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ASPECTOS FISCAIS DO PACTO FEDERATIVO

Marcos Tadeu Napoledo de Souza

1-INTRODUGCAO AO TEMA

O trabalho aborda os pontos que elegemos dentre os acontecimentos
mais recentes da rica experiéncia federalista brasileira que se inicia com a proclamagiao da
Republica em 1889, com foco maior em sua vertente fiscal. Trata-se de trajetéria pautada por
tensdes e conflitos, avancos e retrocessos no relacionamento entre a Unido os Estados e os
Municipios, ndo s6 na defini¢do da jurisdicdo tributaria e da partilha dos recursos tributarios,
como no desenho dos papeis que sao exercidos pelas trés esferas politicas de governo na provisao
dos bens publicos, arranjo politico precario e sempre incompleto que pode ser visto como uma
caracteristica universal dos modelos de federacio ao redor do mundo.

Ha um consenso entre aqueles que se debrucam sobre as questoes
federativas a percep¢ao de que o constituinte de 1988 promoveu, sem maiores atropelos ou
resisténcias politicas, vigorosa descentralizacao de recursos em beneficio dos Estados e dos
Municipios, sem, contudo, distribuir para os entes subnacionais, na mesma medida, os encargos
na execu¢ao das politicas publicas nas areas sociais, e sem avaliar as consequéncias de tais
escolhas no futuro.

Em resposta ao desequilibrio fiscal que a Constitui¢ao lhe outorgou, a
Unido viu-se, entdo, for¢cada a lancar mao mais tarde de criativos mecanismos tributarios para
reequilibrar suas combalidas finangas, como a criagdo ou majoragao de aliquotas das contribui¢coes
sociais ou economicas, recursos nao partilhados com os Estados e Municipios, muito embora, ao
contrario do senso comum, boa parte deles acaba nao sendo capturada pela maquina publica
federal, ja que sao repassados a sociedade sob a forma de transferéncia de renda, mais visiveis nos
gastos com aposentadorias e pensoes, nos beneficios continuados dos programas de assisténcia
social (LOAS), no seguro-desemprego ou, ainda, para financiar programas do tipo bolsa familia,
entre outros.

O fato é que, de tempos em tempos, o debate sobre pacto federativo
retorna com maior ou menor vigor a agenda parlamentar, sobretudo em periodos de crise mais
aguda, ndo propriamente 0 momento mais oportuno para discussoes complexas desta natureza. A

No Império, como sabemos, o Brasil se constitufa como um Estado Unitario e Centralizado.
2LINHARES, Paulo de Tarso Frazio & outros. Federalismo a Brasileira, questGes pata discussdo. Introdugdao ao V. 8.

Dialogos para o Desenvolvimento. Brasilia. 2012.



discussao sobre o tema é conduzida de forma desfocada das preocupagdes sobre a coordenagao e
condugao da politica fiscal e sua importancia para o crescimento mais equilibrado da economia,
ou sem que se faca o debate no contexto mais amplo da revisdo e racionalizagdo da estrutura
fiscal brasileira, partindo da analise da produtividade do gasto publico, nas trés esferas de
governo, e nao com foco na receita tributaria e nos critérios de sua reparticao intergovenamental.
A inversao do foco acaba contribuindo ainda mais para a eleva¢io de nossa carga tributaria, um
indicador nio compativel com o dos paises de renda média como o nosso.

O que temos assistido é que a men¢ao ao que se convencionou
denominar de “novo pacto federative” esconde mais uma tentativa de assegurar mais recursos para os
cofres dos Estados e Municipios, um esforgo politico que, por ébvias razdes, sempre esbarra em
vigilante resisténcia do Governo Federal, porque os interesses (nacionais) que as autoridades
federais supostamente representam nem sempre encontram eco no parlamento, ou com a mesma
desenvoltura que ocorre na defesa dos interesses regionais ou locais, inclusive pelos integrantes da
heterogénea base parlamentar de apoio ao governo.

2 - BREVE HISTORICO DA EXPERIENCIA FEDERALISTA

A evolugao de nossa experiéncia federalista alternou periodos de forte
centralizacio na esfera federal com outros de nitida descentralizacio em favor da autonomia
politica e administrativa dos Estados e Municipios. MORA e VARSANO revelam de modo mais
elegante que o federalismo (fiscal) brasileiro é marcado por movimentos diastolicos e sistélicos
em seu grau de descentralizagdo em consonancia com o regime politico adotado em cada fase de
nossa histéria.’

VERGOLINO observa que a Republica ja ultrapassou um século de
idade e, ao longo deste tempo, o Pais vivenciou mais de cinco Constitui¢des e neste periodo a
sociedade brasileira expetimentou setenta anos de autoritarismo e trinta de plena democracia.*

COSSIO ilustra com propriedade, na Figura 1, o movimento pendular a
que se referem os autores citados acima nas diversas fases da trajetoria de nossa experiéncia
federalista. A mesma figura oferece uma visio muito objetiva da transi¢io mais recente entre o
modelo muito centralizado vigente no perfodo militar ¢ o que o sucedeu, bem mais
descentralizado, em sintonia com a linha politica adotada pelo constituinte original na prepara¢ao
do texto constitucional.’

SMORA, Moénica; VARSANO, Ricardo. Fiscal Decentralization and Sub national Fiscal Autonomy in Brazil: some
facts of the nineties. Rio de Janeiro, IPEA, dez.2001 (Texto para Discussio n. 854).

*VERGOLINO, J. R. Oliveira. Federalismo e Autonomia Fiscal dos Governos Estaduais no Brasil: notas sobre o
periodo recente (1990-2010). IPEA, Texto para Discussdo 1908. Brasilia, dezembro de 2013.

5COSSIO, Fernando Andrés Blanco. Ensaios sobre Federalismo Fiscal no Brasil. Tese de Doutorado do
Departamento de Economia da PUC/R]J. Rio de Janeiro. 2002.




Figura 1 — Carga Tributaria e Centralizagao Tributaria (1900 a 2000)
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Fonte: In COSSIO, Fernando A. Blanco. Ver nota 5.

Ao contrario, entao, do que se proclama no debate sobre o terma, o
arranjo federativo das relages fiscais entre as trés esferas de governo, definido na Carta
Constitucional, mostrou-se mais favoravel aos interesses dos Estados e Municipios, estes ultimos
elevados, inclusive, a condi¢io de ente federado autonomo, uma particularidade que parece
distinguir a experiéncia brasileira na comparagdo com o que se observa em outras federagdes,
como na Alemanha, na Ruassia, nos Estados Unidos, no Canada, na Argentina, na India e na
Australia.

As decisdes do constituinte com relagio ao novo pacto federativo
apoiaram-se, ao que tudo indica, na premissa de que a consolidagio do processo democratico
passaria pelo fortalecimento da capacidade fiscal dos entes subnacionais, sobretudo dos Estados,
vis-a-vis o enfraquecimento do governo federal. Se por um lado, a Constituicao de 1988
contribuiu para o aperfeicoamento das instituigdes democraticas, por outro, ela acabou
concebendo um arranjo federativo no plano fiscal complexo que exacerbou mais a frente os
conflitos e as tensdes entre seus atores principais.’

Entre as medidas fiscais, os constituintes ampliaram a autonomia fiscal
dos Estados, inclusive a liberdade para fixar as aliquotas dos respectivos impostos. Promoveram a
incorpora¢ao na base de incidéncia do novo ICMS de operagdes muito produtivas, que antes
integravam as bases de incidéncia dos impostos federais sobre combustiveis, energia, servicos de
comunicagdes e transportes, ¢ ainda sobre a atividade mineradora, alcando o ICMS a condigao de
tributo de maior arrecadacio no Pais. Tivemos a extincio da Taxa Rodovidria Unica (TRU), de
competéncia da Unido, cujos recursos eram empregados em investimentos nas rodovias federais,

®Conflitos federativos nio sao uma particularidade do caso brasileiro. Para LEMENS e VELDHUIS “one of the
constant pressures within countries organized along federalista grounds, like Canada, is the balance of power between the central and
subnational levels of governments—provinces or states.” In Federalism and Fiscal Transfers: Essays on Australia, Germany,
Switzerland, and the United States. Fraser Institute. Edited by Jason Clemens and Niels Veldhuis. October 2013.




estaduais e municipais, substituida pelo IPVA, de competéncia estadual, com arrecadacio
compartilhada meio a meio com os Municipios.

Nao bastassem tais mudangas na jurisdicdo tributaria, registrou-se
concomitantemente um crescimento muito significativo nas transferéncias de recursos da Unido
para os Estados e Municipios. A participa¢ao dos Estados (FPE) na arrecadagao do IR e do IPI
evoluiu de 14% em janeiro de 1988 para 21,5% em 1993, enquanto que a participagao dos

Municipios (FPM) na arrecadacao daqueles impostos federais cresceu no mesmo periodo de 17%
para 22,5%.

Os dados da Tabela 1 revelam as preferéncias dos constituintes na
reparticao dos recursos, algo que se acentua quando comparamos a receita disponivel para cada
esfera de governo (tributos + transferéncias) entre o periodo anterior e imediatamente posterior a
promulgacao da Constituicao. O aumento de cerca de 10% da carga tributaria total no periodo
acabou capturado pelos Estados e pelos Municipios, tanto pelo crescimento das suas bases
tributarias, como com o aumento das participagdes na arrecadacao de tributos federais ou, ainda,
pelo aumento da participacio dos Municipios na arrecadagido dos tributos estaduais (ICMS
+IPVA). No ano de 1990, os Estados e os Municipios se beneficiavam de cerca de 43% do bolo
tributario, entre receitas proprias e participa¢ao em tributos federais ou estaduais.

Tabela 1 - Receitas Disponiveis — Unido, Estados e Municipios

Tributos arrecadados + Transferéncias Intergovernamentais
Anos Unido Estados Municipios Total
% A % A % A % A
do PIB 1980 = 100 do PIB 1980 = 100 do PIB 1980 = 100 do PIB 1980 = 100
1980 17,14 100,00 5,49 100,00 2,14 100,00 24,77 100,00
1985 14,46 84,36 5,81 105,83 2,43 113,55 22,70 91,04
1986 15,28 89,15 6,77 123,32 2,97 138,79 25,02 101,01
1987 14,90 86,93 6,06 110,75 2,48 115,89 23,46 94,71
1988 13,84 80,75 5,80 105,65 2,38 111,21 22,02 80,90
1989 13,12 76,55 6,30 114,75 2,68 125,23 22,10 89,22
1990 15,67 91,42 7,64 139,16 4,11 192,06 27,42 110,70

Fonte: Tabela adaptada pelo autor de Affonso &Villela (1991), in WERNECK, Rogério L.F - Ver nota 7

WERNECK observa que as negociagdes politicas durante os trabalhos
constituintes ocorreram em momento no qual o governo central estava enfraquecido pelas
limitagoes de um Presidente da Republica que ascendeu acidentalmente ao cargo, as voltas pela
busca de maior legitimidade.”

"WERNEK, Rogério L. F. Trabalho apresentado no Seminario sobre Reforma do Estado e Politica de Estabiliza¢io
na América Latina, realizado em Washington, D. C., em abril de 1992, promovido pela Latina American
Macroeconomic Research Network, patrocinada pelo Centro Internacional de Pesquisas pata o Desenvolvimento
(Ciid), Ottawa, Canada. In RBE RIODE JANEIRO 49(2): 375-90. ABR/JUN. 1995.




Na época, o Presidente José Sarney, preocupado com os rumos dos
trabalhos dos constituintes, tornava publico seu descontentamento com a decisao deles de
privilegiarem os Estados e Municipios na reparticio dos recursos publicos, o que poderia
enfraquecer o governo federal na condugao (indelegavel) da politica fiscal e colocar em risco a
governabilidade, caso alteragbes nido fossem feitas com vistas a reestabelecer o equilibrio nas
relacdes fiscais entre as trés esferas de governo.

Nessa linha, SOUZA, em artigo escrito na década seguinte, ponderava
que, com a redemocratizagido, o Brasil tornara-se um Pais altamente descentralizado, cujas
consequéncias tornaram-se visiveis: o governo federal enfrentando constrangimentos financeiros
e dificuldades para montar e sustentar coalizoes que lhe permitissem governar, enquanto que na
esfera estadual, os resultados da descentralizagdo mostraram-se heterogéneos, dadas as diferengas
regionais de natureza econdmica. A efetiva autonomia tributaria de cada ente federado é uma
variavel que depende da produtividade de sua base tributaria, como também da eficiéncia da

maquina arrecadadora local.”

3 - DESDOBRAMENTOS APOS A CONSTITUICAO DE 1988

E interessante destacar que, durante a Assembleia Constituinte, a
Subcomissiao de Tributos, Participacdao e Distribuicao das Receitas, subdivisio da Comissao do
Sistema Tributario, Or¢amento e Finangas, justificou seu viés pro-entes subnacionais, cujos
resultados vimos na Tabela 1, atribuindo a centraliza¢do tributaria durante o regime militar a
insolvéncia financeira dos Estados e Municipios, cujos impostos, segundo a subcomissao, sequer
cobriam os respectivos gastos de pessoal. O centralismo tributirio era, entdo, responsabilizado
pelo enfraquecimento do sistema federativo, o crescimento da corrupgao e o aumento dos
desperdicios.

O tempo se encarregou de demonstrar que o diagnostico da supracitada
Subcomissao de Tributos, Participa¢ao e Distribuicio das Receitas sobre as razdes da alegada
insolvéncia financeira dos Estados e Municipios estava incompleto, ou parcialmente correto, pois
os problemas fiscais dos Estados e dos Municipios nido foram estancados. Além do mais, a
Constituicao de 1988 acabou gerando um regime fiscal insustentavel, com amplo predominio das
despesas correntes na compara¢do com os investimentos no conjunto das despesas publicas, em
consequéncia do excesso de vinculagdes que foi estabelecido pela prépria Carta, pela rigidez que
foi imposta ao or¢camento publico pelo peso crescente das despesas obrigatorias com previdéncia,
pensdes e salarios do funcionalismo.

8SOUZA, Celina. Federalismo, Descentralizacio e Reforma Constitucional em Contextos de Desenvolvimento
Regional Desigual. Organizacio e Sociedade (O&S). v.4 n.9, maio/agosto de 1999.




A infla¢ao elevada e prolongada adiou o colapso desse regime fiscal até a
primeira metade dos anos noventa, quando se deu a estabilidade da economia. Até entdo, a
indexagao assimétrica de receitas e despesas combinada com taxas de juros negativas e o iImposto
inflacionario acabavam proporcionando um alivio aos cofres publicos que resultava em resultados
fiscais positivos, ainda que nao sustentaveis ou ilusorios.

O controle da inflagao reduziu a eficacia desta pratica que consistia em
equilibrar o or¢amento na “boca do caixa”’, valendo-se de mecanismos eficientes de indexagao para
preservar o valor da receita publica, e, pelo lado do gasto publico, postergando pagamentos ou
corrigindo os salarios dos servidores com indices inferiores a inflagao.

Além disto, os custos crescentes de rolagem das dividas abalaram ainda
mais a higidez financeira dos Estados e Municipios, ndo s6 pelo impacto sobre suas dividas
provocado pelas elevadas taxas de juros que eram praticadas a época por imposi¢ao da politica de
controle da inflacao, como em fun¢ao dos elevados passivos acumulados ao longo de décadas.
Para PELLEGRINI, a situacio da divida retratava acontecimentos iniciados na década de
noventa, quando o passivo estadual chegou a patamares preocupantes, inclusive em fun¢ao de
pressoes externas conduzidas pelo governo federal no periodo militar, cujas razoes escapam aos
objetivos do presente trabalho. Reportando-se a trabalho de RIGOLON e GIAMBIAGI, o
citado autor assinala que a divida liquida dos Estados e Municipios passou de 5,8% do PIB, em
1989, para 14,4% em 1998, e a participagao das dividas estaduais e municipais no conjunto da
divida liquida do setor publico saltou de 15%, em 1989, para 39%, na média de 1995 a 1998, a
despeito de sucessivas renegocia¢oes destes passivos em boas condi¢des junto ao governo federal
ou com aval do referido governo nos empréstimos com organismos multilaterais.’

A situagdo se agravou ao ponto de, ao final dos anos noventa, diante da
excessiva exposicao dos passivos estaduais, a Unido ser impelida a federalizar, pelo prazo de trinta
anos, as dividas dos Estados (25) e dos maiores Municipios, operagao estimada a época em R$
132 bilhdes."” O crescimento desmedido dos passivos estaduais poderia colocar em risco a
estabilidade da economia. Até a citada renegociagao, o Pais convivia regularmente com este tipo
de situacdo. Estas operacdes constantes de socorro dos governos subnacionais pelo governo
federal eram compativeis no contexto de um tipo de restricdo or¢amentaria excessivamente
frouxa, que ocorre quando os governos subnacionais adotam uma politica deliberada de praticar
gastos excessivos, que sempre desaguam em crescentes endividamentos, por presumirem que o
governo central sempre os resgatara financeiramente.'

PELLEGRINI, Josué. Como evoluiu a divida estadual nos ultimos dez anos. http://www.brasil-economia-
governo.org.br/2012/04/01/como-evoluiu-a-divida-estadual-nos-ultimos-dez-anos

10A renegocia¢io beneficiou principalmente os Estados de Sao Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Rio Grande do
Sul, cujas opera¢bes foram estimadas em R$ 100 bilhGes.

IBOUERI, Rogério. A restricdo orcamentaria maleavel na abordagem da segunda geracio da teoria do federalismo
fiscal. Cap. 10. Federalismo a Brasileira, questoes para discussio. V.8. IPEA, Brasilia. 2002.




A tltima federalizagdo das dividas estaduais e municipais estancou tal
pratica, auxiliada pouco depois pela edicao da LRF, que proibiu qualquer tipo de renegociacio de
dividas entre governos. De todo modo, a renegociagao das dividas foi muito favoravel para os
Estados e aos Municipios diante das crescentes dificuldades que eles enfrentavam para rolarem
suas dividas vis-a-vis o elevado risco de mercado inerente a tais operagdes. A renegocia¢ao, ao que
parece, acabou sendo uma medida acertada, apesar das reclamacbes dos governadores e dos
prefeitos, como revelam os dados da Figura 2. A razio entre o montante da divida e a receita
liquida real dos Estados ao longo do periodo analisado quase cai pela metade, de 2,23, em 2000,
para 1,39, em 2011.

Figura 2 — Divida x Receita Liquida Real dos Estados

Consolidado: Nivel de Endividamento, Divida Financeira e Receita Ligquida Real
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Municipios quanto a suposta recentralizacao de recursos tributarios. Foi a fase em que a Unido,
no Governo Fernando Henrique Cardoso, foi forcada a aumentar suas receitas tributarias para
assegurar o equilibrio de suas contas, para fazer frente aos gastos federais e, ainda, para gerar
indispensaveis superavits or¢camentarios para honrar os crescentes encargos com a rolagem da
divida publica. A opcao pelo aumento da carga tributaria tem sido uma tradicdo na América
Latina, j4 que o ajuste fiscal das contas publicas por meio de cortes nos gastos publicos sempre
esbarra em pressoes politicas dos segmentos que se acham prejudicados. No caso brasileiro, tais
cortes sofrem limitagoes legais quase intransponiveis pelo excesso de vinculagdes da receita ou
pela irredutibilidade das despesas com salarios, aposentadorias e pensoes.

Mas a alegada recentralizagdo da receita publica em favor da Unido, que
pode ser conferida nos dados da Tabela 2, ndo provocou propriamente a reducdo da receita
disponivel dos Estados e Municipios, porque o caminho adotado foi pavimentado com a criagao
de contribui¢bes ou com a majoragao de aliquotas das contribui¢oes — CPMF, CSLL, CIDE-
Combustiveis, COFINS, PISPASEP — e, em menor grau, dos impostos federais, o que acabou
repercutindo na evolugao significativa da carga tributaria brasileira.




Tabela 2 — Receitas da Unido, dos Estados e dos Municipios

Tributos atrecadados + Transferéncias Intergovernamentais
Receitas da Unido Receitas dos Estados Receitas dos Municipios Carga Tributéria
Anos Tributaria Disponivel Tributaria Disponivel Tributaria Disponivel Total
% % % % % % %
do PIB do PIB do PIB do PIB do PIB do PIB do PIB
;9/ 1/ /n 16,01 13,81 7,86 7,47 1,36 3,96 25,24
2000 20,77 17,38 8,61 8,18 1,77 5,58 31,15
2005 23,99 20,21 9,06 8,80 1,90 5,93 34,95
2013 25,36 21,47 9,74 9,09 2,33 6,87 37,42

Fonte: Tabela adaptada de BIASOTO, Geraldo.!?

Mas nao se pode ignorar alguns ganhos politicos na defesa dos interesses
dos Estados e Municipios. Foi assegurada a eles uma participagao de 29% na arrecadagiao da
CIDE-Combustiveis. Destes recursos, 75% sao destinados aos Estados, sendo que: 40% de
forma proporcional a extensio da malha viaria federal e estadual pavimentada; 30%
proporcionalmente ao consumo de combustiveis; 20% proporcionalmente a populacio; e 10%
distribuidos em parcelas iguais entre os Hstados. Ja os Municipios recebem 25% dos recursos
destinados aos Estados, sendo que: 50% sao repartidos na mesma forma que se da com a
distribuicao do FPM; e 50% de acordo com a populagao local.

Os Municipios foram ainda contemplados com dois aumentos de um
ponto percentual cada em sua participagao na arrecadacao do Imposto de Renda e do IPI. Com
isto, os Municipios passam a receber significativos 24,5% da arrecadagao daqueles impostos
federais, por meio do FPM, superando em trés pontos percentuais a participacao dos Estados,
por meio do FPE, nos mesmos impostos.

Na mesma 6rbita, surgem as reclamagoes dos Estados sobre os valores
repassados pela Unido a titulo de compensacio das perdas de arrecadagdo em funciao da
aprovacao da Lei Kandir, que isentou o ICMS sobre as opera¢des de exportagao de produtos
primarios ou semielaborados. Esta é mais uma discussio que esta longe de um desfecho
satisfatorio entre as partes em conflito, além do que ja ha propostas de emenda constitucional
com o objetivo de reintroduzir a incidéncia do ICMS, sé que restrita as operagoes de exportacao
de produtos primarios minerais.

Outro ponto igualmente importante relaciona-se com a aprovacao da Lei
Complementar n° 148, de 2014, que alterou algumas condi¢Ges importantes dos contratos

2BIASOTO, Geraldo. Federalismo e Economia: escolhendo o caminho. Semindrio Internacional do IDP. Agosto de 2014. O autor incluiu na
carga tributiria impostos, taxas, contribuicSes, inclusive as previdencidrias, a arrecadagio do FGTS e o recebimento de royalties. Na receita
disponivel de cada ente estdo incluidos os itens anteriores mais ou menos recursos da reparticio de receitas tributdrias e outros repasses

compulsérios.




celebrados entre os Estados e a Unido na federalizagiao das dividas daqueles entes. A aplicagao da
norma nao ¢ imediata porque a LC n°® 148/2014 autotizou as mudangas nos contratos, mas nao
obrigou a Unido a renegociar as dividas estaduais e municipais nos termos ali postos. A eficacia da
norma depende, entdo, de o Poder Executivo regulamentar a matéria com a fixagao das novas
regras para, entido, convocar os devedores (Estados + Municipios) para assinarem os aditivos
contratuais referentes a repactuagdo de suas dividas com a Unido. Dada a conjuntura nio muito
favoravel, o Ministro da Fazenda tem sinalizado que nio tem pressa em tomar as providéncias
necessarias a edi¢ao das regras para a formalizacdo dos aditivos contratuais.

As mudangas trazidas pela Lei Complementar n°® 148, de 2014, sao de
fato bastante razoaveis no sentido de ajustar as principais clausulas dos contratos celebrados entre
a Unido e os Estados a uma conjuntura econémica bem diferente da que vigorava no periodo no
qual os contratos foram celebrados. A referida norma complementar traz as seguintes inovagoes:

i) reduz os juros dos financiamentos, entre 6% a 9%, dependendo do
mutuario, para 4% ao ano para todos 0s contratos;

ii) substitui o indexador da divida de IGP-DI para IPCA, um indexador
mais ajustado ao comportamento da arrecadacio do ICMS;

ii) define a Selic como teto, sempre que o montante dos juros mais a
variagao do IPCA superarem a taxa basica de juros;

iv) concede desconto caso o saldo devedor, recalculado desde a origem até
janeiro de 2013, com base na taxa Selic, seja inferior ao saldo calculado
nos termos contratados, o que nos parece pouco provavel em funcao
dos picos de elevagao da Selic em periodos (que nao foram poucos) de
crise de confianca dos mercados;

V) autoriza a Unido a firmar acordos de Acompanhamento Fiscal com
Estados e Capitais que nao foram submetidos ao Programa de
Reestruturacao e Ajuste Fiscal, permitindo que eles contratem novas
operacoes de crédito para tanto, mesmo com divida com montante
acima da Receita Liquida Real; e

vi) estabelece a proibicao de emissdo de titulos da divida mobiliaria pelos
Estados e Municipios (esta vedagao vigoraria até 2020, nos termos do
art. 11 da Resolucdo SF n° 43, de 2001)."

Feitas as consideragoes até o momento, s6 nos resta procurar responder
mais objetivamente a questao que tanto tem preocupado os gestores publicos: ha no momento
espaco para se discutir a possibilidade de ser celebra¢ao de novo pacto federativo?
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4 - HAVERIA, ENTAO, ESPACO PARA NOVO PACTO FEDERATIVO?

A economia brasileira passa por um ponto de inflexdo no qual estaio em
jogo, a médio prazo, a eficiente condugio da politica fiscal ao longo do atual mandato
presidencial, e, a curto prazo, o cumprimento da meta fiscal, ou seja, um superavit primario de
1,2% do PIB, para muitos analistas de dificil cumprimento, que representara uma economia de R$
06 bilhdes para o pagamento dos juros de nossa pesada divida publica. Dado o efetivo
comprometimento do governo federal com esta meta, arriscamos afirmar que o0 momento parece
nao ser dos mais apropriados para se colocar na pauta matérias legislativas com o propésito de se
discutir um novo pacto federativo, sobretudo pelos riscos inerentes a tais discussdes para o
equilibrio das contas publicas.

Nunca demais relembrar que o ex-Presidente John Kennedy sempre
ponderava que a melhor época para consertar o telhado é quando o tempo esta bom, e nio
parecer este o caso, quando os equivocos cometidos podem acarretar riscos preocupantes tais
como aumento da carga tributaria, ou mais endividamento e maiores pressoes sobre a ja elevada
inflacio."

Como assinalamos, boa parte das reclamagoes dos Estados esta associada
ao alivio esperado das condi¢des de pagamento dos encargos das respectivas dividas com a Unido
e com a estratégia do governo federal de aumentar suas receitas com as contribui¢des sociais,

cujos recursos nao sao partilhados com os entes subnacionais.

A primeira questdo estd bem encaminhada com a aprovagao da Lei
Complementar n® 148, de 2014. O que esta pendente é o #ming adequado para a regulamentacao
da matéria, algo que devera ser examinado com maior zelo ainda pela equipe econémica, dado o
conturbado momento atual. O tratamento da segunda questao é bem mais complicado porque
boa parte dos recursos oriundos das contribui¢bes sociais ja tem destinagao obrigatéria e sao
justamente estes recursos que acabam financiando os compromissos sociais do governo federal,
de longe os maiores responsaveis pelo crescimento das despesas primarias.

Em evento realizado para debater as questoes fiscais do Pafs, na
Funda¢ao Getalio Vargas, no Rio de Janeiro, BARROS, economista da FGV, destacou em sua
exposicao que 4,1 dos 5,0 pontos do aumento das despesas primarias do governo federal, no
periodo de 1997 a 2014, foram decorrentes do crescimento das despesas com transferéncias de
renda, conforme podemos observar nos dados do grafico constante da Figura 3, que foi também
elaborado pelo economista em sua apresentagio naquele evento."”

14GIAMBIAGI, Fibio ¢ PNHEIRO, Armando Castelar. Além da Euforia. Riscos e lacunas do modelo brasileito de desenvolvimento. Ed.
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Figura 3 — Transferéncias x Despesas Primarias
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Fonte: BARROS, Gabriel Leal. Ver nota 15.

Ao que parece, nao ha folga fiscal para reduzir os recursos da Unido para
beneficiar os Estados e Municipios, se isto for obtido com a partilha das contribui¢cdes sociais.
Estes recursos ja estao muito comprometidos com os encargos de aposentadorias e pensdes, no
ambito da previdéncia social, ou com o financiamento das a¢oes inseridas nas politicas publicas
de abrangéncia nacional, entre os quais, os beneficios de prestagao continuada (LOAS), o seguro-
desemprego e o abono salarial, o programa bolsa-familia, entre outros, além dos encargos com as
agoes e servicos ligados a area de saude, cujo financiamento ainda tem preponderante participa¢ao
da Unido.

Nossa tese pode até ser interpretada como pessimista, mas ela encontra
respaldo nos esfor¢os dispendidos pela nova equipe econémica para buscar o apoio de todos,
inclusive nas tratativas com as principais liderancas das duas casas legislativas, com o objetivo de
implementar medidas urgentes de austeridade nos gastos do governo federal, seja por meio do
contingenciamento mais severo das despesas, seja por meio de medidas mais estruturantes, que
tém repercussoes intertemporais, como as mudangas na sistematica de concessio do seguro-
desemprego, do auxilio-doenca, das pensdes, como também nas sistematicas de concessio de
subven¢ao econdmica para as empresas, seja embutida nas operagoes de crédito por meio dos
bancos publicos, seja através de isengOes fiscais ou reducao de aliquotas de tributos e
contribuicoes federais.

Diante de tantas restricOes fiscais ¢ or¢amentarias so restaria, entao, a
hipétese tradicionalmente utilizada (quase absurda na atual conjuntura) de aumentar a carga
tributaria para acomodar todas as pressdes por mais gastos (tax and spend) na Unido, nos
Estados e nos Municipios, s6 que esta decisao implica um 6nus cada vez mais insuportavel para a

populagio.




Além disto, nossa ja elevada carga tributaria, de ha muito, ja se aproxima
dos patamares da carga tributaria dos paises com renda per capita mais elevada, como nos casos
dos paises que integram a Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE). Mais que isto, ela esta bem acima da carga tributaria dos paises de renda média, com os
quais concorremos, sobretudo nos casos do México, do Chile, da Russia e da China.

Nada obstante, MENDES destaca no trabalho ja citado algumas das
medidas em tramitagao no Congresso nacional que podem afetar as rela¢Ges fiscais federativas e
que podem oferecer subsidios adicionais ao entendimento do assunto. '

A Resolucao do Senado n° 13, de 2012, foi editada para coibir a atragao
de empresas importadoras para operar no Estado que ofertava beneficio fiscal. A norma
estabelece, em linhas bem gerais, uma aliquota de 4% nas operagoes interestaduais com bens
importados, quaisquer que sejam os HEstados de origem e de destino, em contraposi¢do as
aliquotas de 12% e 7% usadas em outros casos, criando excegoes a referida regra em fungao de:
(a) conteudo nacional apds industrializacao do bem importado; (b) origem na Zona Franca de
Manaus; (c) tipo de produto: gas natural.

Outra medida legislativa que retornou ao Senado Federal, depois de
aprovada na Camara, é a PEC que trata do ICMS sobre Comércio Eletronico. O ICMS sobre
vendas a distancia (internet, catalogos, etc.) que fica integralmente com o estado de origem da
transacao passara a ser partilhado com os Estado de destino das operagoes.

A regulamenta¢ao da partilha dos Royalties do Petréleo ainda carece de
melhor ordenamento depois que o STF concedeu liminar aos Estados produtores na agao de
inconstitucionalidade da Lei n® 12.734, de 2012. Com a decisao do STF, fica mantida, até segunda
ordem, a vigéncia da Lei n° 9.478, de 1997, que ja regula a patilha dos royalties sobre a produgao e
comercializa¢ao do petroleo e gas. A Lei n® 12.734, de 2012, se voltar a ter eficacia, implicara
grandes transferéncias de recursos para os Estados e Municipios ndo produtores, inclusive de
royalties cobrados na producao de petréleo nos pogos ja em exploragio, tanto no regime de
concessao quanto no de partilha.

Tramita no Senado Federal o PLS n°® 312/201, uma proposicio que
regulamenta o art. 91 do ADCT, para tornar permanente a compensagao financeira devida pela
Unido aos Estados pela desoneracio do ICMS nas operacoes de exportagao e na aquisicao de
ativo permanente. Os valores desta compensac¢do financeira, restritos atualmente as operagoes
com a exportacao de produtos primarios e semielaborados, sio definidos no or¢amento federal de
forma ad doc, tendo como referéncia original os termos (muito complexos) estabelecidos no
Anexo I da Lei Complementar 97/1997. A tramitagdao da proposicao nio contard certamente com
o aval da area econoémica do governo federal, sobretudo porque a medida em tramitacdo, se
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aprovada, implicara desembolsos muito expressivos do Tesouro Nacional, mais um risco para o
cumprimento das metas fiscais estabelecidas para o presente exercicio financeiro.

Por dltimo, e ndo menos importante, tramita ja ha algum tempo na
Camara dos Deputados um novo marco regulatorio para a atividade mineradora, sendo que um
dos mais importantes itens esta relacionado a definicdo das novas aliquotas da Compensacio
financeira pela Exploracio de Recursos Minerais - CFEM, algo muito relevante para os Estados
onde a atividade mineradora é um item importante da atividade econdmica, como nos casos dos
Estados de Minas Gerais e do Para.

A titulo de conclusio, reforgamos nossa tese, exposta ao longo deste
trabalho, sobre os riscos fiscais envolvidos na discussao de medidas que podem, de uma forma ou
de outra, reduzir o grau de liberdade do governo federal na condugao da politica fiscal, num
momento muito delicado, de baixo crescimento, queda na arrecadagio, além da eleva¢ao da taxa
basica de juros, cujos efeitos sao imediatos sobre os passivos publicos, sobretudo na rolagem da
divida mobiliaria, de longe, nosso passivo mais elevado.

Nada obstante, é tarefa indelegavel do Congresso Nacional a discussio
em qualquer tempo de temas que envolvam conflitos de interesse entre a Unido, os Estados e os
Municipios especialmente em relagao a partilha de recursos publicos. Arbitrar tais conflitos, no
entanto, depende da capacidade de discernimento dos parlamentares de ouvir e ponderar todas as
argumentagoes das partes em disputa, sem perder de vista os limites cada vez mais estreitos para
se abrigar novas reivindicagoes para aumento da carga tributaria.
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