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L PREMISSAS DOUTRINARIAS FUNDAMENTAIS

1. Federagiio. Generalidades

O Brasil € uma Republica Federativa, na diccio expressa do art. 1° da Cons-
tituigiio de 1988. Federagéio traduz a forma de [stado, o modo como se reparte o
peder politico no 4mbito do territério, ¢ tem por pressuposto a descentralizagio
politica. Daf resulta, segundo férmula cldssics, a existéncia de duas ordens jurfdicas:
a federal, titularizada pela Unifio, e a federada (ou estadual), na qual cada Estado-
membro exerce sua autonomia, isto &, sua capacidade de aute-organizagio, autogo-
verno e auto-administragiio nos limites definidos na Constituigiio. No caso brasilei-
ro, reconhece-se, ainda, um terceiro nivel de poder, representado pelos Municipios,
igualmente investidos de autonomia pela Carta de 1988 (arts. 18, 29 ¢ 30).

Além do reconhecimento de autonomia as entidades estatais — isto &, de
capacidade de autodeterminagio dentro do espago estabelecido pela Constituiciio
— a idéia de Federacfio envolve, ainda, um outro conceito fundamental, que é o de
reparticiio de competéncias. Uniido, Estados e Municipios t€m suas atribuigdes
demarcadas pela Constitui¢io Federal e estabelecem entre si relaces que nio t8m
a marca da hierarquia, mas a do desempenho por legitimaghio propria das fungGes
constitucionalmente assinaladas.

Classicamente, as competéncias dos entes estatais costumam ser identificadas
como politico-administrativas, legislativas e tributdrias.® Na técnica adotada pela
Constituiciio de 1988, Unifio, Estados e Municfpios t&m competéneias exclusivas
— que desempenham sem a participagio de qualquer outro — e compet€ncias
concorrentes, em ireas que comportam a atuagio das diferentes esferas de poder.

1 Notas de uma exposigio feita no XXV Congresso Nacicnal dos Procuradores de Estado, Maceid,
Alagoas, outubro de 1999, A referéneia 4 Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101),
que ¢ de 4 de maio de 2000, foi acrescentada posteriormente,

2 V. Lufs Roberto Barreso, Direite constitucional brasileiro: o problema da Federagdo, 1982.
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Merece registro especifico, para os fins aqui visados, o tratamento constitucional
das competéncias tributdrias.

2. Reparticiio da competéncia tributdaria e transferéncias intergovernamen-
tais de rendas

O sistema tributdrio nacionat caracateriza-se por sua rigidez, que decorre de duas
circunstincias: a) tem ele base constitucional, niic podendo ser alterado, quanto as
suas linhas mestras, senfo por emenda & Constiteigio; b) o texto constitucional
enumerg, taxativamente, os impostos de competéncia de cada entidade estatal, que
nfio poderd criar outros, salvo a Unido, desde que presentes determinados requisitos
riporosos (art. 154).

Segundo a doutrina majoritdria, a Constituigio adota uma divisdo quadripartida
dos tributos, abrangendao as seguintes espécies: a) imposto; b) taxa; ¢) contribuigdes;
d) empréstimo compulsério.? S#o tributos comuns aos tés niveis de governo,
podendo ser instituidos pela Unido, Estados e Municipios, as taxas e contribuigbes
de melhoria. Sdo tributos privativos da Unido os empréstimos compulsdrios e as
contribui¢Bes sociais e especiais. Por fim, so tributos instituidos exclusivamente
pela Constituigio os impostos, salvo a competéncia residual e extraordindria con-
fertda 3 Unido, nos termos do art. 154, Te 1L

De acordo com a repartigio constitucional levada a efeito, compete a cada nivel
de poder os seguintes impostos, a saber: Unido (art. 153): I- importagio; II-
exportagéio; ITT- renda; IV- produtos industrializados (IPI); V- operagdes de crédito,
ciimbio e seguro (10F); VI- propriedade territorial rural (ITR); VII- grandes fortu-
nas, nos termos de lei complementar ainda ndio editada. Estados (art. 155): I-
transmissdo causa moriis e doaghio, II- circulagfio de mercadorias e determinados
servigos (ICMS); IIT- propriedade de vefculos automotores (IPVA). Municipios: 1-
propriedade predial e territorial (IPTU); 1I- transmissdo intervivos; 11I- servigos de
qualquer natureza (ISS).

De parte isto, a Constituigio institui, ainda, transferéncias de rendas entre as
entidades estatais, repuladas nos arts, 157 a 159, que prevéem repasses da Unifio
para os Estados ¢ Municipios — como, por exemplo, o de parte de sua arrecadagio
com oimposto de renda e o imposto sobre produtos industrializados —, assim como
repasses dos Estados para os Municipios, como ocorre com o imposto sobre
circulagdo de mercadorias e determinados servigos (ICMS) e sobre propriedade de
veiculos automotores (IPVA). Ademais, a Unifio transfere diretamente para os
Municipios parte do imposto sobre propriedade territorial rural (ITR). Os Fundos
de Participagio, disciplinados no art. 159, tornaram-se decisivos para os Estados e
vitais para a maior parte dos Municfpios do pais.

3 Este entendimento tem o endosso da jurisprudéocia do Supremo Tribunal Federal: v. RDA 190/78,
RE 138.284, Rel. Min. Carlos Mério da Silva Velloso, ¢ da melhor doutrina: v, Ricardo Lobo Torres,
Curso de direite financeiro e tributdrio, 1993, p. 307,
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O art. 160, caput, veda a retencio ou qualguer restricioc i entrega e ac emprego
dos recursos que devem ser repassados aos Estados, ac Distrito Federal e aos
Municipios, salve a previsiio expressa constante de sen pardgrafo tnico, com
redagfio dada pela Emenda Constitucional n. 3, de 17.03.93, que estabelece:

“Pardgrafo inico. A vedacdo prevista neste artigo ndo impede a Unido
¢ o5 Estados de condicionarem a entrega de recursos ao pagamento de
seits préditos, inclusive de suas autarquias”.

I1. ASPECTOS DO DESAJUSTE FISCAL DOS ESTADOS E
MUNICIPIOS

1. A escassez dos recursos arrecadados e o processo de endividamento

A Constitnicio de 1988 procurou reconstruir o federalismo no Brasil, es-
truturalmente abalado pelo modelo centralizador adetado sob o regime cons-
titucional de 1967-69. Estados ¢ Municipios tiveram sua autonomia formal revita-
lizada, tanto no campo de suas competéncias politico-administrativas como legis-
lativas. Também no dominio das competéncias tributdrias e partilha de rendas &
possivel ereditar & nova Carta um movimento de descentralizagio fiscal.

Os principais beneficidtios da nova discriminagfio constitucional de receitas
foram os Municipios, que aumentaram sua participagio de 8,6%, no inicio dos anos
80, para 15,8% em 1993, Os Estados, embora em menor extensiio, também foram
favorecidos, elevando sua parcela na receita disponivel de 22,2% para 26,4% no
mesmo perfodo. A Unifo, por sua vez, teve reduzida a sua propor¢io nesta partilha,
passando de 69,2% para 57,8%. Tais ndmeros refletem as competéncias tributérias
préprias e as transferéncias intergovernamentais de receitas.?

Estes dados afastam a suposigio de que a crise fiscal dos Estados e dos
Municfipios possa ser imputada & partilha de rendas concebida pela Constituiggo de
1988. Mas ¢ inegdvel, por outro lado, que a situagio de tais entidades estatais niio
evoluiu para melhor apds a sua promulgagio. Chega-se, assim, a4 uma constatagio
inafastdvel: nem antes nem depois da Constituigiio em vigor foram os Estados e os
Municipios capazes de viver, equilibradamente, com os recursos correspondentes &
sua arrecadac@o prépria, acrescida das transferfncias intergovernamentais cons-
titucionalmente previstas.

As causas deste desequilibrio so muitas e de origem variada. Dentre elas, com
indisfar¢ével destaque, encontra-se a néo superagfo, na atual partilha de competén-
cias politico-administrativas, das crénicas indefinicGes e superposi¢tes de atribui-
gOes, inclusive em dominios vitais como educagio e satide. No tocante aos Muni-
cipios, seus tributos de competéncia propria somente tém expressio econdmica em
dreas desenvolvidas e urbanas. No Ambito dos Estados, o ICMS, sua principal fonte

4 Numeros colhidos em Rui Affonso, Os Estados e a descentralizagfio do poder, mimeo, 1997,
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de recursos, tem ficado comprometido por fatores como a guerra fiscal e as
distorgdes causadas pela existéneia de aliquotas internas e interestaduais. Enfim,
sdo causas que se mulliplicam e que nio cabe inventariar amplamente nesta
instincia.

Pois bem: este sistema federativo em que as entidades estatais nfio s8o auto-sus-
tentdveis gerou um conjunte de distorges de natureza politica e fiscal que compro-
metem drasticamente o seu funcionamento. A Unifo pdde beneficiar-se do préprio
controle sobre a politica monetdria, fiscal e da divida pdblica, além de utilizar-se da
ampla massa de recursos resultantes de certas poupangas compulsérias (como, e.g.
PIS, PASEP, FAS, FGTS). Mas os Municipios e, sobretudo, os Estados, desenvol-
veram urna crnica dependé@ncia de recursos alternativos aos que lhes resultavam
da partilha constitucional de rendas. A &vida busca por tais recursos incluiu:

— aobtengiio de financiamentos externos;

— adisputa por recursos federais, sob a forma de créditos de drgéios e entidades
oficiais, convénios, fundos, programas, repasses a fundo perdido ou gastos
realizados diretamente nas unidades federadas,

— a realizagiio de gastos por intermédio de empresas estatais, cuja natureza
privada, além de outras particularidades, permitia acesso a fontes diversifi-
cadas de financiamento;

— autilizag8o dos bancos estaduais na alavancagem de recursos e no financia-
mento do tesouro estadual (com recursos prdprios, repasses federais e
empréstimos externos).’

O equilfbrio precério desse sistema que funcionava de modo distorcido rompeu-

se, drasticamente, com ¢ esgotamento da oferta de empréstimos externos e a
escassez e 0 controle do ¢rédito interno, notadamente o que provinha do governo
federal. As contas piblicas desandaram, Estados e Municipios deixaram de cumprir
seus compromissos e generalizou-se a inadimpléncia do setor pdblico. Em sua
dimensio conjuntural, a crise se deve ao colapso no acesso aos recursos financeiros
nio fiscais, isto &, as diferentes formas de financiamento. Mas hd problemas
estruturais mais profundos.

Deste breve relato, é possivel extrair quatro conclusdes importantes:

1. As relagBes intergovernamentais, fundadas em repasses federais, comprome-
tem a integridade do sistema federativo, por ficar a viabilidade das entidades
federadas dependentes de decis@ies politicas tomadas no dmbito de érgfos e entida-
des federais, muitas vezes condicionadas por circunstincias partiddrias e eleitorais;

2. Particularizando a questiic, as relag@es entre o tesouro nacional, autoridades
monetirias e érgdos e entidades federais, de um lado, e os governos estaduais, seus
bancos e empresas, de outro, desvirtuaram-se e tornaram-se inauditiveis;

S Sobre o tema, v. Francisco Luiz C. Lopreato, Um nove cantinhe do federalismo no Brasil?, mimeo,
sem data.
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3. Delonga data, o total dos gastos dos Estados e de alguns Municipios passaram
a ser definidos nfio apenas com base em suas receitas prdprias (tributérias e fiscais),
mas também em fungio de sua capacidade de obter recursos através dos mecanismos
identificados acima, especialmente financiamentos externos e internos.

4. Independentemente da necessédria rediscussfo acerca da partitha das compe-
téncias tributdrias e das transferéncias constitucionais de rendas, o que deu visibi-
lidade ao dramdtico desequilibrio federativo no Brasil foi o colapso no acesso aos
recursos financeiros niio fiscais, vale dizer, a perda da capacidade de endividamento
dos Estados e Municipios.

2. O descontrole dos gastos

Além da insuficiéncia de arrecadagho, o processo de endividamento dos Estados
e Municipios, com o conseqilente comprometimento de sua autonomia real, se liga
aum complexo conjunto de causas. Dentre elas se inclui, com destaque, a evolugio
dos gastos com pessoal, incliusive e especialmente com o pagamenio dos inativos.
E sob esta rubrica que se podem arrolar disfungdes como: a inobservancia do limite
méximo de remuneragio estabelecido no art. 37, XI da Constituiciio; a discutivel
decisdo do Supremo Tribunal Federal que excluiu do reto as chamadas “vantagens
pessoais”; o crescimento vegetativo da folha de pagamentos por forga de adicionais
e incorporagbes; excesso de pessoal; falta de uma politica de cilculos atuariais
responsdveis para sustentagio do sistema de seguridade.

Um outro fator importante foi a pouca responsabilidade no endividamento dos
bancos piiblicos estaduais, nos seus critérios de concessfio de créditos e no seu uso
politico-eleitoral, desmandos que conduziram & inevitdvel intervengfo do Banco
Central. A privatizagiio de algumas dessas institui¢des terd livrado os Estados de
novos prejuizos acumulados, mas deixa como rastro um passive imenso, inclusive
de natureza previdencidria e trabalhista, com milhares de agfes em tramitaghio e
execugio,

Por fim, ¢ plano real e a politica de estabilizacdo econdmica acabaram com o
escamoteamento trazido pela inflagiio, desnudando mimeros reais e nfo mais
nameros nominais defasados. Interromperam, ademais, o ganhe inflaciondrio com
a demora na efetivagio dos pagamentos, quer de saldrios, como das obrigagtes em
geral, inclusive dos precatérios. Alids, a generalizada inadimpléncia de praticamen-
te todos os Estados da Pederaciio quanto As dividas judiciais € grave fator de
desmoralizagio do Poder Piblico, com respingos sobre o Poder Judicidrio. Com-
porta inclusfio neste elenco, ainda, a politica de juros elevadissimos levada a efeito
durante a mator parte do periodo de vigéncia do plano, aumentando vegetativamente
a divida de Estados e Municipios.

A situagio de insolvéncia dos Estados levou-os a um abrangente processo de
renegociacio de suas dividas, que vieram em grande parte a ser assumidas pela
Unifio Federal, mediante um amplo acordo que envolvia, além dos repagamentos
ajustados, a adogdo de determinadas politicas piiblicas. De fato, os acordos celebra-
dos pela Unifio com os Estados implementavam o programa macroecondmico do
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governo federal, com énfase na redugiio do deficit piblico, na privatizaciio de
empresas ¢ nas concesses de servicos pablicos 2 iniciativa privada. Tais ajustes,
ainda quando vantajosos sob uma dtica estritamente financeira, passaram a compro-
meter uma parcela insuportdvel da receita estadual e sdo fonte de tensfio permanente
entre 08 Estados e a Unifio Federal.

Vive-se, portanto, um momento critico na Federagiio brasileira e um gravissimo
problema de natureza fiscal, que tem comprometido o funcionamento adequado das
institui¢des e servicos estaduais e municipais. O reconhecimento deste cendrio é
imperativo para qualquer atividade de interpretagdo e construgéio jurfdicas acerca
da matéria. O intérprete nfio existe fora de uma concreta situagfio histdrica, que
molda a sua pré-compreensdo da realidade, nem tampouco pode estar alheio aos
problemas concretos para os quais deve encontrar solugfo.

IIL. A UNIAO, 08 ESTADOS E OS EFEITOS DA GLOBALIZACAO
SOBRE A AUTONOMIA FEDERATIVA

O avango da globalizagio — e 0 modelo de relagSes econdmicas, financeiras e
produtivas que dela decorre — detxou pouco espago aos paises da periferia para
executar uma politica independente e desarticulada das diretrizes tragadas no plano
internacional. Todos os que dependiam de créditos e investimentos externos,
inclusive de institui¢ges como o Banco Mundial e 0 Fundo Monetdrio Internacional,
viram-se compelidos a adotar o receitudrio imposto, conhecido como “Consensc de
Washington”, e que inclui:

a) a adociio de regime cambial estdvel;

b) a abertura do mercado nacional;

¢) a redugdo do deficit piblico;

d) a desestatizag#io.

A implementagio desse programa econdmico foi o rito de passagem dos pafses
que pretendiam ingressar no mundo globalizado. E foi este o caminho seguido pelo
Brasil nos tltimos anos, ratificado eleitoralmente na reelei¢io do Presidente da
Repdblica, Surgiu, entdo, o confronto entre a gestdo macroecondmica conduzida
pelo Governo Federal e a antonomia politica dos Estados-membros, muitos deles
liderados por governadores eleitos em oposi¢io ao projeto econdmico federal. E
que as politicas piblicas voltadas para a inser¢fo internacional — privatizagiio,
reducdo do deficit piblico, desregulamentagio — dependem tanto de decisGes
federais como de medidas no dmbito dos Estados & Municipios.

Na prética, o que ocorreu foi que o Governo Federal, diante da lastimdvel
condigdo financeira dos Estados — todos eles renegociando suas dividas com a
intermediag¢fio da Unido —, dispds de imenso poder de barganha para impot 0 seu

6 V, Konrad Hesse,”La interpretaci6n constitucional”’, in Escritos de Derecho Constitucional, 1983, pp.
43-4,
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projeto politico e determinar as regras de ajustamento. E os Estados néo tinham
alternativa seno ceder as condig¢fes de repactuamento de suas obrigagGes ditado
pela Unido.

IV. CONCLUSAO

Neste cendrio revolto em complexidades, vem de ser promulgada a Lei Com-
plementar n® 101, de 04.05.00, que estabelece normas de finangas piiblicas voltadas
para a responsabilidade na gestiio fiscal. A lei procura restabelecer a saidde fiscal
das entidades estatais, impondo a supremacia do orgamento e instituindo medidas
relevantes, como por exemplo:

a) fixar limites para as despesas com pessoal nos trés Poderes dos trés niveis de
governo (incluindo os gastos com a terceirizagiio);

b} fixar limites para a divida piblica;

c) estabelecer metas para controlar receitas e despesas;

d) impedir a criagic de despesas continuadas sem indicagiio de sua fonte de
receita ou a redugdio de outra despesa;

e) limitar a atuagfio dos governantes em ano eleitoral.

Impossivel contestar a boa inspiragio do diploma. E naturalmente positiva a
idéia de que o Estado deve ter gastos compativeis com suas receitas. Nio deve viver
da ciranda financeira nem da alavancagem feita por bancos administrados temera-
riamente. Moralidade administrativa ¢ responsabilidade fiscal sfo ingredientes
indispensdveis nfio s8 & boa administragio como também para a elevagiio de patamar
na pratica politica nacional. :

Mas & vista da exposiciio aqui empreendida, restam pelo menos duas perplexi-
dades:

1. Como se administra o passivo existente, & vista da impossibilidade dos
Estados honrarem seus compromissos com a Unifo sem sacriffcio do minimo
indispensével ao seu regular funcionamento?

2. Diante da impossibilidade de abertura de créditos no mercado, de quanto
precisard ser a arrecadagio dos Estados ¢ Municipios para acudirem a seus deveres
constitucionais?

A Lei de Responsabilidade Fiscal corre o risco sério de engrossar as cifras da
mortalidade legislativa infantil no pais: normas que nascem apds longa gestacio,
sfio ansiosamente esperadas, mas nfo vingam.
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