentos produtivos benéficos
a economia ndo aconteceu; e a carga tributaria consolidou sua queda, desequilibrando
o or¢amento dos governos.

Enfim, pelo que foi exposto, é necessario, urgentemente, rever a politica de aplicagio
de recursos publicos, assim como modificar a politica tributaria tipicamente brasileira,
aprofundada a partir de 1995, no sentido de ampliar a incidéncia de tributos diretos
(renda e patrimoénio), com concomitante reducio dos tributos indiretos (consumo), em
sintonia com o que € praticado nos paises desenvolvidos.

Quanto ao federalismo, deve-se reconhecer a for¢a politica dos entes subnacionais,
que exercem muita influéncia na representacio democratica. Assim, € necessario
afastar qualquer teoria de organizacio do estado brasileiro pensando num modelo
unitario, que exclui os entres subnacionais da estrutura organica do pais. O federalismo
nacional dividido em Uniio, estados, Distrito Federal e municipios esta consolidado
e, portanto, toda organiza¢io de competéncias e financiamento do Estado deve
considerar essa realidade.

O federalismo fiscal somente se efetiva em sua plenitude quando se atribui ao ente
federado alguma fonte de receita propria, podendo ser integral ou parcial. Nesse
caso, decorrente das suas restricdes econdmicas, necessario se faz a instituicio de
partilhas entre os demais entes federados, de modo que cada um tenha os recursos
suficientes para cumprir suas competéncias constitucionais, nos moldes como hoje
ja funciona no Brasil.

Contudo, considerando a autonomia dos entes subnacionais e, por conseguinte, a
assunc¢io de compromissos funcionais e sociais estabelecidos com base na programacio
de receitas, sejam proprias ou de transferéncia, nao ¢é aceitavel a continuidade da adog¢ao
pela Unido de politicas de concessio de beneficios fiscais sobre impostos partilhados via
transferéncia (Fundos de Participa¢io). Primeiro, porque os estados, o Distrito Federal
e os municipios nio sio os condutores das politicas macroecondmicas nacionais e,
portanto, nio deveriam ser penalizados pelas decisdes do Governo Central. Segundo, a
reducio de receitas de transferéncia, decorrente de rentncia fiscal concedida pela Uniio,
gera imediato desequilibrio na programagio das finangas dos demais entes, que tém
pouco poder de recuperagio via recursos proprios.

E imperioso, portanto, que sejam preservadas as fontes de receitas de transferéncia dos
entes subnacionais e, caso a Unido entenda ser necessario reduzir a tributacio de setores
empresariais, que o faca somente sobre sua parcela de receita. De modo alternativo, poder-
se-1a criar um fundo nacional decorrente do excedente de receitas para ser utilizado no
futuro, com a compensa¢io de eventuais quedas na programacio de transferéncia ou até
mesmo como instrumento propulsor da economia.
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RESUMO

O objetivo desse artigo é examinar e explicitar a capacidade de conciliacio de indole
federativa em conjuntura de grave crise economica, mirando a instancia estadual dos
entes subnacionais na conjuntura 2015-2016. Propdem-se algumas conceituacdes sobre
o federalismo e o federalismo fiscal e analisam-se algumas assimetrias do federalismo
brasileiro no seu momento estadual. Descreve-se um método de a¢do na esfera publica
fazendaria adequado para reacdes a crises economicas que reclamam tempestividade de
intervencdes lastreadas no diagnostico de saida de crise, evitando submeter a populagio
a violéncia de uma fase mais aguda de seus efeitos. Conclui-se o artigo apresentando a
proposta de cria¢io do Fundo Federativo Estadual concebida em 2016, a qual, mesmo
planejada na celeridade da crise, resultou de pactuagio sobre elementos estruturais
sustentaveis do federalismo fiscal, o qual garantiria o equilibrio das financas estaduais
com larga vantagem sobre a limitada e paliativa a¢io de prorrogacio de vencimento de
passivos de divida, como foi adotado.

Palavras-chave: Federalismo; Federalismo fiscal; Crise da federacio; Financas estaduais.

INTRODUGCAO

George Anderson (2009:20), pesquisador e ex-presidente do Foérum das Federagoes,
arriscou-se numa defini¢io cautelosa e objetiva do federalismo: “presenca de duas ordens
de governos constitucionalmente instituidas, cada qual dotada de genuina autonomia
uma em rela¢io a outra, e responsaveis perante os respectivos eleitores”. Anderson relata a
dificuldade de generaliza¢cdes diante da frugalidade dos elementos essenciais desse termo,
quando se deseja ir muito além dessa superposicio de ordens autonomas. E completa
asseverando que ndo se trata de um sistema politico ideal, prontamente universalizavel — e
que tampouco existe um arquétipo cabal para organiza-lo internamente (idem, 28).

Essa abordagem sistémica, por assim dizer, do conceito de Federalismo, é esposada
majoritariamente por dicionarios e enciclopédias (ANDRE, 2015:167).

Mas autores como Lucio Levi (1986:475) assinalam que o conceito de federalismo
aponta para dois objetos diferentes, que ha outro entendimento que se acresce ao antes
apresentado. O segundo objeto do conceito de federalismo é uma “visio global da

EEINT3

sociedade”, “uma doutrina global da sociedade, como o liberalismo ou o socialismo, que

600



OS ESTADOS NA CRISE DO FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO. PERSPECTIVAS, ASSIMETRIAS E TEMPESTIVIDADE

nio se reduz, portanto, ao aspecto institucional”. Nessa flexio de pensamento politico,
Carl J. Friedrich propoe que o federalismo é um processo de engendrar solugdes coletivas,
politicas concomitantes para problemas comuns (1968:7), que atende a invoca¢do de um
“desejo fundamental dos individuos e das comunidades de agirem de forma cooperativa”,
interpreta José Gomes André (2015:165).

1. UMA PERSPECTIVA COM OS DIREITOS INDIVIDUAIS E SOCIAIS

O agir cooperativo, a unido pelo que é comum, o esforco de unidade realizado pelo
diverso, possui uma poténcia politica que nada tem de eventual.

Thomas Paine, em sua obra-mestra Direitos do Homem, apresenta uma forma de
articulacio entre os direitos civis e os direitos naturais que advoga a essencialidade do
nexo entre eles. A partir da singularidade dessa articulacdo podemos fazer um esforco
analogico para prefigurar a efetividade e o proveito federalistas.

O autor primeiro define os direitos naturais como aqueles que tocam o homem por forca
de sua existéncia. Assim o sdo os direitos intelectuais (de concepgdes cientifica, artistica
etc.) e o direito de agir pelo seu conforto e felicidade, desde que ndo cerceiem os direitos
de outrem (2005:54).

Ja sobre os direitos civis, diz Paine:

“(...) sao aqueles que concernem ao homem por ele ser um membro da sociedade. Todo direito civil
tem por fundamento algum direito natural preexistente no individuo, mas para cujo gozo seu poder
individual, em todos os casos, nao é suficientemente competente”.

A coordenacio clissica entre os direitos civis e naturais postulada é espécie do género da
potencializa¢io dos esfor¢os singulares por meio da estruturacio do esfor¢o consorciado.
O homem, conclui Paine, nio se torna um ser social para ficar pior do que era antes, ou
seja, ndo podem os direitos civis (posteriores) ferir os direitos naturais (primarios).

Esse finalismo também estd nos fundamentos do federalismo: a volicio de cariz
individualizavel inclinada ao aperfeicoamento por meio da empresa coletiva. Alguns dos
direitos primordiais das unidades federadas também s6 serdo possiveis quando pelejados
por engenho comparticipado.

Vislumbra-se, por fim, bastante liberdade para engendrar e calibrar o federalismo. Um
longo caminho e um largo esforco de agitacio de modelos e anilise de resultados de
suas implementacdes.

Trata-se de custosa lavra da qual historicamente se derivaram beneficios condizentes com

o esfor¢o dispendido, e da qual, historicamente, ja emergiram resultados econdomicos e
soclais vigorosos.

2. AS ASSIMETRIAS DO FEDERALISMO BRASILEIRO

As dissensoes que emergem na esfera federativa sdo constituintes de sua propria natureza
conformativa de viés coordenador de multiplas determinagdes e nio podem ser tomadas
como disfuncionalidades do modelo, mas como o modus procedendi do sistema.
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Os duelos de paradigmas do federalismo brasileiro que tém desafiado os Estados
e Municipios no campo das Fazendas dizem respeito a um aspecto muito radical da
impropriedade formal de sua configuragio. Aflige-os particularmente o segmento fiscal
da discussdo federalista, aquele que pastora a harmonizacio entre os recursos disponiveis
para as responsabilidades eleitas.

Assaltados por essa lacuna essencial, os entes ficam como que privados, nas pessoas de seus
administradores publicos, do luxo epistémico de outros fecundos debates e investigacdes
materiais mais abrangentes sobre outras tantas naturezas funcionais do federalismo.

O esfor¢o dos entes quando em meio a miriade de sofisticadas controvérsias paradigmaticas
¢ conseguir informar e priorizar a sua prosaica aflicio com o hiato entre os haveres nas
finangas e os deveres concreto-constitucionais.

Embora nio seja dificil estabelecer causacdes com a ma formacio congenita estrutural da
fundante distribuicio das receitas entre os entes, a causa eficiente da crise do federalismo
fiscal brasileiro é a deterioragio do proprio modelo defectivo-criticavel adotado na
Constitui¢ao de 1988.

O federalismo fiscal dos Estados, neste caso, em particular, é marcado por dissimetria
sui generis.

A principal receita dos Estados advém do ICMS, o imposto sobre a circulagio de
mercadorias.! Essa importante receita foi prevista, como qualquer receita relevante,
para que o estado preste seus servigos ao cidaddo, para que o estado cumpra sua missao
institucional. Inusitado é o fato de que a maior parte da arrecadagao do ICMS (e nio toda
a sua receita) reverta para o mesmo estado onde se localiza a riqueza do contribuinte
que originou, que possibilitou a arrecadacio (e onde este mesmo contribuinte, ali,
demanda servicos do estado).

Por disposi¢io de altura constitucional, tal relacio entre o imposto pago pelos
contribuintes e potencialidade economica de o estado realizar um servi¢o condizente
a este contribuinte s6 existe, para o ICMS, nas operacdes internas dos Estados. Nas
numerosas operacoes interestaduais, essa tipologia de tributo no Brasil adotou uma
insdlita reparticdo da arrecadac¢io entre os Estados de origem e o de destino das
mercadorias. A primeira maior receita publica do pais (e da maioria dos Estados),
portanto, ja inaugura uma convoca¢io de desafio a reequilibrio federativo-fiscal.
Como a distribui¢io territorial do perfil econdmico brasileiro foi vitima de
sucessivas iniciativas que favoreceram a uma concentracao regional assimétrica de
investimento, esse arranjo potencializa a arrecadacio de Estados com economia mais
dinamica em detrimento dos de menos, segundo a balanca de comércio interestadual
— entre outras distor¢des de modelo.

Para se ter uma ideia comparativa, em estudo do exercicio de 2015 (dados de 2013)
publicado pela Secretaria da Receita Federal, com base nas informag¢des da Nota Fiscal
Eletronica (NF-e), apenas seis dos 27 Estados apresentavam saldo positivo nas transacdes
interestaduais, ainda que os dados das NF-e(s) merecam consideragdes adicionais
(MINISTERIO DA FAZENDA, 2015).

O Federalismo Fiscal, em seu momento estadual, ja nasce, portanto, na 6rbita da

disponibilidade de recursos, com a dificuldade e desafio de ser ajustado de forma
heterogénea desde o estabelecimento da matriz de suas receitas.
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Um olhar sobre os recursos dos Estados que partem descompensados da nossa génese
federativa, mostra que a segunda receita mais importante deles ¢ o Fundo de Participa¢io
dos Estados (FPE).

O FPE ¢ uma espécie de transferéncia intergovernamental. E aqui é preciso intercalar
uma palavra sobre o direito financeiro. O processo de financiamento do Estado para
atender as demandas da sociedade conta com fontes diversas de receitas ptblicas. Como
explica Marcus Abraham (2017:97), elas podem se originar do patriménio do proprio estado,
por exemplo, do lucro de uma empresa estatal; do patrimdnio particular, pela tributacio; das
transferéncias intergovernamentais, onde se compreende, entre outras, o FPE que é um fundo
transferido da Unido para os Estados; dos ingressos temporarios, quando um ente publico
toma um empréstimo ou faz uma operacio de crédito por antecipacio de receita.

As transferéncias intergovernamentais, das quais o FPE é uma espécie, se distinguem
das receitas que se originam do patrimonio particular, como a tributacdo se seus
contribuintes, em um aspecto crucial: no do esforco que o ente faz para exigir dos
particulares a sua parcela de colabora¢io para a realizacio das demandas publicas.
Esse “esfor¢o” do ente, na verdade, que é muito mais do particular convocado a se
esforcar, nio existe diretamente nas transferéncias intergovernamentais que sio realizadas
com carater de auxilio, direcionada principalmente para Estados e Municipios “menos

abastados e para regides que necessitam de financiamento para o seu desenvolvimento
social e econdmico” (ABRAHAM, 2017:109).

Entdo, perceba-se que hid uma sinuosidade desde o principio do estabelecimento do
federalismo fiscal brasileiro. Desloca-se a riqueza dos contribuintes de um estado para
outro, quando se prevé que o ICMS seja sustentado economicamente pelo patrimonio
do estado de destino em beneficio de um estado de origem, nas operac¢des interestaduais.
Nio se tratou de uma escolha técnica. Houve projeto e esfor¢os para corrigir isso na
elaboragio da Constituicio de 1988 (que sempre retornaram em projetos de reforma
tributaria subsequentes), uma vez que essa obliquidade ja fazia estragos no disciplinamento
das finangas do pais desde o ICM, imposto que foi o principal precursor do ICMS. Mas
venceram os vetores de forca politica e economica e os interesses arraigados, avessos a
qualquer alteracio do mapa de receitas, mesmo que isso implicasse a complexidade
do sistema de nio cumulatividade, na acumulacio de créditos de exportacio e na
potencializacdo da competi¢do fiscal nos dominios do consumo, apenas para ficar em
alguns de seus problemas.

Evidentemente que o modelo que foi adotado convoca, de saida, caréncias de financia-
mento para todo estado de perfil comprador-consumidor, ja que falamos da maior receita
publica tributiria do pais. Estabelecida essa caréncia para uma maioria de Estados entio
se fez, por uma receita publica de uma segunda qualidade, em vez de uma mera compen-
sacdo financeira, um “auxilio” para o seu desenvolvimento.

Excéntrico e politicamente tendencioso se estabelecer de forma fundante o desnivel
e, em seguida, dar ares de quase altruismo ao reequilibrio. Ainda que a redugio da
heterogeneidade socioeconomica seja benfazeja para estruturacio de um mercado interno
consolidado e favoreca ao conjunto da economia do pais, a rubrica de gjuda se antecipando
ao fim da efetiva instaura¢io do sistema, implica adicionais custos politicos irrazoaveis para
o didlogo federativo, que ja possui sua pauta desafiadora de conflitos autdbnomos.

Ora, evidentemente que se esta sequestrando do FPE, que deveria ter por obje-
tivo “promover o equilibrio socioeconomico entre Estados (...)”, como determina
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a Constituicido Federal (Art. 161, II), sua func¢io de reducio de desigualdades para
assumir a de nivelador parcial da descompensacio fiscal original aludida.

O FPE constitui-se a partir de 21,5% das receitas de arrecadagio de dois impostos da
Unido: o imposto sobre a renda e o imposto sobre os produtos industrializados.

A maior descompensagio fiscal no ICMS derivada das relagoes interestaduais assimétricas
em prejuizo das regides de economias menos dinamicas ¢ atenuada com a distribuicio
de maiores quinhdes de FPE, que, como se disse, desloca a sua funcio original de
fomento de desenvolvimento para mero elemento de contrabalanco do federalismo
fiscal. Aproximadamente trés quartos do FPE se destinam as regides Norte e Nordeste

do pais (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2017a).

Dado esse cenario, o golpe mortal no federalismo veio do aviltamento desse contexto
bl
precedentemente enviesado.

A Uniio adotou, depois da Constituigio de 1988, uma forma nio isonémica do ponto
de vista federativo, de inovar as suas disponibilidades das receitas. Tal se fazia com ela
investindo na elevacio das receitas nio partilhadas com os demais entes, como € o caso
das contribui¢des sociais (como a Cofins® e o PIS?). E ainda fez tanto acompanhado da
reducio de receitas partilhadas, concedendo beneficios fiscais ao IPI, ou seja, reduzindo
as fontes do “auxilio” transvertido em compensagao federativo-fiscal para a maioria dos
Estados. A reducdo dos gastos reforcou o processo de desestruturacio, como explica
Francisco Lopreato (2002:112):

“A Uniao procurou formas de se contrapor as alteragoes, pela chamada operagao ‘desmonte’, cortando
gastos e buscando meios de ampliar a receita. A redugao de despesas ocorren via corte dos gastos diretos
e das transferéncias voluntarias aos Estados e Municipios”.

3. ASPECTOS DA CRISE FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS
ENCETADA NO BIENIO 2015-2016

Passemos das dificuldades de repartigdo de receitas entre os Estados para o problema
federativo decorrente das assimetrias verticais na participacdo das receitas, isto ¢, entre o
conjunto dos Estados e a Unido, no conjunto de receitas tributarias disponivel.

Essa disfuncio estrutural das receitas versus as responsabilidades federativas dos Estados
tem tido sua solucio adiada por repetidas operacdes de crédito que culminaram com
o comprometimento de Estados que representam 60% do PIB brasileiro com dividas
com a Unido que superam (ou, no caso de Sio Paulo, chega muito proximo disso),
200% das receitas correntes liquidas* (RCL) das entidades: no Rio de Janeiro, o
estoque da divida consolidada liquida® atinge 232% da RCL; no Rio Grande do
Sul, 213%; em Minas Gerais, 203%; e em Sio Paulo, 175% (SECRETARIA DO
TESOURO NACIONAL, 2017b: 35).

A crise federativa do Brasil relacionada ao desequilibrio dos estados na federacio
transbordou dos estudos especializados para um publico mais abrangente, apos
instalados os elementos da conjuntura critica derivada dos eventos econdmicos e
politicos dos anos de 2015 e de 2016, que realcaram a fragilidade dos contornos da
nossa composi¢ao federativo-fiscal. Em 2013, ano em que o Brasil teve o terceiro
maior crescimento economico do mundo, Fernando Rezende, decano estudioso das
questdes federativas, organizava publica¢do sobre a crise e a necessidade de reformas

604

2. Contribuigdo para o Financiamento

da Seguridade Social.

3. Programa de Integracédo Social.

Montante decorrente da diferenca
entre os valores das receitas
correntes e da despesa com
transferéncias constitucionais

e legais aos Municipios
(SECRETARIA DO TESOURO
NACIONAL, 2017b: 11).

Segundo a Resolugao n® 40

de 2001 do Senado Federal,

art. 1°, 8§19, 1ll, a divida publica
consolidada (DC) ou fundada
corresponde ao montante total,
apurado sem duplicidade, das
obrigagdes financeiras do ente

da Federagéo, assumidas para
amortizacdo em prazo superior a
doze meses, decorrentes de leis,
contratos, convénios ou tratados

e darealizagdo de operacgdes

de crédito. Também integram
adivida publica consolidada as
operacoes de crédito de prazo
inferior a doze meses cujas receitas
tenham constado do orgamento. E
segundo o art. 1°,§ 1°,V, da mesma
Resolugéo, a divida consolidada
liquida (DCL) representa o
montante da divida consolidada
(DC) deduzidas as disponibilidades
de caixa, as aplicagdes financeiras
e os demais haveres financeiros.



OS ESTADOS NA CRISE DO FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO. PERSPECTIVAS, ASSIMETRIAS E TEMPESTIVIDADE

do federalismo brasileiro, deixando claro que isso se devia a “perda de espago e a
fragilizagio da posi¢do dos estados” (2013:7).

Apos a politica de austeridade fiscal infligida pelo governo federal a partir de 2015, o pais
agudiza a recessdo de 2014, reduzindo o PIB em 3,8% em 2015 e 3,6% em 2016.

Foi a primeira vez que todos os setores de nossa economia encolheram. Essa sequéncia
de dois anos de queda s6 fora verificada no Brasil, antes de 2014-2016, nos dois anos
que se seguiram a grande crise de 1929. Segundo o IBGE: 2,1% (1930) e 3,3% (1931),
respectivamente (CURY; SILVEIR A, 2017).

A propor¢io do segmento da despesa previdenciaria dos Estados acelera sua
representatividade nas despesas de pessoal no periodo. Com direitos previdenciarios
ameacados por iminente precariza¢io que se discutia no Congresso Nacional, os pedidos
de aposentadoria de servidores ptblicos estaduais aumentaram. Pelo regime previdenciario
em vigor, chamado de “reparti¢io simples”, os servidores aposentados sio custeados por
contribui¢des dos servidores ativos e do erario. Essa sustentabilidade é abalada com a queda
das receitas, uma vez que ela provoca aumento de proporcio entre a despesa de pessoal
(DP) e a receita corrente liquida, pela subita diminui¢io do denominador dessa razio
(porque ha menos receitas). A Lei de Responsabilidade Fiscal (LR F), Lei Complementar
10172000, estabelece que o limite de contratacio de ativos é balizado por essa propor¢io.
Uma vez que o seu limite ¢ tensionado pelo aumento da propor¢cio DP/RCL, a pressio
financeira desautoriza a contrata¢io de ativos e sobrecarrega a fonte de custeio da despesa
com inativos nos tesouros estaduais, uma vez que reduz a solidariedade da contribuicio
dos salarios dos servidores estaduais ativos (ja que ha menos ativos).

Uma ferramenta usual de medida anticiclica para combater crises econdmicas, a
amplia¢do dos investimentos, caminhou em sentido inverso. O governo federal travou
as concessoes de crédito para que o endividamento dos Estados ndo prejudicasse o seu
superavit primario (FALCAO, 2015). Se as operacdes de crédito foram restringidas
também com recursos proprios, nio era possivel avancar, uma vez que sio um dos
poucos itens orcamentarios nos quais ha algum espaco para ajuste. Assim, a média de
investimentos totais dos Estados entre 2008 e 2014 que foi de 9,15% da RCL, caiu para
5,75% da RCL no biénio 2015-2016. Em 2015, a receita corrente liquida dos Estados
reduz-se em 5,6%, mas os investimentos caem 53,4%, reais (34,8 bilhdes) (FIRJAN,
2017:5-6 & SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2017b: 17; 34).

Nesse segmento de analise nio se pode deixar de assinalar a crise da Petrobras, empresa
que fora determinante na representatividade do investimento nacional. O preco do barril
do petroleo (brent), que era de US$115,55 no mes de janeiro de 2013, valia US$52,99
em janeiro de 2015. Em janeiro de 2016, estava valendo menos de um terco do que valia
em 2013, cotado abaixo dos US$35,00. Todas as empresas do setor experimentaram
graves prejuizos. A desvalorizagio do petrdleo afetou diretamente as finangas de Estados
produtores, pela queda de pagamentos dos royalties de exploracio.

Em janeiro de 2015 era anunciado que a Petrobras ultrapassava a ExxonMobil e se tornava
maior produtora de petroleo do mundo, de capital aberto. Nesse mesmo ano, a Petrobras
teria 0 maior prejuizo de sua historia, US$34,8 bilhdes. A empresa seria profundamente
afetada pelas investigacdes da operacio Lava-Jato, evento juridico-policial que foi elemento
autonomo da crise brasileira. Segundo a Consultoria GO Associados, a operagio foi
responsavel por subtrair R$ 142,6 bilhdes da economia em 2015, o equivalente a uma
retracio de 2,5% do PIB (ou seja, a maior parte dos 3,8% encolhidos). O estudo estima
uma queda de R$ 22,4 bilhdes na massa salarial do pais naquele ano, uma diminui¢io de
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R$ 94 bilhoes em arrecadagio de impostos e uma perda de até 1,9 milhdo de empregos
(ALVAR ENGA, 2015 & BITTENCOURT; VIEIR A, 2016).

4. A TEMPESTIVIDADE NA CRISE: O ESFORCO DAS ADMINISTRACOES
ESTADUAIS PARA REEQUILIBRAR AS FINANCAS

A riqueza conceitual e de a¢des que podem ser albergadas num modelo federalista
¢ um espago tdo fértil para deliberacdes, que essa fecundidade se torna ela mesma
elemento perturbador exatamente dos processos de tomada de decisdes. E nio se esta
falando aqui ainda do trabalho ordinario da dinamica harmonizadora que qualquer
federacio inspira subjetivamente a partir da diversidade de interesses dos entes fede-
rados, mas de disposi¢cdes primeiras, da propria cartografia formal de se construir o
ambiente cooperativo entre eles.

Aos agentes politicos cabe a desafiadora tarefa de superar essas dificuldades e resisténcias,
principalmente quando elas tensionam a agdo estatal nos momentos de crise, quando
caréncias sociais estio extremadas. Aqui estd a esséncia e aqui precisa estar o espirito do
federalismo traduzido em esforco, vontade e efetividade.

Na crise econémica e federativa que se iniciou em 2015, a exemplo, em rara iniciativa
unanime, secretarios estaduais de Fazenda, Planejamento e Administra¢io dos Estados
apresentaram no final do ano de 2016 um projeto de recuperacio economica lastreado
na corre¢ao de fragilidades da velha crise estrutural de nosso federalismo e condizente
com o respeito a tempestividade reivindicada pelas urgéncias sociais.

Cabe, nestes periodos em que a crise se agrava, um cotejo com o tempo e o modo
de operagio adotado por urgéncias médicas. Os protocolos médicos assistenciais de
urgéncia e emergéncia sio inspirados por principios de oportunidade e tempestividade,
as chamadas “hora de ouro”, que valorizam os primeiros momentos do atendimento. Sio
nestes momentos que o atendimento qualificado é fundamental. As medidas prioritarias
eleitas garantem a vida do paciente.

“O objetivo final da implantagao dos protocolos de atendimento a urgéncia é criar o conceito
de cadeia de sobrevivéncia, em que cada momento do atendimento ao paciente grave existe um
tempo pré-estabelecido e atendimentos qualificados baseados em protocolos de atendimento de
maneira que isso possibilite o melhor atendimento possivel e redugao da morbimortalidade dos
pacientes graves” (SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE DE SAO JOSE DO
RIO PRETO, 2013:4).

Também no cuidar do corpo federativo, tanto o prazo quanto a ordem de procedimentos
reivindicam um tempo e um modo especial. O proprio diagndstico mais minucioso, nas
emergéncias médicas, depende de um status estabilizado do paciente ou, melhor ainda,
de procedimentos estabilizadores sucessivos. Por isso estes protocolos orientam para que
se dé ciéncia ao paciente e sua familia de que o diagndstico € inespecifico nas primeiras
fases dos atendimentos emergenciais (Idem: 8).

Em meio a uma das suas mais profundas recessoes, a priorizacio e o foco nos problemas
federativos essenciais devem justapor-se e antepor-se a discussdes contingentes
entabuladas em tempos de estabilidade economica. E os Estados souberam responder a
essas circunstancias com a ciéncia de quem identifica a exata natureza da necessidade de
conciliagio tempestiva.
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O esboco, a seguir, é dessa proposta de reequilibrio federativo essencial.

Com a queda do crescimento, conforme visto, caiu a arrecadacdo de tributos. O
enxugamento das receitas estaduais implicou naturalmente o aumento da propor¢io
entre todo item de despesa em relagio aos recursos.

A discussio federativo-fiscal desce do status de gravidade que se encontrava para um
estagio emergencial, com a crescente incapacidade dos Estados prestarem os servicos
publicos mais basicos a populacio.

Era preciso um plano de reequilibrio federativo imediato que abrandasse o nivelamento
da dificuldade dos Estados para o patamar experimentado pelos demais entes (durante
a crise). Mas qual o tamanho que precisa ter esse reequilibrio federativo-fiscal? Qual o
valor que estabilizaria as condi¢oes fiscais dos Estados, entio?

Os deficit previdenciarios estaduais, que possuem raizes diversas, se tornaram o primeiro
item de eleicdo da maioria das fazendas. A preocupacio partilhada com a importancia
dessa despesa previdenciaria comum definiu o sintoma axial da coordenacio de acdes
federativo-fiscais. Segundo a STN, o deficit de previdéncia dos Estados se apresentava em
2015 no montante de 76,6 bilhdes de reais (Boletim de Financas dos Entes Subnacionatis,
2017:28).

A proposta dos Estados de recuperag¢io encadeada e qualificada do federalismo fiscal
apontou para o parametro baseado nesse deficit previdenciario dos Estados. Isso cessaria
as instabilidades hemodinamica e respiratoria dos entes e conferiria a eles as condi¢des
basicas para recuperagio, para alcangarem um novo ambiente que permitisse engendrar
acdes supervenientes mirando o desenvolvimento.

A forma de promover esse reequilibrio federativo seria por adesdo a um esforco legisla-
tivo preexistente neste sentido. Isso estava na Proposta de Emenda a Constitui¢io n® 17,
de 2007, de autoria do, entdo, senador Francisco Dornelles (PP-R]), que inclui o produto
da arrecadacio das contribuicdes sociais no compartilhamento de receitas com Estados
e Municipios. A alteracio postulada tencionava melhorar nosso federalismo navegando
no modesto esforco (referimo-nos a modéstia técnica, mas de profundos resultados poli-
ticos, economicos e sociais) de reverter o que embora seja uma das espécies mais Obvias
de deterioracgido federativa conhecidas é também a razio dos piores reflexos na economia
interna do pais. O texto de justificativa da PEC 17/07 sintetiza com propriedade as
razdes da medida:

“Contando, pois, com as facilidades do capitulo da Seguridade Social, o legislador reduziu o imposto
de renda e o IPI, cuja receita era partilhada com Estados e Municipios, e criou uma série de contri-
buigdes sociais cuja receita se destina totalmente a Unido. A aliquota do imposto de renda sobre pessoa
Jjuridica foi reduzida de 35% para 25%, ao mesmo tempo em que foi instituida uma contribuicao
social sobre o lucro de 9% (CSLL), que nada mais é do que um “imposto de renda” de receita nao
compartilhada com Estados e Municipios. O IPI, imposto de consumo de natureza ndo cumulativa,
foi reduzido, dando margem a expansao da Cofins (contribuicao para o financiamento da Seguridade
Social — sucessora do Finsocial) que, na verdade, ndao passa de um “ICMS federal”, cuja receita
pertence integralmente a Unido. Em 1984, a arrecadagao do imposto de renda e do IPI representava
quase 80% da arrecadagdo federal, proporgao que, hoje, esta reduzida a apenas 40%. Isso permite
dizer que, através da politica adotada pela Unido, a partir de 1988, de substituir impostos de receita
compartilhada com Estados e Municipios por contribuicoes sociais, reduziu-se significativamente a
receita dos Fundos de Participagao dos Estados e dos Municipios”.
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A dilatacio do agregado de suas receitas tributarias pela Unido é um marcador razoavel
da evolucio da necessidade de financiamento federativo ao longo das tltimas décadas.

Por outro lado, a adesio a uma discussio politica ja colocada no Congresso Nacional
nio é eventual. Inaugurar quadrantes de mapeamento federativo em tempo de crise é
desdenhar do tempo e da oportunidade.

A aliquota de 17,5% incidindo sobre as contribui¢des sociais do PIS, Cofins e
Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), resulta, em 70,2 bilhdes de reais de
receita tributaria a ser partilhada (dados de 2015).

Com essa receita convizinha ao deficit previdenciario, os Estados readquiririam estabi-
lidade administrativa para perseguir estratégias de crescimento econéomico junto com
os demais entes.

Desde ja, assinalamos que esse saneamento propedéutico nio se daria por subtracio
das receitas da Unido ou, menos ainda, dos Municipios, porque além de tornar mais
complexas essas medidas, poderiam alastrar-se novas distuncdes. O caminho sugerido
pelos Estados foi o da revisio conjunta de rendncias fiscais estendidas em outras
conjunturas economicas e que hoje se tornam fundamentais para a reestrutura¢io dos
servicos publicos, promotores universais de reducido de desigualdades. Abordaremos
adiante as sugestoes de compensacio para que o reequilibrio dos Estados tenha resultado
neutro nas receitas da Unido.

Interessa-nos aqui esclarecer as regras de partilha preconizadas para essa medida de
reequilibrio federativo dos Estados, uma vez que elas demonstram a capacidade de
cooperac¢io de nosso federalismo.

O Fundo Federativo dos Estados (FFE) é o que resulta da aplicacio de 17,5% sobre
as receitas sobre as contribuicdes sociais do PIS, Cofins e Contribui¢io Social sobre o
Lucro Liquido (CSLL), conforme ja dito.

Esse Fundo seria repartido pelo critério majoritario populacional (75%), assim como
pelo inverso da renda per capita (25%), para que observe o objetivo fundamental da
Republica de reduzir desigualdades regionais (art. 3°, 11, CF).

No entanto, para que os efeitos da crise fossem minorados com celeridade, outro
mecanismo de distribui¢io provisdria foi incorporado ao modelo.

A ideia é que, inicialmente, a cota do FFE cabivel a cada estado tivesse como teto o valor
do deficit previdenciario estadual. O que excedesse ao teto se reverteria na composi¢io de
um Fundo Solidario das Previdéncias Estaduais (FSPE), a ser repartido entre os Estados
cujos deficit previdenciarios estivessem acima do valor da sua cota recebida a titulo de
FFE. O ESPE seria repartido em propor¢io direta aos deficit subjacentes. Com isso se
intensificaria a medicacdo da crise por meio de uma reducio em profundidade dos
deficit estaduais, permitindo que a regularizacdo dos servicos, quitacio de fornecedores
e alguma retomada de investimentos promovessem regularmente por todo territorio
nacional a retomada das economias estaduais, o que se reverteria na recuperacdo das
receitas tributarias, as quais desabaram em 2015 como se disse.

Por outro lado, essa distribui¢io do FSPE seria provisoria, para estimular as administragdes
a equilibrarem suas finangas. A partir do segundo ano de compartilhamento do FFE,
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apenas 80% do que excedesse o deficit estadual de cada estado, quando for o caso,
se reverteria na composicdio do FSPE. No terceiro ano, apenas 60% do excesso. E,
sucessivamente, em cinco anos, o FFE seria distribuido integralmente segundo os
critérios de populacio e de inverso da renda per capita aludidos.

As diversas fissuras politico-sociais 2017 e 2018 poderiam ter sido evitadas com esse
formato de saneamento das contas estaduais.

Mas, como adiantamos, o reequilibrio dos Estados, nio deve implicar a redu¢io de
volume de receitas da Unido. E os espacos de compensacio sugeridos pelos Estados
advogam para a revisao de rentncias fiscais outrora administradas.

A primeira das rentncias possiveis (a ser revisada) fica no campo do imposto sobre
a renda. A base economica de incidéncia tributiria brasileira convive com uma
assimetria profunda. No sistema regressivo brasileiro, as menores rendas sofrem
a tributacio mais elevada. Em apurac¢io do Instituto Brasileiro de Planejamento
Tributario (IBPT), no primeiro semestre de 2014 nio menos que 53,79% de todos
os tributos arrecadados no Brasil provieram de cidadios que ganham até trés salarios
minimos (SILVA, 2014). A carga tributaria brasileira consumia 46% da renda de
quem ganhava até dois salarios minimos e apenas 18%, das rendas acima de 25
salarios minimos mensais (COELHO, 2015:16).

Tal se deve ao fato de o pais concentrar sua tributagio no consumo e arrecadar menos
na tributa¢do da renda.

“Diferentemente dos paises da OCDE, nos quais a parcela da tributagdo que recai sobre bens e
servigos € residual (cerca de um terco do total) e ha maior peso da tributagao sobre renda e patriménio,

cerca de metade da carga brasileira provém de tributos sobre bens e servigos que, proporcionalmente,
oneram mais a renda dos mais pobres” (GOBBETTI; ORAIR, 2016:7).

Uma parte ndo desprezivel da historia do recrudescimento da regressividade brasileira
estd na subtracio de extratos importantes de impostos sobre a renda da carteira das
receitas publicas. Um deles, a incidéncia do imposto de renda sobre lucros e dividendos,
por exemplo, que cessou em 1995, possui a revisio de sua renincia (tecnicamente,
uma reinstituicdo) avalizada por estudos esclarecedores e endossada por diversas
entidades como o Conselho Federal de Economia (Cofecon), o Comité Nacional dos
Secretarios de Fazenda dos Estados (Comsefaz) (na propria proposta de reequilibrio
federativo, ratificada pelos respectivos Conselhos dos Secretarios de Planejamento e de
Administragdo), a Confedera¢io Nacional de Municipios (CNM), entre outras.

Em 2015 estimava-se que IR sobre lucros e dividendos poderia gerar 43 bilhoes de reais
em receitas.

A destinacio dos impostos arrecadados é diferente daquela dada as contribui¢des sociais.
Mas com a universaliza¢do da partilha das receitas tributrias nio haveria empecilho
para a mesma retornar no formato de financiamento da seguridade social.

O deputado federal Jalio César (PSD-PI), por outro lado, fez circular em 2015 uma
proposta de reinstituicdio de uma contribuicio social sobre a mesma base tributavel
da extinta Contribui¢io Proviséria Sobre Movimentacio Financeira (CPMF), mas
com o cuidado de excluir da obrigatoriedade de pagamento os contribuintes aqueles
contribuintes isentos de imposto de renda da pessoa fisica por insuficiéncia de
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rendimentos anuais tributaveis. Uma medida que favorece a progressividade tributaria,
pois o parlamentar estima isentar quase 70% dos correntistas. O valor arrecadado com
uma aliquota de 0,38% resultaria em 59,1 bilhdes naquele ano.

Neste mesmo ano de 2015, e somente considerando este ano, as rentincias fiscais que
atingiram as contribui¢des previdenciarias somaram 40 bilhdes em isengdes concedidas
a micro e pequenas empresas, entidades filantropicas e exportadores agricolas (ALVES;
FERNANDES, 2016).

A solucio basilar que cessaria os efeitos da crise em 2017 transborda os antagonismos
radicais de nosso federalismo e se utiliza de uma base de receitas de transferéncias que
deveria servir de “auxilio” para uma parte descompensada dos Estados.® Ela é utilizada
de forma ampla com as unidades subnacionais evidentemente adiando essa discussio
para um tempo de estabilidade economica um pouco a frente. Circunstancialmente até
acentuando aquela referida descompensagdo com a distribui¢do quinquenal do FSPE.

Mas ¢é justamente por haver ultrapassado os debates ordinarios do federalismo na crise,
que se evidenciou a qualidade de nossa ligacio federativa entre os Estados. O aspecto
qualitativo da distribui¢io horizontal das receitas sempre demandara outras atengoes e
calibragens. Objetivou-se apontar para a participacio vertical dos Estados no conjunto
das receitas tributarias, que deve ser o primeiro na sequéncia dos procedimentos de
sobrevivéncia federativa, e que foi combinado com uma reparticio sumarizada no
Fundo Federativo Estadual, o qual atendeu o requisito da tempestividade exigido pelas
crises economicas, mas postulando uma sustentabilidade das economias subnacionais e,
ainda, sintetizando maior uniformidade territorial dos efeitos saneadores junto com o
acolhimento do preceito constitucional de reducio das desigualdades regionais.

Mesmo na crise, esbo¢ou-se um conjunto de acdes com o grau de especificidade que
o momento permite e reclama, consolidando-se pilares politicos e economicos de
reestruturacio federativa, reforma (progressividade) tributaria, que tirava proveito da
maturidade e conhecimento da agio agitada (proposta de Emenda Constitucional de
matéria correlata preexistente), e que, atestando a robustez do espirito federativo nas
instancias estaduais, reuniu o encontro unanime de vontades nas Orbitas fazendaria,
administrativa e de planejamento subnacionais. |
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Governo Federal por meio do
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(Lei Complementar n® 156 de
2016) ignorou, mais uma vez,
qualquer angulo do problema

do federalismo-fiscal, fazendo
algo ainda pior que estimular

o endividamento, como fizera
outrora (uma vez que poderia,

ao menos, ser mais uniforme no
territorio brasileiro). Incidindo sobre
estoques muito heterogéneos

de passivos de dividas estaduais
com a Unido, instituiu-se uma
moratoria regressiva até meados
de 2018. A diversidade dos efeitos
dessa solugéo parcial enfrentou
resisténcia politica de boa parte dos
estados no Senado, a qual cedeu
ante a promessa de compensagio
superveniente futura. O que nao
aconteceu.
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