CRISE FISCAL, FEDERALISMO
E ENDIVIDAMENTO ESTADUAL!

Frederico Gonzaga Jayme Jr2

1 INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho é demonstrar que a estrutura
federativa vigente no pais é um dos entraves para a solucéo da crise
fiscal, particularmente devido a sobreposicio de critérios politicos
para definir o padrao de financiamento das subesferas, federativas.
Procurar-se-4 avaliar como, em uma primeira fase, a estrutura fede-
rativa pos-1964 rebateu sobre as finangas estaduais, cujas necessida-
des de recursos foram predominantemente sendo atendidas através
do aumento do endividamento, principalmente junto a fontes oficiais.
Em uma segunda etapa, mostrar como a crise fiscal e financeira
encontrou entraves a sua superacao pelo desenho especifico do fede-
ralismo, que torna o governo federal refém das subesferas no tocante
a efetividade dos ajustes capazes de solucionar a crise do padrao de
financiamento do setor ptblico no Brasil. Isto se explica, fundamen-
talmente, pelo fato de que os desequilibrios das esferas inferiores
acabam, de alguma forma, sendo contornadas pelo poder central,
devido & conformagao institucional no Brasil, com fréageis arranjos
Institucionais que garantam dirimir conflitos corporativos e regionais.

O trabalho sera dividido em trés itens, além dessa introducéo.
Oitem 2 analisaas caracteristicas gerais dosistema federativo que emergiu
das reformas dos anos sessenta até a Constituicao de 1988.

O item 3 analisa a crise dos anos oitenta, ressaltando a
faléncia do padrao de financiamento do Setor Piiblico e seus efeitos
sobre as unidades federativas, basicamente os Estados, bem como as
conseqiiéncias para as financas estaduais das principais medidas de
politica economica da década dos oitenta.

Noitem 4 sera discutido o impacto do endividamento sobre
a estrutura de financiamento estadual, procurando apontar as gestoes
no sentido de renegociagéao de dividas com érgaos da Uniao ou mesmo
a divida externa com o aval do Tesouro Nacional.

1 Esteartigo é uma versao atualizada dos capitulos 2 e 4 da dissertacdo de mestrado

do autor. Aproveito para agradecer as observagoes de Fabricio A. Oliveira e de um
parecerista anénimo desta revista.

2 Professor Assistente do Departamento de Economia da FACE/UFMG.
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As conclusdes destacam os impasses e os percalgos vividos
pelos Estados da Federagao em um contexto de crise econdmica e
desarticulacéo das fontes de financiamento da economia e de indefini-
cao federativa.

Dois problemas relacionados aos dados disponiveis sobre
endividamento e estrutura de financiamento dos governos estaduais
devem ser apontados. O primeiro refere-se a limitagdo dos balancos
estaduais na apresentacio da real situagao das finangas publicas esta-
duais. A descentralizacio administrativa dos anos setenta, com a criagao
de diversas empresas estatais estaduais e autarquias, introduziu novos
elementos no padrao de financiamento das subesferas que dificultam um
conhecimento profundo da situagao financeira através da utilizagao
apenas dos balancos estaduais como fonte principal dos dados. Grande
parte dessas empresas procederam a gastos tipicamente relacionados a
administracgo direta e nao ha uma consolidacao dos dados que definam
completamente a situagéo das administragoes estaduais.?

O outro problema refere-se a dificuldade que os Tesouros
Estaduais e Municipais tém em apurar a prépria situagéo de suas
Financas Publicas, principalmente no caso do endividamento. A com-
plicada relacgéo entre os Tesouros e os departamentos financeiros das
empresas e autarquias, onde aquele avaliza boa parte dos recursos
tomados junto a fontes federais ou mesmo externas, introduz um
emaranhado de contas muito dificeis de serem organizadas. Como
apontaram Rezende, Afonso (1987), as informagoes de estoque da
divida de Estados e Municipios normalmente néao se compatibilizam,
isto é, as informacoes fornecidas pelos Tesouros locais sao, em geral,
diferentes daquelas alegadas pelos credores, como a Caixa Economica
Federal (talvez o mais importante credor de Estados e Municipios) ou
mesmo o Banco Central.

2 RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS
E ENDIVIDAMENTO: 1966/88

A mudanca institucional em 1964 representou uma reo-
rientacido abrangente das opcoes desenvolvimentistas e de politica

3 Bonini (1986) procedeu a uma consolidagdo da administragio descentralizada e
direta para o Estado de Sao Paulo.

4 Afonso (1991) faz uma importante discussao sobre aspectos metodoldgicos
relacionados as fontes estatisticas sobre o Setor Publico nacional e das
subunidades.
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econoémica que até entdo vigiam no pais. As reformas Tributaria,
Financeira e Administrativa viriam garantir ao governo central mar-
gem de manobra para implementar sua politica econémica.

No caso especifico da reforma do sistema tributério, o
objetivo central era o de dar-lhe condigdes de promover e reorientar o
processo de acumulagao (Oliveira, 1991), merecendo destaque a cen-
tralizagao tributaria como uma das alternativas cruciais para garantir
o alcance desse objetivo. Ademais, a Reforma Tributéria possibilitaria
o aumento da Carga Tributéria Bruta, uma vez que o sistema anterior
Ja nao era capaz sequer de suprir os governos de recursos para o
desempenho de suas tarefas basicas. Como objetivo secundario encon-
trava-se a preocupagao com a diminuigio das disparidades regionais.
A filosofia centralizadora permitia, segundo o préprio governo, com-
patibilizar os diferentes objetivos almejados (Oliveira, 1991; Pastore,
1981).

No front nao-tributario merece destaque a descentraliza-
¢ao administrativa e a criagao de inlimeras empresas e autarquias que
serviram como canal para a elevagio de gastos das esferas subnacio-
nais, além de ter sido um instrumento que garantiu ao governo federal
interferir nas subesferas, nao obstante tenha representado implicago-
es problematicas para o endividamento.

- O importante a ser destacado no tocante as reformas dos
anos sessenta é a peculiar conformagéo institucional que dali adveio.
Muito além da questdo tributaria, os mecanismos tradicionais de
financiamento que vigiram até aquela época deram lugar a uma nova
estrutura financeira que garantiu uma ampliaciao do controle da
massa de recursos financeiros pelo governo central (Oliveira, 1984).
Isto foi possivel através da institucionalizagio dos instrumentos de
poupanca compulséria manipulados por 6rgaos federais; pelo meca-
nismo de ampliagao de gastos através da conta movimento do Banco
do Brasil e, finalmente, via Orcamento Monetario, que abrigava contas
tipicamente fiscais e constituia-se na "caixa preta" de decisées de gasto
sem o prévio consentimento da sociedade. Com isto, aos gestores de
politica econdmica foram outorgadas plenas condigoes para que um
elevado volume de recursos financeiros pudesse atender aos interesses
maiores das diretrizes de politica economica do governo federal. Con-
forme frisou Lopreato (1992), as principais decisdesreferentes as
estrategias financeiras se davam no ambito restrito do governo e do
Conselho Monetario Nacional (CMN) motivadas, principalmente, pela
necessidade de garantir perfeita harmonia nas orientagoes centraliza-
doras da politica econdmica.
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Pelas razoes acima apontadas, a complexidade do federa-
lismo no Brasil néo se pode limitar exclusivamente a questao tributa-
ria, sob pena de se proceder a uma andlise parcial do fenomeno. As
relagoes entre as esferas subnacionais e o governo federal determina-
ram critérios politicos com pouca clareza nas definigoes sobre a distri-
buigdo de encargos. De fato, as reformas de 1966 nao definiram
claramente as atribui¢des de cada unidade federada, determinando
miltiplas func¢oes para cada uma delas (educagao e satide principal-
mente). Ademais, foi calcada em uma ordem federativa em que deter-
minantes politicos se sobrepunham a critérios pré-definidos de
distribuigéo de encargos. Criou-se uma relagao em que as responsabi-
lidades subnacionais eram transferidas ao poder central, uma vez que,
recorrentemente, cabia 2 Uniéo definir as orientagoes mais gerais das
subesferas. Isto sem contar com o volume significativo das transferén-
cias nao-vinculadas, que dependiam de negociagoes entre subesferas
e governo central®.

Nao bastassem essas caracteristicas, a representacao poli-
tica sempre foi um odbice para a determinacdo de uma estrutura
federativa em toda a sua plenitude. De fato, a representagao politica
no Brasil determina uma fragil articulacéo federativa, em que as
demandas regionais, principalmente de Estados de menor participa-
¢éo politica, tendem a se sobrepor as questoes nacionais, inviabilizan-
do um arranjo institucional capaz de garantir justas demandas regio-
nais com objetivos mais abrangentes da federacao (Leme, 1992).

Decorrente desse arranjo ténue e fragmentario, duas ca-
racteristicas importantes marcaram o esquema centralizador conce-
bido nas reformas dos anos sessenta. A primeira refere-se a questao
tributaria, onde o enfraquecimento das receitas proprias dos Estados
e Municipios os colocou em uma situagao de significativa dependéncia
da Uniéo, dando um golpe quase definitivo no federalismo fiscal.® A
segunda relaciona-se com a amplitude das reformas centralizadoras,

5 Sobre os impasses e dificuldades desta sistematica ver Diniz, Oliveira (1993),
Afonso (1990).

6 Nao cabe aqui discutir a caracterizagao desta reforma no tocante a seus aspectos
centralizadores na distribuigdo de competéncias e encargos. O importante é
identificar, na estrutura de financiamento estadual, em que sentido é possivel
correlacionar este fendémeno com a estrutura federativa pds-1964 e suas
implicagdes sobre a estrutura de financiamento estadual, de modo a permitir
inferir suposicées acerca do que isto tem a ver com a crise fiscal e as dificuldades
de sua superacao ao longo dos anos oitenta e inicio dos anos noventa. Para estudos
sobre a centralizacdo tributdria ver Oliveira (1991), Pastore (1981), Affonso
(1988).
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particularmente no que concerne ao papel representado pela adminis-
tragao descentralizada na captacao de recursos.

A opcao das empresas estatais estaduais em demandar
recursos negociados junto a Unido, para utiliza-los como fontes de
gastos, representou uma alternativa importante no financiamento dos
governos estaduais, em face do impacto das reformas sobre o sistema
federativo. Conforme demonstra Afonso (1989), a receita total dos
orgaos estaduais (administragao direta e indireta), analisados agrega-
damente, correspondia a 61% da esfera federal. Os tesouros estaduais,
no entanto, é que arcavam com a maior parte dessas despesas”.

Assim, em resposta as limitagdes impostas na geracéo de
recursos proprios das subunidades, resultante das reformas centrali-
zadoras, as empresas estatais e autarquias serviram nessa articulagao
como locus privilegiado de ampliagao de gastos. Em face das dificul-
dades de se analisar as interrelagoes entre contas dos tesouros esta-
duais e dos balangos das empresas, é dificil obter um quadro completo
e esclarecedor do que representou essa sistemdtica em termos de
comprometimento para os Tesouros.8

Como forma de compensar o enfraquecimento na capaci-
dade de se financiar com recursos préprios, o endividamento tornou-
se, talvez, a principal alternativa utilizada pelas subunidades nos anos
setenta e oitenta. A excessiva utilizagio das operacdes de crédito dos
Tesouros Estaduais, das estatais e autarquias, gerou um agravamento
da perda de autonomia econdmica e politica dos governos subnacio-
nais. Isto é percebido principalmente quando se observa este fenome-
no pelo lado dos recursos obtidos junto & administragio descentra-
lizada, pois a fragmentagio administrativa acabou por retirar as
decisoes de investimentos da 6rbita dos governadores e prefeitos.

E importante salientar que o objetivo da descentralizacao
administrativa era exatamente o de vincular e integrar politicas
setoriais a grandes projetos liderados pelo Governo Federal, com o fim
de garantir maior agilidade deciséria e possibilitar um maior controle
da esfera federal. Esta descentralizagio foi um dos bragos da teia de
reformas da década dos sessenta. A face perversa desta situagio, em
termos do federalismo, mostra-se na imposi¢iao de mais uma dificul-
dade a autonomia das subesferas federativas. Por outro lado, foi

7 Lopreato (1992) afirma que as empresas estatais estaduais constituiam-se
basicamente em unidades de gasto.

8 Afonso (1991) aponta as dificuldades metodolégicas para se ter uma visdo clara
da situagéo financeira de Estados e Municfpios.
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exatamente através das empresas e das unidades descentralizadas que
governos estaduais e municipais conseguiam aumentar sua capacida-
de de gasto, uma vez que as restrigoes ao endividamento impostas pelo
Banco Central as subesferas limitavam-se a Administragao Direta.

O quadro de fragilidade do financiamento pablico se agra-
va ainda mais a partir da segunda metade da década dos setenta,
quando a orientagao da politica econdmica do governo central era a de
ampliagao dos niveis de endividamento externo. Os avalistas desses
empréstimos normalmente eram os Tesouros Estaduais. Frente a
crise da divida no inicio dos anos oitenta e a impossibilidade da érbita
estadual em honrar os compromissos pretéritos, ampliou-se o endivi-
damento dessas subesferas junto ao Banco Central e ao Tesouro
Nacional. A conseqiiéncia era o aumento do descontrole fiscal e as
dificuldades em manter um or¢amento capaz de ser financiado com
recursos proprios.

3 CRISE ECONOMICA, COLAPSO DO PADRAO
DE FINANCIAMENTO PUBLICO
E IMPACTOS SOBRE OS ESTADOS

As condigdes de financiamento estadual durante os anos
setenta estiveram condicionadas, como visto, pela natureza do pacto
federativo p6s-66 e pelas orientagdes da politica economica governa-
mental, merecendo destaque neste caso o papel exercido pelas empre-
sas estatais, federais ou estaduais, na captagao de recursos. O quadro
que se configurou foi o de estruturas endividadas e incapazes de
recompor o padrao de financiamento e retomar os investimentos
através da geracgao de recursos proprios.

Ao longo dos anos oitenta, todas as tentativas de solucio-
nar esses desequilibrios, seja pela orbita fiscal seja pela 6rbita finan-
ceira, nao lograram sucesso. A primeira dessas tentativas, ainda no
inicio daquela década, promoveu um deségio da divida piblica através
da prefixacao das corre¢oes monetaria e cambial. No entanto, em que
pese o relativo sucesso neste campo, a elevagao dos subsidios levou a
uma deterioragio na carga tributéria liquida, compensando o efeito
positivo representado pelo deséagio da divida publica. As politicas de
controle do déficit publico se mostraram insuficientes ao longo da
década porque o superavit primério era afetado pelo volume do esto-
que da divida ptblica e pelo seu elevado custo financeiro (Biasoto Jr.,
1988; Teixeira, Biasoto Jr., 1988). O fracasso nas tentativas de ajuste
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fiscal também encontrava na estrutura tributaria e de financiamento
da economia um de seus principais entraves. A tentativa de equacionar
as contas do governo acabou por produzir inflagio, inviabilizando o
ajuste. Ao tentar privilegiar as receitas correntes, através de elevagao
nas tarifas e impostos, criava-se um efeito sobre as expectativas e os
custos das empresas, com inequivocas conseqiiéncias inflacionérias.
Pelo lado dos gastos, atacavam-se as despesas de custeio e de investi-
mentos, o que, de um lado, promovia constantes arrochos salariais,
colocando em risco a eficiéncia da méaquina administrativa?, e, de
outro, tinha efeitos diretos sobre a capacidade de crescimento da
economia no longo prazo.

Este fenomeno, acompanhado do desequilibro patrimonial
do setor publico, apontava para a manutengao da estagnacio e da
instabilidade, a0 mesmo tempo em que propiciava - através principal-
mente da divida publica - uma elevagao da liquidez do setor privado,
mas que nao se consubstanciava em investimento. Ao contrario, era
responsavel pelo aprofundamento da crise, porque possibilitava a
especulagao com a politica econémica, criando uma situacéo de colapso
iminente no sistemaseconémico através da perspectiva constante da
hiperinflagao.

E neste periodo que assistimos a uma significativa amplia-
¢ao dos gastos com a rolagem das dividas pretéritas dos Estados. No
caso das subesferas da federacao, em que pesem as diversas medidas
tomadas no sentido de diminuir paulatinamente a dependéncia da
Uniao!?, todos elas esbarravam na questdo mais geral da crise e na
incapacidade:

1) de ampliar e elevar as receitas de modo a aumentar a

capacidade de auto-financiamento dos estados;

2) de dar conta das demandas sociais e elevar a capacidade
de investimento préprio, contribuindo para o equaciona-
mento de problemas futuros.

Ao crescimento dos encargos da divida externa, combina-
va-se a elevagéo da divida mobilidria interna e, portanto, elevagio
também dos gastos financeiros com rolagem das dividas dos Tesouros
Estaduais. Nao bastasse isto, o primeiro qilinqiiénio da década dos oitenta

9 Além disso, face a indisciplina fiscal em perfodos eleitorais, tanto a nivel federal
quanto estadual e municipal, acaba havendo uma rigidez para baixo no corte
dessas despesas.

10 Merece destaque, neste aspecto, as emendas & Constituicao dos deputados Passos
Porto e Airton Sandoval, ja citadas.
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assiste a um periodo de queda de participacao relativa dos Estados nos
recursos disponiveis por nivel de governo. Além disso, o FMI:

"(...) via na conten¢do da demanda de crédito a
principal dificuldade a ser superada na tentativa
de se fazerem cumprir os tetos estabelecidos para
os ativos liquidos das autoridades monetdrias e
as metas das necessidades de financiamento do
Setor Piblico. Os primeiros sinais de que a pro-
gramagdo das metas do acordo ndo seria respei-
tada levaram o FMI a criticar duramente a baixa
contribuigdo das empresas estatais ao esforgo de
ajustamento e a expressar preocupagao com os
governos estaduais por efetuarem empréstimos
Junto ao sistema bancdrio nacional a um nivel
incompativel com o estabelecido no programa".
(Lopreato, 1992, p.42).

A resposta do governo foi endurecer o controle do endivi-
damento. No caso dos Estados e Municipios mais uma vez é revelado
ofato de que o federalismo adquiria um carater de auséncia de solugoes
de compromisso, uma vez que as subesferas simplesmente transferiam
para o governo federal o 6nus da crise fiscal.

A crise geral de financiamento se exarceba ainda mais
como decorréncia do padrao de ajustamento do inicio dos anos 80. A
estratégia de submissao a politica recessiva do FMI, que impos rigidos
controles federais sobre gastos e a conseqiiente queda da arrecadagao
conduziu a problemas ainda mais graves as financas estaduais. Ainda
que estivesse em curso um processo de descentralizagao tributaria, era
clara a incapacidade dos Estados em recompor sua estrutura de
financiamento a partir de seus recursos disponiveis e de aumento da
poupanga prépria. Os Estados que mais dependiam do ICM na receita
tributaria prépria assistiram a quedas sistematicas no valor da arre-
cadacao.

Do ponto de vista estrito do endividamento e das condigoes
de financiamento dos governos subnacionais é nitido o fato de que a
questdo federativa ja nao mais exercia forte impacto sobre as contas
das subsferas, como na década dos 70. O colapso do financiamento
externo e as politicas econdmicas que se seguiram a ele acabaram por
agravar a situagao. Durante a década dos 80 assistimos a periodos de
curta recomposi¢ao na capacidade arrecadatéria dos Estados, seguidos
de refluxo e elevacao dos gastos correntes, principalmente com amor-
tizagdo de rolagem de dividas. Do ponto de vista do financiamento das
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subestruturas, podemos dividir a década dos 80 em trés periodos, ja
vistos em termos gerais no capitulo anterior.

3.1 Periodo 1981/83: recessio e estagnacio

Frente a diminuigao da oferta de crédito no mercado
internacional e as crescentes dificuldades em se "fechar" o Balanco de
pagamentos, o pais inicia o seu ajuste voluntario, seguido do monito-
ramento pelo FMI, submetido a estratégia do ajuste monetario do
Balango de Pagamentos, cujo ponto central era reduzir drasticamente
a oferta de crédito, de modo a conter a demanda agregada e gerar
recursos para serem transferidos ao exterior, principalmente a partir
dos resultados da balanca comercial. Em que pese o sucesso no alcance
de seguidos superavits externos, a manutencao da estrutura de finan-
clamento publico vigente até aquele momento e a forma como o
Tesouro Nacional e o Banco Central agiram em relagao a divida
externa agravou ainda mais a situacéo. Isto sem levar em conta que o
sucesso no front comercial nao foi capaz de solucionar o desequilibrio
cambial que se mostrou crénico ao longo da década dos oitenta.!!

Do ponto de vista do financiamento estadual, a situagéo
foi também grave, principalmente apés a interferéncia do FMI, ao
criticar duramente a baixa contribui¢io das empresas estatais ao
esfor¢o de ajustamento e expressar preocupagao com 0s governos
estaduais por efetuarem empréstimos junto ao sistema bancario a um
nivel incompativel com o estabelecido no programa. De fato, as difi-
culdades no controle do endividamento dos entes federativos estaduais
e das empresas estatais eram significativas. Os constrangimentos
impostos aos Estados em um quadro de recessao, redemocratizagao e
elevado endividamento criaram um problema sério para o pronto
atendimento das regras do FMI e para a manutencéo da contencao de
crédito e controle do déficit publico impostos no programa.

Ao mesmo tempo em que o Banco Central determinava
rigidos controles sobre o endividamento das subesferas - merecendo
destaque a Resolucao 831, de 09/06/1983 -12, a compressao da arreca-

11 Sobre os efeitos perversos do ajuste sobre o financiamento do Setor Publico, ver
Biasoto Jr. (1988), Oliveira (1991), Carneiro (1992). Sobre o desequilibrio cambial
cronico, ver Carneiro (1992).

12 "Fixa para institui¢des financeiras e para as sociedades de arrendamento mer-
cantil tetos para expansao de operacées classific4veis nas contas discriminadas no
anexo a presente Resolucéo."
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dacéo prépria de importantes Estados da Federagéo e a diminuigao
das transferéncias federais impunham dificuldades a propria progra-
magcéo do BACEN e do Tesouro Nacional. Dois aspectos dessas dificul-
dades merecem ser destacados: um primeiro relaciona-se com o aval
que o Tesouro Nacional deveria dar as dividas externas das empresas
estatais, federais ou estaduais; em caso de inadimpléncia os débitos
deveriam ser honrados pelo Tesouro, a despeito de ndo poderem ser
enquadrados nos empréstimos-ponte e nos relendings negociados
(Biasoto Jr., 1988; Oliveira, 1992; Davidoff Cruz, 1993).

O outro aspecto se relaciona com o processo de redemocra-
tizacéo com a eleigio, em 1982, dos governos estaduais. Diante de uma
crise econdmica que comprimia as receitas e da dificuldade em ampliar
os financiamentos devido aos rigorosos limites impostos pelo acordo
com o FMI, as inadimpléncias, renegociagdes, operagoes com Bancos
Estaduais e estratégias alternativas ganharam um destaque que antes
nao tinham, revelando a face mais perversa das relagoes entre as
subesferas e governo federal.!3 Vale dizer, devido a relagéo entre Uniao
e esferas subnacionais, outras formas de burlar o ajuste eram siste-
maticamente utilizadas e o "bancador em tltima insténcia" era o
Tesouro Nacional.

Com isso, este periodo representou um importante papel
na desestruturacao fiscal e financeira que todas as esferas da federagao
passaram na década dos 80. Os dados podem elucidar melhor esta
questao.

A arrecadacédo de ICM, conforme demonstra a Tabela 3.1,
mostra o efeito danoso sobre a arrecadagao de ICM na recessao, em
comparagio com o periodo 1975/80, particularmente para a Regiao
Sudeste. Este fato demonstra a gravidade da recessao sobre o setor
industrial e, por sua vez, sobre a arrecadagao dos Estados mais
industrializados, como Sao Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais.

13 Neste perfodo assistimos ao crescimento da divida de curto prazo, decorrente
principalmente do crescimento das despesas acima das receitas (Rezende, Afonso,
1988). Nao ¢ dificil perceber que esta sistematica cria problemas futures. Uma
outra modalidade importante encontrava-se nas dividas contratadas por
auto-financiamento, também conhecidas como operagdes triangulares. Frente a
contencao e rigido controle do crédito, os Tesouros Estaduais e Municipais
contratavam obras junto s empreiteiras, mas estas é que demandavam o crédito
que chegava 2 vista nos Tesouros Estaduais. Ao final, o governo pagava a obra e
ainda tinha os débitos da divida contratada pela empreiteira. Este é outro claro
exemplo da fuga do ajuste por parte das subesferas.
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Tabela 3.1

ARRECADAGAO DE ICM: MEDIAS ANUAIS DE CRESCIMENTO

(em %)
REGIOES 1975/80 1980/83 -
NORTE 9,0 0,4
NORDESTE 76 (0,2)
SUDESTE 2,5 (5,0
SUL 3,6 (3,0)
CENTRO-BRASIL 9,2 2,6
BRASIL 3,6 (3,6)

Fonte: MF-STN-COREF-DIVEM.
Obs: A pregos de dez. 1991.

Finalmente, a recessao de 1981/83 marca o inicio de um
periodo de fragilizacao financeira do setor ptblico nacional e estadual.
Os dados dos balangos estaduais sao elogiientes neste sentido. A
despeito das rigorosas medidas do acordo com o FMI no que concerne
aos niveis de endividamento e sobre a contengéo do crédito a situacao
financeira dos Estados se agrava.* Conforme a Tabela 3.2, o conjunto
dos Estados assiste a uma piora significativa do indicador Margem de
Autofinanciamento (MGA)/Receita Efetiva que, de 24,5%, em 1980,
passa a quase 15%, em 1983.1% No caso do servigo da divida, em
decorréncia do impacto danoso que a politica de juros altos impés ao
estoque da divida acumulada e das medidas duras sobre endividamen-
to do Estados, o indicador Servigo da divida/Despesa Orgamentaria
cresce em mais de 50% no triénio 1981/83. Ao mesmo tempo, é nitida
a crescente importancia dos recursos de terceiros como coadjuvante
no financiamento estadual.

14 Mesmo procedendo a analise a partir apenas dos balangos estaduais que, como ja
foi dito, néo sdo capazes de evidenciar a real situacao patrimonial e financeira dos

Estados, uma vez que a administracdo indireta nio contemplada nesses dados
fornece importantes elementos para demonstrar a situacao dessas subesferas.

15 Margem de auto-financiamento sio as Receitas Orgamentarias menos Operagoes
de Crédito e Despesas Correntes.
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Tabela 3.2

USOS E FONTES DOS RECURSOS ORQAMENTARIOS ESTADUAIS
(Em Cr$ milhées de dez. 1991)

ITENS 1980 1981 1982 1983
Despesas com Pessoal / Recursos Correntes 43,563 45,48 46,66 48,19
MGA / Receita Efetiva 24,53 20,80 17,60 14,90
Servigo da Divida / Despesa Orgamentaria 8,57 7,63 7,84 11,52
Servigo da Divida / MGA(1) 38,30 42,20 52,80 93,40
Recursos de Terceiros / Recursos Efetivos(2) 9,70 15,20 18,60 20,90
Investimentos / Despesas Orgamentéarias 22,63 23,65 22,66 18,07

Fonte: MF/STN/COREF/DIVEM.

(1) MGA = Receita Orgamentaria - Operagbes de Crédito - Despesas Correntes.
(2) Recursos Efetivos = Recursos Orgamentérios - Operagoes de Crédito.

De 1980 para 1983, conforme Tabela 3.2, a relagao Recur-
sos de Terceiros/Receita Efetiva mais do que dobra, em parte pela
queda nas Receitas efetivas no periodo e em parte pela necessidade em
ampliar Operagoes de Crédito para dar conta das despesas totais. Este
fato é mais um exemplo elogilente da incapacidade das esferas esta-
duais em se adaptarem ao ajuste imposto pela Unido. De fato, mesmo
sob oimpacto da crise fiscal, os Estados mantiveram a ampla utilizagao
de recursos de terceiros como alternativa de financiamento.

Em sintese, embora seja possivel admitir que as condicoes
objetivas para a desestruturacéo fiscal e financeira do Setor Publico
estivessem presentes nos anos setenta, conseqiiéncia do elevado endi-
vidamento externo e da estatizacao da divida, da centralizagéao tribu-
taria e do sistema financeiro privado especializado em aplicagoes de
curto prazo, é com o colapso do financiamento externo, no inicio dos
anos oitenta, que a crise fiscal se explicita e impoe constrangimentos
de toda ordem ao setor publico em suas diversas esferas.
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3.2 O Periodo 1984/86: retomada e euforia

A recuperagao da economia brasileira a partir de 1984
representou uma elevacao das receitas totais e proprias dos Estados
como um todo. A arrecadac¢ao do ICM também assistiu a aumentos
significativos. No triénio 1984/86 as receitas totais experimentaram
aumento de quase 60%. No mesmo periodo, a arrecadagao do ICM
elevou-se, para o conjunto dos Estados da Federagao, em 54%, mere-
cendo destaque as Regioes Sudeste e Sul que apresentaram, respecti-
vamente, crescimento no trénio de 58 e 51%. Em que pesem as nitidas
melhoras na arrecadacao dessas subesferas, merecendo destaque os
efeitos representados pela recuperacao em 1984 e o virtuoso cresci-
mento ocorrido em 1986, decorrente do Plano Cruzado, as condigoes
gerais de financiamento dos governos estaduais néo apresentaram
melhoras tao significativas, apontando problemas de dificil solu¢io no
que concerne as condi¢oes de financiamento.!6

A Tabela 3.3 demonstra que, nao obstante os ganhos
obtidos pelo lado dos recursos, 0 mesmo nao se pode dizer dos usos
dessas fontes.

Tabela 3.3
USOS E FONTES DOS RECURSOS ORCAMENTARIOS ESTADUAIS
(em %)

ITENS 1984 1985 1986
Despesas Correntes/Recursos Correntes 90,00 93,5 92,00
Amortizagoes/MGA(1) 41,13 70,70 42,22
Encargos Divida/Recursos Correntes 7,50 10,00 6,10
Encargos/Operagdes de Crédito 47,30 51,10 50,20
Recursos de Terceiros/Recursos Efetivos(2) 16,30 25,14 20,00
Divida Flutuante/Recursos Efetivos 4,77 4,91 11,00
Divida Fundada/ Recursos Efetivos 102,00 99,00 56,00
Necessidade Financeira/Receita Efetiva 10,70 17,60 14,70
MGA/Receita Efetiva 20,90 20,20 18,40
MGA(3) 3163,00 3110,00 4.633,0
= —

Fonte: MF/STN/COREF/DIVEM.

(1) MGA = Receita Orgamentaria - Operagées de Crédito - Despesas Correntes.
(2) Recursos Efetivos = Recursos Orgamentarios - Operagées de Crédito.
(3) Em Cr$ milhoes de dez. 1991.

16 Ressalte-se que, neste perfodo, ja vigoravam as novas regras de repasse do Fundo
de Participagao dos Estados e Municipios (FPME) e as alteragdes adicionais das
emendas Passos Porto e Airton Sandoval.
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As despesas correntes consumiram, para o conjunto dos
Estados da Federacao, mais de 90% das receitas correntes no triénio
em questao. Mesmo o efeito Plano Cruzado nao foi capaz de reverter
o quadro, revelando que o aumento das receitas decorrentes da recu-
peracao da economia foi acompanhado de uma elevagao das despesas
correntes, merecendo destaque a elevacgao das despesas de custeio, da
ordem de 73%, e despesas de pessoal em 76%, conforme Tabela 3.4.
Os dados demonstram a falta de preocupagao dos Estados com um
ajustamento mais duradouro, uma vez que, dada uma estrutura
federativa onde as subesferas nao tinham co-responsabilidade, o custo
do ajuste acabaria por ser repassado para a Uniao.!?

Tabela 3.4

DESPESAS ESTADUAIS AGREGADAS
(Em Cr$ milhoes a pregos de dez. 1991)

1984 1985 1986
1 Despesas Correntes 19979,50 26255,48 32521,563
1.1 Despesas com Pessoal 7783,41 10247,21 13682,97
1.2 Despesas de Custeio 9471,66 12407,17 16367,30
1.8 Transferéncias Governamentais 71317,30 8628,12 10761,32
1.4 Encargos da Divida 1665,75 284210 2190,98
2 Despesas de Capital 6943,48 10481,07 12061,25
2.1 Investimentos 1793,35 2746,65 3392,89
2.2 Transferéncias 2885,75 4486,68 5489,15
2.3 Amortizagoes da Divida 1301,07 2194,76 1957,93

Fonte: MF/STN/COREF/DIVEM.

17 Embora os balangos estaduais nao sejam capazes de demonstrar, € possivel
admitir que a elevacdo dos gastos de custeio ocorreram basicamente em funcao
da diminuicdo de atrasos e inadimpléncia dos Tesouros Estaduais com
fornecedores. E licito admitir que em periodos de crescimento das receitas a
inadimpléncia tende a diminuir. No caso das despesas com pessoal, merece
destaque a recuperagao salarial do periodo pés-Plano Cruzado, em que foi
flagrante a elevacgao dos salédrios reais. Mas isto sé nao explica; o problema com
pessoal no Setor Piiblico também se encontra no crescimento vegetativo da folha
de pagamento e nas aposentadorias dos servidores estatutérios cujos encargos sao
de responsabilidade dos Tesouros.
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Esta problematica pode ser observada também no compor-
tamento da Margem de Autofinanciamento (MGA). De 1984 para 1985
este indicador permaneceu praticamente estagnado, vindo a se elevar
somente em 1986, decorrente do Plano Cruzado e seus efeitos. Em que
pese este comportamento em 1986, é possivel observar um comprome-
timento crescente das receitas efetivas com a divida flutuante (ou de
curto prazo) que mesmo no periodo pés-Plano Cruzado apresentou
uma elevac¢ao de mais de 100% (conforme Tabela 3.3).

O importante efeito positivo do ano de 1986 sobre a condi-
¢ao de financiamento dos governos estaduais revela-se na diminuigao
darelagao Estoque da Divida/Receitas Efetivas em quase 50%, como
demonstra a mesma Tabela 3.3.

Destes dados se depreende que a situagio econémica das
subesferas estaduais néo se recompds com a elevacio dos recursos
efetivamente disponiveis (como conseqiéncia da descentralizagao que
vinha ocorrendo desde a segunda metade dos anos setenta), tampouco
com a recuperagao da arrecadagao propria decorrente da retomada do
crescimento em 1984.

3.3 Periodo 1987/88: Estagnacao e agravamento
das condicées de financiamento estaduais

Seguindo a trajetéria de stop and go, que caracterizou a
economia brasileira nos anos oitenta, apés a euforia da Plano Cruzado
a economia ingressa novamente em recessao. O conjunto dos Estados
apresenta diminuigao de mais de 10% na arrecadacao total, embora
alcangando niveis mais altos do que em 1985. No caso do ICM, o
declinio no periodo chega a 24%, e em 1988 nao chega sequer a alcangar
os valores de 1985. Esses dados permitem observar quedas sistemati-
cas para todos os Estados da Federagio, nio havendo regiao que
apresentasse crescimento deste imposto no periodo, evidenciando,
mais uma vez, seu carater pro-ciclico.18

No caso das condigbes do financiamento publico estadual,
a situag@o é ainda mais grave. Os parcos efeitos positivos obtidos com
o Plano Cruzado, principalmente no que concerne ao estoque da divida
acumulada, sao abortados. A Tabela 3.5 demonstra que as Receitas

18 Além disto, é importante salientar, o impacto do Efeito Tanzi, que naquele ano
ainda era significativo, uma vez que as receitas ainda nao eram plenamente
indexadas. Com uma acelera¢do média de mais de 100% da inflacao, medida pelo
IGP-DI, este efeito é capaz de produzir queda real significativa na arrecadacao.

Nova Economia | Belo Horizonte | v.5 | n. 2 | dez. 1995. 95




Correntes nio foram capazes sequer de cobrir as Despesas Correntes
em 1987. Estas tltimas apresentaram, pela primeira vez na década
dos oitenta, valores acima das Receitas Correntes. O exemplo mais
elogiiente da piora das condigoes de financiamento no biénio em
questao encontra-se na elevagao do estoque da divida fundada em
comparacio com a receita efetiva.l? Em 1987, este indicador atinge
121% e, em 1988, 190%, elevando a relacao Necessidades de Financia-
mento/Receita Efetiva em 50% em 1987, recuperando-se em 1988,
porém ainda em nivel superior ao de 1985.

Tabela 3.5
USOS E FONTES DOS RECURSOS ORCAMENTARIOS ESTADUAIS
(em %)

ITENS 1986 1987 1988
Despesas Correntes/Receitas correntes 92,00 101,310 94,35
Amortizagoes/MGA(1) 42,22 173,650 60,78
Encargos Diversos/Receitas correntes 6,10 10,02 6,36
Encargos/Operagoes de crédito 50,20 37,93 48,20
Recursos de Terceiros/Receita Efetiva(2) 20,00 29,00 24,05
Divida Flutuante/Receita Efetiva 11,00 6,36 10,71
Divida Fundada/ Receita Efetiva 56,00 121,02 189,38
Necessidades Financeiras/Receita Efetiva 14,70 22,10 16,60
MGA(3) 4633,00 1329,00 3988,00

Fonte: MF/STN/COREF/DIVEM.

(1) MGA = Receita Orcamentaria - Operagoes de Crédito - Despesas Correntes.
(2) Recursos Efetivos = Recursos Orgamentérios - Operagoes de Crédito.
(3) Em Cr3 milhoes de dez. 1991.

A margem de autofinanciamento havia experimentado
uma queda de mais de 70% em 1987, recuperando-se em 1988, porém
ainda 14% abaixo de 1986, revelando que praticamente todos os
indicadores de financiamento dos governos estaduals pioraram no
biénio 87/88, exceto o estoque da divida flutuante (ou de curto prazo).
Ademais, o indicador Recursos Terceiros/Receita Efetiva manteve sua
trajetéria de crescimento, no biénio em questao, mantendo-se acima
dos 20%.

19 De 1986 para 1987 houve um crescimento de mais de 100% nas Operagoes de
Crédito para o conjunto dos governos estaduais.
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3.4 O Periodo 1989/90: constitui¢ao e hiperinflacao

A promulgacao da Constitui¢ao de 1988 representou para
os Estados uma substancial eleva¢io na capacidade de arrecadacao
propria, concluindo o processo de descentralizagao que se iniciou em
meados da década dos setenta. Merece destaque, no que concerne ao
financiamento estadual, a elevagao da base de arrecadacao do ICM,
que passou a incluir servigos.

A Carta Magna procurou corrigir as distorcoes da estrutu-
ra anterior e resgatar plenamente o principio do federalismo fiscal,
perdido com a reforma de meados dos anos sessenta. Com a fusao de
alguns impostos e a modernizagao da capacidade de arrecadacio de
outros, almejava-se uma estrutura tributaria mais moderna e progres-
siva e, por sua vez, menos injusta que a anterior.

Do ponto de vista dos impostos, taxas e contribuicoes de
melhorias, e em termos de simplifica¢io e volume de tributos nao ha
diferencas significativas, uma vez que, de um total de 17 impostos da
estrutura anterior, este namero cai para 15. O importante aspecto a
ser destacado é a fusao de seis tributos - ICM, IUM, IUEE, IULC, ISC
e TR - em apenas um, 0 ICMS, e a criacao dos impostos sobre grandes
fortunas, sobre vendas a varejo de combustiveis (IVVC), e sobre
transmissao de bens causa mortis e doacao.

Destes, o imposto sobre grandes fortunas merece destaque
porque garante uma maior progressividade ao sistema?!. Além disso, a
fusao de seis impostos indiretos para um outro de base ampliada também
corrige algumas distorgoes e tende a simplificar a forma de arrecadacéo.
Outro importante aspecto a ser observado no tocante aos impostos que
incidem sobre a propriedade territorial (o IPTU e o ITR) foi a possibili-
dade do estabelecimento da progressividade das aliquotas. Certamente,
istorepresenta um grande avango em relacao a estrutura anterior porque
abre espacgo para desestimular a manutencao de grandes propriedades
rurais improdutivas, bem como permite determinar critérios mais justos
na distribuigao do 6nus tributério sobre a propriedade urbana.

20 ICM = Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias; IUM = Imposto Unico sobre
Minerais; IUEE = Imposto Unico sobre Energia Elétrica; IULC = Imposto Unico
sobre Lubrificantes e Combustiveis; ISC = Imposto sobre Comunicacées; I'TR =
Imposto Territorial Rural.

21 E importante esclarecer, no entanto, que este imposto sequer foi regulamentado.

22 Além disso, com a possibilidade de implantacao de aliquotas progressivas sobre o
IPTU, os Municipios tiveram sua capacidade de arrecadacéo prépria significativa-
mente ampliada.
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Quanto ao imposto de vendas a varejo de combustiveis ha
um retrocesso em relacao a estrutura anterior. O IVVC, além de
significar uma regressividade no sistema, representa bitributagao
porque sua base de incidéncia é a mesma do ICMS.

Quanto a distribuicao das competéncias tributarias, a
nova constituicdo representou uma melhora na arrecadagao para
Estados e Municipios. Como demonstram Serra, Afonso, (1992) prin-
cipalmente os Municipios foram muito bem aquinhoados com a des-
centralizagao tributaria.

Aos Estados coube o mesmo volume de impostos do que na
Constitui¢do anterior, ressalvando-se que a base de arrecadagao se
ampliou, principalmente com a transformacao do ICM em ICMS.
Neste caso merece destaque o fato de que esta ampliagao da base de
arrecadagao do ICM se deu as custas de uma diminuigao desta mesma
base para a Unido. O ICMS representou a unificagao do IUM, IULC,
IUEE, ISTR, ISC, todos de competéncia da Uniao na estrutura ante-
rior, ainda que esta tltima nao ficasse com o total desses impostos,
que eram partilhados.

Outro importante elemento de ampliagao da base de arre-
cadacao dos Estados foi a possibilidade de incluir um adicional do
Imposto de Renda devido a Uniao por pessoas fisicas ou juridicas,
incidentes sobre lucros, ganhos e rendimentos do capital até 5% do
imposto pago. Finalmente, a nova Constitui¢io ampliou o Fundo de
Participacao dos Estados tanto no Imposto de Renda quanto no
Imposto sobre Produtos Industrizalizados.

Os Municipios foram os principais beneficiados na repar-
ticao do bolo tributério, seja pela ampliagao de suas competéncias
tributarias, seja pela ampliacao das transferéncias da Uniao e dos
Estados. Serra, Afonso (1991) observam que, mesmo antes da promul-
gacao da nova Constituicao, ja havia um processo constante de am-
pliacéo das tranferéncias da Unido para os Municipios, bem como a
possibilidade de aumento dos gastos através de operacoes de crédito.
Desta forma, conforme salientam esses autores, a Constituicao de
1988, no que concerne ao capitulo tributario, detonou um processo
queja havia se desencadeado antes e que se ampliara com a perspectiva
de redemocratizacao do pais.

No tocante as tranferéncias, as modifica¢cbes mais impor-
tantes verificadas foram a amplia¢ao da cota parte do ICMS de 20 para
25%. Ressalte-se que o impacto deste aumento é representado, nao so6
pela elevacao do percentual de tranferéncia (25%), mas também pela
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propria amplia¢ao da base de arrecadagao deste imposto. Além disso,
a proporc¢ao de tranferéncia do Fundo de Participagao dos Municipios
(IR e IPI) subiu de 17 para 22,5% (representando uma elevacao de
32,35%) e o IOF sobre o ouro passou a ser partilhado em 70% com os
Municipios. Finalmente, a Constituicao de 1988 prevé que a Uniao é
vedada a isencao de impostos municipais, alterando uma pratica
bastante comum durante o periodo do regime militar e que feria
substancialmente o federalismo fiscal.

Quanto a estrutura de gastos, representou um maior con-
trole da sociedade sobre o or¢amento publico, através da obrigatorie-
dade de passar pela instancia legislativa antes de serem executadas.
Ademais, definiu-se que haveria restrigoes ao endividamento ptblico
e operacoes de crédito que excedessem as despesas de capital.

E certo, portanto, que os Municipios foram privilegiados
com a nova Constituicao e que os Estados também tiveram elevada a
sua participa¢ao na arrecadacao. No entanto, em face da crise econo-
mica e da desestruturacao fiscal e financeira do setor publico, é visivel
a erosao da arrecadacao; o impacto danoso sobre as contas publicas
representado pelo elevado endividamento interno e externo e o insu-
ficiente papel que a Constitui¢ao exerceu sobre o padrao de financia-
mento publico.

De fato, tanto a arrecadacao propria quanto a Cota Parte
do Fundo de Participagao experimentaram elevacoes de 38 e 83%,
respectivamente, de 1988 para 1989. Isto sem contar com a ampliacao
da base de tributacao do ICM (que passou a ser denominado ICMS).
No caso deste imposto, 0 aumento chegou a quase 40% no mesmo
periodo. A Regiao Sudeste, no entanto, mantém sua perda de partici-
pacao relativa, pois cresceu abaixo da média do Brasil.?3

A nova Constituicao, em seu capitulo tributario, ampliou
sobremaneira tanto a Receita Disponivel quanto a Arrecadacao Pré-
pria de Estados e Municipios.2* A elevacao da capacidade de financia-
mento fiscal das subesferas é, por este motivo, inequivoca, ainda que
este fenomeno tenha sido mais importante nos Municipios do que nos
Estados e que o crescimento das receitas estaduais tenha tido compor-
tamento timido em funcéo da alta inflacao e estagnacao que caracte-
rizaram o final da década dos oitenta e inicio dos anos noventa.

23 38%, conforme pode ser visto na Tabela 1.9 de Jayme Jr. (1994).

24 Osdados sobre a arrecadacao prépria dos Estados e Municipios podem ser obtidos
em Affonso, Silva (1995).
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Este fato, no entanto, nao foi capaz de garantir uma
melhora no financiamento dessas subesferas, umavez que aampliagao
da receita disponivel das esferas subnacionais acompanhou-se a ele-
vagao dos gastos e o aumento da divida (na administragao direta).

Na auséncia de uma reformulacio no padrao de financia-
mento da economia brasileira e frente a um processo em curso de
hiperinflacao e de reorganizacio da ordem federativa, as reformas no
capitulo tributario da Constituicao, principalmente no tocante ao
financiamento estadual, nao foram capazes de dirimir os conflitos
federativos. A brutal deterioraciao dos indicadores da capacidade de
autofinanciamento ao longo de toda a década dos oitenta, principal-
mente aqueles relacionados a fluxos e estoques da Divida Publica, nao
foram solucionados. Mesmo com os desagios na divida publica promo-
vidos pelos Planos de Estabilizacao (principalmente Cruzado e Bres-
ser) e o alivio proporcionado pela reten¢ao da riqueza financeira que
ocorreu com o Plano Collor, a persisténcia da inflacao, da estagnagao
e de politicas de altas taxas de juros inviabilizaram o ajuste duradouro
das Contas Publicas. Os dados da Tabela 3.6 demonstram nao ter
havido melhora na situacéo financeira dos Estados.

Tabela 3.6
USOS E FONTES DOS RECURSOS ORQAN[ENTARIOS ESTADUAIS
- (em %)

ITENS 1988 1989 1990 1991
Despesas Correntes/Receitas correntes 94,35 89,46 95,65 90,66
Amortizagoes/MGA(1) 60,78 47,79 88,35 55,19
Encargos Diversos/Receitas correntes 6,36 3,97 4,62 4,55
Encargos/Operacoes de crédito 48,20 41,17 47,74 59,59
Recursos de Terceiros/Receita Efetiva(2) 24,05 15,77 25,09 13,62
Divida Flutuante/Receita 10,71 6,11 13,77 8,68
Divida Fundada/ Receita Efetiva 189,30 185,80 117,20 134,40
Necessidade Financeira/Receita Efetiva 16,60 8,36 19,39 7:21
MGA (3) 3980 6025 2605 4345

Fonte: MF/STN/COREF/DIVEM.

(1) MGA = Receita Orcamentaria - Operacoes de Crédito - Despesas Correntes.
(2) Recursos Efetivos = Recursos Orgcamentarios - Operagoes de Crédito.
(3) Em Cr3 milhoes de dez. 1991.
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A Constituigao de 1988, no capitulo tributario, recriou o
conflito federativo em outros termos, seja porque a Uniao argumenta
ter perdidoreceitas sem a contrapartida de transferéncias de encargos,
seja porque os Estados e Municipios, principais devedores dos bancos
e organismos de fomento da propria Unido, necessitam sistematica-
mente de renegociar débitos para resolver problemas de caixa. Este é
o elemento central que nao foi devidamente solucionado com a Cons-
tituicao.

No entanto, a distor¢ao do sistema federativo, mantida
apos a Carta Magna, veio demonstrar nao ter havido uma modificacio
nas relagoes entre Uniao e subesferas. Mais do que isto, as mudancas
(que, alias, ja haviam se iniciado muito antes da Constituicao como ja
dito) nao foram capazes de determinar uma nova relacao entre as
esferas, tampouco uma modifica¢do no padrao de financiamento. Vale
dizer, ao fortalecimento das receitas estaduais combinou-se uma ele-
vacao dos gastos e, concomitante, elevacao das dividas.

A ampliagao dos gastos sem o concomitante financiamento
fiscal permeou também o periodo poés-constitucional. No biénio
1989/90 as despesas de custeio agregadas dos Estados se elevaram em
16% e as despesas de pessoal em mais de 17%, contribuindo para a
elevagao de 12,5% nas despesas totais. Em 1991 ha uma queda nesses
itens, no entanto insuficiente para reverter o quadro de elevacao dos
gastos. No decénio 1982/91 as despesas de custeio apresentaram uma
taxa média de crescimento de quase 3% ao ano e as despesas de pessoal
de 2% (Jayme Jr., 1994, t. 1.6) Este fato reforca o aspecto de que para
as esferas subnacionais nao havia restricao orcamentaria.

No proximo capitulo sera observado, a luz da presente
discussao, o estudo do caso de Minas Gerais, procurando - através da
analise de seu perfil economico e sua situa¢ao na ordem federativa -
estudar as financas publicas.

Observou-se até aqui uma combinagao perversa entre crise
economica e as politicas de ajuste, que representaram uma amplia¢ao
da fragilidade financeira do Setor Publico, e a natureza do federlismo
no Brasil, que corrobora no desequilibrio fiscal e financeiro do Estado,
uma vez que a Uniao pesa o 6nus do ajuste.
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4 FEDERALISMO E ENDIVIDAMENTO ESTADUAL:
A LOGICA PERVERSA DO DESCONTROLE FISCAL

Como visto até aqui, a estrutura federativa e a crise no
Brasil demonstraram que as pressoes regionalistas acabavam se su-
perpondo aos objetivos das politicas fiscal e monetaria do governo
federal com o intuito de ampliar gastos sem o correspondente finan-
ciamento fiscal. E natural que a contrapartida deste fenémeno nao
fosse outra senéo a elevacao do endividamento, e a forma para isso foi
a sistematica utilizacao de acordos com a Uniéo envolvendo:

1) rolagem de divida pretérita;

ii) ampliacdo dos limites de endividamento, através de mo-
dificacoes ou relaxamentos nas resolucoes do Banco Cen-
tral que versavam sobre a matéria;

iii) colocacéo de titulos no mercado (ampliando a divida mo-
biliaria);
iv) manutencéao da politica de elevacao de despesas descolada

da ampliacdo de receitas, tanto as previsttas quanto as
efetivas.

Nos anos oitenta, a crise econdmica deveria ter imposto
um novo tipo de relacionamento entre Uniao e subesferas, de modo a
enquadra-las dentro dos objetivos da politica macroeconomica. No
entanto, isto nao ocorreu. Frente ao processo de descentralizacao
tributaria e de redemocratizacao, a politica macroeconomica de ajuste
para conter o déficit publico somente encontrou eco em raros momen-
tos da década, basicamente no triénio 1981/83, quando o pais assistiu
ao ajuste externo sob coordenacao do FMI.

A natureza do federalismo brasileiro impediu, tanto do
ponto de vista institucional quanto economico, que houvesse uma
efetiva cooperacao das subesferas no controle dos gastos e no aperto
fiscal e monetario imposto no inicio dos anos oitenta.?> Este processo

25 De fato, mesmo o controle da politica monetéria pelo Banco Central encontrava
problemas no front dos governos estaduais, uma vez que - nos momentos agudos
das dificuldades de rolagem de dividas ou mesmo de controle dos limites de
endividamento - as instituicoes financeiras estaduais serviam como verdadeiros
érgaos emitentes ao nao submeterem o fornecimento de crédito aos limites
impostos pelo BACEN.
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ainda ocorria no momento em que as condi¢oes de financiamento
estadual se viam agravadas pela crise fiscal e pelo colapso do financia-
mento externo. Ademais, a maioria dos governadores eleitos em 1982
tiveram como bandeira de campanha a reorientagao da politica econo-
mica federal de sorte a reverter os efeitos da recessao. Nao é dificil
perceber que isto implicava em aumento de gastos e numa politica de
endividamento, uma vez que o financiamento fiscal era insuficiente,
inclusive porque o desempenho ciclico da economia brasileira tinha
efeitos sobre 0 ICM/ICMS, bem como sobre as transferéncias federais.

O primeiro exemplo deste fenémeno encontra-se no perio-
do mais agudo da recessao, quando o ajuste monitorado pelo FMI
encontrou dificuldades de enquadramento de Estados e Municipios.

Em que pesem os constantes esfor¢os do Fundo Monetario
Internacional (FMI) em disciplinar Estados e Municipios, uma vez que
parte do déficit operacional?® era responsabilidade das subesferas, os
governadores eleitos em 1982 nao se mostravam dispostos a contribuir
com o rigoroso programa de contencao do déficit e o controle dos niveis
de endividamento. Esta atitude teve como conseqiiéncia a ampliagao
dos gastos, transformando a Uniéo praticamente no tinico responsavel
pelo ajuste externo e interno. Como o acordo com o FMI obrigava o
Tesouro Nacionala avalizar os recursos negociados e as esferas subna-
clonais encontravam em suas bancadas no Congresso Nacional porta-
vozes de demandas regionais, ao Tesouro Nacional e ao Banco Central
eram transferidos os custos dos pagamentos do servico da divida
externa das subesferas. Competia a esses 6rgaos honrar os compro-
missos das esferas subnacionais, uma vez que era condigao sine qua
non para a assinatura do acordo com o FMI.

4.1 Endividamento, envolvimento dos Bancos Estaduais
e as alternativas de financiamento nao fiscal

Frente as limitagoes da Resolugdo 831, a estratégia central
dos governos estaduais passou a se assentar preponderantemente nas
negociagoes com o envolvimento das bancadas no Congresso Nacional,
bem como em opgodes alternativas de crescimento do crédito. Podem
ser destacados os seguintes pontos:

26 Referimosaqui ao conceito NFSP do FMI, excluida a correcao monetéria da divida
publica, aceita pelo FMI como medida de déficit ptblico apés varias tentativas de
convencimento pelos policy makers do Ministério da Fazenda e do planejamento.
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a) A intensificacao das relacées com os bancos estaduais.

Este aspecto merece consideracao porque, ao agravamento
da crise fiscal nos anos oitenta, combinou-se uma maior inadimpléncia
de Estados e Municipios com os credores internos e externos.

Levando-se em conta que a maior parte dos credores
estaduais se concentra em Bancos oficiais, federais e estaduais, esta
situagao criou dois tipos de problemas. O primeiro refere-se ao dificil
relacionamento entre Unido e Estados, pois aquela também submeti-
da a uma crise fiscal necessitava pressionar as subunidades a honrar
seus compromissos que, como demonstrado, submetia a questoes
politicas devido & natureza do federalismo brasileiro. Este fenomeno
ganha maior vulto apés o acordo com o FMI em 1983. O segundo
problema se encontra na relagao entre governos estaduais e seus
bancos, comerciais e de fomento.2?

b) Flexibilizacao da politica de crédito

Este talvez seja o principal aspecto que relaciona a questao
do endividamento as articulagoes federativas. No entanto, nao foi uma
estratégia utilizada durante toda a década dos oitenta. Ao contrario,
até o inicio do Governo Sarney dificilmente eram encaminhados
projetos de ampliacdo do endividamento sem consisténcia técnica
porque era o Presidente da Republica que enviava ao Senado Federal
os projetos de ampliagao de divida.?8

No tocante ao endividamento observado nos balancgos es-
taduais é possivel verificar com mais clareza a natureza dos desequi-
librios e, ancorado por dados referentes as articulagoes envolvendo os
principais Estados com representagao no Congresso Nacional, obser-
var como se davam as negoc1agoes para rolagens da divida acumulada.
Mais do que isto, verificar como nao se fez - praticamente em momento
algum - um ajuste, nao obstante a situacao das finangas estaduais
ainda seja problematica. A questdao que subjaz a isto relaciona-se
basicamente com a capacidade do financiamento fiscal do Estado de

27 Para uma discussao do problema dos bancos estaduais e a questao federativa ver
Cerqueira, Jayme Jr. (1995).

28 Sendo esse o processo aquele momento, obviamente havia maiores dificuldades
para se obter o aval do Presidente.
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Minas Gerais. O fato é que a década dos oitenta se inicia com uma crise
de financiamento que se agrava em conseqiiéncia da auséncia de
medidas mais drasticas para resolver o problema do financiamento
fiscal.

4.2 Determinantes politicos do endividamento

O aperto imposto as subesferas no acordo com o Fundo
Monetario Internacional desnudou as dificuldades em enquadrar,
principalmente os Estados, nos rigidos controles impostos pelo pro-
grama de ajuste externo. A retomada do crescimento econdmico em
1984 e o advento da Nova Repiiblica mereceu do governo federal um
tratamento mais flexivel aquestao da divida e da crise fiscal. A neces-
sidade de manter um minimo de articula¢ao no Congresso Nacional e
as aliangas politicas que garantiram a sustentacao de Sarney no
governo acabaram tendo um cunho regionalista. Vale dizer, boa parte
das discussoes no interior das duas casas legislativas federais tinha
como elemento norteador as demandas estaduais no aspecto do finan-
ciamento. Neste contexto, a questao federativa e a descentralizacao,
histoérica bandeira de lutas dos setores nao-alinhados com a ditadura
militar, adquiriram um contorno marcadamente politico, uma vez que
o caminho para a democratizagéo estava aberto e o governo federal
necessariamente deveria articular apoios para se sustentar. No front
econdmico, e frente a uma crise fiscal com o virtual colapso do padrao
de financiamento nao-fiscal para as subunidades, boa parte das ener-
gias - tanto dos governos estaduais quanto do governo federal - se
direcionou para o equacionamento da crise. Isto originou inimeras
negociagoes cujo elemento norteador era o de minorar os efeitos da
crise de financiamento sobre o governo federal. Essas negociagoes
raramente se davam caso a casc e as medidas tomadas valiam para
todos os Estados devedores.

O importante a ser salientado é que as dificuldades de
financiamento dos Estados acabavam por ter seu 6nus transferido
para a Unido mesmo antes do advento da Nova Republica. Um dos
exemplos esclarecedores deste movimento pode ser encontrado nos
esquemas de renegociacao da divida externa das subesferas. Através
do aviso GB-588 do Banco do Brasil foram cobertas as inadim-
pléncias das entidades publicas com os credores externos (incluido
ai nao s6 a administragao direta como também a indireta). A partir
de agosto de 1983 foram criados ainda os avisos MF-30, MF-09,
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MF-8729 e similares que consistiam em empréstimos-ponte do Tesou-
ro Nacional aos Estados e Municipios no contexto das negociagoes da
divida externa (Biasot Jr., 1988).5

A sistematica dos empréstimos-ponte, nao obstante tenha
representado um alivio para os Estados no que concerne ao peso
imposto pela renegomagao externa de inicio da década, transferiu ao
Tesouro Nacional o 6nus da crise, uma vez que a inadimpléncia nos
pagamentos externos encontravam, viaderegra, sempre algum acordo
capaz de minorar a crise pelo lado dos Estados através do aval do
Tesouro Nacional. De fato, somente no trienio 1983/85 o recurso aos
empréstimos-ponte apresentou um crescimento de 324% na Regiao
Sudeste, conforme demonstra a Tabela 4.1 Minas Gerais, por exemplo,
recorreu mais do que as Regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste
juntas, neste periodo, revelando que os Estados de maior forga econo-
mica foram os que mais utilizaram desses avisos. Ainda que a utiliza-
¢ao do aviso MF-30 tenha se mantido somente até 1987, é nitido que
ap6s 1986 a taxa de crescimento desses empréstimos diminuiu consi-
deravelmente.?! Isto se explica pelo fato de que apos os anos agudos
da crise econdmica e de financiamento houve uma transferéncia de
divida externa por divida interna. Cada vez que Estados e Municipios
utilizavam desse expediente o saldo devedor passava a ser do Tesouro
Nacional ou do Banco do Brasil e os entes federativos se tornavam
devedores do Tesouro.

Concomitante a utilizagao dos empréstimos-ponte, ao
longo de 1984 a Resolugao 831 do BACEN foi, paulatinamente,
sendo esvaziada através da redefini¢ao das possibilidades de endi-
vidamento que seria limitado por ela. Os principais beneficiarios
foram as estatais e os 6rgaos da administracao indireta. A contra-
partida deste esvaziamento nao fol outra sendo permitir que as
subesferas ampliassem seus gastos através de maior endividamento
(Lopreato, 1992).

29 Esses avisos substituiram o aviso GB-588 de 1967.

30 Lopreato (1992) demonstrou que os avisos MF concedidos aos Estados alcancaram
a cifra de US$ 295,2 milhdes em 1983 e atingiram US$ 520 milhdes em 1984. Em
que pese seu efeito contra a escassez de recursos ao setor piiblico estadual, coube
ao Tesouro Nacional arcar com o custo desses empréstimos. Levando-se em
consideragdo que a segunda metade da década dos oitenta assistiu a varios projetos
de renegociacdes das dividas de Estados e Municipios, os recursos dos MF néo
foram até o presente momento totalmente honrados.

31 Ap6s 1987 o aviso MF-30 foi substituido pelo MF-87.
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Tabela 4.1
EMPRESTIMOS-PONTE POR AVISO MF-30

(em US$)
REGIOES 1983 1984 1985 1986 1987
NORTE 1597 7854 1356 5487 36319
NORDESTE 8847 45569 94367 120934 392986
SUL 58744 177107 185868 344789 451998
SUDESTE 223546 274598 948058 544036 2447623
CENTRO-OESTE 2466 15284 10756 62859 203788
MINAS GERAIS 35458 76607 122852 127975 153388

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional apud Lopreato (1992).

Este aumento na capacidade de oxigenacao dos governos
estaduais, apontado por Lopreato (1992), teve como contrapartida o
aperto sobre o Tesouro Nacional. Vale dizer, a diminui¢ao da pressao
sobre os Tesouros Estaduais e Municipais s6 fol possivel no contexto
de elevagao da pressao sobre o Tesouro Nacional, mesmo que isto
implicasse a media¢dao das instituigoes financeiras publicas como o
Banco do Brasil e a Caixa Econémica Federal, pois o Tesouro é quem
garante, em Ultima instancia, a inadimpléncia das subunidades fede-
rativas.

Em 1984, a Resolugao 991 do BACEN entra em lugar da
831 e autoriza arenovagao de 90% do principal das operacoes vencidas
e nao liquidadas em 1984 e vincendas em 1985 e proibe novos mttuos
(exceto aqueles realizados com o BNH, FINAME e as operacgoes
realizadas com base em duplicatas de vendas mercantis e de amparo
a exportagao). Na verdade houve uma preocupacgio em dar continui-
dade ao controle do endividamento sob o principio da Resolucao 831,
no entanto sob normas menos rigidas. Isto revela com clareza como o
Banco Central se submetia as injungoes politicas e articulagoes no
interior do Congresso Nacional para relaxar normas de endividamen-
to. Neste caso, havia uma articulagao interestadual, uma vez que as
regras e Resolugoes do Banco Central para os limites de endividamen-
to valiam para todos os Estados.

O fracasso do Plano Cruzado trouxe novas determinacoes
ao tratamento da divida publica. Este fenémeno s6 foi possivel devido
ao afrouxamento dos mecanismos de controle no &mbito da Resolugio
991. Ademais, construiram-se instrumentos legais para socorrer os
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governos estaduais no que concerne a reciclagem das dividas dos
Estados e Municipios. Merecem destaque, conforme Lopreato (1992),
os seguintes:

1) o Banco Central foi autorizado a criar linha especial de
refinanciamento a bancos comerciais, de investimentos e
desenvolvimento destinados a absorver os Adiantamentos
de Receita Orcamentaria (AROS). A estratégia de utiliza-
cao dos AROS, no entanto, é problematica, nd medida em
que sdo empréstimos de curto prazo que geram despesa
com juros e amortizacao dos mesmos no préprio ano do
empréstimo ou no ano seguinte;

2) a Resolucao 87 de 30/06/87 do Senado Federal autorizan-
do, em carater excepcional, a elevagao temporaria dos
limites de endividamento com o objetivo especifico de
atender ao servico da divida, ao financiamento de déficits
relativos a despesas correntes e as dividas contratadas por
auto-financiamento;

3) aLei 7614 de 14/07/87 autorizou a realiza¢ao de operacgoes
de crédito do Banco do Brasil por conta do Tesouro Nacio-
nal com a finalidade de atender ao Servico da divida
interna vencida e vincenda até 1987;

4) oBanco Central passou aresponder por vdrias instituicoes
ao criar o regime de administracao especial e ao definir o
programa de saneamento dos Bancos Estaduais.

4.3 O periodo pos Constituicao de 1988:
manutencao das relacoes nao-cooperativas

A Constitui¢ao de 1988 nao foi capaz de alterar as relagoes
entre Uniéo e subesferas. De fato, nao ha razoes para se admitir que
houve uma modificagéo substancial em suas relagoes. No ano de 1989,
portanto quando a Constitui¢ao entra em vigor, o estoque da divida
de curto prazo de Estados como Minas Gerais, por exemplo, cresce em
20% em relagao ao ano anterior e a divida fundada interna 74%,
decorrente, nao sé do crescimento das despesas com juros e amortiza-
¢oes, mas também com a elevagao dos gastos de custeio em 20% (Jayme
Jr., 1994). Corrobora-se, com isto, o fato de que a descentralizacao
tributaria e a maior autonomia dos Estados nao foi contrabalangada
por maior responsabilidade em conter o crescimento da divida, que
naquele ano também apresentou crescimento. Em face da impossibi-
lidade de conter os abusos no que diz respeito as subesferas estaduais,
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o Tesouro Nacional acabou arcando com a maior parte do ajuste. O
Governo Sarney foi aquele em que essas questoes foram exacerbadas.
De fato, em 27/12/89 foi aprovada a Lei 7976 que dispoe sobre finan-
ciamento pela Uniao da divida externa de responsabilidade das subes-
feras, incluindo a administracdo indireta. Conforme o texto do artigo
primeiro da referida Lei:

"O poder executivo refinanciard, no prazo de 20
(vinte) anos, em prestagoes semestrais, as dividas
de entidades da administragao direta e indireta,
estadual e municipal, derivadas de empréstimos
que lhes tenham sido concedidos pela Unido com
a finalidade de honrar compromissos financeiros
decorrentes de operagoes de crédito externo, ga-
rantidas pelo Tesouro Nacional." (LEI 7976 de
217/12/89).

O importante a ser destacado nesta lei é que, em primeiro
lugar, foi promulgada no final do Governo Sarney, referendando os
argumentos politicos na defini¢ao de critérios referentes ao endivida-
mento de Estados e Municipios. Em segundo lugar, esta lei refinancia
divida externa que ja foi motivo de val do Tesouro Nacional, basica-
mente os avisos MF-30 e similares.

O inicio do Governo Collor de Mello demonstrou que parte
dessas articulagoes politicas sofreram uma diminui¢do, uma vez que
a tonica do executivo era de evitar se submeter as pressoes politicas,
principalmente a partidos nao-alinhados com o governo central. Os
dados para o Estado de Minas Gerais permitem inferir que, de fato,
o aperto promovido pelo governo federal acabou representando um
enquadramento as regras de austeridade, menos em funcao do au-
mento da responsabilidade, do que decorrente da estratégia dos dois
primeiros anos do Governo do ex-Presidente Collor em nao se envol-
ver com questoes regionais. Isto sem contar que o ano de 1991
coincide com aquele em que o governo recém-empossado promove um
ajuste inicial, representando o que podemos chamar de ciclo fiscal
perverso.32

O fato importante a ser destacado é que o Governo Sarney
se notabilizou pela sobreposi¢ao dos critérios politicos no tratamento
da crise financeira dos governos estaduais. Os dados para Minas

32 O ciclo fiscal perverso caracteriza-se, basicamente, pela preocupacio com even-
tuais ajustes apenas no primeiro ano de governo. Apés esse ajuste inicial ha uma
tendéncia de elevagao dos gastos e dos niveis de endividamento
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Gerais demonstram isto com clareza, na medida em que foi o periodo
em que as preocupagdes com o estoque e o servico da divida eram
menores, situacio que se reverte em 1990, nao como decorréncia de
um reordenamento federativo, mas como conseqiiéncia da politica
economica federal mais dura e menos sujeita as intempéries politicas.

No entanto, o Governo Collor - ja sob a nova Constituigao
- 2 medida que sentia que o Congresso Nacional barrava algumas
propostas politicas passou a se submeter aos designios das demandas
estaduais, o que significou rolagens de dividas e transferéncia ao
Tesouro Nacional do custo dessas dividas.

5 CONCLUSOES

A auséncia de um pacto federativo claro em seus objetivos
e explicito em suas opgoes institucionais demonstrou que a Uniao
sempre foi transferido o 6nus das tentativas de ajustes tentados na
economia brasileira apds a crise da divida externa. Com isso, ao
Tesouro Nacional foi atribuida a responsabilidade de honrar os com-
promissos, nao s6 da esfera federal, mas indiretamente - inclusive
através do Banco Central - de Estados e Municipios que estivessem
inadimplentes, nao s6 com a divida externa, mas também com suas
dividas mobiliarias e as dividas contratuais nao pagas com os agentes
financeiros do governo federal. A reforma tributaria descentralizante
da Constituicao de 1988 nao modificou estruturalmente essa relacao.

A crise do inicio dos anos oitenta impds ao governo federal
uma preocupacao com o endividamento de Estados e Municipios de
modo a enquadra-los no modelo de ajuste proposto pelo FMI. Ao
primeiro sinal de retomada em 1984 as regras referentes ao discipli-
namento da divida de Estados e Municipios foram esquecidas. Princi-
palmente a partir do Governo Sarney, assistimos a sucessivas
articulagoes politicas envolvendo governadores e bancadas federais no
Congresso Nacional com o objetivo de diminuir as pressoes do endivi-
damento sobre as subunidades federativas. Ao mesmo tempo cresciam
as pressoOes por uma maior descentralizagao tributaria com o objetivo
de garantir maior autonomia as subesferas estaduais e municipais.

A Constituicao de 1988 concluiu o processo em curso de
descentralizacao e recriou o conflito federativo em outros termos, na
medida em que nao definiu claramente os encargos de cada esfera e
transferiu receitas para Estados e Municipios, conforme poéde ser
demonstrado na distribuicao dos recursos efetivamente disponiveis
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dessas estruturas.?? O problema é que, com maior autonomia tributa-
ria e elevacao dos recursos efetivamente disponiveis manteve-se o
pocesso de dependéncia entre subesferas e Uniao. Ou seja, a descen-
tralizagao so foi efetivamente garantida pelo lado da distribuicao dos
recursos. O lado das despesas nao foi alterado, uma vez que os Estados
mantiveram a politica de ampliar seu financiamento através do recur-
so ao maior endividamento e sistematicas rolagens de dividas pretéri-
tas via negociagoes no Congresso Nacioanal. Na auséncia da
reformulagao do padrao de financiamanto da economia brasileira, a
reorganizacao do capitulo tributario da nova Constituicao nao foi
capaz de resolver os problemas do financiamento fiscal e dirimir os
conflitos federativos.

Extensa bibliografia demonstra que interesses corporati-
vos e regionais sao objeto de sistematicas negociagoes em uma demo-
craciarepresentativa com sistemas federativos. A prépria defini¢ao do
sistema federativo ressalta, atraves das diferenciagoes de competén-
cias, um campo para negociagoes (Sa, 1995). No Brasil, no entanto,
mesmo apos a Constitui¢ao de 1988 a estrutura federativa manteve-se
débil, porque calcada em um fragil arranjo institucional. O que se
verificou, principalmente apés a segunda metade dos anos oitenta, foi
a transferéncia constante dos custos da crise fiscal para o governo
federal. E este o aspecto que procurou ser aqui ressaltado, pois, sob
uma crise economica e faléncia do padrao de financiamento do setor
publico, nao houve "cooperagao federativa".

33 Ressalte-se que esta questao vai mais além da ja tradicional, que é o fato de que
houve a descentralizagéo tributaria sem descentralizacao dos encargos. Vale dizer,
a Uniao perdeu receitas e nao transferiu encargos para as subesferas.
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