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RESUMO

A necessidade de ajuste dos gastos publicos estaduais, sobretudo aqueles efetuados
com pessoal, tem dominado o debate econdémico. Os estados, cada vez mais,
precisam estar empenhados para cumprir os limites de gastos que séo legalmente
estabelecidos, para que possam garantir sua sustentabilidade fiscal em longo prazo.
Nesse contexto, leis regulatérias foram criadas para viabilizar o planejamento, o
controle e a fiscalizagdo dos gastos publicos. Uma das mais relevantes é a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que foi promulgada com a finalidade de auxiliar na
melhoria da administracdo das contas publicas das trés esferas de governo. Assim, o
presente estudo tem como objetivo analisar a crise fiscal - financeira dos estados no
periodo compreendido entre 2015 - 2018. Com base nos dados do Sistema de
Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SICONFI) da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN) e utilizando-se da analise descritiva, foram analisadas
cinco variaveis estaduais, sao elas: Resultado Primario, Despesa com Pessoal (ativo
e inativo), Receita Corrente Liquida, Divida Consolidada Liquida e Investimentos. Os
resultados obtidos demonstram que a crise fiscal-financeira dos estados brasileiros
entre 2015 -2018 nao se concentra nos endividamentos, como outrora, mas sim nas
demasiadas despesas com pessoal. Além disso, os resultados também mostram

menores taxas de investimentos, com excec¢ao para poucos estados.

Palavras- Chaves: Federalismo. Crise Fiscal-Financeira. Governo Estadual.



ABSTRACT

The need to adjust state public expenditures, especially those made with personnel,
has dominated the economic debate. Increasingly, states need to be committed to
meeting the spending limits that are legally established so that they can ensure their
fiscal sustainability in the long run. In this context, regulatory laws were created to
facilitate the planning, control and inspection of public spending. One of the most
relevant is the Fiscal Responsibility Law (LRF), which was enacted with the purpose
of helping to improve the administration of public accounts at the three levels of
government. Thus, the present study aims to analyze the fiscal and financial crisis of
the states in the period between 2015 - 2018. Based on data from the Brazilian Public
Sector Accounting and Tax Information System (SICONFI) of the National Treasury
Secretariat (STN) and using the descriptive analysis, five state variables were
analyzed, they are: Primary Result, Personnel Expenses (active and inactive), Current
Net Revenue, Net Consolidated Debt and Investments. The results obtained
demonstrate that the fiscal-financial crisis of the Brazilian states between 2015 -2018
is not focused on indebtedness, as in the past, but on too many personnel expenses.
In addition, the results also show lower investment rates, with the exception of a few

states.

Key- words: Federalism; Fiscal-Financial Crisis; State government.
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1.INTRODUGAO

Historicamente e, sobretudo, na década de 1990 a crise fiscal-financeira dos
governos estaduais no Brasil foi um dos grandes impasses publicos nacionais. No
periodo especifico a ser analisado nesse trabalho, entre 2015 e 2018, um novo cenario
de instabilidade fiscal se vislumbra, porém com motivagdes distintas.

A auséncia de um controle eficiente de fiscalizagao das contas publicas foi um
dos mecanismos facilitadores do descontrole fiscal em nivel dos estados
subnacionais, principalmente no que tange ao aspecto do endividamento. Isso ocorreu
devido ao fato de que até inicio dos anos 2000, a caréncia de leis regulatérias visando
um melhor planejamento dos gastos publicos ainda era uma realidade. Além disso, a
Constituicdo Federal de 1988, que proporcionou maior autonomia aos entes
federados, contribuiu para dar maior protagonismo fiscal aos estados subnacionais,
mas sem a contrapartida imediata de uma estrutura institucional reguladora. Assim, a
cooperacao fiscal entre governos subnacionais e Unido ficou em aberto.

A crise fiscal dos estados brasileiros atingiu seu apice em meados da década
de 1990, com o agravamento do endividamento, o que levou esses governos a uma
verdadeira penuria financeira. Na tentativa de solucionar ou pelo menos amenizar
essa crise, a Unido federalizou as dividas dos governos estaduais em troca de
programas de ajustamentos estruturais destes ultimos. Segundo Rigolon e Giambiagi
(1999), tais medidas néao tiveram o intuito de anular conquistas alcangadas pelos
subgovernos, concedidas pela Constituicdo de 1988, mas sim de guia-los para uma
conduta mais responsavel diante de seus gastos correntes.

A crise fiscal-financeira dos estados entre 2015 e 2018 revelou caracteristicas
distintas daquela de 1990, estando diretamente ligada aos fluxos de caixa dos
governos e, sobretudo, as despesas com pessoal. Alguns estudos sobre o tema foram
desenvolvidos, como o elaborado por Rodrigues (2019), que evidenciou o
comportamento do endividamento dos estados brasileiros entre 2008 a 2018. Os
resultados indicaram que os estados nao extrapolaram o limite legalmente permitido
para a Divida Consolidada Liquida, com excegao apenas de alguns estados. Quanto
as Despesas com Pessoal, 0 mesmo estudo mostrou uma maior dificuldade em seu
controle em relagdo a Receita Corrente Liquida. Em outra pesquisa realizada por
Gordncio e Teixeira (2010), foram analisados os impactos da Lei de Responsabilidade

Fiscal (LRF) nos estados brasileiros entre 1996 a 2008. Os resultados também



12

mostraram que apo6s a implantacido da LRF, houve uma tendéncia de reducao dessas
dividas e uma maior supervisao foi imposta pela lei aos gastos com pessoal.

O presente trabalho visa preencher lacunas deixadas pelo referencial
bibliografico sobre a crise financeira estadual, haja vista que os trabalhos mais
recentes sobre o tema se referem, primordialmente, ao estudo da crise fiscal-
financeira da Uniao.

Dessa forma, surgiu o interesse em realizar essa pesquisa tendo como foco
os vinte e seis estados e o Distrito Federal, para um periodo especifico do tempo por
considerar que nos anos que preenchem esse periodo houve um agravamento do
problema fiscal dos governos estaduais. Neste sentido, a abordagem do problema
sera feita tendo como arcabouco institucional o sistema federativo fiscal brasileiro.

Assim, o presente estudo tem como objetivo analisar as finangas estaduais no
periodo de 2015 a 2018, para detectar o que causou a crise fiscal-financeira nesse
periodo. Para isso e com base nos dados do Sistema de Informacdes Contabeis e
Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SICONFI) da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) foram analisadas cinco variaveis estaduais, sao elas: Resultado Primario,
Despesa com Pessoal (ativo e inativo), Receita Corrente Liquida, Divida Consolidada
Liquida e Investimentos.

Além dessa introdugéo, o trabalho esta organizado em sete se¢des: a primeira
traz o referencial tedrico, evidenciando a organizacdo do estado em estruturas
federativas; a segunda secéo traz o histérico do federalismo fiscal brasileiro; a terceira
evidencia a Lei de Responsabilidade Fiscal; na quarta serdo abordados alguns
indicadores fiscais; na quinta, sera apresentada a metodologia da pesquisa.
Posteriormente serdo analisados os resultados obtidos com a pesquisa e como ultima

secao, serao tecidas as consideracoes finais sobre a presente dissertacao.
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2. REFERENCIAL TEORICO

No Brasil a forma organizacional que rege as relagées entre os niveis de
governo € chamada de federalismo. Para Gadelha (2018) este sistema nada mais é
do que uma forma de organizagdo do Estado, onde os trés niveis sdo providos de
autonomia administrativa, tributaria, politica e financeira e se unem a um governo
central através do pacto federativo. A necessidade de descentralizagdo do poder,
sobretudo naqueles paises com grandes territorios, fez surgir o sistema federativo.
Haja vista que em tais paises prevalecem uma vasta diversidade, seja ela econémica,
cultural, social e climatica, fazendo com que as demandas e prioridades se distingam
de uma regido para outra.

Segundo Ramos (2012), a primeira iniciativa de federagdo' ocorreu nos
Estados Unidos da América (EUA) no fim do século XVIII. A formagao do federalismo
norte-americano surgiu da necessidade de fus&do, onde os estados que eram dotados
de soberania e constituicdo proprias se uniram em um s6 governo central. No Brasil
esse processo ocorreu de forma inversa, isto é, ao invés de uma unificagdo por meio
de um governo central, como ocorreu nos EUA, verificou-se na experiéncia brasileira
uma descentralizagdo. Isso quer dizer que, no caso brasileiro, o Estado até entao
unitario passou a ser decomposto em diversos estados-membros.

Cabe salientar, todavia, que a descentralizacdo de poder ndo pode ser
confundida como a unica caracteristica do federalismo, pois esta forma de
organizacdo de Estado ndo se caracteriza apenas por um poder descentralizado.
Porém, ressalta-se que essa € uma das principais caracteristicas do federalismo.
Segundo Lima (2008) acontece que, realmente, em um Estado federal ha essa
descentralizagdo de poderes em diferentes segmentos, fazendo com que surja a
necessidade nao so6 da divisdo de competéncias, como também de autonomia para
os entes federados. Uma vez que os poderes se encontram descentralizados entre os
entes federados, nao significa dizer que tais entidades logram de autonomia absoluta,
mas relativa.

Para Lima (2008), o federalismo possui quatro importantes caracteristicas,
sao elas: i) a necessaria existéncia de uma Constituicdo, ou seja, uma lei maxima que

possa garantir a forma de Estado federado; ii) existéncia de duas ou mais esferas de

1 O termo federagao, tem origem do latim foedus e significa alianga, unido, pacto, Rocha (2011).
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governo, federal e estadual (no Brasil, o municipio também é incluso), dotados de
autonomia financeira, isto é, disposicdo de recursos financeiros (por arrecadagao
propria de tributos ou por transferéncias obrigatérias intergovernamentais), para
efetuarem seus gastos, autonomia administrativa? para que seja realizada a gestéo
dos servigos publicos e autonomia politica, compreendida como a capacidade de
elegerem seus proprios representantes politicos. Contudo, no Brasil os municipios n&o
possuem autonomia judiciaria. Os entes federados, menos os municipios que nao tém
poder judiciario para julgar, também sao possibilitados de elaborarem suas
Constitui¢cdes proprias e além disso, contam com os poderes legislativo, executivo e
judiciario; iii) os entes federados sao indissociaveis, ou seja, essa premissa implica na
impossibilidade do direito de secessao ou de separagao, uma vez estabelecido o
pacto federativo. Essa terceira caracteristica, refere-se a indissolubilidade do vinculo
federativo; e iv) reparticdo das competéncias entre os entes da federagéo.

A federagcao ao mesmo tempo em que atua como um limitador opera também
como facilitador de poder politico, pois na medida que proporciona maior autonomia
tanto para os governos estaduais como para os governos municipais, no caso do
Brasil, a Unido tem seu campo de atuagao melhor demarcado. De acordo com Tavares
(2018), essa restricao do poder politico da Unido segue o principio da subsidiariedade,
o qual defende que a autoridade superior deve executar atividades que a autoridade
inferior ndo consiga exercer sozinha. Dito em outras palavras, o ente superior ira se
envolver com questées de cunho estadual somente quando a entidade inferior
encontrar dificuldades para executar as atividades necessarias a sociedade. Para
Rocha (2011), tem-se dessa forma uma efetiva preservagdo da autonomia do ente
federado e este podendo, assim, exercer sua autoridade.

O sistema federativo brasileiro existe desde 1889, criado com a Proclamacao
da Republica, entretanto, de acordo com Amaral Filho (2014) ao longo da historia
republicana, ndo ha propriamente uma cultura intelectual de refletir sobre o
federalismo, além disso falta também a pratica continua de politicas federativas. Ainda
de acordo com o autor, os olhares e interesses voltados para o funcionamento do
federalismo, no Brasil, sdo de certa forma recentes, estando eles associados

sobretudo a Constituicao de 1988, e estdo mais relacionados aos aspectos politicos,

2 Aqui, ndo pode ser interpretado que os estados e, principalmente, municipios tém autonomias
elasticas, sem limites.
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econdmicos, fiscais e financeiros em detrimento dos aspectos étnicos e culturais.
Dessa forma, com as alteragdes promovidas pela Constituicdo de 1988 somadas a
crise fiscal-financeira dos estados, que transbordou em 1997, levaram municipios,
estados e Unido a lutarem de forma veemente pelas reparticdes dos recursos publicos
disponiveis.

Aqui vale frisar sobre o federalismo fiscal, campo no qual o pacto federativo
estabelece as responsabilidades e competéncias tributarias e financeiras entre os
entes federados, ou seja, direitos sobre a arrecadagéo tributaria e obrigagdes na oferta
de servigos publicos (isto €, receitas e despesas), assim como a incumbéncia entre
os entes federados na alocagao de recursos e oferta de servigos publicos, da melhor
forma possivel a sociedade, Moreira (2019).

Em resumo, federalismo fiscal refere-se a reparticdo das responsabilidades
entre os entes federados, atribuindo as esferas de governo competéncias nas receitas
tributarias e obrigagdes com gastos publicos, viabilizando dessa forma a distribuigéo
das fungdes.

Por pacto federativo, compreende-se como:

O Pacto Federativo € um acordo firmado entre a Unido e os estados
federados, e nesse acordo, sdo estabelecidos fungdes, direitos e
deveres de cada uma das partes. Por exemplo, no Brasil, a
Constituicdo Federal de 1988 determina de que maneira funciona o
pacto federativo em fungao de uma ordem juridica estabelecida

(GADELHA,2018, v.1, p.19).
Por razbes de imperfeicdes institucionais e operacionais, desde os anos de
1990 as discussoes federativas brasileiras ficaram concentradas nas questdes fiscais
e tributarias, com foco especifico sobre a concorréncia fiscal entre os entes
subnacionais, mas também sobre problemas relacionados a realocagao de recursos
entre os governos central e subnacionais®. Neste contexto aparece também a questdo
da disparidade regional e a consequente necessidade de haver politicas publicas
voltadas para a solidariedade regional. Para Amaral Filho (2014), apesar da relevancia
em encontrar solugdes para os aspectos fiscais e tributarios percebe-se que as
abordagens federalistas, quando empregadas no Brasil, tem ficado circunscrita a

essas questdes, como se o federalismo pudesse ficar restrito a essas areas.

3 A expressao governos subnacionais engloba as administragées dos estados, municipios e do
Distrito Federal, (SERRA e AFONSO,1999).
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Para melhor estruturar a compreensao sobre o funcionamento do federalismo,
na proxima seg¢ao serao abordados os principios que regem, minimamente, o0 seu

funcionamento.

2.1 Os Principios Federalistas

Fundamentalmente, o federalismo caracteriza-se pela negacdao da
centralizagao por parte do Estado, quando este se apresenta com poderes absolutos
ou semi absolutos. O sentimento federativo ou descentralista ndo esta restrito
somente aos paises guiados pelos regimes federativos, ele também pode surgir em
sociedades que nao estejam satisfeitas com o absolutismo ou o centralismo do
Estado. Assim, em estruturas de Estado unico também podem emergir inflexdes
tendendo para variantes descentralizadoras, seja por pressdes da sociedade civil ou
por necessidades operacionais.

Dessa maneira, como qualquer sistema, o federalismo possui elementos que
se relacionam e que s&o movidos por interesses comuns procurando alcangar metas
convergentes, mas muitas vezes divergentes. De acordo com Amaral Filho (2008), o
federalismo é guiado por quatro principios, sao eles: (i) autonomia ou concorréncia;
(i) cooperagao; (iii) coordenacdo e (iv) equidade, ou solidariedade regional.
Importante observar que, na maioria das vezes, os debates se concentram no primeiro
elemento, o da autonomia, no qual se concentram as questdes fiscal-financeira. Neste
caso, o viés favorece a abordagem do federalismo fiscal. Ainda de acordo com o autor

acima, a abordagem ideal é aquela que abrange os quatro principios do federalismo.

2.1.1 Autonomia (Concorréncia) e Descentralizagé&o

O primeiro principio citado, o da autonomia*, parte do pressuposto de que
cada unidade de governo inserida no sistema federal possui autonomia relativa
assegurada legalmente pela Carta Magna. Neste aspecto, a descentralizagdo abrange
tanto a divisdo e a distribuicdo de recursos fiscais e financeiros como também da
autoridade na gestédo das politicas. Além disso, esse principio também proporciona

aos entes federados certa identidade particular, viabilizando assim variedade cultural

* O termo autonomia deriva do grego autos (si préprio) e nemein (governar), querendo significar, do
ponto de vista etimoldgico, “governar a si proprio”, Moreira (2019).



17

e politica especifica, em convergéncia com os valores civicos nacionais. Isso implica
em dizer que os governos em seus diferentes niveis necessitam que suas liberdades
sejam representadas a fim de que possam construir certo grau de soberania,
possibilitando a formulagao de projetos préprios, Amaral Filho (2018).

Nesse sentido, Serafin (2014) complementa indicando que a autonomia dos
entes formadores da Unido tem inumeras consequéncias e implicacdes, mas a mais
elementar é o reconhecimento, necessariamente implicito, de que cada Estado-
membro regula e disciplina, por lei propria, sua respectiva administragdo. Cabe
exclusivamente a cada Estado-membro dispor sobre a organizagéo e o funcionamento
de sua estrutura administrativa, de seus 6rgdos e de suas entidades. Contudo, é
interessante frisar que no Brasil os municipios, mesmo tendo status de membro
federado, ndo tém autonomia igual aos dos governos estaduais e muito menos a da
Unido. Além disso, ha que se chamar atencdo para o fato de que a Constituicdo
Federal se sobrepde sobre as Constituicoes estaduais.

Este principio esta no centro de qualquer sistema federativo seja por
questodes étnicas e politico-administrativo ou por motivos de racionalidade econdémica.
Uma das consequéncias da autonomia € a descentralizagao do poder, proporcionando
dessa forma o fortalecimento politico-administrativo, fiscal e financeiro dos sub-
governos, haja vista que o sistema federativo no tocante ao campo fiscal, ou seja,
receitas e despesas publicas, resulta na reparticdo de tarefas entre os niveis
governamentais. Para Cialdini (2000), a descentralizacdo das ag¢des publicas €&
defendida na literatura a partir de algumas vantagens trazidas pela prépria
desconcentragao, dentre elas, destacam-se: (i) o da proximidade e facilidade de
acesso a informacao; (ii) realismo econdmico; (iii) e a agilizagdo das tomadas de
decisoes.

Ainda de acordo com este ultimo autor, em relagéo a primeira vantagem parte-
se do pressuposto de que os governos locais estando mais préximos tanto dos
produtores como dos consumidores finais de bens e servigos publicos, seriam mais
informados a respeito das preferéncias da populagdo, em comparagao com o governo
central. Por outro lado, os cidadaos teriam mais chances de opinar e fiscalizar as
agoes de seu governo. A segunda vantagem, parte do pressuposto de que as
comunidades locais conhecem melhor suas reais condicbes e possibilidades
facilitando dessa forma, o planejamento de seu desenvolvimento e que de acordo com

a realidade local, seriam implantados métodos adequados visando uma melhor oferta
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e gestao do servigo publico. Ja a terceira supde-se que, proxima a populagao, poderia
ocorrer uma administracdo mais maleavel e menos travada pela burocracia,
resultando em decisbes efetuadas de forma mais agil sem a excessiva necessidade

de consultar autoridades superiores.

2.1.2 Cooperacgao

Este principio estabelece que a concorréncia projetada pelo principio da
autonomia seja compensada e acompanhada por ag¢des cooperativas ou agdes
convergentes, viabilizadas por meio de acordos, aliangas, parcerias ou consorcios
para que possam dar lugar a realizagao de projetos comuns, de acordo com Amaral
Filho (2015). Sem cooperacgao, dificilmente havera governanga e sustentabilidade na
organizacéao federativa. Algumas vertentes acreditam que a cooperagéo pode anular
a autonomia de cada estado, mas isso nem sempre € concretizado.

Acdes cooperativas entre entes federados apresentam beneficios mutuos e
coletivos, os quais s&o notdérios em diferentes aspectos, seja na sinergia politica ou
em ganhos de escala e eficiéncia no tocante a oferta de servigos publicos (saude e
educacao, principalmente). No Brasil, muitos consorcios formados entre municipios
sao firmados para combater diversos problemas em comum, como por exemplo, uso
dos recursos naturais compartilhados, como € o caso das barragens e agudes que
visam amenizar o problema da seca; e principalmente cooperag¢ao na area da saude.
Aqui, entra a utilizagdo compartilhada de hospitais, clinicas, etc., proporcionando mais
acesso a saude®. E interessante salientar, segundo Amaral Filho (2015), que a
cooperagao nao deve ficar restrita as relagdes horizontais, isto é, entre os entes
federados subnacionais, mas é fundamental que a cooperagéo seja praticada também
verticalmente, ou seja, entre os governos subnacionais e a instancia central, federal.

A Unido possui responsabilidades que n&o podem ser exercidas pelos
estados subnacionais, aqui entra as func¢des ligadas as gestdes macroecondémicas e
macrossociais, como por exemplo controle inflacionario, reducéo de desigualdade etc.
Entretanto, para que essas fungdes sejam executadas com éxito, faz-se necessario

que haja cooperacgéo e convergéncia fiscal-financeira por parte dos entes federados.

> O governo do estado da Bahia (BA) em parceria com as prefeituras municipais aderiu ao consorcio
de saude, visando ofertar aos usuarios do SUS um maior numero de policlinicas e com diferentes
especialidades. Para maior aprofundamento a respeito dos consoércios no Brasil, ver Barbastefano e
Flexa (2020).
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A responsabilidade na execucdo orcamentaria bem como a estabilidade dos indices
inflacionarios depende, prioritariamente, da cooperacido fiscal e financeira dos
estados. No entanto, essa responsabilidade nem sempre esteve presente, no caso do
Brasil, prova disso foi a necessidade da implantacdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) pelo governo central, com o apoio do Congresso Nacional. Essa lei,
passou a requerer que 0s entes subnacionais praticassem a cooperagdo e

convergéncia nas agoes.

2.1.3 Coordenagao

De acordo com Amaral Filho (2018) a coordenacéo € um principio assumido
pela Unido e tem como finalidade coordenar as agdes coletivas dos entes
subnacionais, ou seja, estados e municipios. Este papel de coordenagao é
permanente, ja que algumas fungbes s6 competem ao governo federal, ou a Unido.
Um exemplo classico do papel permanente estd na fungdo da gestédo
macroeconémica e da estabilizagdo monetaria, outras fungdes sdo o provimento de
seguranga nacional, combate a pobreza e a desigualdade social sobre o territorio
nacional.

Para Gongalves e Bitelman (2014), a coordenacdo expressa-se na
formulacéo de politicas, programas e planos nacionais, assim como na constituicao
de sistemas unicos, em que se busca a integracdo das ac¢des dos diferentes entes
governamentais. Apesar dos Estados lograrem de certo nivel de autonomia, o
principio da coordenacgao estabelece que a Unido coordene agdes que envolvam ou
incidam sobre os entes federados como um todo. Uma vez que esse principio nao
surge de forma natural, devido a constante busca dos entes federados em defender
interesses proprios, torna-se imprescindivel adotar medidas para induzir seu
surgimento. Dessa forma, vislumbram-se agbes coordenadas entre as entidades
subnacionais em prol de atingir resultados benéficos para todos os envolvidos.

E importante salientar que, o principio da coordenac&o ndo deve ficar limitado
apenas nas relagdes verticais, isto €, entre governo federal, estadual ou municipal.
Segundo Soares e Machado (2018) faz-se necessario que a coordenagédo também

seja exercida de forma horizontal, isto é, no interior das préprias esferas.
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2.1.4 Equidade, Coesao e Solidariedade Regional

As desigualdades presentes entre estados podem enfraquecer a estrutura
organizacional do sistema federativo, pois tais disparidades criam espagos
econdmicos assimétricos, favorecendo dessa forma o surgimento de atritos e
instabilidade politica. Consequentemente, acabam fragilizando o sentimento de
unidade nacional e prejudicando possiveis arranjos de cooperagao.

Para atenuar os desequilibrios regionais e manter a organizagao federativa,
deve-se colocar em pratica um aparato constitucional de compensacgdes fiscais
intergovernamentais com fungdes redistributivas. Segundo Amaral Filho (2014), essas
fungdes possibilitam que os recursos fiscais gerados dentro do sistema tributario como
um todo sejam repartidos entre os entes da federagédo, seguindo o principio da
equidade. Com essas fungdes, a Unidao atua com instrumentos de transferéncia ex
post de recursos financeiros, com a finalidade de compensar governos subnacionais
mais debilitados e com poucas oportunidades de gerar suas receitas tributarias. Esses
recursos sao oriundos de estados e regides mais ricas, sendo que a transferéncia dos
mesmos deve ser feita através de um regime de homogeneizagéao fiscal estavel e
construido por um pacto federativo.

Para Contipelli e Menezes (2013) o principio da solidariedade regional
enfatiza a necessidade de um olhar mais atento para as regides menos desenvolvidas.
Esse principio defende o ndo abandono das regides menos favorecidas, além de
buscar promover o seu desenvolvimento e consequentemente a melhoria da situagao
de vida das pessoas, sobretudo as mais vulneraveis. A desigualdade se faz presente
entre os estados de trés formas distintas, mas que estdo interligadas. Segundo Amaral
Filho (2015), elas podem ser classificadas em desigualdade econdmica, de renda e/ou
fiscal.

A desigualdade econémica implica diretamente nas disparidades de renda e
fiscal, isso porqué com a redugcdo da produgcdo de bens e servicos e
consequentemente menor volume de compra e venda dos fatores de producéo,
resultara no declinio do nivel de renda circulando na economia e nas méaos dos
agentes econdmicos. Dessa forma, haja vista que as receitas fiscais sdo provenientes
da producdo e da circulagdo de bens e servigos, uma oscilacdo na capacidade
produtiva reflete também no comprometimento da arrecadagéo fiscal. Em regides

onde sua capacidade de producéo é mais elevada, o nivel de renda e o recolhimento
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tributario tendem a ser mais elevados em detrimento das regides ou estados que
apresentam desigualdades acentuadas, de acordo com Amaral Filho (2015).

Ainda segundo o autor acima, as transferéncias financeiras realizadas pela
Unido para os entes da federacdo tém carater de equalizagéo fiscal, ou seja, ndo
possuem como objetivo primordial alterar as estruturas das economias com
desigualdades mais acentuadas. Na verdade, para que tais estruturas alcancem
algum nivel de progresso é necessario que os repasses fiscais ndo condicionados,
sejam empregados de forma adequada pelos destinatarios desses recursos.

Como afirma Contipelli e Menezes (2013), a Unidao é de fundamental
importancia para promover nao s6 a equidade fiscal, mas também para atuar com
acdes que tenham como objetivo equacionar, de forma efetiva e completa, os
problemas econdmicos estruturais relacionados as regides menos favorecidas.
Porém, tais agdes precisam ser planejadas e coordenadas juntamente com a
participagdo dos governos subnacionais, para que juntos possam promover medidas

de desenvolvimento mais eficientes.
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3. EVOLUGAO INSTITUCIONAL DO FEDERALISMO BRASILEIRO

A implantacdo do federalismo no Brasil ndo pode ser interpretada apenas
como uma tentativa de copiar o sistema federativo empregado em outros paises,
como por exemplo, nos EUA. Desde o periodo imperial, ja se verificavam no interior
das relagbes brasileiras, movimentos em prol de mais autonomia e descentralizagao
na estrutura do Estado nacional.

De acordo com Rodrigues (2019), em 15 de novembro de 1889 a Republica
Federativa foi provisoriamente proclamada e declarada como forma de governo
representando assim, o fim da Monarquia Constitucional e o inicio da Era
Republicana, dando lugar ao regime presidencialista no Brasil. Na ocasido, as
dezenove provincias do extinto Império foram transformadas em Estados federados.

O federalismo no Brasil foi implantado praticamente com o advento da
Proclamacado da Republica, tendo como uma das principais finalidades a de
administrar as disparidades socioecondmicas dos estados. Diferente do que ocorreu
em outros paises, onde o federalismo foi estabelecido para permitir que culturas e
religides distintas ocupassem o mesmo territorio, no Brasil ele se fez presente para
que os espagos com acentuadas divergéncias, fossem elas de cunho econdémico,
politico ou social, pudessem usufruir da mesma organizagéo politico-administrativo,
haja vista a extensao territorial do pais. Dessa forma, as proporgdes continentais do
pais estdo no cerne da introducéo do sistema federativo no Brasil, conforme Gadelha
(2018).

De acordo com Arretche (2005), um fato relevante sobre o federalismo
brasileiro é que desde o seu surgimento apresentou-se caracteristica ora inclinando
para a descentralizagdo, como ocorreu no inicio, ora tendendo para o centralismo.
Para Costa (2015), essa ultima tendéncia foi a que mais se fez presente, prejudicando
as estruturas institucionais e impedindo que os principios federativos ficassem mais
sélidos, ja4 que esses sao essenciais para a organizagado interna do sistema.
Juntamente com essa caracteristica oscilante, ou pendular, alteram-se também os
ciclos dos regimes politicos. Tais ciclos ora tenderam para o autoritarismo ora para a

democracia.
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3.1 Implantagdo da Republica e do Federalismo Descentralizado

O periodo imperial teve inicio em 1822, quando o Brasil se tornou
independente, e findou em 1889 com a Proclamacao da Republica. Nesse interim, o
Brasil era regido pela monarquia e governado por um imperador, cujo poder era
transmitido de maneira hereditaria. O Brasil em sua forma imperial foi marcado, dentre
outras caracteristicas, por um forte centralismo politico e econémico. Segundo Amaral
Filho (2014) apesar do estado unitario da época, as oligarquias locais possuiam
algumas fungdes. Tais fungbes eram de arrecadar impostos, como por exemplo, 0s
oriundos das taxas de transito entre as provincias; além disso, possuiam bancos com
emissdo monetaria, etc.

Conforme Abrucio (1998), o federalismo no Brasil emergiu, sobretudo, da
insatisfacado por parte das provincias em relagédo a elevada centralizagao financeira e
politica ocorrida durante o periodo imperial. Cada vez mais, o desejo por maior
autonomia provincial ou por maior descentralizacdo se fazia presente. Foi com a
Constituicao de 1891, primeira lei republicana, que a forma de estado federativo foi
implantada no Brasil, extinguindo o unitarismo que se fez presente durante todo o
império.

Ainda segundo o ultimo autor, uma maior autonomia financeira era defendida
pelas provincias por diferentes interesses que eram pautados de acordo com suas
realidades econémicas. Porém, quando se tratava de autonomia politica, verificavam-
se que um consenso geral era formado pelas provincias resultando em maior apoio
ao federalismo. Isso se dava devido a ideia de que apenas nesse campo, todas as
unidades que faziam a federagdo se beneficiariam de forma igualitaria. Em outras
palavras, uma politica caracterizada como autdbnoma implicaria na extingdo que o
poder central tinha em relagdo as nomeacdes dos chefes locais, possibilitando assim
a eleicdo dos, anteriormente chamados, presidentes de provincias que com o
federalismo foram elevados a categoria de governadores de estado.

De acordo com Rodrigues (2019 apud OLIVEIRA,1995), com a Constituicdo
de 1891 os poderes oligarquicos locais e regionais foram substituidos pelo estatuto
do estado federado autbnomo e, a partir de entao, estabeleceram-se o principio da
autonomia dos entes federados e, consequentemente, a reparticdo das competéncias
e tarefas que seriam de responsabilidade das respectivas esferas de governo. Em

outras palavras, nesse momento a Unido surge com um menor nivel de autonomia ao
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passo que os estados passaram a atuar de forma mais autbnoma, diferentemente dos
municipios que ficaram sem essa autonomia.

De acordo com Amaral Filho (2014) a Constituicao de 1891, dentro das
divisbes de competéncias fiscais, coube a Unido a responsabilidade de arrecadar os
impostos sobre as importacdes; a concessao e cobranca sobre os direitos de entrada,
saida e estadia de navios; taxas de selo, assim como dos correios e telégrafos
federais. Ja os estados ficaram responsaveis pelos impostos incididos sobre a
exportagcdo de mercadorias de sua propria produgao; os tributos oriundos de imoveis
rurais e urbanos; o imposto sobre a transmisséo de propriedades; além das tarifas dos
selos e contribuicbes referentes aos correios e telégrafos estaduais. No que diz
respeito aos municipios, estes sem qualquer autonomia ficavam a mercé dos estados
que, alias, definiam os impostos municipais.

Ainda segundo Rodrigues (2019 apud OLIVEIRA,1995), a fase inicial do
federalismo no Brasil foi marcada nao s6 pela descentralizacdo de poder, mas
também pelo acentuado poderio politico e econdmico da regido Sudeste, mais
precisamente os estados de Minas Gerais e Sao Paulo. Esses dois estados através
de acordos politicos, conhecidos como café-com-leite, passaram a comandar as
politicas fiscais, financeiras e externas do pais em beneficio de interesses particulares
até 1930. Essa politica, sob a influéncia dos referidos estados, em detrimento dos
demais, prejudicava o principio da solidariedade regional. Sendo assim, com a
crescente influéncia de ambos os estados no cenario politico-econémico nacional,

elevaram-se as disparidades econOmicas entre os entes subnacionais.

3.2 O Péndulo Centralista na Republica

Alguns acontecimentos histéricos como a grande depressédo de 1929 e a
Revolugao de 1930, findaram a politica café-com-leite que até entdo prevalecia no
cenario brasileiro. Mesmo apo6s o fim dessa politica, a oligarquia paulista cafeeira
continuou recebendo do governo federal incentivos financeiros e fiscais, haja vista sua
relevancia na geracao de divisas estrangeiras oriundas da exportacdo do café,
segundo Abrucio (1998). A Nova Carta, implantada apés 1930 ainda sob a fase
democratica do governo de Getulio Vargas, isto €, a Constituicdo de 1934, trouxe
algumas alteracbes que afetaram as relagdes intergovernamentais. A nova Carta

proporcionou mais autonomia para os estados e também para os municipios. Em
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relacdo a esfera estadual, esta passou a decretar o Imposto de Vendas e
Consignagodes, e quanto aos municipios estes ficaram encarregados de estabelecer
alguns impostos.

Essas mudancas tinham a finalidade de promover a equidade fiscal entre
0s niveis de governo, porém, essa maior autonomia estadual e municipal ndo pode
ser interpretada como o objetivo de minimizar as divergéncias estruturais verificadas
entre as economias estaduais. Tao simplesmente, o intuito era equilibrar a divisao das
receitas dos impostos recolhidos. Logo, dos tributos criados e coletados pelos estados
cerca de 30% deveriam ser direcionados ao governo federal e 20% repassados aos
municipios de origem do imposto. Os impostos arrecadados pela esfera estadual
incididos sobre as industrias também deveriam ser compartilhados, pela metade, com
o governo municipal, conforme Amaral Filho (2014).

Esse cenario passou a mudar com a instalagdo do Estado Novo e a
implantacdo da Constituicdo de 1937. Para Rodrigues (2019), essa Nova Carta
manteve a organizacao federativa, porém fez com que os estados subnacionais
ficassem sujeitos & supervisdo, controle e fiscalizagdo do governo central. E
interessante ressaltar que devido a ditadura de Vargas (1937-1945) e,
consequentemente, o maior controle por parte da Unido, alguns autores como Peppe
et al. (1997) consideram que nesse periodo, entre 1937-1945, ou seja, até o fim do
primeiro governo Vargas, foi “abolido completamente” o federalismo no Brasil, o que
simbolicamente pode ser revelado pelo ato publico da queima das vinte bandeiras
estaduais.

Em outras palavras os entes federativos ficaram sob o regime de tutela do
governo federal, ndo somente do ponto de vista administrativo, mas também dos
pontos de vistas politico e financeiro. Isso resultou, diretamente, na redugdo da
autonomia dos governos subnacionais e no aumento do controle da Uni&o nas areas
citadas acima. Assim, percebe-se que nesse periodo o federalismo tendeu ao péndulo
da centralizacdo. No que diz respeito a divisdo das competéncias fiscais, essa
centralizagao fez com que os estados perdessem o direito de tributar o consumo de
combustiveis de motor de explosdo e o aniquilamento da autonomia municipal em

taxar as rendas oriundas das propriedades rurais.

3.3 O Retorno do Federalismo Descentralizado
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Com a redemocratizagao do pais em meados da década de 1940 novos ares
ocuparam o cenario politico brasileiro, tendo em vista a eleicdo do novo presidente da
republica e, além disso, a instauragéo de uma nova Constituigdo Federal em 1946. De
acordo com Rios (2014), essa Nova Carta representou simbolicamente para os
estados e municipios a retomada das politicas descentralizadoras, em ambiente
democratico. Ela reacendeu os animos federativos, pois renovou o sentimento de
divisdo das competéncias de forma menos centralizada entre os trés niveis de
governo, inserindo nessa reparticao, a esfera municipal. Nesse sentido, essa divisao
ocorreu em ambito fiscal-tributario repartindo as receitas com todos os niveis de
governo, resultando em uma maior independéncia fiscal-financeiro para os entes
subnacionais.

Segundo Amaral Filho (2014), no que diz respeito aos estados, estes
alcangaram maior protagonismo na arrecadagdo do imposto unico, ao passo que
tiveram que abrir mao por completo dos tributos oriundos das industrias e profissdes
em prol dos municipios. Além disso, o governo estadual ganhou autonomia para criar
novos impostos, sendo que 20% dessas novas receitas deveriam ser repassadas a
Unido e cerca de 40% seriam transferidas aos municipios. Em relagdo ao governo
municipal, este também ganhou mais notoriedade com a Constituicdo de 1946. Os
municipios se responsabilizaram pelos seus selos, como também obtiveram uma
participagdo em torno de 10% sobre o recolhimento do Imposto de Renda (IR).

A Carta Magna de 1946 trouxe também um novo olhar para as regides
economicamente desfavorecidas, mais precisamente o Norte e o Nordeste brasileiros.
Isso significa dizer que os aportes financeiros destinados a essas areas nao seriam
apenas para atender as necessidades emergenciais, mas também possuiam
caracteristicas sistematica e estrutural com politicas de cunho desenvolvimentistas,
visando dessa forma um possivel desenvolvimento regional.

Dessa forma, segundo Affonso (1994), surgem as primeiras preocupagdes e
0s primeiros mecanismos com a finalidade de adquirir um certo reequilibrio estrutural
entre os estados da federacdo. Os debates em prol do desenvolvimento regional
passaram a ganhar maior notoriedade nos governos posteriores a presidéncia de
Gaspar Dutra. Por exemplo, no segundo governo de Getulio Vargas (1951-1954), no
ano de 1952 foi criado o Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e no governo de Juscelino
Kubitschek (1956-1961), em 1959, foi instalada a Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE).
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Se por um lado a Nova Carta fez com que o principio da equidade fiscal
aflorasse no cenario socioeconémico, por outro, fez com que a autonomia no uso das
transferéncias de recursos federais ficasse mais restrita. Isso significa dizer que a
Unido passou a conduzir os recursos destinados aos governos subnacionais, sendo
que esses repasses teriam que ser aplicados nas estruturas de transportes em nivel

estadual e nas economias locais.

3.4 O Periodo Militar e o Péndulo Federativo

A inclinada pendular dando mais autonomia aos estados e municipios, que
havia sido proporcionada pela Constituicdo de 1946 perdurou até meados da década
de 1960, isto é, até o momento de instalagdo do regime militar, que vai até 1985.
Sendo mais preciso, a autonomia usufruida pelos entes federados e a respectiva
divisdo das competéncias prevaleceram até 1964, quando houve o golpe militar. A
partir desse periodo, essa tendéncia deu lugar, novamente, ao federalismo
centralizado.

No ano de 1967 é lancada uma nova Constituicdo, trazendo com ela um
conjunto de reformas que modificou o interior da organizagdo federativa. Essas
reformas incidiram sobre as areas ftributaria, fiscal e financeira, resultando em
alteragdes na relagao fiscal-financeira intergovernamental, principalmente no que diz
respeito a divisdo das competéncias e reparticao dos recursos publicos. De acordo
com Junior e Marinho (2017), a descentralizacdo do sistema e a autonomia dos entes
subnacionais foram novamente interrompidas, fazendo com que o federalismo
assumisse novamente o carater centralizador.

O regime militar e com ele a nova Constituicdo Federal de 1967,
proporcionaram uma reforma fiscal-tributaria visando equilibrar o orcamento através
do aumento da arrecadagdo da Unidao e reducado da atuagdo dos governos
subnacionais. Nesse contexto, segundo Silveira (2012) foram criados os Impostos
sobre Produtos Industriais (IPI), Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM), em
relagcdo a arrecadagao dos impostos coube a Unido recolher a maioria deles, como
por exemplo, o Imposto de Renda (IR) e o IPI, além da possibilidade de criar novos
impostos e estabelecer livremente aliquotas e os campos de incidéncia dos impostos

de sua competéncia.
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Coube também ao governo federal a responsabilidade de definir as aliquotas
do ICM e de estabelecer isen¢gdes sobre os tributos dos estados sem a participacao
dos mesmos. Segundo Cialdini (2000) o ICM ficou sob a responsabilidade dos estados
que, além disso, tiveram vetadas as possibilidades de manipular as receitas. Dessa
forma, percebe-se que a autonomia dos governos subnacionais tornou-se limitada,
além do que ficaram impossibilitados de criar novos impostos ou adicionais, de definir
aliquotas ou conceder favores e isengdes fiscais. Em relagdo ao Imposto Territorial
(IT) e o Imposto Sobre Servico (ISS) estes ficaram sob a incumbéncia dos municipios.

Nos primeiros anos da década de 1960 a situacdo econdédmica do Brasil
encontrava-se em profundo retrocesso, dado que havia forte desequilibrio fiscal,
acelerados indices inflacionarios, que atingiram 90% em margo de 1964, estagnacao
no crescimento da produgéo e crise no balango de pagamentos. Para Rabat (2002),
esse cenario foi um dos pilares que justificou maior poder da Unido dentro do sistema
federativo, isto &, para que pudesse comandar com mais eficiéncia ndo so6 o sistema
politico-administrativo, mas também o sistema econdmico no tocante as questdes
fiscais.

A reforma fiscal-financeira implantada pelo Plano de Agao Econbmica do
Governo (PAEG) trouxe algumas consequéncias, como por exemplo, a destinagao de
10% das receitas do IPI e 10% do IR para a formagéo do Fundo de Participagao de
Estados (FPE) e do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM). Além disso,
neutralizou-se a capacidade dos estados e municipios de estabelecerem taxas
tributarias, embora se beneficiassem delas e que as despesas das unidades
federativas fossem vinculadas a suas receitas, sejam elas oriundas de recursos
préprios ou de transferéncias, (BRASIL, 2005).

Segundo Lopreato (2002), com a adogao da reforma fiscal-financeira freou-se
a autonomia estadual de legislar sobre os impostos, assim como intensificou o
enquadramento dos Estados dentro do movimento centralizador ocorrido em
1964/1966, visando disciplinar as finangas publicas. Como dito acima, apesar desse
maior controle por parte da Unido, a Emenda Constitucional n° 18 de 1967 fez surgir
os Fundos de Participacées Estaduais e Municipais. Esses eram destinados aos entes
subnacionais que apresentavam menor nivel de renda e de arrecadacido, com a
contrapartida de aplicar 50% dos recursos repassados em despesas de capital, isto &,
dispéndios realizados com o propdsito de criar bens patrimoniais ou de uso da populacéo,
(BRASIL,2008).
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Os governos estaduais com poucos recursos disponiveis, passaram a
recorrer a outras fontes de financiamento como solugao para multiplicar os gastos. O
aumento dos gastos estaduais acima do que seria possivel prever com base na
estrutura tributaria em vigor, passou a depender das linhas de crédito oferecidas pelos
bancos comerciais, principalmente, publicos estaduais. Aqui, cabe ressaltar que nem
todos os governos estaduais tinham condi¢cdes de adquirir dinheiro emprestado no
exterior.

Para Horta (2018) com as restricbes sobre a autonomia dos estados, a Unido
tinha como um dos seus objetivos coibir a desorganizagéo fiscal entre os entes
subnacionais, desde o inicio da implantagcéo do periodo autoritario até a alvorada da
década de 1980, onde a partir de entdo, verificou-se o desalinhamento fiscal-
financeiro no arranjo das contas dos entes-federados. Segundo Serra e Afonso
(1999), com o regime militar de 1964 verificou-se que as relagdes que existiam entre
0S governos subnacionais para com a Unido era de subordinagdo, ao passo que 0s
principios da autonomia e cooperagao estavam sendo continuamente abalados.

Haja vista a dependéncia fiscal-financeira citada acima, de acordo com Araujo
(2009) estreitaram-se as relagdes entre os governos subnacionais e os bancos, devido
a importancia que estas instituicbes significavam, pois elas expandiam o crédito e
intermediavam os repasses federais e empréstimos externos. Esses financiamentos
foram viabilizados devido as condigbes de liquidez externas e internas altamente
favoraveis durante o periodo de crescimento acelerado da economia brasileira, mais
precisamente entre 1968 a 1973. Do lado externo, o mercado financeiro internacional
assegurou o crédito facil e barato. Ja o lado interno, segundo Silva (2017) a expansao
econdmica garantiu aos governos elevagao das receitas tributaria e melhorias das
condi¢cbes financeiras as empresas publicas, pois os seus precos e tarifas se
mantiveram alinhados a inflagdo. Porém, os indicios de ruptura surgiram no momento
em que as condigdes responsaveis pelo funcionamento desse financiamento
alteraram-se.

Durante a década de 1970 e inicio dos anos de 1980, a economia brasileira
teve o0 seu crescimento econdémico abalado devido aos dois choques internacionais
do petréleo, 1973 e 1979. Para contornar os impactos do primeiro choque do petréleo,
o governo de Ernesto Geisel (1974-1979) lanca o Il Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND), cujo objetivo era fazer com que a economia doméstica

passasse a absorver esses impactos, em médio e longo prazo, por meio de um
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profundo ajustamento estrutural do sistema produtivo, no qual foram incluidos
programas voltados para a produgdo de energias alternativas. A questado é que o
referido plano exigiu grandes somas de empréstimos externos, e que continha elevado
potencial para a desorganizacao fiscal-financeira do pais, especialmente do setor
publico, o principal usuario dos empréstimos externos.

Segundo Giambiagi et al. (2011) apesar das mudancas estruturais produzidas
pelo Il PND na economia brasileira, um dos principais custos dessas mudancas foi a
fragilizagédo financeira do setor publico, em consequéncia dos crescentes encargos
gerados pela expanséo das dividas externa e interna, além da perda da capacidade
de autofinanciamento das empresas estatais, sobrecarregadas com os custos
financeiros dos passivos em ddélares e com baixos reajustes de seus precgos e tarifas.
Ainda segundo o autor acima, o problema foi agravado com a menor participagao das
receitas como fonte de financiamento do governo.

Para Lopreato (2000) as relagdes tributarias entre as esferas de governo,
cada vez mais, se encontravam dependentes do governo federal. Isso, foi refletido na
medida em que intensificava o poder da Unido de conduzir o sistema tributario pela
criacdo de novos impostos e pela alteragcdo das aliquotas e da base de calculo
daqueles ja existentes; de promover isengao e incentivos fiscais, além de criar regras
que definiam a entrega dos recursos de transferéncia. Ainda segundo o ultimo autor,
apesar dos problemas de financiamento publico serem perceptiveis pelas autoridades
econdbmicas, ndo houve programas de reformas suficientes para contornar este
entrave, apenas foram disfarcados pelo crescente apelo aos recursos financeiros
oriundos de empréstimos, elevando desta forma a divida estadual. Assim, cada vez
mais ficava nitido o desencontro entre as estimativas de gastos publicos e as
condigbes de financiamento do mesmo pautado em recursos proprios.

Para Lopreato (2004), diversos fatores influenciaram na deterioragao fiscal
dos Estados a partir de 1974, dentre eles podem-se citar a falta de acordo das
reivindicacdes dos estados por melhores condi¢cdes na reparticao da receita tributaria,
desaceleragao da taxa de crescimento da economia e o0 aumento da taxa de inflag&o.
Esses fatores limitaram a expansdo da receita estadual e atrelados aos maiores
gastos com o servigo da divida, contribuiram para explicar a deterioragéo das finangas
estaduais e os problemas de financiamento presentes desde os primeiros anos do

governo Geisel.
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De acordo com Angélico e Lucchesi (2017), o colapso da estratégia de
financiamento baseado em recursos externos atingiu pesadamente diversos
segmentos do setor publico e levou os estados a conviverem com a crise. Ainda
segundo o mesmo autor, os problemas até entao disfargcados pelo volume de crédito
tiveram desdobramentos no inicio da década de 1980° afetando a base de
financiamento dos governos estaduais. A tomada dos empréstimos e a deterioragéo
das relagbes intergovernamentais devido a incapacidade do governo federal de
fornecer recursos, causaram uma situacdo de crise no setor publico estadual. De
acordo com Lopreato (2004), na auséncia da base de financiamento anterior e com
os recursos fiscais comprometidos com os gastos correntes e os pagamentos das
dividas passadas, a solugdo para os estados foi intensificar as relagbes com suas
instituicbes de crédito, como por exemplo, bancos, 6rgaos e agéncia fiscais federais;
na tentativa de sustentar a rolagem das dividas e os gastos. Apesar do contexto
macroecondmico de contengdo das despesas, os estados mantiveram oérgéos,
empresas e alto volume de dispéndios o que agravou o problema.

Apesar dos olhares estarem voltados para o problema da inflagdo, a década
de 1980 também ficou marcada pela crise dos estados e pelos atritos em torno dos
parametros de aquisicdo dos novos empréstimos; da rolagem das dividas; das
reparticées da receita tributaria e das tentativas, por parte dos governos subnacionais,
de independéncia na adocdo das préprias politicas tributarias. Os avangos e
retrocessos dessas reivindicagbes foram determinadas pela situagao politica e
econdmica da época.

Segundo Codato (2004) com a acentuada deterioragao do setor publico em
1987/1988, juntamente com o fracasso do Plano Cruzado e a queda da receita
estadual, devida as perdas reais no ICM com reflexos nos estados e nos seus agentes
financeiros, intensificaram as reivindicagdes que tinha como objetivo defender ganhos
adicionais na distribuicao das receitas em beneficio dos estados subnacionais. Apesar

dessas tentativas, a base tributaria estadual ndo conseguiu superar os impasses

® A década de 1970 foi marcada por elevadas taxas de investimento e crescimento econdémico, ja
década de 1980 caracterizou-se pela instabilidade da formagao bruta de capital fixo, inclusive com
retracdo em diversos subperiodos, e consequentemente por um insatisfatério desempenho do
crescimento econdmico. Além disso, uma grande diferenca entre essas duas décadas foi em relagédo
ao comportamento do setor externo. No primeiro caso, a economia brasileira absorveu recursos reais,
ou seja, apresentou déficit na balanga comercial. Ja nos anos 1980, houve uma transferéncia de
recursos reais ao exterior, dada a necessidade de se realizar o pagamento dos juros da divida externa
durante esse periodo, de acordo com (ANGELICO; LUCCHESI, 2017).
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criados com a crise econémica e as restricoes oriundas da cessacao do crédito e das
fontes de financiamento interno.

Dessa forma, dificilmente poderia pensar em uma significativa melhora do
quadro econdmico, ja que a arrecadagao fiscal se mostrou fragilizada pela precaria
situagdo da economia. Para Lopreato (2000), os entes subnacionais somente teriam
recursos para quitar os encargos financeiros caso adotassem medidas austeras de
ajustamento estrutural, como por exemplo cortes profundos nas despesas correntes
e nos investimentos, porém teriam que arcar com o elevado desgaste politico local

dessas praticas. Esse O6nus, apresentou-se como inaceitavel pelos governadores.

3.5 A Constituicao Federal de 1988 e o Federalismo Decentralizado.

No ano de 1988 foi implantado uma nova Constituicdo Federal, cujo objetivo
era equacionar as reivindicacdes dos representantes dos estados e devolver aos
governos subnacionais a liberdade de definirem as proprias politicas tributarias e de
gastos, sem estarem atreladas ao desejo federal. Segundo Rezende e Afonso (2002),
com esta Carta Magna os municipios foram promovidos a entes federados,
desconcentraram-se 0s recursos publicos e obtendo assim aumento da receita
disponivel. Além disso, a Nova Carta proporcionou também a redistribuicdo das
competéncias de despesas, ficando sob a responsabilidade dos governos estaduais
e municipais a oferta de servigos nas areas da saude, educagao, parte da segurancga
e saneamento basico.

Com a Constituicdo de 1988, houve a redefinicdo das competéncias tributarias
que estavam em vigor desde 1967. Assim, coube ao governo federal cobrar os
impostos oriundos das Importagbes e Exportagbes; Produgado Industrial (IPI);
Operacgdes Financeiras (I0OF); Grandes Fortunas (IGF), esse imposto foi criado com a
promulgagao dessa Constituinte; Propriedade Rural, Lucro (contribuicdo social) e
Faturamento (contribuicdo social). De acordo com Jayme Jr (1995) é relevante frisar
que em nivel estadual essa Nova Lei transformou seis tributos” em apenas um, o
Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestagao

de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao (ICMS).

7 S50 eles: ICM=Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM), Imposto Unico sobre Minerais (IUM), Imposto
Unico sobre Energia Elétrica (IUEE), Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis (IULC), Imposto sobre
Comunicagdes (ISC) e o Imposto Territorial Rural (ITR).
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Além disso, os governos estaduais também ficaram responsaveis pelos impostos de
Transmissdo de Propriedade Imobiliarias causa mortis e doagado, Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA) e Adicional de até 5% do IR (Imposto de Renda)
incidentes sobre lucros, ganhos e rendimentos de capital.

Ainda segundo o ultimo autor, os municipios a partir de 1988 passaram a
realizar tributacdes oriundas da Prestacédo de Servigos (ISS) de qualquer natureza,
exceto os incorporados ao ICMS; Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU);
Transmissao de Propriedade Imobiliaria inter-vivos (ITBI) e Imposto Sobre Vendas a
Varejo de Combustiveis (IVVC). Percebe-se que com essas novas competéncias
tributarias, houve uma diminuicdo da for¢ga do governo federal a favor das unidades
subnacionais.

Para Vargas e Felipe (2015) com a nova Constituicdo o governo federal além
de perder tributos que até entdo estavam sob sua responsabilidade de arrecadacao,
teve também que aumentar as transferéncias constitucionais. Sendo assim, definiu-
se que a Uniao deveria fazer a seguinte reparticao: da receita bruta recolhida do IR e
do IPI, deduziria os incentivos fiscais federais e as restituicdes devidas. Dessa receita
liquida, 21,5% constituiriam o montante do FPE e 22,5% seriam repassados aos
municipios por meio do FPM (BRASIL,2005). Observa-se que desses incentivos e
restituicdes estao inclusos a destinagao de 3% para as aplicagbes em programas de
financiamentos ao setor produtivo das regides, Norte, Nordeste e Centro-Oeste e o
repasse de 10% do IPI aos estados, para compensar as perdas oriundas da isencao
do ICMS para os produtos industrializados exportados.

O FPE, constitui importante instrumento de redistribuicao do total arrecadado
pelo governo federal no pais, principalmente nos estados e regides economicamente
mais fortes, para os estados e regides economicamente frageis e com baixa
arrecadacéo fiscal. A divisdo acontece da seguinte forma: 85% dos recursos sao
destinados aos estados das Regides Norte (25,37%), Nordeste (52,46%), Centro-
Oeste (7,17%) e 15% aos estados das Regides Sul (6,52%) e Sudeste (8,48%),
(Brasil,2008).

Segundo Pinheiro et al. (2018) apdés a implantacdo da Nova Carta, foram
estabelecidas regras no intuito de limitar o poder do governo federal nas areas
tributaria e fiscal, como também de atuar diretamente na arrecadagao dos entes-
federados. A Uniao ficou impossibilitada de fornecer isencéao tributaria em areas fora

de sua responsabilidade, de interferir nas aliquotas estaduais, como por exemplo, o
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ICMS; ficou impossibilitada também de definir as condicbes em que o0s recursos,
provenientes das transferéncias constitucionais, seriam empregados. Por outro lado,
a criagao de empréstimos compulsorios passou a ser mais restritos e dependente da
aprovacao do Congresso.

De acordo com Castro (2018) no que diz respeito a tributagdo, a Constituicao
de 1988 fez renascer as divergéncias entre os entes-federados, porém em outro
contexto. A partir de entdo, as reivindicagdes por parte da Unido estavam pautadas
nas perdas das receitas sem a contrapartida de transferéncias de encargos. Ja em
relagcao aos estados e municipios, sendo estes os principais devedores dos bancos e
instituicbes de desenvolvimento do governo federal, buscavam veementemente
renegociar seus deébitos visando solucionar problemas de caixa. Este impasse,
segundo o autor acima, nao foi resolvido de forma satisfatéria pela Nova Carta Magna.

Com a maior autonomia auferida pelos estados subnacionais, os mesmos
continuaram efetuando endividamento o que agravou sua situagéo financeira. Para
Garselaz (2000) a heranga do endividamento devido ao modelo de desenvolvimento
na década de 1970, a ruptura do financiamento na década de 1980, juntamente com
o aumento das taxas de juros de 1994, pressdo sobre o estoque da divida e a
deterioragdo do resultado primario, foram fatores que também agravaram o
desequilibrio das finangas estaduais. Desta forma, a crise financeira dos estados
agravou-se cada vez mais, fazendo com que fosse necessario a intervengao do poder
central.

Para Amaral Filho (2008) dado que o sistema federativo no Brasil manifestou
constantes oscilagdes em sua evolugao, variando periodicamente entre centralizagao
e descentralizagdo, os subgovernos tiveram pouca experiéncia com a cooperagao
federativa, fato esse que bloqueou a emergéncia de ag¢des, mecanismos e féruns de
cooperacgao. Desta maneira, ainda nao se formaram instituicées fortes de cooperacao
intergovernamentais que possam mitigar agdes de concorréncia exacerbadas. Ainda
para o autor citado, esta fragilidade se contrasta com o grau de autonomia adquirida
pelos estados subnacionais a partir de 1988.

Na falta de cooperacgdes vertical e, sobretudo, horizontal, apés 1988 e durante
a década de 1990, os estados assim como os municipios efetuaram gastos que nao
estavam acordados pelo pacto federativo. Nesse periodo, deve-se salientar que as
informagdes provenientes de dados sobre as finangas publicas caminhavam de forma

lenta. O que ficava em evidéncia, por parte dos governos subnacionais, era o anseio
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de maximizar os interesses particulares de cada ente em detrimento do espirito
cooperativo.

Nos anos de 1990 as dividas dos governos estaduais ganharam maior
volume, o que forgou o governo federal assumir o valor total dessas dividas, onerando
0 seu passivo, muito embora tal operacido tenha transformado a Unido em credora
dos governos estaduais. O governo central captou recursos no mercado e subsidiou
os estados na tentativa de solucionar esse impasse econémico. Segundo Ziliotto
(2011) nesse periodo o federalismo retornou de forma mais amena a centralizagéo,
ressaltando, no entanto, que essa recentralizacdo ndo ocorreu no intuito de anular as
conquistas descentralizadoras auferidas com a Carta Magna de 1988, mas significou
enfraquecimento fiscal-financeiro dos estados e municipios, que se tornaram
devedores do governo federal.

De acordo com Miranda (2019) a causa do endividamento que assolou os
estados, estava atrelada a forma de financiamento que foi usada no periodo desde a
reforma tributaria e fiscal do ano de 1965, percorrendo todo o cenario de
endividamento externo até os planos de estabilizacdo. As bases do financiamento
citado acima foram pautadas na expansao do déficit publico, aumento da divida
publica, além do crédito internacional.

Segundo Carvalho (2000) a divida mobiliaria, que sdo aquelas oriundas de
emissoes de titulos, era parte dos débitos estaduais, pois, outra parte do
endividamento se reportava ao Tesouro Nacional, empresas estatais federais,
credores externos, Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), Fundo de Garantia
por Tempo de Servigo (FGTS), além de bancos nacionais, como por exemplo, Banco
do Brasil (BB), Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDES), assim
como bancos comerciais publicos e privados, entre outros. Dentre os 6rgaos publicos
detentores de créditos junto aos governos estaduais estavam, principalmente, os
Bancos Comercias Estaduais que representavam cerca de 45% de participagdo do
endividamento, Carvalho (2000).

O Gréfico 1 abaixo, evidencia a natureza e a distribuicdo das dividas dos
entes federados. Percebe-se que, entre 1987 e 1995, além da divida mobiliaria havia
uma predominancia da divida contratual, isto é, aquelas oriundas via contratagdo de
empréstimos. Essa ultima alcangou cerca de US$ 33 milhdes no ano de 1995, ja a

divida mobiliaria total ficou em torno de US$ 42 milhdes para esse mesmo ano.
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Grafico 1- Natureza e evolugao das dividas dos governos subnacionais de 1987-
1995 (em US$ milhdes)
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Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados de Affonso (2000).

Conforme demostra a tabela 1 abaixo, nos anos de 1997, 1998 e 1999 periodo
em que ocorreram os acordos das dividas estaduais e municipais, cerca de 90%
dessas dividas pertenciam aos estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e
Rio Grande do Sul. O Governo Federal assumiu a divida que os entes subnacionais
tinham com o mercado financeiro e a refinanciou por trinta anos, parte dessa divida
foi paga com a privatizagao de empresas de patriménio estadual.

Além disso, a tabela 1 também evidencia que tais dividas eram corrigidas
mensalmente pelo indice Geral de Precos - Disponibilidade Interna (IGP-DI), calculado
pela Fundagao Getulio Vargas; ja as taxas de juros foram acordadas em 6% ao ano,
mas, em alguns casos, de 7,5% ao ano, em funcdo da proporc¢ao da divida paga a
vista. Os estados, com excecdo do Amapa e Tocantins, passaram suas dividas
bancarias que possuiam elevadas taxas de juros em consequéncia do Plano Real,
para o poder central e a partir dai, verificou-se a ruptura do pacto federativo

estabelecido pela Nova Constitui¢ao.
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Tabela 1- Lei n. 9.496/97: acordo de refinanciamento das dividas entre 1997-1998

(valores em R$ milhdes)

UF Divida assumida Divida refinanciada Diferenca Prazo emanos Encargos GP-DI % a.a
AC 19 18 1 30 GP-DI+6,0%
AL 678 648 30 30 GP-DI+7,5%
AM 120 120 0 30 GP-DI+6,0%
AP - - - - -
BA 960 899 61 30 GP-DI+6,0%
CE 138 127 11 15 GP-DI+6,0%
ES 430 387 43 30 GP-DI+6,0%
GO 1.340 1.163 177 30 GP-DI+6,0%
MA 244 237 8 30 GP-DI+6,0%
MG 11.828 10.185 1.642 30 GP-DI+7,5%
MS 1.236 1.139 98 30 GP-DI+6,0%
MT 806 780 26 30 GP-DI+6,0%
PA 274 261 13 30 GP-DI+7,5%
PB 266 244 22 30 GP-DI+6,0%
PE 164 158 6 30 GP-DI+6,0%
PI 251 241 10 15 GP-DI+6,0%
PR 520 462 58 30 GP-DI+6,0%
RJ 12.946 12.925 22 30 GP-DI+7,5%
RN 73 72 1 15 GP-DI+6,0%
RO 147 144 3 30 GP-DI+6,0%
RR 7 7 1 30 GP-DI+6,0%
RS 9.427 7.782 1.645 30 GP-DI+6,0%
SC 1.552 1.391 162 30 GP-DI+6,0%
SE 389 355 34 30 GP-DI+6,0%
SP 50.389 46.585 3.804 30 GP-DI+6,0%
TO - - - - -
Total 94.205 86.330 7.876

Fonte: Elaboragao propria com base nos dados de Affonso (2000).

Para Rigolon e Giambiagi (1999), embora os acordos das dividas estaduais
indicassem um processo de recentralizagao, esse fato nao pode ser interpretado como
um novo retrocesso constitucional. A intengdo, nao era relegar em segundo plano os
avancgos alcangados pela Nova Carta em relagdo a autonomia dos estados. A crise
fiscal-financeira dos subgovernos deixou claro a fragilizagdo dos mesmos, forgando
dessa forma a federalizagcdo das dividas. Verifica-se a partir de entdo, uma maior
dependéncia financeira por parte dos estados para com a Uniéo.

Para Lobo (1996) os acordos de refinanciamento das dividas dos governos
estaduais e a absorgdo dessas dividas pelo governo federal, tanto dos débitos
externos como internos, fizeram com que ampliasse significativamente a capacidade
do governo federal de intervir nas finangas subnacionais. Isso porque, a renegociacao
das dividas estaduais junto a Unido foi vinculada a programas de ajustes fiscais,

incluindo demisséo de funcionarios publicos; venda ou rigido controle dos bancos
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estaduais; privatizacdo de empresas estatais nas areas de energia elétrica,
saneamento e transporte.

O gréafico 2 abaixo evidencia que até 1996, ndo houve registros de
privatizagdes estaduais. Mas, esse cenario € modificado a partir de 1997 ano em que
registrou cerca de US$ 5 milhdes obtido com privatizagdes estaduais. J& no ano

seguinte, em 1998, o valor fica em torno de US$ 25 milhdes.

Grafico 2- Privatizac¢des federais e estaduais de 1991-1998 (valor arrecadado em
US$ milhdes)

30.000
25.000
20.000
15.000 L
10.000

5.000

0
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

federal estadual

Fonte: Elaboragéao propria com base nos dados de Affonso (2000).

Como pode ser observado a perda da autonomia dos governos subnacionais
foi sendo consolidada na medida em que os acordos de federalizagdo das dividas
eram estabelecidos. No entanto, o fortalecimento da Unido, dentro das relagcbes
federativas, ndo se restringiu ao controle das dividas dos estados subnacionais, pois
ele se estendeu a maior participacdo no bolo dos recursos fiscais arrecadados, no
caso, pelo aumento da carga tributaria.

Conforme Rigolon e Giambiagi (1999), verificou-se a criagdo pelo governo
federal de novos impostos e contribuicdes onde as receitas nao foram repartidas com
os estados e municipios. Nessa linha, foi criada em 1996, por exemplo, a Contribuigao
Proviséria sobre Movimentacdo ou Transmissao de Valores e de Créditos e Direitos
de Natureza Financeira (CPMF), embora extinta em 2007, que insidia sobre

transagdes financeiras de qualquer valor. Criaram-se também, em 2000, a
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Contribuicdo de Intervengcdo no Dominio Econémico (CIDE) cobrada sobre o
combustivel; e a Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social (Cofins) em
1991, essa com o objetivo de financiar a seguridade social em suas areas
fundamentais, incluindo entre elas a Previdéncia Social, Assisténcia Social e a Saude
Publica. Neste caso, tratou-se de uma aliquota aplicada sobre o valor bruto do
faturamento das empresas, recolhidos aos cofres publicos.

Além disso, outras ag¢des foram feitas a favor do poder central, embora sendo
propostas pelo Congresso, como foi o caso da Lei Kandir. Segundo Balieiro (2012) a
Lei Kandir datada de 1996, estabeleceu que as exportacbes de bens primarios e
semimanufaturados fossem isentas do ICMS, mas que os estados seriam
compensados pelas perdas, no entanto, o que consta é que os estados nao foram
reparados devidamente e em tempo conveniente por essas isengdes. Acrescentando
a essas agodes, houve também contencao de parte das transferéncias relacionadas
aos Fundos de Participagao, por consequéncia do comprometimento elevado do
superavit primario gerado pelo governo federal e estadual.

Para Mercés e Freire (2017), em decorréncia dos contingenciamentos dos
recursos federais, ocorreram também redugdes dos investimentos publicos nos
estados. Essa variavel s6 voltou a ganhar maior notoriedade em 2007 com a retomada
dos investimentos publicos federais, em consequéncia da recuperagdao do
crescimento econdmico e da necessidade de se corrigir falhas apresentadas na
infraestrutura. Esses investimentos, passaram a ser gerenciados, sobretudo, pelo

Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC).
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4. LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL (LRF)

No dia 4 de maio do ano 2000, entrou em vigor a Lei Complementar n° 101,
também conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Essa lei tem como
objetivo estabelecer uma gestao fiscal responsavel, para isso recomenda-se: agao
planejada e transparente; prevencao de riscos; equilibrio das contas publicas;
cumprimento de metas e de resultados; e cumprimento de limites, dentre os quais se
destacam os limites de gastos com pessoal e com o montante do endividamento
publico, (BRASIL, 2017).

Segundo Ferreira et al. (2015) a LRF abrange todos os entes federados
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), em suas administragdes diretas,
fundos, autarquias, fundagdes e empresas estatais dependentes, abrangendo o Poder
Executivo, o Poder Legislativo, inclusive os Tribunais de Contas, o Poder Judiciario e
o Ministério Publico.

De acordo com Oliveira e Costa (2000) os responsaveis pela aplicagéo da
LRF séo os seguintes agentes: os titulares do Poder Executivo, do Poder Legislativo,
incluindo dos Tribunais de Contas, do Poder Judiciario, do Ministério Publico, das
autarquias, fundagdes e empresas estaduais dependentes, o ordenador de despesas,
bem como todas as autoridades responsaveis pela administragao financeira e pelo
controle interno.

Para Silva (2016) a LRF define como gastos de pessoal: (i) os somatérios dos
gastos com o pagamento de pessoal ativo; (ii) pagamentos com inativos e
pensionistas; (iii) pagamentos a pessoas, em decorréncia de mandatos eletivos,
cargos, fungbes ou empregos civis, militares e de membros de poder, com quaisquer
espécies remuneratérias; (iv) vencimentos e vantagens, fixos e variaveis; (v)
subsidios e proventos de aposentadoria; (vi) pagamentos de reformas e pensdes; (vii)
adicionais de qualquer natureza; (viii) gratificagcdes, horas extras e vantagens
pessoais; (iX) encargos sociais; € as contribui¢des recolhidas pelo ente empregador
as entidades de previdéncia.

Como dito anteriormente, os limites para os gastos com pessoal
estabelecidos pela LRF diferem conforme o ente federativo. A Unido sé pode atingir
até 50% da sua Receita Corrente Liquida (RCL) com esses gastos, ja os estados e
municipios até 60% respectivamente. De acordo com Ribas et al. (2012, p. 65), cada

um desses limites é repartido conforme a mesma lei entre todos os poderes publicos,
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com percentuais especificos para cada poder. No ambito federal, o limite de 50% da
RCL é distribuido da seguinte forma: 40,9% para o Executivo, 6% para o Judiciario,
2,5% para o Legislativo e 0,6% para o Ministério Publico; ja na esfera estadual o limite
de 60% também é fracionado entre: 2% para o Ministério Publico; 3% para o
Legislativo, incluindo o Tribunal de Contas do Estado; 6% para o Judiciario e 49% para
o Executivo; por sua vez, nos municipios o limite de 60% é repartido sendo que 6% ¢é
destinado para o Legislativo incluindo o Tribunal de Contas do Municipio, quando

houver; e 54% para o Executivo. O quadro 1 abaixo, evidencia essa reparticao.

Quadro 1- Despesas com Pessoal por Poder e Orgdo (% da RCL): estabelecidos pela
LRF

Esfera/Poder | Executivo | Legislative | Judiciarie | Ministério Pablico | Total
Unido 40,9 2.5 6 0,6 50
Estados 49 3 B 2 60

Municipios 54 6 * * 60

Fonte: Lei Complementar n.101 (2000).

Além desse Limite Maximo (LM) estabelecido para cada 6rgao ou Poder, a LRF
possui também outros dois limites, séo eles: Limite de Alerta (LA) e o Limite Prudencial
(LP). O primeiro limite estabelece que se a despesa total com pessoal exceder a 90%
do limite maximo, o Poder ou 6rgao sofrera algumas vedagdes (Paragrafo unico do
art. 22 da LRF). No que diz respeito ao Limite Prudencial ele determina que se o
montante da despesa total com pessoal ultrapassar 95% do limite, os Tribunais de

Contas alertardo os Poderes ou 6rgaos. O quadro 2 abaixo, evidencia esses limites.

Quadro 2- Limites para gastos com pessoal na esfera estadual: estabelecidos pela
LRF

Limite de Alerta Limite Prudencial
Limite Maximo | (90% do limite maximo) | (95% do limite maximo)
Executivo 49,0% 44,10% 46,55%
Judiciario 6,0% 5,40% 5,70%
Legislativo 3,0% 2,70% 2,85%
Ministério Publico 2,0% 1,80% 1,90%

Fonte: Lei Complementar n.101 (2000).
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O paragrafo unico do art. 22 da LRF estabelece que, se a despesa total com
pessoal exceder a 95% do limite, serdo vedados ao Poder ou 6rgao que houver
incorrido no excesso: i) a concessao de vantagem, aumento, reajuste ou adequacgao
de remuneragao a qualquer titulo, salvo os derivados de sentenga judicial ou de
determinacgao legal ou contratual, ressalvada a reviséo prevista no inciso X do art. 37
da Constitui¢ao; ii) criagdo de cargo, emprego ou fungéao; iii) modificagdo de estrutura
de carreira que implique aumento de despesa; iv) provimento de cargo publico,
admissao ou contratagdo de pessoal a qualquer titulo, ressalvada a reposicao
decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de educacao,
saude e seguranga; v) contratagdo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso
Il do § 6° do art. 57 da Constituicdo e as situacdes previstas na Lei de Diretrizes
Orcamentarias, (BRASIL, 2000).

Em relagc&o ao endividamento, segundo Nascimento e Debus (2000) a LRF
classifica diferentes tipos de divida, sdo elas: (i) a divida publica consolidada ou
fundada, que é o montante total apurado sem duplicidade, as obrigagdes financeiras
do ente da federagao, assumidas em virtude de lei, contratos, convénios ou tratados
e da realizacado de operagoes de crédito, para amortizagdo em prazo superior a doze
meses; (ii) divida publica mobiliaria que € a divida publica representada por titulos
emitidos pela Unido, inclusive os do Banco do Brasil, estados € municipios; (iii)
operagoes de crédito, que sdo as aberturas de créditos, emissao e aceite de titulos,
aquisicao financiada de bens, recebimento antecipado de valores oriundos da venda
a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil e etc.

A Divida Consolidada Liquida (DCL), corresponde ao montante da Divida
Consolidada (DC), deduzido o saldo relativo aos haveres financeiros, ou seja, as
disponibilidades de caixa e demais haveres financeiros, (BRASIL, 2017).

Os limites da divida publica dos entes federados, sao delegados pela LRF ao
presidente da republica que submete ao Senado Federal propostas de limites para o
montante da divida consolidada. Como afirma Rodrigues (2019, p. 39), os limites
percentuais da relagdo Divida Consolidada Liquida (DCL) / RCL dos governos
subnacionais sado: para os Estados e o Distrito Federal a DCL/RCL <« 200%; ja os
municipios essa relagdo é de DCL/RCL < 120%. O art. 42 dessa mesma lei também
impede a contratacdo de despesas que nao possam ser realizadas por completo no
ultimo ano de mandato ou que tenha parcelas a pagar no ano seguinte sem caixa

suficiente para efetuar tal pagamento (BRASIL, 2000). Essa vedacéao existe para que
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no ultimo exercicio do mandato, ndo seja efetuada de forma irresponsavel despesas
que nao possam ser pagas.

Ainda segundo Rodrigues (2019, p. 28) quanto as operagdes de crédito, cabe
ao Ministério da Fazenda verificar o cumprimento dos limites e condigdes relativas a
realizacao de operacdes de crédito de cada ente federado. A LRF veta que essas
operagbes sejam realizadas entre os entes da federacado, seja ela diretamente ou
através de fundo, autarquia, fundacdo ou empresa estatal dependente.

Cabe frisar que a transparéncia, controle e a fiscalizagao sdo os elementos
chaves da LRF, dessa forma suas principais ferramentas sdo: os orcamentos e leis
de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio; o
Relatério Resumido da Execucdo Orgcamentaria e o Relatério de Gestao Fiscal,
(BRASIL, 2000). Além disso, a sociedade tem a liberdade para conhecer e
acompanhar as informacgdes sobre a execugao orcamentaria e financeira, por meio da

divulgac&o em sites de amplo acesso.
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5. TRAJETORIA DOS INDICADORES ESTADUAIS NO PERIODO DE 1998 — 2014

Nesta segdo, sera abordada a trajetéria dos indicadores dos estados
brasileiros no periodo de 1998 — 2014. Antes disso, faz-se necessario conceituar
alguns indicadores fiscais e de endividamento utilizados no presente estudo, séo eles:
Resulta Primario, Receita Corrente Liquida, Investimento, Despesa com Pessoal e

Divida Consolidada Liquida®.

5.1 Resultado Primario

De acordo com o Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN), o resultado primario é a diferenca entre a Receita Primaria
Total e a Despesa Primaria Total.

Entende-se por Receita Primaria Total, a soma das Receitas Primarias
Correntes, sdo elas: provenientes das receitas tributarias, de contribuicdes,
patrimonial liquida com excecdo das aplicacbes financeiras, de transferéncias
correntes e demais receitas correntes; e das Receitas Primarias de Capital, que sio:
as receitas de capital deduzida as operacgdes de crédito, amortizagao de empréstimos
e alienacao de bens.

Ja a Despesa Primaria Total, refere-se a soma das: Despesas Primarias
Correntes, que sao as despesas correntes subtraidas dos juros e encargos da divida;
das Despesas Primarias de Capital, das Reservas de Contingéncia e das Reservas

do Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS).

5.2 Receita Corrente Liquida (RCL)

Antes de conceituar a Receita Corrente Liquida (RCL), faz-se necessario
explanar sobre a Receita Corrente (RC). Entende-se por receitas correntes aquelas
arrecadadas dentro do exercicio e que aumentam as disponibilidades financeiras dos
estados. Sao recursos utilizados para financiar os objetivos definidos nos programas
e agoes correspondentes as politicas publicas. Assim, classificam-se como receitas

correntes aquelas oriundas dos: (i) tributos e contribuicbes de melhoria; (ii) da

& Os conceitos da Despesa com Pessoal (DP) e da Divida Consolidada Liquida (DCL), ja foram
explanadas na segao anterior.
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exploragéo do patriménio estatal, também conhecida como receita patrimonial; (iii) da
exploracdo de atividades econbdmicas, tais como agropecuaria, industrial e de
servicos; (iv) dos recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico
ou privado, quando destinadas a atender despesas classificaveis em despesas
correntes. Tais recursos também sdo conhecidos como transferéncias correntes; (v)
e demais receitas que nao se enquadram nos itens anteriores, onde sdo denominados
de Outras Receitas Correntes, (TESOURO, 2017).

De acordo com o MDF da STN, a Receita Corrente Liquida (RCL) € a soma
das receitas correntes, deduzidos: (i) da Unido: os valores transferidos aos Estados e
Municipios por determinacao constitucional ou legal; (ii) dos Estados: as parcelas
enviadas aos Municipios, também por determinagdo constitucional; (iii) da Uniao,
Estados e Municipios: também sao deduzidas as contribuicbes dos servidores para o
custeio do sistema previdenciario e da assisténcia social dos mesmos, além das

receitas provenientes de compensacéo financeira citada no paragrafo 9° do art. 201

da Constituigcdo.

5.3 Gastos com Investimentos

Investimento é qualquer gasto ou aplicagao de recursos no qual produza um
retorno no futuro, esse conceito abrange tanto os recursos monetarios, quanto capital
intelectual, social ou natural. Diferentemente do que ocorre com as Despesas de
Pessoal (DP) e as Dividas Consolidadas (DC), a LRF nao estabelece regras objetivas
em relagdo aos gastos com investimentos. Dessa forma, o comportamento dos
investimentos pode apresentar um carater mais impreciso, quando comparado com

as duas variaveis citadas acima.

5.4 Os Indicadores dos Estados Brasileiros no Periodo de 1998-2014

A tabela 2 abaixo, traz a relacdo da Despesa Corrente / Receita Corrente para
os entes federados estaduais no periodo de 1995 — 2014. Os dados revelam que todos
os estados e para todos os anos desse intervalo analisado, comprometeram mais da
metade de suas receitas correntes com despesas correntes. Essa afirmagao pode ser
visualizada pela area sombreada de laranja, aqui estdo compreendidos os entes
subnacionais que comprometeram entre 0,5 e 0,99 de suas receitas correntes com

despesas correntes.
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Ja as areas sombreadas de vermelho evidenciam os estados que
comprometeram, com despesas correntes, um montante superior a suas receitas
correntes adquiridas. Dito em outras palavras, essa area enfatiza os entes
subnacionais que alocaram acima de 1,0 da sua receita corrente em despesas
correntes. Aqui, percebe-se que um menor numero de estados integra essa categoria,
além disso esse maior comprometimento da RCL nao foi verificado em todos os anos
do intervalo analisado.

Outra interpretacao que pode ser feita € que praticamente nenhum estado
conseguiu controlar suas despesas correntes em um nivel inferior a 0,5 da RCL, isso
fica notdrio quando examinamos a area sombreada de verde. Nessa area, estédo
presentes os estados que comprometeram até metade de suas receitas correntes com
despesas corrente, ou seja, aqui integram aqueles entes subnacionais que

apresentaram despesas correntes até 0,5 da receita corrente.
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A tabela 3 a seqguir, evidencia a Divida Consolidada Liquida / Receita Corrente
Liquida para os entes federados estaduais no periodo de 1998 — 2014. Conforme dito
anteriormente, a LRF estabelece que os limites para a relagao estadual da DCL / RCL
< 200% dessa forma, os dados revelam que apds os acordos de federalizagao das
dividas, a grande maioria dos estados conseguiram controlar seus endividamentos.
Isso pode ser visualizado pela area sombreada de verde, onde mostra os entes que
contrairam dividas até 1,0 de sua RCL.

Porém, mesmo apds a realizagcido dos acordos e a implantacao da referida lei,
alguns estados seguiram se endividando além do permitido ou chegaram muito
préximo de alcangar o limite, sdo eles: Alagoas (AL), onde até 2006 suas dividas
situavam além de 2,0 que foi estabelecido legalmente (area sombreada de vermelho)
e de 2008-2014 sua relagdo da DCL / RCL oscilou entre 1,5 e 1,99 (area sombreada
de laranja); ja Minas Gerais (MG) durante todos os anos analisados, seu
endividamento comprometia mais da metade de sua RCL. Até o ano de 2005, sua
DCL / RCL esteve superior a 2,0 (area sombreada de vermelho) e de 2006 — 2014,
suas dividas permaneceram abaixo desse limite, porém, muito proximo de alcanga-lo
(area sombreada de laranja).

Os estados do Rio de Janeiro (RJ) e Sdo Paulo (SP), também apresentaram
esse mesmo comportamento, ou seja, de 1998 a 2004 se endividaram além do
permitido pela LRF (area sombreada de vermelho) e posteriormente, 2005-2014,
chegaram perto de ultrapassar seus limites. Essa afirmacédo pode ser notada pelo
sombreado laranja, onde a DCL / RCL de ambos os estados ficaram em torno de 1,5
e 1,99.

Uma excecgao precisa ser feita para o Rio Grande do Sul (RS), pois esse foi o
unico estado que apresentou niveis de endividamento superior a 2,0 durante o
intervalo completo, isto &, entre 1998 — 2014. Embora suas dividas tenham
apresentado pequenas redugdes, ainda assim nao foram suficientes para ficarem

dentro do limite estabelecido.
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6. METODOLOGIA

A presente pesquisa é resultado do estudo e avaliagao de dados secundarios,
ou seja, dados ja existentes. Além disso, o trabalho apresenta caracteristicas
quantitativas, haja vista que os dados aqui presentes ndo foram analisados de forma
subjetiva.

Foi adotada uma pesquisa bibliografica que segundo Gil (2002), esse tipo de
pesquisa é pautada a partir de matérias ja publicados na area, como por exemplo,
livros, teses, dissertagbes e artigos cientificos. Fez-se uso também do critério
historico, pois envolveu estudo, compreensao e explanagao de eventos que ocorreram
no passado.

No estudo em questdo fez-se uso da analise descritiva, pois objetiva
caracterizar a crise fiscal-financeira estadual. Sendo assim, procurou-se analisar a
partir do método descritivo as caracteristicas e a natureza do tema proposto, de forma
clara e sem manipular tal analise. Esse método segundo Trivifios (1987), aborda os
fatos como eles realmente sao, isto &, nao é realizada nenhum tipo de modificacdo no
decorrer da analise.

No que diz respeito a avaliacdo da gestao fiscal dos entes, foi utilizada uma
pesquisa e levantamento sobre o assunto tanto em leis, como também em decretos e
publicagcdes afins, com o auxilio sobretudo do meio virtual. A populacdo da pesquisa
€ compreendida pelos vinte e seis estados da Republica Federativa do Brasil mais o
Distrito Federal, entre os anos de 2015 a 2018. Sendo assim, o estudo tem como base
os resultados fiscais apresentados pelos Governos Estaduais e pelo Distrito Federal.

Os dados usados para evidenciar a crise fiscal-financeira dos entes federados
entre 2015-2018, foram obtidos diretamente na pagina virtual do Sistema de
Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SICONFI)®, publicados
no site da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). O mesmo, consolida informagdes
dos entes da federagao e estdo presentes tanto no Relatério de Gestao Fiscal (RGF)
assim como no Relatério Resumido da Execugdo Orcamentaria (RREO). Tais
relatorios fiscais sdo enviados ao SICONFI, através da Matriz de Saldos Contabeis
(MSC).

9 Segue link para acesso: https://siconfi.tesouro.gov.br/
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Visando alcancgar um entendimento claro dos dados explanados, os estados
e o Distrito Federal foram divididos em dois grupos: o primeiro grupo é composto pelos
entes federados estaduais que apresentaram resultado primario positivo e o segundo
grupo traz os estados que obtiveram resultado primario negativo, ambos no periodo
de 2015 - 2018. Partindo desses dois agrupamentos, as analises e interpretagcées dos
dados comegam a ser realizadas.

O intuito dessas duas classificagdes de grupos tem a finalidade de deixar os
dados mais organizados, possibilitando assim uma melhor compreensao. Além disso,
a necessidade de se fazer classificagbes em grupos € a de buscar identificar padroes
de comportamento. Nesse caso, foram identificados dois padrdes, isto €, um grupo
onde apresentou resultado primario positivo e outro grupo que apresentou resultado
primario negativo.

Para que os resultados fossem melhor apresentados foram utilizados graficos,
tabelas ambos construidos com o auxilio do Excel, quadros e porcentagens. Foi
utilizado também um numero indice, cuja a base é 100. Adotando um numero indice
de base fixa, os calculos de divisdo foram feitos tendo como referéncia o mesmo ano,
isto é, 2015.

Dessa forma, esse ano base foi empregado para 2015, pois € o periodo em
que inicia as analises e visa observar o comportamento do ICMS e o FPE, com a
finalidade de nivelar os estados e o Distrito Federal, ou seja, eles foram colocados
como se estivessem saindo de um mesmo ponto, isto é, tendo como ponto de partida
o valor 100. Dessa forma, adotando um ponto inicial em comum para todos os entes,
empreendemos uma analise mais objetiva e igualitaria quanto aos estados e Distrito

Federal.
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7. RESULTADOS DA PESQUISA

Os anos compreendidos ente 2015-2018 sdo marcados por uma nova crise
fiscal-financeira dos governos estaduais brasileiros, todavia diferente daquela que
ocorreu nos anos de 1990, na qual estava diretamente ligada as dividas acumuladas.

Entende-se que a crise recente esta associada a ruptura entre os fluxos da
receita primaria total e despesas primaria total, causando consequentemente
dificuldade na capacidade de pagamento da divida junto ao governo federal, na
geracao de resultado primario e, ainda, a realizagao de investimentos. No entanto, a
reducao da capacidade de geracao de resultado primario n&o foi uniforme para todas
as unidades da federacéo.

No Grupo 1, expresso na tabela 4 e grafico 3 abaixo, constam os estados
cujos resultados primarios foram positivos no periodo analisado. Nesse intervalo,
catorze estados alcangaram resultados positivos, sendo liderados pelo estado de Sao
Paulo (SP) que no ano de 2018 atingiu cerca de R$ 12,404 bilhdes, alcangando na

soma dos quatro anos cerca de R$ 24,382 bilhdes.
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Tabela 4- Estados com Resultado Primario Positivo de 2015-2018

(valores em milhdes)

UF 2015 2016 2017 2018 Total % Grupo 1
SP 5.063 1.564 5.352 12.404 24.382 61% Positivo
GO 6 1.120 740 1.031 2.897 7% Positivo
AL 733 1.138 364 625 2.860 7% Positivo
ES 206 317 512 851 1.887 5% Positivo
PE 319 777 -292 853 1.658 4% Positivo
AM 6 425 607 558 1.595 4% Positivo
RR 312 777 94 378 1.561 4% Positivo
AP -45 -444 225 1.436 1.172 3% Positivo
RO 24 393 -118 206 504 1% Positivo
PB -297 322 240 236 501 1% Positivo
MS 1.560 -178 -1.489 552 445 1% Positivo
AC -144 374 41 74 346 1% Positivo
TO 249 64 41 -171 184 0% Positivo
SE -54 259 -256 69 18 0% Positivo
Total 7.940 6.907 6.062 19.102 40.011 100% 14
% 20% 17% 15% 48% 100%

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Siconfi-RREO anexo 6.

Grafico 3- Estados com Resultado Primario Positivo de 2015 a 2018 (valores em
milhdes)
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Siconfi-RREO anexo 6.

A tabela 5 e o grafico 4 abaixo, evidenciam o grupo 2, esse € 0 grupo

composto pelos estados que geraram resultado primario negativo entre receita e
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despesa primaria total, no periodo considerado. Neles, percebe-se que cada estado
obteve resultado primario negativo. Dentre eles, aqueles em situagdo mais grave
foram os estados do Rio de Janeiro (RJ) e Minas Gerais (MG), os quais na soma dos
quatro anos apresentaram resultado primario negativo em torno de R$ -14,509 e R$ -

11,196 bilhdes respectivamente.

Tabela 5- Estados com Resultado Primario Negativo de 2015 — 2018

(valores em milhdes)

UF 2015 2016 2017 2018 Total % Grupo
RJ -3.958 -6.325 -6.205 1.978 -14.509 36% Negativo
MG -3.244 -3.249 -6.124 1.420 -11.196 28% Negativo
DF -2.525 -686 -975 -378 -4.564 11% Negativo
BA -570 -1.118 -843 -76 -2.608 6% Negativo
SC -330 -770 -1.133 276 -1.956 5% Negativo
PR 1.864 -481 -2.822 26 -1.414 4% Negativo
MA -231 545 -968 -558 -1.212 3% Negativo
CE -993 890 -130 -485 -718 2% Negativo
RS -1.777 855 -422 794 -551 1% Negativo
PI 4 -356 -49 -139 -541 1% Negativo
PA 387 648 17 -1.543 -492 1% Negativo
RN -330 31 -422 489 -233 1% Negativo
MT 298 -74 -945 575 -146 0% Negativo
Total -11.406 -10.090 -21.021 2.377 -40.140 100% 13
% 28% 25% 52% -6% 100%

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Siconfi-RREO anexo 6.

Grafico 4- Estados com Resultado Primario Negativo de 2015-2018 (valores em
milhdes)
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Siconfi-RREO anexo 6.
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As tabelas 6 e 7 abaixo trazem, respectivamente, a Receita e a Despesa
Primaria Total dos estados classificados no primeiro grupo, isto €, aqueles que
apresentaram resultado primario positivo. Para esse grupo, os dados evidenciam que
as receitas foram superiores as suas despesas. Isso, fez com que esses estados
alcancassem resultado primario positivo, conforme mostrado anteriormente.

O estado que apresentou maior nivel de receita foi Sdo Paulo, alcangando sua
maior alta no ano de 2017 com cerca de R$ 225,7 bilhdes e com um crescimento
anual de 7,3 % quando comparado com 2016. Para a grande maioria dos entes
estaduais desse grupo, em 2016 e 2017 foi verificado uma variagdo anual positiva,
isso significa dizer que nesses dois anos houve um crescimento ascendente de sua
receita primaria total.

Os dados também mostram que no ano de 2018, a variagado anual da receita
primaria total € majoritariamente negativa, ou seja, a maioria dos estados registraram
queda em suas receitas. Porém, apesar da receita primaria total ter apresentado
queda nesse ultimo ano da analise, tais receitas ainda foram levemente superiores as
despesas.

Pelo lado das despesas primarias, pode-se observar que a variagdo anual
entre 2016 e 2017 foi positiva. Isso implica dizer que no decorrer desses dois anos, o
crescimento dessas despesas foi crescente para os estados. No entanto, os nimeros
para o ano de 2018 evidenciam uma queda em tais despesas.

Conforme dito anteriormente, mesmo que que os dados da tabela 7
evidenciem que a despesa primaria tenha registrado um crescimento ascendente em
alguns intervalos, ainda assim e para esse grupo primeiro grupo de estados a receita

primaria foi superior a essas despesas primarias.
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Tabela 6- Receita Primaria Total dos Estados do Grupo 1 de 2015-2018

(valores em bilhdes R$)

variagdo anual em %

UF 2015 2016 2017 2018 |2016/2015 2017/2016 2018/2017
SP 208,7 210,3 225,77 2069 0,8 7,3 -8,3
GO 19,2 21,0 23,1 224 9,2 10,4 -3,3
AL 7,9 10,7 10,4 8,2 35,1 -3,5 -20,8
ES 13,8 13,8 14,4 13,5 -0,7 4,6 -6,0
PE 271 29,5 31,7 29,0 9,0 7,2 -8,3
AM 13,8 14,7 15,2 16,5 6,6 3,4 8,5
RR 3,3 3,9 3,7 3,4 16,9 -3,5 -8,2
AP 3,7 3,3 4.1 4,5 -12,1 23,6 11,3
RO 6,1 6,7 6,8 7,2 10,1 1,3 6,0
PB 8,8 9,8 9,9 10,5 11,4 1,0 6,9
MS 14,5 11,5 12,5 12,6 -20,5 8,3 0,5
AC 4,6 53 5,6 5,6 15,1 57 -1,1
TO 7,2 8,1 8,4 74 12,0 3,3 -12,0
SE 7,0 7,7 7,8 7,6 8,8 2,0 -2,2

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Siconfi-RREO anexo 6.

Tabela 7- Despesa Primaria Total dos Estados do Grupo 1 de 2015-2018

(valores em bilhdes RS3)

variagao anual em %

UF 2015 2016 2017 2018 |2016/2015 2017/2016 2018/2017
SP 203,6 208,8 220,3 194,7 2,5 55 -11,6
GO 19,2 19,9 22,4 22,2 3.4 12,9 -0,9
AL 7,2 9,6 10,0 8,0 33,1 4,2 -20,3
ES 13,6 13,4 13,9 13,0 1,5 3,2 -6,6
PE 26,8 28,8 32,0 28,4 7,4 111 -11,1
AM 13,8 14,3 14,6 16,1 3,6 2,2 10,6
RR 3,0 3,1 3,6 2,9 3,1 17,7 -20,2
AP 3,8 3,7 3,8 4,2 1,4 2,9 10,6
RO 6,1 6,3 6,9 7,0 4.1 9,5 1,2
PB 9,1 9,4 9,6 10,1 4,2 1,9 5,5
MS 12,9 11,7 14,0 12,1 -9,5 19,4 -13,5
AC 4,8 5,0 5,6 5,5 3,8 12,8 -2,0
TO 7,0 8,1 8,3 7,6 15,1 3,6 -9,1
SE 7,1 7,4 8,1 7,6 4,3 9,0 -5,6

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Siconfi-RREO anexo 6.
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Ja as tabelas 8 e 9 a seguir, evidenciam a Receita Primaria Total e a Despesa
Primaria Total para os estados que integram o grupo 2, ou seja, aqueles que
registraram resultado primario negativo. Os dados revelam que a receita primaria total
também cresceu de forma ascendente para os estados.

O estado que obteve mais receitas no decorrer do periodo analisado foi Minas
Gerais, que em 2015 apresentou cerca de R$ 75,0 bilhdes e encerra o periodo de
2018 com R$ 74,0 bilhdes. No ano de 2016, apenas dois estados decresceram em
suas receitas, foram eles: Rio de Janeiro, com R$ 45,8 bilhdes representando uma
variagao anual de -10,2 % em comparacao com 2015; e Rio Grande do Norte, com
R$ 9,6 bilhdes. Os demais entes estaduais para esse ano, apresentaram crescimento
de suas receitas em relagao a 2015.

No ano de 2017 apenas o Distrito Federal decresceu em sua receita, atingindo
R$ 20,5 bilhdes e com uma variagdo anual de -18,9% em relagdo ao ano anterior.
Para esse mesmo ano, os demais entes registraram uma variagdo anual positiva em
suas receitas. Ja em 2018, os estados que apresentaram uma maior queda na receita
foram: Minas Gerais, alcangando R$ 74,0 bilhées e com uma variagdo anual de -
15,9% em relagcdo a 2017; e Rio Grande do Sul, registrando R$ 52,0 bilhdes e
apresentando uma variacao anual de -13% em comparagao com o ano anterior.

No que tange as despesas primarias, todos os estados desse segundo grupo
gastaram um valor maior que suas receitas. Os estados com maiores despesas
primarias foram: Minas Gerais, que durante todo o intervalo suas despesas ficaram
em torno de R$ 77,1 bilhdes e R$ 94,1 bilhdes; Rio de Janeiro que no ano de 2018
registrou uma maior despesa primaria, cerca de R$ 61,1 bilhdes; e o Rio Grande do
Sul que alcangou sua maior alta nas despesas no ano de 2017, com cerca de R$ 60,2

bilhdes, conforme tabela 9 abaixo.
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Tabela 8: Receita Primaria Total dos Estados do Grupo 2 de 2015-2018

(valores em bilhdes R$)

variagdo anual em %

UF 2015 2016 2017 2018 2016/2015 2017/2016  2018/2017
RJ 51,0 45,8 52,6 61,9 -10,2 15,0 17,7
MG 75,0 82,0 87,9 74,0 9,2 7,3 -15,9
DF 24,7 25,3 20,5 21,8 24 -18,9 6,2
BA 37,1 40,2 43,3 41,7 84 7,6 3,7
SC 20,8 221 23,1 23,3 6.1 4,6 0,9
PR 43,7 49,8 51,8 47,5 13,9 4,0 -8,2
MA 12,9 15,1 15,3 15,8 17,2 1,2 3,1
CE 19,4 22,8 23,0 23,4 17,4 0,9 2,0
RS 49,6 56,6 59,8 52,0 14,1 57 -13,0
PI 7,5 8,7 9,2 9,1 16,5 5,6 -0,7
PA 20,5 21,6 22,0 22,1 5,1 2,0 0,6
RN 10,3 9,6 10,4 10,3 -6,3 7,6 -0,8
MT 13,6 16,0 16,2 17,5 17,5 1,5 7,8

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Siconfi-RREQO anexo 6.

Tabela 9: Despesa Primaria Total dos Estados do Grupo 2 de 2015-2018

(valores em bilhdes R$)

variagdo anual em %

UF 2015 2016 2017 2018 2016/2015 2017/2016 2018/2017
RJ 54,9 52,1 58,8 61,1 -5,2 12,9 3,8
MG 78,3 85,2 94,1 771 8,9 10,4 -18,0
DF 27,2 26,0 21,5 22,3 -4,6 -17,3 3,5
BA 37,7 41,3 441 41,8 9,7 6,7 -5,2
SC 21,2 22,9 24,3 23,4 8,1 6,1 -3,7
PR 41,9 50,3 54,6 48,0 20,2 8,6 -12,1
MA 13,1 14,6 16,3 16,7 11,0 11,6 2,3
CE 20,4 21,9 23,1 24,0 7,3 5,9 3,7
RS 51,4 55,7 60,2 52,2 8,5 8,0 -13,4
PI 7,5 9,0 9,2 10,1 21,3 2,0 10,0
PA 20,1 20,9 22,0 23,5 3,9 5,1 7,0
RN 10,6 9,6 10,8 10,1 -9,5 12,3 -6,2
MT 13,3 16,0 17,1 17,8 20,7 6,9 3,6

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Siconfi-RREO anexo 6.
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Conforme as tabelas para Receita e Despesa Primaria Total mostraram, os
dados para os estados do grupo 1 como os do grupo 2 revelam que nao houve uma
queda acentuada das receitas primarias dos entes estaduais. Na verdade, a receita
primaria do segundo grupo foi até superior a receita do primeiro. Logo, o que
ocasionou a queda do resultado primario para o segundo grupo de estados foram as
demasiadas despesas primarias por eles efetuadas.

Analisando conjuntamente tanto as receitas como as despesas primarias dos
dois grupos, essa leitura da receita do grupo 2 sobressaindo ao grupo 1 fica mais
notoria. Note que no grafico 5, a trajetoria da receita primaria para o primeiro grupo
fica sempre abaixo da trajetéria para o segundo. Ao passo que em relagdo as
despesas, a trajetoria para os estados do grupo 1 ficaram abaixo do grupo 2, durante

todo o intervalo de tempo.

Grafico 5- Média das Receitas e Despesas Primarias dos Grupos 1 e 2 de 2015 -2018
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Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Siconfi-RREO anexo 6.

Analisando do lado da receita estadual, importante observar o comportamento
tanto das receitas oriundas do ICMS e das transferéncias do FPE. Em relagao ao
ICMS, a maioria dos estados que apresentaram resultado primario positivo tiveram

oscilagbes no crescimento desse imposto.
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Na tabela 10 abaixo, visto que todos os entes estaduais partem da mesma
base, percebe-se que no decorrer dos quatros anos apenas trés estados conseguiram
obter uma evolugédo ascendente de ICMS, sao eles: Alagoas (AL) que alcangou em
2018 cerca de R$ 3,7 bilhdes, atingindo 19% de crescimento na arrecadagido do
imposto em relagcdo ao ano de 2015; Roraima (RR) onde alcangou 20% de
crescimento em 2018 em relagdo ao ano base; e Tocantins (TO) que registrou sua
maior alta no ultimo ano, alcangando cerca de 23% de crescimento na arrecadagao
do ICMS quando comparado com 2015.

Para os demais estados houve uma variacdo no comportamento do ICMS, ora
para mais ora para menos, entre 2015--2018. Analisando a variagdo anual de
arrecadacgao desse imposto para todos os estados do grupo 1, em comparagao com
o ano de 2015 percebe-se que houve uma queda no recolhimento desse tributo em
torno de -5% e -3% para os anos de 2016 e 2017 respectivamente. Ja no ano de 2018,
a porcentagem de crescimento do ICMS para os estados foi de apenas 1%, em
relagdo ao ano de 2015. Isso significa dizer que de 2015 a 2018, o ICMS teve um

crescimento de apenas 1%.
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Tabela 10- ICMS estadual do grupo 1 de 2015-2018

(valores em bilhdes R$) Base 100 em 2015
UF 2015 2016 2017 2018 2015 2016 2017 2018
SP 121,0 113,5 115,3 118,6 100 94 95 98
GO 13,5 13,1 13,3 13,7 100 97 98 102
AL 3.1 3,5 3,5 3,7 100 111 112 119
ES 9,0 8,1 8,2 8,9 100 90 91 99
PE 12,7 12,5 12,9 13,7 100 99 101 108
AM 7,4 6,6 7.4 8,1 100 90 100 110
RR 0,6 0,7 0,7 0,8 100 103 109 120
AP 0,8 0,6 0,7 0,7 100 83 87 96
RO 3,1 2,9 3,0 3,2 100 93 95 103
PB 45 4.4 4.6 4,8 100 99 103 108
MS 6,9 6,7 6,9 7,5 100 96 100 108
AC 1,0 0,9 1,0 1,2 100 97 105 128
TO 2,0 2,2 2,3 2,5 100 107 112 123
SE 2,8 2,7 2,8 3,0 100 96 100 109
Total 188,5 178,4 182,5 190,7 100 95 97 101

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Siconfi-RREO anexo 3.

Ja o comportamento do ICMS para os estados do grupo 2, segundo a Tabela
11, mostrou crescimento para a grande maioria deles. Dito em outras palavras,
significa dizer que praticamente todos os estados do segundo grupo apresentaram
crescimento nas suas arrecadagdes do ICMS entre os anos de 2015 e 2018.

O estado do Maranhdo (MA) segue como sendo o ente estadual que mais
cresceu em arrecadagéo do ICMS no decorrer do periodo, registrando um aumento
de 21% entre 2015 e 2018. Pode-se observar também que no ano de 2018 o unico
estado que nado apresentou crescimento foi Pard com -1%, mas os demais
apresentaram resultado positivo na arrecadacdo de ICMS em comparagao com 0s
anos anteriores.

No periodo analisado, apenas quatro estados registraram comportamento
oscilante, tanto para mais como para menos, séo eles: Rio de Janeiro (RJ), onde teve
queda de -9% e -8% em 2016 e 2017 respectivamente, acompanhado de um
crescimento de +3% em 2018; Bahia (BA), apresentou queda de -2% em 2016,
passando para +3% em 2017 e alcangando +12% em 2018; Parana (PR) obteve
queda em 2016 de -2% e nos demais anos apresentou resultado positivo de +8% e

+3%, compreendidos entre 2017 e 2018 consequentemente. O Para no ultimo ano,
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teve seu ICMS reduzido em comparagdo com o ano de 2015, registrando R$ 9,4
bilhdes.

O percentual total anual para todos os estados no ultimo ano ficou em torno
de 11%, ou seja, de 2015 a 2018 o ICMS passou de R$ 200,4 bilhdes para R$ 221,6
bilhdes. No geral, o ICMS dos estados do grupo 2 cresceu 10% a mais do que o ICMS

dos estados do primeiro grupo.

Tabela 11- ICMS dos estados do grupo 2 de 2015-2018

(Valores em bilhdo R$) Base 100 em 2015

UF 2015 2016 2017 2018 2015 2016 2017 2018
RJ 32,0 291 29,3 33,0 100 91 92 103
MG 37,1 38,4 411 43,1 100 104 111 116
DF 6,5 6,9 6,9 7,0 100 107 106 108
BA 18,3 18,0 18,9 20,6 100 98 103 112
SC 15,9 16,3 17,3 18,7 100 103 109 118
PR 249 24,5 26,8 26,1 100 98 108 105
MA 5,0 5,6 5,7 6,0 100 112 115 121
CE 9,7 9,7 10,2 10,4 100 100 105 107
RS 26,2 27,7 28,4 29,4 100 106 108 112
Pl 3,2 3,2 3,4 3,9 100 100 108 122
PA 9,6 9,3 9,2 9,4 100 97 96 99
RN 4.4 4,5 4.6 5,0 100 101 104 112
MT 7,8 7,9 8,2 9,1 100 102 106 117

Total 200,4 201,2 210,1 221,6 100 100 105 111

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Siconfi-RREO anexo 3.

A tabela 12 abaixo, traz o comportamento relativo ao FPE para as unidades
federativas classificados no grupo 1. Por meio dela, pode-se observar que durante
todo o intervalo analisado, houve uma pequena alteragao anual dos valores do FPE.

No ano de 2015 o FPE alcangou o valor de R$ 35,9 bilhdes, chegando a R$
36,07 bilhées em 2018. Em 2016 foi o ano de maior participacdo de FPE dos estados,
encerrando com R$ 37,77 bilhées ao ano (a.a.), aqui todos os estados cresceram em
FPE em relagdo aos demais anos observados. Posteriormente em 2017, todos os
estados caem suas participagdes quando comparado com 2016, fechando 2017 com
R$ 34,90 bilhdes. Por sua vez em 2018 os estados aumentaram suas participagdes,

em R$ 36,07 bilhdes, quando comparado ao ano anterior e ao periodo inicial de 2015.
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De acordo com os dados apresentados na tabela, no periodo analisado houve um

crescimento 2,8% em relagao ao ano base.

Tabela 12- Comportamento do FPE para os estados do grupo 1 de 2015-2018

(Valores em bilhdes R$) Base 100 em 2015

UF 2015 2016 2017 2018 2015 2016 2017 2018
SP 0,76 0,80 0,76 0,76 100 104 99 100
GO 2,17 2,33 2,16 2,25 100 107 99 103
AL 3,18 3,45 3,18 3,29 100 109 100 103
ES 1,15 1,28 1,17 1,23 100 112 102 107
PE 5,27 5,54 5,20 5,35 100 105 99 102
AM 2,13 2,42 2,17 2,29 100 113 102 107
RR 1,89 2,06 1,87 1,94 100 109 99 102
AP 2,61 2,81 2,58 2,68 100 108 99 103
RO 2,15 2,38 2,16 2,24 100 110 100 104
PB 3,66 3,89 3,61 3,72 100 106 99 102
MS 1,02 1,13 1,04 1,05 100 111 102 104
AC 2,61 2,85 2,61 2,71 100 109 100 104
TO 3,31 3,48 3,26 3,35 100 105 98 101
SE 3,17 3,35 3,13 3,21 100 106 99 101

Total 35,09 37,77 34,90 36,07 100 108 99 103

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Siconfi-RREO anexo 3

Ja para os estados do grupo 2 na tabela 13 abaixo, verifica-se que em 2016
também foi 0 ano de maior volume do FPE e participagdo dos estados, com cerca de
R$ 39,00 bilhdes, representando um acréscimo de 6,9% em relagédo a 2015.

Os governos que tiveram maiores crescimentos na participagao da reparticao
do FPE em 2016 foram: o RJ, passando de R$ 1,17 bilhdes para R$ 1,39 bilhdes
respectivamente, representando um aumento de 19,4%; seguido por Santa Catarina
(SC) e Rio Grande do Norte (RN) que nesse mesmo ano atingiram crescimento de
9,3%, comparado a 2015. Em 2017 comparado ao ano base, apresentou queda para
a grande maioria dos estados, registrando ao fim desse ano em torno de R$ 36,24
bilhdes. Ainda no ano de 2017 apenas o estado do RN apresentou crescimento no
FPE quando comparado a 2015, passando de R$ 3,04 bilhdes em 2015 para R$ 3,16
bilhdes representando um crescimento de 3,9%.

O FPE em 2018 cresceu mais do que no ano de 2015 e 2017, tendo seu valor
total em torno de R$ 37,35 bilhdes. Os estados que mais cresceram em suas

participacdes no FPE em 2018, comparando com 2015 foram: Rio de Janeiro com
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crescimento de 8,2% e Rio Grande do Norte com 6,6%. Analisando o valor total de
2015 a 2018, observa-se um crescimento de 2,4% nos repasses do FPE pelo governo
federal.

Analisando as duas tabelas do FPE, pode-se perceber que tanto no grupo 1
quanto no grupo 2, o intervalo analisado termina com um crescimento de 2,8% e 2,4%

respectivamente.

Tabela 13-Comportamento do FPE para os estados do grupo 2 de 2015-2018

(Valores em bilhdes R$) Base 100 em 2015

UF 2015 2016 2017 2018 2015 2016 2017 2018
RJ 1,17 1,39 1,20 1,26 100 119 103 108
MG 3,40 3,66 3,37 3,52 100 107 99 103
DF 0,53 0,56 0,52 0,54 100 107 99 102
BA 7,18 7,60 7,09 7,29 100 106 99 102
SC 0,98 1,07 0,97 1,01 100 109 99 103
PR 2,20 2,31 2,18 2,23 100 105 99 101
MA 5,51 5,89 5,46 5,61 100 107 99 102
CE 5,60 5,95 5,53 5,69 100 106 99 101
RS 1,80 1,85 1,74 1,78 100 103 97 99
Pl 3,30 3,54 3,27 3,38 100 107 99 102
RN 3,04 3,32 3,16 3,24 100 109 104 107
MT 1,76 1,86 1,75 1,81 100 106 99 102

Total 36,47 39,00 36,24 37,35 100 107 99 102

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Siconfi-RREO anexo 3

No intuito de identificar as possiveis causas para a crise fiscal-financeira
recente dos estados, serdo analisadas as Despesas com Pessoal ativos e inativos
sobre a Receita Corrente Liquida (DP/RCL).

A tabela 14 e o grafico 6 a seguir, mostram que entre 2015 e 2018 apenas
dois estados n&o ultrapassaram o primeiro limite estabelecido pela LRF conhecido
como limite de alerta (LA), séo eles: Espirito Santo (ES) e Amapa (AP). Examinando
todo o periodo, a média de gastos para esses dois estados foi de 52,6% e 50,6% da
RCL respectivamente. Todo os demais integrantes do grupo 1 ultrapassaram pelo
menos, o limite de alerta (LA) estabelecido pela LRF. Os estados que mais
comprometeram sua RCL com gastos de pessoal foram: Tocantins (TO) que em todo

o periodo ultrapassou o Limite Prudencial (LP), alcancando em 2018 a marca de
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67,9%; e Paraiba (PB) que encerrou 2018 com 60,4% entrando no seu Limite Maximo
(LM).

Ja Sergipe (SE) manteve quase constante sua prudéncia com os gastos com
pessoal, porém em 2018 atingiu a marca de 57,4%. Para esse grupo em analise, no
ano de 2016 nenhum estado ultrapassou o LM. No ano de 2017, além de Tocantins
(TO), o estado do Acre (AC) e Roraima (RR) também ficaram acima do limite maximo,

alcancando 62,7% e 60,7% respectivamente.

Tabela 14 — Despesa com Pessoal sobre Receita Corrente Liquida do grupo 1 (%):
2015-2018

UF 2015 2016 2017 2018 MEDIA
SP 53.4 54,2 51,2 51,3 52,5
GO 50,4 54,9 48,2 54,7 52,1
AL 58,5 54,8 57,9 55,3 56,6
ES 53,5 53,3 52,8 50,7 52,6
PE 55,8 55,2 58,5 56,9 56,6
AM 56,0 55,2 56,0 55,9 55,8
RR 57,2 51,7 60,7 56,1 56,4
AP 53,0 47,5 52,6 49,3 50,6
RO 54,3 51,3 53.4 51,8 52,7
PB 61,9 58,3 57.4 60.4 59,5
MS 45,8 44,9 58,6 56,9 51,6
AC 58,2 53,9 62,7 56,9 57,9
TO 63,0 58,0 65,5 67.9 63,6
SE 49,8 48,8 49,3 57.4 51,3

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Siconfi-RGF anexo 1
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Grafico 6- Despesa com Pessoal sobre Receita Corrente Liquida do grupo 1 (%):
2015-2018
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Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Siconfi-RGF anexo 1

No segundo grupo dos estados pode-se observar que em 2015 apenas Rio
Grande do Norte com 63,4% ultrapassou o limite maximo de gasto com pessoal, ja
Minas Gerais (57,3%), Bahia (57,5%), Santa Catarina (58,2%), Rio Grande do Sul
(58,1%) e Mato Grosso (59,1%) situaram-se em torno do Limite Prudencial.

Em 2016 temos Rio de Janeiro (72,2%) e novamente Rio Grande do Norte
(64,4%) ultrapassando o Limite Maximo; Minas Gerais (58,9%) e Santa Catarina
(57,2%) alcangando o Limite Prudencial. Em 2017 apenas Rio de Janeiro (67,1%)
continua ultrapassando o Limite Maximo. No ano de 2018, trés unidades da federagao
aparecem gastando além do recomendado, sdo eles: Minas Gerais (76,5%), Rio
Grande do Norte (73,3%) e Mato Grosso (67,5%).

Nesse segundo grupo apenas o Distrito Federal (DF), durante todo o intervalo
analisado, n&o ultrapassou qualquer dos trés limites estabelecidos pela LRF. Os
demais atingiram, pelo menos, o Limite de Alerta. A tabela 15 e o grafico 7 abaixo,

evidenciam esses dados.
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Tabela 15- Despesa com Pessoal sobre Receita Corrente Liquida do grupo 2 (%):

2015-2018
UF 2015 2016 2017 2018 MEDIA
RJ 43,0 72,2 67,1 46,1 57,1
MG 57,3 58,9 59,8 76,5 63,1
DF 49,3 49,3 48,5 46,1 48,3
BA 57,5 55,5 52,6 56,1 55,4
SC 58,2 57,2 59,7 58,5 58,4
PR 54,0 53,7 53,7 53,1 53,6
MA 53,0 48,0 50,8 56,5 52,1
CE 54,1 49,7 52,0 51,9 51,9
RS 58,1 52,4 54,9 54,5 55,0
Pl 52,5 50,4 56,7 56,9 54,1
PA 56,0 53,6 54,3 56,3 55,0
RN 63,4 64,4 51,4 73,3 63,1
MT 59,1 54,6 57,1 67,5 59,6

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Siconfi-RGF anexo 1

Gréfico 7- Despesa com Pessoal sobre Receita Corrente Liquida do Grupo 2 (%):

2015-2018
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Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Siconfi-RGF anexo 1
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7.1 A Divida Consolidada Liquida para os Estados Brasileiros: de 2015-2018

No que tange a divida, ao analisar a Divida Consolidada Liquida sobre a RCL
(DCL/RCL) percebe-se que ha uma grande heterogeneidade de situagdes entre os
estados. Para ser mais preciso, essa Divida Consolidada Liquida € um problema
apenas para quatro estados, sao eles: Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio
Grande do Sul.

Conforme a tabela 16 e o grafico 8 abaixo, observa-se que no primeiro grupo
dos estados apenas Sao Paulo apresenta porcentagens elevadas da DCL em relagao
a RCL e apesar de tais porcentagens serem acentuadas, ainda n&o ultrapassaram o
limite estabelecido de DCL que é de 200% da RCL. Os valores da DCL para Sédo Paulo
ficaram entre 167,84% em 2015 e 175,66% em 2018.

No ano de 2015, Alagoas chegou proximo de atingir o limite de endividamento
estabelecido por lei registrando cerca de 166,79%, porém essa porcentagem foi
reduzindo no decorrer dos trés anos subsequente. O estado alagoano para o ano de
2018 alcangou sua menor taxa em todo o intervalo estudado, com cerca de 85,60%
de sua DCL/RCL.

Analisando em particular os estados do grupo 1, percebe-se que ndo houve
grandes comprometimentos da RCL com dividas. A tabela 16 abaixo, demonstra

esses dados.
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Tabela 16- Divida Consolidada Liquida sobre a Receita Corrente Liquida do grupo
1em (%): 2015-2018

UF 2015 2016 2017 2018

SP 167,84 175,47 170,96 175,66
GO 98,61 95,11 92,03 92,19
AL 166,79 102,84 95,26 85,60
ES 31,37 26,41 17,34 18,95
PE 62,17 60,68 61,25 61,10
AM 47,82 40,55 35,86 34,73
RR 11,77 37,31 41,74 32,92
AP 27,45 14,36 1,25

RO 63,91 50,06 48,48 46,97
PB 41,35 30,25 28,93 32,47
MS 89,18 78,17 76,13 72,40
AC 96,81 72,67 71,83 73,57
TO 40,03 33,05 38,01 63,56
SE 69,03 60,43 57,99 46,12

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Siconfi-RGF anexo 2.

Grafico 8- Divida Consolidada Liquida sobre a Receita Corrente Liquida do grupo 1
em (%): 2015-2018
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Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Siconfi-RGF anexo 2.

Ja no segundo grupo de estados como mostra a tabela 17 a seguir, pode-se
observar que durante quase todo o intervalo de tempo estudado os estados do Rio de
Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul extrapolaram o limite de endividamento

estabelecido.
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No caso do Rio de Janeiro apenas no ano de 2015 nao houve endividamento
além do permitido, porém chegou muito proximo de alcanga-lo registrando cerca de
197,51% da DCL / RCL. Ja Minas Gerais apenas no ano de 2016 registrou elevagao
da divida além do limite, apresentando cerca de 203,09% da DCL / RCL. Assim como
o estado de Séo Paulo, apesar de Minas Gerais nao ter ultrapassado a margem de
200% da DCL/RCL na maior parte do periodo, ele ficou bem proximo de atingir esse
limite.

Por sua vez, Rio Grande do Sul apresentou porcentagens além do permitido
para todos os anos da anadlise. Suas porcentagens de DCL / RCL variaram entre
212,95%, que foi o mais baixo do estado ocorrido em 2016, e 227,23% em 2015, ano
que registrou um maior percentual de DCL / RCL. Nesse segundo grupo de estados,
ou seja, 0s que apresentaram resultado primario negativo e com excegao do Rio de
Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, os demais apresentaram controle em

comprometer sua DCL / RCL, conforme mostra o grafico 9.

Tabela 17- Divida Consolidada Liquida sobre a Receita Corrente Liquida do grupo 2
em (%): 2015- 2018

UF 2015 2016 2017 2018
RJ 197,51 233,84 269,74 262,92
MG 198,66 203,09 186,35 189,03
DF 25,23 29,89 33,78 35,17
BA 59,31 55,78 57,52 64,08
SC 53,04 50,21 51,1 92,94
PR 50,38 38,82 29,34 38,56
MA 60,15 43,7 43,77 53,74
CE 61,74 43,6 45,82 57,14
RS 227,23 212,95 218,86 2229
Pl 57,01 45,17 41,07 50,46
PA 12,04 9,29 6.4 13,31
RN 9,04 12,41 13,22 46,25
MT 48,75 43,98 4411 42,99

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Siconfi-RGF anexo 2.
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Grafico 9- Divida Consolidada Liquida sobre a Receita Corrente Liquida do grupo 2
em (%): 2015-2018

300

250

Limite legal
200 | [ | | | e —
== 150
100
5 T
II I II I I I [ [ ] ull II
R.J

MG DF BA SC PR MA CE RS PI PA RN MT
m2015 m2016 w2017 =2018

=

=

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Siconfi-RGF anexo 2.

7.2 Nivel de Investimentos dos Estados Brasileiros de 2015-2018

Quanto aos gastos com Investimentos conforme a tabela 18 abaixo, tem-se
que dentre os estados do grupo 1 apenas dois deles investiram mais de 10% da RCL,
sédo eles: Alagoas (12,1%) e Mato Grosso do Sul (11,0%). Percebe-se que tais
investimentos acima de 10% da RCL nao foi verificado em todos os analisados,
ocorreram apenas no ano de 2018.

Ja os estados que investiram menos de 3% da RCL foram: Goias (2,7%) em
2016, Roraima (2,5%) em 2018 e Amapa que apresentou uma porcentagem de 6,0%

apenas em 2015, mas oscilou entre 2,0% e 2,8% nos trés anos subsequentes.
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Tabela 18 - Investimento sobre Receita Corrente Liquida (%) - Grupo 1: 2015-2018

UF 2015 2016 2017 2018
SP 5,7% 5,0% 5,8% 5,1%
GO 5,9% 2,7% 6,0% 5,3%
AL 7,3% 6,8% 9,0% 12,1%
ES 4,3% 4,0% 4,0% 5,7%
PE 5,4% 5,5% 5,3% 3,8%
AM 6,9% 6.2% 4,9% 8,6%
RR 4,6% 3,1% 3,9% 2,5%
AP 6,0% 2,1% 2,8% 2,0%
RO 4,1% 4,9% 5,7% 8,0%
PB 9,2% 7,1% 6.2% 6,7%
MS 5,9% 8.2% 9,9% 11,0%
AC 8,8% 5,5% 6,1% 8,3%
TO 4,5% 6.5% 5,9% 4,0%
SE 5,3% 5,4% 4,5% 5,2%

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Siconfi-RREO anexos 1 e 3.

Como também pode ser observado no grafico 10 abaixo, apenas dois estados
conseguiram aumentar seu investimento em relagdo ao ano anterior, sdo eles:
Rondénia que passou de 4,1% em 2015 evoluindo até atingir 8,0% em 2018; e Mato
Grosso do Sul alcangando cerca de 5,9% em 2015 onde cresceu até 11,0% no final
do periodo analisado. Os demais estados apresentaram oscilagdes, tanto para mais

como para menos, no nivel de investimento realizado.

Grafico 10 - Investimento sobre Receita Corrente Liquida (%) - Grupo 1: 2015-2018
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Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Siconfi-RREO anexos 1 e 3.
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Analisando o segundo grupo, verifica-se que um numero maior de estados
investiu menos de 3% da RCL, séo eles: Rio de Janeiro que em 2015 registrou um
percentual de 12,9%, mas nos demais anos oscilou entre 2,0% e 5,4%; Minas Gerais
que apresentou queda nos niveis de investimentos durante todo o periodo abordado,
sua menor taxa foi 2,0% no ano de 2018; Distrito Federal que passou de 2,7% em
2015 para 3,9% em 2018; Parana também foi um dos estados que investiu menos, no
primeiro ano registrou apenas 2,0% e variou entre 4,0% e 5,5% nos trés ultimos
periodos; além disso Rio Grande do Sul no decorrer dos quatros anos foi o estado que
menos investiu, com 1,3% em 2015 passando apenas para 2,9% em 2018, conforme
tabela 19.

Tabela19 - Investimento sobre Receita Corrente Liquida (%) - Grupo 2: 2015-2018

UF 2015 2016 2017 2018
RJ 12,9% 5,4% 2,0% 2,5%
MG 3,9% 2,8% 2,4% 2,0%
DF 2,7% 2,8% 3,3% 3,9%
BA 8,2% 0,0% 8,3% 7,7%
SC 8,6% 8,0% 7,9% 57%
PR 2,0% 4,0% 5,5% 4,5%
MA 6,6% 6,6% 9,4% 9,1%
CE 14,9% 11,1% 12,0% 14,2%
RS 1,3% 1.8% 1,.9% 2,9%
Pl 7,3% 10,7% 8,4% 9,1%
PA 8,1% 5,2% 6,2% 12,6%
RN 0,0% 4,6% 4,2% 7,4%
MT 5,3% 6,3% 6,7% 4,1%

Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Siconfi-RREO anexos 1 e 3

Como mostra o grafico 11, apenas o Ceara conseguiu efetuar niveis de
investimento acima de 10% da RCL para todos os anos analisados, sendo sua maior
taxa em 2015 com 14,9%. Apesar de ter sofrido uma leve queda nds trés periodos
subsequentes, a porcentagem continuou elevada em comparagdo com todos os
demais estados do Brasil. J& o Piaui, também obteve um nivel de investimento
elevado, saltando de 7,3% em 2015 para 10,7% no ano de 2016, encerrando com
9,1% em 2018.
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Grafico 11- Investimento sobre Receita Corrente Liquida (%) - Grupo 2: 2015-2018
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Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Siconfi-RREO anexos 1 e 3
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8. CONSIDERAGOES FINAIS

A crise fiscal-financeira dos estados ndo € um problema da atualidade,
conforme visto os entes federados ja enfrentaram impasses com suas finangas desde
a década de 1990. Entretanto, a diferenca existente reside na origem de tais crises
que foram enfrentadas pelos governos subnacionais.

Conforme exposto a principal caracteristica da crise fiscal-financeira, que teve
seu estopim em meados dos anos de 1990, estava relacionada com a aquisi¢ao de
dividas por parte dos governos estaduais. Ao passo que a crise fiscal-financeira dos
estados brasileiros entre 2015 e 2018 esta diretamente ligada aos problemas de fluxo
de caixa.

Os resultados da pesquisa mostraram que a queda do resultado primario
afetou apenas alguns estados, sendo que os mais afetados com essa queda foram
Rio de Janeiro e Minas Gerais. No intuito de compreender qual fator levou esse
declinio foram analisadas as receitas e despesas primarias totais estaduais, com isso
verificou-se que nao houve um estancamento ou queda abrupta de receitas, mas sim
o elevado nivel de despesas contribuiu para que o resultado primario ficasse negativo.

No que se refere as Despesas com Pessoal, os estados apresentaram uma
maior dificuldade para manter essas despesas controladas, haja visto que a maioria
deles registraram gastos acima dos 54% da receita corrente liquida. No intervalo
estudado, apenas Espirito Santo, Amapa e Distrito Federal conseguiram conter sua
relagdo DP/RCL, sem sequer atingir o limite de alerta estabelecido pela LRF. Todos
os demais estados, ultrapassaram esse limite.

Os resultados aqui obtidos também evidenciaram que a grande maioria das
esferas estaduais n&o ultrapassaram o limite de endividamento legalmente permitido,
com excecao de Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Rio de Janeiro, os demais entes
obtiveram controle na relagado DCL/RCL.

Com relacdo aos investimentos, poucos estados conseguiram investir acima
de 10% de sua RCL. Conforme visto, dentre eles apenas o Ceara alcangou um nivel
de investimento elevado para todo o periodo analisado. Ja o Rio Grande do Sul foi o
que menos investiu, no intervalo dos quatro anos. Dessa forma, percebe-se que
poucos estados conseguiram canalizar recursos visando um maior volume de

investimentos.



76

E relevante frisar também que ha uma necessidade de mudanca no pacto
federativo, pois os governos subnacionais ndo podem ficar dependentes dos repasses
de recursos oriundos do governo federal. Sendo assim, € de fundamental importancia
que a autonomia dos estados seja constantemente debatida em prol de encontrar
medidas que possibilitem aos entes subnacionais reduzir sua dependéncia com a
Unido e aumentem assim, suas receitas pautadas em recursos proprios.

Diante do exposto, percebe-se que o maior impasse enfrentado pelos estados
se configura em torno das elevadas despesas com pessoal. Embora a LRF atue,
dentre outras fung¢des, como limitadora de tais gastos e aplique as devidas sangdes
aos entes que descumpram seus tetos, faz-se necessario que os estados também
colaborem, sobretudo de forma espontanea, evitando comprometer grande parte de
sua RCL com gasto de pessoal ou com dividas. Além disso, seria interessante uma
maior fiscalizagdo no que diz respeito ao cumprimento dos limites estabelecidos pela
LRF.

Por fim e como sugestdes para futuras pesquisas, seria interessante um
estudo aprofundado e com foco apenas no estado do Rio Grande do Sul, haja vista
que ele é o estado mais endividado desde o ano de 1998. Seria interessante também
analisar a crise fiscal — financeira através de outras variaveis macroeconémicas, como

por exemplo, a taxa de juros, o PIB, etc.
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