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1-Introdugdio

O objetivo do presente trabalho ¢ despertar a atengfio quanto 3 situagio dos
Estados brasileiros diante do modelo de federalismo fiscal proposto pela Constittigdo
da Repriblica de 1988 e a real situagio financeira em que se encontram.

Adiante, passa-se & anilise do panorama financeiro que antecedeu o ajuste fiscal
dos Estados, destacando alguns pontos da Lei de Responsabilidade Fiscal, tudo isso,
frente as limitagGes impostas 4 plena autonomia financeira e orcamentdria das entidades
federadas em prol do chamado superédvit primério.

Ao final, o texto seguird como exemplo o Estado do Rio de Janeiro, que apesar de
vir cumprindo todas as metas constitucionais de vinculagéo de receita e as metas
estabelecidas no programa de ajuste fiscal, é cerceado no seu legitimo direito de
receber transferéncias voluntarias com exigéncias burocrdticas da Unifo,
incompreensiveis quanto se espera o atendimento do interesse ptblico da Nagho.

Il - Federalismo Fiscal e Ajuste Fiscal

O inicio format do Federalismo no Brasil ocorreu com a primeira Constituig8o, em
1824, que dividiu o territério em Provincias, sende efetivamente constituide como
Repiblica Federativa com a Constituigdo de 1891, O infcio da repartigo de receitas
tributdtias no Brasil ocorreu com a edigio do Ato Adicional de 12 de agosto de 1834,
que outorgou &s Assembléias Provinciais competéncia para legislarem sobre a
decretagdio ¢ a arrecadagdio de tributos’,

Em 1891, surgem as primeiras formas expressas de repartigfio das receitas tributarias
com a instituigiio de competéncia tributdria 2 Unido e aos Estados (artigos 6" ¢ 7°).

‘Procuradera do Estado do Rio de Janeire
ICONTL José Mautfcio. Federalismo Fiscal e fundo de participagdo, S&o Paulo: Editora Juarez de

Oliveira, 2001, p.61.
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Em 1934, os Municipios passaram a ter receitas praptias e surgiram as transferéncias
intergovernamentais autométicas com a participagéo na receita alheia? (artigos 8% e 10).
A descentralizaciio do Poder com a autonomia dos Estados teve um impertante avango
com a Constituigio de 1946, comt 0 incremento da autonomia financeira, pois alémda
competéncia privativa para a instituigio de diversos tributos (artigo 19), jd tinham a
participagio na arrecadagfio de impostos federais (artigo 15 § 2° e § 4°). Contudo,
somente com a Emenda Constitucional n.°18 de 1965 a distribuicfio da receitas tributdrias
sofreu uma considerdvel modificagiio com o surgimento dos Fundos de Participago®
(artigo 21), introduzindo o sistema de participagio indireta na arrecadagéo.”

Mas, nada se compara com a extensa repartico de receitas realizada pela
Constituigio da Republica de 1988, que teve consolidado o maior grau de
descentralizagiio fiscal coerente com o estado democrético pretendido. A autonomia
possibilitou aos municipios e estados a competéncia para criar, legislar, fixar aliquotas,
cobrar e fiscalizar seus tributos, reforgando a federagiic com a descentralizagio fiscal,
Ao que pode parecer, a autonomia conferida era suficiente para uma gestdo fiscal
confortdvel, diante das demandas ampliadas pela Carta Magna, Contudo, a realidade
demonstra que ndo ¢ bem assim.

Até 1965 a dfvida piblica nfo era expressiva, quando entfio surge a corregio
monetéria e a afirmagéio das idéias keynesianas de endividamento para o crescimento.
Até entiio, os titulos colocados no mercado para financiamento piblico eram corroidos
pelainflagio.

T4 na década de 70, os governos estaduais j4 experimentavam um endividamento
imposto como alternativa & natureza centralizadora imposta pelo regime militar, como
meio de centralizagdo administrativa e tributdria.®

Até 1973, o endividamento estava sobre as regras da Resolugiio n°. 58/68 que
limitou as operagdes de créditos langando os Estados aos recursos de natureza fiscal
e transferéncias negociadas com o Governo Central, até a sua substitvigio pela
Resolugio 93, que estabelecia novos critérios para o endividamento, tratando de
operagBes de crédito internas e operages extra-limite. Assim, como a maioria dos
estados j4 estava com o poder de realizar operagdes de créditos restringido, a saida
seriam as operagbes de créditos externas, cuja solicitagio de autorizago cabiz ao
Senado Federal. O controle, contudo, também poderia ser alterado com a utilizaglio de
operacées extra-limites de acordo com projetos de interesse do Governo Central,

CONTIL. José Mauricio. Federalismo Fiscal ¢ fundo de partici[)agdé...p.éz.
*Hoje regidos pela Lei n® 4.320/64, em scus artigos 71 a 74, enquanto ndo editada o lei complementar
referida no artigo 165 § 9° da CRFB/38,

‘1dem...65.
5A grande parte dos dados técnices foi retirnda no texto disponfvel em hutpi//

www tesouro.fazenda.gov. br/Premio TN/ mioffinancas/, efpVPTN/mhtfp.pdf, ‘acesse em
26 de maio de 2006. :

R. Dir, Proc, Geral, Rio de Janeiro, (61), 2006 343



J4 na década de 80, a adogiio pelo Governo Central do programa de ajuste fiscal
preconizado pelo FMI reduziu ainda mais o endividamento interno na busca de metas
fiscais, agravado pela edigdo de Resolug#o n°. 831, que imp6s limites nominais ao

crescimento do financiamento do setor piblico junto ao sistema financeiro, reduzindo
o fluxo de recursos inclusive externos.

A solugiio encontiada diante do peso politico e do indicio de sufocamento dos
estados foi a edigio da emenda Passos Porto, que ampliou as receitas fiscais e as
transferéncias constitucionais, sem prejufzo das transferéncias negociadas. Verificou-
se que aumento da divida mobilidria se concentrou nos Estados de maior poder
aquisitivo

Surge, em 1989, a Lei n®, 7976, que regularizou o refinanciamento da divida externa
contrafda com pelos Estados, introduzindo o conceito de campremetimento de receita
conjugada com a capacidade de pagamento.

Em 1993, surge a Lei n°. 8727, que diminuiu a velocidade de parcela de crescimento
com as dividas provenientes com as operagdes de Antecipagles de Receita
Orgamentéria,

Alids, a década de 90 & marcada pelo inicio das negociagbes com FM1 para a
obtengdo de um “pacote” emergencial de ajuda externa®, contando com recursos também
do Banco Mundial e BID e dos tesouros das principais poténcias mundiais. O programa
de estabilizagfio previa, dentre outras caracterfsticas, a previsdo de um ajuste fiscal
para a obtengfio de um superdvit priméirio do setor piiblico consolidado de 2,60% do
PIB em 1999 & de 2,8% ¢ 3,00% nos dois anos subseqiientes.’

Em 1996, a divida interna atingiu 0 montante de R$178 bilhdes. A divida interna da
administragio piiblica pode ser dividida em contratual interna {como exemplo, as
renegociadas pelas Leis n%. 7976 ¢ 8727), mobilidria (proveniente dos titulos langados
na captagiio de recursos no mercado) e flutuante (de curto prazo, como antecipaciio de
receitas, dividas com o funcionalismo e fornecedores). Aevolugiio da divida mobilidria
principalmente dos estados considerados mais ricos (Sio Paulo, Rio de Janeira, Minas
Gerais e Rio Grande do Sul) chegou a percentuais superiores a 40% da divida interna
da administragio piiblica. J4 a divida flutuante alcangou a faixa dos R$10 bilhdes?®.

Surge a Lei n°. 9496/97, que regulamenta o refinanciamento da divida dos estados,
assumindo a divida mobilidtia e as operagdes de créditos de natureza intema ¢ exlernas,
bem como de natureza contratual. Nesse enfoque, iniciou-se a necessidade de um
sério ajuste fiscal como imposigéo para o refinanciamento. A definigdo dataxa de juros
estava condicionada ao pagamento de 20% da divida & vista, dando inicio ao processo
de privatizagiio das empresas cstaduais e 2 liquidagdo dos bancos estaduais.

0 endividamento externo j4 contava com um déficit de 5% do FIB na conta corrente da Unigo.
"GIAMBIAGI, Fibio & ALI%M, Ana Clandia. Finangas Priblicas. Teoria e Prdtica no Brasil. Rio de
Janeire: Campus, 2000, p.182.

sDados disponfveis em <http://www.tesguro.faz

MH2tefpVPTN/mhtfp.pdf> acesso em 26 de maio de 2006. .
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O acordo em geral previa o pagamento da divida em 30.anos, em urn esquema tipo
“tabela price”. No término do periodo, o residuc poderia ser quitado com juros de 6%
a0 ano, Ao final de 1999, os governadores recém-empossados pleitearam a renegociaghio
da divida, sendo que no inicio do ano, o Estado de Minas Gerais chegou a decretar a
sua moratéria frente ao governo federal. No casa do Rio de Janeiro, a negociagio
ocorrida em 1999 reduziu a dfvida em R$ 4 bilhdes por intermédio da transferéncia de
direitos de royalties do Petréleo com a Unido e de subsidios. ‘

Percebe-se, portanto, que o processo de revitalizagiio das receitas decorrente da
Constituigio de 1988 & fortemente restringido com o ajustes realizados para o pagamento
da divida interna, tendo em vista o compromisso de superdvit assumido pelos estados.

A renegociago da divida foi apenas uma das medidas que marcaram a década de
1990 em rumo A verdadeira mudanga do pacto federativo instituido pela Constituigio
da Reptiblica de 1988, Outro exemplo foi a criagdo do Fundo de Estabilizagio Fiscal
(FEF), com validade até o final de 1999, que alterando os artigos 71 e 72 do ADCT,
diminuiu temporariamente as vinculagBes constitucionais, com recursos provenientes
do IRRF, IOF da contribuigio social sobre o lucro, PIS/PASEP, dentre outras. De igual
forma, o advento da Lei Kandir, como forma de disciplinar as normas gerais relativas ao
ICMS, foi um verdadeiro instrumento de interferéncia do governo central na
arrecadagiio estadual. A institu{da isengfio na exportagiio de bens primérios e semi-
elaborados, em troca de compensagdes com o tesouro nacional, até hoje € questionada
pelos estados.

No caso do Hstado do Rio de Janeiro, 0 acumulado de perdas com a Lei Kandir
chega a quase R$ 2 bilhdes de meio de reais até o ano de 2005, tendo em vista a perda
‘ndo compensada e o valor néo transferido pela Unifio, aumentando geometricamente a
cada ano, conforme tabela abaixo:

Perda dé ICMS na Exportagio
X

Valot Transletldo da Uniéo para o R
{em R$ 1.000)

1.200.000

E Basios + 348,741 763241 892,863 1.082.388
B Valor pela Unfdo 210,055 231.825 188,960 1680.4114
M Porda NAO corvpensada 138.606 531418 F08.673 BE2.957
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Nesse contexto, surge a Lei de Responsabilidade Fiscal, trangando novos limites
de endividamento, metas fiscais dentro da dtica da gestfio fiscal responsdvel. Até
entdio, a matéria era disciplinada pela Resolugfio n°, 78/98, cabendo ao Senado o
julgamento de casos extraordindrios e a pertinéncia das operagdes extra-limites.

A Lei Complementar n.°101, de 04.05.2000 (LRF), além de ser uma diretriz para conter
o endividamento dos entes piblicos — com a contengiio de despesas e aplicagho
racional das receitas — veio também fornecer maior seguranga e equilibrio nas
transagdes.’

Em um esquema apresentado por José Roberto Rodrigues, em trabalho intitulado
“A Federagiio e a Responsabilidade Fiscal do Brasil™', a lei tem como proposta para
wma gestio fiscal responsdvel, os seguintes principios fundamentais:

« “BEquilibrio entre aspiragdes da sociedade e receita propria efetiva.

« Limitagio da divida ptiblica a nivel prudente, compativel comreceita
tribut4ria efetiva e patriménio liquido, propiciando margem de
seguranca para absorgiio dos efeitos de eventos imprevistos.

¢ Gestdio de custos e prazos de maturagfio da divida piiblica para que
néio seja afetada por desequilibrios transitdrios entre receitas e gastos.

« Preservagio do patriménio pdblico lfquide em nivel adequado para
propiciar margem de seguranga para absor¢io de efeitos de eventos
imprevistos.

®Antes dn entrada em vigor da LRF, oufras normas infralegais também foram editadas com o
propésito de estabelecet normas de conduta do administrador publico, tal como o Decreto de
26.05.99, que ctiou 4 Comissdo de Etica Priblica (CEP), O Decreto de 21.08.00 crion um Grupo de
Trabalho para o aperfeicoamento da gestdo dos recursos pdblicos no dmbite da Administragio
Pablica. Em 22.8.2000 foi publicado o C6digo de Conduta da Alta Administragio Federal. que em
seu artigo 1° dispde! “Art, I? Fica instiuido o Codigo de Conduta da Alta Administragiio Federal,
com as seguintes finalidades: I - tornar claras as regras dticas de condwuta das auforidades da alta
Administragdo Publica Federal, para que a sociedade posse aferir @ integridade ¢ a lisura do
pracesso decisério governamental; II - contribuir para o apeifeicoamento dos padrdes éticos da
Administragiio Piblica Federal, a partiv do exemplo dado pelas autoridades de nivel hierdrquico
superior; III - preservar a imagem e a reputagio do administrador piblice, cuja conduta esteja
de acordo com as normas dticas estabelecidas neste Codigo; IV - estabelecer regras bdsicas sobre
conflitos de interesses piiblicos e privados e limitagdes ds atividades profissionais posteriores ao
exercicio de cargo piblico; V - minimizar a possibilidade de conflite entre o interesse privado e o
dever funcional das autoridodes piblicas da Administiracfle Piblica Federal; VI - criar mecanismo
de consulia, destinade a possibilitar o prévio e pronto esclarecimento de dividas quanto a
conduta étiea do administrador.” De igual forma, o Decreto n® 4.081/2002 institui o Cédigo de
Btica dos Agentes Piiblicos em exercfcio na Presidéncia e Vice-Presidéncia da Repiblica. Disponivel
em: <http!///www.presidencia.gov.br/etica.>, Acesso em: 5 jun. 2002.

19Cf, Semindrio Internacional “A Federagdo Brasileira entre a Guerra Fiscal e a Reforma
Tributdria®, Brasflia, 31.8.99. Disponfvel em <http://www.federativo budes,gov.br/Destaques/
docs_Pagina LRF/I1ra0899 ppt>, acesso em 01 julh 2006
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¢ Adogio de politica tributdria previsivel e estavel.

o Transparéncia na elaboragfo e divulgagfio dos documentos
orgamentarios e contdbeis, em linguagem simples e objetiva”,

A génese legislativa da LRF é marcada pela Mensagem Presidencial n. 485, em
1998, remetendo ao Congresso Nacional projeto de lei que tinha uma pretensio
ambiciosa: uma dréstica redugfio do déficit piblico e a estabilizagfio da divida em
relagfio ao PIB da economia’l,

Mesmo sendo influenciada pela legislagfo de um pafs centralizador do poder no
Executivo, como o é a Nova Zelandia'?, a LRF ji conseguiu atingir algo que pouco se
conseguia quando o.assunte era o orgamento piblico: a preocupagiio com a coisa
piblica e com a responsabilizagiio pessoal do agente politico.

A restauraciio do equilibrio orgamentério com o estabelecimento de limitages
mais rigidas para a realizagio de gastos, a institui¢iio de um mecanismo de compensago
compulséria para todo ato que implique aumento permanente de despesa, a maior
transparéncia das relag@es fiscais, enfim, a prépria responsabilizagio pela mi gestio
da coisa piblica, sfio alguns dos pilares em que se alicerga a nova legislagfio na busca
do equilibrio das finangas piblicas.

O contrele dos gastos piiblicos, ou a responsabilidade da geréncia dos recurses
do Estado previstos na LRF, sho idéias derivadas do accountability, termo em inglés
de dificil tradugfo para o portugués (responsabilidade, responsabilizagdo, mas também
qualidade do que é explicdvel, justificdvel). Envolve liberdade para alcangar melhor
desempenho e, a0 mesmo tempo, um sistema sancionatério de controle de falhas',

lPara uma retrospectiva mais detalhada da processo legislative, consulte-se: MOTTA, Carlos
Pinto, FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Responsabilidade Fiscal: Lei Complementar n® 101 de
04/05/2000. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, pp. 24-25.

1’TORRES, Ricardo Lobo, “Alguns Problemas Econdmicos e Polfticos da Lei de Responsabilidade
Fiscal”, In: ROCHA, Valdir de Qliveira (Coord.). Aspectos Relevantes da Lel de Responsabilidade
Fiscal. Sfo Paulo: Dialética, 2001, p. 281: “...0 Fiscal Responsability Act da Nova Zeldndia, que
recepcionamos por intermédio da LRF, proclama o principio da prudéncia (art. 4.2.), que expresid
a necessidade de: a) reducdo total dos débitos da Coroa “a niveis prudentes” (io prudent levels);
b) manutengdo do débire no nivel prudente (prudent levels) assim alcangado; c) gerenciar
prudentemente os riscos fiscais que ameagam o Estade (managing prudently the fiscal risks facing
the Crown). O Projeto de Lei Complementar 18/99 incorporou acriticamente os dispositivos
neozelandeses, sem as necessdrias adaptagdes ao verndeilo (art, 6°); "I — a limitagdo da divida
a nivel prudente”; “VI — da limitacdo de gastos continuados a nivel prudente”; “IX — a administragiio
prudente de riscos fiscais, assim entendidos os passivos contingentes e os efeitos de eventos
imprevistos que possam afetar as contas piblicas™. O substitutivo do Depriado Pedro Novais, de
15,12.99, extivpou do Projeto todos esses subprincipios e anglicismos.”

BTORRES. Ricardo Lobo. @ Principio da Transparéncia no Direito Financeiro. Revista de Direito
da Associagdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, v. VI, Direito Financeiro.
.. (Org.), Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001... op. cit, p. 141
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A grande preocupagiio com o controle da divida e do endividamento € destaque na
LRE, que dedicou um capitulo para a introdughio de conceitos legais sobre a divida
consolidada'¥, mobilisria, operac@es de crédito, concessio de garantia e refinanciamento
da divida mobilidria (vide artigo 29).

Sabe-se que a lei visa assegurar um resultado nominal e, primordialmente, um
resultado primério (art. 4°, inciso ITT, §1°; artigo 9°; artigo 30, § 17, inciso [V; artigo 31,
§1°, inciso IL; artigo 53, inciso Il da LRF) sendo:

e resultado primdrio entendido come a diferenga entre as receitas ¢ as
despesas orgamentdrias, deduzindo das receitas aquelas provenientes
de aplicagbes financeiras e operagdes de crédito, € abatendo das
despesas orgamentarias, as relacionadas com amortizago de juros da
dfvida piblica interna e externa, aquisigiio de titulos representativos de
capital j4 integralizados e as relativas & concessio de empréstimos,; e,

¢ resultado nominal como sendo a diferenga entre a variagio da divida
fiscal liquida entre dois perfodos, esta compreendida como sendo o
resultado da diferenca entre a dfvida piblica e o ativo financeiro e as
receitas de privatizagtes.

De acordo com dados fornecidos pela Contadoria Geral do Estado do Rio de Janeiro
em 2005, os gastos com a divida, incluinde o valor de juros e amortizagBes que sdo
pagos referentes ao contrato de securitizagio dos royalties com a Unifio, somam uma
vinculag#io total da receita de 15,37%.

I1I - A Interferéncia na Autonomia dos Estados. O Bloqueio de Certiddes de
Regularidade Fiscal: O Exemplo do Estado de Rie de Janeiro.

No aspecto doutrindrio, pode-se dividir a autonomia e trés formas: a polftica, a
administrativa e a financeira'®, A autonomia politica é expressa pela demarcaciio dos
poderes conferidos 3 entidade, como competéneias legislativas privativas e a
participacio de decisdes do governo central. A autonomia administrativa, em breve
passagem, & a existéncia de rgios préprios para atuagio e a autonomia financeira,
que interessa ao presente estudo, que £ tinica forma de manutencio plena dos dois
outros tipos de autonemia.

A autonomia financeira & realizada com a criagio de recursos préprios, hoje gerados
através de fontes diretas de arrecadagfio, com a instituigfio e cobrangas de tributos e

“A redagio aiterou o conceito do artigo 98 da Lei n° 4320/64 que estabelecia como sendo a divida
fundada os compromissos de exigibilidade superior a doze meses, contrafdes para atender a
desequillbrio or¢gamentdric ou a financeiro de obras e servigos publicos. Ocorre que, como bem
disposto na LRF nem sempre a dfvida & fruto de um desequilfbrio orgamentério, mas com a
captagiio de recursos para investimentos necessirios do ente.

BCONTI. José Mauricia, Federalismo Fiscal ¢ fundo de participagéio. Siio Paulo: Editora Juarez de
Oliveira, 2001, p.11.
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com as fontes indiretas, com as transferéncias constitucionais, como os Fundos de
Participagfo.

As transferéncias intergovernamentais podem ser autométicas'® ou obrigatérias
(como previstos nos artigo 157 a 159 da CRFB/88) ou voluntarias, discriciondrias como
as realizadas por convénios ou outros instrumentoes de cooperagio,

Todas essas medidas visam o equilibrio da federacfio, na qual as transferéncias
intergovernamentais promovem a redistribui¢iio das riquezas arrecadadas de acordo
com as demandas, o que dito pela prépria Constituigfio da Repiiblica, ao preceituar em
seu artigo 161, II, que os Fundos de Participagiio t8m como objetivo “promover o
equilibrio sécio-econdmico entre os estados e municipios”.

De acordo com Kitia Cibele Graeff Perius, em estudo com o titulo “A Concessédo De
Incentivos Fiscals Estaduais ¢ a Nova Lei De Respounsabilidade Fiscal No
Federalismo Brasileiro™.

“Oy Estados mais desenvolvidos exigiam a descentralizagdo do poder
de tributar, para, dessa forma, poder explorar mais intensamente suas
bases de tributacdo. Porém, gragas a maioria parlamentar, sedimeniada
no periodo militar, os Estados menos desenvolvidos (Norte, Nordeste
e Cenitro-QOeste) conseguiram aprovar uma descentralizagdo que teve
por base a ampliacdo das transferéncias fiscais jd existentes.

Para garantir o apoio dos Estados mais desenvolvidos ao novo sistema
Jiscal, foi ampliada a base tributdria do principal imposto estadual
(ICM - Imposto sobre Circulacdo de Mercadoria) através da inclusdo
dos servigos (passando o imposto a chamar-se ICMS) e incluséio dos
antigos impostos tinicos (sobre lubrificanies, combustiveis, energia
elétrica, transportes, telecomunicagdes e minerais). Assim, o Governo
Central, fragilizado pela ascensdo do poder local, cedeu aos Estados
mais desenvolvidos ampliacédo da base tributdria e transferéncias
Jiscals. Os governos locais que se financiam através de base tribuidria
propria, pouco dependem de transferéncias fiscais. Tém autonomia
para alterar allquotas de tributos, o que thes possibilita o levantamento
de recursos adicionais para reequilibrar suas contas, no caso de
chogues econdmicos {elevagdo da taxa de juros, reducdo da taxa de
crescimento do PIB, etc.), pois que dispdem de instrumentos capazes
de aumentar a arrecadacdo e superar o choque, ™"

Sfdem.,,p.39,
"Disponivel em <hitp:/federativo.bndes. gov.be/bf bancosfestudos/e0001915.pdf> acesso em 30
jun de 2006.
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Isso ndo significa que os estados considerados mais ricos necessitem de menos
recursos que os considerados menos favorecidos, pois, geralmente, sio nesses estados
em que e conceniram as maicres demandas populacionais para servigos, educagéo,
satide, dianie de uma explosio demografica que busca condigtes melhores em grandes
centros.

Alids, a prépria Autora Kétia Cibele Gracff Perius reconhece que:

“Nigo significa que os Estados mais ricos ndo sofram chogues
econdmicos. Ainda que nio sejam dependentes das transferéncias
fiscais e detenham poder de legislar sobre base tributdria prépria,
esses Estados séo extremamente dependentes de um iinico imposto:
ICMS.

O ICMS, tributo gue gera a principal arrecadagdo dos Estados, €
dependente do volume de vendas, o que significa dizer que qualquer
alteragdio de rumo na polftica econdmica, ocasionadora de mudangas
no ritmo das atividades e nas expectativas dos agentes econdmicos,
tem substancial impacto sobre a arrecadagdo total do ente estatal,
Dessa forma, eventual alteragdio na economia que afete a arrecadagdo
das unidades federadas de maior desenvolvimento nacional, resulta
numa pressdo ao governo central para efetuar transferéncias federois
a esses Estados para compensar as perdas financeiras”."®
Sem ditvidas, a descentralizagio fiscal com o aumento da repartigio das receitas
tributérias conclufda pela Constituigio de 1988 ocasionou a descentralizagio “forgada™
de encargos pelo governo federal, pois o processo niio foi organizado, iustituindo o
atendimento de demandas da populagiio de forma aleatdria, causando até hoje muita
confusiio, a exemplo da safide, sobre a qual todos sdo responséveis, inclusive a
sociedade, mas a forma abrupta de expansio sufoca as unidades federadas,

Nas palavras de Daniel K. Golberg, citando duas vertentes de como entender a
adogfo do federalismo fiscal em um modelo politico-institucional:

“ .se a Unido Federal incorre em déficits e que alocar os déficits para
outras pessoas juridicas de direito piblico interno, usa a
“descentralizagdo™ de atribuigdes como uma técnica para implementar
tal objetivo. [gualmente, se a Unido fixa metas (e.g. redugdo de pobreza;
criagdo de frentes de trabalho etc.) e delega sua implementagdo as
entidades subnacionais, atribuindo receitas em contrapartida, a
descentralizagdo fiscal é, apenas e tdo-somente, uma forma de eleger
quais os agentes (Estados e Municipios) da efetivacdo das metas.

Bldem.
"Finangas Piblicas...pp.326 ¢ 327.
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Claro que nesse “modelo” de federalismo fiscal, o sucesso ou fracasso
da descentralizagdo traduz-se no sucesso ou fracasse no cumprimento
das metas que foram fixadas nacionalmente, ou pela prépria Unido
Federal

De outra parte, a segunda vertente — diametralmente opostas- busca
entender o processo de descentralizacio ndo a partir da perspectiva
de um governo central que fixa metas a serem atendidas, mas sim a
partir da tica dos proprios agentes descentralizados (Estados e
Municipios) »°

Na verdade, as responsabilidades imediatas foram ampliadas aos Estados e
Municiptos sem o repasse direto de pessoal, imobilidrio, ocasionando a maior
contratagio de servidores pidblicos, construgio de prédios sem o devido
correspondente. Isso tudo, aliado as razdes jé expostas no item 1, sobre o cendrio
scondmico em que se encontram os entes diante da divida fundada e flutuante.

De acordo com dados das Contas Nacionais do IBGE, no perfodo de 1981/1985, o
governo federal foi responsdvel por 62% do gasto do conjunto de despesas com
pessoal, bens e servigos, assisténcia e previdéncia, subsidios € investimentos, enquanto
os estados e municipios ficaram com os 38% restantes. Em 1991/95, os percentuais ja
chegavam a 51% para a Uniio (e 49% para os Estados).” A responsabilidade do governo
fedetal restringiu-se, basicamente, com o pagamento de pessoal e servigo da divida,

De qualquer forma, a reparti¢iio das receitas ¢ do produto da arrecadagio hoje
estabelecidos pela Constitui¢iio da Republica de 1988, mesmo que formalmente, s&o
fundamentais ao regime federativo ¢ niio s¢ pode negar que do sistemna de federalismao
fiscal, mesmo que de forma ainda deficitdria determine um nivel de bem-estar/satisfacdo
na sociedade maior™

Tal concepgiio de bem-estar foi inaugurada pelo Professor Wallace Oates, em seu
rabalho Fiscal federalism, onde defende no “teorema da descentralizagfio de Oates”,
que as atribuices dos servigos puiblicos devem ser conferidas as unidades menores,
que sejam capazes de verificar os aspectos negativos e positivos geradoes pot aqueles
servigos.”

WGOLDBERG. Daniel K, “Entendendo o federalismo fiscal: uma molduratedrica multidisciplinar”.
In Federalismo Fiscal. CONTL José Maurfcio,organizador, Barueri, Sdo Paulo: Manole, 2004,
p.17

2dem...p.327.

M Eatendendo o federalisme..” p. 21,

BApyd GOLDBERG, Danil K. “Enterdendo o federalismo fiscal. ™ p. 22.
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O que, de certa forma, encaixa-se no principio da subsidiariedade, que transfere
para a Sociedade a fungiio complexa do atendimento dos seus interesses de forma
escalonada. Assim, a primazia na solugdo de problemas cabe em primeiro lugar ao
individuo, e em seguida, aos grupos sociais menores, a fim de decidirem e atuarem em
prosseguimento de seus respectivos interesses coletivos, aos grupos sociais maiores
—no que se refere aos interesses de maior abrangéncia — e, por fim, & sociedade civil,
na defesa dos interesses gerais.”*

Alids, a solugiio constitucional dada a esse problema da descentralizaggio fiscal
semn a devida diretriz comum entre os interessados foi a conferida pelo pardgrafo tinico
do artigo 23 da Constituigic da Repiblica de 1988, ao dispor que lei complementar
fixard normas para a cooperagéio entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito
nacional.

Por isso, atravancar o regime com um nimero cada vez maior de vinculagio de
receitas pode no ser benéfico para o sistema ideal de reparticdo dos servigos, pois
cada unidade subnacional conhece exatamente suas necessidades e potencialidades.

No Estado do Rio de Janeiro, s6 o repasse para 0 FUNDEF (Fundo de Manutengéo
e Desenvolvimento. do Ensine Fundamental e Valorizagiio do Magistério), em 2005,
correspondeu a 15% das receitas com ICMS (incluindo Lei Complementar 87/96 ¢
Divida Ativa), Fundo de Participagiio dos Estados e transferéncias da Unido referentes
aos [P, conforme dados cedidos pela Secretaria de Estado de Finangas correspondendo
aR$1.615.938.233,75 (Hum bilh#o, seiscentos e quinze milhdes e novecentos e trinta e
oito mil e duzentos e trinta e trés reais e setenta e cinco centavos).?

De acordo com dados encaminhados pela Secretaria de Estado de Finangas,
Controladoria Geral do Estado, em 2004, as vinculagdes de receita representavam 85,50%
da receita total, em 2003, este valor foi de 86,39%.

Nio bastasse a vinculagfio determinada pela Carta Magna, sem observar as
peculiaridades de cada ente, a interpretagiio de como aplicar tais receitas € constante
preocupacio dos governos subnacionais. A normatizagfio constitucional que vincula
receitas a fundos espectficos, mesmo sob a aparéneia de garantia de verbas a setores
primordiais da sociedade, como satdde e educagfio, por vezes se esquece de dispor

" especificamente sobre autonomia de alocagio das entidades federadas.

“MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2000, p. 20,

*Sem contar com vinculagio contidas na prépria Carta Estadual, a exemplo do Fundo Estadual de
Conservagiio Ambiental ¢ Desenvolvimento Urbano institufdo pelo artigo 263 da Constituigio
Hstadual, cuja despesa deverd corresponder a, no minimo, 5% sobre a receita de Royalties de
Petréleo, Recursos Minerais e Recursos Minerais e Recursos Hidricos, que em 2005 da receita de
R$3.829.912.496,38 (trés bilhSes oitocentos e vinte e nove milhdes e novecentos e doze mil e
guatrocentos e noventa e seis reais e trinta e oito centavos) R$191.495.624,82 foram destinados
a0s FECAM, de acordo com dados da Secretaria de Estado de Finangas do Estado (SEF/RI).
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No Estado do Rio de Janeiro, o Fundo de Combate e Erradicacfio da Pobreza foi
criado conforme disposigdes previstas na Emenda n® 31/00, cujo texto para a Unifo,
previsto no artigo 79, deixa claro o objetivo de viabilizar a todos os brasileiros acesso
aniveis dignos de subsisténcia, cujos recursos serfio aplicados em a¢des suplementares
de nutrigdo, habitagfo, educagio, saide, reforgo de renda familiar e outros programas
de relevante interesse social voltados para melhoria da qualidade de vida. Os artigos
ainda prevéem uma série de recursos a serem destinados ao Fundo, como o acréscimo
do percentual de oito centésimos por cento, aplicdvel de 18 de junho de 2000 a 17 de
junho de 2002, na aliquota da confribuigdo social de que trata o art. 75 do Ato das
Disposigdes Constitucionais Transitdrias, outros adicionais, receita com
desestatizagdes, dotagdes orcamentarias etc.

J4 aos Estados e Municipios foi somente delegada a possibilidade de criar adicionais
a imposto j& previsto na suas respectivas competéneias tributdrias, sem nenhuma
complementagfio por parte da Unifio,

A esse respeito, escreve com precisdo o Professor Humberto Ribeiro Soares, atual
Subsecretrario-Geral de Finangas do Estado do Rio de Janeiro, ao defender que a
receita do Fundo Estadual também engloba a suplementagiio das ages ja existentes
com nutrigio, habitagfio, educagio, satde, reforgo de renda familiar e outros programas
de relevante interesse social voltados para melhoria da qualidade de vida, destaca a
necessidade de suplementag#o financeira:

“...86 se pode administrar aos signo “suplementar” nele contido um
sentido, o de impor noves implementos financeiros em “programas| |
de relevante interesse social voltados pare a melhoria da qualidade
de vida”. {...) '

Suplementariedade de cariz financeire, de recursos financeiros.”

Em 2005, a despesa realizada com os encargos da divida puiblica interna e externa
chegou a R$2.535.215.827,70 (dois bilhSes, quinhentos e trinta ¢ cinco milhdes e
duzentos e quinze mil, oitocentos e vinte e sete reais e setenta centavos) o qual,
somado ao valor pago a Unifio a titulo da operagio de securitizagiio dos royalties no
mesmo ano, deR$ 1,951.457.346, representaram 20,18% da receita corrente liquida do
ERJ®

*No texto do Parecer n°® 657/2005 - HRS, gentilmente cedido pelo Autor, Humberto Ribeiro
Soares, esclarece que “programas® nio se concrefizam somente com aguisiciio de equipamentos
e materiais, melhor dizendo, sem participagdo de recursos humanos, sem mio-de-obra. Aligs a
prépria aquisiciio de equipamentos e materiais, por si, ndo se faz sem contribuicio de recurses
humanos, de mdo de obra.

Grifos do Autor. :

%Dades cedidos pela Secretaria de Estado de Finangas do Estado do Rio de Janeiro, através da
Controladoria.
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Apesar disso, em 2003, o Estado do Rio de Janeiro conseguiu atingir o indice entre
a divida consolidada liquida /receita corrente liquida de 189,48% do limite de
endividamento da divida previste na LRF, face ao previsto como limite de 219,06% no
inciso IV do artigo 4° da Resolugdo n® 40/2001 do Senado Federal,

Em um grande esforgo fiscal, o Estade do Rio de Janeiro conseguiu um superavit
primério de R$ 1.970.000.000 em 2005, conseguindo amortizar R$730.353.326,01 dadivida
interna e externa no mesmo ano, cumprindo todas as metas estabelecidas no Programa
de Ajuste Fiscal do mesmo ano, previstas no contrato de refinanciamento da divida
(meta de resultado primério de 2.096 — realizado de 2.223; meta de receita de arrecadacéio
prépria de 16.575 — realizado de 16.289; meta de despesa com pessoal sobre a receita
corrente liquida de 60% - realizada de 49,36%). Sendo, também, alcangados todes os
indices constitucionais (satide -minimo exigido - 12%, valor atingido - 12,50%; educagiio
minimo exigido- 25% , valor atingido - 27,58%; ensino fundamental minimo exigido -
60% , valor atingido — 70,50%).

Na verdade, apesar do grande esforco fiscal realizado pelo Bstado, a divisdo da
carga tributdria total do Pais ainda estd muito desigual. A Unido, com a instituigio de
contribuigdes sociais nflo repartidas com os Estados, acaba por representar o maior
peso da carga tributaria, n3o repartida com os Estados e Municipios, cuja carga tributaria
vem caindo, conforme grafico que se segue:

Divisio da Carga Tributaria :

o di 5 : AN 4 A i
Governo Federal 66,80 68,80 69,27 69,99 4,78%
Governo Estadual 28,30 26,50 26,48 2547 -10,00%
Governo Municipal 4,80 4,70 4,25 454 -7,35%
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 -
Fonte: IBFT | '

E apesar de estar em pleno cumprimento com as normas contratuais vigentes e
disposigdes da LRF, o Estado do Rio de Janeiro, com sua busca incansavel de aumento
do superavit primério exigido e amortizagfio da divida consolidada, ainda se depara
com restrigfes da Unifio na transferéncia de recursos voluntarios, quando da assinatura
de convénios e repasse de verbas.

Assim, em n#o raras vezes, diante de exigéncias j4 cumpridas pelo Governo do
Estado, com a existéncia de execugdes fiscais embargadas ou sequer ajuizadas?,

A Unica interpretagdio possivel do art. 206 do CTN, compativel com a Constitui¢fio da Repuiblica
— art. 5°, XXX1IV, “b” (direito de certiddio), art. 5° LIV (principio do devide processo legal), ¢ art.
100 (obrigatoriedade do regime do precatdrio) -—, & aquela consoante a gual o direito & certiddo
positiva com efeitos de negativa emerge do_tfo-s¢ fato da oposicio dos embargoes, quando se trate
de execucgo fiscal movida contra um ente piiblico sujeito ao regime do precatério.
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cobrangas de valores ainda sob discussio administrativa, o Estado tem, em razio do
artigo 160 e artigo 25 da LRF, bloqueadas suas verbas decorrentes de.convénios e do
Fundo de Participaciio do Estado.

Assim, de acordo com o Professor Fabio Comparato:

“Admitir-se a compensacio de dividas entre unidades componentes
dafederaciio, como se Iratasse de relagdes juridicas privadas, significa,
a todas as luzes, atribuir as partes o poder de auto-satisfacdo de seus
interesses. O Poder Judicidrio é assim marginalizado, dispensando-se
a sua intervengdo nos conflitos de interesse patrimonial que envolvem
pessoas juridicas de Direito Piblico. Nio é mister grande esforgo de
imaginagdo para perceber que essa "justica de mdo prdpria” acaba
por consagrar o predominio da parte econémica ou financeiramente
mais forte , em detrimento do principio da harmonia federativa. '™

Entre as questdes mais intrigantes que podemos citar foi o bloqueio de recursos do
FPE, das transferéncias voluntarias, negativa de expediciio de certiddes de regularidade
fiscal ¢ a inscri¢io no CADIN do Estado do Rio de Janeiro, diante da cobranga dos
valores pagos indevidamente de PIS/PASEP, em virtude de contido nos Decretos-Leis
ns. 2.445/88 e 2.449/88, tidos como inconstifucionais pelo Supremo Tribunal Federal,
no REn" 148.754-2/RJ e, em 09/10/1993, suspensos por Resolucio do Senado Federal,
nos moldes do artigo 52, X da Constitui¢io da Republica de 1988, w

Em que pese a questfio ainda estar pendente de decisdo definitiva na esfera
administrativa (até o presente momento), a Unifio teima em realizar a cobranga de tais
valores em processos “filhotes” abertos més a més, que sdo julgados com uma rapidez
incrivel, mesmo que ainda pendentes da decisfio final no processo matriz, Inlimeras
outras pendéncias administrativas sfo exigidas com o intuito, cada vez maior, de dificultar
agdes conjuntas de governos, com a vedagdo de ditas transferéncias, mesmo quando
ha interesse do préprio Governo Federal.

Um exemplo de falta de coordenagiio das politicas piblicas € a atual restrigio de
certiddes referentes a divergéncias de GFIP (Guia de Recolhimento do FGTS e
Informagdes a Previdéncia Social), ja sanadas pela entrega de GFIP retificadora (ainda
ndo analisada administrativamente pelo INSS), que impede a transferéncia de recursos
do IPHAN (Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional) a FUNARJ (Fundagiio
Anita Mantuano de Artes do Bstado do Rio de Janeiro) para reaparclhamento,
conservagio dos Museus e Casas de Cultura Estaduais (Sala Cecilia Meirelles, Laura
Alvim, Jodo Caetano etc).

O Estado de Direito é um s6, portanto, divergéncias administrativas n#o podem
representar entraves para a realizagiio do interesse publico envolvido.

®4pud CONTIL. José Mauricio Conti, Federalismo Fiscal e Fundes de Participagdio. S%o Paulo:
Juarez de Oliveira, 2001, p.117,
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Nas palavras de José Mauricio Conti, Professor Doutor da Faculdade de Direito da
Universidade de S80.Paulo, nas disciplinas de Direito Financeiro e Legislagfio Tributaria,
em sua obra Federalismo Fiscal e Fundos de Participacdo:

“O Brasil constituiu-se sob a forma de uma Repiblica Federativa
Constituicdo Federal, at. 1°, caput), sendo a forma federativa do Estado
clausula pétrea (idem, art, 60, § 4% 1), a possibilidade de retencdo de
recursos destinados a unidades subnacionais pelo governo central
deve ser compativel com esta forma de organizagdo ™'

Enfim, esses sfio apenas alguns poucos exemplos de como a politica nacienal pode
influir no direcionamento das contas publicas dos Estados sem a devida cautela,
causando a propria mitigagio da autonoria estadual.

1V- Consideragtes Finais

A Constituigio da Repiblica de 1988 foi um importante passo para a consolidagio
do Federalismo Fiscal no sistema brasileiro, com o incremento da reparticiio das receitas
tributdrias, criaglio de transferéneias intergovernamentais para programas especificos
e ampliagio da competéncia tributiria das entidades subnacionais.

Porém, a realidade econémico-financeira dos Estados e Municipios acabou por
reduzir a plena realizagfo da Carta de 1988, o que culminou com a edi¢fio de um sistema
normativo fiscal de controle mais rigido.

Contude, a populagiio v& de formas diferentes a necessidade de controle politico
das entidades governamentais. Ao passo que cabe ao governo cenfral a estabilizagio
da moeda e o incremento da politica internacional, acs estados e aos municipios siio
cobradas agBes nas dreas da saude, educagiio e seguranga publica. Em verdade, as
medidas assistencialistas estio intimamente ligadas aos governos locais, assim como
os seus fracassos.

Por outro lado, o excesso de vinculagfio de recursos para atividades, sem analisar
as necessidades e peculiaridades de cada ente, com a imposigfio ditatorial aos repasses,
acaba por estabelecer sem fronteira uima interferéncia na autonomia preconizada pela
Constituigio de 1988, diminuindo o federalismo fiscal proposto.

Os abusos devem sempre ser coibidos, mas isso nfo quer dizer que a manutengio
de indices fixos de gastos para a saide e educagfio possa estabelecer a justiga social,
por vezes buscada.

Nesse contexto de coibir abusos, nfio se pode negar que a Lei de Responsabilidade
Fiscal veio a nortear 3s relagdes econdmicas, orgamentarias ¢ financeiras das entidades

ICONTI. José Maurlcio Conti, Federalismo Fiscal e Fundos de Participagdo. Sio Paulo: Juarez de
Oliveira, 2001, p.117.
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piiblicas, com o surgimento de um nove tipo de consciéncia voltada a gestio publica
responsavel, incluindo instrumentos de transparéncia ¢ de controle do déficit piiblico.

Porém, aguardar a vinda do bem-estar social, com a realizagfio plena nas ditas areas
essenciais como satide, educacfio e seguranga piiblica, sem a anélise da peculiaridade
de cada ente envolvido, e sem e devida suplementag3o financeira, é relegar ac papel as
acBes necessdrias ao campo real. Tal afirmagio também vale pela forma indiscriminada.
que o EBstado € obrigado a recorrer ao judicidrio para a transferéncia de recursos
voluntirios ¢ desbloqueio do FPE, por questdes simples, de cunho meramente
administrativo. Os interesses nfo sdo contrapostos!

O blogqueio de recursos sem a verificagio global do cumprimento das metas do
plano de ajuste fiscal, bem como dos indices de vinculagio de receita previstos
constitucionalmente néo & justo o suficiente para inviabilizar politicas piblicas que
sdo inerentes 4 propria Unifio,

O tratamento que os Bstados experimentam tendo que ingressar na Justica Federal
como um particular que necessita de certidSes para atos de sua vida cotidiana ngo é
compativel com o Federalismo Fiscal proposto pela Constituigio de 1988, aonde a
reparti¢lio das receitas veio a suprir, justamente, o excesso de compromissos langados
as entidades subnacionais sem a devida contrapartida de recursos humanos e fisicos.

A simples autonomia orgamentéria sem os recursos financeiros devidos continuara
a ditar a idéia Mdica de que somos um Pais de futuro e, agera, com a derrota para a
Franga na Copa de 2006, nem mesmo podemos dizer que somos o Pais do Futebol!
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