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RESUMO

O presente trabalho objetivou abordar o tema do Federalismo Brasileiro, com foco nas
caracteristicas fiscais, e sua possivel relagdo com a crise financeira do Estado de Minas
Gerais. Primeiramente é feita uma abordagem do federalismo enquanto possibilidade
institucional de organizacao do Estado. Dando énfase no caso brasileiro, tratamos do percurso
historico do federalismo no pais e sua dindmica de funcionamento, com foco no aspecto
fiscal. Buscamos discutir a possivel relacdo do arranjo federativo com a crise financeira do
governo do Estado de Minas Gerais e processo de endividamento. Trata-se de um estudo
qualitativo descritivo, que foi desenvolvido a partir das seguintes ferramentas metodologicas:
pesquisa bibliogréafica, pesquisa e analise de documentos puUblicos e entrevistas

semiestruturadas.

Palavras-chave: Federalismo, Crise Fiscal, Endividamento, Estado de Minas Gerais.
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INTRODUCAO

A organizacdo federativa no Brasil foi constituida, inicialmente, no bojo da
Constituicdo de 1891. Naquele contexto, a natureza de organizagdo centralizada do Estado,
passava a dar lugar as caracteristicas de outra forma de estruturacdo que, concedendo parte do
poder do Governo Central aos governos subnacionais, estabeleceu o ponto de partida para
uma nova configuracdo institucional das relacBes intergovernamentais no pais. Nas décadas
subsequentes, contudo, a conexdo entre os distintos entes da federacdo variou, ocorrendo a
partir de mecanismos de concentracdo e desconcentracdo, descentralizacdo e centralizacdo de
acordo com o contexto politico do pais.

A dindmica das relacbes intergovernamentais no pais retratam o conflito
“centralizagdo versus autonomia”, embate comum em estruturas  federativas. As
especificidades do caso brasileiro, contudo, possibilitaram que este embate se intensifique nos
processos de crise fiscal e endividamento. Demonstramos que, mesmo com um consideravel
sistema regulador, a faculdade de poder se endividar causou, na década de 1990, um
insustentavel endividamento subnacional. Naquele contexto, o Estado brasileiro enfrentou
desequilibrios fiscais e patrimoniais e sanar as contas publicas se tornou um desafio comum a
todos os entes governamentais. Desde essa época, o Estado de Minas Gerais vem sofrendo
com tais problemas, sendo confrontado com desordens no campo fiscal e das contas publicas,
arcando com juros e encargos cada vez maiores e contando com um or¢camento comprometido
e limitado.

Tendo em vista a situacdo de calamidade financeira decretada pelo Governador
Fernando Pimentel (PT) no fim de 2016, entendemos que seria de suma importancia
pesquisar se haveria relacdo entre a estrutura do federalismo brasileiro e o processo de
endividamento do Estado de Minas Gerais. Para tanto, realizamos um estudo qualitativo,
descritivo, a partir das seguintes ferramentas metodoldgicas: pesquisa bibliografica, pesquisa
e andlise de documentos publicos e entrevistas semiestruturadas. O presente trabalho
sistematiza a investigacdo realizada e esta organizado em cinco capitulos. O primeiro capitulo
aborda o federalismo enquanto possibilidade de organizacdo institucional do Estado. O
segundo apresenta o federalismo brasileiro em seu percurso histdrico, desenho constitucional
e relagdes intergovernamentais. O terceiro capitulo enfoca o federalismo fiscal em seus

aspectos gerais e no que diz respeito ao caso brasileiro. No quarto capitulo, apresentamos o
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caso do Estado de Minas Gerais e como se deu 0 seu processo de endividamento ao longo das
décadas. Com o quinto capitulo, retratamos o posicionamento dos gestores publicos,
especialistas da area de gestdo das contas publicas, sobre o tema em geral e a situacédo
especifica do Estado de Minas Gerais. Por fim, nas consideragdes finais, argumentamos ter
havido, a partir dos anos 1990, uma reconfiguracao das relagdes intergovernamentais no pais,
mas que ainda é bem distante de uma estrutura federativa condizente com as necessidades dos
entes federados. No caso de Minas Gerais, destacamos o aumento da divida e a crise
financeira, que se desencadearam a partir da realizacdo de muitas operacfes de crédito; pela
emissdo de um decreto de calamidade financeira, sem a determinagdo de um prazo de
término; em funcdo da crise econdmica no cenério internacional e sua influéncia na producgéo
industrial e de servigos no Estado; além da concessdo de aumentos salariais concedidos aos

policiais militares e professores, a partir de decisdes centralmente politicas.
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CAPITULO 1 - O FEDERALISMO COMO POSSIBILIDADE INSTITUCIONAL DE
ORGANIZACAO DO ESTADO

O cerne da definicdo de federalismo est& na prépria constituicdo da palavra, oriunda
do latim foedus, que significa pacto, referindo-se a um acordo com a capacidade de
determinar a partilha da soberania territorial, de modo a fazer com que existam ao mesmo
tempo, em uma mesma nacdo, diversos entes autbnomos cujas a¢oes estdo mais relacionadas
a atuacdo concertada do que hierarquica, tendo como objetivo preservar a autonomia das
subunidades e ao mesmo tempo resguardar a soberania nacional, trazendo como
consequéncia a divisdo das funcBes entre todos os niveis de governo. (ELAZAR apud
ABRUCIO, FRANZESE,2007).

De acordo com Elazar (1987), o termo federalismo tem origem nas antigas tribos de
Israel no século X1l A.C. Verifica-se também o gérmen do federalismo no Estado Romano,
qguando seus exercitos dominavam territorios, impondo seu poder ao grupo de pessoas que
ali viviam, constituindo uma nova ordem juridica, subordinada a Roma. Na sua forma mais
moderna, o federalismo surgiu em 1787 nos Estados Unidos. Abrindo méo de parte de sua
autonomia, os estados-membro delegaram ao Estado Federal um poder com a finalidade de se
criar um ente governamental que se denominou Unido. Dessa forma, mantendo suas
respectivas autonomias (mesmo que com algumas perdas), solidificaram as relacdes de
interdependéncia. Esse acordo, ndo s6 politico, mas também territorial, foi sustentado pela
constituicdo americana. Nessa época, varias alegacdes a favor do Federalismo foram expostas
por Hamilton, Madison ¢ Jay, no famoso “O Federalista”, apoiando a aprovacdo da
Constituicao de 1787, cujo contetido constava a necessidade de separacdo dos poderes, assim

como o pedido de divisdo entre governo federal e estadual (Elazar, 1987).

1.1. O federalismo como forma de organizagdo do Estado

De acordo com Soares (2013), a estrutura politico organizacional de um governo pode
ser divida em trés tipos: governo unitarios, confederados e federais. O primeiro &
caracterizado pela existéncia de um Unico centro de poder, estando o controle das decisdes
centralizado no governo nacional. Nele ha uma maior centralizacdo politica, a partir da
concentracdo exclusiva de poder no governo central, com o intuito de assegurar hierarquia e

subordinacdo das unidades territoriais constituintes. O centro politico, submete todos os
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cidaddos daquele territorio as suas decisdes e ndo encontra embargos de outras unidades de
poder. Ou seja, ndo ha, como ocorre no Brasil, governos estaduais e municipais com poderes
constitucionais que Ihes garantam autonomia, mas somente agentes locais que trabalham em
consonancia com o governo central.

J& nos sistemas confederados, 0s estados membros possuem mais poderes politicos
que o governo central, sendo este Gltimo um organizador do conjunto de esforcos. Exemplos
deste tipo de configuracdo seriam: a Unido Europeia e os Estados Unidos no periodo
compreendido entre 1776 e 1787. Nesse caso, apesar de cada ente governamental possuir sua
propria legislacdo, eles abrem mao de parte do seu poder de legislar para possuirem uma lei
comum (além de um Unico banco central, uma Unica politica de imigracdo, um Unico sistema
de tributacdo), com intuito de obter condi¢bes mais propicias e vantagens oriundas dessa
integracdo, mas sem perder seus respectivos poderes e autonomias. Nesse caso, 0 que vale
como regra sdo as decisdes individuais de cada ente, sendo excegdes as decisdes coletivas,
mas somente se essas forem previamente acordadas entre os membros. O que diferencia a
confederacdo do Estado unitario € a descentralizacdo e o que a distancia do Estado Federal,
por sua vez, é a soberania politica das unidades territoriais frente & comunidade internacional
e o direito de secessdo. Dessa forma, as confederacdes podem ser entendidas como uniéo de
entes territoriais soberanos com objetivos especificos e geralmente com interesses em comum.

No caso do sistema federal de governo, hd um nivel de centralizacdo maior, do que o
sistema confederado, com predominio do governo central sobre as demais subunidades,
principalmente no que se refere a soberania nacional. De acordo BURGESS apud ABRUCIO
e FRANZESE (2007), geralmente os paises que se utilizam do modelo federativo apresentam
algumas das caracteristicas a seguir e combinagfes distintas entre elas, a saber: existéncia de
diferencas sociais e econdmicas entre territdrios, territorio nacional de grande extenséo,
diversidade cultural, linguistica e politica entre grupos sociais e regides. De acordo com 0s
autores, a escolha pelo federalismo geralmente decorre da perspectiva de ser necessario dar as
nacgdes um direcionamento politico que fundamentado na unidade que respeita a diversidade
interna, capaz de ao mesmo tempo manter ligadas e autbnomas as partes que as constituem.
(ABRUCIO E FRANZESE, 2007). Contudo, argumentam que o pacto federativo ndo se
garante unicamente pela Constituicdo, sendo necessarias outras instituicdes que promovam o
sistema de freios e contrapesos entre os diferentes niveis de governo e, a0 mesmo tempo, que
garanta algum nivel de coordenacdo de suas respectivas atuacBes. Ou seja, a estrutura

federativa estd vinculada a existéncia de incentivos que estimulem a cooperacdo e 0s
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processos intergovernamentais de decisOes conjuntas. Nas palavras de Soares (2013), trata-se
de:

“(...) forma de organizacdo do poder politico no Estado nacional caracterizado pela
dupla autonomia territorial. Isto significa a existéncia de dois niveis territoriais
autdbnomos de governo: um central (o0 governo nacional) e outro descentralizado (0s
governos subnacionais). Os entes governamentais tém poderes Unicos e concorrentes
para governarem sobre o mesmo territorio e povo, sendo que a Unido governa o
territério nacional e seus cidaddos, enquanto as unidades subnacionais governam
uma parte delimitada do territorio nacional com seus habitantes. Ambos atuam

dentro de um campo pactuado de competéncias.” (SOARES, 2013, p. 3)

As constitui¢Oes federais estabelecem para as outras esferas de governo graus distintos
de autonomia e competéncias juridicas, delimitando areas de atuacdo especificas para elas.
Contudo, pode-se dizer que os estados federados sdo estruturas institucionais politico-
territoriais fundamentadas tanto na partilha quanto na legitimidade de que as decisdes a serem
tomadas entrelacam os distintos niveis de governo existentes, diferenciando-se, portanto, do
modelo constituido por um Unico centro de poder (modelo unitario), em que as decisdes e 0

exercicio de governar ocorrem de forma centralizada. (MENDES, 2004).

1.2. O Federalismo e seus arranjos institucionais praticos

Segundo Elazar (1987), a adocdo formal do federalismo ndo garante que suas
premissas de fato sejam consideradas, oferecendo real autonomia aos niveis de governo. Na
mesma linha, estados unitarios, na empiria, podem possuir caracteristicas dos arranjos
institucionais comumente encontrados no ambito das federagdes. Um dos pioneiros de tal
perspectiva de argumentacdo, Riker (1964) enfatizou a importdncia de se analisar o
federalismo além do aspecto juridico constitucional, ao demonstrar, por exemplo, que a
dindmica dos partidos politicos seria o principal fator para garantir a dupla autonomia
territorial. Também para Soares e Machado (2018) uma carta constitucional que tem o
federalismo como forma de Estado pode estabelecer a intencdo da diviséo territorial do poder,
contudo, ndo pode assegurar a autonomia dos entes federados. E ainda, para estes ultimos, as

determinacg6es constitucionais nem mesmo podem ser consideradas uma condi¢do necessaria
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para a autonomia, dado que paises sem constituicdo federal, “como Espanha antes de 1978 e
a Colombia, na atualidade, podem ser considerados federagOes efetivas, na medida em que
apresentam descentralizacdo territorial capaz de garantir amplo grau de autonomia as
unidades constituintes” (SOARES e MACHADO, 2018, p.25).

“A divisdao do territorio nacional em unidades constituintes, como estados,
provincias, territorios, cantbes, lander, comunidades, municipios e outros, é
condicdo necessaria para o federalismo, mas estd longe de ser condicdo suficiente
para garantir autonomia politica as unidades, tampouco é atributo exclusivo das
federacGes. Os paises sempre apresentaram recortes territoriais, inclusive 0s

unitérios, isso porque a divisdo facilita a administracdo de um Estado nacional,
principalmente quando esse apresenta grande extensdo territorial.” (SOARES e

MACHADO 2018, p.25).

Na perspectiva de Elazar (1987), a diferenca entre paises unitarios e federacdes esta
centralmente na forma pela qual se relacionam o poder central e as unidades territoriais, se
com hierarquia ou de forma mais equanime. Seguindo tal argumentacdo, Soares e machado
2018, trabalham com a perspectiva de que a existéncia dos poderes legislativo e executivo ndo
sdo condigcbes imprescindiveis para autonomia das subunidades governamentais. O que se tem
por fator principal é que os governos das subunidades ndo podem e nem devem ser
subordinados ao poder central, pois dai ja ndo se tem a descentralizacdo politica e 0
federalismo ndo consegue se estabelecer (SOARES E MACHADO, 2018). Os autores ainda
argumentam que a reparticdo de competéncias fiscais e administrativas entre os niveis de
governo no que se refere a descentralizacdo fiscal é condicdo necessaria, mas ndo suficiente
para o federalismo. A falta de recursos financeiros prdprios estabelece uma situacdo de
dependéncia dos entes em relacdo aqueles que dominam esses recursos, geralmente o centro.
Ja a descentralizagdo administrativa ndo é uma condic¢do imprescindivel para o federalismo,
mas a falta de reparticdo de competéncias entre os entes pode criar duplicidades e auséncias
na atuacdo dos governos, o que ndo quer dizer falta de autonomia.

O legislativo nacional, com outra instancia de representacdo dos entes subnacionais, é
visto como uma caracteristica propria do federalismo. Um exemplo disso é a criagdo do
Senado na constituicdo federal dos EUA, pratica que foi difundida para outras paises com
sistemas federativos. Neste caso especifico, a criacdo de outra cdmara foi a situacdo mais

adequada tendo em vista as posi¢des divergentes em relagdo ao legislativo nacional. Com tal
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configuracdo passou-se a ter a representacdo controlada de duas demandas os interesses da
maioria nacional e os interesses das subunidades federadas perante a Unido. Contudo,
percebeu-se que o Senado ndo é condicdo essencial para o federalismo, assim como o
federalismo também n&o o é para o0 senado. Sobre isso “vale lembrar que 06 dentre 25 paises
federativos sdo unicamerais e que 49 dos 78 paises bicamerais sdao unitdirios” (NEIVA;
SOARES, 2013, p. 02).

Ainda sobre as caracteristicas da camara de representacdo das subunidades
governamentais, cabe mencionar que para Tsebelis, apud Machado e Soares (2018), estas sdo
bastante diversas no que diz respeito as suas respectivas importancias no processo decisorio
legislativo dos diferentes paises. Segundo Riker apud Machado e Soares (2018), “o Senado,
gue nos EUA os fundadores da federacdo pretenderam que fosse uma instituicdo
descentralizante, de fato, nunca teve este efeito” (SOARES e MACHADO, 2018, p. 27). Para
0s autores, outros estudos apontam que isso tenha ocorrido também no Brasil. De forma
similar ao Senado, a Suprema Corte de Justica (SCJ) também ndo é um érgdo exclusivo dos
paises federados e muito menos pode ser vista como uma condicdo para o federalismo.
Entretanto, a SCJ pode ser uma instituicdo que atua de forma mais centralizada ou
descentralizada, dependendo de como esteja estruturada, pode agir de maneira a dar forgas aos
interesses centripetos ou centrifugos.

Portanto, uma federacdo pode apresentar o federalismo em seu aspecto juridico, mas
ndo ser condizente com a realidade empirica. Na maioria das vezes, uma maior centralizacéo
do poder com subordinacdo dos outros entes pode ser considerada “a grande ameaca a
efetividade de uma federagdo estabelecida formalmente”. (SOARES e MACHADO, 2018, p.
28). Contudo, muitos dos aspectos tradicionais do federalismo, que podem estar presentes ou
ndo em na legislacdo do pais, € que constituem a verdadeira base para estabelecer uma

federacdo, tais como a descentralizacdo politica e a fiscal.

1.3.  Sobre o Federalismo e a democracia

Um dos pontos importantes quando se trata da relacéo entre federalismo e democracia,
é 0 debate sobre a democracia como condicdo necessaria para a manutencdo efetiva do
federalismo. Outra questdo ndo menos importante, se refere aos efeitos do federalismo para a
democracia. Nesse Ultimo caso, alguns estudiosos alegam que o federalismo ofereceria a

sociedade uma democracia de maior qualidade (consensual), podendo ser “uma condi¢do a
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manutencdo de um governo democratico estavel em determinadas situacfes de pluralidades
territoriais” (LIJPHART apud MACHADO E SOARES, 2018, p. 29). Outros autores
entendem que o federalismo, a depender de algumas circunstancias, pode funcionar como
constrangimento a democracia (STEPAN, 1999).

Para Soares e Machado (2018), quanto a existéncia da democracia como condigéo
necessaria para a vigéncia efetiva do federalismo , h4, de um lado, o entendimento de que
somente nesse tipo de regime existe a possibilidade de garantir a autonomia das unidades
territoriais em relagdo ao governo central. De acordo com o que foi exposto acima, uma das
condicBes para essa autonomia € a descentralizacdo politica, que possibilita aos entes
subnacionais constituirem o seu autogoverno, o que explicaria a razdo pela qual regimes
autoritarios somente adotam a forma unitaria de organizacdo do Estado, mesmo quando

estabelecem constitui¢bes federais.

“A autonomia politica subnacional que define uma federagdo efetiva ¢, segundo
essa visdo, incompativel com o regime autoritario porque nega, no nivel das relacoes
territoriais, a concentracéo de poder no centro nacional, o que é algo indispensével a
manutengio do autoritarismo. E facil deduzir, nessa direcdo, que um regime
autoritario ndo pode conviver com o “desvio” descentralizador do federalismo,
porque a centralizacdo de poder desse regime também abarca a dimensdo territorial.
Assim, quando regimes autoritarios sdo instituidos em paises de democracia federal,
o resultado é a eliminagdo ou a institui¢do de fortes restricbes ao autogoverno nas
unidades subnacionais, entendido como a autonomia para constituir e manter
Poderes Executivo e Legislativo independentes do governo central. Ndo é raro que
ocorra a preservagdo de outras caracteristicas formais do sistema federativo, como a
constituicdo federal, o Senado e a SCJ, que, dessa forma, prescindem da condicdo de
autonomia politica necessaria a uma federagdo efetiva” (SOARES e MACHADO,
2018, p.29).

Nessa perspectiva € que Stepan (1999) também aponta:

“A rigor, somente um sistema que seja uma democracia constitucional pode
proporcionar as garantias confidveis e 0s mecanismos institucionais que ajudam a
assegurar que as prerrogativas legislativas das unidades da federacdo serdo
respeitadas” (STEPAN, 1999, p. 197).

Se, do ponto de vista das normas, a afirmacdo de Stepan pode ser vista como proxima
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do consensual; em relagdo ao aspecto conceitual, ela ndo é livre de criticas para outros
estudiosos. Para esses, “a associagdo do federalismo a um determinado regime politico —
democratico — termina por abrir caminho a inclusdo de outros elementos”, tais como
“liberdade, justica e auto-organiza¢do” (SOUZA, 2008, p.32), carateristica que possibilita
tornar a classificacdo de vérios paises como federacbes uma discussdo normativa, uma vez
que “as federagoes atuam de modo diversificado, instavel e mutante no mundo real”
(SOUZA, 2008, p. 32).

Para Soares e Machado (2018) a tentativa de se classificar as experiéncias historicas

do federalismo se tornaria conflituosa:

“(...) ao impor a adogdo de um conceito elastico de democracia, caso que se
aplicaria, por exemplo, & atribuicdo do nascimento do federalismo moderno a 1787,
quando ainda vigia uma sociedade escravocrata e o direito de voto era masculino e
restrito economicamente (voto censitario) a uma pequena proporcdo da populagao
nos Estados Unidos. O sufragio universal, condi¢gdo minima e ainda insuficiente sob
as diversas abordagens da Teoria Democratica para classificacdo de um sistema
politico como democratico, somente foi adotado ap6s mais de 130 anos apés a
Convengéo da Filadélfia” (SOARES E MACHADO, 2018, p.30).

Os autores ainda elucidam que mesmo que se considere o0 entendimento de que na
democracia seria ofertado o ambiente mais efetivo para dirimir problemas federativos, assim
como o € para conflitos de outra natureza, percebe -se que, federacdes também surgiram em
contextos autoritarios, assim como ocorreu na antiga Unido das Republicas Socialistas
Soviéticas (URSS), que conseguiu expandir as fronteiras do territorio nacional através da
anexacdo pela forca. A Constituicdo Federal foi uma forma de garantir a legitimidade para
esse fato, mas o que ocorria na pratica eram unidades controladas pelo poder central: Segundo
(BURGESS apud SOARES E MACHADO, 2018). Federagdes, entdo, para serem legitimas,
ndo podem ser resultado da imposicdo do poder de cima para baixo. E por isto que a Uni&o
Soviética, apesar de seu intuito constitucional, nunca pdde ser considerada verdadeiramente
uma federacéo.

Os regimes autoritarios que se instalaram em paises federalistas da América Latina nas
décadas de 1960 e 1970 (Brasil, Argentina e México), tiveram por objetivo diminuir a
autonomia dos entes subnacionais de governo. Nesses paises, a Federagdo foi mantida

juridicamente, mas da mesma forma como ocorreu em relacdo a divisdo de poderes com o
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consequente enfraquecimento do parlamento e do Poder Judiciario, a autonomia dos estados
ou provincias para constituirem seu préprio governo foi excluida ou restringida. A
Constituicdo Federal passou a ser legitimada de cima para baixo, as instituicdes ditas como
federais passaram a ter seu controle exercido por forcas politicas do executivo nacional e a
governanca dos entes subnacionais seu deu de forma hierarquica, que dizer, como um Estado
unitario. Percebe-se dessa forma que bem menores sdo as controvérsias em torno das

disfuncionalidade entre regimes autoritarios e federagdes, 0s autores esclarecem:

“Se para parte dos estudiosos democracia é, portanto, uma condigio necessaria

para um federalismo efetivo, o inverso ndo é verdadeiro para a grande maioria deles:
a democracia ndo requer o federalismo e ocorre em diversos paises unitarios, sendo
inclusive majoritaria a prevaléncia de democracias em Estados unitarios no mundo.
No entanto, em determinados contextos de heterogeneidades territoriais, nao
somente 0 autoritarismo, como também a democracia unitaria pode ser uma resposta
instavel ao problema de constituir e/ou manter a unidade politica de um Estado
nacional. O centralismo politico territorial, caracteristica basica da forma unitéria,
pode ser incompativel com as reivindicacbes de expressdo e autonomia dos
interesses territoriais de carater centrifugo. Nesse caso, uma solugdo que busque a

manutencdo da unidade nacional pode caminhar para silenciar as reivindicacées pela

via autoritaria ou por conciliar os interesses via democracia federativa” (SOARES

e MACHADO, 2018, p.31).

Lijphart (2008) e diversos outros estudiosos da politica também concordam com tal
afirmacdo. Para ele, existem dois modelo de democracia: a majoritaria e a consensual. A
majoritaria se fundamenta na regra majoritaria como Unico principio legitimo para a
representacdo dos individuos em um ambiente democréatico. Esse modelo tem por principio a
concentracdo de poderes nas mdos de uma maioria, excluindo a minoria do acesso ao poder e
oferecendo a ela somente o papel de oposicdo. Os criticos entendem que a vontade da maioria
néo é o ideal de democracia, algo que no numa visdo extremada pode se tornar uma “ditadura

da maioria”.

“Que vem a ser uma maioria tomada coletivamente sendo um individuo que tem
opinides e, mais frequentemente, interesses contrarios a outro individuo ao qual
chamamos minoria? Ora, se admitirmos que um homem revestido do poder extremo

pode abusar dele contra seus adversarios, por que ndo admitiremos também a mesma
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coisa para uma maioria? Os homens, ao se reunirem, terdo mudado de carater? Ter-
se-80 tornado mais pacientes nos obstaculos, ao se tornarem mais fortes? Para mim,
ndo seria possivel acreditar nisso; e o poder de tudo fazer, que recuso a um sé de
meus semelhantes, eu ndo o atribuiria nunca a varios deles.” (TOCQUEVILLE,

1987, p. 194).

Em relacdo ao modelo consensual de democracia, estando o povo em oposicao, deve
sobressair nas decisOes, a vontade do maior niimero possivel de pessoas, pois “minimas
maiorias” (Lijphart, 2008, p. 18) ndo sdo adequadas, devendo-se aumentar as maiorias, com

ampla participagdo e acordo sobre politicas a serem estipuladas.

Para o autor:

“O principal significado de democracia é que todos aqueles afetados por uma
decisdo deveriam ter a oportunidade de participar na sua elaboracéo diretamente ou
através de representantes escolhidos. Seu significado secundario é que a vontade da
maioria deve prevalecer.” (LIJPHART, 2008, p. 26)

Soares e Machado (2018) ainda esclarecem que outra caracteristica que pode ser
enfatizada no modelo consensual é que ele pode ser fator de manutencéo da estabilidade
politica para determinadas situacBes. Em sociedades que apresentam grupos minoritérias
importantes, 0 modelo majoritario pode ser algo perigoso para a democracia, pois as minorias
excluidas sistematicamente do jogo politico podem formar grupos de interesse contra o
regime existente. Esse é também o entendimento de Dahl (1989), ao indicar que o modelo
majoritario ndo leva em conta as diferencas de preferéncias e, assim, maximiza as
instabilidades que podem surgir disso. Nessa direcdo, a democracia federal, pode ser a melhor
alternativa pois garante expressdo politicas a locais que ndo aceitam a condicdo de
subordinagdo a um centro politico nacional. Dessa forma, a Federagdo pode ser vista como
um fator benéfico de governabilidade em sociedades marcadas por heterogeneidade territorial.
Entretanto, tal visdo positiva do sistema federal é debatida por outros autores. A visdo de
Riker, por exemplo, variou bastante nesse assunto. Primeiramente defendia que a divisao de
autoridade entre governo central e governos-membro facilitaria a efetivacdo dos interesses das

autoridades locais enquanto obstaria 0s desejos da maioria nacional. De acordo com ele:

“Nao existe garantia de que a separagdo do poder seja o modo apropriado para



23

prevenir tirania. A separacdo pode efetivamente promover tirania ao provocar
constante frustracdo das maiorias que, em sua frustracdo, podem vir a comportar-se
tiranicamente”. (RIKER, 1964, p. 140)

E bem visivel, tanto no campo tedrico como na prética, que as decisdes tomadas em
nivel nacional sdo mais viaveis, menos custosas, a0 impor constrangimentos as outras
pessoas, que decisbes tomadas localmente. Isto é dizer, simplesmente, que decisdes tomadas
por uma maioria causam menos problemas as pessoas do que decisGes tomadas por minorias.
Tendo em vista que governos “sdo invariavelmente minorias na nagdo, a manutengdo das
garantias federais as unidades constituintes assegura que a sociedade como um todo arque
com algum custo externo extra e desnecessario”. (Riker, 1964, p. 147, tradugdo nossa).

(13

Posteriormente, entretanto, apdés a sua “conversdo conservadora” nos anos 1980, via
positivamente o federalismo como constrangedor ao poder do Leviathan, ao limitar o governo
nacional. (VOLDEN, 2004)

Em suma, concordando com Stepan (1999), tanto do ponto de vista tedrico quanto
empirico, o federalismo e os estados federados apresentam diferencas em suas estruturas
institucionais, construidas a partir da jungdo de quatro variaveis centrais: “o grau de super-
representacdo da camara territorial; a abrangéncia das politicas formuladas pela camara
territorial; as atribuicdes da constituicdo para que diferentes niveis de governo elaborem
politicas; e, por fim, o grau de nacionalizagdo do sistema partiddrio”(STEPHAN apud
SOARES E MACHADO, 2018, p. 34). Neste sentido, o federalismo pode variar nos seus
efeitos de opressdo a vontade politica das maiorias nacionais, a depender da combinacéo das
diferencas nessas caracteristicas institucionais. Dessa forma, os federalismos ndo seguem um
padrdo Unico de limitacdo do poder das maiorias nacionais, podendo ocorrer diferentes
variacBes de importancia dos valores de liberdade, igualdade e eficacia governamental,

mesmo que todos eles estejam presentes nos estados nacionais.
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CAPITULO 2 - O FEDERALISMO BRASILEIRO E SUAS CARACTERISTICAS

Neste segundo capitulo abordamos as caracteristicas do federalismo no Brasil.
Tratamos dos aspectos gerais sobre o percurso historico e a transformacao juridica, fiscal,
politica e social das institui¢ces federativas brasileiras. Retratamos sua estrutura dada pela
ordem juridica de cada periodo historico e a relacéo das distintas configuragdes estabelecidas
com a formacdo de politicas publicas no pais. Exploramos o aspecto fiscal, que é o tema
central deste trabalho, de maneira geral, dado que o tema é tratado com maior detalhamento
no terceiro capitulo. O capitulo estd organizado em trés partes: a primeira trata das
caracteristicas historicas do federalismo brasileiro. A segunda aborda o desenho
constitucional instituido pela constituicdo de 1988 e, por fim, na terceira parte, discutimos a

dindmica entre federalismo e relagdes intergovernamentais no Brasil.

2.1. Federalismo no Brasil: notas sobre o percurso historico

Segundo Soares e Machado (2018), o estado federal brasileiro teve seu nascimento
juridico, com o Decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889, que instituiu a Republica
Federativa. Logo em seguida sendo estabelecida a Constituicdo da Republica dos Estados
Unidos do Brasil, em 1891:

“Art. 1° - A Nacéo brasileira adota como forma de Governo, sob o regime
representativo, a RepuUblica Federativa, proclamada a 15 de novembro de 1889, e
constitui-se, por unido perpétua e indissollvel das suas antigas Provincias, em
Estados Unidos do Brasil” (BRASIL, 1891).

De forma diversa do ocorrido nos Estados Unidos, a federacdo brasileira ndo foi
consequéncia de um acordo constitucional entre o0s entes autbnomos de poder, com o objetivo
de criar uma unidade politica maior. Ela foi instituida a partir de um Estado nacional unitario
fundado desde 1822, com a independéncia do pais em relacdo a Portugal e foi efeito da acédo
arquitetada por liderangas politicas de entes subnacionais que alcangaram o poder nacional e
instauraram essa forma de Estado a partir de um encadeamento de descentralizagdo politica.
Segundo o conceito de Stepan (1999), a Federagao brasileira ndo foi criada para “unir” (come

together), mas sim para “manter a unido” (hold together). Esta discrepancia ficou nitida na
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frase de Rui Barbosa: “tivemos Unido antes de ter estados, tivemos o todo antes das partes”
(ABRUCIO, 2002, p.27).

Para Abrucio e Franzese (2007) a despeito das diferencas histdricas entre os dois
paises, os fundamentos institucionais empregados foram bastante semelhantes — Constituicdo
Federal escrita, Senado Federal como local de representacdo nacional dos estados e um
Tribunal Superior incumbido de julgar conflitos federativos e resguardar a Constituicdo
Federal. Entretanto, as consequéncias foram distintas. No Brasil, os estados se fortaleceram e
a Unido foi enfraquecida, tornando- se um modelo nada parecido com o dos Estados Unidos.
Dessa forma, no Brasil, o federalismo ficou sendo visto como sindénimo de descentralizacéo.
Ademais, as instituicdes brasileiras fortificaram intensamente o Executivo Estadual, que
exercia seu poder em uma estrutura oligarquica (mais uma vez ao contrario dos EUA, em que
o poder local foi a base do republicanismo). Soma-se a isso o fato de que o0s governadores se

tornaram grandes lideres nacionais. Segundo os autores:

“A definicdo da eleicdo presidencial passava por um acordo entre os dois principais
estados da Federacdo, S&o Paulo e Minas Gerais, em alianga com outras unidades
médias, como o Rio Grande do Sul, o Rio de Janeiro e a Bahia. A disputa
presidencial, ademais, repetia a histria antirrepublicana que vigorava no plano
subnacional: fraudes, voto de cabresto e inexisténcia de qualquer fiscalizacdo
independente do processo eleitoral. O periodo se encerra com uma cisdo entre Sdo
Paulo e Minas Gerais, causada, tanto pela insisténcia do primeiro em eleger
sequencialmente um segundo presidente paulista, quebrando o acordo entre os dois
estados, quanto pelo descontentamento dos demais estados e de alguns setores da
sociedade. Com o apoio de Minas Gerais, ocorre a Revolucdo de 1930, que conduz
Getllio Vargas ao poder. O periodo governado por Getulio Vargas produziu
impactos importantes no federalismo brasileiro, principalmente devido a uma forte
centralizagdo de poder no Executivo federal. No plano econdmico, fortaleceu-se
bastante a intervencdo do Estado nos dominios econdémico e social, com a
constituicdo do modelo nacional desenvolvimentista” (ABRUCIO E FRANZESE,
2007, p.3).

Logo apds, ocorreu a primeira experiéncia burocratica no pais, com a instituicdo do
DASP (Departamento Administrativo do Servigo Publico), primeiro modelo baseado no
mérito no Brasil. Apesar disso, nem toda a organizacdo burocratica foi modificada por este

novo modelo. A maioria da estrutura do Estado continuou a ser ocupada através do
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clientelismo. Assim o governo de Getulio Vargas se baseou em dois processos diferentes: por
um lado a existéncia das ilhas de exceléncia nas agéncias publicas voltadas ao
desenvolvimento, denominado insulamento burocréatico, e por outro lado a indicacdo politica
para ocupac¢do de cargos publicos (NUNES, 1997). Com o golpe de 1937, estabeleceu-se o
Estado Novo, apogeu do governo de Vargas. Neste momento, houve uma maior centralizacdo
do poder, culminando com a exclusdo do sistema federal da Constituicdo, excluindo se a
expressao “Estados Unidos do Brasil” de seu texto (ABRUCIO, 1998). Os estados passaram a
ser governados de forma distinta, através de interventores nomeados pelo presidente da
Republica, subordinados ao Governo Federal. Dessa forma, o governo de Vargas deixou
como heranga para o federalismo brasileiro o Executivo e a burocracia federal fortalecidas
assim como a super-representacdo dos estados menores no Congresso. Este projeto de
renovacdo foi alimentado por uma estrutura que ndo previa a democracia nem o
melhoramento das administragdes publicas no plano subnacional.

Segundo apresentado por ABRUCIO apud ABRUCIO E FRANZESE (2007), com o
advento da Constituicdo de 1946, através da instalacdo de um novo regime democratico, 0
federalismo voltou a ser um dos principios politico-territoriais do Brasil. Nesse novo governo,
houve uma atencdo especial com a distribuicdo horizontal de recursos através da aplicacdo de
recursos federais a regides menos desenvolvidas — principalmente Norte e Nordeste. Assim,
de um lado, a Unido fortalecia sua expansdo em contribuicdo ao do projeto nacional
desenvolvimentista; por outro lado, as elites regionais retomaram seu poder, robustecendo o
Congresso Nacional e especialmente os governadores de estado. A vitoria dos partidos na
eleicdo presidencial dependia de acordos com os diferentes lideres regionais. Segundo 0s

autores:

“No plano horizontal, a Federacdo tornara-se mais equanime. O medo da volta do
“Café¢ com Leite” fez com que as outras elites regionais refor¢assem a sobre
representacdo dos estados menos desenvolvidos na distribuicdo de cadeiras na
Camara Federal e, mais intensamente, a sub-representacdo do Sudeste,
particularmente de S&o Paulo. Tal medida corretiva escondia dois vicios
antidemocraticos: a perversao do principio do “one man, one vote” e a distribuicao
do poder exatamente aos estados menos republicanizados” (ABRUCIO E
FRANZESE, 2007 p.4).
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No plano internacional, em meio ao cenério da Guerra Fria e a falta de apoio das elites
brasileiras a democracia, 0os anos de 1945-64 foram marcados pela radicalizacdo na area
politica no Brasil. A consequéncia desse processo foi a instituicdo de um golpe de estado,
apoiado por lideres civis (governadores de Sdo Paulo, Guanabara e Minas Gerais) e liderado
pelos militares. Inaugurou-se um regime politico que durou 20 anos e teve consequéncias
marcantes para o pais. O regime militar teve como objetivo a maior centralizacdo do poder
politico, com intencdo de excluir toda pretensdo de oposi¢des oriundas das elites regionais.
Como o0s recursos estavam centralizados no governo federal, esse fator aumentava
grandemente o controle administrativo sobre os governos nacionais, a0 mesmo tempo ocorria
a reducéo das subunidades governamentais, com o advento de elei¢Ges indiretas a governador
e prefeito das capitais. Ademais, o Congresso Nacional teve minada sua autonomia para
alterar o Orcamento nacional, debilitando o poder dos caciques regionais no plano nacional
(ABRUCIO apud ABRUCIO & FRANZESE 2007). Apesar dessa centralizacdo, o Governo
Federal foi impelido a negociar com as elites estaduais. Tal fato é explicado pela manutencédo
de varias eleicdes, para cargos de importancia significativa para a carreira dos grupos
politicos locais — pois os militares queriam transparecer um aspecto de civilidade a ditadura. E
foi através das prdprias elei¢des locais, que o regime comegou a desmoronar.

Segundo Soares e Machado (2018), em 1974, o processo de abertura politica, no
governo do General Ernesto Geisel, revelou forcas politicas estaduais que pediam a
democracia e a restauracao do federalismo. O percurso do Movimento Democréatico Brasileiro
(MDB), logo apds, Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB), é reveladora
desse momento histérico, seu crescimento eleitoral fez do MDB partido de oposicdo e 0
tornou um elemento fundamental para o desmantelamento do regime militar. Esse
crescimento surgiu, em 1974 nas eleicdes para o Senado. A reacdo do governo a tal
crescimento foi o “Pacote de Abril de 1977”. Tal medida criou o que foi denominado a época
como “senador bidonico”. Nesse sistema um em cada trés senadores seria escolhido e nomeado
pelo Presidente da Republica. Outra decisdo tomada, que teve por objetivo impedir o aumento
do crescimento eleitoral do MDB, foi do bipartidarismo da politica nacional, em 1979: Arena
(Alianca Renovadora Nacional) e MDB (Movimento Democratico Brasileiro), foram abolidos
possibilitando a criacdo de novos partidos. Em 1982, com a retomada das elei¢des diretas para
governadores, permitiu-se ao novo MDB, agora PMDB, firmar-se ao conseguir a vitoria em
varios estados. Em S&o Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro, foram eleitos candidatos que

faziam oposi¢do ao governo, passando a pressiona-lo para que houvesse a redemocratizacéo e
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a retomada do federalismo no Brasil, 0 que teve por consequéncia mais marcante o
movimento das Diretas-J& em 1984. Mesmo com a derrota que tinha por objetivo as elei¢des
diretas para a Presidéncia da Republica, o regime militar teve seu término com uma eleicao
indireta, em 1985, sendo eleito o candidato Tancredo Neves, que era até entdo, governador de
Minas Gerais pelo PMDB.

221 O atual desenho constitucional do federalismo brasileiro

Soares e Machado (2018) ainda esclarecem que com a elei¢do de Tancredo Neves, em
1985, iniciou-se a segunda experiéncia democratica federal, mas seu arranjo acabou sendo
estruturado posteriormente pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, que

instituiu um federalismo baseado em trés niveis de governo:

“Art. 1° - A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui- se em Estado Democratico de
Direito [...] Art. 18 - A Organizacao politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos

autdbnomos, nos termos desta Constituicdo” (BRASIL, 1988).

A CF/88 estabeleceu arranjos préprios do federalismo, observaram-se na nova Carta
Magna, inovac6es nos arranjos politicos e territoriais, sendo instituida uma inovacao juridico-
territorial: a criagdo dos municipios. Tal documento especificou de modo detalhado como se
daria a dindmica dos trés niveis de governo e como seria a nova configuragdo dos trés
poderes. Também foi estabelecido o STF como 6rgdo maximo do poder judiciario,

responsavel por resguardar a Constituicdo Federal. Segundo os autores foi estabelecida:

“Divisdo do territorio em Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Poderes Executivos e Legislativos nos trés niveis de governo, formados a
partir de eleicdes diretas. Foram estabelecidos Poderes Executivos
nacional, estaduais e municipais, cujos chefes sdo, respectivamente:
presidente, governador e prefeito. Foi instituido um legislativo nacional
bicameral — Camara dos Deputados e Senado; legislativos estaduais
unicamerais — Assembleias Legislativas Estaduais; e o0s legislativos

municipais—Camaras de Vereadores.
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Senado: segunda casa legislativa de representacdo paritaria dos Estados
com trés senadores por unidade. Ndo ha representacdo formal dos
municipios no Legislativo nacional.

Poderes Judiciarios na Unido e nos Estados: compreende o Supremo
Tribunal Federal (STF), a Justica Federal e a Justica Estadual. Os
municipios ndo tém drgdos do Poder Judiciério.

Supremo Tribunal Federal: 6rgdo maximo do Poder Judiciario, que tem a
funcdo de guarda da Constituicdo e a competéncia para processar e julgar
conflitos entre os entes federados.

Descentralizacdo fiscal: aumento da participagdo dos estados e,
principalmente, dos municipios na distribuicao das receitas publicas.
Descentralizacdo administrativa: definicdo de competéncias a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, podendo ser privativas ou
concorrentes entre os entes” (SOARES & MACHADO, 2018, p.80-81).

Esse arranjo constitucional do federalismo, foi consequéncia do papel de lideranca que
assumiram 0s governadores e 0s movimentos municipalistas no decurso da transicdo
democrética. Entretanto, o processo de descentralizacdo territorial, confundido com o de
redemocratizacdo do pais, foi permeado por incoeréncias, especialmente no plano fiscal e
administrativa. Os constituintes ndo se preocuparam em equalizar descentralizacdo fiscal com
descentralizacdo administrativa e responsabilizacdo fiscal. Dessa forma, recursos forma
descentralizados sem se definir de forma clara quais seriam o0s entes subnacionais
competentes para cada politica publica, especialmente no que tange a efetivacdo das politicas
sociais estabelecidas na constituicdo. As politicas sociais principais (educacédo e satde) foram
instituidas como competéncias concorrentes, tendo por consequéncia a sobreposicao de papéis
ou muitas vezes omissdo, gerando muitas vezes injusticas a populacdo. No campo fiscal, a
descentralizacdo ndo foi tdo benéfica, como se pensou, pois ndo houve regras de
responsabilizacdo que acompanhassem tal mudanca. Houve o endividamento dos estados,
uma crise que foi uma constante no inicio dos anos 90, com serias ameacas a economia do
pais, que estava inserido em um contexto econdmico de crescimento exagerado da inflacao.
(Soares e Machado, 2018).

Os autores ainda explicam que no sistema politico, em 1994, ocorreram algumas
reformas atraveés do governo central que possibilitaram a diminui¢do dos efeitos dispersivos
territoriais oriundos do desenho federativo brasileiro. O governo federal tomou algumas

medidas para estabilizar a economia, tais como: fortalecimento de sua autoridade fiscal por
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meio de acréscimos na carga tributaria, majoracdo da tributacdo exclusiva da Unido
(contribuicOes sociais), desvinculagdes de receitas nacionais (Desvinculacdo de Recursos da
Unido — DRU). Aléem disso, o0 governo nacional entendeu que deveria haver uma maior
responsabilizacdo dos entes subnacionais pelas politicas sociais, especialmente no campo da
educacdo e saude. Para isso foram criadas varias Emendas Constitucionais para viabilizar tais
objetivos!.

Com o intuito se regulamentar as despesas do Estado, o governo federal também
buscou retificar os enormes problemas que a liberdade de gasto publico estava
proporcionando aos governantes, nesse viés foi criada a Lei Camata (Lei Complementar n°
82, de 27 de marco de 1995), que definiu “em “60% o teto da receita corrente liquida para
gastos com pessoal na Unido e nos estados, e 60% da receita corrente bruta para as despesas
do Distrito Federal e municipios” (SOARES e MACHADO, 2018, p. 83). Outro mecanismo
legal foi a criacdo da Medida Provisoria n® 1.514, de 1996, que criou Programa de Estimulo a
Reducdo do Setor Publico no Setor Financeiro (Proes), em que se deu um grande processo de
privatizacdo das institui¢ces financeiras estaduais, impossibilitando os governos estaduais de
adquirem empréstimos. Houve também a Lei n® 9.496, de 1997, concebendo o Programa de
Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados, que possibilitou a Unido renegociar as
dividas dos governos estaduais, responsabilizando-se por elas e instituindo prazos, taxas de

juros, garantias de pagamento e penalidades para a quebra dos contratos de refinanciamento

1 “A Emenda Constitucional n? 14, de 1996, avancou na delimitacdo de competéncias sobre a educacio,
definindo aos municipios a atuacgdo prioritaria no ensino fundamental e na educagdo infantil; aos estados e ao
Distrito Federal, a atuagdo prioritaria no ensino fundamental e médio; e a Unido, a prioridade na oferta do
ensino superior e fungdo redistributiva e supletiva junto aos outros entes federais. A EC n2 14 inovou
principalmente ao criar o Fundo de Manutengdo do Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério (Fundef),
que redefiniu valores minimos constitucionais a serem aplicados pelos entes em educagdao. A Constituicao
Federal de 1988 definiu, no artigo 212, patamares minimos de gastos dos entes federados com educagdo: 18%
para Unido e 25% para estados e municipios das receitas de impostos arrecadados e de todos os recursos
provenientes de transferéncias. O Fundef definiu a criagdo de um fundo contébil estadual composto por 15%
de determinadas receitas estaduais e municipais que seriam destinadas exclusivamente a gastos com o ensino
fundamental. Os recursos do fundo seriam distribuidos, em cada estado, de acordo com o nimero de alunos
atendidos nas redes estaduais e municipais de ensino. Ainda, 60% desses recursos deveriam ser utilizados para
remuneracdo de professores do ensino fundamental. Em 2006, a EC n2 53 criou o Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagao (Funde), em substituicdo
ao Fundef. O Funde definiu que 20% de praticamente todos os recursos de impostos e transferéncias dos
estados e municipios deveriam ser destinados a educacgdo infantil, ensino fundamental e médio (Educacdo
Basica. A Emenda Constitucional n2 29, de 13 de setembro de 2000, fixou um patamar minimo inicial, para
2000, de 7% dos principais impostos estaduais e municipais para aplicagdo em saude, devendo o percentual
elevar-se até 2004 para atingir 12% das receitas estaduais e 15% das receitas municipais. Posteriormente, a Lei
Complementar n2 141, de 13 de janeiro de 2012, avangou na delimitagdo dos gastos com salde ao estabelecer
o que deveriam ser consideradas como despesas com agdes e servicos publicos de saude” (SOARES E
MACHADO, 2018, p.82).
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pactuados. Todas as medidas de responsabilizacdo dos governos estaduais foram de suma
importancia para a economia brasileira e tal processo teve seu apice com a criagdo da Lei
Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, mais conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal, como o objetivo de aprimorar a gestdo dos gastos publicos e disciplinar as financas
publicas no Brasil.

Nos campos politicos, econémicos e sociais pode-se dizer que o percurso democratico
do federalismo no Brasil pode ser considerado positivo, na maior parte dos aspectos. No
aspecto politico, observou-se 0 mais longo periodo de vigéncia da democracia na historia
brasileira, ressaltando-se o0 progresso no campo da participacdo social, no desenvolvendo do
federalismo e das politicas publicas. No campo econémico, ndo obstante a instabilidade do
crescimento, observou-se um longo periodo de controle maior da inflacdo e da divida pablica.
Também no campo social, foi verificado um desenvolvimento maior na definicao de direitos e
das politicas sociais. A partir dos anos de 1990, houve uma melhoria expressiva das politicas
e dos gastos sociais no Brasil, permitindo um desenvolvimento mais amplo em relacdo aos
indicadores sociais mais gerais e de politicas como saude, educacdo e, especialmente de
assisténcia social. Entretanto, vale dizer que tal avanco ndo foi continuo e sofreu as
consequéncias da instabilidade econémica do pais. Esse quadro favoravel aponta que a juncéo
entre federalismo e politicas sociais ndo foi negativa na atual ordem constitucional brasileira,
quer dizer, o processo de descentralizacdo territorial que restabeleceu o federalismo de forma
efetiva no pais ndo foi um obstaculo para outros objetivos estipulados na CF/88, tais como:
avangos nos direitos sociais e diminuicdo das desigualdades sociais. Percebe- se que as
mudangas no federalismo a partir de meados dos anos 1990, feitas principalmente por
iniciativas do Executivo federal, colaboraram para as melhorias observadas, ou seja, a
centralizacdo do aspecto juridico na Unido permitiu as mudancas na estrutura federativa
brasileiro, que acabaram por promover avangos politicos, econdmicos e sociais (SOARES &
MACHADO, 2018).

2.2.2. Federalismo e Relagdes Intergovernamentais no Brasil: Configuracéo

geral

Riker apud Gontijo (2015) propde que em conjunturas cujas instituicdes politicas
garantem vastos poderes ao governo central e poucas capacidades de veto as jurisdi¢fes, estas

passam a se tornar extensdo administrativa do primeiro. No mesmo sentido, Machado apud
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Gontijo (2015) ao verificar padrées de relagOes intergovernamentais no caso brasileiro,
demonstrou que as regras institucionalizadas do pais asseguram ao governo federal privilégios
para exercer: (...) “poder diferenciado na defini¢do da agenda, desenho, monitoramento e
controle das politicas bem como, na maioria das vezes, da capacidade de aplicar san¢des aos
entes desviantes” (MACHADO, 2012, p.03).

A federagdo brasileira apresenta estruturas de uniformidade linguistica, étnica e
cultural que ndo estdo presentes em outros paises (Costa apud Gontijo, 2015), entretanto,
percebe se uma realidade onde convivem diferencas na organizacdo do territério, no aspecto
demografico, econdmico, fiscal de distribuicdo de renda dos individuos que vivem nessa
regido (Costa, Soares e Arretche apud Gontijo, 2015). Em razéo disso, 0 que ocorreu na
federacdo brasileira, sob o aspecto das instituigdes federativas foi “(...) uma complexa
estratifica¢do dos estados em termos de importancia economica e demografica” (COSTA,
2003, p. 77). O autor ainda elucida: (a) S&o Paulo, Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Parana
e Rio de Janeiro formam o grupo de maior relevancia ; constando também : (b) um grupo
mediano formado por estados da regido Centro-Oeste; (c) outro grupo de estados localizados
na regido norte, que mesmo sendo detentores de grandes extensdes geograficas possuem
populagéo reduzida e pouca influéncia econémica; e (d) no caso da regido do nordeste , eles
possuem pequena extensao territorial contudo , sdo bastante povoados (o Estado da Bahia €
excecdo nestas duas caracteristicas), contudo sofrem de uma pobreza extrema. Diversidade
que demonstra também “(...) a for¢a politica dos estados dentro da federagdo (...)” (COSTA,
2003, p.78).

Gontijo (2015) indica que segundo dados do IBGE, em se tratando de todos o0s
municipios brasileiros, as diferencas sdo ainda mais gritantes, pois além de conviverem com
as imensas desigualdades regionais, esses entes tiveram percursos histéricos individuais e
foram criados e emancipados em momentos distintos. O modelo atual de configuracédo
federativa do Brasil ndo pode ser visto como um arranjo forjado unicamente, analisando
somente 0s anos posteriores a constituicdo de 1988. Ele deve ser analisado como uma
estrutura que sofreu varios processos ao longo da historia, “(...) um continuum, que saiu de
um federalismo “isolado” dos primeiros anos republicanos para a centralizagdo nos regimes
autoritarios, até chegar a sua atual configura¢do” (SOUZA, apud GONTIJO, p.62, 2015).

Logo apo6s o chamado “federalismo oligarquico” (dos primeiros anos republicanos),
cujo aspecto dominante foi a autonomia fiscal e politica que estavam presentes na dindmica

governamental dos estados governados pela aristocracia latifundidria, a nacdo sofreu
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variagoes transformagdes no que se refere aos aspectos de “centralizacdo e descentraliza¢ao
de autoridade e autonomia” (Gontijo, 2015, p. 62) em razdo dos regimes autoritirios e
aqueles de caracteristica mais liberal fundados ao longo do século XX , até chegar ao
periodo moderno que harmoniza autonomia e centralizacdo, além das particularidades de
consolidagdo das desigualdades regionais e, concomitantemente de iniciativas
governamentais com o objetivo de minord-las. Nesse sentido, na constituicdo de praticas
federativas que em dados momentos congregavam ou dispersavam autoridades politicas,
fiscais e administrativas, passaram por transformacdes substanciais, como por exemplo com o
advento da Constituicdo Federal de 1988, entretanto algumas praticas forma mantidas, como
por exemplo aquelas que ddo maiores prerrogativas ao governo central em relagéo aos estados
e municipios (GONTIJO, 2015). O percurso das instituicdes federativas no pais, aliada com
todo a heranca oriunda de uma trajetdria histérica com pequenos periodos democraticos teve
como efeito: A “(...) notavel for¢a politica e fiscal da Uniao (governo federal) em relagdo
aos governos dos estados (...)” (COSTA, 2003, p. 79) e municipios. O autor ainda elucida que
0 poder ainda continua sendo fortemente concentrado no governo federal, mas
especificamente no executivo nacional; e mesmo que 0s governos estaduais e municipais
tenham algum poder, sua capacidade de barganha e influéncia estdo vinculados a sua
capacidade de representacdo parlamentear que possuem no nivel federal e também dos seus
respectivos poderes econdémicos e da representacdo parlamentar de que dispdem no ambito
federal (COSTA, 2003). Segundo Gontijo (2015) a perspectiva de centralizacdo do caso
brasileiro também é vista pela literatura de forma diversa: “(i) como problema, sob a ética de
haver constrangimentos ao exercicio da autoridade dos governos sobre suas proprias
jurisdicdes; e como oportunidade a minimizacdo dos aspectos dispares historicamente
constituidos” (GONTIJO, 2015, p. 63).

No que tange a questdo fiscal, Soares (2012) e Arretche (2012), colocando o0s
municipios como foco da analise, comprovam que coexistem uma gama de legislacbes que
acabam por constranger a autonomia dos municipios no que se refere a adocéo de politicas,
especificamente na sua autonomia para elaboracéo delas. Com o periodo de redemocratizagéo,
e com as definigbes contidas na propria Constituicdo, teve no Brasil um periodo que

proporcionou o aumento das receitas do municipio (Soares apud Gontijo, 2015).

“Tal processo passou pela transferéncia de competéncia do Imposto Sobre a

Transferéncia de Bens Imdveis (ITBI), dos estados para os municipios; e pelo
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aumento das transferéncias constitucionais redistributivas, como aquelas
provenientes do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), composto pelos dois
maiores impostos arrecadados pela Unido: o Imposto Sobre Renda e Proventos de
Qualquer Natureza(IR) e o Imposto Sobre Produtos Industrializados (IPI)”
(GONTNO, 2018, p. 64).

Entretanto, esse processo de repasse de recursos para 0S municipios, ndo veio
acompanhado de dispositivos legais para que fosse garantida a responsabilizacdo sobre tais
gastos, 0 que teve como consequéncia, por volta dos anos de 1990, a crise dos estados e
municipios devido ao endividamento exorbitante que adquiriram. Dessa forma, a Unido
precisou intervir de maneira mais firme no controle dessas despesas e a primeira medida
instituida, em 1994, foi a criacdo do FSE (Fundo social de Emergéncia), posteriormente
denominado de FEF (Fundo de Estabilizacdo Fiscal) e mais adiante transformado em DRU
(Desvinculagdo de Receitas da Unido) em 2000. As duas primeiras formas de se conter o
gasto ocasionaram contencdo dos recursos pelo governo federal, medida essa que segundo
Arretche (2012) foi uma das medidas mais descentralizadoras da Constituicdo, uma vez que
reduzia o total das receitas que a Unido tinha por obrigacdo transferir para Estados e

Municipios.

“Por sua vez, a DRU passou a permitir que o governo federal utilizasse 20% dos
recursos provenientes de um pacote de impostos e contribuicdes de forma livre, ou
seja, desvinculados de despesas obrigatorias definidas pela constituicdo) — medida
prorrogada sucessivamente nos anos de 2003, 2007, 2011 e em vigor atualmente.
Conforme argumenta, ainda que tenha havido negociac¢@es e concessdes envolvendo
a unido e as subunidades governamentais, é notorio tratar-se de medidas amplamente
favordveis & primeira, no que diz respeito & distribuicdo de autoridade sobre as
politicas. Outra medida importante do pacote centralizador iniciado na década de
1990 foi aprovacdo pela Unido (no Governo FHC) da Lei Kandir, que desonerou
exportacOes e produtos da incidéncia do Imposto Sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servigos (ICMS); impactando consideravelmente as receitas dos estados e
prejudicando também as receitas municipais, dado que parte da arrecadacdo do
ICMS é repassada aos municipios. Tal lei dispds ainda sobre as regras de devolugao
da quota do ICMS cabivel aos municipios constituidos no ambito de cada Estado
(ARRETCHE apud GONTJO, 2015, p. 64-65).
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Segundo Gontijo (2015), este foi um acontecimento que demonstrou como a atuacao
legislativa da Unido sobre os impostos estaduais e municipais, modificou a arrecadacéo
tributaria destes entes. Mesmo nos dois mandatos presidenciais de Fernando Henrigue
Cardoso entre 19952 até o ano de 2002, outras legislacbes foram instituidas pela Unido no
sentido de se regulamentar as atividades estaduais e municipais como por exemplo a Lei de
Concessoes, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB), as legislagcdes que
tratavam da reforma administrativa e, finalmente, o Estatuto da Cidade, assim como outras
legislaces.

Nesse sentido Soares e Arretche apud Gontijo (2015) entendem que no governo de
Fernando Henrique Cardoso houve uma grande restricdo em relacdo autonomia dos estados e
municipios no que se refere a alocacdo dos seus proprios gastos. Além disso, no seu primeiro
mandado, FHC conseguiu aprovar a Lei Camata que institui um teto de 60% das receitas
correntes brutas municipais para 0s gastos com pessoa e criar 0 Fundo de Manutengédo do
Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério (FUNDEF, atualmente FUNDEB), que
deveria ser instituido nos Estado com fundos estaduais e municipais (até 15% de ambos), e
que futuramente seriam repartidos entre as redes de ensino estadual e municipal, levando se
em conta a quantidade de alunos matriculados. A constituicdo de recursos vinculados a
diminuicdo da autonomia no que tange a seus processos de decisdo na alocacdo de seus
préprios gastos foi uma das questdes centrais do governo de FHC.

Segundo Arretche apud Gontijo (2015) de forma ainda mais contundente, no segundo
mandato de Fernando Henrique Cardoso, ainda ocorreram outras mudangas na legislagcdo no
sentido de reduzir consideravelmente a possibilidade dos entes subnacionais de se decidirem a

respeito da alocacao dos seus recursos. Tais como:

“(...) (@ a Emenda Constitucional N° 29/2000, que vincula 12% das receitas
municipais e 15% das receitas estaduais com gastos na area da saude; (b) a Emenda
Constitucional N° 25/2000, que delimitou as despesas com os poderes legislativos
municipais entre 3% e 8% da receita tributéria e proveniente de transferéncias; (c) a
Emenda Constitucional N° 31/2000, que estabelece o Fundo Federal de Combate a
Pobreza e obriga estados e municipios a criar em seus fundos especificos de
combate a pobreza; (d) a Emenda Constitucional N° 30/2000 que fixou prazos para o
pagamento de precatorios judiciais pelos estados e municipios (Arretche,2012); além
(e) da Lei de Responsabilidade Fiscal que inibe a capacidade de endividamento das

subunidades governamentais - “(...) todas as operagédes de crédito contratadas pelos
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substituiu 0 FUNDEF e ampliou a expropriacdo das receitas dos estados e
municipios para até 20%, além de estabelecer um piso para o salario dos professores
estaduais e municipais. municipios precisam ser aprovadas previamente pelo
Ministério da Fazenda (...)”(ARRETCHE, 2012:160); e (f) do estabelecimento de
fundos particulares relacionados a determinadas politicas e transferéncias dos
recursos destes fundos aos municipios, sob determinadas condicionalidades, como
forma de induzir gastos municipais em politicas sociais — como o Fundo Nacional de
Saude (FNS) e o Fundo Nacional de Assisténcia Social(FNAS), cujos recursos sao
transferidos respectivamente aos fundos municipais de salde e de assisténcia social”
(ARRETCHE apud GONTIJO, 2015, p.66-67).

Segundo Arretche (2012) é razoavel o entendimento de que, nos anos de 1990, a
soberania da Unido sobre os entes subnacionais tornou-se destacadamente fortalecida no
Brasil. Isto se deve ao fato de que os instrumentos para o recolhimento de tributos, as
alternativas de alocacdo dos recursos, bem como as diretrizes e interesses ligados a
implementacdo de politicas pelas subunidades governamentais tornaram-se ainda mais
comprimidos pelas barreiras. Arretche (2012) ainda esclarece que grande parte das decisdes
sobres 0s gastos dos estados e municipios no Brasil ndo é regulada pelo mercado ou cidaddos,
como estabelecem as premissas gerais do federalismo fiscal, na verdade o que existe € uma
forte determinacdo federal sobre tais gastos. Entretanto, mesmo que 0s estados e municipios
tenham sua autonomia decisoria controlada pela Unido, a partir dai ocorre maior
homogeneizacéo das politicas e do controle sobre elas em ambito nacional. H& diminuigdo das
desigualdades de receitas e no que diz respeito a qualidade das politicas ofertadas a

populacéo.

(a) pela cobranga de impostos préprios(taxacdo sobre a propriedade urbana, os
servigos e as transferéncias de propriedade); (b) por transferéncias constitucionais
(advindas do Governo Federal, como o FPM que redistribui os montantes
arrecadados em 10% para as capitais e 90% para 0s demais governos locais — a partir
de calculo (com fim redistributivo) que permite a realizacdo de transferéncias
proporcionais a populagdo e inversamente proporcionais a receita per capita dos
estados —; e também dos governos estaduais, que repassam aos municipios sob sua
jurisdicdo 25% do arrecadado com o ICMS e 50% do arrecadado com o Imposto
Sobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA); (c) transferéncias
condicionadas universais, como aquelas provenientes de politicas publicas

especificas como o Sistema Unico de Sadde, o Sistema Unico de Assisténcia Social
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e da Politica de Educacédo; que condicionam o repasse dos recursos a execucao de
determinados programas e acdes pelos governos subnacionais(Machado, 2012); e (d)
por transferéncias ndo condicionadas ou voluntarias, que ndo decorrem de
determinagdo constitucional e também ndo sdo provenientes dos sistemas de
politicas publicas — sdo repassadas aos entes locais mais comumente a partir de
convénios e contratos com contrapartida municipal (SOARES apud GONTIJO 2015,
p. 68).

A questdo principal é que, conjugadas, estas fontes reduzem a desigualdade entre os
municipios brasileiros. No caso das transferéncias constitucionais, percebe- se que elas afetam
positivamente as receitas municipais, sendo, inclusive, a maior fonte de receita da maioria dos
municipios, lembrando ainda que as transferéncias condicionadas proporcionam ainda mais
resultados benéficos. Se 0s municipios tentassem usar somente Seus recursos proprios, eles
deixariam de contar com “um aumento médio em suas respectivas receitas que passa de
R$100,00 (cem reais) para cerca de R1.000,00 (mil reais) per capita” (ARRETCHE apud
GONTHNO 2015, p. 68-69). Além disso, grande parte desses recurso ndo sdo oriundos das
transferéncias negociadas ou voluntarias, o que fornece maior seguranga nos repasse e COmo
consequéncia a reducdo das desigualdades “Inter jurisdicionais” (Arretche apud Gontijo,
2015).

Quer dizer que, no caso do federalismo brasileiro percebe-se que ha “(...) um trade-off
entre a redugdo das desigualdades territoriais e a plena autonomia dos governos locais”
(ARRETCHE apud GONTWNO, 2015, p. 70) cuja explicagdo seriam as regulamentacfes e
supervisdes realizadas pelo governo federal. Dito de outra forma, “na auséncia das
transferéncias, a capacidade dos municipios brasileiros para prover servicos publicos seria
altamente desigual”. (ARRTECHE apud GONTIJO 2018, p. 69). Percebe se entdo que o pais
abre méo de ter estados e municipios plenamente autbnomos (o que pode ser considerado uma
perda), para avangar sobre as desigualdades existentes entre as regides e localidades (o que é
objetivamente um ganho).

Adicionalmente, importa ressaltar que o trade-off instituido ndo extingue por completo
a autonomia dos estados e municipios que, no fim, possuem autoridade pelo menos sobre a
execucdo das politicas (policy-making) e sdo segundo a lei, entes federados politicamente
independentes, facultando Ihes a anuéncia ou ndo das decisdes do governo federal (lembrando
que tal atitude podera ter consequéncias sob diversos aspectos, podendo ocasionar até o nao

repasse dos recursos). De todo modo, mesmo sob forte normatizagdo e supervisionamento
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federal, continuam existindo formas para que as subunidades tenham algum nivel de
interferéncia sobre as decistes do governo federal, o que favorece para a garantia de que as
caracteristicas distintas de cada jurisdicdo sejam levadas em conta pelos elaboradores das
politicas (Arretche apud Gontijo, 2015).

No que tange aos aspectos politicos do federalismo brasileiro, é importante dizer que
adoc¢do do conjunto dessas medidas a partir dos anos 90, na verdade, s6 ocorreu porque as
estruturas politicas no pds 88, deram a Unido um grande poder no ambito legislativo sobre
pautas ligadas aos governos estaduais e municipais, conjugado com pequenas possibilidades
de veto por parte destes Gltimos (ao contrario do que indicava a os especialistas da area que
diziam: de que se referia a uma na¢do em que as instituicbes politicas “(...) sdo uma espécie
de “maquina de triturar presidente”, pois a combina¢do de presidencialismo, sistema
multipartidario, indisciplina partidaria e federalismo gera um excesso de pontos de veto no
processo decisorio (...)” (RIKER apud ARRETCHE, 2001,p. 27)

Isso se deve ao fato de que a Carta de 1988 ndo determina diferencas processuais para
a autorizacdo de medidas (por parte da Unido) que estejam ligadas aos interesses das
subunidades governamentais; além disso, tendo em vista a questdo da ‘“nacionalizacdo
partidaria”, a casa responsavel pela representagdao das subunidades dispde de configuragao, na
maioria das vezes, partidaria e ndo jurisdicional. Ndo ha estruturas que apontem a formacéo
de amplas maiorias quando o que estd sendo discutido sdo matérias legais envolvendo o
“status quo federativo— inclusive deliberacdes que se referem aos impostos estaduais e
municipais —; essas leis tém sua aprovacao de forma ordinaria (Arretche apud Gontijo, 2015).

Além disso, as emendas constitucionais com esse objetivo seguem o mesmo rito das
emendas que dispdem sobre outras matérias. E, ndo ha& garantias que tais processo serdo
vetados pelo senado federal, uma vez que a fidelidade e disciplina dos partidos pairam acima
do alinhamento politico dos representantes em relacdo as suas jurisdi¢des. Quer dizer que, 0s
mandatarios de uma mesma subunidade governamental acabam divididos no que tange ao
aspecto politico-partidario. A dindmica politica ndo € entre o governo federal e 0s governos
subnacionais e sim entre partidos, o que reduz vigorosamente as chances de veto jurisdicional.
(Arretche apud Gontijo, 2015). Tal arranjo traz resultados significativos também para as
relagcGes no aspecto vertical entre os niveis de governo no que se refere a gestdo das politicas

publicas que se dao de forma compartilhada. Conforme demonstraram os autores:
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“(...) o artigo 21 da Constituicdo Federal de 1988 determina 25 areas de competéncia
da Unido — o que autoriza o governo federal a legislar sobre as mesmas, mesmo que
suas respectivas implementagdes sejam realizadas pelos outros niveis de governos —
entre elas estdo campos de intervencdo governamental estratégicos como:
comunicagdo, infraestrutura, desenvolvimento urbano, energia, transporte), além da
elaboragcdo e execugdo de “(..) planos nacionais e regionais de ordenagdo do
territorio e de desenvolvimento econdmico e social Em seu artigo 22, a constituicdo
estabelece ainda que as areas do direito, aguas, telecomunicac@es, radiodifusao,
emprego, policia militar, seguridade social, diretrizes da educacdo e normas para
licitacdo e contratacdo sdo todas de competéncia privativa da unido, mesmo sendo
algumas também executadas por estados e municipios” (ARRETCHE apud
GONTJO 2015, p. 70-71).

Arretche apud Gontijo (2015) ainda elucida que, mesmo que tenha havido a
descentralizacdo de competéncias para estados e municipios para que pudessem executar suas
politicas, existem mecanismos legais que a, a partir da constituicdo de 1988, que
possibilitaram ao governo federal legislar sobre as mesmas; estrutura que beneficia a
caracterizacdo das subunidades governamentais como executores de politicas (policy-
making).

Ou seja, o fato das institui¢fes politicas permitirem ao governo central agir com mais
forca em relacdo com as subunidades governamentais, ja a partir da constituicdo de 1988,
somando-se a isso a existéncia, de formas de controle como as transferéncias condicionadas
ligadas a execucdo de politicas sociais (Machado, 2012), esbarra de forma contundente na
gestdo intergovernamental das politicas. De forma geral, os governos estaduais e municipais
acabam sendo os executores das politicas (policy-making (autoridade apenas sobre a
execuc¢do), sendo que as competéncias deliberativas fundamentais sobre as politicas (policy
decision-making) fiquem a cargo do governo federal. Contudo, a competéncia sobre a
execucdo das politicas garante as subunidades governamentais a possiblidade, ainda de que
reduzida, do exercicio de algum grau de influéncia sobre as deliberacGes relacionadas as
politicas (Arretche apud Gontijo, 2015).

Apresentamos no proximo capitulo um apanhado geral sobre federalismo fiscal no
ambito internacional, como ele ocorreu e se desenvolveu no Brasil e quais as implicaces no

campo das politicas publicas no que se refere ao aspecto fiscal.
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CAPITULO 3 - Sobre o federalismo fiscal: aspectos da literatura e o caso brasileiro

O presente capitulo enfoca o federalismo fiscal, com énfase no caso brasileiro. O
capitulo se inicia trazendo posicionamentos de autores nacionais e internacionais sobre em
que medida a descentralizacdo e centralizacdo fiscal sdo satisfatorias para as politicas sociais.
Também é revisitado o conceito de transferéncias intergovernamentais e seu respetivos papel
no bojo da estrutura do federalismo fiscal. Em seguida, s@o elencadas as consequéncias da
descentralizacdo trazida pela Constituicdo de 1988 no Brasil e como os entes ndo souberem
lidar com tal prerrogativa para efetuarem suas despesas, com foco nos estados; além das
medidas adotadas pela Unido para contornar tais problemas. Ao final, tendo como referéncia
o0s autores estudados, enfatizamos que apesar das dificuldades que vieram com o federalismo
fiscal estruturado a partir de 1988 no pais, houve beneficios em relacdo as politicas sociais, 0
que pode ser observado, entre outros indicadores, na melhoria dos indices que medem o

desenvolvimento humano na sociedade brasileira.

3.1. Federalismo Fiscal: Aspectos Gerais

Segundo Soares e Machado (2018) quando se trata do funcionamento do federalismo
fiscal, o aperfeicoamento esta vinculado em grande parte, a maneira COmo 0S recursos estdo
centralizados ou ndo no governo central e quais sdo os dispositivos utilizados para distribuir
tais recursos de modo a diminuir as diferencas verticais e horizontais entre os entes
governamentais de forma justa e duradoura. O arranjo do federalismo fiscal de cada nacéo
estd diretamente vinculado a forma de como as desigualdades dentro desses entes estdo
estabelecidas. Porque quanto maior for a desigualdade, maior sera a dificuldade do
federalismo se estabelecer de forma equanime no que tange a garantia de direitos sociais.

Para Oates apud Paiva, Gonzalez e Leandro (2017), uma das questdes principais em
relacdo aos sistemas federados é o equilibrio entre nivel de governo mais conveniente para a
responsabilizacdo sobre certas atribuigdes e os dispositivos fiscais mais apropriados para
assegurar 0s recursos necessarios. Tal questdo ndo deve ser percebida apenas como um
simples processo de descentralizagéo fiscal e executiva das politicas. No ambito dos sistemas
federados, Oates (1999) nos esclarece ainda que a descentralizacdo de recursos e
competéncias ndo é algo simples. Para que a subunidades governamentais tenham tais

possibilidades e que isso ocorra com éxito € necessario o entendimento de quais atribuigdes e
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instrumentos fiscais, funcionardo melhor se centralizados ou descentralizados para outros
niveis governamentais.

A classica perspectiva de Tiebout apud Paiva, Gonzalez e Leandro (2017) entende que
sejam vinculadas ao governo central as atribuicfes sobre a estabilidade da macroeconomia,
redistribuicdo de renda e producgdo de bens publicos nacionais, restando as outras unidades
governamentais a oferta de bens e servicos em que a demanda esteja vinculada a seus
respectivos territérios. A ideia € de que as subunidades ndo tém possibilidades de proverem
politicas monetarias e cambiais assim como por possuirem economias abertas, por isso nao
conseguem realizar intervencdes seja ha macro ou microeconomia.

De outra forma, em razdo das mudangas relacionadas ao territorio, seria mais
satisfatorio que a oferta de bens e servigos publicos direcionados a populacéo das subunidades
estivesse vinculada as mesmas. A ideia € de que, sob a gestdo dos governos locais, 0s
dispéndios financeiros relacionados a essa populagdo ganham maior eficiéncia e representam
de forma mais satisfatoria as preferéncias dos habitantes dessa regido.

Segundo Paiva, Gonzalez e Leandro (2017) apesar de parecer logico, o caminho
apresentado por esse autor, ndo deve ser considerado unico. Oates (1999) esclarece que
existem circunstancias nao elencadas na proposta acima. Nesse sentido esta a definicdo de
quais mecanismos fiscais serdo utilizados. Uma escolha inadequada nesse quesito pode
ocasionar problemas como a competicdo acentuada entre as subunidades na implementacéo de
politicas de incentivo fiscais ( como exemplo, a guerra fiscal no caso brasileiro em torno da
tributacdo do ICMS), podendo ocasionar o chamado race to the bottom, esse fendmeno ocorre
qguando governadores e prefeitos, visando o desenvolvimento econémico de seus estados e
municipios, promoveriam cortes nos tributos locais com o intuito de reduzir custos das
empresas . Seria uma espécie de leildo em que cada governo ofertaria impostos cada vez mais
baixos, induzindo os governos locais a cortar de forma excessiva suas receitas, prejudicando o
financiamento de servigos publicos fundamentais (Mendes, 2004).

Percebe-se que os estados federados, tendo em vista necessitarem de mecanismos mais
apropriados a sua dindmica fiscal, utilizam-se frequentemente do instrumento das
transferéncias governamentais (Machado, 2008; 2009). Mecanismo esse que utiliza a
arrecadacao prévia de recursos por parte de um ou mais niveis governamentais, para futuro
repasse as outras subunidades, com intuito de ajuda-las a cobrir uma parte de suas despesas.
Oates (1999) explica que esse instrumento tem por funcdo induzir as subunidades a

internalizar a necessidade de ofertar beneficios para publicos de outras regides assim como a
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adesdo a prioridades nacionais ou regionais, tendo por objetivo também tornar uniforme o
aspecto fiscal entre as subunidades, 0 que ocasionaria na melhoria da parte tributaria com um
todo. As transferéncias intergovernamentais, na maioria dos casos acontecem através de duas
formas: as transferéncias condicionadas e as ndo condicionadas. Na primeira sdo definidos os
limites e condigdes para utilizacdo dos recursos, ja as ndo condicionadas, ndo possuem seus
recursos direcionados para determinada politica, sendo 0 uso desses recursos vinculados a
responsabilidade do gestor da subunidade.

Apesar de que os dois tipos tenham finalidades distributivas, a transferéncias
condicionadas sdo vistas como as a mais adequadas as situacdes em que ha a necessidade de
producdo de bens e servicos além da propria localidade ou mesmo dentro das jurisdigdes, nas
situacbes em que se deseja fomentar situacBes vinculadas as prioridades nacionais ou
regionais. Ja as ndo condicionadas sdo necessarias para se fomentar a equalizacéo fiscal. Essa
dindmica consiste na transferéncia de recursos das jurisdicdes mais ricas para aquelas
reconhecidamente mais pobres (Oates apud Paiva, Gonzalez e Leandro, 2017).

Entretanto Gontijo (2015) observou alguns pontos criticos encontrados no instituto das
transferéncias intergovernamentais enquanto instrumento equalizador. Alguns estudiosos da
descrevem que o mecanismo de se transferir recursos das unidades ricas para as mais pobres
ocasiona desequilibrios, uma vez que inelutavelmente havera repasse de recursos dos
cidaddos carentes habitantes em localidades mais abastadas para cidaddos abastados
habitantes em jurisdi¢cBes carentes. Assim, defendem que o processo de repasse de recursos
entre individuos dos mais abastados para ao mais carentes e nao entre localidades seria 0 mais
conveniente.

Segundo McKinnon apud Gontijo (2015), a tentativa de equalizacdo fiscal embasada
nas transferéncias, em verdade, traz maleficios ao crescimento e para a consolidacdo fiscal das
localidades mais pobres. O autor inclui como caso exemplificativo a situacdo da regido sul
dos Estados Unidos “cujo crescimento apos a Segunda Guerra Mundial teria como fatores
explicativos: os baixos salarios e baixos custos fiscais para fins comerciais. Tais
caracteristicas teriam induzido maiores investimentos econémicos na regido, proporcionando
uma condi¢do fiscal prospera posteriormente” (GONTIJO (2015, p. 55). Em alguns casos, a
implantacdo das transferéncias (com intuito equalizador) pode significar a perpetuacdo do
sistema federado, como Oates (1999) indica ao se referir ao Canada e Arretche (2012) ao

tratar do Brasil; de outra forma, no caso da Italia , incluida dentro do periodo de estudo de
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Oates (1999), podem aparecer movimentos com intuito separatistas nas regides mais
abastadas que acabam por arcar com 0s custos da distribuigéo de recursos.

Outro ponto de vista trazido por Oates (1999) também deve ser destacado. Caso nédo
houvesse o instituto das transferéncias intergovernamentais, as subunidades ja beneficiadas
teriam, citando um exemplo, a possibilidade de estender seus ciclos de crescimento. O que
aumentaria os desequilibrios financeiros, politicos e técnicos na oferta de servigos publicos
entre as subunidades governamentais (Oates, 1999).

Em suma, segundo Paiva, Gonzalez e Leandro (2017) percebe-se que no sistema
democrético, a adequacdo entre responsabilidades e competéncias no ambito dos estados
federados deve ser analisada com bastante acuidade, uma vez que para determinar tais
parametros € necessario levar- se em conta os aspectos condizentes a realidade politica e
econbmica de cada regido. Sob a Otica das teorias relacionadas a esse tema, existem
divergéncias sobre o que seria mais vidvel para as subunidades governamentais e o estado
nacional, ao que se refere a utilizagdo do instituto das transferéncias para a oferta satisfatoria
de politicas publicas (Arretche, 2012).

As divergéncias podem ser analisadas partindo de trés pensamentos existentes na
literatura. Entretanto, antes de se verificar cada perspectiva, é necessario trazer 0s conceitos
elencados por Falleti e Arretche apud Paiva, Gonzalez e Leandro (2017) sobre os niveis de
descentralizacdo dentro dos estados adotantes da forma federalista de estado. As autoras
argumentam que existem dimens@es diferentes sobre a descentralizacdo das politicas e que
ndo devem ser analisadas de uma Unica maneira. Para elas existe uma diferenca crucial entre
a policy making (somente execucdo) e a policy decision-making (autoridade para se decidir
sobre a elaboracdo das politicas). Dessa forma, percebe-se que sdo processos de
descentralizacdo que nem sempre sdo encontrados de forma homogénea na sociedade. A
execucdo sobre determinada politica ndo deve ser entendida como se fosse um processo
ligado a autonomia decisOria, quer dizer, a competéncia para executar uma politica ndo quer
dizer que esta vinculada a atribuicdo de se ter decisdes sobre elas. Tais nuances de autoridade
modificam-se em relacdo as instituicGes envolvidas e os pontos especificos das politicas
publicas, mesmo havendo a autonomia juridica das subunidades locais em relagdo ao governo
central. Verifica-se entdo que mesmo havendo mecanismos democraticos, fiscais e recursos
proprios, a possibilidade de se decidir sobre suas proprias politicas podera ser constrangida
pela propria legislagdo e por institutos que estabelecem condicGes para o fornecimento das

transferéncias intergovernamentais.
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Isto posto, analisemos as trés teses sobre a maior ou menor descentralizagdo. A
primeira defende a descentralizacdo da autoridade, por entender que o arranjo de centralidade
decisoria em um Unico ente ndo condiz com o principio federativo da autonomia das
subunidades governamentais. (Riker apud Paiva, Gonzalez e Leandro, 2017). Além de ser
menos satisfatoria a alocacdo de recursos somente pelo ente central, tendo em vista que o
custo para se conhecer a realidade de cada regido é muito alto e desgastante, dessa forma, a
descentralizacdo seria mais eficaz com instituicdo de politicas publicas pelas proprias
subunidades (Oates, 1999 e Tiebout, 1956). Ademais, ao se deixar a funcdo de redistribuir
recursos nas méos unicamente do governo central, haveria uma aumento das desigualdades
entre as regibes uma vez que nesse nivel de governo atuariam grupos especificos de cada
localidade com intuito de obter vantagens, ou seja, com intento clientelista, tentando dessa
forma influenciar decisfes que beneficiassem as suas respectivas regides. Ou seja, as politicas
publicas e as transferéncias de receitas seriam divididas de forma desigual entre as localidades
sendo mais beneficiadas aqueles cujos respectivos grupos de interesse tivessem mais
influéncia no ambito nacional. Ou seja, as politicas publicas e as transferéncias
intergovernamentais seriam distribuidas desigualmente entre as jurisdi¢cbes, sendo
privilegiadas aquelas cujas elites sdo mais fortes no &mbito do governo nacional (Weingast
apud Paiva, Gonzalez e Leandro, 2017).

Um segundo ponto de vista diz que a descentralizacdo excessiva de autoridade as
subunidades governamentais é vista como algo problematico por dificultar a coordenacéo e
efetividade das politicas instituidas além de provocar o aumento da desigualdade entre as
subunidades (Arretche apud Paiva, Gonzalez e Leandro, 2017).Tal ponto de vista esta
ancorado nas postulacdes de Wildavsky apud Paiva, Gonzalez e Leandro (2017), cujo
argumento central é de que a equidade de resultados entre as subunidades em estados
federativos é algo sdo condicBes divergentes e que ndo sdo compativeis . Segundo o autor, a
possibilidade de as subunidades tomarem posicGes divergentes em relagdo ao ente central ou
as demais subunidades fomentaria o desequilibrio entre as politicas instituidas dentro dos
estados federados. Em resumo, h4 uma viséo critica em relacdo a autonomia decisoria das
unidades, mas € aceitavel algum espaco de descentralizacdo na execucdo das politicas exista
centralizacdo do poder de decidir pelo governo central.

Contudo, um terceiro entendimento, argumenta que, em razdo das caracteristicas das
politicas publicas, deverd haver niveis de coordenacdo nacional e de autonomia das

jurisdicional (em situagdes especificas de determinadas nac¢fes). Nesse entendimento havera
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determinados graus de centralizacdo e descentralizacdo que sempre estardo vinculadas as
regras institucionais e as particularidades de cada regido envolvida Arretche (2012). 1Isso néo
quer dizer que tal dtica defende de forma irracional que em estados federativos, a
descentralizacdo decisoOria ocasiona necessariamente em desigualdades entre as subunidades e
nem que a centralizacdo das decisdes é automaticamente menos efetiva no que ser refere a
alocacdo das politicas as diferentes realidades jurisdicionais (Paiva, Gonzalez e Leandro,
2017). Segundo os autores citados, em relacdo a esse argumento e o descrito anteriormente, ha
algumas similaridades entre eles. Mesmo que por direcdes diferentes, os dois argumentam que
as chances de diminuicdo das desigualdades na disponibilizacdo dos servigos publicos estdo
ligadas a centralizacdo da autoridade deciséria na esfera do governo central. O
desenvolvimento deste terceiro argumento esta vinculado ao entendimento de que as relacGes
entre as instancias governamentais vao possuir diferentes graus em razdo das varias
possibilidades de conformacdo entre os fatores apresentados. Quer dizer, tanto
descentralizacdo da autoridade quanto a descentralizacdo executiva decorrem das
possibilidades de conformacdo entre os dispositivos institucionais existentes na respectiva
federacéo.

Paiva, Gonzalez e Leandro (2017) ainda nos esclarece que a grande questdo em torno
do assunto é que independente da 6tica que se dé em torno das teorias em relacdo a perdas ou
ganhos com a instituicdo de dispositivos que aumentem ou diminuam a autonomia das
subunidades, as transferéncias governamentais sdo mecanismos essenciais no estabelecimento
de padrées no relacionamento entre as instancias governamentais e estdo ligadas aos conflitos
entre coordenacdo e autonomia, bem habitual no decurso de implementacdo de politicas
dentro de estados federados. E importante ressaltar ainda que a estrutura dos mecanismos de
repasse de receitas reflete a dinamica das relacBGes intergovernamentais em um contexto e
momento da historia especifico. Por conseguinte , as normas que estabelecem o repasse de
recursos tem origem em movimentos conflitantes entre os atores politicos assim como dos
entes da federacdo ,comumente esse movimento acontece como uma reacdo a divisao
antecipada de competéncias e recursos ( que pode ser entendida como inconciliavel com
outros propdsitos politicos , como por exemplo “a expansdo de servigos sociais com pouca
capacidade de provisdo local) ou a mudangas no contexto (por exemplo, evolugcdo
diferenciada das capacidades tributdrias)” (PAIVA, GONZALEZ E LEANDRO, 2017, p.
63).
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3.2 Federalismo Fiscal Brasileiro

Segundo Soares e Machado (2018), o federalismo fiscal é uma caracteristica de grande
importancia nas relacdes intergovernamentais e tem consequéncias pra a igualdade territorial
e social. Nos anos de 1980, o federalismo fiscal, passou por uma transformacéo relacionada a
descentralizacdo em que o municipios foram os entes que mais se beneficiaram com tal
mudanga. O conceito de municipio, através da CF de 1988, obteve a condicdo de ente
federativo e assim, a distribui¢do de recursos foi grandemente afetada, especialmente através
das transferéncias intergovernamentais. Dessa forma, a grande inovagdo do federalismo
brasileiro foi a criagdo dos municipios que teve consequéncias significativas para as politicas
socias. O conceito de municipalizacdo é a acontecimento central, uma inovacdo do
federalismo brasileiro atual, com repercussées importantes no campo das politicas sociais.

A desconcentracdo fiscal que aconteceu nos de 1980, veio através do aumento da
capacidade de recolhimento subnacional, fato que favoreceu as subunidades mais ricas; e das
transferéncias, com caracteristicas redistributivas que favoreceram as unidades menos
habitadas, algumas delas pobres. Tem maior destaque entres essas o Fundo de Participacédo
dos Estados (FPE) e o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), transferéncias
obrigatorias por parte do governo e ndo condicionadas da Unido de 46% dois dos tributos
nacionais mais importantes, o Imposto de Renda e o Imposto sobre Produtos Industrializados
(Constituicdo Federal de 1988, art. 159).

Entretanto a descentralizacdo de receitas, ou seja, 0 repasse de recursos, ndo veio com
um compromisso por parte dos entes subnacionais de coordenarem de forma eficiente os seus
gastos publicos e tendo em vista que a politicas sociais sdo competéncias que envolvem varios
entes, 0 que se percebe é que no inicio dos de 1990 houve um aumento expressivo de gastos
sem uma gestdo intergovernamental, ocorrendo muitas vezes oferta de servicos em
duplicidade, as vezes auséncias e grandes desigualdades ao longo de todo o pais (Bercovici
apud Soares e Machado, 2018).

Portanto, nota-se que houve consequéncias desastrosas no inicio dos anos de 1990,
ocorrendo o desestimulo do esforco de arrecadagdo dos proprios entes subnacionais, com foco
maior nos municipios, ndo houve uma melhor redistribuicdo de renda aos cidad&os, além
disso houve o incentivo a criacdo de mais de 1000 municipios novos no pais (Varsano apud
Soares e Machado, 2018) e, carente de mecanismos de responsabilizacdo fiscal, levou ao

endividamento crescente dos entes governamentais, com evidencia para os estados.
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Soares e Machado (2018) ainda esclarecem que em meados dos anos 90, em razdo da
centralizag&o jurisdicional que possibilitava a Unido a legislar sobre faturamentos, despesas
das dividas em varios niveis de governo , propiciou ao governo organizar uma serie de
reformar com fundamente “ recentralizante”, com 0 intuito a diminuir os problemas vigentes
e tentar controlar a hiperinflagdo que devastou o pais até 1993, momento em que foi
elaborado o Plano Real. Tais reformas proporcionaram ao governo central aprimorar sua
estrutura financeira , minorar a autonomia fiscal dos entes subnacionais, ao se aliar uma parte
de seus recursos com gastos sociais e gerar mecanismos de responsabilidade fiscal aos entes
federados.

Em meio as reformas dos anos de 1990, ocorreu um aumento da carga tributéria,

inserindo o Brasil na primeira posi¢do na América Latina, sequido pela Argentina:

“Em 2013, a carga tributaria brasileira foi de 33,7%, a da Argentina foi 31,3% € a
média da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
foi de 35%. Contudo, analisando a base de incidéncia da tributacdo, tem-se que o
Brasil tributa mais bens e servicos consumidos, 17,9% contra 11,5% da média
OCDE, e menos renda, lucros e ganhos de capital, 6,1% contra 11,7% da OCDE”
(Receita Federal do Brasil, 2015).

A consequéncia dessa forma de tributacdo é a regressividade tributéaria que foca sua
arrecadacdo, em torno de 50%, no consumo de bens e servigos e que consome pedagos
maiores de renda das familias mais pobres (Pochmann apud Soares e Machado, 2018). Dessa
forma, pode se dizer que a Unido concentra a arrecadacdo tributaria e receitas disponiveis. De
acordo com Afonso apud Soares e Machado, 2018) em 2014, a Unido retinha 65,4% do
recolhimento direto de tributos e 54, % da receita disponivel. A partir dos anos 60, estados
sofreram a perda na participacdo na arrecadacdo e na receita, ficando apenas com 27,4% da
arrecadacdo tributaria e 24,8% das receitas disponiveis em 2014. Os municipios, por sua vez,
recolhem uma pequena parcela dos tributos (7,2%, em 2010), ficando bastante dependentes
das transferéncias intergovernamentais e detendo presencga crescente na receita. Sua receita
disponivel entre 1960 e 2014 chegou a triplicar de tamanho, chegando a 21,2% das receitas
disponiveis. Para além da caracteristica regressiva do sistema tributario no pais, que castiga 0s
mais pobres, estudos indicam consequéncias pouco equalizador das transferéncias

intergovernamentais, pois as principais transferéncias intergovernamentais, como FPE e FPM,
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apresentam métodos de divisdo de recursos que pouco reparam as discrepancias regionais e
sociais (Machado e Soares, 2018).

Por outro lado, houve também efeitos positivos, algumas transferéncias
intergovernamentais tém aumentado e demonstrado consequéncias redistributivas, sendo
direcionadas as politicas sociais, tais como: as transferéncias condicionadas do Sistema Unico
de Saude (SUS) e do Fundef/Fundeb (Machado e Soares, 2018). Em relacéo as transferéncias
diretas de fundos da Unido aos cidaddos escapam da estrutura das transferéncias
intergovernamentais, entretanto, cabe ressaltar que também tém efeitos importantes para a
divisdo de recursos entre os cidaddos. Com destaque para o Beneficio de Prestacdo
Continuada (PBC) e o Programa Bolsa Familia (PBF).

A partir dos anos 1990, as despesas publicas aumentaram expressivamente no Brasil, e
foram custeadas por um aumento na carga tributaria. Duas questdes sdo basilares nesse
aspecto para o entendimento adequado das financas publicas sob a 6tica do gasto: o controle
da divida publica através de dispéndios financeiros e 0 aumento dos gastos sociais. Os dois
gastos comprimiram fortemente as contas publicas, especialmente em ocasides de estagnacao
ou de recessdo. A grande questdo foi e continua sendo a de harmonizar crescimento
econdmico, responsabilidade fiscal e gastos sociais redistributivos de forma eficiente.

Pode-se entender que o federalismo brasileiro ndo pode ser visto como um
impedimento para a evolucdo das politicas sociais no pais. Um exemplo disso é o aumento de
gastos e programas sociais verificado, especialmente, a partir dos anos 2000, que colaboraram
para a queda nos indices de pobreza, de desigualdade (GINI), havendo também melhoria no
indice de desenvolvimento humano (IDH) e em indicadores de salde e educacdo. Apesar
disso algumas questfes ainda persistem na busca por uma estrutura fiscal mais adequada entre

os entes federados:

“1) reformar o sistema tributario para diminuir sua regressividade, aumentando a
receita disponivel nos estratos mais baixos da populagdo; 2) definir critérios mais
redistributivos para as transferéncias intergovernamentais, destaque para FPE e
FPM; 3) prover politicas sociais mais equitativas e eficientes; 4) enaltecer o
papel dos estados na dinamica federativa, melhorando sua capacidade de atuagdo em
politicas sociais como salde, educagdo, assisténcia social, seguranca publica e
outras; 5) rediscutir o papel do Judiciario na garantia dos direitos sociais; 6)

promover o crescimento econdmico em bases sustentaveis e inclusivas; 7) avangar
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na coordenacdo federativa e cooperagdo intergovernamental no provimento das
politicas sociais” (SOARES ¢ MACHADO, 2018 p.93-94).
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CAPITULO 4 - GOVERNO DE MINAS GERAIS: RELACOES FEDERATIVAS E
ENDIVIDAMENTO

Neste capitulo abordamos, especificamente, o caso do Estado de Minas Gerais, com
foco em como se deu o processo de endividamento de tal unidade da federagéo brasileira, sua
evolucdo historica, a reacdo do governo federal em relacdo a atitude dos governantes em cada
periodo e quais foram as legislacdes criadas para tentar sanar o problema. Também sera
mostrada a situacdo em que Minas Gerais se encontra atualmente. Além de textos de outros
autores, o capitulo foi realizado a partir do estudo de relatérios contabeis e dados financeiros
oficiais.

De acordo com Davis e Biondini (2018), o Estado de Minas Gerais vem passando por
uma situacdo de descontrole das contas publicas, tanto que em 2016 o governo teve que
decretar situagdo de calamidade financeira, por isso o governo vem enfrentando muitas
dificuldades para quitar os salarios dos servidores publicos. No que se refere as estratégias
para enfrentamento e superacao da crise, observou-se que nenhuma teve resultados de grande
importancia até 0 momento.

Nos ultimos anos, a satde financeira das contas estatais, tornou-se um grande desafio
as entidades governamentais. O crescimento das contas publicas tenciona os orgcamentos
publicos e, dessa forma, os Estados ndo conseguem quitar as obrigacGes assumidas, e
concomitante a isso, continuar a investir e suprir as demandas populacionais. Neste sentido, a
divida estatal se tornou um ponto critico para a continuidade das acbes do governo,
prejudicando diretamente os cidaddos. Sabe-se que a ma administracdo dos recursos publicos
pode gerar um ciclo prejudicial de aumento da divida e dependéncia de financiamento,
geralmente advindo de operacbes de crédito (OC), que podem trazer recursos
momentaneamente, mas que futuramente resultardo em dividas, gerando um passivo para 0s
governos seguintes (Davis e Biondini, 2018).

Ainda segundo os autores, no caso de Minas Gerais, hd um cenario de desequilibrio
das contas publicas desde 1990. Houve uma grande contratagcdo de operacdes de crédito, cada
vez maiores a partir de 2005, que favoreceu o crescimento dos investimentos, porém, se essas
intervencdes ndo gerarem retorno dentro do periodo em que se devera comecar a quitar tais
financiamentos, o Estado ndo conseguird quitar o endividamento e terd que contrair
novamente empréstimos para quitar gastos correntes. Dado que houve a definigdo da situacdo

de calamidade financeira pelo governador em 2016, é de importancia fundamental
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compreender como se deu todo o processo de endividamento. Por meio de uma apresentagéo
descritiva, pretendemos demonstrar as particularidades da divida em Minas Gerais, por meio
de dados coletados de 6rgdos do proprio governo e a partir de pesquisa bibliografica. O
trabalho demandou, portanto, a organizacao e padronizacdo dos dados contidos em relatorios
especificos sobre as finangas publicas do Estado elaborados e publicados (no site) pela
Secretaria de Estado da Fazenda de Minas Gerais (SEF). O capitulo esta dividido em trés
partes: na primeira abordamos o conceito de divida publica, na segunda abordamos o
esgotamento da capacidade de financiamento dos estados e na terceira tratamos do historico

da divida em Minas Gerais.

4.1. O que podemos entender como “divida publica”

Segundo Mendonca (2005) quando a despesa publica é superior a receita publica, o
governo acaba incorrendo em déficit fiscal, que acaba aumentando o estoque da divida.
Ocasionando uma necessidade de financiamento junto ao setor privado ou a instituicdes
financeiras publicas (Rezende, 2012). Atualmente no Brasil, o entendimento do que seja
déficit publico é feito pelo Banco Central e pela Secretaria do Tesouro (STN). Séo
classificados trés tipos de déficit: (1) o déficit primario, que inclui receitas e despesas ndo fi-
nanceiras, excluindo o pagamento de juros; (2) o déficit operacional, entendido pela adicdo do
resultado priméario com as despesas com juros reais, subtraida a inflacdo; e (3) o déficit
nominal, que reflete o total do déficit do setor pablico, incluindo todas as receitas e despesas
(Matias-Pereira, 2017).

O servico da divida, é uma referéncia ao total de pagamentos que o devedor faz para
pagar os juros e amortizacGes de empréstimo, ou seja, é composto pelas amortizagdes de seu
capital e pelos encargos financeiros. Em razéo desses encargos, 0 recurso que o ente recebe
ndo é igual, em prazo ou indexacdo, ao que ele deve pagar no futuro. Por essa razéo, o
controle da divida publica acaba se tornando o gargalo na gestdo de muitos governos. Ela
condiciona a capacidade de gasto publico e a imprescindibilidade de gerar receitas publicas,
causando consequéncias em variaveis econémicas como crescimento, juros, inflacdo, entre
outras (Mendonga, 2005).

A classificacdo mais reconhecida para conceituacdo da divida publica distingue as

dividas bruta e liquida (Silva, 2009). A primeira considera unicamente 0s passivos do governo
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e pode ser contratual ou mobiliaria (quando for gerada por meio da emissdo de um titulo). A
segunda, por sua vez, subtrai desses passivos 0s ativos que 0 governo possui. A Divida
Liquida do Setor Publico (DLSP) abarca o total das obrigacdes do setor publico néo
financeiro, que compreende as dividas internas e externas (tanto mobiliarias quanto
contratuais), os compulsorios, as opera¢fes compromissadas e a base monetéria, excluindo-se
seus ativos financeiros junto aos agentes privados nao financeiros e financeiros, publicos e
privados. E o entendimento mais usado para acompanhar a sustentabilidade fiscal de um ente,
ajudando na tomada de decisdes de politicas econémicas (Silva, 2009). A Lei Complementar
n® 101 de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal, LRF), traz alguns conceitos em relacdo a
divida publica em seu artigo 29 (Quadro 1).

Quadro 1. Quadro-resumo dos conceitos apresentados no artigo 29 da Lei
Complementar no 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), Brasil, 2001

Conceito Definicéo

Divida Publica Consolidada ou Fundada Montante de obrigaces financeiras do ente da
Federacdo, assumidas por: lei, contrato, convénio
ou tratado; inclui operacdes de crédito com prazo

superior a 12 meses.

Divida Publica Mobiliaria Representada por titulos emitidos pela Unido,
inclusive os do Banco Central, estados e

municipios.

Operacdo de Credito Compromisso financeiro assumido em fungéo de:
mutuo, abertura de crédito, emissdo/aceite de
titulo, aquisicdo financiada de bens, recebimento
antecipado de valores de venda a termo de bens e
servigos, arrendamento mercantil e outras,

incluindo derivativos financeiros.

Concessdo de Garantia Compromisso de adimpléncia de obrigacdo
financeira ou contratual assumida por ente da

Federagéo.

Refinanciamento da Divida Mobiliaria Né&o podera exceder, ao término de cada exercicio:
montante final do exercicio anterior + operagdes

de crédito autorizadas/realizadas + atualizacéo
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monetaria.

Fonte: Motta e Fernandes (2001, p. 366) apud Davis e Biondini (2018);

E importante entender, portanto, que o conceito de divida plblica consolidada ou
fundada se refere a obrigacdes financeiras, assumidas por meio de contratos de operagdes de
crédito com institui¢fes financeiras ou pela emissdo de titulos da divida publica que tem por
objetivo atender a obras e servicos publicos. Sdo acordos de longo prazo, com valor determi-
nado previamente e prazo para amortizacao superior a 12 meses (Cruz, Vaccari Janior, Glock,

Herzmann & Tremel apud Davis e Biondini, 2018).

4.2. Sobre o esgotamento da capacidade de financiamento dos estados

Durante a histéria do federalismo brasileiro, varios desequilibrios ocorreram entre
governo central e os entes subnacionais, com predominancia dos interesses da Unido. A
centralizacdo do governo federal no periodo de 1964 até a promulgacdo da Constituicdo da
Republica em 1988 abalou as finangas publicas estaduais (Rezende, Carneiro, & Rezende,
2014).

As reformas estruturais que foram feitas no inicio do governo militar determinaram a
correcdo monetaria dos titulos publicos, fazendo com que o endividamento se tornasse um
instrumento de politica fiscal e monetéaria e uma fonte de financiamento (Almeida, 1996).
Depois de 1967, os estados e municipios foram proibidos de criar impostos, de estipular
aliquotas ou conceder favores ou isengdes fiscais sem combinar com 0s outros entes in-
teressados. Dessa forma, com esse controle forte da Unido, os estados tiveram que recorrer a
outras fontes de financiamento para que tivessem a possiblidade de aumentar seus gastos e
superar a perda de expressdo de suas poupangas fiscais e a desproporcdo na distribuicdo dos
recursos tributarios (Silva apud Davis e Biondini, 2018).

Segundo Lopreato (2002), no fim dos anos 1970, a facilidade de crédito escondeu o
nivel de deterioracdo das finangas publicas, causado pela critica situagéo fiscal dos estados e
pela impossibilidade de reproduzir investimentos e gastos com encargos financeiros sem uma
fonte crescente de novos financiamentos. Nos anos de 1980 foi iniciado com o corte dos
fluxos de capital externo para o Brasil, especialmente apds a moratéria da divida externa

mexicana em 1982. Em um contexto econémico com queda das taxas de crescimento do pais
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e crescimento da inflagdo, o aumento das taxas de juros, a deterioracdo das estruturas de
captacdo e direcionamento dos recursos externos contribuiram para piorar as dificuldades
financeiras dos estados (Almeida, 1996).

Mesmo concentrando o poder financeiro e o controle na area fiscal, estava claro a
incapacidade do governo federal de expandir o sistema de crédito e de bancar as relagdes
financeiras com o0s entes federados. Nesse contexto, em 1982, foi firmado o primeiro
programa econdémico custeado pelo Fundo Monetario Internacional (FMI), que proibiu 0 uso
do endividamento para 0 aumento dos gastos publicos (Lopreato, 2002).

Depois de ter se verificado que os governos estaduais ndo cumpriam as metas do
acordo, o pais acabou recebendo criticas do FMI. Devido a isso a Unido ampliou o controle
do endividamento desses entes e intensificou a rigidez em relacdo as metas ligadas ao setor
publico. Logo apos, veio um periodo de estabilidade parcial e melhoria nos niveis de
investimentos em 1985 e 1986. Contudo, nos anos que se seguiram, a repentina mudanca na
perspectiva econdmica mudou a trajetoria expansionista e ocasionou estragos na capacidade
de arrecadacdo dos entes, provocando nova etapa de crise financeira para os estados
(Lopreato, 2004).

No ano de 1989, adveio a primeira etapa de refinanciamento da divida dos estados. Foi
estabelecida a Lei no 7.976/1989, que continha os critérios de rolagem de divida externa dos
entes com prazo de vencimento até 1o de janeiro de 1990. Esse acontecimento permitiu a
organizacdo das operacOes através de empréstimos-ponte (financiamentos de curto prazo
oferecidos em emergéncia) do Tesouro Nacional, que se responsabilizam com a rolagem da
divida externa vencida desses entes (Mora, 2002).

A Constituicdo de 1988, tentou diminuir a coacao sobre as finangas publicas estaduais.
Também aumentou a base de célculo do ICMS, principal tributo de estadual, aumentou as
transferéncias de recursos pela Unido. “Em termos de financas publicas, a assembleia
constituinte entendeu que a democracia brasileira necessitava de um governo central fraco e
de governos subnacionais fortes” (DILLINGER; SILVA, apud DAVIS E BIONDINI 2018,
p. 06). Apesar dessas intervencOes, a situacdo de agravamento das contas estaduais se
manteve e, no cenario apds 1994, foram estabelecidas medidas para segurar as contas publicas
e o0 endividamento dos entes subnacionais. O Quadro 2 demonstra as principais medidas

empregadas pelo governo federal para promover o ajuste fiscal no pais.
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Quadro 2. Medidas adotadas para controlar as finangas e endividamento dos governos
subnacionais, Brasil, 1995-2000

Ano

Instrumento

Medidas

1995

Lei Complementar no 82, de
27/3/95 (Lei Camata 1)

Limita em 60% da receita
corrente liquida os gastos com
pessoal dos estados e

municipios;

Programa de Apoio ao Ajuste

Fiscal dos Estados

Estabelece medidas de controle
e reducdo dos gastos com
pessoal, modernizacdo do
sistema fiscal e geracdo de

informacdes.

1996

Programa de Reducdo do Setor
Pablico na Atividade Bancaria
(PROES)

Condiciona empréstimos para o
saneamento dos bancos
estaduais a sua privatizacdo e

exting&o.

1997/1998

Lei no 9.496/97: estabelece as
condicBes para a renegociacdo

global da divida dos estados

Exige, como contrapartida,
compromissos com 0 ajuste
fiscal e estabelece condicbes
para a contratacdo  de
empréstimos, praticamente
extinguindo, para 0s governos
subnacionais, a divida como
instrumento complementar de

financiamento.

1999

Lei Rita Camata Il (Lei
Complementar no 96, de
31/5/1999)

Estabelece o limite de 50%
com gastos de pessoal em
relagio a receita corrente

liquida para o governo federal,
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e de 60% para os estados e
municipios; estabelece
vedacOes para a contratacdo de
pessoal; punicbes para 0
descumprimento dos limites e
cronogramas, com prazos de
ajustamento, para 0 seu

alcance.

2000 Lei Complementar n. 101, de
4/5/2000 (Lei de Responsa-
bilidade Fiscal)

Estabelece limite de gastos
com pessoal, da divida e de
compromissos  dos  entes
federativos com o equilibrio
das contas publicas, bem como
cronogramas para 0s ajustes
necessarios e punigdes —
administrativas, prisionais e
pecuniarias — nos casos de

descumprimento de suas regras

Fonte: Oliveira apud Davis e Biondini 2018

Além das medidas citadas acima, ressalta-se a Lei Complementar no 87/1996, a ja

mencionada Lei Kandir. Tal lei trouxe mudancas sobre o ICMS, previsto no artigo 155 da

CR/1988. A mais importante delas foi a total desoneracdo das operac@es que destinassem

mercadorias ao exterior, alcangando inclusive produtos primarios e produtos industrializados

semielaborados (SOARES, 2007). Por ocasionar expressiva diminuigdo da base tributavel do

ICMS, tanto por meio do aumento do numero de operagdes de exportacdo desoneradas quanto

pela ampliacdo da liberdade de aproveitamento dos créditos do imposto pelos exportadores, o

governo federal identificou a necessidade de reparar financeiramente os estados. Contudo, as

maneiras de reparacdo ndo seguem métodos transparentes, e, por isso, ndo existe uma

consolidacdo satisfatdria e garantida sobre quanto cada ente perdeu ou ganhou (Soares, 2007).

Até hoje, ndo existe uma norma que fixe os valores desses repasses.
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Em um contexto de necessidade de se estabelecer normas mais rigidas de controle
fiscal, inicia se nos anos 2000 a LRF. Ela estipulou através de normas, a conduta dos entes no
que se refere as financas publicas, A fiscalizacdo sobre o endividamento ficou a cargo do o
Senado Federal, que publicou as Resoluc6es no 40 e 43 de 2001, propiciando uma estipulacao
sobre os limites do novo regime fiscal e conservando as prerrogativas dos ajustes de
renegociacdo da divida dos anos anteriores. Através dessa nova legislacdo, pretendeu-se
atingir a solvabilidade intertemporal das financas estaduais atraves da estipulacao de barreiras
de gastos e da diminuicdo do endividamento, com intuito de manter o equilibrio fiscal
(Lopreato, 2004). Dessa maneira, as financas publicas ficaram sendo reguladas por limites
legais para a divida consolidada, também houve regras para a contratacdo de OperacGes de
Crédito, também foi estipulado limites para alguns tipos de gasto e critérios de controle do
endividamento.

Apesar dos esforgos para estipulacdo de limites para a crise dos estados, a LRF ndo foi
suficiente para contornar a situacdo de descontrole fiscal dos estados, ocasionado na
publicacdo da Lei Complementar no 159 em 19 de maio de 2017, que altera a LRF e institui o
Regime de Recuperacdo dos Estados e do Distrito Federal. Tal lei previa que os estados em
situacdo de calamidade fiscal e insuficiéncia de caixa podem sustar 0 pagamento da divida
com a Unido por trés anos. Contudo, antes disso, deveriam aprovar leis estaduais que
instituissem planos de recuperacdo contendo algumas obrigacbes, como privatizacdes, e
cumprimento de algumas contrapartidas, como congelamento de salarios (Senado Federal,
2017a).

4.3. O historico da divida em Minas Gerais

O inicio do processo de endividamento do estado de Minas Gerais teve inicio no
século XIX. Em 1897, quando Minas Gerais ainda era uma provincia, ja recorria ao mercado
financeiro para financiamento de suas politicas de desenvolvimento. De 1913 até 1928, Minas
foi o primeiro Estado a recorrer a financiamentos externos, reservados a financiar a estrutura
das ferrovias mineiras. Somente a partir de 1960 que o0 governo comegou a Se estruturar e
produzir uma gestdo de seus recursos mais adequadas (Riani & Andrade, 2002). De acordo
com os autores, a partir de 1990, o Estado ja se encontrava bastante endividado. A divida mo-
bilidria interna aumentou de 35% entre 1991 até 1992, e de 81% de 1991 até 1994, devido as
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altas taxas de juros firmadas para a rolagem. Nesse sentido, a divida contratual ainda

continuava a ser usada como instrumento complementar para seu financiamento.

“A divida mobiliaria externa foi contratada em 1994 com taxa de juros de 12% ao
ano e vencimento em 1999 e 2000, por meio da emissdo de Bbnus do Tesouro
Estadual no valor de 200 milhdes de délares, com garantia do Tesouro Nacional.
Essa divida foi quitada no governo de Itamar Franco, em 2000. A divida contratual
externa, por outro lado, voltou a crescer em meados da década de 1990 devido a
novas contratacfes junto a organismos multilaterais: Banco Mundial para a América
Latina (BIRD), Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Chevron
Overseas Petroleum Inc. e Caixa Econdmica Federal” (VICTORINO apud DAVIS
E BIONDINI, 2018, p. 08).

Em 1995, no governo de Eduardo Azeredo, devido ao cenario com altos valores de

encargos e de um volume crescente das despesas com pessoal no orgamento, decidiu-se

aceitar a proposta da Unido para refinanciar as dividas de Minas Gerais. Contudo, esses

pactos acordados acabaram lesando as contas publicas nos anos seguintes. Segundo oS

autores:

“Em 1996, a despesa com pessoal representava cerca de 90% da Receita Corrente
Liquida (RCL), e a divida publica, cerca de 24,5%. A relagdo das OC com as
despesas de capital era de 377%. Diante desse contexto financeiro, a administracdo
resolveu transferir o 6nus da divida aos proximos governos a partir de um adiamento
do pagamento e privatizagdo de algumas empresas estatais, garantindo a entrada de
recursos no Tesouro Estadual” (OLIVEIRA & GONTIJO, apud DAVIS E
BIONDINI, 2018, p. 09).

Ainda no ‘inicio do mandato, o governo assinou um contrato com a Companhia Ener-

gética de Minas Gerais (CEMIG), em que a empresa transferiria um total no valor de R$ 600

milhOes para liquidagdo dos contratos de refinanciamento e amortizagdo parcial do

financiamento entre o estado e a Unido. Foi firmado um periodo de caréncia de 36 meses, € a

primeira prestacdo deveria ser paga ao final do mandato (Davis e Biondini, 2018). No ano de

1998, foi feita uma nova renegociacdo com o governo federal. A Unido arcou com:

“(1) a divida mobiliaria no valor de R$ 11,4 bilhdes em Letras Financeiras do
Tesouro Estadual (LFTE), existente desde margo de 1996 e ndo paga; (2) os saldos
devedores dos contratos acordados com o Banco do Brasil e com a Caixa

Econdmica Federal, que totalizavam R$ 332,4 milhdes; e (3) as operacles de divida
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fundada com instituicBes financeiras privadas, no valor de R$ 151,9 milhdes”
(RIANI & ANDRADE apud DAVIS e BIONDINI, 2018, p. 09).

O resto da divida deveria ser paga em 30 anos totalizando 360 parcelas, com
prorrogacdo de mais 10 anos. Foram somados a isso financiamentos dados pelo governo
federal para privatizar bancos estaduais — Bemge, Credireal, Minas caixa —, alem disso, de
transformar o Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG) em agéncia de fomento
(Oliveira & Gontijo, 2012). O que resultou na transformacéo do estoque da divida mobiliaria
interna em divida contratual, que cresceu cerca de 20,3% em 10 meses (Riani & Andrade
apud Davis e Biondini 2018). Ainda segundo (Oliveira & Gontijo, 2012).:

“O déficit primario anual de 1998 foi superior a R$ 3,7 bilhdes. Assim, em 1999,
Itamar Franco, assumiu o governo e percebeu a grave situagdo das financas,
intensificada pelo comprometimento da arrecadagéo de ICMS pela Lei Kandir. Todo
esse cenério, somado ao vencimento de parte da divida transferida pelo governo
anterior, levou o governador a declarar moratéria da divida com a Unido no inicio de
1999 e iniciar um programa emergencial para controlar gastos governamentais.
Além disso, optou por deixar de pagar parcelas previstas no contrato com a Cemig,
aumentando cerca de 110,8% da divida em termos nominais” (OLIVEIRA &

GONTHO apud DAVIS E BIONDINI, 2018 p. 09).

De acordo com Oliveira & Riani (2004), Aécio Neves, entdo governador, deparou-se
com o estado em situacdo ndo tdo alarmante. Isso porque, Itamar Franco conseguiu quitar o
total da divida relativa ao 13° salario dos servidores em 2002, dispondo da decisdo da Unido
de ressarcir o estado em R$ 780 milhGes gastos com preservacdo e melhoria das estradas
federais que passam pelo o territério mineiro, além disso com R$ 223 milhGes que seriam
transferidos pelo governo federal em 2003. Além do que, o valor arrecadado do Imposto sobre
a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), R$ 350 milhdes, auxiliariam para uma
melhor gestdo do fluxo de caixa no inicio do governo.

De a acordo com Vilhena, Martins, Marini e Guimarées (2006), em razao da situacao
financeira de déficit orcamentério, foi criado o Choque de Gestdo, um projeto que tinha por
objetivo verificar a gestdo fiscal do estado, possibilitando que o estado pudesse voltar a se
expandir economicamente. Além da diminui¢do das despesas de custeio, 0 governo de Minas
Gerais manteve o recebimento das receitas ordinarias em razdo da manutencéo e recuperacao

das estradas federais; postergou e diminuiu o0 pagamento das dividas com a Cemig e com a



60

Unido; e (3) ndo concedeu aumento dos salarios aos servidores. Tais a¢des contribuiram para
a reducdo do déficit de R$ 2,3 bilhGes para R$ 227 milhdes (Oliveira & Riani, 2004).

Outras acdes também foram tomadas, a partir de 2004, vieram o0s resultados das
reformas (tributaria, previdenciaria e no sistema de taxas) que possibilitaram ao Estado contar
com fundos para investimento e permitiram a volta de Minas Gerais para 0 mercado de
crédito em 2005. A partir de 2009, a Receita Corrente Liquida teve uma diminuicdo em
razdo da crise mundial de 2007 afetando sobremaneira as economias em que as commodities
tinham valor preponderante, como foi a situacdo de Minas Gerais (Oliveira & Gontijo,
2012).

De acordo com dados da Secretaria de Estado de Fazenda de Minas Gerais (2006),
outro ponto a se destacar dessa época € a questdo do déficit zero. No final de 2004, o
governador declarou que o estado tinha atingido a estabilidade orcamentaria através da
obediéncia das leis e praticas da boa gestdo publica. Contudo, Oliveira e Gontijo (2012)
revelam que tal conceito usado pelo governo ao fazer essa declaracdo foi o de Resultado
Orcamentario. Esse resultado adiciona, junto as receitas publicas, as Operacfes de Crédito,
que representam uma divida adquirida que devera ser quitada no futuro, dessa forma, ndo é
correto adiciona-la na conta de resultado orcamentario. O Gréfico 1 demonstra o resultado
orcamentario e o total de Operacdes de Crédito realizadas por Minas Gerais entre 2000 a
2017. Dessa forma, pode se verificar que, em alguns anos, o0 montante delas foi superior ao
resultado orcamentario, ponto importante para que 0 governo tivesse superavit no periodo de
2006 e entre 2009 e 2013.

Gréfico 1. Resultados orcamentarios e montantes de operacdes de crédito realizados,
Governo do Estado de Minas Gerais, 2000-2017.
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Gerais (2019).
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Mesmo com a aquisicao desses recursos e apresentando déficit, o Relatorio de Gestéo
Fiscal referente ao ultimo quadrimestre de 2014 apontou que 0 governo ja apresentava uma
Divida Consolidada Liquida de 178,79% da Receita Corrente Liquida e se encaixava nos
padroes definidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Com destaque para a divida

contratual (Gréafico 2)2.

Grafico 2. Desempenho da divida contratual e divida consolidada liquida,
Governo do Estado de Minas Gerais, 2003-2017
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Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda de Minas Gerais (2017).
(*) Dados ajustados pelo IPCA acumulado de 2017

Segundo Davis e Biondini (2018), no ano de 2015, Fernando Pimentel quando
assumiu o governo, veio com a ideia de se investir em Féruns Regionais para que houvesse
uma melhor interligacdo entre Estado e cidaddos. Entretanto, o endividamento publico ao
final de 2016 ja atingia niveis preocupantes, alcancando patamares além dos limites legais,

conforme mostram os Relatdrios de Gestdo Fiscal publicados no periodo:

“Q primeiro teto, incluido pela Resolu¢do no 43/2001 do Senado Federal, firmou em
200% o percentual permitido das DCL (que inclui as OC) em relacdo a RCL. A
Resolugdo no 20/2001 do Senado Federal estabeleceu um limite contingencial para
que os entes ndo sofressem de imediato as restricGes previstas na legislagdo. Ela
previu que o excesso da DCL apurado deveria ser reduzido em 15 anos, contados a
partir de 2002, & propor¢do de um quinze avos a cada exercicio financeiro. No caso
de Minas Gerais, essa proporc¢do foi 2,30% da DCL. Dessa forma, o Estado esteve
desenquadrado do limite por um periodo, mas se preservou das penalidades pela
reducdo permitida. O estado conseguiu adequar-se aos limites em relacdo a DCL

entre 2005 e 2006, 0 que permitiu seu retorno para 0 mercado de crédito. Em 2016,

2 Gréfico de 2017 disponibilizado pela Secretaria de Estado da Fazenda de Minas Gerais (2019).
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no entanto, Minas Gerais excede o limite, com o percentual de 203,09% da RCL, o
que indicou a necessidade de ajustes financeiros e orcamentéarios. Em 2017, o Estado
retornou ao limite permitido” (DAVIS E BIONDINI, 2018 p. 09).

Conforme podemos observar, o Grafico 3° demonstra o comportamento desse

percentual ao longo dos anos.

Grafico 3. Comportamento do percentual da divida consolidada liquida em
relagdo a receita corrente liquida, Governo do Estado de Minas Gerais,
2003-2017
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Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda de Minas Gerais (2017).

O segundo limite fixa que a despesa destinada a pessoal do ente ndo pode exceder 0s
60% da RCL (LRF, art. 19). Entretanto, cada esfera de poder dispde de um limite individual.
No Poder Executivo, o teto é de 49% da RCL. Se houver extrapolacdo do limite por dois
quadrimestres seguidos, o estado ndo podera adquirir Operacdes de Crédito. O Grafico 4* faz
uma andlise dos gastos com pessoal em relacdo a Receita Corrente Liquida, registrados ao
longo dos anos. O governo teve indices percentuais muito proximos ao limite maximo, a
exemplo de 2004 e 2010. Nos outros periodos, conseguir manter esse limite controlado, a
excecao dos ultimos anos. O ultimo Relatdrio de Gestéo Fiscal publicado revelou que o gasto
com pessoal atingiu a marca de 50% e, dessa forma , o Estado ficou oficialmente , proibido

de contratar Operac6es de Crédito.

3 Gréfico de 2017 disponibilizado pela Secretaria de Estado da Fazenda de Minas Gerais (2019).
4 Grafico de 2017 disponibilizado pela Secretaria de Estado de Fazenda de Minas Gerais (2019).



Grafico 4. Comportamento do percentual da despesa com pessoal em
relagdo a receita corrente liquida, Governo do Estado de Minas Gerais,

2003-2017
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Em razdo da piora nos resultados orcamentarios em 2016, o governador decidiu

sancionar o Decreto no 47.101/2016, comunicando a situacdo de calamidade financeira do

Estado, alegando as seguintes justificativas:

“Art. 1° - Fica decretada a SITUACAO DE CALAMIDADE FINANCEIRA no ambito

do Estado em razdo do crescente déficit financeiro decorrente do histérico crescimento

de despesas para as quais as receitas ordinarias, derivadas e transferidas tém sido

insuficientes dado o severo momento econdmico mundial e nacional que compromete a

capacidade de investimento e custeio para a manutengdo dos servigos publicos”.

(ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 20164, p. 2).

Logo no inicio do decreto ha a indicacdo do aumento das despesas de pessoal efetivo,

e que nao veio acompanhado do aumento da Receita Corrente Liquida (vide indice da LRF no

Gréafico 5) (Assembleia Legislativa de Minas Gerais, 2016a). No processo de aprovacéo da

materia a Assembleia Legislativa de Minas Gerais, ndo admitiu duas emendas ao decreto.

Uma delas tinha continha a proibi¢do de gastos entendidos como ndo necessarios tais como

eventos solenes, treinamento de funcionarios fora do estado etc. A outra emenda estabelecia

um prazo de 90 dias para vigéncia do decreto, no final do qual o governo se comprometeria

em enviar um outro relatorio de despesas para provar

a necessidade de manutencdo da

legislacdo (Assembleia Legislativa de Minas Gerais, 2016b). Desde esse periodo, 0 governo

do estado mineiro tenta encontrar solu¢Ges para expandir as receitas e diminuir a divida
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publica. Entretanto, até 0 momento atual, ndo se verificou melhoras substanciais na situacéo
do estado, considerando os dados publicados.

De acordo com os graficos, pode-se observar que no percurso do endividamento de
Minas Gerais, observa-se a influéncia dos juros e encargos da divida no orcamento do estado.
O Gréfico abaixo® apresenta os valores encaminhados ao pagamento da divida de 2001 a
2017. Em 2016, o governo constatou 0 menor pagamento com juros e encargos da divida de
todo o periodo analisado. Segundo dados da Secretaria de Estado de Fazenda, isso aconteceu
devido a renegociacdo da divida do estado com a Unido, possibilitando o ndo pagamento de
cerca de R$ 3 bilhGes no ano. Além disso, ocorreu a venda da folha de pagamento de pessoal
para 0 Banco do Brasil, trazendo um faturamento ao estado de R$ 1,850 bilhdo (Brasil,
Camara dos Deputados, 2017).

Grafico 5. Montante liquidado com juros e encargos da divida publica, Governo
do Estado de Minas Gerais, 2001-2017
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5> Gréfico de 2017 disponibilizado pela Secretaria de Estado da Fazenda de Minas Gerais (2019).
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CAPITULO 5 — EVIDENCIAS DAS ENTREVISTAS: o que pensam gestores e
especialistas a respeito do federalismo fiscal brasileiro e a sua relacdo com a crise do

estado em Minas Gerais.

Neste capitulo, baseando-se nas informagdes obtidas por meio de entrevistas
semiestruturadas, procurou-se obter o entendimento de profissionais que estiveram envolvidos
na area de gestdo e financas do Estado de Minas Gerais sobre o federalismo fiscal brasileiro e
suas possiveis relagdes com a crise financeira do estado. A partir das questfes levantadas
junto aos entrevistados, escolhemos alguns trechos exemplificadores de suas respectivas
percepcgoes.

Cabe salientar que o presente trabalho é consequéncia de uma pesquisa qualitativa de
carater descritivo. Esse tipo de pesquisa € sugerido para obter respostas — neste caso,
exploratorias —, quanto a questdes da realidade que sdo complexas de se quantificar, como
significados, valores, atitudes e crencas (MINAYO, 2007). A busca de dados e informacoes
junto aos entrevistados contou com um roteiro elaborado a partir das pesquisas bibliograficas
e analise de documentos publicos que deram origem as descri¢cdes e analises dos capitulos
anteriores. E preciso salientar que as entrevistas semiestruturadas, especificamente,
possibilitam a selecdo de situacBes nas quais 0Ss entrevistados terdo de narrar suas
experiéncias, focando nos elementos principais do recorte pesquisado. Conforme os autores
Bogdan & Biklen (2010), esse instrumento € utilizado para buscar informacdes a partir do que
é exposto pelo entrevistado, o que da ao pesquisador uma visao, de determinados aspectos da
realidade, na perspectiva dele.

O corpus da pesquisa contém entrevistas de servidores hoje atuantes em areas distintas
da Administracdo Publica. Foram realizadas quatro entrevistas entre 0s meses de outubro e
dezembro de 2018. Todos os participantes assinaram o termo de consentimento livre e
esclarecido (apresentado em anexo). As entrevistas foram gravadas em audio e posteriormente
transcritas. Sobre o perfil dos entrevistados, cabe salientar tratar-se de pessoas do sexo
masculino e feminino, com idades entre 30 e 60 anos, com trajetdria na Administracdo
Publica, que em algum momento do recorte pesquisado participaram direta ou indiretamente

de parte da gestéo financeira do estado.
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5.1. Sobre o roteiro e o contetido das entrevistas

As entrevistas foram conduzidas a partir de um mesmo roteiro (ANEXO 1), que conta
com trés eixos (questdes) centrais com sub tdpicos (questdo que qualificam o entendimento
das questdes centrais): o primeiro eixo abordou a compreensdo geral dos gestores sobre o
momento financeiro do Estado de Minas Gerais; 0 segundo eixo buscou o entendimento sobre
a estruturacdo atual e a consequente dinamica das relacdes entre 0s niveis de governo; e o
terceiro eixo tratou da estrutura do federalismo fiscal no Brasil e sua relagdo com a crise
financeira do Estado de Minas Gerais. A seguir, apresentamos os trechos exemplificadores do
conteddo das entrevistas e tecemos algumas analises relacionando teoria e pratica no que diz
respeito ao federalismo fiscal no Brasil e sua relacdo com a crise no Estado de Minas Gerais.

Inicialmente foi solicitado que os entrevistados falassem de maneira geral sobre a sua
compreensdo do momento financeiro do Estado de Minas Gerais. Abaixo é possivel observar

o que fora informado por eles em relacdo a esta primeira questdo:

“Eu tenho uma longa experiéncia no Estado, como disse, eu entrei em 91 e eu nunca
Vi uma crise como essa, essa é a maior crise que o Estado enfrenta desde entdo. Hoje
o0 Estado, pelos jornais, todos podem ver, estd com atraso nos municipios que nunca
houve. E uma divida bilionéria de falta de repasses aos municipios, ele tem uma
divida bilionaria com os institutos de previdéncia, tem uma divida bilion&ria com
consignados e tem também dividas diversas com fornecedores, além em incorrer em
varias acgbes judiciais, por atraso de pagamento, incorrendo em juros multas. Os

salarios dos funcionarios estdo atrasados, esta parcelado.”” (Entrevistado 1)

“O momento financeiro a gente poderia dividir ele em, pelo fato, em dois lados: Pelo
lado da receita e pelo lado da despesa, entdo vocé tem no ano passado o quinto ano
seguido de déficit. Ano em que o estado gastou mais que arrecadou, vocé teve
déficit nos anos de 14, 15,1 6 e 17, no caso se a gente puder dividir entre receita e
despesa, pelo lado da receita a crise econdmica que comecou a partir de 2014 ela
teve um potencial muito grande para contribuir para diminuicdo do ritmo de
crescimento das receitas. Entdo as receitas melhoraram muito na década passada,
que foi a década de 2000, principalmente no periodo entre 2003 e 2010, onde devido
a varios fatores como por exemplo, inclusive relacionado a melhoria da tecnologia
da informacéo, aliado ao crescimento econdmico, os estados conseguiram arrecadar
num ritmo de crescimento muito grande. Entdo quando a receita comegou a crescer

muito o setor publico passou a gastar acompanhando essa receita, entretanto pelo
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modelo macroeconémico de crescimento atual, em que a década de 2011 a 2020
varios economistas apontaram que aquele modelo de crescimento baseado em
consumo ja estava bastante esgotado e consequente isso poderia afetar nas receitas
dos estados, em MG foi um dos estados que sofreu com isso. Junto com outros
estados, industrializados, Minas Gerais sofreu mais, por qué? Porque a principal
fonte de receita do Estado é o ICMS e para um lado vocé tem um PIB de Minas, um
quarto dele ¢ a indUstria e a arrecadacdo 50 % é a indUstria, entdo quando a inddstria
patina, quando a industria vai mal, a arrecadacdo do ICMS também vai mal. Entdo
mesmo com atividade de fiscalizacdo mais constante e alguns mecanismos pra tentar
melhorar a arrecadacdo, o processo de crise econdmica foi muito ruim pra geracdo
de receitas do estado. Do ponto de vista de desequilibro fiscal, qual que é o
problema? Como o gasto é muito engessado, o estado, ndo s Minas Gerais, 0S
outros estados também eles tém que cortar investimentos, ao cortar investimentos,
principalmente em infraestrutura, como por exemplo qualidade de estradas, isso
pode prejudicar o préprio crescimento econdémico e consequentemente gerar menos

receitas né?” (Entrevistado 2).

“Eu acho que o Estado de Minas, desde 2014 vem passando por uma crise de
arrecadacgdo financeira que tem toda relagdo também com a crise econdmica que o
pais vive. Entdo no contexto em geral que as despesas do governo estadual ,assim
como do governo federal, tem uma certa rigidez orcamentaria, teve um crescimento,
uma evolucdo das despesas, embora nesse Ultimo governo um pouco menos
acelerada que os governos anteriores, mesmo assim acima da inflacdo, ao passo que
a receita , o crescimento da receita estd muito préximo ao que a inflagdo nestes
altimos anos, entdo isso agravou os déficits orgamentarios que ja vinham se
iniciando em 2014 e nos ultimos anos estdo em volta de 10 bilhGes o déficit do

governo estadual.” (Entrevistado 3)

“O momento financeiro e fiscal eles inclusive deram uma descolada muito grande
nos ultimo anos, mas a situagdo é realmente critica, estd bem alinhada com o que a
gente tem visto ai em midia e por alguns fatores que as vezes até fogem ao que 0s
governantes podem fazer, a tendéncia é, se a gente ndo tiver uma mudanga muito
grande no que esta sendo feito, a tendéncia a piorar cada vez mais , principalmente
por causa dessa questdo da previdéncia que vem sendo falado tanto nessas
discussGes que a gente estd tendo sobre cenarios econdmico e fiscal ndo s6 de

Minas, mas no Brasil como um todo.” (Entrevistado 4)

Diante do que os entrevistados nos informaram sobre este ponto inicial, parece haver

consenso de que realmente o Estado vem sofrendo uma crise sem precedentes, um momento
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preocupante e que possui uma relagcdo bem estreita com a com a crise econdmica do cenario
internacional que teve impactos no pais. Além disso, também foi falado a respeito das
despesas do governo estadual e federal que tiveram um crescimento acima da inflacdo, ao
passo que a receita ndo acompanhou tal volume de gastos e isso também foi um dos fatores
que influenciaram o agravamento da .Outro fator citado por um deles se a producéo industrial
mineira que ndo teve um desempenho téo satisfatorio, influenciando ,dessa forma, a queda na
arrecadacdo do o ICMS, , principal imposto arrecadatorio em Minas Gerais. Para outro
entrevistado, € necessario que ocorra uma mudanca substancial , pois caso contrario, a

tendéncia é a crise se expandir, especialmente em raz&o da questdo previdenciaria.

Questionados sobre quais circunstancias trouxeram o estado até a situacdo atual, se tal
acontecimento foi ocorrendo durantes os anos, se houve algum agravamento drastico no

processo, 0s entrevistados deram as seguintes respostas:

“O principal fato que nos trouxe a situag@o atual é o descontrole da despesa publica,
entéo por exemplo, hoje & ha um descompasso muito grande entre as receitas que o
estado que tem as despesas que ele incorre, entdo o grande, se a gente for colocar
hoje, a grande causa da situacdo nossa hoje é o aumento das despesas,
especificamente do aumento das despesas de pessoal. Entdo foi assim: dois
aumentos que trouxeram essa crise que nés temos, foi o aumento do setor de
seguranga, que comecou as primeiras parcelas, foram parcelas sucessivas, desde
2011, atingindo um montante de praticamente 95% do salério deles, terminando em
abril de 2015 e o aumento do magistério. O momento pior, foi o seguinte,
geralmente 0 momento pior para nds, a gente comegou entrar em crise nas contas
publicas no final mais ou menos por volta do ano de 2013, 14. Nesse momento vocé
comega ter as despesas comegam a subir mais que as receitas e ai vocé comeca ter a

crise.” (Entrevistado 1).

“Nesse caso a gente estd falando incialmente da receita, pelo lado da despesa vocé
tem um gasto com pessoal que cresceu num ritmo muito superior ao ritmo da
inflagdo e economia. Por causa de pressdo politica e pressdo de sindicato né? Entdo
algumas carreiras tiveram reajustes bem benevolentes e de certa forma quando isso
aconteceu 14 em 2011, 2012 principalmente, nenhum estado tinha nocdo do que

poderia acontecer com a economia brasileira em 2015 e 2016 onde o crescimento do
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PIB foi negativo. Mas talvez o estado de Minas tenha subestimado a possibilidade

de uma crise, né?” (Entrevistado 2)

“Eu acho que a crise econdmica brasileira com certeza é um marco né? De acordo
com o0s parametros que vocé observa é a maior crise econdémica que a gente vive, ou
entdo a segunda maior crise. E essa crise com uma recuperagdo muito lenta, uma
crise consecutiva de dois anos com uma recuperacdo muito lenta eu acho que esse 0
marco inicial de 2015 e 2016 na esteira da crise séo os detonadores da crise fiscal do

estado, uma queda forte de PIB e arrecadago consequentemente.’’ (Entrevistado 3)

“Se fosse para citar um unico o caso de Minas Gerais eu diria que foi 0o aumento
concedido para &rea de seguranga no ano de 2011 se ndo me engano, 10 ou 11, mas
ndo € o Unico. Teve uma série de fatores e nisso veio piorando ao longo do tempo,
mas o aumento concedido para &rea de seguranca teve um impacto muito grande
tanto na folha de ativos quanto na folha de inativos. Teve mais coisa, antes disso
teve a Lei Complementar 141 da salde que regulamentou o que era considerado
gasto com saude ou ndo que obrigou o estado a desconsiderar gasto de inativo como
gasto em salde e gasto em educacgdo, entdo o estado teve que comegar a gastar mais
com os dois desde 2011. Do ponto de vista de momento financeiro eu acredito que
tenha sido setembro do ano passado mais ou menos. Porque apesar da concessdo dos
beneficios para os militares ter sido dada em 2011 foi um aumento escalonado, o
primeiro ano que a gente teve um impacto inteiro dele dentro de um ano foi em
2016, entdo até la foi dado um aumento gradativo, a receita ndo conseguiu
acompanhar e isso gerou um impacto grande mas nesse meio tempo o Estado
conseguiu Vérias agdes pequenas e pontuais que deram algum tipo de folego pro
caixa ainda, entdo em 2017 do ponto de vista financeiro teve um complicador
grande pra situagdo financeira, na verdade desde 2010 mais ou menos, partir dali o

lado fiscal comegou a declinar.” (Entrevistado 4)

Como ¢é possivel perceber, os entrevistados ratificam a perspectiva de que houve
realmente um descompasso entre crescimento econdmico e aumento de suas despesas, tal
processo foi iniciado por volta de 2011, perpassando por momentos criticos entre 2014 a 2016.
Percebe-se também na fala dos entrevistados que, em razdo dos varios aumentos que foram
dados aos militares e aos professores estaduais em funcgéo de pressdes politicas de entidades de
classe a crise foi se agravou, as receitas ndo acompanharam tal demanda por recursos, aliado a
tais fatores a crise da economia brasileira foi novamente mencionada como um dos fatores que

prejudicaram a conjuntura econdmica no estado de Minas Gerais. Tentando verificar
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especificamente se as gestbes contavam com equipes técnicas qualificadas para organizar e

controlar a relacdo entre receitas, despesas e investimentos, os entrevistados nos deram as

seguintes respostas:

“Nao, entdo ¢ ndo, ndo ¢ que ele ndo tenha a equipe técnica, ¢ ndo pelo seguinte: o
estado dispbe de equipe técnica que conhece muito bem a situacdo e administracdo
do estado. O problema é a politica. O que determina, por exemplo: se dependesse do
técnico ndo haveria esse aumento de gastos nessa proporgdo para que chegasse numa
situacdo dessa, entendeu? O técnico ndo tem, por mais que ele faca relatérios
mostrando a impossibilidade quem decide, por que muitas vezes o seguinte, o
governo julga que tem uma visdo diferente do técnico, por qué? Ele acha que pode
buscar dinheiro aqui, que ele vai ser ajudado ali, por algum motivo e a gente ndo tem
essa informagdo, mas para falar verdade, a gente entende que essa é uma gestdo
temeraria, entendeu? E uma gestdo que leva a uma situagio dessas. Por exemplo ns
estamos hoje, se formos colocar qual é o nosso problema ele é relativo h um gasto,

gastos além do que se poderia fazer.” (Entrevistado 1)

“Eu acho que as equipes técnicas sdo qualificadas, a qualifica¢do esta aumentando
cada vez em todos nos niveis estadual, municipal, federal, porque hoje em dia tem
tido mais concurso publico e quando vocé faz concurso publico a possiblidade de
voceé selecionar uma pessoa competente é muito maior do que através dos cabides de
emprego e indicacéo politica, entdo eu acho que em todas as esferas melhorou, sé
que a gente tem a questdo do interesse politico né? Entdo mesmo se o analista, se 0
técnico indicar determinado caminho, esse caminho pode ser jogado para escanteio,
vamos colocar assim, em funcédo do interesse que o politico tem principalmente no
que se refere a préxima eleigdo, né? Entdo muitas vezes o caminho é gastar mais
com assisténcia social e educacdo e o politico pode querer gastar com asfaltar uma
estrada porque aquilo ali vai gerar mais voto para a préxima eleicdo. Entdo eu
enxergo que as equipes sdo qualificadas sim, mas o interesse politico prevalece.”

(Entrevistado 2)

“Eu sei que existem técnicos na secretaria de planejamento e na fazenda que sdo
pessoas qualificadas sim é um corpo técnico estavel efetivo, eu ndo acho que houve
um erro , existe uma questdo que tem que ser tratada ha muito tempo, por exemplo o
déficit da previdéncia é um déficit que estd ha muito tempo, tem textos que falam
desde 2008 é um problema a ser resolvido e isso ndo foi , isso e uma agenda muito
politica em alguma medida, e isso ndo foi discutido ou ndo foi levado pra assembleia
ou para 0 congresso e quando foi levado de alguma forma ndo resolveu esse
problema, a Dilma fez reformas da previdéncia, o Lula também fez algumas

reformas mas o fato é que o que se tem hoje é que o Estado tem um problema de
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previdéncia, que ja sabia que existia e que talvez ndo foi devidamente atacado pelos

governantes.” (Entrevistado 3)

“Eu sei algumas coisas pontuais, no caso do aumento concedido para a seguranga, a
equipe avisou que o Estado quebraria em alguns anos, mas por questdes politicas
isso ndo foi considerado pelos governantes a época. Sempre quando algum tipo de
concessao a analise técnica é sempre muito bem feita e sempre da embasamento para
que seja tomada a decisdo, muitas vezes o lado politico sobressai a isso tudo e a
gente vé algumas autorizagcGes que nos deixaram na situacdo que a gente esta.
Principalmente quando envolve outros poderes, porque aquela questdo que a gente
fala de autonomia dos poderes e tudo mais, apesar dos poderes terem gastos mais
considerados com recurso do tesouro que e gerido pelo executivo, questdo da
arrecadacdo e tudo mais, a equipe sempre indica, mas acaba que por questdes
politicas e sempre concedido algo a mais do que haveria margem, algo a mais do

que poderia ser liberado.” (Entrevistado 4)

Sobre a existéncia de equipes técnicas trabalhando com as receitas e 0s gastos do
Estado de Minas ao longo dos anos, suas respectivas qualificagdes e a relacdo delas com a
crise instaurada, ha consenso por parte dos entrevistados de que as equipes sempre existiram
de forma qualificada, executavam bem o seu trabalho, tinham conhecimento embasado sobre
0 assunto. Uns dos entrevistados enfatiza tal aspecto citando o aumento da realizacdo de
concursos publicos, o que para ele passou a possibilitar captacdo de pessoas cada vez mais
qualificadas no Estado. Entretanto, na visdo deles, como pode ser observado, as conjunturas
politicas sempre sobressairam em relacdo a observancia dos preceitos técnicos fornecidos por
tais equipes, o0 que prejudicou sobremaneira a atuacdo delas no que se refere a organizacdo e
direcionamento dos gastos publicos. Foi colocada uma questdo tentando obter de forma
resumida o que os entrevistados entediam como as principais causas da crise financeira do

Estado. Eles disseram o seguinte:

“Nao adianta a gente falar sobre pequenos problemas, porque os gastos ndo so sao
de pessoal, mas se a gente apontar qual o principal problema por exemplo, a gente
tem que colocar o pessoal , porque foi ele que foi determinante para chegar nessa
situacdo, foram esses dois momentos, tiveram aumentos para ouras categorias, deixa
eu te falar, houve aumento pra outras categorias também, mas o problema é o
patamar do aumento, ¢ o impacto que o aumento tem em virtude disso.”

(Entrevistadol)

“Diminuicao do ritmo de crescimento das receitas proprias e de transferéncias, entdo

no caso de Minas Gerais 0 ICMS que é o principal imposto, tem o IPVA também e
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as transferéncias do governo federal. As transferéncias do governo federal dependem
do desempenho do IPI, que é o imposto sobre produtos industrializados, como a
industria vai mal no Brasil, entdo acaba isso refletindo na receita de transferéncias
para os estados ne? Outro ponto é o alto volume de gasto com o servigo da divida
pUblica, principalmente a divida com o governo federal, o grande nimero de
servidores que se aposentam muito cedo, pressionando 0s gastos previdenciarios,
entdo esse governo esta até com a esperanga de minimizar um pouco a questdo do
problema previdenciario, porque o governo federal até sinalizou que vai conseguir

fazer a reforma previdenciaria principalmente no setor publico.” (Entrevistado 2).

“O primeiro ponto é a crise econdomica do estado associada a crise brasileira, o
segundo é um certo, uma dificuldade de manejo das despesas que sdo de alguma
forma rigidas isso dificulta qualquer tipo de ajuste e ai nesse contexto entras as
despesas, que sdo as maiores despesas né do governo, de pessoal, incluindo ai a
previdéncia que e um problema que vem se agravando. Eu acho que esse sdo o0s trés

pontos principais, no meu ponto de vista.” (Entrevistado 3)

“Acho que é um conjunto disso tudo, hoje em dia né? Passados os aumentos que
foram dados que eu acho mais que ndo tem o que discutir sobre o grande ponto hoje
e previdéncia e divida, principalmente a divida com a Unido. Acho que quando a
gente pega a composicdo das receitas e despesas estaduais e isso gera um
engessamento muito grande no gasto publico e entdo a gente fica como se a gente
pegar a despesa dentro de um ano, 90 % dela é despesa obrigatdria, despesa com
pessoal, com divida com o0s outros poderes, com constitucional, entdo essa grande
vinculagdo é um grande problema pra crise, quando vocé tem um orgamento bem
engessado é problematico, sua margem de manobra para qualquer tipo de ajuste é

muito pequena.”’(Entrevistado 4)

Os entrevistados afirmam, portanto, que 0s pontos centrais seriam o gasto com pessoal
associado a crise econdmica brasileira. Houve consondncia em tal aspecto. Um dos
entrevistados qualifica tal posicdo dizendo que houve influéncia da diminui¢do do ritmo de
crescimento das receitas proprias e de transferéncias, tais como o ICMS e IPI que tem relacéo
com desenvolvimento da industria brasileira. Além disso, o problema previdenciario e o gasto
com o0 pagamento da divida publica com a Unido séo fatores também vistos como impactos
no processo vivenciado pelo Estado de Minas Gerais nos Gltimos anos.

Ao abordar o tema do federalismo fiscal brasileiro, foi perguntado aos entrevistados
sobre seus respectivos entendimentos respeito da estruturacdo atual e consequente dinamica
das relacGes entre os niveis de governo no que diz respeito ao sistema de tributacdo e a

divisdo de responsabilidades. Os entrevistados disseram o seguinte:
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“Se o governo federal tem déficit, como que eu vou tirar mais dinheiro dele para
passar para estados e municipios? Quando que eu vou falar que Minas Gerais esta
com problema de desajuste, nesse desajuste federal, do federalismo, se vocé tem
varios estados que nao estdo? O que no6s chegamos a conclusdo: alguns estados
fizeram dever de casa. Nds temos ter um debate sobre as atribuigdes, mais claro e
levando em conta que o governo federal tem atribuicBes e que ele ndo é auto
suficiente. Essa questéo de tributagdo, entdo na realidade a reforma tributéria ela é
necessaria, por qué? Por que existe um caos tributario no pais? Cada estado tem uma
legislacdo propria, cada municipio tem uma legislacdo prépria, sdo os dois principais
impostos e mais problematicos sdo o ICMS e o ISS, porque cada estado faz a sua
legislacdo, faz a guerra fiscal, hd desoneragBes. Nos estamos passando uma crise
danada.” (Entrevistado 1).

“Eu considero razoavel a estrutura que foi pensada &4 na constituicdo de 88, e era
razoavelmente boa, entretanto na década de 90, principalmente, o governo federal
comecou a criar varias formas de burlar o sistema, entre aspas, no sentindo de criar
contribuigdes e essas contribuicBes ndo sdo divididas entre estados e municipios”
(Entrevistado 2)

“Eu acho que tem um problema que até a literatura cita que a constituicdo de 88, foi
muito, tentou fazer uma reparticdo um pouco mais equanime entre Estados, Unido e
municipios e ai, ao longo dos ultimos anos a Unido foi reconcentrando o0s recurso
criando varios tipos de contribuicBes para fiscais e de algum modo isso foi
desequilibrando o pacto federativo, entdo de alguma forma essa questdo do pacto
federativo também é um tema que ja foi debatido em alguns momento mas também
e um tema também importante para tentar, no caso dos estados para dar capacidade
financeira de gestdo, tanto das suas responsabilidades do ponto de vista

constitucional quanto também de gerir a maquina ptblica.” (Entrevistado 3)

“Eu acho que precisa ser revisto, talvez razoavel, mas eu acredito que precisaria ter
algumas revisfes principalmente do ponto de vista de divisdo de responsabilidade,
deixar um pouco mais claro, o que é responsabilidade do municipio, do Estado e da
Unido o que seria responsabilidade do Estado e da Unido. Entdo algumas coisas,
essa questdo de responsabilidade eu acho que precisa ser tudo revisto e ficar tudo

mais transparente. Mais claro, mais delimitado.” (Entrevistado 4)

De forma geral, os entrevistados entendem que a constituicdo de 1988 instituiu uma

estruturacdo razoavel para o federalismo brasileiro, tentando fazer uma reparticdo mais
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igualitaria entre Unido, Estado e municipios. Contudo, com o passar dos anos a Unido foi
reconcentrando recursos através da criacdo das contribuicdes fiscais e isso de certa forma, foi
prejudicando o pacto federativo. Para eles também ndo ha uma clareza na definicdo da
competéncia de cada ente. Em se tratando da tributacdo especificamente, percebe-se em
algumas falas que h& um caos tributério no pais, o que propicia a guerra fiscal entre os entes.
Perguntados sobre qual seria o lugar e as consequéncias sofridas pelo nivel estadual, no

ambito de tal arranjo eles disseram o seguinte:

“ (...) o Estado fez desoneracOes terriveis para manter eles aqui, quando falo da
desoneracdo do ICMS que a gente mesmo faz um regime especial de concessdes
para a gente atrair empresas, isso € uma guerra fiscal ndo estou dizendo que o estado
ndo deveria fazer, porque se ele ndo fizer, outra vai fazer e vai pegar as empresas,
entdo € uma questdo justamente de guerra mesmo. Mas para vocé ver como é
antagdnico, nds temos uma crise fiscal do Estado e ao mesmo tempo nés fazemos

desoneraces, por qué? Nos precisamos atrair as empresas.” (Entrevistado 1)

“Os estados tem que suprir demandas da populagdo que poderiam ser resolvidas
pelos municipios ou até mesmo pela inciativa privada, como por exemplo educacéo
e salde, no caso do ensino fundamental se 0os municipios tivessem mais preparados
do ponto de vista, principalmente de gestdo e as vezes até, se ndo tivesse o interesse
politico de ser eleito na proxima eleicdo, os municipios poderiam cobrar IPTU e ter
receita suficiente para construir uma escola, sé que no municipio a proximidade da
popula¢do como prefeito é muito grande, entdo as vezes o municipio do ponto de
vista econdmico ele tem condigdo de cobrar o IPTU num valor até, relativamente
baixo, que poderia ser utilizado para construir uma escola, mais dada a proximidade
e interesse politico ele ndo faz isso porque ele vai perder a proxima eleigdo.”
(Entrevistado 2).

“A minha impressdo que os estados tem sido o elo mais fraco da federagdo
ultimamente, é claro que nés temos municipios que séo totalmente dependentes do
repasse de recursos e 0 que se vé hoje, que se fala de forma ampla é praticamente a
crise fiscal de todos os estados e isso eu acho que tem a ver com a reconcentragao e
recursos da Unido, um estado que responde diretamente pela questdo da seguranca
publica que é um tema que tem sido, pelo menos do ponto de vista até politico, tem
sido um grande tema uma grande agenda e isso toma muito recurso dos estados que

sdo vistos, os governadores sdo vistos com uma responsabilidade muito grande em
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cima da seguranca publica entdo eu acho que essa combinacdo de pressdo em cima
com essa questBes de violéncia com uma dificuldade financeira mesmo, falta de
recursos, dada a propria estrutura de federalismo fiscal que a gente observa hoje em
dia no Brasil, acaba dificultando a gestdo dos governadores estaduais.” (Entrevistado
3).

“Eu acho que tem algumas coisas que sdo nebulosas, tem uma falta de definicdo
exata de atribuicdes, a questdo da centralizacéo dos tributos grande na Unido, acaba
que os recursos ficam muito concentrados para que seja redistribuido depois pela
Unido e muitas vezes, ainda que a gente tenha os repasses que sao obrigatorios e o

Estado ele ¢ muito dependente de transferéncias voluntarias.” (Entrevistado 4)

Como é possivel perceber, os entrevistados abordaram diversos aspectos quando se
trata das consequéncias enfrentadas pelo nivel estadual de governo. Foram citados como
fatores as desoneracOes fiscais feitas pelo préprio estado com intuito de atrair empresas,
ocasionando na maioria dos casos em guerras fiscais entre os entes. Também foi citado o
papel que fica a cargo do estado quando ele fica incumbido de suprir demandas que muitas
vezes poderiam ser resolvidas pelos proprios municipios e até mesmo pela iniciativa
privada. Além disso, um grande problema que diminui as possibilidades de o Estado ter
mais liberdade de gestdo de seus recurso é a dependéncia financeira de repasses de recursos
da Unido. Questionados se existem disputas entre os niveis de governo em funcdo do arranjo

federativo vigente, eles deram as seguintes respostas:

“O modelo é problematico, nos temos hoje essas legislagcdes de ISS que também tem
guerra fiscal entes 0s municipios. Entdo assim, essa mudanca, ela precisaria ter de
alguma forma, né? O estado precisa racionalizar essa parte, principalmente esses
dois tributos e até diminuir uma serie de tributos que sdo menores, para dar uma
melhorada no panorama da parte fiscal do pais, na parte de tributagdo.”

(Entrevistado 1)

“Através de disputas que envolvem o interesse politicos. Entdo de acordo com a
composicdo da bancada na assembleia e na cdmara de deputados, isso implica na
velocidade de aprovacdo de leis que podem favorecer o repasse de recursos para
esses entes, ou seja, se vocé é um prefeito que é do mesmo partido do governador ou

da mesma composicdo do presidente isso pode fazer diferenca em receber recursos,
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no volume de recurso que vocé recebe no seu municipio ou no seu estado.”

(Entrevistado 2).

“Eu fico pensando na disputa entre os niveis, eu acho que todos se organizam para
aumentar 0s recursos, imagino que seja assim, mais eu nao sei até que ponto essa
disputa se d& municipios conta estado contra Unido, é o que a gente tem visto é pelo
menos 0s estados se organizarem tentando resolver a questdao divida com a Uniéo,
tentando prorrogar , aumentar prazo de caréncia, aumentar tempo de pagamento
junto a Unido , os estados tem se organizado nesse sentido, por outro lados os
municipios, no caso aqui de Minas Gerais tem se organizado para exigir o repasse
dos recurso obrigatoérios dos estados. Entdo Minas tem deixado de repassar recursos
para os municipios tendo em vista o fluxo do plano de caixa do governo. Entdo eu
vejo uma organizacdo dessas instancias de poder, tentando pelo menos em alguma

medida contrabalancear seus problemas fiscais.” (Entrevistado 3)

“Eu acho que todo arranjo ele acaba, da maneira como € construida no Brasil, ele
acaba ocorrendo em volta dessa questdo partidaria. A gente enxerga isso até dentro
do proprio governo, na hora de fazer liberagdes, o pensamento se é um prefeito que é
da base ou se ndo €, isso ainda acontece, acredito que ocorra o contrario em relacéo
a Unido e os estados provavelmente também aconte¢a, quando a gente vai ver a
distribuicdo de emendas dos deputados federais, acontece. Entdo eu ndo sei se é
disputa, mas o arranjo da maneira que ele é feito acaba dando uma
discricionariedade para o gestor que, para o0 governante que leva, que causa prejuizo
a alguns municipios ou estado que deveria ter um pouco mais de atencéo por parte

do executivo.” (Entrevistado 4)

Como pode ser observado, aqui também ocorrem respostas/compreensdes diferentes
em relacdo ao tema abordado. Um deles citou a divergéncia nas legislacdes fiscais, tendo
consequéncia na denominada guerra fiscal entre os entes. Outro entrevistado argumentou que
os estados vém se organizando no intuito de pedir prorrogacfes no prazo para pagamento de
suas dividas junto a Unido e os municipios, estes ultimos, por sua vez, vém lutando com o
objetivo de conseguirem receber os repasses obrigatorios dos estados. Dois dos entrevistados
entenderam que a principal disputa se da no campo politico quando, dependendo do arranjo
partidario estabelecido na assembleia legislativa e na camara dos deputados, esses
representantes acabam tendo a possibilidade de favorecer a aprovacdo ou ndo de leis que
concedam repasses para os estados. Indagados sobre quais mudangas ou ajustes deveriam ser

realizados no arranjo federativo fiscal brasileiro, eles responderam da seguinte maneira:
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“A reforma tributaria, eu acho que o principal, porque néo adianta, toda vez que um
representante de governo estadual ou municipal reclamando que ndo tem recursos
suficientes para fazer as coisas. Mas vocé ndo vé a analise de levar para a Unido. Se
a Unido fosse superavitaria ou se ela estivesse fazendo programas inadequados de
menor relevancia, ai a gente poderia falar em buscar mais dinheiro dela. Agora como
que eu vou falar se ela estd com 139 bilhdes ou 150 hoje de déficit primario,
previsto para esse ano, entdo como vamos falar em buscar mais dinheiro? Entéo
assim, isso foge da racionalidade, a meu ver, nds precisamos de um pacto para
rediscutir todas as atribuicdes de responsabilidade do estado e todas as atribuicoes
dos municipios da Uniéo e a arrecadacdo também. Entdo tinha que ser um negdcio
bem mais preparado, mais complexo para fazer isso porque s6 essa discussdo de tirar
dinheiro da Unido, hoje ndo é a solugdo e ndo foi isso, a grande questao, que causou

0 problema, a meu ver né?” (Entrevistado 1).

“Revisdo de critérios de repartigdo de receita né? E uma coisa que eu pensei, uma
coisa mais que € opinido minha, nem sei se tem estudos relacionados a isso, talvez
criar alguns critérios de indexacdo de repasses de acordo com o resultado fiscal do
estado ou do municipio. Entdo poderia receber mais recursos 0 municipio quem
tivesse um indicador, que tivesse melhorado algum indicador de salde, seguranca e
educacdo, por exemplo, que tivesse melhorado o nivel de endividamento, ou seja,
algum critério que pudesse valorizar a qualidade do gasto, pra ter um incentivo pro

gestor ser mais responsavel do ponto de vista fiscal.” (Entrevistado 2).

“Eu penso que tem tentar reequilibrar novamente, uma coisa que foi feita talvez na
constituicdo de 88, reequilibrar a arrecadacdo de cada ente né? E tentar ver o que
que cada ente tem que fazer junto com as suas responsabilidades, mas ndo é uma
pergunta simples. Longe disso, a questdo de descentralizagcdo ou concentragdo de
politicas pablicas é um tema muito estudado com muita literatura e muito sentido. E
importante descentralizar para que a politica chegue mais perto do grupo
beneficiario e em outros casos talvez a Unido deve concentrar algumas prerrogativas
enfim, ndo é um tema facil né? Mas seu acho que a repactuacdo da divisdo de

recursos eu acho que é uma coisa que esta iminente.’” (Entrevistado 3)

“O principal é a concentragdo de tributos na Unido, a receita fica muito concentrada
na Unido , ainda que depois da , a gente ja tenha a liberdade dos estados pra tratar
sobre alguns tributos ainda tem uma concentracdo muito grande na Unido, eu acho
que isso é um dos principais, porque os tributos na situacdo em que os estados
brasileiros chegaram , talvez o s tributos ndo estejam conseguindo prover tudo que €
necessario prover pra populacdo e com a constru¢do da maneira com esta feita , a

questdo do endividamento ,acaba que Minas fica pagando um alto valor de divida
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pra Unido e uma divida que é impagavel que quanto mais a gente paga mais a gente

deve.” (Entrevistado 4)

Os entrevistados apresentaram compreensdes distintas também sobre este ponto. Um
deles citou que seria necessaria a reforma tributéria. Outro, declarou que o problema é a
grande concentracdo de recurso na Unido. Uma resposta similar, dada por outro entrevistado,
foi a necessidade de se revisar os critérios na reparticdo de receitas, juntamente com a
indexacdo de repasses de acordo com o resultado fiscal dos Estados ou municipios. Outra
ainda entende ser necessario reequilibrar a arrecadacdo dos entes e suas atribuicBes e
responsabilidades, o que demandaria um debate mais aprofundado sobre a descentralizacéo
ou ndo de politicas publicas e a repactuacdo da divisdo de recursos. De modo geral, todos
propuseram e entendem haver necessidade de implementacdo de alguma medida para
mudanga do arranjo federativo vigente.

Por fim, ao serem questionados sobre seus respectivos entendimentos se a estrutura do
federalismo fiscal no Brasil contribuiu de alguma forma para a crise financeira do Estado de

Minas Gerais, 0s entrevistados apresentaram 0s seguintes argumentos:

“Ndo. Eu ndo acredito. Eu vou colocar algumas questfes sobre esse aspecto:
existem alguns debates sobre algumas questdes relacionadas a falta de repasse.
Tanto a justica quanto o legislativo eles imp&em despesas ao entes federados sem
verificar as contas, se da para pagar. Entdo por exemplo, quando chega la4 no
congresso e fala olha, esta no plano dos municipios que eles tém que ter saneamento
bésico para todo mundo até, eu ndo lembro qual a data, 2027. N&o foi feito nenhum
estudo e nenhuma forma de financiamento pra isso, eles colocaram uma atribuicdo
para eles pra eles e ndo tem, e essa mesma coisa é essa atribui¢ao que o judiciario da
pra eles pros estados também, ele entra na parte financeira em alguns aspectos, e cria
alguns problemas pro estado. Tem uma série de outras situagdes problemas que ndo

vamos entrar aqui, problemas é o que mais tem.” (Entrevistado 1).

“Eu acho que contribuiu um pouco negativamente porque 0s municipios nao
conseguem, 0 que 0 municipio ndo consegue ofertar, acaba ficando pressionando o
estado ne? E um gargalo a se resolver ne? Uma coisa que tem que entrar na pauta de
discussdo para melhorar principalmente a questdo do gasto publico, uma vez que a
gente tem um pais que arrecada muito, na realidade o volume de recursos que a
gente arrecada é muito alto s6 que a gestdo do recurso publico é muito deficiente ne?
” (Entrevistado 2).



79

“Eu acho que sim, eu acho, ¢ claro na medida que vocé vai desde a nova
constituicdo de 1988 que vocé foi reconcentrando recursos na Unido, vocé foi
tirando a capacidade dos estados tanto de investir ou gerir suas politicas publicas
,entdo isso e um entrave que desemboca na crise fiscal que todos os estados vivem
hoje, entéo concluindo : sim, o federalismo atual contribui pra crise dos estados ,mas
também ndo da pra saber se é esse o0 Unico ponto eu acho que nao é um Unico fator ,
esse é um dos fatores a serem considerados até porque pelo tipo de estruturagédo que
se pretende no pais se e um pais que tem uma capacidade de atender as demandas de
modo mais local ou se é importante ter uma planejamento um pouco mais

centralizado em Brasilia , mas eu acho que esses sdo fatores sim.” (Entrevistado 3)

“Eu acho que até pode ser que tenha, mas nao foi o principal causador dela, eu acho
que a crise em Minas é em decorréncia de atitudes tomadas pelo executivo mineiro,
é claro que vocé tem o agravante quando vocé ndo esta recebendo nem recurso nem
apoio da maneira como vocé deveria ou gostaria do governo federal, mas o que
acarretou hoje a crise em Minas foi decorrente dos governos anteriores.”
(Entrevistado 4)

As perspectivas sdo diversas, conforme podemos observar. Para o entrevistado 1, a
estrutura do federalismo nédo possui relacdo com a crise. O grande problema seria a falta de
planejamento com os gastos publicos. Em sua perspectiva, quando os poderes estipulam
determinados gastos sem levar em consideracdo se o0 estado possui condi¢fes ou ndo de arcar
com essas despesas, 0 problema esta estruturalmente colocado. Para o entrevistado 2 existe
alguma relacdo, tendo em vista que muitos municipios, sem poder ofertar algumas politicas
publicas, transferem tal responsabilidade para o estado, o sobrecarregando. Um ponto em
comum entre os entrevistados 1 e 2 foi a questdo da gestdo mais eficiente do gasto publico. Ja
para o entrevistado 3, o problema comeca logo apds a Constituicdo de 1988, quando as
receitas passaram a ser concentradas na Unido, sendo retirada a capacidade dos estados de
poderem gerir suas politicas publicas com mais liberdade. Para o entrevistado 4, pode até ter
algum tipo de relagdo entre federalismo e a crise em Minas Gerais, entretanto a estrutura do
federalismo né&o foi o principal causador da crise, para ele, tal processo ocorreu em
decorréncia de atitudes tomadas pelo executivo mineiro e de governos anteriores. Ainda nesse
sentido, foi questionado se o Estado de Minas Gerais estaria em uma situagdo financeira

diferente hoje se o arranjo fiscal brasileiro fosse outro.

“Nao eu acho que ndo teria grande mudangas, o problema nosso nao foi decorrente
de questBes de federalismo, eles foram decorrentes de desajuste fiscal. Tanto que

para justificar isso: alguns estados estdo equilibrados outros néo, entdo ndo é uma
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coisa que aconteceu semelhante, entdo esse fica muito por causa do discurso

politico, a questdo real é o desequilibrio da propria gestdo.” (Entrevistado 1)

“Ndo da para afirmar isso categoricamente, porque isso depende muito dos
interesses politicos né. Entdo, por exemplo, vocé pode ter uma familia que tem um
determinado nivel de renda e imagina que as vezes que em dois anos a renda dessa
familia tenha dobrado, entéo se a familia fosse muito gastadora o que pode acontecer
com o0 governo, de repente tendo uma renda maior, ela pode estar mais endividada
ainda do que se ela tivesse com uma renda menor, entéo isso vai depender muito do
interesse politico. Entdo, de repente se a economia continuasse crescendo igual
como ela crescia na década passada, talvez a gente tivesse também em crise fiscal,
porque se vocé tivesse governantes com o nivel de irresponsabilidade fiscal ou seja
que gastasse principalmente focando em manutencdo do poder, para ele continuar
prefeito ou governador, isso poderia, a crise fiscal poderia estar pipocando do

mesmo jeito” (Entrevistado 2).

“Eu acho que sim, se fosse outro arranjo fiscal provavelmente a crise seria diferente.
O ponto que se coloca também é que a Unido que detém boa parte da arrecadacéo
ela também esta em crise fiscal né? A Unido também tem uma divida fiscal muito
grande, eu acho que algumas discussdes feitas atualmente, acho que faz sentido
embora eu ndo concorde muito com a forma que foi feita, mas pensar em alguma
regra fiscal tal qual a PEC do teto dos gastos da Unido, regras fiscais talvez ajudem
a tentar impedir que 0s governantes gastem muito mais em momentos de bonanca e
depois tenham dificuldade de retrair seus gastos, quando existe uma crise entdo.”

(Entrevistado 3)

“Eu acho que tomadas as mesmas atitudes que foram tomadas no passado, acho que
dificilmente. Acho que a gente poderia ndo estar numa situacédo tdo delicada igual
estamos, mas o que foi concedido no passado pelos outros governos, eu acho que
sendo feito aquilo novamente, se a gente pudesse voltar no passado, um arranjo
diferente talvez ainda ndo fosse suficiente para conseguir segurar as financas de uma

maneira sustentavel. “(Entrevistado 4)

Para o primeiro entrevistado, os problemas vividos pelo estado de Minas Gerais séo
decorrentes de um desajuste fiscal e ndo possuem relagdo com o arranjo federativo vigente.
Ja para segundo entrevistado nao é possivel afirmar categoricamente a relacdo do arranjo e a
crise no estado uma vez que questdes politicas sempre estdo envolvidas nesse aspecto. Para o
terceiro entrevistado, se o arranjo fosse outro a crise também seria outra. O entrevistado de
namero quatro entendeu que independente do arranjo vigente, se 0s governantes tomassem as

mesmas atitudes em relacdo aos gastos publicos, a crise existiria da mesma maneira.
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Questionados se seria mais facil para o Estado de Minas Gerais sair da crise se 0 arranjo

federativo fosse outro, eles responderam da seguinte maneira:

“Ndo, eu ndo acredito nisso, quando vocé fala arranjo eu entendo distribuicdo dos
recursos né? Por que vocé precisaria nesse caso, verificar as atribuigdes dos demais
também, entdo o que acontece? O que ocorre hoje é que a gente ndo poderia pensar
que o governo federal, vamos pensar, n6s temos 27 estados, ele teria mais recursos
dele para repassar aos estados, a ndo ser aumentado o endividamento publico. N6s
ndo temos uma situacdo de equilibrio dos entres federados, quando se fala assim o
governo federal acumula mais receitas, mas ele acumula receitas porque ele tem
também encargos enormes. Em determinados momentos houve muita critica porque
em alguns governos, eles criaram algumas receitas oriundas de contribuices, eles
criaram as relativas contribuicBes, mas os encargos que eles tém que assumir sao
muito maiores que 0 nosso, sendo nos quebrariamos pelo outro lado, entdo é uma
situacdo complicada. Eu acho hoje que ndo podemos tapar os olhos e ver como
chegamos nessa situaco, ela claramente ndo tem a ver com isso. Claro que todo
mundo quer mais receita e quer melhorar a situacdo, mas é evidente que ndo foi por
causa disso. Na realidade quando eu estava falando desde o comego, 0 nosso mal é o
politico, 0 nosso mal hoje, e todos os males que nos incorremos na parte de gestéo e
que nos traz e pra te falar a verdade que segura o desenvolvimento do pais séo

relativas a questdes politicas.” (Entrevistado 1).

“Sim, eu acho que nesse momento que o estado esta passando por uma crise fiscal
fortissima e os governantes estdo sentido na pele essa situacdo. Se houvesse uma
mudanca no que se refere ao aumento o volume de receita para os estados , 0s
governantes, nesse momento, tratariam melhor cada centavo que entraria no cofre,
entdo se a economia , por exemplo voltar a crescer e o0 governo federal puder
disponibilizar mais recursos pros estados eu acho que dada a experiéncia dos ultimos
anos , a experiéncia serviria como ligdo e aprendizado pros gestores publicos nos
préximos anos ter um nivel de responsabilidade maior com o recurso publico né?
(Entrevistado 2).

“E uma crise fiscal de recursos, se 0 arranjo fosse menos concentrado, vocé teria
menos dependéncia da Unido para sair. VVocé teria uma crise? Teria, porque a crise
econbmica foi uma crise econdmica sendo a maior, a segunda maior da historia.
Entdo a crise existiria, tem problemas do lado da despesa que estdo postos a mais
tempo e foram resolvidos pontualmente e exigem uma revisdo, mas seria mais facil,

refor¢ando de longe néo é o tnico fator da crise.”” (Entrevistado 3)

“Eu acho que sim, principalmente do ponto de vista de redistribuicdo de receitas,

dos tributos que ainda estdo muito concentrados, ainda se tivesse algum rearranjo
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em relacdo a isso e em relagdo a parte do endividamento, eu acho que talvez seria
uma ajuda para se saisse da crise realmente e a gente vai dependendo de outras
coisas , de reforma da previdéncia mesmo , vai ter que fazer muitas mudangas no
arcabouco de uma maneira geral , ndo s6 da maneira como o federalismo esta
definido, porque sem essa mudangas eu ndo vislumbro chance da gente sair de

médio a longo prazo dessa crise ndo. (Entrevistado 4)

Para o primeiro, ndo ha relacdo com o arranjo federativo, a questdo principal é o
aspecto politico. Ja o segundo entrevistado entende que se houvesse uma mudanca no arranjo
federativo seria mais facil para o estado de Minas Gerais, principalmente se ocorresse uma
mudanga no que se refere a0 aumento do volume de receita para os estados. Para o
entrevistado 3, se o arranjo fosse menos concentrado na Unido, haveria menos dependéncia
estatal sobre esses recursos, mesmo assim haveria uma crise. A resposta do entrevistado 4
também é que sim, principalmente do ponto de vista de redistribuicdo de receitas, pois para
ele os tributos ainda estdo muito concentrados, e que se houvesse algum rearranjo em relagéo
a isso e na parte do endividamento talvez seria uma ponte para sair da crise.

No geral, 0 que se observa no conjunto das entrevistas € uma consonancia a respeito
da falta de observancia no aumento dos gastos publicos ao longo do tempo. Para o0s
entrevistados, um conjunto de fatores contribuiu para o agravamento da crise. A questdo da
crise econdmica no cenario internacional, que também consequenciou a desaceleracdo no
cenario econdmico brasileiro, influenciando, entre outros aspectos, a producéo industrial e de
servicos em Minas Gerais. Os entrevistados chamam atencdo também para a questdo
previdenciaria, juntamente com os aumentos concedidos para a policia militar e para 0s
professores, 0 que segundo eles levou em consideracdo somente as decisdes politicas, sem que
fossem considerados os pareceres dos técnicos da area orcamentaria.

Em suas respectivas perspectivas, a Constituicdo de 1988, reestruturou as instituigcdes
federativas brasileiras, objetivando realizar uma divisdo de responsabilidades e fontes de
recursos mais igualitaria entre Unido, estados e municipios, contudo, ao longo das ultimas
décadas a Unido foi reconcentrando tais recursos, criando varios tipos de contribuicGes
parafiscais, o que, de certa forma, contribui para o agravamento do pacto federativo. As
mudangas acabaram impossibilitando os estados de gerirem suas proprias politicas de gastos.
Os entrevistados argumentam haver necessidade de um rearranjo da estrutura federativa,

permitindo que os estados obtenham maior liberdade nos aspectos administrativo e fiscal.
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CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho empreendemos o esforco de analisar a possivel relacdo entre o
federalismo brasileiro e os processos de crise e endividamento do Estado de Minas Gerais.
Vimos que a aquisicdo de empréstimos pelos estados, que se iniciou na década de 1960,
ocorreu de maneira desordenada, o que demandou a utilizacdo de diversos instrumentos de
renegociacao das dividas, além dos controles legislativos que permanecem até os dias atuais.
Vimos também que no final dos anos 90, a divida publica brasileira ja alcancava niveis
alarmantes, necessitando de uma solucdo pratica e definitiva. Em tal contexto, a Unido
conseguiu se beneficiar da conjuntura de tal periodo para fomentar transformacbes
substanciais no campo orcamentario. A modificacdo do panorama macroecondmico e o
enfraquecimento da capacidade dos estados de conviverem com a crise financeira
possibilitaram ao governo federal impor rigorosas regras de atuagao aos governos estaduais. A
descentralizacdo fiscal, juntamente com a renegociacao da divida estadual, a reforma do setor
publico e a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, trouxeram uma nova configuracdo
para as relacGes intergovernamentais no pais, entretanto, ainda bem distantes de viabilizar
uma estrutura federativa que realmente condizente com as necessidades dos entes federados.

No caso do Estado de Minas Gerais foi possivel verificar que, da mesma forma que
ocorreu em outros estados, o aumento da divida, especialmente ap6s o ano de 1994,
desencadeou o processo de desequilibrio do orcamento publico. Muitas operacGes de crédito
foram contratadas para aumentar as receitas publicas, de maneira a custear investimentos que
fomentariam o crescimento econémico do Estado, no entanto, 0 orgamento proprio se mostrou
ainda mais comprometido por encargos da divida, o que acabou por agudizar o crescimento
das despesas com juros e amortizacdes. Nos ultimos anos, a situacdo critica do Estado
tornou-se alarmante, tendo em vista o ndo cumprimento dos limites estabelecidos pela LRF.
Em 2016, O decreto de calamidade financeira, solucdo encontrada pelo governo para atenuar
as sanc¢des dessa lei, ndo foram de fato uma saida para a crise. Por ndo ter estabelecido um
prazo para o decreto, as financas sairam ainda mais do controle e se agravaram para situagdes
futuras.

As entrevistas com os especialistas, de modo geral, revelaram haver necessidade de se
repensar a estrutura federativa vigente, seus mecanismos de funcionamento, de modo que 0s
estados possam ter mais liberdade em gerir e a0 mesmo tempo, se responsabilizar por seus

gastos publicos. Para os entrevistados, um conjunto de fatores contribuiu para o agravamento
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da crise. A questdo da crise econdbmica no cenario internacional, por exemplo, influenciou a
producdo industrial e de servigos no Estado; além disso, a questdo previdenciéria, juntamente
com os aumentos concedidos para a policia militar e professores sdo aspectos que precisam
ser considerados, dado tratar-se de procedimentos que foram realizados centralmente a partir
de decisBes politicas, sem considerar informacGes disponibilizadas pela técnica. O grande
desafio lancado ao estado brasileiro € criar uma estrutura federativa e de relacGes
intergovernamentais que comporte o atendimento de interesses diversos e muitas vezes
contraditérios; e que caminhe na direcdo de maior equalizacdo de gastos e, a0 mesmo tempo,

diminuigéo da heterogeneidade socioeconémica.
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Roteiro de Entrevista

1) SOBRE A PESQUISA:

Titulo do TCC: A CRISE FINANCEIRA DO ESTADO DE MINAS GERAIS E A ESTRUTURA DO
FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO: O QUE PENSAM OS GESTORES?

Aluna: Marcela Beatriz Vasconcelos

Orientador: José Geraldo Leandro

Objetivo/Explicacdo sobre a pesquisa

O objetivo do meu TCC, portanto, é verificar a percepcao dos gestores e pesquisadores —
ligados a gestdo financeira do Governo do Estado Minas Gerais — sobre as causas da crise
financeira do estado e, especificamente, a relacdo da mesma com a estruturagao e dinamica

de funcionamento do federalismo fiscal brasileiro.

E com esta perspectiva que estou entrevistando gestores e pesquisadores de diferentes
drgdos estaduais, cujas atribuicdes estdo relacionadas as finangas do Governo do Estado.

Entdo, minhas perguntas passardo por estes dois grandes temas: “crise financeira do estado
e suas causas gerais” e “estrutura e dinamica do federalismo fiscal no Brasil”. A intencao
finalistica, portanto, é compreender em que medida o federalismo fiscal brasileiro pode ter

contribuido para o cendrio financeiro atual do estado.
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2) PERGUNTAS:

1) Gostaria que vocé, inicialmente, me falasse de maneira geral sobre a sua compreensao
do momento financeiro do Estado de Minas Gerais.

a) Quais circunstancias trouxeram o estado até a situagdo atual? (principais fatos e medidas)
b) Trata-se de algo que vem se desenvolvendo ao longo do anos? A partir de quando?

c) Houve agravamento drastico do processo em algum momento do tempo? Por quais
motivos?

d) As gestOes até aqui contavam com equipes técnicas qualificadas para organizar e
controlar a relagdo entre receitas, despesas e investimentos? (i) Se sim, as equipes erraram?
Em quais pontos? (ii) Se ndo, por quais motivos?

e) Pediria que vocé me dissesse entdo, de forma resumida, quais sdo, em sua opinido, as
principais causas da crise financeira do Estado de Minas Gerais.

2) Entrando no tema do federalismo fiscal brasileiro, gostaria de saber qual é o seu
entendimento sobre a estruturagdo atual e a consequente dindmica das relagdes entre os
niveis de governo.

2.1) Vocé considera uma estruturacdo razoavel? Sim ou ndo? Por quais motivos? (sistema de
tributacdo, divisdo de responsabilidades, etc.).

2.2) Qual é o lugar e as consequéncias sofridas pelo nivel estadual no ambito de tal arranjo?

2.3) Existem disputas entre os niveis de governo em funcdo do arranjo federativo vigente?
Como ocorrem?

2.4) Em sua opinido, quais mudancas ou ajustes deveriam ser realizados no arranjo
federativo fiscal brasileiro?

3) Por fim, vocé entende que a estrutura do federalismo fiscal no Brasil contribuiu de
alguma forma para a crise financeira do Estado de Minas Gerais? Sim ou ndo? Explique,
por favor.

3.1) Em sua opinido, tendo em vista todos os fatos que vocé elencou, o Estado de Minas
Gerais estaria em uma situacdo financeira diferente hoje se o arranjo fiscal brasileiro fosse
outro? Explique, por favor.

3.2) Vocé entende que seria mais facil para o Estado de Minas Gerais sair da crise se o
arranjo federativo fosse outro? Explique, por favor.
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TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Vocé esta sendo convidado(a) para participar, como voluntario(a), de uma pesquisa. Meu nome é
Marcela Beatriz Vasconcelos, sou aluna do curso de Gestdo Publica da Universidade Federal de
Minas Gerais e a pesquisadora responsavel por este estudo.

Apos receber os esclarecimentos e as informagfes a seguir, no caso de aceitar fazer parte do estudo,
assine ao final deste documento, que estad em duas vias. Uma delas é sua e a outra sera entregue a mim.
Em caso de recusa, vocé ndo sera penalizado(a) de forma alguma.

Havendo divida sobre a pesquisa, vocé podera entrar em contato com o pesquisador e professor José
Geraldo Leandro (orientador do estudo), pelo josegleandro@ufmg.br. Eu posso ser contatada pelo e-
mail: XXXXXXXXXXX ou telefone: (XX) XXXXX-XXXX.

Titulo provisdrio da pesquisa: A CRISE FINANCEIRA DO ESTADO DE MINAS GERAIS E A
ESTRUTURA DO FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO: O QUE PENSAM OS
GESTORES?

Procedimentos. Sua participacdo nesta pesquisa consistira apenas em responder as perguntas feitas
pela entrevistadora. O registro do dudio da entrevista é condicional a sua concordancia.

() Concordo com a gravagao do audio da minha entrevista, com a finalidade Unica de facilitar o
registro das respostas para posterior analise.

() N&o concordo com a gravacao do dudio da minha entrevista.

Beneficios. Esta pesquisa trard maior conhecimento sobre o tema abordado. Os resultados serdo Uteis
aos profissionais que atuam com os processos relacionados aos procedimentos de licitacéo.

Riscos. Ao responder as perguntas feitas pela entrevistadora, vocé ndo estara correndo qualquer risco
de ordem fisica ou psicoldgica.

Sigilo. Os entrevistados da pesquisa ndo serdo identificados em nenhum momento, mesmo quando 0s
resultados forem divulgados.

Autorizo a citagdo da entrevista com sigilo da minha identidade.

Assinatura do(a) entrevistado(a)



