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“De agora em diante, comegarel a descrover as
cidades - dissera Khan - Nas suas viagens, vocd
verificard se ¢las existem,

Mas as cidades visitadas por Marco Pelo eram
sempre diferenies das imaginadas pelo imperador.

- Entretanto, construf na minha mente um modelo
de cidade do qual extrair todas as cidades possiveis -
disse Kublai - Ele contém tudo o que vai de acordo com
as normas. Uma vez que as cidades que cxistem se
afastam da norma em diferentes graus, basta prever as
excecdes 4 regra ¢ calcular as combinagBes mais
provavels.

- Bu também imaginel um modelo de cidade do
qual exiraic todas as outras - respondeu Marco. - £ uma
cidade feita s6  de  excegBes, impedimentos,
contradicBes, incongruéneias, contra-sensos. Se uma
cidade assim ¢ o que bha de mais improvavel
diminuindo ¢ atunero dos elemenios AnOrmais aumenta
a probabilidade de que s cidade realmente exista.
Portanto, basta subtrair as excecdes ao meu modelo ¢
em qualquer direglio que eu VA sémpre me enconimare
diante de ama cidade que, apesar de sempre por causa
das exceqBes, existe. Mas nfio posso conduzir 8 minha
operacfio além de um cento limite: obtenia cidades
verossimeis demais para serem verdadeiras.”

ITALO CALVINO
As Ciudades Invisiveis
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INTRODUCEO

A decada dos oitenta demonstrou que O crescimento
econdmico na Brasil nas era um fendmeno perene. A crise
sronomica  gue combincu estagnagdo do PIB, alta inflaglo e
deseguilibrio fiscal e financeire do setor publico
representou um imﬁactm danoso nas finangas pablicas nacionais
e dos estados e municipios, gerando dificuldades crescentes
de financiamento. A superacio desses desequilibrios regquer
uma gama de reformas que atinja o cerne da estrutura de
financiamente da economia brasileira, bem comno a recsrientagio
da forma como as diversas esferas da federac¥%o e os sagmentos
sociale se articular3p. Sendo esta crise de ordem estrutural,
torna-se fundamental redefinir a forma de intervencio do

Estado na economia e sua articulagdo com o setor privado.

Dos diversos problemas presentes na economia brasileira-
atraso tecnologico, concentragldc de renda, sistems financeiro
especializado no giro de curtn prazo — aguil pretende-se ater
4 crise fiscal e seus impactos nos anos oitenta sobre as
gsforas da federaglo, particularmente sobre o estado de Minas
berais. Neste sentido procurar—se-4 discutir a gquestdo das
finangas publicas mineliras no contexto do pacto federativo

que caracterizou a esconomia brasileira nos anos setenta e

girtents.

A natureza do federalismo que emergiu  das reformas da
decada dos sessenta, & suas mutaclies aoc longe dops anos
setenta e oitenta, vaeig demonstrar que, mesmo  com &8
descentralizaglao tributdria ocorrida apds 1988, o federalismo
no Brasil manteve-se, de um lado, como sancionador e, de
outro, comn entrave & soluglo da crise fiscal. Isto se
explica pela forma como se configuraram as relacles entre as
gxferas da federagdo no perindo de crescimento econémico dos

anos setenta & a crise da década subseguente.

De fato, mesmo apds a Constituicgldo de 1788, se ndo houve

wuma precisa definigdpo da divislo dos encarges entre  as
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diversas esferas, tampouco ocarreu uma transferfncia de
responsabilidades da Unido para as subesferas. A consequéncia
desse fendmenc foi a sobreposicdo dos critérios poaliticos na
definigclo de responsabilidades, inviabilizando a AgHO
coordenada da Uni&o, estados e municipos. As unidades
federadas se esmeraram em transferir, ou esperar, sclucBbes
por parte do Governo Central. Se nos anos setenta a crise nao
havia se explicitade e, a despeitoc da centralizagdo, parecia
nio haver restrigio orgamentaria para as entidades
subnacionais, nos anos olitenta, guando a crise fiscal se
coloca mais claramente e ooorre L processo de
descentralizaco, estados e MunNisiplios, principalmente
agueles, mant®m a dependéncia da Unido, s¢ que atraves de
negociagfies de roiagem de dividas, wtilizag¥o dos MF-30 e
similares* e de articulagles com os Bancos Estaduais como

{ocus de gastos ndo orgamentérios.

Mesmo nos anos altenta, com a crise econdmica @ a crise
da divida externa, 0s estados 2 municipios ndo se ajustaram,
Vale dizer, teoricaments nio havia restrigido orgamentdria
para as subesferas. Us mecanismos wtilizados para istio
gncontravam-se, principalmente, nas negoclagbes jJunto ao
Governo Central atraves das hangadas estaduais no Congresso
Nacional. A estrutura Tederativa tributdria e representativa

ne Brasil impedia, e ainda impede, solugbes de compromisso.

Esta &# a hipdtese que norieard a presente dissertaglo,
gual seja, a de qug a estrutura federativa vigente no pais g
LM dos entraves para a solugHEo da crise fiscal,
principalmente devido A& sobreposigdo de critérios pnliticos
para definir o padrao de Financiamento das subesferas
faderativas. Frocurar~se-3 demonstrar comg, em wuma primeira
fase, a estrutura federativa pos-1964 rebateu sobre as
finangas estaduals, culas necessidades de recursos  foram

predominantemente sendo atendidas atraves do aumento  do

1) Tesgsoureo Nacional tornava-se avalista da divida ex?erna.de
esteados e municipios. Cf. BTASOTO JR. (1888). Isto serd discutido

no capitulo guarto.
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endividamenio, principalmente junto a fontes oficiais. Em uma

segunda etapa, mostrar como a crise fiscal

e financeira

BRCOntrou entraves & sua superacao pelo desenho especifico do

federalisme,; que torna o governn federal refém das subesferas

no tocante & efetividade dos ajustes capazes de solucionar a

crise fiscal. Isto se explica, fundamentalmente,

gue 0s desequilibrios das esferas inferiores

pelo fato de

atabam, de

alguma Torma, sendo contornadas pelo poder central.

A incapacidade da superacd3o da crise

profundas, £ 0 gue se prople agui ¢ anslisar

fiscal tem rairzes

uma das tTaces

dessas raizes, gqual seja, a questio federativa, 0 estudo do

caso de Minas Gerals servird para eluclidar esta questio.

Em vista das preocupacles acima apontadas,
estudar as Finangas Fublicas de Mimas Gerails,

nos anos oliltenta, sob dois pontos norteadores.

obijetiva-se
gapecialmente

O primeiro,

atravése dos impactos da crise do padrdoc de financiamento do

Setor Publico & dos estados a partir

colapso Ho

financiamento externp. A estagnacdo e recessdo representaram

uma  erosso na capaegidade de arrecadacio,
consequincia cortes indiscriminados de gastos,
quedas substancialis nos investimentos publicos
ingquivocos  sobre a capacidade de geragio

iongo prazo, comprometendo o financiamento

pataduals pela poupanga propria.=

0 segundo ponto val procurar analisar

tando Como
Que impuseram
com efeitos
recei1tas Nno

dos governos

fenomeno da

crise sobhre os estados, a 2 partir da gquestdc federativa e do

endividamento publice. Vale dizer, investigar este fencmeno a

partir da distribuilgioc dos encargos e

competéncias das

diversas pstferas da federagdn & como e possivel relaclionar

endividamento, crise fiscal e federalismo.

A presente dissertagdc sg divide em quatro

capitulos. O

2z Exemplos deste fendmeno =8c 0§ investimentos em infra-
estrutura basics, gue foram suspenscs no inicio dos anos oitenta,

embora tenhsm representado vultosos gastos.
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primeiro procede a uma descrican geral do federalismp no
Brasil sob uma perspectiva histdrica, bem como analisa as
Caracteristicas gerais do sistema federativo Gue emaergiu das

reformas dos anos sessenta ate a Constituicao de 1985.

D segundo capitule analisa a crise dos anos Ditenta,

ressgltando a fal®ncias do padrido de financiamento do Setor

Publico e seus ' efeitos sobre as unidades federativas,
basicamente os estados, bem como as consequfncias para as
finangas estaduals das principais medidas de politica

econdmica da deécada dos oitenta. Dentro desta gqualificagao
tarna-se importante analisar os efeitos da centralizacao
tributaria sobre 0s governos estaduals, procurando enfocar o
papel das receitas, do endividamento publico e das
transferfncias intergovernamentais, tendo como gixo o impacto
da mstrutura Tederativa no padr3o de financiamento publico
estadual e suas implicaclies sobre a distribuigleo de encargos
e compet®ncias das esferas subnacionais. Serd salientado,

atdemais, O papel representado pela Congtituiclo de 1988,

0 terceiro capitulo introduz uma caracterizac®oc geral
fals desenvolvimento econsdmico mineira, ressaltando Sua
eapecificidade no desenvolvimento regional & apontandp as
raztes de se estudar a Crise fiscal e a estrutura federativa
neste estado. Este aspecto fornecerd condigBes para disgutir

o endividamenio estadual 8 seu papel na crise.

Nesta parte sera tambem realizada uma anadlise dos dados
disponivels de forma & identificar e estudar a estrutura de
gastos e da arrecadagio do Estado de Minas berais. Atraveés de
indicadores relacionados ab endividamento 2 a margem de
financiamento, pretende-—se analisar a hipotese do
ajustamento, isto &, verificar come ndn se fez um ajuste nas
finangas estadualis a partir da crise da divida e da presenga
do FMI como érbiltro das negoclagdes com 0% Ccredores privados
g oficiais np Brasil devido precisamente a este aspecto do
federalisms manco. Procurar-se-a4, ademals, avaliar o papel do
grdividamento na deterioragio fTiscal do pstado e comn hodve ©

enguadramenta dos gastos e da arrecadagdo 4 situacho de crise
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& estagnag®o no contexto da estrutura federativa e de suas

mutagbes,

0 capitulo quarto discute o impacto do endividamento
sohre a estrutura de financiamento de Minas Berais,
hasicamente procurando apontar as gestbes no sentido de
reneqociacdo de dividas com Orgdos da Unilo ou mesmo a divida
extarna com o aval do Tesouro Nacional. Neste raso o
importante inclulr na discussdo as razBes do crescimento do
endividamento estadual e o papel da estrutura federativa
centralizada até 1988 e que tipo de diferenca possa ter
DCorrido apos a promulgacdo da Constituigdo neste contexto,
com o objetivo de analisar as possiveis semelhangas com o

caso geral,

Alnda gque o obietivo da dissertaglo nlo seja avaliar e
sistematizar as empresas estatalis e o8 bancos estaduais no
comprometimento do  desequilibrio financeirag regional, @
importante wverificar -~ tangencial e exploratoriamente - o
papel desempenhado pelas instituichMes financeilras de Minas

Gerais no endividamentn estadual.

As conclusbes destacam o©s Impasses B 0 0% percalgos
vividos pelo estado de Minas Gerais € pelos outros estados da
federagso em um contexto de crise econdmica e desarticulagin

das fontes de financiamento da economia e de indefinicso

federativa,

Rois problemas relacionados ans dados disponivels sabre
endividamento g esiruitura de financiamento dos governps
gstaduas devem ser, desde ja, arrolados. O primgiro refere-ce
a4 limitagde dos balangos estaduals na apresentagdo da real
situacldo das finangas publicas estaduais. A descentralizagao
administrativa dos anps setenta, com a oriac3p de diversas
empresas estatals estaduals e autargdias, introduziu novos
elementos no  padrio de fingnocliamento das subesferas nue
dificultam um conhecimenta profundoe da situagdo financeira
atraves da uwitilizagl3io apenas dos balangos estaduals como

fonte principal dos dados. BGrande parte dessas mpregsas
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procederam a gastos tipicamente relacionados a4 administracapg
gireta @ na3p had uma consolidagl3o dos dados que definam

completamente a situagdo das administraches estaduais.™

0 outro problema refere-se & dificuldade gque os Tesouros
Estaduais e Municipais t8m em apurar a prdpria situacldo de
SuUaS Finangas Fublicas, principalmente ne Casc do
endividamento. A 'cmmglicada relacidn entre os Tesouros e os
departamentos financeiros das empresas e  autarquias, pnhde
aguele avaeliza boa parte dos recursos tomados Junto a fontes
federals ou mesmo axternas, introduz um emaranhdada de contas
muite dificeis de serem organizadas. Lomo apontaram REZENDE &
AFDNE0 (1987}, as informacles de estoque da divida de esstados
@ municaipios normalmente N3o se compatibilizam, 1isto &, as
informagbes fornecidas pelos Tesouros locals sdo, em geral,
diferentes daquelas alegadas pelos credores como a Calixa
Econédmica Federal (talvez o mals imporitante credor de estados

g municipios) ou mesme o Banco Central.®

3 RONINI (1986) procedeu a uma consolidacfio da administragao

degcentralizada e direta paras o egtado da_Sﬁo Pau}o, N&Eo  hé
trabalho que contenha tal procedimento para Minas Gerais.

4 AFONSO (1981) faz uma importante discuss3o sobre aspectos
metodoldgicos relacicnados &s fontes estatisticas sobre o DSetor
Pablico nacional e das subunidades.



CAPTTULO PRIMETRO -
ENDIVIDAMENTO, FREDERALISMO &
FINANCIAMENTO ESTADUAL

Busca-se, neste capitulo, discutir o endividamento das
gsferas subnacionails estaduais na perspectiva da estrutura
federativa brasileira e da crise fiscal Que e abateu sobre a
federaclo, principalmente a partir dos anos citenta, visando
fornecer subsidios para o estudo das financas publicas de
Minas Gerais. Analisar andividamento estadual implica
entendsr o padr3oc de financiamento dos governos estaduals,
uma  vez que esta  varidvel ¢ uma das telas das relagles
intergovernamentals. Neste caso, & importante caracterizar a
natureza do federalismo no Brasil e sSuas mutagties,
particularmente no recente ciclo autoritario, uma vez gue nas
tiltimas duas décadas a estrutura de financiamento das
subesferas vinculou-se diretaments as relagles financeiras g
politicas entre Unido, estados e municipios e, portanto, com

o pactn federativeo e suas transformacles.

Dentro deste contexto, a guestao do endividamento
relacigna-se, de um iado, com a natureza do Tederalismo
fiscal brasileiro, 2, de cutro, com 0 padrao de financiamento
que tcaracterizou a economia brasileira nos anos setenta, onde
o recurso ao esndividamento externo e Interno representou
importante papel no financiamento dos investimentos e custeio

da maquina administrativa estadual?*. Esses dois elos gue

1 pPodemos definir trés pegss principais deste padric de
fingneiamento:

i) o financiamento fiscal propriamente dito, baseadoe nas
Receitas Prdéprias e nas Receitas tresnsferidas (neste caso para
estados e municipios). Este £ o principsal instrumento de
financismento, e que no Brasil perden importénelis relativa aco
longo dos anos oitenta devido 8 gueda da Carga Tributdris Brotsa;

i1} o Tinancismento das empresas estatals gque, segundo DAIN
{1888), & parcialmente dependente de recursos fiscals em Ffungio
da perverss distribuicfo de renda no Brasil e de sus estrutursa
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compllem o padr¥c de financiamento das subesferas estaduais

s30 determinantes da natureza e da dimens3co da crise fiscal.

Este capitulo encontra~se, desta forma, divigdido em
duas partes. A primeira preccupa—-se em discutir o federalismo
de uma forma mais geral, procurando analisar a sua natureza
no dessnvolvimento politico e @grongmico no Brasil,
particularmente até 17&67. Na segunda, busca-se caracterizar a
dindmica das relagbes entre os niveis de governo € a
estrutura federativa gque emergiu da centralizagdo tributaria
e 1964/446, avaliandop a importdncia das medidas gue
esculpiram a8 estruturs centralizadora presente nas reformas

de 194&4/67.

1.1. BREVES NOTAS ACERCA DE ESTRUTURAS FEDERATIVAS E O
FEDERALISMOZ NO BRASIL .

"Podemps definir o federalismo como um mopdela (...} de
arganizag@o do Estado marcado pela coexisténcia de duas
sobpranias: a da Uni&%g, gque detém o controle e a
execugdo de algumas fungbes comuns, @ a das unidades
federativas, que S8 ocupam oo resto. "

& possivel, pois, observar nue & fundamental na
sustentac¥o de estruturas federativas a existncia de um
governa central com fung8es bem determinadas aon lado de

provincias, estados ou municiplios com autonomia suficiente

social {(principalmente no caso de empresas de utilidade piablica);
iii) o financismento baseado no endividamento externo e
interno. Conforme DAIN (18988), o fendmeno de descentralizacio
sdninistretiva tornou-se inviabilizador dos ssguemas tradicionails
de controle da administracic centralizadsa, o gue consubstanciouw
na perdsa de importéncia dos orgamentos fisecais neo financiamento
dos gastos tipiceos de governo. A contrapartida disto foi o
endividamento, gue se& prestava, enquante nfo houvesszse sido
inviabilizado este modelo de financiamento, a cobrir o
diferencial entre os gastos @ as receitas do Setor Piblico.

2 CAMARGO (1883), p. 03
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para  manter e gerir interesses  locais ou regionais. ™
Diferencia~se do estadp unitario pela  subordinagdo que as
subesferas nesta organizag¥o detgm  em relagdo  aa  poder
central, tanto N Que concerne i geragdao de recelita
tributaria propria, guante na Capacidade de legislar ou mesmo
eleger administradores regicnais. Essas faculdades pertencem
a0 governg central. RDiferencia-se, atdemalis, da organizagyo
confederativa no ca?éter do  relaciocnamento entre as esferas

de governo central e regional.

"Noo estado unitdrio ter-se-ia  uma subordinacdo bem
delineada aos GOVEFNOS regionals, enguanto na
confederacdo a dependfncia se€ processaria po sentido
inverso. O governo federal, finalmente, caracterizar-
se-la pela ausfncia de relacbes de dependéncia.

Dentre as principais raracteristicas do estadao
federativo & possivel enumerar as seguintes:

1Y Distribuicdo de cmmmeténcias constitucionais entre

Unido, estados & sunicipiosg

2) Fontes préprias de arrecadacd3o das subesferas;

3) Controle sobre a ordem pablica;

4} Representatdo politica e juridica atraves dos trés

poderes a nivel estadual.

MNeste sentido, @ de vital importidncia a coexisténcia
entre o qoverno central & suwas funglies especificas e  a
awtonomia das subesferas fedesrativas. Isto porgue ha uma
diferenciagldpo clara, nem sempre percebida por estudliosos do

assunto 8 principalmente por politiceos ligados a interesses

3 Importante atentar tapbém para o fato de que o
fortalecimento e anteonomis das subunidades federstivas implics na
presenga de transferéncias regulares. Neste caso o objetive é o
de ampliar a capscidade de geragdo de recurscs, principalmente de
subesferas menos desenvolvidas e com menor potencial de geracdo
de receita prdpria. Isteo permite Fortalecsr & ordem federativa.
Ho Brasil s tentstiva de fortalecimento através de transferéneias
ragulares se da pelos Fundos de Participagdo dos estedog e
municipios cuias regras de rsateio privilegiam o3 entes
federativos menos desenvelvidos via repartilicio bageada na
popula¢io & no inverso da renda per capita. Para uma boa
discussic da importfncia desses fundos ver CASTRO (1993).

+ aralijo 1878y, p. 213.
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regionalistas, entre federag¥p e confederaclo. Esta tltima se
caracteriza pela tntal autonomia das unidades
descentralizadas com regras, leis e fungWes econdmicas total
Qu quase totalmente dissociadas do poder central. O grau de
coexist@ncia ou cooperagio entre Unidp e subgsferas & muito

baixo nessas estruturas.

Fara esclarecer essas diferencas, convén descrever,
aqgui, duas experidncias federativas internacionais, guais
sejam, 0 casoc norte-americano, principalmente durante o

s@cule dezoito, @ a experi®ncia eurapéias do pos—gquerra.

A experidncia norte-americana do seéculo XVIII apresenta
a emergfncia de um federalismo decorrente de uma estrutura
confederativa, o que surge com um grau de descentralizaclo
bastante slevado. A ampla independ®ncia dos estados norte-
amegricanos representou, no entanto, a existéncia de formas
conflitantes de produgdo econdmica com nitidas dificuldades
de solugdp desses conflitos por parte do poder central, o que

contribuiu sobhremaneira para a Querra civil.

"A Integragdo dos mercados regionalis, a5 necessidades
e expansdo  da Infragstrutura de transportes &
comunicardes, o volume de trocas comercials comegdramn a
gxigir tanto a wniformizac&o da regulagdc econdmica,
como 4 acumulo de recursos pelo principal agente
politico vesse processar s governos centrais. s

PDiante dissp, a ocorrfncia de um processo  de malior
centralizacao, gque termineou conduzinde a formacio de
estruturas federativas e n¥o confederadas apresgntou-se como
o corolario da guerra ¢ivil, onde procurava—sg eqQuacionar 0s
conflitos reglonalis com & manutencidn de wna ordem articulada
& cooperativa entre subesferas e poder central, { federslismo
norte—ameéricans, atualmente, talvez seja aguele gue alcangou

maigr grau de descentralizagdo e cooperagdo, tanto nos

5 DIAS (1983), p. b.
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aspectos politicos, quanto juridicos g prondmicos.®

Bentre 4% caracteristicas do “federalismo nprte-—
americann ¢ importante destacar que a autonomia estadual &
prevista na Constituicgdo Federal. Os poderes da Unilo s3o bem

claros 8 se limitam aos padrBes classicos de emissia de papel

moeda, defesa etc., Atualmente, as relaghes entre os  trds
nivelis de governo (estadual, federal e local) revela uma
sobreposicio de encargos, no  entanto, com  estruturas

autdnomas.

“Tax and expenditure assignment In the U.5. 1s not
consistent with the economic principles enunclated
sarlisr. Other than texes on international trade,
exclusively reserved fYor the federal ogovernment and
property taxes for state and lJlocals levels, all aother
tax faelds are open to all lewvels of government.
Federal, state and local governments have oaverlapping
and uncoordination personal and corporate income tax
administration. Expenditure assignment 1s also npotb
clearly delineated. Defense, foreign arffairs and space
Gidministration, foreign and 1nterstate commerce, o]
postal service, coinage, wheigths and measures, patents
arid copy rights and crimes against the United States
are resgrved for the federal government. In housing,
education, transportation, and social walfare, all
three levels are involved to varying degrees. "™

E necessarin salientar gque, na atwal estrutura fiscal
norte-amaricana, as transferfncias intergovernamentals
agouirem imporit8nois significativa, merecends destague as
“intergovernamental grants’” gue s3o transferfncias vinculadas
a programas especiais ou a determinados setoraes como edUCagdo
2 saude. Mais importante, no entanto, & o fato de que as
responsabilidades das subesferas slio claramente definidas, de

modo que ndo ha uma sobrecarga no poder central em teroos de

enCargos.

0 outrp exemplo histdrico de estruturas federativas

distintas oo axgmplo norte-americanag, = o Caso da

SPara uma bibliografis mals detalhada sobre o sassunto,
verificar referéncias contidas em CAMARGO (1993) e DLAS (1983).

T SHAH (1830), p. 22. Grifo nosso.
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centralizacao ocorrida nos paises europeus de tradigio
federativa a partir da segunda guerra muridial. Decorrente das
paliticas compensatdrias do “Wel fare State”, com carater
nitidamente centralizador, inicia-se um perigdo em que,
sggundo RIAE (1993}, ha uma transmutagio dos sistemas
federativos. E isto pode ser observado a partir de tres
aspectos nucleares, quais s@jam, em primeirc lugar esta
centralizagldo serviu comp veiculo palitico para & rescluglo
de descontentamentos locais deflagrados por processos  de
crescimento  rapido em situagl3o de desigualdades regionais.
Somente em fungdo da estrutura federativa vigente nos paises
europeus & qgue foram criadas as condicles locais ou regionais

para que as politicas pdblicas tivessem sucesso.

Em segundn lugar, foram as estruturas federativas qug
possibilitaram o fornecimento de quadros administrativos para
a correta descentralizagido das Tfuncles estatais neste

contexto "centralizante” do estado do Bem—Estar.,

Finalmente, era no dmbito regional que surglam as

demandas para uma efetiva atuacdo das atividades gstatais.

] Estado planejador, mesmo  impondo wma maior
centralizagdo, n3p fol capazr de subverter o pacto federativo.
Ao contrario, encontrou nas estruturas  federativas mails
consolidadas o palco mals eficaz para a efetivagio de
politicas pudblicas. 8 solucldn federativa assumia, desta
forma, seuw carater politico ao garantir a provisd&o dos bens

pubhlicos em dreas fora do alcance dos governos centrais.®

0 federalismo assume carater distinto em dado momento

historico ou mesm @m paises com  formagBes culturais e

politicas dgistintas. Enguanto nos  Estados Unidos as
estruturas federativas surgem sphs a crise de total
descentralizagao ¢ aus@ncia de cooperacio, nos PaLsSRS

spuropeuys oo pos-guerra o federalismo se revigora no bojo de

reformas centralizadoras.

& DIAS (1883)
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No  Brasil, o federalismo nos remete a duas questdassg
centrais. DO ponto de vista esstritamente economico, o papsl
das compatfncias tributdrias gas diliversas esferas da
federaglic e, por decorréncia, da autonomia financeira das
subesferas. Do ponto de vista politico, o papel exercido
pelas subunidades na participagaen decistria e na autonomia
dos governos em determinar seu Oroamento  ou ainda as

diretrizes para o desenvolvimento regional.

Na America Latina, & o Brasil & um casc exemplar desta
estrutura, o federalismo aparece como uma vertente do sistema
colonial, em que a autonomia administrativa das capitanias
hereditérias apresentou-se como decorrente de estruturas
superpostas  ao poder central, gerando conflitos regionais.
Neste Caso, multo menos Ccomo  uma OPpCc3o politica clara ou
ainda como uma vertente da democratizag¥o deciséria, o
federalisme agul surge como uma consequéncia da alternativa
ancentrada pelo colonizador para implantar em  sed  novo
daminio uma estrutura minima de poder que, atraves do
relacionamentn de subservi®ncia dos administradores locais
ante a metrdpole, garantiscsg a estratégia do desenvolvimento
colonial. Por tras desta caractefistica operacional da
implantagdo da autonomila politica & administrativa na Coldnia
abre-se espago para entender as razfies peculiargs do
federalismo no Brasil, bem comd suas mutagles ao longo de

tempo.

A histdria politica e eBgondmica do pais demonstra uma
estrutura federativa apds a derrocada do imperio. A partic da
Republica, a autonomia das subunidades federadas surge como
fundamental no pacto gque deu origem A estrutura  de poder
local e regipnal  pos-monarqulia. Singular, no entanto, & o
arranjo gue sobrevem apos 8 proclamagido da repablica. O
sistema federativo que emerge desta nova coconformagaoc s8
confunde com um sistema de cooptagdo politica, em Que a
"Politira dos Bovernadores" nada mals era do gue o retrato de
un modelo clientelistice onde & soberania estadual submetia-
se  ap pacto entre os gstados politicamente relevantes na

federagao, vale dizer, Minas Gerais & 530 Paulo @, em alguma
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medida, o Rio Brande do Sul. Neste sentido, o federalismo
aparece tido somente como o sustentaculo do modelo republicano
impiantado com o poder dos estados acima citados. Apresenta-
a2, desta forma, inteiramente desvirtuado dos propésitos
classicns de paises com estruturas federativas,® uma vez que
8 sustentacdc politica da Uni%o era garantida por  doils ou
trés estados da federac3op, Os demais estados ndo  tinham
auvtonomia politica ﬁam financeira relevante e st formalmente

gram auténomos para legislarem, ampliarem impostos etc.

0 federalismo np Brasil, no entanto, nip foi
caracterizado por um mesmo padrfo; ao contrario, @ importante
abservar, que mesmo os periodos formalmente democréticos,
como a Republica Velha ou o periodo 1945/64, apresentaram,
horizontal e verticalmente, caracteristicas distintas no

tocante ao relacionamento entre as esferas da federagdo.

Na Republica Velha (18B9/1930) assistimos a emergfncia
do federalismo competitivo ou dual. Com a promulgag3o da
Constituigie republicana, as antigas provincias do império
transformaram—se em estados, pofénm poucas funches foram
atribuidas aps setores publicos locais, alem da administragag
geral e defesa. Segundo MAHAR (1974}, esta rcaracteristica se
deve apn fato de que o federalismg no Brasil surgiu  por
desagregag o 2m oposiglo ap modelq centralizador do
impgEric.*® A importd3necia  fiscal e financelira dos estadas
foi se transformando gradativamente, principalmente a partir
dos programas migratéorios e de ebras publicas liderados pelo
gstado de Slo Paulto referenciadps ag café. Nio havia,
contudo, cooperaglo entre as esferas da federacio no

exercicio de suas fungles publicas.

De qualguer forma, a tendfncia a descentralizagac fol

& NHo obstante a organizagBo federstiva prevista na primeira
constituicfo republicana tenha se basesdo ne modelo norte-~
smericano.

10 Diferentemente do caso norte~smericano, am que a
gstrutura federativa local surgina a partir da agregacdo de
estados confederados logo apés a guerra civil.
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marcante ate 1930+:, porém de forma desigual, uma vez que
Minas Gerais e S¥p Paulo concentravam a maior parte das
receitas  totais das subunidades estadusis. Sggundo  MAHAR
(1976}, as receitas e despesas desses sstados aumentaram sua

participagdo, em conjunto, de 45% para 704 do total nacional
ate 1930,

Este quadro determinou uma ordem federativa conflitiva.
e fragmentdria. Conflitiva porgue a competicaoc por fontes de
receitas entre governo federal e subesferas era pratica
comum, tendo cComo eixo a invasdo federal om impostos de
trbita estadusl,. N3p bastasse, =ra também comum a cbranca de
impostos de importag¥o entre estados, criando conflitos
fiscails horizontais. Fragmentdrio porgue a estrutura
fedagrativa montada nd3g levou em conslderacdo as disparidades
regionals no pais 2, pelas raz@es acima apontadas, ascabou por

agravad—-las.

De 1930 a 1945, duas constitulgdes (a de 1934 e a de
1237} foram promulgadas; a primeira teve curta duracsdoc e foi
substituida por uma outra de cunho autoritdrio gue impunha,
ademalis, wma tendéncia de maior centralizaglo, procurando
subtrair a capacidade de geracsdo de recursos das subesferas.
Essa tendéncia nao era, no entanto, refletida nas

estatisticas.

"Entre egsds tendfnocias ndo refletidas adeguadamente
nas estatisticas, as Mmads impartantes roram,
pravavelmente: I} as transferéncias intergovernamentals
de responsabllidades funcionais, da Jurisdicdo estadual
para a federacd&oy X o crescimento das receitas e
despesas extra-orgamentdrias, canalizadas através de
InstituicBes controladas. pelo governo federal; 3 0
declinio da autonomia politica e fiscal nos niverls

i1 Se em 1907 B5,8% dos recursocos tributarieos tfotais
gncontravan~-se em poder do governc federal, em 1930 cal para
51,2% indicando uma descentralizecio. Fendmeno semelhante ocorre
com Bs despessas, pols estados e municipics passam de 38,4% dos
gastos totals para 46% no mesmo periodo,. Importante galientar, no
entanto, <QqQue o aumento da participiacfo das receitas se di
fundamentalmente nos estados de S8o Paulo e HMinas Gerais,
revelando o cardter deslgual da estrutura federativa desgte
periodo. MAHAR (1876).
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estadual e municipal. " =

Alnda que, formalmente, o federalismo fosse definido na
Constituicye e na organizaclio dos poderes, a forma de atuagio
centralizadora do governo federal foi responsdavel por um

verdadeiro golpe no sistema federativo.

De 1943 até a intervencdo militar em 1264, a eBstrutura
federativa novamente ganmha um cardter descentralizador. Foi o
pericdo do federalismo cooperativo, em gue houve uma grands
Fnfase na COOpBragig financeira intergovernamental,

diferentemente do modelo federalista da Repablica Velha -

baseado na competiclo o concorrégncia das compet@ncias
tributarias - ou do Estado Novo, @m  Qque houve uma
centralizagdo. BDaseado no espirite liberal, o objetive da

estrutura gue emergiu apos a redemocratizac8o era a da

descentralizagdo cooperativa,

Esse curinso procfessso em que  se desenvolveram varios
pactos federativos, e onde & autonomia das subunidades
sucumbiia & logice mals geral do relacionamento do poder
central revela, caonforme asdvertes CAMARGD (1993), uma ldgica
"pendular g evolutiva”i®, onde combingram-se periodos de
maior centralizagdo com putros e descentral izagdo,
determinando wuma fragmentagd3c da autonomis das subessferas.
Inserido neste quadro fragmentiarioc, a ordem federativa
recorrentemngnte  sucumbiu em regimes auloritdrios conforme

demonstrado no periodo 19307385,

4 exemplo recente mais marcante neste caso encontra—se
na centralizagdg tributadria contida nas reformas de 1566/67 e
sua paulatina descentralizagao ainda nos anos setenta,
culminando com a Reforma Tributédria da Lonstituicdao de 1988.
A maior autonomia das subunidades foi gradativamente sendo

conguistada & medida gue o regime autoritario perdia vigor. A

12 MAHAR (18768), p. 250.

13 Termo cunhado pelo gx-ministro Golbery do Couto e Silva
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redemocratizagdo impds uma maior descentralizaglo e ampliaglo
do papel dos estados @ municipios. &€ este aspecto que s

pretende demonstrar na seclo seguinte,

1.2 RELACUES INTERGOVERNAMENTAIS E ENDIVIDAMENTO:
1%66/88

A mudanga institurional em 1964 representou uma
reorientagdo abrangente das opgbes desenvolvimentistas & de
politica sgeonamica que até entdo vigiam no pais. As reformas
Tributaria, Flpanceira e Administrativa, aléem do rigoroso
contrale sebre sindicatos e entidades de glasse, viriam
garantir ag governo central margem de mariobra para

i iti NAamica.
implementar sua politica eco

No caso especifico da reforma do sistema tributdrio, o
chietivo central era o de dar—lhe condicbes de promaver e
reorientar O  Processo de acumulag&o. A centralizagao
tributdria apresentou-se como uma das alternativas crucilais
para garantir o alcance desse objetivo, aleéem de possibilitar
o aumento da Carga Tributdria Bruta, uma vez gque © sistema
anterior ja nNdo era capaz, seguer, de suprir os governos de

recursos para o 2desempenho de suas tarefas basicas. Como

ohietive secundario encontrava—-sg a preocupagidco  com @
diminui¢io das disparidades regionais. A filosofia
centralizadora paermitia, segundo in} proprio QOVErnG,

compatibilizar os diferentes obietivos almejados.

"Esta parece ser a esséncia oo chamado federalismo de

Integragdoc gque teria inicio na reforma de 1944,
prolongando—-se aos dias atuais. A maior racionalidade
do sistema justificaria, desta forma, a concentragdo de

poderes nas m&os do governo federal., "

Os instrumentos utilizados ne campo tributario

pbietivavam dar maior racionalidade arrecadatdria. Eliminou-

14 AFFONSQ (1888), p. 13
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s8@  a bitributac&o, comum, principalmente, em impostos
indiretos; eliminou~se a incid®ncia em cascata; reduziu~se o
namero de impostos; aumentou—-se a caparidade de arrecadagio
de alguns tributos, merecendn destaque o Imposta de Renda,

que possuia um desempenho modesto & com baixa general izagio.

Bles tfromnt (p¥-1sl tributdrio merepce destague a
dascﬁntralizag&o‘ administrativa e a coriaclco de inumeras
empresas e autarquilas que, como serd visto adiante, serviram
como canal para a glevagso de gastos das esferas
subnacionais, além de ter sido um instrumento que garantiu ac
governo federal interferir sobre as subesferas, nio ohstante
tenha representado implicagdes probiematicas para o

endividamento.

0 importante a ser destacado no tocante as reformas dos
anos sessenta e a peculiar conformagdo instituciocnal que dali
adveic. Muito alem da questdp tributédria, ns mecanismos
tragdiciaonais de financiamento gque wvigiram até aguela épora
deram lugar a uma nova estrutura financelra nue garantiu wma
ampliac¥o do controle da massa de recursos financeiros pelo
governo central*®™, iIsto foi possivel atravaés da
ingtitucionalizagdo dos instrumentos de poupanca compulséria
manipulados por 4drgdos federais; pelo mecanismo de ampliagldo
de gastos através da conta movimento do Banco do Brasil e,
'finalmente, via Orgamento Monetdrio, gque abrigava contas
tipicamente fiscais e constituia-se na “Yraixa preta” de
decisbes de gasto sem o0 preavieo consentimente da socledade.
Com iste, aocs gestores de politica econdmica foram outorgadas
plenas condiches para gue um elevado wvolume de recursos
financeliros pudesse atender a08 interesses malores das
diretrizes de politica scondmica do governo federal. Conforme
frisou LOPREATO (1992), as principais decisfies referentes &s
estratégias financeiras se davam no dmbito restrito do
governo @ do Conselho Monetdrio Nacional (CMN)Y motivadas,
principalmente, pela necessidade de garantir perfeita

harmoniia nas orientagbes centralizadoras ta palatica

18 Cf. sobre este ponto OLIVEIRA (1384)
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econéGmica.

Pelas razbes acima apontadas, a complexidade do
federalismo no Brasil nd8o pode se limitar exclusivamente &
guestdo tributdria, scob pena de se proceder uma andlise
parcial do fenésmeno. As  relaglies gntre as esferas
subnacionais e o governg federal determinaram critérios
politicos com  pouca ciareza nas gdefinighes sotzre a
distribulgdo de encargos. De fato, as reformas de 1966 n3o
definiram claramente as atribuigdes de cada unidade federada,
determinando mdltiplas fungles para cada uma delas (educagdn
& sadde principalmente). Ademals, fol calcada em uma ordem
fedarativa em gue determinantes polaiticos se sobrepunham a
critérios pré-definidos de distribuicgao de sncargos. Criou-se
uma ralagdo em gqug as responsabilidades  subnacieonals gram
transferidas ao poder central, uma vezr que, recorrentemente,
cabia & Unideo definir as orientagbes mais gerals das
subesferas. lsto sem contar com o volume significativo das
transferéncias n3o  vinculadas, gue dependiam de negociagbes

eritre subesferas e governo centralt®,

N¥o bastagsem essas carasteristicas, a representagio
politica sempre foi um oObice para a depterminacio de uma
estrotura fedarativa em toda a sua plenitude. De fato, a
representagio politica no Brasil determina wuma fragil
carticulagdo federativa, em que as demandas reglonais,
principalmente de estados de menor participac&o politica,
tendem a se sobrepor as auestdes nacionais, inviabilizando um
arranjo  institucional capaz de garantir justas demandas

regionais com objetivos mais abrangentes gda federagdo.”

Decorrante desse arranjo ténue & fragmentarioc e
necessario salientar duas caracteristicas importantes gque
marcaram o esqguema centralizador concebido nas reformas dos

anns sessenta. A primeira refere—-se a Qquestio tributdaria,

18 Sobre os impasses e dificuldades desta sistemdtica ver
DINIZ & OLIVEIRA (18983), AFONSO (1880).

17 Qobre isto ver LEME (1882).
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onde © enfraguecimento das receitas proprias dos estadps e
municipios o©0s colocou em  uma situaclo de significativa
depend@ncia da Uni¥o, dando um gelipe guase definitive no

Tedoralismp figscal,1e®

A gsegunda relaciona-se com a amplitude das reformas
centralizadoras, parficularmente no Que concerne  ao papel
reprasantado  peld administrag¥c descentralizada ng captagio

de recursps.

A opr3oc das empresas estatais estaduais em demandar
rFecursos  negociados  Junto 4 Uni%oc para uwtiliza-los  como
fontes de gastos representou uma alternativa importante no

financiamento dos governos estaduais em face do impacto das

reformas  sobre o sistema federativeo. Conforme demonstra
AFONSO (1989) a reteita total dos  orgios gstaduais
(administragldo direta ¢ indireta), analisados agregadamentie,

correspondia a 61% da esfera federal. 0s tescureos estaduais,
no entanto, & gue arcavam com & maior parte dessas

despesasi®,

Assim, em resposta as limitaghes imposteas na geragip de
recurses proprios das  subunidades, resultante das reformas
centralizadoras, as empresas sstatals e autarquias serviram
nessa articulagdo come "locus” privilegiado de smpliaglo de
gastos. Em face das dgificuldades de se analisar as
interrelaches entre contas dos tesouros estaduals & dos

balangos das empresas, € dificil obter um guadro completo e

+8 N&o cabe agui discutir a caracterizacio desta reforma no
tocante a seus aspectes centralizadores na distribuigde de
competéncliazs e encargos. 0 importante € identificar, na estrutura
de financiamento estadual, em gue sentido @& possivel
correlacionar este fenbmeno com & estrutura federativa poés-1864 e
suas implicagdes schre a estrutura de financiamento estadual, de
nodo & permitir inferiy suposicfies acerca do que isto tem & ver
com & corise fiscal e as dificuldsdes de sua superacgdoc a0 longo
dos snos oitenta e inicio dos anos noventa. Para estudos sobre a
centralizapgie tributdria of. OQLIVEIRA ({14981), PASTORE(1881),

AFFORS0(19883.

ig LOPREATO (1982) afirma que as empresas estatals estadusis
nonstituisam-se baslcamente em unidades de gasto.
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esclarecedor do gue representou essa sistemédtica em termos de

comprometimento para os Tesouros. 9

Como forma de compensar o enfraguecimento na capacidade

se financiar com recurses proaprios, o sndividamento

tornou~-se, talvez, a principal alternativa wutilizada pelas

swubiinidades nos angs setenta e citenta. éA BROCBEHSLVAE

utilizacao das operagies de crédito dos Tesourps estaduais,

das estatals e autarguias acabou por agravar a perda de

auvtonomia econdmica £ politicae dos governos subnacionais.

Iste se da principalmente guando analisamos este fensomeno

pelo lado dos recursos obtidos Junto a administragio

descentralizada, pois a fragmentagcdo administrativa acabou

par retirar as decisbes de 1investimentos o©a drbita dos

gavernadores ¢ prefeitos.=?

i importante salientar que 0 objetivo da

descentralizacdo administrativa era exatamente a de vingular

e integrar politicas setoriais a grandes projetos liderados

pelo Governo Federal com o fim precipuo de garantir malor

agilidade decissria & possibilitar um maior controle da

ssfera federal. Esta descentralizagao foi um dos bragos da

teia mainr das reformas estruturals da decada dos sessenta. A

fare perversa dessa situagdo em termos do federal ismo se

mostra a partir da criagdo de wmals uma dificuldade imposta &

sutonomia das esferas estaduais. Ja ndo s3do 3o dbvias,

gntretanto, as consequfncias para o financiamento dos

governos estaduais. Isto porgue nem  sempre ficava clara a

frurma de financiamento das operagbhes gue envolviam empresas

autarguias estaduais no bojo de projetos do  governo

central. Como Jj4 assinalado, embora nos balangos estaduais
seja quase imperceptivel as implicaches de operaghes desta

naturegza, o0s Tespureos estaduoals acabavam por arcar com O

e

20 AFONSD (1981) aponta as dificuldades metodoldgicas para
ter umns visfo clara da situagio financelra de estados e

municipios.

21 Ver REZENDE & AFONSO (1888). Este ponto sera retomado A

frente.
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custo dos recursos envolvidos,

Re gqualquer fporma, seia através da utilizagag de
empresas  estaduals, seja  atraves da prdépria administracag
direta, o endividamento tornou-se uma das alternativas
importantes para dar conta da diminuigl3o ga poupanca fiscal

tdos estadas, principalmente apss 1975.

"A segunda dimensdo das novas formas de relacionamento
entre esferas de governo refere-se ao endividamento.
Entre as suas diferentes modalidades, destaca-se a
divida das empresas produtivas estatais. Para gstas, ag
reformas liberais de meados da décsda dos sessenta
stgnificaram a extingd&o de sua principal fonte de
Tinanciamento, constituida de recursos fiscais, e a

adogdo do  regime de autofinanciamento de SUAS
atividades correntes, sendo a expansdo e a modernizacio
coherta por credito federal. O endividamento junto aps
bancps oficiais tornou—-se, a2s551im, a via Ffundamental
para g financiamento dos investimentos.," &%

Este quadro se agrava ainda mals a partir da segunda
metade da decada dos setenta, quando a orientagao da politica
econamica do governo central era a de ampliagdo dos niveis de
endividamento eaxterno. s Tesouros estaduais tarnavam—se,
desta forma, avalistas desses emprestimos. Frente a crise da
divida ne indicio dos anes oltenta & a impossibilidade da
ribita estadual em  honrar os compromissos pretéritos,
ampliou~se 0 endividamento dessas subesferas Junto ao Banco

Central.

Q cardter e a natureza das reformas centralizadoras
relacionavam—se diretamente com a preccupagao do poder
cantral em direcionar prioridades desenvolvimentistas, hem
Cone o 2 procesc de  acumulacdo.®™ Dentro desta estrutura, os
governos subpacionals eram praticamente impedidos de
garantir, audtonomamente, prioridades regilonalg. N3o parece
gdgifical perceber que snb  governos avtoritarios, com

governadores nomeados pelo governo central, as guerelas

2z APFONSC (1988B), p. 20

23 Cf . QLIVEIRA (1881).
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politicas se diluiam e, principalmente até a primeira metade
dos anos setenta, ndo foram capazes de desfazer o ‘“pacto
tederativo unilateral”. Apds o advento do AI-5 e a diminuicao
do percentual destinado ao FPM & FPE o fendmeng centralizador

adguire maior relevancia.=e

A forma encontrada pelos estados para garantir a
ampliag&p de sua capacidade de gasio, & suprir a ausBncia de
poupanga financeira, caparz de garantir DS recurses para todas
as despesas requeridas, fol o endividamento, gue surge come
uma alternativa 1lmportante, além da utilizagdo das autarquias
B empresas estatals como capitadoras de recursos. A 1dgica do
endividamento, no entanto, apresarn tou raracteristicas
diferenciadaz de acordo com o momento politiceo e econdmico
pelo qual passou  a sconomia  brasileira. Assion, durante os
anos setenta, & possivel identificar dois periodos distintos

Mo tocante & demanda por empreéstimos de curto 8 longo prazo.

0 primeiro pericdo, qgque vai de 1%&8 até 1974 e
caracterizrzado pela imposiglo de rigldos controles ao acesso a
fontes internas de endividamento, dificultando sobremaneira o
recurso 4s operaches de credito. Era prolbide, pelo prazo de
dois anos, a emiss&o e langamento de obrigaches de gualguer
natureza, exceto para o caso de cbras e servigos reprodutivos
e&m que eram previstas excepcionalidades. 0UOs limites, no
sntanto, eram alterados sempre QUE SECrVISHEM 08 Interesses

politicos e econdmicos do gaverno federal.

"o Interesse do governo de dntervir no poder de
decisdp sobre 0 endividamento e de  Influlr no destino
dos gastos revelou~se na abertura dada a0 estados
para suspender a proibigdo, guando se tratar de titulos
especificamente vinculados a financiamento de obras ou
servicos reprodutivos; financiamento de mdquinas @

eqgulpamentos rodovidrios; execusdo e pDbras de
saneamentn bdsico, projetos de urbanizagdo de consuntos
habitacionals de baixa rendas; e Investimentos

especifices financiados com recursos  Jo RIS/ FPASER,

24 Uma anslise do papel do FPE e FPM na distribuigio
institucional da renda pode ser encontrado em LOPREATO (1881).
S0COLIKC1886) apresenta detslhadamente 08 gritérios de
distribuic8o e rateio das transferé&ncias s estados e municiplos,
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desdes que apreciados pelo  CMN & submetidos a
deliberagdo do Senado Federal. Ademais, outros pedidos
poderiam merecer apreciagdo positiva seguindo o mesmo
tramite burocratico.” =»

Importante destacar que este foi um periodao em que ps
principais recursos transferidos eram vinculados & programas
especials. Merecem destague neste caso as vinculagBes de S0%
dos  recursos do FPE  ao Orgamento de Capital do respectivo
estado da federacdo e sua aplicaclo de acordo com as
diretrizes do governo federal.®® No case do FPM, 50% desses
recursos eram vinculades a programas de Educag¥o e Cultura,
Fundaos de Desenvolvimentn, abastecimento etc. e os impostos
Unicas eram integralmente vincul%dms as despesas de capital e
aos pProgramas de transparte rodoviario, ou a ¢concessignarias

de Energia Elétrica estaduais.,.=®?

Salienta~se, ademalis, aque ps estados com maler poder de
geragip de receitas proprias -~ principalmente através do peso
representado peleo ICM, como & o casao dos estados da Reqido
Sudeste, particularmente Minag Gerais & S3p Paulo - L&m maior
tcapacidade de geragla de poupanga prapria. As vinculaodes
para epsses casos certamente representavam perda de auctonomia
& rigidez no uso dos recursons  disponivels; no entanto sua
mernor importdncia percentual nos recursos disponiveis os
colocava em melhor situagdp do que s estados Ccom maior

dependEncia.

Essa primeira fase colncide com peripdo da
crescimento acelerado do pais, em que 0 crescimento econémico
facilitava a elevacglo das receitas, principalmente a de IOPM

dos estados mais importantes eccnomicamente, ao lado da

25 LOPREATO (1882), p. 16.
28 AFFONSDO(1988)
27 SOCOLIEK (1986) e AFFONSO (1888).
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gxpressiva  concentragdo dos recursos em poder  da Unilo.=9f
Em  que peEse  a significativa perda de auvtonomia das
subunidades, a ldégica politica aquele momento nag implicava
problemas, uma vez que o regime autoritarico encontrava,
principalmente nos governos estaduais e nas prefeituras das

tapitais, importantes aliados.

A segunda fase, gque val de meados dos anos setenta ate
a promuelgacio da Constituigio de 198@ & marcada por
importantes modificacfles no relacionamento entre as esferas
da federagdo, vindo a coincidir, n3o por arasc, com o perigdo
de desaceleragdo do crescimento e com a4 colocago em XEque
dos governos militares 2 a posterior redemocratizacdo om um
pais em crise. As Tabelas 1.2 e 1.5 s3p capazes de demonstrar
que, a partir de 1975, n&o obstante a distribulcao doe
recursos efetivamente disponiveis dos estados e mupicipios
tenha se mantido em patamar semelhante ao do periodo  logo
apods a centralizagdo, a despesa liquida proépria por nivel de

governo das esferas Inferiores se ampliou.

No aspecto referente ao Tfederalismo tributario & ao
endividamento & importante notar que, em termos gerais, &
maior descentralizag3o dos recursos e & elevaglno da
participagido de estados & municipios nos gastos por nivel de
governo, conbinaram-se slevagles nas operaghes de orédito das
subunidades e na ampliagdo dos niveis de endividamento,®®

Isto foli possivel porgue as  rigidas normas  vigentes de

28 A tabela 1.1 apresents 3 distribuicgio dos recursoes por
nivel de governo, E flagrante a concentracdo da arrecadacdo no

reriode 1968/74.

z8 F este £ um ponto importante. Como vem sendo salientado
na presente dissertaclo, a centralizag&o fributdria fol uma das
responséveis pelo crescimenteo do endividamento estadual noes  anos
setents e oitenta. Ho entanto, & elevaglc das operacghes de
erédito sofria limitagdes do Bance Centrsal, de sorte gue as
enpresas estatals foram estrategicsmente utilizadas para captar
recursos sem o controle do BACEN. Hests segundas fase, no entanto,
o endividamento se relacions mais com o afrouxamento das regras
de emwpréstimos pelo setor piblico estadual e muanicipal do que
devide 4 centralizacic tributéaria. Percebe~se, portantso, que ha
ums mudsnea ne sistema e mesmo assim az esferas estaduais nlo se

ajustam.
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controle de  endividamento foram pauvlatinamente sendo
relaxadas, merecendo destaque a utilizagao significativa dos
FeCuresos extralimites poy unidades federadas menos
impartantes economicamente. £ 0o que demonstra a tabela 1.3,

onde estados comp a Paraiba mantinham emn 1987 um saldo
gxtralimite superior em mals de 1%0Y ao saldo intralimite dasg

dividas contraidas, o

AQ mesmn  tempo, € importante destacar que, para =g
inserir nes objetivos de politica econdmica do governa
federal nos anos setenta, o recurso ap endividamento gxterno,
principalmente de smpresas gstatals, representou uma
importante fonte de ampliagdo dos nivels de endividamento
geral das subesferas. Diante da obstinada opgao do governn
Geisel em levar adiante 0s projetos do II PND, sem alterar as
condighes de finangiampnto tda economia brasilieira, a
alternativa atcabou sendo o recursco a0 endividamento., O
problema e que, conforme demonstra a tabels 1.4, a2 elevagio
dos subsidios ag setor privado e os pagamentos dos servigo da
divida interna ija colocavam as dificuldades que logo
sobreviriam no campo do padrin de financiamenio do Setor
Piklico. De fato, conforme demonstram o0s dados, a Carga
Tributaria Bruta media sofre uma queda importante no  final
ros setenta, desnudando as dificuldades de financiamento com
recurshs  proaprios. Segundo  frisou LOPREATO (1992, as
dificuldades de financiamento fizeram os estados reféns das
negociaghes com o Governo Federal, das condicgles favoraveis
de empréstimos externos & de definigdo da politica de creadito

interno, sobretudo das agénciass oficlais.

Assim, s de um lado wvisiumbrou-se, np campo  da

gistribuigdo dosz recursps tributdrios entre s diversos

30§ Banco Central determinava regras de endividamento para
as esferas subnscionais dentro de certos limites. Eventualmente
{e no caso do Brasil istc ers comum principalmente nos estados do
Horts/Hordeste) o Bance Central permitisa gue o5 estados e
municipics ultrapassassem 08 Jlimites definidos nas Resolugbes do
BACER. 1 endividaments intralimites € o0 gue se encontrava de
seards com as determinagdes & os extralimites 38¢ agueles motivo

de negociagdes,
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niveis de governo, uma maior descentralizag&o, a mesma veio
acompanhada de crescentes dificuldades, principalmente parea
0% estados, decorrente da desaceleracdo do crescimento e da
consequente queda da Carga Tributdria Bruta {(CTB) e da Carga
Tributdria Ligquida (CTL). Ressalte-se, no entanto, & este &
um  aspecto de extrema iImpart3ncia para o entendimento da
tragilizac¥o das condigbes de financiamento das esferas
estaduals nos  anos pitenta, gue a partir de 19746 as
oportunidades de elevagdo das operaclBes de credito dessas
subesferas eram quase ilimitadas, uma vez gue as rasaoluglies
do Benado caminharam no sentido de n%o se obedecer aos
iimites vigorantes. Ademals, as regulamentagles restritivas
tornavam-ss pegas ficcionais casa  oOs recursos fossem
utilizados para projetos ou ohietivos considerados

prioritarios pelo Governo Federal.

{tom efeito, a natureza do endividamento neste periodo
se relaciona menos com a centralizag®e tributéria do gue com
a desacreleragdn da economia e seus efeitos danosos sobre o
ICM. & problema ¢ que boa parte da divida contratada sequer
aparece nos balangos estaduals, ocultando o 2 fato de que a

situagdo era ainda plor.

e 1973 ac primeiroc bifnio dos anps oitenta foi
demonstrado gue bhoa parte da divida contratada pelos governos
estaduais junto a fontes oficiais tinha como contrapartida o
pagamento de Juros @ amortizagles de dividas acumuladas. No
casp da divida externa, a entrada de recursos acrabava por

servir aps obletivos de fechamento do Balango do Pagamentos.

A partir de 1975 a dependfncia das subunidades em
relacglo an Governo Federal disinui em  fungdo das alteraghes
nas  regras de rateio do Fundo de Participagan dos Estados
{(FPE) & Fundo de Participac&o dos Municapios (FPM)} e do
afrouxamento nas regras de repasses. AFFONSD (1988) afirma,

por outro lado, que ocorre uma acentuagdo da dependgncia,
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estimulada por dois  importantes vetores™:, primeiro
relaciona-se com o papel desempenhado pelas transferdncias
ndo-regulares como  fornecedoras de Fe|cursos para  estacdos e
municipiecs & © segundo com a dimensgo da crise econdmica
sobra o financiamento publicpo estadual. Quanto ac primeiro
ABPEE Ay RAA pArte dessrs rEFUrans dBpendiam de articulagtes
politicvas para se materializarem. Isto, rertamsnte, implicava
am concessbes, representando, por decorréncia, possibilidades

de ampliagdo da depend®ncia.

A natureza desta possivel dependfncia deve, no entanto,
s@r relativizada. 0 argumento central do autor se baseia no
fato de que as Receitas Proprias Estaduals no peripdo 1975/84
reduziram—se em relacdo ao periodo 1947/75 em torno de 127,
enguanto as Receitas de Transferncias ampliaram sua
importdncia relativa em torno de 40% e as operaghes de

credito em Quase 950%.

Se agregadamente esses dados podem revelar uma malor
depend®@ngia - principalmente no tgcante a0 fate de gque as
transferfncias negociadas ganharam cada vez mails importi3ncia

neste periocdo, ac mesmo tempo em gue houve uma elevagdo das

contribuligles paratiscais (gque nRE0 830 c¢ontabilizadas nas
transferénciags) —~ N3 se pode dizer, contudo, que a perda de
posigio relativa das receitas proprias em relacido  as

transferfncias signifigue perda de anvtonomia das subgsferas.
Measmo gque as transferéncias negociadas tenham aumentadn, elas
passam a ser relevantes particularmente apos 1979, conforme
dados apresentados pelo propric AFFONSD (19BB). ¢ nitido o
maior grau de autonomia das subesferas no periodeo 1970/84 se

comparado com o periodo 19468775,

Ademais, uma analise a partir dos gastps revela que a

a1 "Processou-se a transicelo de uma dependéneia
predominantemente tributdria, das esferas inferiores em relagdo
so governo central, paras outra de cardter basicamente financeiro.
Crinram-se novos lagos de subordinacfico enguanto outros,  Ja
exigtentes, ganharam uma importédncia gque ndEo  tinham.” AFFQHSO

(14988, p. 40.
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despesa liquida propria por nivel de governo das subesferas
federativas inicia uma trajetdria de crescimento a partir de
1973, conforme demonstra a tabela 1.5, onde as participaé&es
estaduais g municipals na despesa  agregada apresentam
elevagdo, respectivamente, de 89% e 1417 no periodo de 1975 a
1988, Be admitirmos, como o faz AFONSD (1992), que a
distribulglo das despesas por nivel de governo & o principal
eixa de menauracéo do grau de descentralizacdo fiscal, e
evidente uma malor desconcentrag®o com conseqgufncias claras

para o 2uilibric federativo nesse periodp, ™=

Contudo, e isto @ importante ser salientado, a
desagregacido das despesas das subunidades demonstra ter
havido uma elevagdo dos encargos e amortizaches das dividas
interna & externa, particularmente a partir de 1980 (tabela
1.46}. Be 1982 para 1983 o0s encargos € amortizaches das
dividas interna e externa, conjuntamente, experimentaram
crescimento real de 26,44, slevando sua participacdo no total
das despesas dessas unidades de 7,84 para 11,32%. Estes
mesmos valores alcancam mals de L34 em 1985, revelando gue
parte do aunmgnto dos gastos das subesferas se explica pela

maior participagdo dos encargos da divida,

Desta forma, AFFONSQO (19880 exagera ao afirmar gus,
apos 1975, a descentralizagao apenas modificou a natureza da
dependéncia das subesferas federativas a Unido, decorrente dao
papel desempenhado pelas transferéncias voluntarias. A
s#levagdn dos gastos das subesferas revela gue, ndo obstante o
governo federal tenha procurade "descentralizar controlando™,
atraves das transferfncias vinguladas ou mesmo atraves das
nIo  regulares ow negocladas, 05 governos subnacionais
responderam com o aumento dos gastes, pringipalmente a partir

das eleichps de 1%BZ. E este & um ponto importante no

a2 LEVIN (19891).
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fortalecimento do argumentp ge gue a natureza do fedsralismo
pos-6& demonstrou gue n3o havia restricido orgamentadria para
as subesferas. Vale dizer, o governa central acabava por
honrar os compromissos assumidos por estados e municipios,
mesmo  que isto representasse desequilibrios argamentarins
para & Uniza, revelando o carater peculiar do fedoaraliesmo
brasileiro. Ainda que parte dessas despesas  tenham decorrido
de pagamentos ée encargos g amoriizacbes de dividas
preteritas, ¢ inegavel a elevag3o na capacidade de gasto,
principalmente dos estados, nesse periodo, carrohorando o
argumento de LEVIN (1991) no tocante & mensuracdo do grau de
descentralizagio através dos gastos e n3o somente das

receitas disponiveis,

Ademais, segundo AFONSBD (1992}, ac analisar a Formagao
Bruta de Capital fixo e o Consumo Lorrente por nivel de
governoc de 1970 a 19290, & incontestavel a3 perda de
participacio relativa da Unido Nessas duas contas,
reafirmando que, a despeito do crescimentg relativo deos
encargos e amortizagbes das dividas interna e externa neste
periodo, uma analise a partir do gasto agregade por nivel de
governd demonstrou  ter havido uma malor descentralizagido,
Este wvetor, apontade por AFFONS0 (19B8H), n3o pode ser
considerado Impoartante na acentuacdc da dependfncia das

subhesteras apds 1975.

0 putro wvetor relevante na guestio federativa e da
dependéncia refere-se an impacto danoso que & crise econdmica
grerce sobre a arrecadacio de impostos, principalmente o

ICM/ICHME, imposte de carater nitidamente pro-ciclico.

Ecste zim, um aspecto problematico neo equilibric federativo,

2% E importante acrescentar que, como as aliguetas deste
imposto poderiam ser manipuladas & servigo da politics econdmica
governamental, a Unifo uvutilizou-se de incentivos fiscasis com o
intuito de obter superavit em Conta Corrente. Desta forma, além
de ter representado uma renudncia fiscal gue contribuiu para a
quedsa na Carga Tributdris Brutsa e dos impostos federails, houve un
impacte tambdm schre o ICH estadual, principalmente dos estados
cuja pseuta de exportacles representava 1mportante papel na
arrecadacio deste imposto.
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uma  vez que  representou impacto na  situagdp fiscal e na
capacidade de geracldo de poupanca prapria das subesferas,
tornando-as refeéens da rolagem de dividas preteritas & de
conetantes arordos de renegociagio com o Tesourn Nacional e o
Banco Central. De fato, conforme demonstra a tabela 1.7, as
receitas  tributdrias agregadas dos estados da federacap
apresentam queda de aproximadamente 10%4, nao contrabalancadas
pele crescimento das transferéncias federais, uma vez que as
receitas tptals dos estados assistem a  uma gueda de 94 em
igual periodo™*, Da mesma forma, estados como S¥o Paulo @
Minas Q(Berais apresentam receites decrescentes até 1785 no
primeiro estado e 1984 no segundo.®™® Para a regilo budeste,
gue detem, em média, 627 da arrecadaClo total de ICM a
situvagdp ¢ ainda pior. Esses dados encontram-se nas tabelas
1.8 & 1,9, Neste caso, no entanto, a autonomia diminui, muito
mais como decorréncia da crise, € n3o de uma atuagio
centralizadora e indisgriminads o GQoOVEerno central,
corroborandoe o caradter peculiar da estrutura Tederstiva

brasileira.

Verdificando que o8 encargos das dividas interna e
externa apresentaram uma elevacdoc de 10%, acompanhada doa
craescimento nas amortizagties de 34% entre 1982 e 1984, nio &
dificil perceber que a s$ituag®o finmanceira dos estados
aprgsenta sS&rios comprometimentos {tabela L.6). £
interessante observar, ademais, gue 0% estados da Regiin
Sudeste assistiram as malores guedasg acumul adas na
arrecadagdo de ICM ate 1984, periocdo 8m qQue a recessio @ a

opgao pelo drive-exportador merecew destague, conforme  pode

@4 CARNEIRD (1881) nmostrou s gueds na CTB decorrente ds
oppoo pelo drive-exportador =n partir de 1983. AFFOHSO (1988)
atentou para os efeitos danosos da crise econdmica sobre =
arrecadacio estadual £ ¢ consequente aumento da dependéncis das
subesferas.

986 Megmno com & elevagioc des aliguotas de ICH determinadas
pelas emendas A Constituicdo dos Deputados Passos Porto e Alrton

Sandoval.



ser obhservado na tabela 1.8,

A outra face da crise encontra-se na formas como houve o
gnquadramento dos estados e municipios nos limites e
controles ao endividamento e nos gastos impostos pelo ajusts
monitorado pelo FMI,. 0 fato @ qQue, a despeito da
descentralizagdo apds 1975/74, os anos oitenta introduzem um
elements adicional de extrema importdncia para as finangas
pliblicas estaduais: a crise econdmicea, que combinou

estagnagdo do PIB e alta inflaglo.

A crise econdmica @€ a abertura democratica que %e
iniciou no governo Beisel foram as principais responsaveis
pela descentralizagdo ocorrida apds a segunda metade da

decada dos setenta, @ ndo uma clara opcdo descentralizadora.

Oliveira (1985) demonstrou que a descentralizaclo apos

1975:

“Foioo o wuma tenftativa de  recuperar uma tias propostas
explicitamente contide na reforma de 1966, mas negada
nos seus desdobramentos, oe fortalecimento do regime
federative 8 2 de atenuardo das discrepantes bases

gronsmitras g tributdrias regionais. "~ 7

No préximo capitulo serd discutida a falénocia do

financiamento estadual nos anoDs oltenta a luz da discussag

federativa agul procedida.

3B Fate impacto & ainda mais grave no Estado de Minas
Gerais, peois, como serd visto no terceiro capitule, sua sstrutura
industrial encontra ng¢ setor exportador de Bens Intermedidrios

selemento central de dinamismo.

#7 QLIVEIRA (18858), p. 50



TABELA 1A,

ARRECADACAG TRIBUTARIA PROPRIA
POR NIVEL DE GOVERNO

EM %
ANOSG UNIAG ESTALOS | MUNICIPIO
1967 45 80 49.40 4.80
1966 51.50 44.70 3.60
1969 53.70 4270 3.70
1970 54.40 4190 370
1971 56.40 4000 3.60
1972 58.30 S97.80 3.60
1873 39.80 36.50 370
1974 60.70 356.60 3.70
1975 60.50 32.60 .96
1876 632.80 31.80 4.50
1977 6250 32.30 480
1878 60.70 53.90 5.40
1879 60.30 31.10 5.60
1980 62.60 3%.?0 4.60
1981 61.60 3370 4.70
1962 61.00 34.20 4.70
1963 6a.70 31.80 4.40
1964 63.00 33.10 3.90
1965 70.40 27.00 2.60
1986 67.10 30.10 2.a0
a7 68.90 27.40 2.70
1966 70.20 26.90 290
1989 65.40 .70 290
1990 64.80 360 3.60

FONTE: SEF/MF apud AFFONSO (1989) ate 1886
SEF/MF apos 18688 apud AFONSO (1892)
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TABELA 1.2
DISTRIBUICAO DOS BECUBSOS
EFETIVAMERTE DISPORIVEIS

EMM %
ANGS UNIACG | ESTADOS MUNICIPIOS
1967 36.80 45.10 18.20
1968 40.50 42.50 17.00
1969 4580 89.70 14.50
1970 4570 39.60 14.80
1971 47.70 38.30 14.00
1972 49.60 36.50 13.90
1973 50.40 36.20 13.40
1974 51.60 35.2 13.10
1975 51.60 35.10 13.20
1976 52 40 $3.90 15.60
1977 52.00 33.90 14.20
1978 49.70 35.40 14.90
1979 49.20 a5 40 15.30
1980 52 80 3330 1390
1981 51.90 53.40 14.70
1952 51.20 33.90 15.00
1983 54.40 31.40 1420
1984 52.80 32.80 14.40
1985 61.00 27.30 11.60
1986 57.00 29 80 13.20
1987 &60.70 27.80 1150
1968 61.80 27.40 11.40
1989 57.30 29.80 12.90
1990 £3.80 30.40 15.90

FONTE; SEF/MF gpud AFFONSQ (1588) ale 1867
SEFMF apud AFONSCQ (1882) a parti de 1866



TABELA 1.4

BALDOS DA DIViDe EXTRALLIMITES

AGOBYO}IREY EM Cxf Mt
DATA LIKITE SALD0 DEVEDCOR OBEERVADD SALDO & % do LINITE DAWIGA
ESTADD ¢da REGUL AMENTAR b tratirndte: Extraimita intra 4Extra intra tntra +Extea intra +Extra
POBICAG | (revolucao o Bennd o) Hrnite Hraite % Reoelts Liguids
Agie Tharso 3275 00U 4% 638 34F 160 302 G 1,39 11.59 8,40
ATna 20itiA fevarala ¢ G594 222 190 438 83t 402 1 BZ1 640 2084 15,26 10, G0
Para junho 10 001 393 1 106 426 1221 230 2 827 (55 14.06 2227 ig. 29
Rosaima ez, {1086) 3865 171 381 417 av7 198 748 G15 11,14 23,44 15,41
Alagoas junbo ¥ 526 726 3989 188 T 551 800 10 740 2oB 42.37 142,70 28,80
Bakiz IHA OO0 38 §27 297 5 53R 502 15 262 AO3 20 802 385 15.79 55,39 1,57
Cegtd junhe 12 629 99t 2147 728 5156 422 7344 147 17.08 58. 18 40,70
Maranhao mArgn 5 307 447 5 0U§ 379 1159 271 7 ia) 850 112,53 134,45 23,90
Paraiba Jerho 7095 2 0 2316 B804 0115 514 12 432 118 35.65 175,22 122,55
FPemarabado arao 12 728 651 4 142 2B 12 131 2144 i5 273 034% 724.68 $20.02 84,01
P lagl bl 4 9Y6 40 1 650 750 1 169 768 2 B840 527 23.04 56,85 29,80
R ondania jnho 6 374 266 1 185 768 1§35 477 3 126 246 18.62 49.04 34,3%
Sergipe jun. 1086} 12 352 341 R1G 1 SO0 980 1 931 90§ 19,94 11%.81 78,87
E spiito 8anto bl 7 839 DAY § 703 633 1 D63 ¥25 BYETOS6] 2174 55,17 24.5%
Winas Gerals Janho 59 DAT 685 a7 956 DOB 6841 702 46 797 628 | 64.24 79.20 55,44
Bio de Janeim justio 58 5H QU7 42 178 415 3TV 532 B9 53 447 F8.70 10218 7142
Sao Pauio ko 186 126 857 119 169 006 3 526 674 122 49§ BEG £4.03 65,61 46,07
Parans thes, {1 98EG) 10453 210 T 2G4 020 2EVG 247 3 930 296 12.0¢ JEBD 26,32
fiio Grande du Sl b 49 125 B4 47 257 731 9 2073 459 58 461 1O0 0B, 18 114,91 80,44
Sants Tatarine Moo O 305 298 13 D35 240 uld 533 13930 773 140,08 145,80 104,86
Gotas janko 17 537 533 8 DOS 602 1452 315 9547 916 ] 46,99 54.27 37,0
Mato Grosso ros i 8 432 332 3 655 790 3 635 184 7191 D74 ) 4551 a5.54 B2, GE
Mato Grosza do Bul lunho {2287 124 850 270 4 014 517 3 565 187 A.48 20,02 20.31

FONTE: fedstarie RACEMIDEMOE. apad AFONEO (IDBE).
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TABELA 1.4

CARGA TRIBUTARIA BRUTA E LIQUIDA

BRASIL 1574/85

EM % 00 PIS
ITENS 1974 § 1975 § 1976 | 1977 § 1978 || 1979 || 1980 | 1981
CARGA TRIBUTARIA BRUTA 251 2521 2351 2860 2571 2461 247 1 246
IMPOSTOR _
impostos dirstos 104 F 1138 1161 1228 12818 124] N2 117
impostos indiretos 14741 139§ 13511 134 | 134 | 122 13541 129
TRANSFERENCIAS 88 100 9.5 948 107 166§ 1274 123
Juros divint 0.4 0.4 05 0.5 0.5 0.6 0.3 1.1
Juros divext 0.1 0.2 0.2 2 0.2 0.3 04 3
Assisl 8 prev. 6.1 6.7 7.2 7.2 8.1 78 7.8 8.2
Subsidios 28 2.7 1.6 15 1.9 19 37 27
CARGA TRIBUTARIA LIGUIDA 163} 1821 1564 162 150 140§ 12010 123
ITENG 1982 | 1983 1 1984 ¢ 1985 | 18866 || 1997 {| 1988 | 1989
CARGA TRIBUTARIA BRUTA 251 270 214 2004% 250 238§ 219 220
POSTOS

Impostos diretos 126§ 121 1120 1174 124§ 115§ 1104 112
impoatos indiretos 12681 1261 1024 103841 126 118 109§ 108
TRANSFERENCIAD 1581 1407 129y 1244 18| 1141 1144 125
Juros div.int. 1.2 15 2.0 2.3 1.2 1.0 16 1.4
Juros divext 1.1 1.6 1.7 1.5 1.3 1.4 1.7 1.7
Assist. e prev. 8.5 8.3 76 7.1 7.9 7.8 7.0 75
Hubsidios 25 2.6 1.6 1.5 1.5 1.7 11 1.9
CARGA TRIB. LIQUIDA 1187 107 85 561 1381 1184 105 95

FONTE: BACEN/DEREC apud CARNEIRG (1982}



TABELA 1.5

DISTRIBUICAC DA DESPESA LIQUIDA PROPRIAPOR KIVEL DE GOYERND

ANCE 1360 1885 1870 1975 1980 1885 1886 18g7 108 [ReisiEy 1800 jggi"
LKIAD .
Poicentagem do PIB . 72% 0 13.61% §f 14.82% §§ 16.22% | 13.60% § 10.86% |} 11.35% § 12.034% I 10.41% § 14.45% | 14.16% § 11.90%
Compasicas 54.8% § 67.0% i ST 1% N BA% § G2.8% | S2.9% s0.4% § 62.0% § an 4% B oS40 40.2% ¥ 4.0%
Evalucao Heal®" 17% 20% 48% 05% 100% B4% g5% HIT% 9% 128% 121% 113%
ESTADGS
Porgeniagem do PIB £.98% B.3¥% R.65% £.53% 5.60% £.86% 7.BE% B.13% 7.a8% 8 87 f 1n20% | 7 i8%
Composisan 38.2% BA% 22.8% 28, 1% #6.3% 33.9% a4.e% || 2% I 3474 || 31.1% 35.6% 28.9%
Evgiugap Real'” 8% A3% 65% B2% 100% 129% 159% 1698% 154% 174% 209% 19B%
RUNICIPIDS
Porgenitagem do PIiB 1.40% 1.B7% 2.61% 2. 48% 2.35% 2.70% 4.31% 3.99% LE2% 9. 60% 4, 57% 5. 50%
Zt} rr;pa sicaﬂn f‘;fﬁ: ?.9“: ‘l[ic.}ﬂ% g.8% .8% 13.2% 14, 7% 13.8% 16.8% 14.0% 16.2% 22.8%
voiucao Real™' K e A9% 5% 100% 1230 % ° » 5 e -
oAl % 160°% 164% 81% 190% 217% 286%
Poscantagem dn PiB 17.60% | BAF0% B 25.95% | 25.40% §) 2L.64% | 20.52% } 22.62% b 2O.VA% I 21.48% | BB.30% § 2A.73% | 24.768%
Composican 0o.0% | 100.0% | 100.0% [ 100.0% § 100.0% | 100.0% 4 100.0% | 100.0% 3§ 100.0% § 108.0% | 100.0% | 100.0%
Evsivcan Real™ 2% 1% 82% B3% 108% 100% 118% 128% 117% 148% 165% 135%

FOMNTE: Afonzo (1938), Anexs te Tabelss e Raadiros

CESEHVLODES:

¢ Dados provisorios, suieitos 2 reviess

. Eatirnetives Preliminarss
1 indice; eno-baes 188D
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TABEL A V.0
DEBPESAR TOTAIS DOE EETRDOS

CRE miltors
ESPECIFICACAL 1962 1863 1084 1965 1OBG
DEEPES AS FOR CRTEGODRIN ECORDBICK
Dexpessy Corren s 23257 37 20 7R3 ¥o¥ 19 579 500 25 U855 4885 32 DRt 527
Derpesas ce Custelo 11 965 Ba¥ 1 266 a8 9 471 659 12 407 172 16 376 MGz
Pessoal g 91ip pas & BE3 678 ¥ B3 415 i pav 240 14 GRY 970
Trangferenolas Corentes 11 281 540 10 478 857 16 S07 BSL 13 845 013 16 145 225
Transferenoias Intragovernamentals 4 046G D19 358G 9av 3 6578 730 4 407 435 8 167 G35
Transferenclas Intergovernamantals % 989 020 I 2R 914 3 461 571 4 225 587 8 593 691
Encargos da Divida Interna 915 735 1 28% D43 1 207 518 2214 56O t G190 243
Envargos de Divida Extersa 582 992 22 32¢ 458 242 627 540 517 787
Despesas de Capital B 052 717 6 180 183 G D43 464 10 481 DS 12 051 267
investirpen tos 9 380 522 1 851 943 1 793 355 o 745 450 S W 110 L
Teansteranoias the Capital 4 300 DF0 3 935 385 4 202 184 G714 450 T 4080 544
Tiansferanclas ntragovarnamehials 3410 200 2 448 5as 2 712 835 4 361 873 8 499 200
Transferansias intergovernamantals 251 204 167 624 172 920 124 716 166 065
Amoriizagan da Dlvida Intema B34 714 1178 092 1 191 427 1 B32 263 i 435 300
Aroortizacan da Divicla Externa 21 4680 114 §53 108 5485 ash 507 522 ft
Despeen Oroamehimrin 31 31D ues 28 W23 BN 26 922 893 26 735 BAC 44 BEZ YRS
ESPECIFICACAD 1987 (EED 1989 900 1007 -
DESPER A5 POR CATEGORIA ECOMOMICK

Drespasas Corren tes 32 P76 928 26 525 516 32 B39 586 37 809 356 33 072 BOS
Gespesas e Cistsio 15 BES 768 14 520 216 16 495 Do 10 099 B3O 1% B2G 187
Poassoal 13 ¢G94 109 11 191 732 t2 645 766 14 849 BT 12 05% 215
Transferenolas Carrentes iG 221 171 14 o0S 7o iG 368 502 18 700 4R8 17 245 OBD
Transfarenolas iatra governamantals G411 G604 4 LGB 407 5 478 18D 5 A28 016 & Dh4 BB
Traasfarenoias Intergovernamantals 4 776 238 4 412 554 G 25% B3g 7 184 322 G 055 896
Ennargoy da Divlda fntema 2 854 a1 1 6570 534 1172 343 1723 403 1 495 God
Enpargos da Divida Extemna 318 6BY 352 330 284 351 103 876 163 787
Despesas cde Capltal 14 130 475 i1 BOB 565 12 155 575 12 748 BBY 0449 B4R
invastirnentos ¢ D87 940 234 024 3 558 388 J 4B& FFQ 2 553 805
Transterenolas oy Caplital £ 773802 7193 vre 7 DIG 558 G 95D 413 4 913 5139
Teanstarenplas intragovernamentals 4 307 930 # 250 347 3 32 434 4 A48 232 2 281 491
Traasigrennias lntergovermamentals 128 935 474 D45 173 BS7? 140 145 1465 734
Ernortizacan dz Divida intema 1 BOS BG2 1867 014 2 305 248 2193 817 2 328 %83
Frortizaoao da Rivida Externs 412 924 957 2856 454 004 107 484 6 7B
Despasn Orasmmentaris 43 06 403 40 334 581 4% 215 181 B0 584 030 47 %14 413

FORTE MinirFerie s Frzeuda, Srcrefarie do Tarnan daeinnal

GBS A meeoos constanter e dezembro de 1051

8



TABELA 1.7
RECEITAS TOTAIS DQS ESTADOS

CRI mithoas
ESPECIFICACAD 18682 1885 1884 1685 1886
RECEITAS POR CATEGORIA ECONOMICA

Fezeitas Correntes 24 410 837 21 182 BO& 22 204 0%g 28 048 848 33 3B7 274
Recaita Tributaria 12 030 206 16 631 372 17 228 481 20 495 630 27 047 658
Transfarencias Corrantes 3488 D01 3 808 180 3705 811 238 7186 5 178 079
Participacac na Recaita da Uniso 2 315 8B3 2740 193 2 BV3 102 3 883 583 4 748 204
Cota-parts do Fundo de Farticipacac 1328 673 1 380 8533 1 428 488 2225131 2 B12 378
Fecuitas de Capital § g3z 121 3 882 548 4 438 78% £ B34 08B 6 129 035
Cperacoss de Credito 3631870 2 438 838 3 518 327 T 538 633 4 381 338
Retalta Orcamentaria 30 043 058 24 735 354 20 OG0 883 34 913 034 41 516 329

ESPECIFICACAD 1887 1988 1989 1880 1881

RECEITAS POR CATEGORIA ECONORICA -

Recasitas Corrantes 31 661 €60 40 233 20 36 732 384 38 328 715 38 472 631
Receita Tributearia 22 384 280 20 220 301 23 044 8a7 27 823 286 25 473 2537
Transferencins Correntes % B71088 6 020 487 & 718 820 ¢ 308 187 7 454 185
Participscac na Feceita da Unino 4 243 2883 3515 486 3 688 831 & 246 486 3646 033
Cots-parie do Fundo de Participacac 2 297 283 2 085 182 2 307 257 3 847 433 3458 323
Recajtas de Capitaj 10 112 112 6 270 282 3 68O 833 4 713 228 3722 g5¢6
Operacoss de Credito g 367 307 3 988 448 3 537 881 3 B27 440 2 784 887
Aeteita Orcamentaria a1 773772 36 503772 42 422 317 44 241 941 40 202 287

FONTE: Ministarlo da Fazenda, Saecretaria do Tesowso Naclonal

GRS Frecos constantes de dez/8?
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TABELA T8 &

ABRECADACAC ICH 7 ICHS cortinua
TTESTADOS 1975 1581 1564 TE5 1986 1587
NORIE 200 117 741 374 2b% £6D 444 050 BBE 550 027 119 HOE 960 440 725 552 951
Acre 7 935 381 11 054 239 5 442 383 11 407 368 15 BE7 456 12 522 231
Ameazonas 106 054 443 172 482 988 196 898 203 234 796 123 366 174 051 305 823 BO2
Par 8¢ 081 308 164 116 594 177 904 433 216 635 777 290 162 580 286 502 727
Rondonia B 570 211 19 344 817 54 764 281 72 051 108 114 171 333 104 447 611
Armaps 2 538 322 4 542 780 & 191 911 8 396 083 12 914 351 B BY3 895
Roraima 1587 076 2 616 178 £ B4B 75 § 736 663 10 258 678 7 562 585
Tocantins 8 g g 0 0 8
NORDESTE 1 671 508 628 % 697 540 739 2 752 145 362 3 200 715 435 3 967 54L AU5 3 253 759 543
Y Re——— o7 763 592 111 426 724 104 OB 202 133 611 641 184 4017 998 138 509 798
Pl 48 584 531 76 311 693 74 509 847 56 788 508 125 1419 139 86 723 363
Ceala 180 926 664 293 168 406 302 803 511 347 772 452 460 108 892 38% 196 091
Rio G.do Norts 72 370 674 118 796 247 100 247 992 118 785 855 161 540 377 133 272 162
Paralbs 108 238 585 168 812 560 140 179 43 162 189 231 208 84 BIY 163 530 024
Permambuco 444 698 745 518 111 052 B3 635 648 718 786 193 912 134 988 761 051 826
Magoss 113 317 239 157 191 272 197 678 019 208 743 463 255 473 145 216 050 942
Sergipe 48 861 948 88 B9 B840 82 090 204 111 136 334 142 219 547 116 151 411
Bahla 556 746 323 873 B4 566 1136 016 418 1 300 BOG 760 1 529 545 642 1 246 273 526
SUDESTE 12 309 966 765 14 311 708 366 11 B38 66D 266 14 115 D22 362 18 662 P40 561 15 795 333 040
Hiras Gerals 1443 921 905 2 075 B01 755 1 80 942 872 2 240 685 536 2 816 304 610 2 527 898 BYS
Espliho Sarto 176 600 266 422 566 691 343 537 070 426 373 B4 568 768 SBS 427 D96 BEY
Fis de Janedro 2 273 645 330 2 403 335 843 2 112 859 049 2 989 464 202 3 050 291 230 2413 451 098
Sa0 Paulo § 4019 549 244 8410 D31 07T 7 573 882 275 9148 798 762 12 227 PEB 156 10) 426 BBE 107
SUL 3 326 511 666 4 120 265 169 3795421 230 4 554 450 513 5 708 9101 509 4 687 110 136
Parana 1 235 062 661 1414 463 513 1331 694 141 1587 760 1671 2 003 857 664 1654 264 224
Sartta Catsrina 500 881 241 B11 196 870 679 617 121 901 304 252 1 183 936 270 1037 720 293
Hio G.do Sul 1 590 567 744 1 B34 622 786 1 761 109 968 2 065 396 130 2 537 076 515 1 995 108 619
CENTRO OESTE 629 434 412 1 (80 497 575 1351 468 327 1546 565 204 1849 B47 695 1 680 970 845
Mato (310550 161 678 930 204 540 260 217 547 472 271 138 457 431 128 324 316 233 369
Mato Gudo Sul 0 249 B4 653 312 41 151 336 977 BY7 411 948 448 383 637 842
Golas 241 704 601 430 267 B10 572 752 416 887 780 072 803 208 109 £18 380 928
Dist Faieral 156 850 B8 165 B4T 963 246 128 788 310 668 928 303 473 116 D54 738 786
BRASIL TE1B5 195213 | 20 A73 1166508 | 20178745871 | 23G7E 080714 | 31 11GEI16BI0 | 25 OBE 796 B05

v



TABELA 1.8.b

ARRECADACAD IOM / IGME EOrtinUACaD
= EBIADOUS 1368 1055 1941 1561 1503
NOIRTE 597 514 858 1198 770 668 _ 1 386 127 657 1178 091 877 $25 260 527
Acig 12 105 628 17 327 683 84 208 128 21 290 218 18 £13 453
AMEZON2S 276 217 458 558 906 547 £29 B4E 565 491 585 L4 358 900 S
Pata 147 079 078 353 980 043 456 569 147 427 744 9u@ 354 236 033
Fondonia Q7 037 882 184 874 488 174 080 437 1208 5490 227 116 906 141
Amapa 7 851 1 17 344 874 25 201 933 24 154 577 22 740 988
Rorsins 7 312 881 18 635 017 24 Z67 745 21 338 a¥8 20 456 504
Tooartins { 48 701 B8 62 035 (24 f4 328 322 &Y 382 787
MORDESTE 2 Y249 300 24 3005 484 678 3 970 g1 tde A 843 559 322 0409 BUT 60
“Meranhso 126 794 289 182 115430 220 261 740 208 152 30 215 664 838
Piauil 77 145 710 91 383 582 127 811 508 136 494 767 114 BE3 604
sara 353 826 815 455 837 313 S67T 587 461 852 181 200 509 474 390
Bio G.do harte 113 730 631 171 521 908 102 4G7 252 183 916 654 146 154 345
Patalbas 143 730 282 176 085 430 219 BT BO2 203 996 ToR 177 558 974
Pamambuco 628 398 565 T35 903 0B2 g5y 321 581 I3 462 117 896 165 126
Alagoas 130 230 561 151 305 428 306 592 402 179 483 728 164 827 428
SRigipe o4 TO0 154 128 782 163 173 362 965 161 415 487 5 087 627
Bahia 1058 521 2537 1200 142 251 1415 271 208 1 264 456 TiB 1 953 643 992
T SUDESTE 14 830 B44 368 19 295 60C 382 19 751 658 140 17 854 305 826 1% 626 232 028
katnas Gerals 2143 3978 2 83 (335 858 3003 KT Az 2 860 621 025 2 750G 347 T85
Espirto Sarto 331 BOT 182 443 790 624 616 722 342 804 350 ¥4 548 191 479
Rio de Janeiio 2 271 560 887 2 714 585 972 3 D40 461 a3 3 016 557 209 2 836 389 896
San Pauin 18 223 360 233 12 602 587 927 13 101 826 T84 11 272 773 848 14 491 332 8RY
Sth 4 {0 9654 837 5147 861 525 5488 313 187 4 304 427 584 4 614 6B 633
Parang 1393 047 548 1 B85 602 ¥¥2 1785 6503 107 1 805 726 B&E 1 601 358 280
Sarta Cataring B44 719 533 1128 854 428 1 156 961 758 948 205 003 932 468 053
Hip (Ado Suf 1773 197 156 ¢ 333 304 329 2 535 681 292 2 249 4530 715 2 180 B4 300
T CEMTRO QFSTE 1305 BT 428 1 687 137 857 2125 776 398 1 865 202 475 1 B4E 740 653
Mato Grosso 264 648 077 404 S50 067 442 862 158 385 211 744 363 918 756
siato Godo Suf 267 803 870 355 538 411 450 925 388 475 202 073 483 5§16 261
Golas 5¢3 133 220 42 6R3 445 asg 184 782 711 3ag0 208 725 DES 110
Dist.Faderal 200 205 158 294 415 734 373 704 082 333 398 312 202 237 454
BRASH 23 B74 TOR BY3 25 634 004 510 32 751 BEE 335 25 446 837 184 27 444 BAR 355

FOMTE  Suparata de pudlicecas do Qlafsterio e Faznade, Reproatacin de Tetveno
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TABELA LB

ARBECADACAD TOR 1 ICKHS

EHEN
FARTIGEACAT DOS ERTAROS HOTOTAL DOBRAS
“MEEET&DE)E 14975 1978 1977 1875 1975 1850 1531 18362 1883 1884 18385 THOE 185¥ 1R R84 18940 gLy 1EEE
REGIO NOTY
Aire g0 00E8% T 005% | 005% O05% | D05 1 D06% § DO5% G.05% | 0.09% [ER1HH 005% | f.09% OD6% | 0.06% 075, LO7%H GLE%
AINEr N .50% 1 OARM ] DUAD: 1 OB82% 1 (LEF% v | OF2% | OFE% 5H1% | DB (KR Fes 1.40% 1 1.26% 1A | 1.89% 1.89%%, 1B7% 1.30%
Fara 0.54% 1 OB1% ¢ 0.668% | OBY% | UBYH T3 OF¥L D 073% BE1% | LBa%N {3, 2001 RN | 102% OBs% 1 1.19% 1.39%, TAGH 1.18%
Hondonis moes | 00S% ] 005K 1 DOS% | D0T% | O0RS% | D4% ) 018% DE3% « 27% 1 0L30% 037% | G40% Gd1% | D.B2% 0LA83% 344 % GA73%
BInaps G015 | % DOER ] 008% ) 002% G02% | D29 | Deds D% | D845 3 0.04% B.04% | Lg% 003% | D.OE% D.08% S G.08%
Florgima GA1% | ourse | ot | D% 1 oit% 0% | o0z G03% G03% | 083% | 0.03% OO ¢ onas Lo | D.6E% LIRS D7 007 %
Tocantin: - - - - - - - - - - DAV 0.18% 028% 1 0.25%
FEGISD NORD
Farantias 054% | DAE% 1 048% 1 045% § O50% 80 | D4AB% | 0.52% DA45% 1 ODO%% | 0.56% 0.58% 1 0.53% 0.54% | DE1% NE67T% a.7% 1 0.79%
Pl poryn | ooDne ] R D 2% 1 G34% 1 0.0 | O056% 1 0.36% as% | 037w 0.36%: DA% 1 8.37% Ga3% 1 D.941% 0.3%% 44 % 0.482%
Ceara 100% 1 d4e% b 113R | 1.20% ] 1RE% 1.30% ) 1.35% ] 142N 1A4% ] 100% 1 145% 1458% 1 1.93% 1.80% 1 1.04% 1.73% THRE | LDE%R
Fi. 5. da Morte 0A0% 1 N4 3 DABR% | 050% ] o51% 0DE3 | 0EEE | 054% 2.5 | DED% 1 DA% N4ad% § 0.59% 048% 1 0.58% 0.58% 0.56% 1 0.83%
Faralba oE0% | OFEs D A1 DB | BER% | TI% | 073% | DT1% N.7a% | 0853 1 0.80% OEGY | 0.83% OE1% | 0.59% .67% OB 1 0.55%
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CAFITITTULO SEGUNDO =z
CRISE ECONOMICA, COLAFPSO DO
FPADRMAO DE FINANCIAaOMENTO
PUBLLICO E IMPAOCTOS SOBRE O
ESTADOSS

Aw candigﬂéﬁ de financiamento estadual durante os anos
setenta estiveram condicionadas, como visto, pela natureza do
pacto  federativo pds-46 e pelas orientagBes da politica
econémlica gqovernamental, merecendo destague neste caso o
papel exercideo pelas enpresas  estatais, federais ou
estaduais, na captacan de recursos. & guadrg Que se
configurou fol o de estruturas endividadas e incapazes de
recompor o gpadriag de financiamento B a capacidade de

investimentos atraves da geragdo de recursos proprios.

Ao longo dos anes pitenta, todas as  tentativas de
snlucicnar esses desequilibrios, seja pela orbita fiscal seja
pela arbita financeira, nap lograram sucesso. A primeira
dessas tentativas, ainda no 1nicio daguela década, promoveu
wm  desagio da divida pablica atraves da prefixacgi3c das
correglies monetaria & cambial. No entanto, em que pese o
relativo sucesso neste campo, a elevagdo dos subsidios levou
& uma deterioragcdo na carga tributaria liquida, compensando o
gfeitc positiveo representado pelo desdgio da divida publica.
As politicas de controle do deficit pudblirc se mostraram
insuficientes ao longo da década porque o superaviit primirio
gra afetado pelo volume do estoque da divida publica € pelo
seu elevado custo financeirg.? 0 fracessg nas tentativaes de
ajuaste fiscal tambem encantrava na estrutura tributaria e de
financiamento da economia um de sSeus principals entraves. A
tentativa de eguacionar as contas do governo acabou por
produziry  1nflagdo, inviabilizando o0 ajuste. Ao tentar
privilegiar as receitas correntes, atraves de elevacdo nas

tarifas e impostos, criava-se um efelito sobre as expectativas

1 Spbre isto ver TEIXEIRA & BIASOTO JR (1988 e BIASOTO JK
(1888).
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2 0% CusStos das empresas, cOm  Inequivocas consequencias
inflavionarias. Pelo lado dos gastos, atacavam-se as despesas
de custeio e de investimentos, o que, de um lado, promovia
constantes arrochos salarials, colacando  em risco  a
eficifncia da maguina administrativa®, &, de outro, tinhba
efeitos diretos sobre a capacidade de crescimento da eCconomia

no longo prazo.

Este fendmeno, acompanhado do desequilibro patrimanial
do setor publico, apontava para a manutencd®o da estagnagip 2
da instablilidade, ao mesmo tempo em que propiciava —~ através
principalmente da divida publica ~ uma elevaclo da liguidesz
do setor privado, mas gque nag s¢  consubstanclava  em
investimento. An contrario, ara responsdvel pelo
aprofundamento da crige porque possibilitava a especulaglo
com & politica econémica, Criando uma situagBo de colapso
iminente ne sistema econamico  através da perspectiva

constante da hiperinflagaop.

A resistfncis da inflagdo sos mais diversos planos,
ortodoxos  ou heterodoxos, gradualils ou  de chogque, revela a
faceta mais ygrave deste processo. A falfncia do padrin  de
interveng#o do BEstado montado ainda nos anps cinguents, a
crise dJda divida externa € a desestruturagi3c Ffinanceira e
figcal do setor  pablico SAG alguns dos principais

responsaveis pelos desequilibrios da economia brasileira.

£ neste periodeo que assistimos a uma sighificativa
ampliag¥o dos gastos com a rolagem das dividas pretéritas dos
pstados. No caso das subgsferas Qa federagdo, Bm gQue pESEm as
diversas medidas tomadas ne sentldo de diminuir
paulatinamente a depend®ngia da Unido™, todos elas

esparravam na questdo mais geral da crise © na incapacidade:

Z Além disso, face & indisgciplina fiscal em periodos
eleitorais, tanto no nivel federal quante estadoal e municipal,
acaba havendo uma rigidez pars baixo no corte dessas despesas,

3 Como visto no capitule anterior, merecendo destague as
emendas & Constituiglds dos deputados Passos Porte e Airton
Sandoval ja eitadsas.
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1} de ampliar s elevar as receitas de modo a aumentar a
caparidade de auto-financiamentc dos sstatosy

2} de dar conta das demandas sociais e elevar a
Capacidade de investimento proprie, contribuindo para o

gquacionamentso de problemas futuros.

Ao crescimentn dos encargps da divida externa,
combinava-se a8 elevacdo da divida mobiliaria interna e,
partanto, elevacdo também dos gastos financeiros com rolagem
das dividas dos Tesouros estadualis. N3o bastasse isto, o
primeiro  gquinguénic da década dos oitenta assiste a  um
perioda  de queda de participacdoc relativa dos estados nos
recursos disponiveis por nivel de governo, como  visto  nAa

tabela 1.2. Além disso, o FMI:

(... wvia na rcoentengdo da demendas de crédito 4
principal dificuldade 3 ser superada na tentativa de seg
fazerem cumprir os tetos estabelecidps para ps ativos
liquidos dJdas autoridades monetdrias € as metas gas
necressidades de financiamento dp Setor Publico. UOs
primeiros sSinais de gue a programac@o das metas Jdo
acrtio Nndo  seria respeitada levaram o FMI a criticar
guramente a balxa contriftuicao das empresas estatals ap
esfargn de ajustamento £ a expressar preQrupacdo com os
governos estadiuais por efetuarem empréstimos junto ao
sistemae bancdrio nacional a um nivel incompativel com o
gstabelecido no programa™.™

A resposta do governo foi endurecer o controle do
engividamento. No caso dos estados e municipios mais uma ve:r
& revelado o fato de gue o federalismp adquiria um carater de
ausBncia de solucles de compromisso, uma vEezZ gue as
suubaesferas simplesmente transferiam para o governo federal o

Gnus da crise Tiscal.

A crise geral de financiamento se axarcebha ainda mals
como decorrgncia do padr¥o de ajustamento do inicio dos anos
B0, A estratégia de submissd¥p & politica recessiva do FMI,
gue impéds rigidos controles federals sobre gastos e a

conseguente gueda da arrecadagd3o conduziu a problemas ainda

4 LOPREATO {1892), p.42.
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Mals graves as finangas estadualis. Ainda que egstivesse am
CUrS0 um Processe de descentralizagde tributdria, era clara a
incapacidade dos Estados a2mn  recompor  sua estrutura  de
financiamento & partir de seus recursos disponiveis e de
aumento da poupanga prapria. Us estados que mals dependiam do
ICM na receita tributdria propria assistiram a quedas

sistematicas no valor da arrecadacgao,

Bo ponto de vista estriteo do endividamento & das
condigfies de financiamento dos governos subneclonalis ¢ nitido
g fato de gue a guestlio federativa j& n3o mais exercia forte
impacto sobre as contas das subsferas, como na decada dos 70.
0 colapso do financiamento externo e as politicas econdmicas
gue se seguiram a ele acabaram por agravar a situagdo,
Burante & década dos BO assistimos a periodos de curta
recomposicdo na capacidade sgrrecadatdria dos Estados,
seguidos de refluxo @ elevagao dos gastos correntes,
principalments com amortizagdo de rolagem de dividas. Do
ponto de vista do financiamento das subestruturas, podemnos
dividir a década dos 80 em trfs periodes, Jja vistos em termnos

gerais no capitule anterior.

2.1 PERIODD 1981/B3%: Recessio e estagnagio.

Frente & diminuig¥o da oferta de credito no mercado
internacional e das crescentes dificuldades em se "fechar” o
Balango de pagamentos, © pais inicia o seu ajuste voluntario,
seguide do monitorado pelo FMI, submetideo a estratégia do
ajuste monet&rio do Balango de Pagamentos, culjo ponto central
ara a de reduzir drasticamente a oferta de credito, de modo a
copter a demanda agregada g 0 gerar  recudrsos para SErea
traneferidos a0 exterior, principalmente a partir dos
resyl tados da balanga comercial. Em que pese o sSucesso no
alcance de seguidos superavits externos, a manutenco da
estrutura de financiamento publice vigente ate aguele mamento
e a farma como o Tesouro e p Banco Central agiram em relagap
3 divida externa agravou ainda mals a situagdo. Isto  sem

levar em conta que o sucesso no front camercial n&o fol capaz
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de splucionar o desequilibrio camblal gue se mostrou cranico

ao longo da década dos oitenta.®

Do ponto de vista do financiamento estadual, a situacio
fol também grave, principalmente apds a interferfncia do FMI.
0 FMI c¢riticava duramente a balixa contribulc3o das empresas
patatals ao esforgo de ajustamento e expressava preocupagdp
o DS governos éataduais por efetuarem emprestimo junto ao
sistema bancario a um npivel incompativel com o estabelecido
no programa. De fato, as dificuldades no controle do
engdividamento doas entes Tfederativos estaduais e das empresas
estatais esram significativas. 0Os constrangimentos impostos
ans wetados em um guadro de recessig, redempcratizaclo e
@levado endividamento criaram um problema s@rio para o pronto
atendimento das regras do FMI e para & manutengao da
ronteng¥o de crédito e controle do déficit publico impostos

ne programa.

Ao mesmo  tempo em gque o© Banco Central determinava
rigidos controles sobre o endividamento das subesferas -
merecendn destague a Resoluglo 831, de 09/0&/1983 -=, a
compressdo da arrecadagdo propria de importantes estados da
federac¥o e a diminuigdo das transferéncias federals impunhiam
dificuldades & propria programacgdo do BACEN e do Tesouro
Nacioral. Dois aspectos dessas dificuldades merecem  sSer
destacadps: um primeiro relaciona—se com o aval que O Tesouro
Nacional deveria dar as dividas externas das EORresas
estatais, federais ou estaduals; em caso de inadimpléncia 08
deébitos deveriam ser honrados pelo Tesouro, a despeito de nao

pogerem SEer enquadrados nos emprastimos—-ponte g nos

5 Sobhre os efeitos perversos do ajuste sobre o financiamento
do Setor Pablice, BIASOTO JR. (1888), OLIVEIRA (1981), CARNEIRC
£19923. Sobre o desequilibrio cambial crdnico, ver CARKEIRO

{(1882).

& "Fixs para instituigbes financeiras e para as spciedades
de arrendamento mercantil tetos para expanfio de operagdes
classificdveis nas contas discriminadas no anexc 8 presente

Resolugho.”
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"relendings" negociados.”

0 outro aspecto se relaciona com O processo de
redemocratizaco com a eleig¥o, em 1982, dos governos
estadualis. Diante de uma crise gcondmica gue comprimia as
receitas e da dificuldade em ampliar os financiamentos devido
aocs  rigorosos limites impostos pelo acords com o FMl, as
inadimpléncias, renegociagbes, operaches com Bancos Estaduais
e estrategias alternativas ganharam um destaque que antes nan
tinham, revelando a face mais perversa das relagfies entre as
subesferas & governo federal.® Vale dizer, devido a relacac
entre Unidoc e esferas subnacionais, outras formas de burlar o
ajuste eram sistematicamente wutilizadas & 0 “bancador em

Gltima instdncia era o Tesouro Naciaonal.

"Rpesar das hrechas existentes, ¢ fundamental perceber
que a weleicdo do deéficit como elemento nuclear da
estratégia de politica econamica  interferiu nos
elementos responsdveis pela garantia da base de
financiamento dos estados, 05 guais faram forgados a se
adaptarem avs parametros da politica macroeconsmica e a
conviver com o5 limites & expansdo oo crédito 1nterno
ligquido das autoridades monetdrias £ 4s necessidades de
financiamento., A politica de controle do deéficit
ITimitow ps empreéstimes do Sistema Bancdrlo Nacional e
das agéfncias oficiais de crédito, cplocando em xeque o
esquema de relagdo entre as esferas de governo & a
capacidade dos s tados ampliarem o valdor o
endividamento para dar continpuidade aos programas de
Investimento. "*®

7  Sobre isto ver BIASOTO,JR. (1888) e OLIVEIRA (1882),
DAVIDOFF CRUZ (1983).

8 Neste periodo assistimos 80 crescimento da divida de curto
prazo, decorrente principalmente do crescimente das despesas
acima das receltas. Cf. REZERDE & AFONSD (18987). Nio & difiecil
perceber que esta sistematica coria problemas futures. Ums ocutra
modalidade importante encontrava-se nas dividas contratadas por
suxto~financiamento, também conhacidas cono aperacies
triangulares. Frente & contengdo e rigido controle do crédito, os
tesouros estaduais e municipals contratsvam obras Junto As
empreiteiras, mas estas € gue demandavam o orédito Que chegava =
vigta nos Tesourcs Estsdusis. Ao final ds obra o governc a pagsesva
e sinds tinhs os débitos da divida contratadsa pela emprelteirs.
Este ¢é outro eclaro exenplo da fugs doe ajuste por parte das
gsubesferas.

8 LOPREATO (1982), p. 45
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Com isso, wste pericdo representou um importantes papel
na desestruturagan fiscal e financeira qgue todas as esferas
da federagdo passaram na década dos 80. Os dados podem

elucidar melhor esta questio,

A arrecadagas de ICM, conforme demonstra a tabela 1.8
do  capstule anterior, cai para o conjunto dos sstados em
1981, exceto nas Regibes Nordeste e Centro Osste, obternds um
leve aumento gem 1982, poreém volta a air em 1983,
apresentando um decrescimo médio de 3,867 ao ano. Merece
destague & Regildoc Sudeste que apresenta uma queda acima da
média do Brasil, isto &£, 3% a0 ano, perdendo participacio
relativa  em relactio as diversas reglibes.? Este fato

demonstra a gravidade da recessdp sobre o setor industrial e,

por sUa  VEZ,. sphre  a arrecadagac dos estados mais
industrializados, como 530 Paulo, Rio de Janeiroc e Minas
Gerais. A tabela A.1 mostra o efeito danoso sohbre a

arrecadacsio de ICM na recessio em Ccomparsgdo com Q@ periodo

1975780, particularmente para a Reglfo Sudeste.

TABELA A.l

ARRECADAGCAD DE ICM: MEDIAS ANUAIS DE CRESCIMENTO

REGIDES 1975/80 | 1980/83

NORTE G, 0% 0, 4%

NORDESTE 7, 6% (0,2%)

SUDESTE 2, 5% (5,0%)

SUL 3, 6% (3,0%)

CENTRO QESTE | 9,2% 2,6%

BRASIL 3,6% (3,8%)

FONTE: ME~-OTH~LOQREF-BIVER
GBEB:1 A PREGUR DE DEX DE 19¥F)

No caso des Recsitas Correntes Totails, de 198% para
1987% ha uma gueda acumulada de malis de 15374 como pvidencia a

tabela 1.7 do capitulo anterior.

10 Em 1980 a Regifio Sudeste detinha B34 da arrecadacﬁg total
de ICH & em 1983 esta participagfo passa a 59% (Tabelsa 1.4).



S8

Finalmente, a recessXo de 19B1/83 marca o0 inicio de um
periodo, que dura até os dias de hoje, de fragilizagao
financeira do setor pdblico macicnal & estadual. 0Os dados dos
balangos estaduais s3p elogiesntes neste sentido. A despeito
das rigorosas medidas do acordo com o FMI no que concerne aos
niveis de endividamento e sobre a contengdo do crédito a
situagao financeira dos estados se agrava.? Conforse a
Tabgla A.2, o cc&juntu dos estados assiste a uma piora
significativa do  indicador Margem de autofinanciamento
{MEA)/Receita Efetiva que, de 24,34 em 1980 passa a quase 15%
em 1983.1*% No caso do servige da divida, em decorr@ncia do
impacto danasp que a pelitica de juros altos impds a0 estogue
da diwvida acumulada e das medidas duras sobre endividamento
dos estados, o indicador Bervico da divida/Despesa
froamentdria coresce em mals de HOL no trifnio 1981/83. Ao
mesmo tempo, € nitida a crescente importdncia dos recursos de

terceliros comda coadjuvante no financiamento estadual.

De 1980 para 1983, conforme Tabela A.2, a relagdop
Recursos de Terceiros/Receita efetiva mals do gque dobra, em
parte pela gueda nas Receitas efetivas no periodo = em parte
pela necessidade em ampliar Operaglies de Credito para dar
conta das despesas totais. Este fato & mais um exemplo
eloguente da 1ncapagldade das esferas estaduals em sa
adaptarem ac ajuste imposto pela Unido. De fato, mesmo sob O
impacto da crise fiscal, os estados mantiveram a ampla
utilizac3n de recursps de terceiros como alternativa de

financiamentoc.

11 Mesmo procedende a andlise a partir apenas dos balangos
astaduais gue, como j& dito, n#o sdo capazes de evidenciasr a real
situagdo patrimonial e financeira dos estades, uma vez gue =
administracdo indireta, n#o contemplada nesses dados, fornece
imsportantes elementos para demonstrar L3 situacgio dessas

subesferas.

i Hargem de auto-financiamento s8¢ as Receitas
Oreamentdrias menos Operagdes de crédito e Despesas Correntes.
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_ TORELA A2
USOS E FONTES DDS RECURSOS ORCAMENTARIOS ESTADUAILS

ITENS 1980 1981 1982 1983
DESPESAS PESSDAL/REC.CORR, | 43.83% 145,48 dh.66] 48.19
MBA(L)/REC.EFETIVA 24,893 12G.80 17.601 14,90
SERVIGO DIV./DESPRESA. URC, [ 8.57 763 7 .84 11.52
SERVICO DA DIv./mMca 38,30 [42.720 52.801 93.40
RECUR. TERC./REL. EFET.{(2) | 9.70 15,20 18,601 20.99
INVESTIMENTOS/DESR. ORC. 22.63% 123,65 22.66 1 18.07

FONTE: MF/ABTHALOREF FRIVEN

{1) Mt & REL.ORDC - DP CDRel. ~ DESF.LDORK.

{2} REC.EFET. = REC.ORC. - dOF.LA&H.

131 EM ors MILulEs BE REZENMBED DE Iv¥1

Em sintese, embdra seja possivel admitir gquse as
condiglies objetivas para a desgsirutdragdo frocal =]
financeira do Betor Publico _aativessem presentes nos  anos
setenta, consequéncia do elevado endividamento externo e da
estatizagdo da divida, da centralizagaon tributaria e do
sistema Tfinanceiro privado especlalizado em  aplicaglies de
curto prazo, € com o colapse do financiamentop externo no
inicio dos  anos oitenta que a corise fiscal se eaplicita e
imple constrangimentos de toda ordem ao setor puablico em suas

diversas gsferas.

2.2 — O PERIODD 1984/86: Retomada e euforia.

A recuperacdo da economia  Dbrasileira a partir de 1984

representou uma elevagio das recelitas totals e proprias  dos

pstados comao um toco. A arrecadacdo de ICM tambeém assistia a

aumentos significativos. No triBnio B4/86 as receitas totals

sxperimentaram aumenic  de quase &0V, conforme demonsira a

tabela 1.7 do capitulo antericor. No mesmo peraiodo, a

arrecadacio de ICM elevou-se, para o conjunto dos estados da

federagdp, em 24%, merecendo destaque as Regibes Sudeste e
Sul gue apresentaram, respectivaments, crescimento  no trEnlo

de 58% & 51%. Em gue pesem as nitidas melhoras na arrecadagags
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dessas subesferas, merecendo destague s efeitos
representados  pela recuperacgao em 1984 e (3 virtuopso
Ccrescimento ocorrido em 1984, decorrente do Plano LCruzado, as
condigbes gerais de financiamento dos governps estaduais ndo
apresentaram melhoras t&o significativas, apontando problemas
de dificil solugdo no qQue  concerng 4s condiches de

financiamento,*>

A Tabela A.3 demonstra que, n3o obstante os ganhos
obtidos pelo lado dos recursos, o mesmo n¥o se pode dizer dos

usos dessas fontes,

A5 despesas correntes consumiram, para o conjunto dos
estados da federag&o, mais de 90% das receitas correntes no
trignio em quest&o., Mesmo o efeito Plano Cruzade ni3o foi
capaz de reverter o guadro, revelando gue o aumento das
receitas decorrentes da recuperacio da sconomia foi
acompanhado de uma elevag&o das despesas correntes, merecendo
destague a elevagdo das despesas de custeio, da ordem de 73%,
e despesas de pessoal em 7&%, conforme Tabela A.4. 0s dados
demonstram a falta de preccupacl#o dos estados com oum
ajustamanto mais duradouro, uma vez qgue, dada uma estrutura
fedegrativa onde as subesferas nlo tinham co-responsabilidade,
o custeo do ajuste acabaria por ser repassado para a

Unidg, +<

i3 BRessalte-se que, neste periodo, J4 vigoravam as novas
regras de repasse do Funde de Participag8o dos estados e
municipios (FPHE) e as alterscles adicionais das emendas Passos
Porto & Alrton Sandoval.

i4 Embors os balancos estadusils n#o sejam capazes de
denonstray, € possivel admitir gque &8 slevagfio dos gastos de
custeio ccorreram basicamente em funcgfo da diminuigio de atrasos
¢ inadimpléncia dos Tesouros Estaduaiz com fornecedores. £ licito
admitir que em pericdos de crescimento das receitas a
inadimpléncia tende & diminuir. Ho casco das despesas ¢com pessoal,
merece destagque a recuperspdo salarial do periode pds-Plans
Cruzado, em que foi flagrante a8 elevacio dos saldriocs reais. Mas
isto =56 n&o explica; © problemsa com pessoal no Setor Pabhlico
tambdém se encontra no erescimento vegetative da folha ds
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TABELA A.3
USDS E FONTES DOS RECURSOS ORCAMENTRRIOS ESTADUAILS
ITENS 1984 1985 1986
DESPESAS [ORR./REC.CORR. ?0.00% 93, 50% égfboz —
AMORT . /MGA (1) 41.13% |70.70% 42 .220%
ENCARGUS DIV./REC.CORR. 7. 50% 10.00% b.10%
ENCARGBOS/0PER. CREDITD 47.30% [S1.10% 50.20%
RECUR. TERC./REC. EFET.(2) 16.30% {25.148% 20.00%
DIVIDA FLUTUA./REC. EFETIVA |4.77% 4.917, 11.00%
pIvIDA FUND,./ REC. EFET. 102.00% 199,00% 56 . 00%
NECESS. FIN./REC. EFET. 10.70% [17.60% 14.70%
MGA/REC. EFETIVA 20,907  {20.20% 18.40%
- MGA () 3163.00 |3110.00 | 4433.00
FOMYES MESGTM/CORER/D1VEN
(31 mEC.RELT. = NaDe ~ o8 oham.
i35 &n ORs micndEE pE DEZESDPRD DR 1ews
TABELA A.4
- DESPESAS ESTADUALS AGREGADAS
_ L _ 1984 1985 1986
1.DESPESAS CORRENTES 19979.50 | 26255.48 |32521.53
1.1 DEBPESAS PESS0OAL 7783.41 10247.21 [13682.97
1.2 DESPESAS DE CUSTEIOQ G471 .66 | 12807.17 {16367.30
1.3 THANSF. GDVERNAMENT. 7137.3C B628. 12 10761 .32
1.4 ENCARGOS DIVIDA 166%.75 | 2842.10 |2190.98
2. DESPESAS DE CAPITAL 6243.48 | 10481.07 [12061.25
2.1 INVESTIMENTOS 1793.35 | 2746.46% 13392.89
2.2 TRANSFERENCIAS 2885.75 | 4486.68 195489.15
2.3 AMORT. DIVIDAS 1301.07 | 2194.76 11957.93

FOMTR: WF/RTN/COREF/DFVEM

8%, VALOHEN 2K DM NILHDEN & PREGOR OF REFEABRO DK 1YWL

pagamento e nas aposentadorias

dos servidores estatutérios cujos

encargos s8o de responsabilidade dos Tesouros.



54

Egta problemdtica pode sar  observada também no
comportamento da margem de autefinanciamento (MBA). De 1984
para 1985 este indicador pesrmaneceu praticamente estagnado,
vindo a se elevar somsnte em 1986, decorrents 4o Plano
Cruzado s seus sfeitos. Em que pese epste caomportamento em
1984, & possivel observar um comprometimento crescente das
receitas efetivas . com a divida flutuante {(ou de curto prazo)
que mesmo no periado pas Plano Cruzado apresentou  uma

2levag¥p de mais de 100% (conforme Tabela A.3).

U importante efeito positivo do ano de 19846 sobre a
condlgdo de financiamento dos Jovernos estaduais revela-se pa
diminuicao da relag3o estoque da divida/receitas efetiva em

quase 304, como demonstra a mesma Tabela A.3.

Destes dados se depreende gque a situaclo escondmica das
subesferas estaduais nado se recompds com a elevacido dos
recursos efetivamente disponiwveis {como cohseguéncia da
descentralizaglo que vinha ocorrendo desde a segunda metade
dos anos setental, tampouco com a recuperagdp da arrecadagio

propria decorrente da retomada do crescimento em 1984.

2.3 - PERIODO  1987/88: Estagnagdo e agravamento das

condicflies de financiamento estaduais.

Seguindo a trajetdria de "“"stop and go” que caracterizou
a economia brasileira nos anos oitenta, apds a euforia da
Plano Cruzado a 2conomla ingressa novamsnte em recessig. O
coniunto dos estadps apresenta diminuigdo de mals de 104 na
arrecadaco total, embora alcangando nivels mais altos do que
em 1983, No caso do ICM, o declinio no periodo chega a 247%, e
em 1988 ndo chega sequer a alcangar os valores de 1983,
conforme tabela 1.B. Fages dados permitem observar
quedas sistematicas para todos os estados da federsgdo, nio

havendo reglifo que apresentasse crescimento deste i1mposto no



periods, evidenciando, mals uma vez, sgu  carater pro-
caclicp.®®
TABELA A.3
USOS E FONTES DOS RECURS0S DRCAMENTARIOS ESTADUAIS
ITENS 1986 1987 17868
DEBPESAS CORR, /REL.CORR, P2.00% 101.33% [94,35%
AMORT ., /MGA (1) 42.22% 173.63% [160.78%
ENCARGOS DIV./REC.CORR. &H.10% 19.027 AL A6
ENCARGOS/0OPER. CReDITO 50, 20% I7.93%4 48.20%
RECUR. TERC./REC,. EFET.(2) 20.00% 29 .00% 24 . 05%
DIVIDS FLUTUA./REC. EFET. 11.00% L. 36V 16.71%
DYVIDA FUND./ REC. EFET. BH.00% 121.024 189,384
NECESS. FIN./REC. EFET. 14.70% 22.10% 14.60%
MEA (3) 4633.00 | L329.00 [3988.00
FONTE+ NF/STN/RQREF/DIVER
{1} NUH = REGC.ORC —- OP.CR&D. - DESF.CORR,
{27 BREL.EFEY, = REC. - BP.CReD.
tar 21 cre mienlfEs DE GEIEASRD DE L¥¥L
No cast das condigles do financiamento pablico
Os parcos efeites

sstadual, a
positivos obtidos com

concerne ag estogue

A.5 demonstira gue

tahela

rapazes ssquer de cobrir

apresentando, pela

valores acima das

gloguente da
encontra~se

em questdo

15 Algm disto,
Tanzi, gque nagquele anc ainda
receitas ainda n¥o eranm
nédia de maisz de 100% da
efsito & capaz de
arrecadacdo.

Ssituacdo 2 alnda mais

da divida

a5
primeira wvez
Receitas
piora das condighes de

na elevagdo

produzir

o Plamo Cruzado,
acumul ada,
as Receitass

Despesas

g

grave.

=¥ u

Correntes
Correntes

decada

Correntes. GO

importante salientar,
era significative,
plensmente indexadas. Com uma acelersgiho
inflacdo,

gqueds

do

medida
real

dos
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o impacto
Lma

pelo

abortados.
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em

exemplo

do
Vel
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significativa
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fundade em comparac3o com & receita efetiva.*® Em 1987 este
indicador atinge 121% & em 1988 190%, elevando a relacdo
Necessidades de Fimanciamento/Receits Efetiva em 50% em 1987,
recuperando—se em 1988, porem ainda em nivel superior ao  de

1783,

A margem dg autofinanciamento havia experimentado uma
queda de mails de 704 em 1987, recuperando-se em 1985, poren
ainda 147 abaixp de 1986, revelandp que praticamente todos os
indicadores de Tinanciamento dos governos estaddals pLOraram
no bildnin B7/BE, exceto o estogue da divida flutuante {ou de
curto prazol. Ademals, o indicador Recursos Terceiros/Recelta
Efetiva manteve =sua trajgtdria de crescimento no bifnio  em

questido, mantendo-se acima dos 204%.

2.4 - 0 PERIODO 1989/90: Constituici3o e hiperinflagdo

A promulgag®o da Constituiglo de 1988 representou pard
0% estados uma substancial elevagio na capacidade de
arrecadac 3o proapria, conc luindo o Rprocesso de
descentralizac®o gue se Iiniciou em meados da decada dos
setenta. Merece destaque, ne que copcerng a0 financiamento

estadual, a elevaglo da base de arrecadagidoc do ICM, gue

passou & Inclulr s8rvigos.

a4 Carta Magna procurou  corrigir  as distorcies da
pstrutura anteriaor = resgatar plenamente o principiao 40
federalismo fiscal, perdido com a reforma de meados dos anos
spasenta. Com a fus¥o de alguns impostos 2 a modernizagan da
capacidade de arrecadagdao de outros, almejava—-se  uma
estrutura tributdria mais moderna & progressiva e, por  Sua

vez, menos injusta gue a anterior.

18 Ests fendmeno pode também ser observade na Tabela 1.7,
onde de 1988 para 1887 houve um crescimento de mals de 1004 pnas
OperacBes de Crédito para o ceonjunto dos governos estacduals.
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Do ponto de vista dos impostos, taxas e contribuigfes
de melhorias, o Buadro 1 demonstra, em termos comparativos, &
estrutura anterior & a atual. Em termos de simplificagao e
volume de tributos nao ha diferengas significativas, uma vez
que, de um total de 17 impostos da estrutura anterior, este
numero cai para 15. 0 impartante aspecto a ser destarado & a
fus&o de seis tributos - ICM, IUM, IUEE, TULLC, IBC & TR~
- oem apenas um, o ICME, e a criag3o dos impostos  sabre
grandes fortunas, sobre vendas a varelo de combustiveis

(IVVLY, e sobre transmisslio de bens causa mortis e doacio.

GUADRO 1
A ESTRUTURA TRIBUTARIA BRASILEIRA:
ANTERIOR E NOVA CONSTITULICAD

ESTRUTURA ANTERIOR NOVA CONSTITUIGAD ﬁ
li
1- IMPOSTOS 1~ IMPOSTOS }
JImportacdn . Importegdn i
Exportagdo Exportagio i
.Renda Renda :
FPropriedade Territorial .Propriedade terrritorial it
Rural Fural .
.progutos industrializados LProdutos Industrializados i
.Operagtes financelras ,Operacdes financeiras !
Transportes rodoviarios(ISTR) Brande fortunas :
.Servicos de comunicag®es(ISC) | .Transmiss¥o "Causa mortis” e |
LCombustivels e doag ao :
lubrificantes (TULE) Circulacdo de mercadorias e X
.Energia elétrical IUEE) Servigos{CMS) i
.mingraist IUM) MNeiculos automotores b
Lirculagdo de FProprigdade territorial i
mercadorias{ ICM) urbana |
JJransmissdoc de bens 1mdvels Fransmisshio de bens Imdvers '
NMedoculos automotores “inter wviwvos”
.Propriedade territorial LNeEndas 4 varejo de
LUrhana combustivels :
.Servigos de qualquer natureza |.Servigos de qualquer natureza §
2~ TAXAS 2-TRXAS
T-CONTRIBIGHES DE MELHORIAS I-CONTRIBUIGDES DE MELHORI 5

FONTEs Evtreide de OLIVEIRALLFT2)

17 ICM - Imposto sobre circulagdio de mercaderias;

TUM - Imposto inico sobre minerais;

IUEE - Imposto Unico sobre Energia Elétrica;

IULC ~ Imposto {inico sobre lubrificantes e combustiveis;
I18C - Impostoe sobre comunicacdes;

ITR ~ Imposto territorial rursl.
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" Destes, o imposto sobre grandes fortunas merace

destagque pargue garante uma maior progressividade ao
1 A ¥ e .

sistema*®., Além disso, a fusdo de s21s impostos indiretos

para um outro de base ampliada tambem carrige algumas
distorgbes e tende a simplificar a forma de arrecadagio.
Outro  importante aspecto a ser ohservado no  tocante aos
impostos que incidem sobre a propriedade territorial (o IPTU
e 0 ITR) foi a possibilidade do estabelecimento da
progressividade das aliguotas. Certamente, isto representa
um grande avango em relagdo & sstrutura anterior porgue abre
E5paco para desestimular a manutencdo de grandes propriedades
rurais Improdutivas, bem como permite determinar critérios
mais Justos na distribuiglo do  Snus  tributario sabre a

proprigdade urbanag.t”®

Quanto ap imposto de vendss a varejo de combustiveis ha
um retrocesso em relagdo & esstrutura  anterior. Como observa

Oliveira,

el } o Imposto sobre vendas a varejyo dJde combustivels
reponta, sem a menor sombra de  ddvida, como uma FIigura
tributdria espuria, apsnas criada para  resclver, no
cem b prazo, pproblemas de cCcalxa dos municiplos
brasileiros. Pensada a Suva cridcdo para Ccomgensar oOs
municipios da perda que sofreriam em swua autonomia com
a retirada do T55, ele alinda assim perman@ceu  NHa
astrutura  mesms Ccom o recun dos constlfitulntes  2m
relacao a competéncia tributdria do i timo
tributo”ss,

D IVWC, aleém de significar uma regressividade no
sistema, representa hitributagao porgue  sua base de

incidéncia & a mesma do ICMS.

12 Importante esclarecey, no entanto, que este imposto
sequer fol regulsmentado. Estada arriscado, portanto, a ter sua
existéncia apenas virtual com a revisBo constitucionsl.

18 Além disso, com a possibilidade de implantagdo de
aliquotas progressivas sobre o IPTU, o3 municipios tiveram sua
capacidade de arvecsadacdio prépria significativamente ampliada.

20 QLIVEIRA (1881), p. 15. O IVVC tem previsto o =seu fim em
1885,
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Quanto a distribuilcdo das competéncias tributdrias, a
nova constitulgdo representou uma melhora na arrecadacdo para
egltados & municipios. Como demonstram SERRA E AFONSO{1992)
principalmente os municipios foram muito bem aguinhoados com
a descentralizago tributéria. O guadro 2 pode demonstrar
comparativamente gcomo ocorreu  a distribuic&o dos impostos
entre as divergas*esferas, gnguanto 08 quadros 3 8 4 procedem

4 comparagfido da partilha desses impostos.

mos estados covbe o mesmo volume de impostos do gue na
Constituigap anterior, ressalvando-se que a base de
arrecadagdo se ampliou, principalmente com a transformacio do
ICM em ICMS., Neste caso merece destague o0 fato de gque esta
ampliacdo da base de arrecadaclo do ICM se deu a4s gustas de
uma diminuic&oe desta mesma base para a Unilo. Como & possivel
nbservar peic QRuadro 2, e 14 destacado acima, o I1EMS
representons a unificacle do IUM, IULC, TUEE, ISTR, I8C, todos
de competdncia da Unido na estrutura anterior, ainda gue gsta
Glitima n&%o ficasse com parcela total desses iapostos, que

mram partilhados.

Outrg importante elemento de ampliagdo da base de
arrecadacdo dos estados fol a possibilidade de inClulr um
adicignal do imposto de renda devido a Uniao por pessDas
fisicas ©wuU Juridicas, incidentes sobre lucros, ganhos &

rendimentos do capital até 3% do i1mposto pago.
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QUADRO 2
A DISTRIBULIGCAD DAS COMPETENCIAS TRIBUTARIAS

Propriedade Territorial rural
Produtos industrializados
Operagties financeiras

. Transpaortes rodovidrios
Servigos de comunicagles
Lombustiveis e lubrificantes
Energia elgétrica

HMinerais

»Taxas 2 contribuicoes de
melhprias

ESTADOS

Lirculagdo de mercadorias
Ldransmissdo de bens imdvels
HNMeiculos automotores

Taxas e contribuigbies de
melhorias

MUNICTPOS

Fropriedade Territorial
urbrana

SBErvVicns

faxas e contribuiclies de
melhorias

ANTERIOR NOVA CONSTITUIGCAD
UNIAD UNIAD

HAmportacdo Importaglo
Exportacao LExportagao
Renda +Renda

Fropriedade Territoria =
Fural

fEBrandes fortunas

Produtos industrializados
DOperacties financeiras
.Taxas e Cont. de melborias

ESTADOS (1)

Circulagiioc de mercadorias e
sS@rvigos
ransmissdo
goagan
Meiculos automotores
JTaxas e Lont. de melhorias

"rausa mortis® e

MUNICIPIOS

Propriedade teryr. urbana
Jransmiss¥o de bens imdveis
“inter vivos®

Dervicos

Nenda de combustivel a varseio
.Tawas g contribulcles de
melhorias

FOHTE: Srtraldn de SLIVEINA [(Lea¥)

{11 PBe ketsdos poades ainds cobrar ue adicione]l da xté 3% do [xppato de rends davido pale Uniloc peien

PREAGER TLINAERS A Juridicsd Incisents sabre lusroam, géahcs o rendiasntas da capitsi.

Finalmente, a nova constituiglMo amplicou o Fundo de

FParticipag&c dos Estados tanto no imposto de renda quanto ne

imposto sobre produtos industrializados, como demonstran 0%

Quadros 3 & 4.
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BUADRD 3
PARTILHA E DISTRIBUIGCRD DOS IMPOSTOS
SITUACAO ANTERIOR

FONYE: Extraicdes de OLIVEIRA{ 1991}

Ds municiplios foram os  principais bheneficiados na
repartigdo dp bolo tributédrio, seja pela ampliacldo de suas
compet®ncias tributarias, seja pela amplidcaon das
transferfncias da Unido 2 dos estados. SERRA € AFFONBD(1991)
chservam qQue, masEme antes da promulgac&n da nova
Constituigao, ja havia um processo constante de ampliagdo das

tranferfnocias da Unido para os sunicipios, bem comg a

possibilidade de aumento dos gastos atraveés de operagles de

COMPETENCIA LUNITHO ESTADOS MUNICTIPIOS |
UNIAD
»Importac&o 100 - -
SExportacan 100 - -
.Renda : &7 14 (FPE) i7
2 {(F.EESP}
Territorial Rural - - 100
Produteos industriali &7 14 (FPE} 17 i
zados 2(F.ESP,)
Jperagoes financeiras 100 - -
Transportes rodaviarios 30 S0 20
Bervigos de Comunicagtes 100 - - ;
cambustiveis e :
lubrificantes 1987 44 37,3 18,47
1988 40 40 20
sEnergia elétrica 40 20 10
DJlinerais i0 7¢ 20
ESTADOS
Lirculagdo de mercadorias | — 80 20
Jransmlissio de bens - 50 50 !
imbvels ;
LHeiculos auwtomotores - 3G 50
MUNICYPIOS
Fredial urbano - - 100 ;
LServigos - - 100 !
de gualguer natureza ~ _Mj
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GUABRO 4
PARTILHA E DISTRIBUICAD DOS IMPOSTOS
NOVA CONSTITUICAD
COMPETENCIA UNIAD ESTADOS MUNICIPIOS
UNTAQ i
f
importacio 160 — -
SExportacio : 100 - "
«Renda 53 21,3 (FPE) 22,3 (FPM)
. 3 NOSNEACD -
Produtos industriali 4% 21 ,5{FPE) 22,5(FPM)
zados I NO/NE/CO
7LOFJEXP. Z2,3F EXP.
Operagles financeiras 100 - 50
Propriedade territorial 50 -
Rural -
Grandes fortunas 180 -
ESTADOS
Ldrculagdo de mercadorias [ -~ 75 25
e servigos
Transmissdo "rausa - 100 -
mortis" e dpacio i
MVeiculos auvtomotores - 50 30 ﬁ
I
MUNICTPIOS '
HFredial Territorial - - 100
urbano
ransmisdo inter vivos - - 140
Nendas a varejo de o - 100
rombustiveis
SEBervigos - - 100
de gualguer natureza

FORTE: Extraida da GLIVEIRA{LIIVR)

créadito. Desta forma,

conforme saligntam

2sses

aufores, a

constitulgdo de 1988, no que concerne ac capitulo

detonou um  prooRsso que Jja havia se desencadeado

se ampliara Com a gerspectiva de redempocratizagio

No  tocante as  tranfergncias, as

importantes verificadas foram &

ICMS de 20% para 254.

g2 representado, N3g s pela elgvagdo do

tranferéncia (284),

modificacdes

amplliagdo da gota parte

percentual

tributarie,
antes & gus

do pais.

mais

do

Rescalte-se que 0 impacto deste aumento

de

mas tambeém pela prapria ampliaglo da base
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de arrecadacdo deste imposto. Além disso, a proporgloc de
tranferfneia do Fundo de Participaco dos Municipios (IR g
IPI) subiu de 174 para 22,%% (representandoc uma elevagdo de
32,353%) e o IOF sobre o ocuro passou a ser partilhado em 70%
com os municipios. Finalmente, & Constituiclo de 1988 preve
que a WUniag & vedada a isenc3o de impostos municipais,
alterando uma pré?ica bastante comum durante o pericdo do
regime millitar # que feria substanmcialmente o federalismo

fiscal.

BQuanto a estrutura de gasteos, Serra e Afonso (1992)

afirmam:

"As novas disposighes constitucionais referentes As
finangas publiceas, em principio, reestruturaraas o
processo  de planejamento, orgamento e rcontrole, e
procuraram limitar drasticamente as possibilidades de
crescimento descontrolado dos gastos, além de garantirv
condigfes minimas de democratizagdo na elaboracdo e
controle da execusdo orcamentdrio-financeira, =

Representou  um malor cpnirole da socciedade sobre a
orgamento publico, atraveés da gbrigatorisdade de passar pela
instdncilia legislativa antes de serem executadas. ARdemails,
definiu-se gue haveria restrichbes ao endividamento publico e

operacies e crédite gue excedessem as despesas de capital.

& cerio, portanta, Gue 0% MUNLCIpIOS foram
privilegiados com a nova Constituigio e gque s estados também
tiveram siua participacdo na arrecadacioc elevada. No entantpo,
em face da crise econdmica e da desestruturagfo fiscal e
financeira do setor  pablico, #  vigivel a eros¥o da
arrecadac8o; o impacto danoso sobre as  contas  publicas
representadc pelo elevado endividamento interno g externo e o

insuficiente papel que a Constitulglo exerceu sobre o padrio

de financiamentpn publico.

De fato, como demonstra a tabela 1.7 do capitulo

anterior, tants a arrecadaglo préapria quanto a Cota Parte do

#1 SERRA & AFGNSO (1982) p. 16.
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Fundo de Participac&®o experimentaram elevagtes de 3B% e 83%,
respectivamente, de 1988 para 1989. Isto sem contar com  a
ampliag®o da base de tributagl¥o do ICM (Qque passdu 2 ser
denominado ICMB). No caso deste imposto, o aumento chegou a
guase 407 no  mesmo periodo. A Regiso Sudeste, no  entanto,

manteém sua perda de participacdo relativa, pois  orestceu

abalxo da média do Bragil.=%

A nova Constituiglo, em seu capitulo tributario,
ampliouw sobremaneira  tanto a Heceita Disponivel guanto a
Arrecadacio Propria de estados £ municipios (principalmente
destes), como pode ser observado na Tabela 1.2 do capitulo
anterior, apos 1989. A glevagio da capacidade de
financiamento fiscal das subesferas e, por este motivo,
ineguiveca, ainda gue este ' fenameno tenha sido mais
importante nos nunicipims do que Nos estados 8 0 que o
crescimento das receitas estaduals tenha tido comportamento
timido em Ffunc&p da alta inflaglo € estagnagdn gue tem

caracterizado o final da década dos oltenta & iniclia dos anos

noventa.

Este fato, no entanto, n3c fol capaz de garantir uma
malhora no financiaments dessas subessferas, uma vex Jue a
ampliacdo da receita disponivel das esferas subnacionals
acompanhou—-se a elevagdo dos gastos € 0 aumenio da divida {(rna

administracgdo diretal.

Na aus@ncia de uma reformulacdoc no padrio de
financiamento da economia brasileira e frente a um processo
em cursp de hiperinflaglo e de reorganizagdo da ordam
fedarativa, as reformas ne capitulo tributario gda
Constituigaon, principalmente no tocante ag  financiamento
pstadual, n&o foram Ccapazes de dirimir oS conflitos
federativos. A brutal deterigracd8c dos indicadores da
capacidade de auto-financiamento ao longo de toda a decads

dos ocitenta, principalmente aqueles relacionados a fluxos e

22 38%, conforme pode ser visto na tabela 1.9 do capitulo
anterior.
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estoques da Divida Puablica, nas foram solucionados. Mesmo com
02  desagios na divida publica promovidos pelos Planos de
Estabilizagldo (principalmente Cruzado e Bresser) e o alivio
proporcionado pela retencdo da rigqueza financeira que ocorreu
com © Plano Collor, a persisténcia da inflag&o, da estagnacio
g de peliticas de altas taxas de juros inviabilizaram o
ajuste duradouro .das Contas Publicas. Os dados da tabela A.&
demonstiram ndo ter havide melbora na sltuagso financeira dos

estados, 2>

TABELA A.Lb
HSOS E FONTES DOS RECURSOS ORCAMENTARIOS ESTADUAIS
em 7
________________ S
ITENS 1988 1985 1990 1991
DESPESAS CORR. /REC.CORR. 34,35 89.46 | 95,65 | 90.46
AMORT . /MGA (1} 60.78 47.79 | BB.35 | 55.1%
ENCARGOS DIV./REC.CORR. &.35 .97 4,42 4,55
ENCARGOS/0OPER. CReDITOD 48,20 41.17 | 47.74 | 59.59
RECUR. TERC./REC. EFET.(2) | 74.05 15.77 1 25.09 | 13.62
pivIDA FLUTUA./REC. 10.71 &.11 13.77 | 8.68
DIVIDA FUND./ REC. EFET. 189.3 189,81 117.2 | 1%4.4
NECESS, FIN./REC. EFET. 16,60 g.36 19.39 | 7.21
MEA {3) IFBO | 6025 2605 4345
FONTE: HFABTH/COREF FRIVER
(i} HEA = KD QRL -~ QM.ODREG. - DERP.CORR,
{E) RECLEFET, » REC., ~ QM. CREL.

(3 £ cas MLnBES DE DEIEMBRD DE L¥VL

A Constltuigdo de 1988, no capitulo tributario, recriou
o conflito federativo em putros termos, seja porgue a Unldo
argumenta ter perdlido receitas sem 4 contrapartida de
transferénciess de encargos, seja porgus os  estados =
municipios, principais devedores dos bancos @ 2 Organismos de
faomento da propria Unidg, necessitam sigstematicamente de
renegociar deébitos para resaolver problemas de caixa. Este g o

@lementn central gue ndo  fpi devidamente sgolucionado com a

23 STLVA (1988) apontou gue s8g limitadas as alte?nativas
néo tributdrias de Ffinanciamento para o Setor Pablico no Brasil.
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Constituigan,

No entante, a distorgao do sistema federativo, mantida
apos a Carta Magna, veio demonstrar n%o ter havido LEMa
mocificagdo nas relaghes gntre Unildo e subesferas. Maic gdo
que isto, as mudangas (que, alids, ja& haviam se iniciado
muito antes da Constituigl3o como j& dito) nio foram capazes
de determinar uma nova relag#o entre as esferas, tampouco uma
modificac¥o no padrdo de financiamento. Vale dizer, ao
fortalecimento das recelitas estaduails combinpu-se Lma
elevagdo dos gastos 2, concomitante, elevagdoc das dividas.
Conforme pode ser atestado pela Tabela A.7, os estados
chegaram a apresentar elevagbes em seus gastos da ordem de
20%4 ate 1790, sem gue tivessem elevado suas receitas neste

mesmo montante,s*

A ampliac¥o dos gastos sem 0 concomitante financiamento
fiscal permecu tambem o periodo pos constitucional. No bignio
1989790 as despesas e custelo agregadas dos estedos se
glevaram em l&% e as despesas de pesspal em mais de 177,
contribuindg para a elevaglo de 12,5% nas despesas totais. Em
1991 hé uma gueda nesses itens, no entanteo insuficiente para
reverter o quadro de elevagio dos gastos. No decBnioc 1GBZ/%1
as despesas de custeio apresentaram wma taxa média de
crescimento de gQuase 3¥% ac ano e as despesas de pesscal de
2%4.72 Egte fato reforga o aspecto de que para as esferas

subnacionais ndag havia restrigao orgamentaria.

NG proximo capitulo sera aobservado, & luz da presente
discussic, o0 estudo do caseo de Minas Gerais, procurando -
atraves da analise de seu perflil econdmicp e sua situagao na

ordem federativa - estudar as finangas publicas.

24 (ibaserve~-se que sfg fontes diferentes.

25 Egses dados encontram-se na Tabela 1.8 do ecapitulo
anterior.
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TABELA A.7
DISTRIBUIGCHKD DA DESPESA LIQUIDA PHOPRIA POR NIVEL DE GOVERNO
EVOLUCAD REAL (base: 1980=100)

ANGS UNIAD ESTADAS MUNICIPIOS | TOTAL
1970 47 .6 &5.4 48.6 52.4

1975 84,7 g82.4 74.8 83.0

1980 100.0 100.0 100.0 100.C
1985 84.3 12%.1 121.7 100.1
1986 %4.8 158.7 160.1 118.2
1987 1646.8 168.0 164.3 129.1
1988 Z0.0 154.1 181.3 116.8
1989 129.0 174, 3 190.3 147 .4
1970 121.4 208.8 217.2 154.8
1991 103.4 148.3 285.46 135.¢C

FUNTE: AFFONSD (1992}
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CAPTITULO TERCEIRO:
CARACTERTISTICAS E EVOLUGCHNDO DAS
FINANGAS PUOBRBRL ICoc
EM MINAS GEROOaIS

80 objetivo deste capitulo e 2 de fazer uma
caracterizacdo da eronamla mimelira - ressaltando as
especificidades de seu desenvolvimento, principalmente nos
anps  setenta, dquando o estado assistiu a um  “boom"  de
crescimento  industrial, transformando—se em uma regiloc com
glevado potencial  exportador -~ e analisar as financas
publicas estaduais, tendo em vista a sua dindmica recente,
bem comd o estado no contexito federativo j4 visto no capitulo

anterior.

A partir das proposicbhbes gerals acerca do federalismo e
de sua relagdo com o endividamento apentadas no primeiro
capitulp, & o5 1mpactos da crise, busca-se analisar, soh o
mesmo  ponto de vista, a4 situaclo de Minas Gerais e as
gspecificidades de seu padrao de financiamento em comparagiac

com @ padr¥o de financiamento estadual geral.

£ importante destacar que a periodizagdo feita neste
capitulo sera diferente da procedida no anterior hasicamente
em  funglo de que, em primeiro lugar, o Estado sofrew dos
mesmis problemas de Tinanciamento analisados, de modo que
Minase DBerals se enguadra naquela perlodizagdc. 0O importante
neste caso & destacar g5 elementos distintas. Em segundo
lugar porgue e importante demonstrar a diferenca o

desempenhn glabal das finangas piblicas minelras entre os

anos setenta e gitenta.

ima consideracdo £ necessaria ser feita, qQual seja, a
de que este capitulo possul wm carater descritivo com O
akijetivo de levantar ag pringipails caracteristicas do

desempenho das finangas pubklicas do £stado.
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3.1, CARACTERISTICAS DO DESENVOLVIMENTD EL0NOMICO
RECENTE DE MINAS GERAIS

0 desenvolvimento econdmico recente de Minas Gerais
esta intimaments relacionado com o papel rapresentado pelas
instituicBes de fomento e institutos de pesquisa criados nos
anos sessenta como forma de contrabalancar o atraso econémico
do  estado em relag3o ao Rio de Jameiro 8 a 530 Faulo. A
articulacdp estado-capital eatrangeiro abriu caminho para um
periodo de Crescimentc acelerado da economia mineira, tendo
como eixo dinamico 0 setor  industrial, particularmente o

setor de Bens Intermediarios (DINIZ, 1981; DINIZ, 1988}.

Minas berais adquiriu, desta forma, potencial produtivo
que garantiu taxas efetivas de crescimento do PIB supericorgs
48 da economia brasileira. Esta caracteristica apresentou—-se
de  forma mals marcante a partir de 1970, quando o PIB
regional canheceu uma elevacin da ordem de 13,387 em 1971 e do
valor agregada  industrial de 7,274 no mesmo  periodo. Esta
peouliar performance dos anos setenta pode ser outargada A
opcdo pela Industrializagdo nos anos sessentas & pela inserglo
da economia mineira em projetos prioritarios do  I1 PND,
Segundo DINIZ (198%), Minas Gerais talvez tenha sido o sstado
gue seguil mails de perto as orientacles da pelitica econdédmica
federal naguela decada. De fato, spmente  nNo quinguénio
1970/74 foram decididos investimentos no estado em torno de
US% 10 bilhlies que corresponderam a uma reaelagdo Investimento

Industrial /Produto Industrial de 110%W. (DINIZ, 1988).*

Este excepcional desempenho pode ser creditado &

estratégia industrializante g & articulagap Estado -~ Setor

1 B importante destscar gque Minas Gerais possul  una
privilegiada locsalizagfo geogréfica dentro do espago naclonal,
dada a sua dotacfo de recursos naturais, além da existéneia de
infra-estrutura de energisa, transportes e copunicagdes. Eustes
Fatores contribuiram pars gque & atividade industriasl no estado
atrafsse indGgstrias de Bens de Lapital e Bens Intermedidrios.
Ademais, o aparato institucional c¢riade nos anos sessenta
fornerceuy o suporte necessirio &8 montagem destes setoreas. CF DINIZ

(1881) e BDHG (1988).
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Privade no 11 PND que privilegiow a industria de base
{intermedidria) ‘amplamente difundida no estado, alem da
instalacdo de grandes projetos iigadms & inddstria de Bens de
Capital (mecdnica & material elétrico) o de Consuma Durdvel
{transportes), nag deixando de apontar & agressiva
participac3o do Estatdo através de instituigles que foram
trisdas ou  revigoradas desde 1952.% Ademals, ne fromt
agricola houve alguns fatores Que Contribuiram sobremaneira
para este desempenhbo, basicamenfe 2m decorréncia da lideranca
g0 plantio do café e da disponibilidade de terras com custos
comparativos menores, se comparadao ag prego da terra no
estado de 53 Paulo. O setor industrial  foli, no sntanto, o
principal mator do desenvolvimento regional nos  anos

setenta.™

0 comportamento do FI1g mineiro revela a
excepcronalidade do crescimentoe do periodo. Neste sentido,
vale notar gque o PIB regional s¢ se desacelera a partir de
1978, ac passo gque a economia brasileira inicia a inflex®o ja
em 1974. & importante screscentar, no entanto, gue a partir
de 1978 as taxas de crescimento do PIB minelro s3o menores do

gque o PIB brasileiro, como pode ser observado na Tabela B.1,

2 Merecem destaque a criacfo da CEMIG - Centrais Elétricas
de Minas Gerais, em 18582; de BDKMG -~ Banco de Desenvolvimento ds
Minas QGerais em 1882; do INDI ~ Instituto de Desenvolvimento
Industrigal em 189868/86%; a reforma da Secretaria da Fazenda a
partir de 1868 e a c¢riagio do CDI -~ Companhia de Distritos
Industrisis em 1871 (BRITO, 1988).

3 Embora tenha havide, no setor agropecudrio, mudancas
estruturais significativas, com destaque pars os efeltos da
wodaernizacio conservadora que redirecionou o cultivo pars

produtos com maior potencial exportador, a concentraglio fundidria
e a ares irrigsda do estado, que em 1870 representava 0,02% do
total do Brasil, em 188D passa a ser 9,83% (JAYME JR, DE PAULA,

NABUCGO, SIMOES, 1993).
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TABELA B.1
PIB BRASIL E MINAS BERAIS ~ TAXAS
ANUALS DE CRESCIMENTO

_ANDS {WBRQSIL MINAS GERAILS
1968 11.2 8.4
1970 §.8 b .0
1975 5.6 13.2
¥R 2.7 16.1
1977 5.4 9.4
1978 4.8 4.8
1979 - 5.8
1980 7.9 5.0
1981 (3.0} l(1.1)

FOMTE:t SEFFBEPLAN,

Coniuntura ECOndsica, varios nomeron

Em gue pese esse desempenho do PIB até 1978, o mesmo
nEo ocorre com o8 Anvestimentos agregados. A Formacdo Bruta
de {Capital Fixo (FBKF) total & na indastria, apds terem
experimentadoe crescimento da ordem de 204 a.a e 377 a.a.,
respectivamente, no primeiro quingu®nio dos anos setenta,
assistem, 3a em 1976, a uma inflex3o nlo desprezivel. No
quingufnio 1975/79 essas taxas caem para, respectivamente,

1d% a.a. e 29% a.a. revertendo a tendBncia de crescimento.®

"0 comportamento das taxas reolativas & FBKF da
industria, bem como o desempenho do setor analisado oo
ponto e vista do valor agregado industrial, explica-se
pelo fato de gue o estado TFol fortemente beneficiado
pelos investimentos estatals ligados as industrias de
base {que mereceram prioridades no I1 PNDR) g tambdm
porgue varios projetos industrials de grande porte (gue
respondsram  aops iIncentivos concedidos pelo Governo
Mineiro na primeira metade da decadal entram,
gretivamente, am fase de operac o N SSgURTD
guinguénio."®

(s anns setenta foram, entdo, marcados por
significativo crescimento da ecenomia wmineira, basicamente
retacionado ap papel desempenhado pela inddstria de

transformagdo, que conheceu wum dinamismo  jamails OCorrido.

4 Dados retirados de BDMG (1888).

5 RDMG (1888), wvol2, p. 12.
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Houve um processs virtuoso de diversificagdo produtiva gqug
modificou sobremaneira a composic®o do valor da transformagido
industrial. Ainda que o setor de Bens Intermedidrios detenha
a maior participacio peroentual na industria te
transformagdo, € nitida a wmudanca na COMPOsSigio setorial,
onde os Bens de Consumo Durdveis, principalmente inddstrias
de material de tramnsporte, e Bens de Capital apresentaram o
melhor desempenho em teraos de participacdo relativa (em 1970
&ra de apenas 5%, alcangandec quase 20% em 1288, confarme

tabela B.2). \

TABELA B.2

COMPOSICAD DO VALOR ABREGADO
NA INDUSTRIA POR SETORES

| I
_BETORES 1970 ll??ﬁ 1979 | 1980 1984 1988

N DURAVEIS 28.61 {34.14 27.12 28.65 30.86 (29,10
BENS INTERM. &0.85 [49.37 52.92 47 .64 47.00 147.40
BENS DE CaAP.
E DURAVEIS 4,99 10.82 15,75 19.83 L7.73 118.70

FONTES BELI/BEPFLAN apud B0NO [1Y87)

0 corvlario deste "boom® industrial foi, nao sd a maior
participacao dos setores de Hens de Capital £ Bens de Consuso
Duraveis no total do valor agregado industrial, mas também, e
isto ¢ de extrema importdncia, na melhoria da gqualidade gue
se traduziu em ganhos de competitividade no selor de Bens
Intermedidrios no mercado internacional,. De fateo, a insergdo
internacional da economia aineira, ainda gque atraves de
vantagens comparativas espurias, haseadas em mi3o-de-obra
harata e induaistrias com elevado grau de degradag2o ambiental,
merece destague. (s Bens de Capital passam de cerca de %% em
1972 para 40%  em 1980 das exportagbes dos produtos
industrials enguanto que as exportagdes industriais totais
passam de 5,54 em 1972 para 134 em 1980 acompanhado da
diversificacio do setor de bens de capital @ bens de consumo
duféveis com maigr gral de elaboragl3co. Se ate finals da
década de sessgnta Minas Gerais integrava=se No  processo

basicamente COmD supridora de matérias—-primas pouco
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@laboradas para 0 eixo Rio—Sag Paulo, e em menpr medida para
0 comercio internacional, as exportacles industriais assistem
a8 um crescimento relativp de 240% de 1972 a 1978, passando de
20% da pauta de exportegdbes em 1972 para 68% ao final de
1988, (BDMB, 1988).

N entanta, duas caracteristicas peruliares da
industria mineira n3c foram revertidas nos  anos setenta. A
primeira relaciona—-se & grande concentragds nos setores de
metalurgia e n&o metalicos (247 e 10% do YT! do estado) & a

grande concentragdo industrial em pouras empresas.®

Confirma i1sto o fato de gue somente os dez malores
contribuintes de ICM detinbam 304 da arrecadag3o de ICM
industrial do estado em 1987.7 A arrecadac®o da inddstria de
transformacdc detem em tornp de 60% do total, conforme
demonstra a tabela 3.1, representando quase 187 da
arrecadacdo de ICM total do estado, uma vezr gue este inposto
representa, em meédia, P04 da arrecadagdo prédpria do Estado.®
Isto revela que, nio obstante tenha havido um esforgo
positivo de diversificagao industrial em Minas BGersisz nos
anns 70, este fenémeno ndo fol capaz de reverter o guadeo de
concentracgd3o e especlalizacio nn complexo metalurgico e

metal -mecanico.

Essa estrutura traz repercussbes problemdticas para as
finangas estaduais, na medida em gue a arrecadagap de
ICM/ICMS, além de ser sensivel ao ciclo economico, acaba por

depender também do comportamento desses setores. Como s3o

8 Atéd o final da décadsa dos oitenta esta situagdo ndo fora
revertida. Importante esclarecer que, dentre &S malores empresas
gque concentram & producdo industrial ne setor de metalurgia =
petal-mecAnica, trés delas atéd o final da décadsa eram ainda
estatais ¢ USIMINAS, ACESITA e AQONMINAS). Atualmente ni#o ha mais
gstatals neste setor, poils foram privatizadas.

1

7 Conforme DINIZ (10887,

8 Segundo BDHG (1989) oz 273 maiores contribuintes detinhanm,
em 1888, 73% da arrecadagfp ds indistria de transformagéo, o que
representa malis de 40% da arrecadsgdo total deste imposto,



74

setores com elevado potencial expartador {ainda que baseado
gm competitividade ancorada em midco-de-obra barata) s
movimentos no mercado externo  podem também afetar as
encomendas dos setpres acima apontados e a arrecadacdo deste
imposto. Isto sem contar com o efeito da politica econdmica
e incentivos fiscais as Industrias exportadoras, gue tambeém

produz efeltos sohre as receitas de ICHS.

Em qgue pese o desempenho da economia mineira nos anos
setenta, & desaceleragdo gue se inicia em 1978 traz consigo a
crise gue ganha maior vigor a partir do colapso do  mercadno

internacional de crédito no inicio dos anos citenta.

A decada dos oitenta representou para o estado, como
para o restante do pais, a estagnacglo combinada com inflagie,
desequilibrio do setor pdblico e diminuic&®o dréastica dos

nivels de investimento publica e privado.
t

"o lado do desempenin irregular das atividades
agricolas e Industrials, as atividades de construgdoc e

comeércio (gue representam  wum  guarto do PIB) ag
apresentaremn, Invariavelmente, taxas negativas de
crescimento, contribuiram para o fraco desempenho

Econdmico da deécada. De ftodo modo, a participagdo
relativa da economia mineira na nacional mantém—se
praticamente no mesmo nivel, confirmando a posiclo
assumida na década dos setenta.”®

Eate falo revela que a orise dos anos olitenta atacou,
em termos de PIR, igualmente os estados da federagdo, vale
dizer, a especializacdo do setor de bens intermedidrios n3o
foi capaz de colocar o estado em situagdo inferior sguela que

conguistou na deécada dos seientas.

Embora a economia minelra tenha iniciado Siia
degaceleracdo a partir de 1978, os niveils de investimentos 14
apresentavam quedas desde o segunde quingifnio da decada dos
sgtenta. Devido apns elevades investimentos gque 0 segundo PND
proporcionou  agc estado, 0 anos de Crise  agumularam uma

elevada rapacidade ocipsa que possibilitou a retomada do

2 BDMG (1989), p.16, vol. 2.



75

crascimento a partir de 1984,

YA reduc3o dos niveis de investiments, as taxas
reduzidas (guando n&o negativas}) de  orescimento  do
produto e o fato de os periodos de EXPEANBHC terem s
dade, principalmente, por QrUpac o de capacidade ociosa
gerada nos  anos  de Crise, s os elementos  mails
destacados nas andlises sobre a trajetdrig recente oa
industria}izggaa minafra® L&

As exportacles garantiram & retomada do crescimento nos
anos oitenta. 0 setor de bens intermediadrios acabou se
inserindo perfeitamente na politica econdmica gGovernamental
de geragdo de superavits comerciais. Nesta parte, a partir da
realidade bragileira de paralisia dos investimentos privados
e publicos e a dificuldade de acesso e geracdo de tecnologia
& Curto e medio prazos, 0s setores qUE CONSEgUEeM uma 1INSergao
competitiva no mercade externo tendem a ter sua importd3ncia
potencializada, Nestes setores Minas Berais tam  duma
importdnclia lneguivoca, sendo gue ate mesmo O setor quimico
tem uma participagdo relevante (13% do VT! global do estado),
g0 perdendo em participag¥o relativa para a metalurgia (304
dao VTI global). O setor de papel e celulose ainda representa
uma pequena parte do VT1 gleobal, mas vem auferindo taxas de
crescimento bem agime de média do estado. Sua instalagdgo na
regido dos Vales (Jeguitinhonha, Docte & Mucuri) ji criou um
ambiente locacional eatabilizado = L potencial e
crescimento direcionado. £ ébvio gue B4 necessidade de se
verificar pe limites — com certeza existentes — da exploragas
deeta opcdo Gnica pelo drive-exportador, assim como tentar
vislumbrar as passibilidades de consegulr uma 108@rgao
privilegiada, tanto par fatores lpcacionals CcOomo B0

possiveis diferengiais de produtividade.

0 importante glemento a EA- Y depstacado na
ingdustrializacso mineira dos anos setente & o papel do estado
na sgsua promocie. Para tanto, a wutilizagdo de incentivos
fiscais e elevaga&n dos gastwos Tfoi determinante. Este

fendmeno, no  entanto, velo acempanihado de um crescimento do

10 CHAVES (15305, p.110.
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endividamento, uma vez gque as despesas  raramente eram
inferiores a arrecadaglco, demonstrando a debilidade dg
financiamento fiscal. Como visto no primelro  capitulo, a

estrutura federativa que emergiu  das reformas de 19464r 4564,

baseada fa centralizagdo tributdria e decistria, abriu
BENALO, principalmente atraves da descentralizagao
administrativa, para m crestimento ados niveis de

endividamento das subesferas como faorma de escaparem dos
limites do financiamento fiscal. Minas Gerais, além de se
relacionar nesta estrutura de forma semelhante aos demais
estados da federag&o, ainda se introduz de maneira articulada

no Il PND, como j4 abordado neste capitulo.

Desta forma, as implicacdes sobre as finangas publiras
s¥0  evidentes., De fato, de 1971 até 1981 os investimentos
estaduals da administragdo direta cresceram, em media, 4&6,3%9%
a0 anc em termos reais. Levando~-se em conta que a poupanga do
governo no mesmo periodo evoluiu a uma taxa média anual de
Fe3b% @ evidente que & contrapartida deste comportamento
actdbou sendo o crescimsento dos éiveis de endividamento gue,
admitindo apenas a administracado direta, apresentou um
crescimento de 130,5% em seu estogue no mesmo periodo. Nos
anps oitenta essa situagip ainda se agrava, uma vez Que  a
poupancga do governo ate era capaz de cobrir os investimentos.
No entanto, as despesas correntes iniclaram uma trajetoria de
crescimento incapaz de ser acompanhada pela poupanga prdapria

do estado de Minas Gerais (Tabelas 3.2 e 3.3).

Frincipalmente apos a segunda metade dos anos altenta a
situagio se mogdifica, decorrente da crise £ das politicas
gronamicas gue tinham comao objetivo maior a contengdo do
deefigit publico e a geragdo de superavits comerclals. As
implicacties da opcio do desenvolvimento com endividamento
podem  ser observadas nos gncargos da divida acumulada que
passam a responder por mais de 20% da despesa total ate 1784
e acima disto apds o segundp gquinquinio da decadas dos oitenta
{Tabela 2.4)., Mesmn com a inflexdo do ciclo, gue s iniclia em
1978, e a crisg aberta de estagnagdo e inflagan dos anosg

aitenta, ndo houve uma 0Pl pelo ajuste sobre as despesas, a
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n¥o  ser pelo curto periocdo  do inicic dos anos oitenta. O
comportamento da divida de curto Prazo  no periodo demonstra
claramente este fato, vale dizer, 4s dificuldades impostas a
partir da crise da divida externa e os limites ao crescimento
da divida fundada interna, o governo mineiro contrabalangou
com a elevagdo da divida flutuante, gue apresenta  um

crescimento de 314Y% gde 1981 a 1990 {Tabela %.5).

3.2. FINANGAS POBLICAS EM MINAS BERAIS: A OUESTAD
FEDERATIVA E A CRISE

A opclao  pela industrializacdo representou  impactos
sobre as finangas publicas mineiras, particularmente sobre oS
indicadores relacionados a arrecadagio & an endividamento,
sendo  este ultimo reflexo claro da elevag¥o dos gastos, 2
Os elementos destacados nos capitules primeiro e segundo nos
permitiram concluir gue a fragilidade das condighes de
financiamento das subesferas estaduals esteve condicionada
por trés vetores, Pela natureza do pacto federativo gue
en@rgiuv das reformas dos anos sessenta, através da subtragao
de recurasons dos gstados, bem como da submissio dos mMesnos A

condugdan da politica econoemica federall®; pela "opglo de

31 DUARTE FILHO (1879) analisou os efeitos da Lei 5261/88,
gue previa o retornc & empresa de 25,874 do ICM que deveria smer
recolhide aos cofres do Tesours estadusl. A remdncis Fiscal
decorrente desta lei acabou sendoe importante no Estado de Minas
Gerais nos anos setenta. OLIVEIRA (1988)% observou que, nio
ohstante & sangris promovida pelsa rentncia de ICHM  acolhida por
egta lei (segundo Duarte Filho deg apenas 3,41% de sug arrecadagio
gm 1876) ter sido de dimensfes reduzidas, boa parte dos projetos
aprovados nfo foram sequer concluidos.

12 Nfo deixando de frisar, sdemails, a descentralizacio
sdministrativa gue proporcicnou & proliferagdoc de empresss e
aptaragniss de capital misto, federal ou estadual, & agravou a
dependéncia das subesferas, uma vez gue parte dos gastos desgas
empresas e autsarguiass se submetiam aos ditames federais, No
entantn, oz Tesouros Estadusis tornavam-se avalistas dos recursos
captades Junto a fontes internas ou externas psara dar conta dos
projetos pricoritdrios do¢ governo federal. Para uma andlise da
degecentralizagio ver PRADO  {(1985); guanto aos problemas
grifrentados pelas snhesferas na descentralizacido adwministrativa
AFOHNS0O (18885, LOPREATO (19592).
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74", vale dizer, o desenvolvimentismo do 11 PND gque refletiy
sobremaneira no endividamento do Setor Publico; pela criase
que S  iInicia ainda nos anos setenta e promove  uma
deterioragdo significativa nas condiches de financiamento
publico, demonstrados no capitulo anterior atraves de

indicadores basicos de capacidade de auto-financiamento,

Minas Gerais nao foge a regra. Todos os elementos acima
destacados determinaram a evolugdo das financas publicas
estaduais, Np entanto, algumas especificidades fazem crer aQue
as condicbes de financiamento deo Estado foram afetadas por
outros elementos relacionados, de um lado, 4 opsas
industrializante, com incisivo apoio eztatal, 8 & submissao &
politica econémica federal, particularmente no tocante aos
projetos  do segundo PND*=:  de outro, com a menor
depend&ncia do estado de transferdncias federais se romparado
a estados menos industrializados, cula participacio do
ICM/7ICME nazs  receitas totais @  peguena g 2 dependem  de

transferéncias federais*s,

R presente secdo se Iincumbe de analisar o comportamento
fiscal e financeiro do Estado de Minas bGerais, a partir de
dadps sobre a arrecadagido total, despesa tptal, endividamento
publico 2 financiamento de longo prazo, desde 1970, com dois
objetivos. 0 primeiro & o de agrupar uma série histdrica
maior de sorte a se ter um quadro de prazo mals longo sobre a
arrecadac®o @ gastos do Estado, 2 gue se Jjustifica pelo falto
de Que assim & possivel observar as distingbBes antre as duas
decadas. 0 segundo porgue, a partir de uma sgrig que perpassa

duas deradas, & possivel acompanhar o impacto que a

13 Além de ser um estado cujo potencial exportador é elevado
gendo, por isto, condicieonado pela opgfc pelo drive-exportador
nos anos oitenta,

14 Nos anns setenta as transferéncias correntes federais
representaran 8,3% dss receitas Correntes de Minaz Gersls & nos
anos oitenta 15,4% {(médias anuais). HNa Regiic HNorte esta
porcentagem se situou em torno de 42% em 1982 e 45% em 1985, HNa
Regifico Nordezte de 258 em 1882 e 20% em 1885. Minas Gerais
gncentra-se na média nacional e acima da médis da Regidc Budeste.
(Ministério da Fazends - SBecretaris do Tesouro Nacional).
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estagnagdo dos anns oitenta exerceu sohre a capacidade de
arrecadagdo do Estado, se comparado aos anos setenta, quando
a Crise naop havia se expligitado g Minas Gerais se

beneficiava de um crescimento gronomico significative.

L]

3.2.1. A arrecadacdo nos anos de crescimento acelerado

2 na crise dos anos aoitenta

A partir da série historica apresentada na Tabela I.h &
possivel identificar cinca periodos distintos no
comporiamento da arrecadagdo total., 0 primeiro, que LErpassa
toda & década dos 70 e que se notahiliza pela elevagfo da
arrecadagdo, merecendo destague o ICH ﬁue assiste a um
crescimento de 140Z de 1270 até 1980. 0 segundo periado,
marcado pela gueda nas receltas proprias, inlicia-se em 1980 o
vai até 1983, 0 terceiro periodo caracteriza—se por uma
retamada  da capacidade de arrecadaclo do Estado colada &
recuperacdo da economia mineira. Finalmente, a partir de
1288, com & promulgagao da nova Constituigdo 2 0
fortalecimento das bases de arrecadaclp préprias dos Estados,
hd wuma retomada, 4ang a ang, das receltas praprias,
contrabalangadae pela guedas significativae das receitas de

capital.*® Dentre o8 ltens da arrgfadaglo estadual, merace

destague o ICM/ICMS no comportamento das receltas totais.
Vale dizer, em todos os periodos analisados, pcte imposto
gxercey  papel central no total da arrecadagdaoc. 0O ICM/ICHMS

representa, am média, mais de 954 ds arrecadagdo prdpria e
&07 da arrecadacao total (Tabgla B.3). Este fato demonstra o
guanto a administracdo direta o dependente da arrecadagdo

deste tributo, podendo dizer gque o comportamento do mesmo ao

13 g importante notar que nos anos citenta, ao contréario da
dépads dos setenta, 8 economia mineira acompanhs o resto do pris
ne ciclo. Isto se explica pelo comportamento dos investimentos em
infra-estrutura gue tém um prazo de maturacfo mais longo e
efeitos encadeadores de grande impacto & montante e a Jjusante na
cadeis produtiva, o gue garante um crescimento do PIB mesno apds
a desaceleracdc da FBKF na indistria. Nos anos olitents nfdoc houve
grandes projetos de investimento no Estado, o gue inviabiliza a
manubencic de patamares de crescimento mcima de médisa nacionzl.
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longo de um ano fiscal gualguer & capaz de determinar as

receitas totais do Estado no mesmo ang.,

Lomo o ICM/ZICMS & um imposto de cardter RPro-riclico, @
sua base de incid@ncia no Estado de Minas Gerais encontra na
inddstria de transformagdoc e no romércio varejista Gs
principais responsavels  por  sua  arrecadag®o, em ultima
instdncia o desempenho desses setores  ao longo do cicleo
eConomico vai determinar as receitas do Estado (Tabela 3.1},
Dado que a economia mineira apresentou um  crescimentao
consideravel nos anos 70 as  arrecadagbes, de ICM e total,

apresantam comportasento semelhante.

TABELA B.3
MINAS GERAIS
IEM/IEMS — PARTICIPACAD NA ARRECADAGHAD

ANDS | ICM/ARREC | ICM/ARREC
PROPRIA TRIBUT.
1970 3% 75%
1975 5% 56%
1979 6% S7%
1980 67 b1%
1985 6% 51%
1988 967 3I9%
1990 I7% 62%

FONTEN Tabela F.:

Ressalte~se que, ac longo dos ancs 70, a participagdo
da Eétadm nas receitas da Unid&o se situouw &m terno de 3% a BY
da arrecadagdo tributaris total e o0 recursc 2 operagles de
credito apresentava um  comportamento erratico, dependendo do
ano {Tabela 3.&), porém sem representar significdncia malor,
g estoque da divida, no entanto, apresentava crescimento
constante e, salvio nos Planos de Establlizagldo dos anos
citenta, em gue ocorreu algum tipeo de desadio no estogue da
divida intermna, o seu comportamento era crescente,. Os dados
da Tabela B.4 podem esclarecer este ponto. A divida fundada
total do estado de Minas Gerails adguire um  comportamento

temerario € se explica pelas razbes relacionadas a ordem
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federativa e pela opsdo pela industrialirzacio a qualauer
custo. 0 agravamento das condicles de financiamento no
inicio dogs anos oitenta, com a elevac¥o dos juros internos e
externos tornou o estogue da divida explosivo e ultrapassando
em multo as Receitas efetivas do Estado. D fracasso do Plano
Cruzado trouxe & tona a elevacdo da fragilidade das condighes
de fimanciamento do Estado. De fato, o estogue da divida
total alcanca mais de 354 do PIB regional em 1989 & mais de

300% das receitas pfetivas no mesmo ang. s

TABELA B. 4
MINAS BERAIS
D}VIDH PUBLICA £ RECEITA EFETIVA

ANDS IDIVIDAY nIivIpAs
P1B REC.EFET.
1970 7.0% 86 . 9%
1975 5, 2% &8, 7%
1980 5, Q% 72, 8%
1981 5.7% 84 .8%
1987 12.1% 59, 5%
1983 1%5,2% 2072, 8%
1984 15.6% 208, 7%
1985 10.0% 187.2%
1986 a.0% 114.3%
1987 18.0% 223.5%
1988 75.0% 241.9%
1989 17.9% 348 .5%
1990 18.7% 185.9%

FOMTE) BALANGUR BERALS DO E£3TADLD
RINISTERIL DA FAZENMDA-GECRETARIA GO TESOURD
Recwita Bfativae = Awceita Orgasentaris - Dpsrasfus de cradita

Na ausgncia de critérios para determinar gastos &
formas de endividamento do Estado e a rotal ausgncia de
transparéncia participac@®o da socliedade DO oroamanto, &m
geral as operactes de crédito tendiam a ser wutilizadas com
malor  vigar guando a arrecadagdo tributaria Chid 2%

transfergncies da Unido sofriam algum refluxo, CcOomo QUOrreud

18 Importante salientar que, ¢&n principic, um elevado
estogue de divida bancéria e com fornecedores n¥c se constitnl am
problema. Ela passa a sé&-lo quando as condicfes de financiamento
sst8a sfetadas, principalmente na necessidade de rolagen da
divida no curto prazo e com elevadas Laxas de juros.
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em 1776 e 1979.%*7 Este fato levou, progressivamente, a um
aumento da parcela das receitas de capital em detrimento das
receitas  correntes @ 2 proéoprias*®,  significando uma maior

deterioragdo das fontes de arrecadacdo do Fstado.

Na decada dos setenta, a crise fiscal 2 a alta inflagao
ainda ndco haviam Se explicitado, de modo gue a fragilidade
financeira do setor publico - representada pela esrosio na
arrecadagd3o devido a inflaclo e estagnaglc ecandmicas £ a0
excessivo endividamento puablico - n3o estava alinds colocada.
A oanalise do comportamento dos gastos & 0 do endividamento
interno g Bxternc, no entanto, podera revelar que os germes
da crise fTiscal gue assolou todas as esferas da federagag -
Eantados, Municipios € a Unido -~ jad estavam presentes naguela
decada. A/ centralizagd&o tributdria vigente a partir das
reformas de meados dos anos 60 & a mestruturs de YTinanciamento
baseada no crédito externo e no recurso  ao endividamento
interno sem limites conduziu ao endividamento desorgenaco
tanto da Unidp guanto das subesferas. No caso mineiro, este
fendmeno ganha contornos mals significativos em virtude da
estratégia desenvolwvimentista e a especializagio em  Bens
Intermediarios gue foram motivo de projetos prioritariocs no

I1 PBND.

Ademais, a malha institucional montada em finais da
década dos sessenta © inicio dos anos setenta  encontrou na
descentralizaglao administrativa terreno feértil para se
multiplicarem empresas estatasis e Bancose de fomento com O
intuito de dar suporte a industrializagso, o gue permitiu
ampliar sobremanelira 0%s nivels de endividaments na8p
cubmetidos ap controle da adminlstragdo direta e, portanto,

ausente dos balangos anuals dos estados.

Os anas BO marcam definitivamente a gstagnacao,

17 Ressalte-se que & a partir de 1976 gue os investimentos
nas indistria mineirs iniclam sua desaceleragdo.

18 PIMENTEL E TOSCANO (1882) gue atentaram para este
comportamento.
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combinada & inflacd@c e ao descontrole total das politicas
monetaria e fiscal. No que concerne aos impactos da crise
subre a arrecadag3o, @ visivel a significativa 2rosdn  da
mesma  durante toda & gdécada. Enquanto nos  anps 70 a
arrecadac3o total apresentou ume elevaglo da ordem de quase
200% de 1970 a 1980, com um crescimento medio de 10,5% a.a,
na década seguinte este indicador se situa em torno e apenas
S46%*7, revelando . as dificuldades que a deécada perdida

impds ao equilibrio fiscal e financeiro de Minas Gerais.

A recess¥o  do inicio dos anos 80 fpi particularmente
naciva para a receita do Estado. A comegar pelo ICM gue,
somente no quadri@nio 80/B3 assistiu a um declinio de gquase
134 e promoveu um decréscimo nas receitas tributdrias o
mesmo montante. No total das receitas correntes, a situacao
fol ainda pior, pois apresentou um  crescimento negativo no
mesmo  periogdo  da ordem de 21,5%4. Como contrapartida, o
endividaments do setor pablico estadual apresenta uma
trajetdria explosiva , como pode ser observado ma tabela 3.6
De BO ate 83, as operaclies de crédito apresentam uma elevacao
de &4%, representando um crescimento médio anual da ordem de

13,3%.

Eese periodo marca, portanto, o inicioc do descontrole
financeiro do Estado de Minas Gerais. De um lado a recessio,
que provoca 8 diminuicdo da arrecadacdo do principal tributo
do Estado. De ocutro, o crescimento oo endividamento de curto
g longo prazos para dar conta do crescimento dos gastos. Niao
parece dificil perceber que o impacto desite fendmeno sobre a
saude finpanceira do Estado & particularmente grave, pois, ao
endividamento elevado, combina-se um Crescimento das despesas
com amortizagdo e servigo da divida. Lome contrapartida para
contrabalangar o asumentse dos gastos na administragioc  do
endividamento interno &8 externo, frente a uma arrecadagdo

cadente, as despesas de gustelio e de investimento em geral

18 Isto Ja levando-sege em conta que a Constituigio de 1388
exerceu um impacto positive sobre as receitas correntes do

Estado.
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5&o  as  mals afetadas, colncando em risco o crescimento
Boonomico  futuro e  impondo custos socials elevados para o

Fatado.

A retomada  do crescimento  em 1984, rcomo era de se

ggperar, velio acompanhada de uma elevacdo na receita. No
entanto, como a estrategia de crescimento da @economia
brasileira se apoiou no drive~sxportador, & Minas Gerais

Passou a representar um polo importante No Cendrio nacional

am termos de 1ndusirias vpltadas para o mercado externa, o
crescimento da arrecadag8c poderia ter sids  muito mails
significativo se levarmos em conta gue, nos anos airtenta, a

glasticlidade~renda do ICM/ICMS tornou-se positiva, guando ara
fnegatlva na década anterior. Isto porque  os elevados
Ssubgrdins transferidos ao setor exportador representaram uma
renuntcia  fiscal seem precedentes na economia brasileira,=w
Como & Unido tinha o poder de interferir nos tributos

estaduals e municipals, de modo a determinar lsengliss @

subsidios mesmp  sobre 1mpostos gue nd¥oc  fossem de  sua
competéncia tributaria, o impacto desta politica  foi
signitticativeo sobire & arrecadacio tributaria estadual.
Rdemais, as isengbes de ICM para o setor exportador

contribuiram para o fraco desempenho desse 1mposto na década.

Desta forma, ndo ohstante a arrecadagiac total tenha

crescido no periodo, isto nao foilr suficiente para soluclionar

a crise fiscal. An contrario, a manutengdo de elevados

subsidios e o excessivo gndividamento precedente represeéntoud

Lma erosi3oc na carga tributdria bruta e liquida, amplificando
a “Ffragilidade financelra do setor publico. Ademals, as
pressbes dos governadores eleltos em 1982 acabaram por ag

"ronstituir em mals uma fonte de elevagdo dos gastos e

reneqgocliaclies de dividas pretéeritas. Conforme demonstra a
Tabela 3.2, no periodo 1984/B& a poupanga do governo estadual

passa de Cr$ 31.95& mil, a pregos de 1980, para Cr$ 146.406

20 ¢Ff . CARHEIRD (1992) sobre os efeitos da rendncila
tributdria decorrente da op¢do pelo drive-exportador sobre @
Cargs Tributaria Bruts.
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mil, representando um decréscimo de quase 304, nao obstante
tenha sido um periodo em gue o PIB do Estado Crescera QuUase
204. A glasticidade-renda da arrecadag3o de ICM necse
periodo, embora fosse positiva — pols enguanto a arrecadacao
do ICM apresentou um crescimento médic de 14% na retomatda de
84,87, o PIB estadual cresceu em 4,7% a.a. no mesmo periodo ~

ainda N¥p fpi suficiente para permitir a melhoria fiscal =

financeira do Estado. .

A partir de 1987, periocdo em que a economia brasileirs
inicia sua trajetodria rumo a hiperinflagldo, a crise fiscal se
amplifica. A economia mineira ja a partir de 1986 se estagna.
Com istn, & arrgcadacioc total também n3o apresenta
comportamento ascendente. A tend@ncia apés 1984 & de queda
sustentada. Fendmeno diferente ocorre com as receltas
correntes, que apresentam um comportamento ascendente. Isto
pode ser explicedo pela diminuiglo da participaclo relativa

das receitas de capital.

A promulgag3p da Constituicglo de 1988 e o aumento da
hase fe arrecadacdo da LM representaram uma elevagdo das
receitas prdaprias correéntes do Estado, principalmente as
receltas tributarias, Este comporitamento, no entanto, nic
fivou Iimune a4 brutael recess@io gue foli imposta & economia

brasileira em 199%1.

tm dado importante gue nan pode ser descartado € o
comportaments das operagBes de crédito no  perigda pos—
Constituicdo. Como demonstra a Tabela 3.6, a partir de 1987
{arte em gue essa conta atinge seu ponto maximo de todo o
pericde em estudo)} ha uma trajetdria sustentada de queda.
Este fato se deve & forma como o recurseo ag endividamento foi
definido na Constitulglo de 1988. Segundo a Larta Magna, as
ocperaglies de credito ndo podem superar o deficit do periodo.
Ademais, o desagio sobre a divida publica promovido pelo
Plano Collor 1 representou uma diminuigap significativa no
gstoque das dividas fundada e flutuante dos estados, o Jgue
contribuiy para o alivio momentdneo, principalmente no que

concerng a8 meneor pressdo dos Tluxos gue o estoque deste
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gndividamento exerce.

Essa situaclio pode também ser observada no volume totasl

de liberagd¥o de creédito de longo prazo  para investimentos
felitos pelo BDME em 1991, que representava apenas 104 do gue
era em 1980 e 74 de 1983, Esta tendfncia de gueds, segundo a
tabelas 3.7, revela a gravidade do guadro. & bastante evidente
o encolhimento dos recurans, principalmente o repasses de
fundos de investimentos de longo prazo. Atd novembro de 1991,
em medlia, 08 recursos chegavam & P74 dos repasses No inicio da
década passada, representando uma perda de mais de 904, Para
que 08 recursos do FRFP veltem ao  seu nivel mais alto de
repasse - ocorridoe no ano de 1982 -~ deveria haver um aumento

raeal de 35,000 %,

A desarticulaglo dos orgldos de planejamento, institutos
de pesquisa 2 o principal banco de fomento estaduals - Que,
segundo Diniz, iniciou-se ainda no Boverno Tancredo Neveg™ *—
pode comprometer o desenvolvimento futuro de Minas Derais e,
comn  conseqlUfncia, manter a situagdo de penuria  de suas
fimancas publicas. & claro que ndo se pode negar O npapel
representado pela orise egondmica & nivel nacional que,
indiscutivelmente, representa impactos negativos sobre a
gcanomia mineira. No Entantq, a ausBncia de politicas
valtadas para o incentivo a investimentos, principalmente em

P&D, pode ter consequfncias impravisivels,

21 Fntrevista de Clélic Campelina Diniz a0 Didric do
Comeércio, BH, 5/08/9Z.
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f.2.2. ) compartamento das despesas: a outra face da

deterioraciin fiscal e financeira do estado

0 comportamento das despesas desde 1970 revela 3 ocutra
face da deteriorac®p das financas publicas em Minas Gerais.
= anos 70, periodo em gue 0o sonhe do Brasil poténcia
predominava, e em gque a econpmlia  mMINelra RASsSava por um
periodo de crescimento & significativa participagao do
Estado, as degpesace totais definitivamente n&o sstavam na
ordem do dia das preocupagles oficiais. Com fontes de
financiamento garantidas, principalmente devido ao recurso do
endividamento externoc e interno, gastar nao era problema,
Deste modo, de 1972 atée 1980 as despesas totals do Estado
cresceram, em media, 5,8% aoc ano, e as despesas de
investimento apresentaram no mesmo  periodo uma elevagao de
304%, Estes dados podem demonstrar que, Nos anos setenta, os
itens principais de ampliagao dos  gastos foram o5
investimentos & inversfBes financeiras, onde os encargos da
divida acumulada ndo representavam um volume multo elevado

das despesas totais. 0 mesmoc nao ocorre Nos anps oiltenta.

{Tahela 3.8).

A decada dos oitenta marca © 2 inicio da estagnagdo e da
crise. Combinado com a dificuldade em ampliar a arrecadagao,
como verificadno no tépico anterior, a situagdo das finangas
publicas de Minas Gerais & agravada com a elevagdo dos gastos
totais do Estado (8,38% em média de 1984 em diantel). A partir
de 1984, a despesa total apresenta  um crescimento

consideravel, alavancada principalmente pelas despesas

correntes.

No entanto, ao contrério dos anos /0, a gualidade
desses gastos @ substancialmente diferente. 0 peso maior no
total das depspesas nesse periodo se da principalmente com a
amortizaco das dividas interna @ externa, gus se sextuplicam
no periodo de 1980 a 1991, A desagregacdo das despesas da
administragdo direta por funglo revela este fenomenc.
Canforme demonstra a Tabela 3.9, no decfmo 1982/91 os itens

qus mais sofreram compressan  foram energia &  rerursos
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minerais {(meédia de ~37,84% ao ano), habitacao e urbanismo
{media de ~14,81% ao anc) e transportes (média de -4,024 ao
ano}, ap passo que 0s gastos de custeio com o legislativo
cresceram 12,82% ao ano e o judiciario em 11,12% ao ano. Este
fato revela a face mais perversa da Ccrise nas finangas
publicas de Minas Berais, uma vez que, frente a arrecadac g
cadente -~ exercendo press3o sobre o financiamento fiscal - a
gconomia minelra presenciouw um  crescimento dos gastos de
custeio com flagrante diminuig3o das despesas em investimento
e inversies financeiras. Somo a arrecadagido total n3o era
capaz de cobrir sequer os gastos correntes, a contrapartida
ingvitavel deste Tendmeno foi & explosic do  endividamento.
Ressalte-se gue a ordem federativa vigente no Brasil permitia
que [0 1=3 estados, mEsMmo excessivamnents endividados,

canseguissem ampliar - na margem - o endividamento.T®

No  caso dos investimentos, & possivel observar gque de
1980 a 1991 iniciaram uma trajetdria de queda, arrefecida no
trigénic B5/87, mas gue chege em 1991 com guase o mesno nivel
de 1980. Se observarmos gue 05 dados agul  apresentados ndo
permitem avaliar a qualidade dos investimentos, & sabendo que
os diversos Bovernos do Estado sdotavam politicas e
construcdo de estradas ¢ 2 benfeltoriss de gualidade duvidosa,

esses indicadores &30 ainda mais graves.

Como o total da arrecadagao em igual periado nido chegou
a dobrar, a parcela referente a0s compromissos com D
endividamento no total das despesas da administragiio direta
passa a representar um impacto ndo desprrezivel sobre  as
financas publicas estaduais. No trifnic BY/91 a divida
publica total estadual representava, em meédia, 2,3 veres a

recelta  total, gerando pagamentos de servigo da divida na

22 § mais evidente a sampliac8o das despesas apds 1885,
quando o governo federal, através das Resolugldes do Banco Central
& do Senade Federal, relaxaram as normas de limitsgdo do
endividamento. O arranjo institucional e de forgas politicas gque
zuatentava o Fresidente José Sarney exacerbou as caracteristicas
peculiares da articulagdc federativa ne Brasil em gue as
subesferas n#o vrecais os custog dos ajustes promovidos pela
Unido.
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mesmo  periodo da ordem de 25% da despesa total &  47% dac
despesas correntes.®*® Se esses dados forem comparados com a

media dos anos setenta, ou mesmo com o primeliro quinguénio da

decada dos oitenta, & possivel verificar gue o endividamento
gerou  uma deterieracdo ainda maior, pois a divida pablica
total nao passava de HU%  em media naquele periodo.

Naturalmente que uma divida menor, mesmo que integralmente
honrada seu servigo, significava gasios menores com o SErvVIGED

da divida.

Este comportamento demonstra que, concomitanteg ao
aumento dos gastos (gerando mais divida em Qm contexto de
crise fiscal e estreitamento das bases de fimanciamento
publico} hpuve uma elevacd%o dos gastos com a manutenglo da
maquina publica em detrimento dos gastos em infra-estrutura
{s& supusermos 0% Investimentos como uma “"groxy” deste item)
gerando um duplo efeito deletério: crescimento da divida para
sustentar despesas de custeio & deterioragido da infra-

gstrutura publica.

Atd agul Tl possivel demonstrar gue Minas Berals se

diferencie dos demals estados da federacdo bhasicamesnte em

virtude do fato de que o Estado possul vantagens comparativas

na industria de bens intermediarios. 1 PND se adequou

perfeltamente nos designios da industrializacd#o mineira s a
rontrapartida deste fendmeno acabou sendo s elevagdo dos
gastos sem 0 correspondente financiramento fiscal, O gue 50
tol possivel atreveés de uma elevagldo do endividamento., 0
colapse do  financlamento externo no Inigio dos anos oitenta
trouxe Consigo LA deterioragio das condighes de
financiamento piblico no estado de Minas Gerais, bem como dos
demais pstados, @ dificultou sobremaneira as  possibilidades

de solugdo da crise de financiamento.

0 arranjo federativo, no entanto, permitiu gu2 O &Mus

do ajuste fosse transferido para a Unido . Nao houve, desta

23 Egses odados enconhtrem—se nas  tabelas 4.4 e 4.6 duo
capitulo seguinte.
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forma, medidas concretas capazes de sintetizar uma opgdo
gstadual pelo ajuste, exceto no curto periodo das negoclagles
com o FMI do inicio da decada. Ressalte-se, no entanto, gue a
submissdo de Minas Gerals sd  fol possivel devido as  regras
duras impostas pelo acmfdm. Este fenaomeno perde vigor apds
1984, menos como resultado da retomada do crescimento, do gue
das articulagfes politicas para sustentar o governo eleito no
colegio 2leitoral. € este ponto gue seras motivo de discuss¥o
no pfoxime capitulo, guando serdo analisadas as condigbes em
gue as renegocliagles, rolagens g modificagles nos limites do

endividamento se deram no Estado de Minas Gerais.



TABELA 31

ARRECADACAD DO ICMIACMS POR SETOR - MINAS GERAIS

EM PORCENTAGEM

SETORES
AGRICU] EXTRAC EXTRAC INDUSTRLA
AND |SILVICU DE DE DE COMERC| COMBRCI ATIVIDAD OUTRAS | TOTAL (1)
CRIACA, PRODU| PRODU| TRANSFORM| VAREJIS| ATACADI| ESPECIAIS ATIVIDAD
E PESC| VEGET| MINERA
TIoTT] 002% G117 0.03% §220%  2245% 11465 0.85% W 100.00%
19781 0l A oo o 5850% o1 06 16,039 1.129 4289 100.00%
107 | 002 0% 6.01% U6V 22009 12,80‘5’3 0.60%; 2329 10000%
1980|0029 005%  001% S005A 21809 13.64% 0.62% 3669 100.00%
1081 ] 018 000%  0.04% 5823% 23499 15.60% 0.20% 2T 10000%
1s2] 0209 000%  005% 58.12 BEEH 13009 485 218%  100.00%
1063  038%  DOO% 0044 5685 24,469 15439 0,579 2,25??3 10000
108 | 0309  000%  011% 63729 18N 1500% 0.51% 166%  100.00%
1085 0I5%  080%  D.23% 5850 19.55% 17.50% z.wﬁfj 146% 100009
1986 | 0109  000%  0.23% 55.3% 263 17199 2.26% 1209 10000%
1987|  013%  000%  0.10% £104%  10.19% 15759 2.25% 1467  10000%
1688 |  010%  DUO%  0.20% 62.2% 18719 1577% 1749 1% 10000%
1080 | G259 0% 408 55,03 14,779 2549 12.06% 1219 10000%

FONTE: Anuaric Estabisteo de Minag Gerais
(1).Exclui o recolbimento efetuado por contribumter nas cadastrados,
of reculhimentos em outbres Batados, bem como o recolhimento

da Conta de Quitacac Tributaria,
(*1.A partic de 1988 o ICM passa a ter sua base de incidencia ampliada,

tornando-ze JTOMS,

(1 DEFLATOR: IGP-D] BASE 1820=100

4]
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TABELA 32

POUPANCA DO GOVERNO, INVESTIMENTOS

E DESPESAS GORRENTES

MINAS GERAIS

ANO | POUPANCA!INVESTIMEN| DESPESAS
GOVERNO CORRENTES

1970 3333.60 39995 23082 91
1971 3386.59 193.53 27408.63
1972 12637.88 2833.43 3323188
1973 13453.49 3339.87 3508833
1974 15778.62 325743 FT8AS
1975 17334.34 I406.87 43416.30
1976 22786.34 JE39.98 453548513
1977 19906.81 §518.09 48561.61
1978 24905.63 1270.02 ANFEFAY
1979 21213.69 1170823 62730.13
1980 2058720 11478.50 650920.93
1931 1442551 12802 25 7151
1982 7300.55 1195739 T0198.43
1923 898878 338977 8137521
1984 31956.22 7940.45 39393.99
1983 3163935 1301316 73485.85
1936 16608.138 15003.41 8824262
1987 36115.82 12486.05 25076.58
1988 37163.48 13382.03 80752.62
1989 4307311 14815.02 Q822759
1990 6814.82 9719.67 105177.48
1991 9801.10 3113.00 | 10479830

FONTE: Anuario Estatistico de Minas Gerais
Ralancos Gerais do Estado - SEF/MG
DEFLATOR: 1GP-D1.Base 1980=100
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TABELA 33
DIVIDA PUBLICA TOTALACMS(ICM)
MINAS GERAIS
ANO | DIVIDAPUBLI  ICMS
TOTAL ACM | (AV(E)
{A) (B)
1970 26756.45 | 2342378 114
1971 25639.20 | 24481.66 1.03
1972 25887.50 | 2618512 (.99
1973 305030 1 2973609 1.00
1974 32199.68 | 3453279 0.93
1975 40722.58 | 3934825 1.03
1976 4720335 | 4122028 115
1977 44910.85 | 47481.63 (.95
1978 5122590 | 54252.67 0.94
1979 66062 84 | 5351744 1.23
1980 59804.50 1 56341.00 1.06
1981 64229.96 | 5310830 121
1982 76635.98 | 54955.19 1.39
1983 12510467 | 4461818 2.80
1984 150004.48 | 49076.29 3.06
1985 17992419 1 60809.12 2.96
1956 122402.04 | 76147.61 1.61
1987 250190.07 | 68586.12 3.65
1988 343006.80 | 58610.17 5.94
1989 53413858 | 7230830 739
1990 266231.05 | 8231236 123
1991 SUTRAR.8% | TESO2.O0 379

FONTE: Anuario BEstatistico de Minas Gerais
Balancos Garais do Estado - SEF/MG
DEFLATOR: IGP-ID] Base 1980=100
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TABELA 34
SERVICO DA DIVIDA/DESPESA TOTAL

MINAS GERAIS

i
ANO | ENCARGOS | TRANSFERENCIAS! DESPESA

DA DIVIDA DE CAFITAL TOTAL | (A3+(BY(C

{A) (B) (C

1970 60,40 262.29 | 73736.49 0.05
1971 1999.08 227601 | 3032716 0.14
1972 117198 1335891 | 5110535 (.23
1973 159678 9913.21 | 5462932 0.21
1974 154061 9796.6% | 5651474 0.20
1975 2138072 1212889 | 6978970 0.20
1975 2297.77 1491400 | 73165.02 0.24
1977 233676 1409549 | 771307 0,21
1973 246596 19067.47 | 90517.17 0.24
1979 3099.01 16591.99 | 9125800 022
1980 4376.20 1264850 | 8530014 .20
1981 4160.40 13061.97 |  $5849.96 120
1982 4911.95 1182443 | 94468.70 0.18
1983 5436.60 917236 | 79633.50 013
1984 722137 12847.18 | 86033.24 0.23
1085 7456.95 3289584 | 123042.08 033
1985 7386.96 21731.28 | 126017.95 0.23
1987 14950.67 40296.51 | 14970067 0.37
1988 7207.91 45327.38 | 139613.91 0.3%
1989 4709.50 38736.55 | 159474.21 0.27
1990 5776.51 4200567 | 15719923 0.30
1991 7536.48 2G749.63 | 16329758 0.23

FONTE: Anuano Estatistico de Minas Gerais
Ralancos Gerais do Bstado - SEF/MG
DEFLATOR: 1GP-D1 Buase 1980=100

Hd



TABELA 135

DIVIDA PUBLICA DO GOVERNO DE MINAS GERAIS
ADMINISTRACAO DIRETA

FUNDADA
ANO |FLUTUAN| INTERNA|EXTERNA, TOTAL
19701 1621476 | 10434.81 10688 | 2575645
19 7513371 1803678 39.08 | 2583920
1972 $2357 ) 1564363 472029 | 2588750
1973 TIN9s | 1417083 8378.52 | 3025030
1974 T052 T 1704880 163036 | 32199.58
1973 846226 | 2335883 290346 1 4072258
1976 852415 ) 28383.67 | 1011553 | 4720335
1977 8213.87 1 2808088 861433 1 4491088
1978 962571 | 27009.56 | 14590063 | 5122590
1979 999475 1 29376431 2669165 | 66006234
1880 413,90 | 29504001 21887001 59404.90
191 981472 1 33394531 2102071 | 6422996
1982 1 1279469 | 4139541 ) 22265.89 | 7665398
963 ¢ 2280456 6478633 | 3751379 125104 67
1984 | 2031036 | 7889328 1 S0890.84 | 150094.48
1985 | 2562293 ) 93236381 6100438 | 17992419
1986 1 1936924 | 68621.64F 34411.15 ] 12240204
1987 | 2793006 | 17206323 | 5019676 | 250190.07
1988 1 3894304 | 24733799 &172576 | 348006.80
1689 | 4678234 1 4311062.85 1 3619339 | 33413858
1990 | 4066909 | 1981897 | 2737220 | 266231.05
1991 | 2666887 | 23713567 | 3403835 | 29783288

FONTE: -Anuanio Estanstico de Minas Gerals
~Balancos Gerais do Bsaado - SEF/MG
DEFLATORIGP-DI BASE1930=100
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TABELA 16
RECEITA ARRECADADA DO GOVERNG DE MINAS GERAIS - ADMINISTRACAD DIRETS

. [Conting
RECEITAS CORRENTES /13
AND TRIBUTARIAS TRANSFERENCIAS
ICMACMS | TAXAS | OUTRAS] TOTAL | PATRIMONI | INDUSTRIA] PARTICIPACT | OUTRAS| TOTAL | DIVERSAS TOTAI
N4 RECETTA

DA URIAC L

107 2142878 1390.32 328031 25081863 61800 196 34 161859 476 162035 672.00 253884
1671 24u8l 58 404 84 3895 2563675 6E3.64 22384 146459 z S ¥ 11 773,38 JR789%
1472 2618312 50545 495,851 2718698 15346 27648 1976.51 z 1076.51 135808 323328
1673 2973600 80530 B40.221  F1476.10 1575760 30331 261823 100088 361813 202433 336449.7
1674 3433270 $61.01 G286 3648613 301294 296 5% 314541 158688 4731620 165673 462238
1975 3034825 104062 1200267 4158834 317864 27366 214379 162847 317326 1721.50 S0535.¢
1975 41220.2% 74653 1304851 43567129 420014 24157 183246 140558 323808 154350 327840
1677 47487 .63 024,80 1371561 4978038 4935330 221.20 531293 170666 01964 123157 612428
14974 54235257 93506 1441101 5062837 514518 229.51 504696 164489 G70L0T 149138 T84 4
1474 5351744 £43.37 1488761 5384036 262011 1823¢ 521781 373827 8456,08 2385 67 E50G7.9
1980 563471 0t £36.95 149470 5249300 670670 220,37 600610 208910 #185.20 128770 748619
19%] 3310830 461.17 126997 5483930 5678.04 24081 656180 786,03 714738 137532 5942810
1482 2405516 48315 1899127 5743738 342368 251.88 9416.10 %2793  10243.99 135370 TET106
1083 4461818 10847 456801 4647351 208415 14841 239378 770,32 406412 100817 387723
1084 4507624 155,09 15423801 5137418 636085 18989 0704 .20 398011 10382¢7 057,11 HLZE4.8
1685 60209132 T64.99 199331 H356T 43 10927.63 181.56 1317080 137008 1474080 135527 oRE4ey
1084 76147681 1147.08 3165681 E461.27 264014 203,16 1521031 1416471 1662678 1301.83 103233.%
1687 6858612 a16.24 V&1 12 1308349 585728 17234 1132031 25492361 1386657 312187 R52355%
1o8E 5261017 36601 1800147 6086632 1332019 180.83 1917150 3263821 1343532 1643 2% QU639
1085 [PE RN 250,15 113814 73645 58 2608 47 26511 106EE.53 4077921 1476645 268474 40513
16091 3231236 13653 133183 8308072 30610 24253 13906 42 50641 2335712 1147 113503.M
1691 F¥S0250 21741 2221611 &1041.92 31&a08 20438 1551575 6593821 2220458 M1s5s] 1101484

i)
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RECEITAS DE CAPITAL

{ilotichisan)

ANROC TRANSFERENCIAB TOTAL GERAL
DPERACA} PARTICI OUTRAS] TOTAL QUTEAD TOTAL
DE CREDIT RECEITA
DA UNIA
1930 27688 24123 z 241251 336 269336 308357
1871 476820 413634 7556 421300 1.46 B9 66 ¥IT71.8¢6
1972 13333.22 4504 44 31162 3205.06 1507 1877435 3110716
1873 Lon4.7e 544521 103060 047581 9,78 1549038 54480 54
1834 8308 3545.08 7073 631635 127133 13537.17 3976111
1973 11353.04 £763.89 1856027 871416 16.5% 20284 08 1081968
1974 1126712 652021 09504 | 1261552 210 23801 .48 T6676.1%
1977 3871459 952754 125151 1077905 63,42 14722.08 T1964.07
187% 1056274 876233 195408 1071541 5872 2133327 2152632
1679 13666.76 931405 16647161 1687821 5.33 24650,50 94647 59
1880 1059500 637380 61234 728819 3.2 17914.71 YITT6 68
1883 £978.04 323016 103241 £2612.07 2452 1524354 $4724.60
1982 1142875 331178 103135 434313 643 15771931 85485.94
1583 1761018 250811 38345 285276 5.30 20505 24 928760
1584 2525173 205232 A60.9G 261322 §.a7 EXRN 10116547
1083 2538068 208226 82046 297272 13759 28440 30 11928716
1886 1302207 241134 137863 LY 3,20 16245.04 12007835
1987 £5494.90 255519 1590.64 §140.44 3152 GL6T2.86 1645015.40
1968 2185041 226041 522063 740504 A0024.79 Sh374.23 14963817
1984 1955838 33397 81627 125024 451785 65326 46 15637179
1500 1124865 100821 £400,57 18666 53 13257043
1891 1007204 52294 1163 254,57 13442.84 2407672 13422515

FONTE:! -Anoario Estatisticn de Minas Gerais - Seplan
-Balamyos: Gerais do Estado - SEF/MG
DEFLATOR: IGP-DI BASE 1930=100
(1 A partl de 1983, estac imcloidacs peste item a3 Heceitas Agropecunriag e as Receltas de Servivon,

LB



TABELA 3.7
ORIGEM DOS RECURSOS DE FINANCIAMENTO DE LONGO PRAZO

g8

ORIGEM DOS RECURSOS {CRS Bilhoes constantes * )

ANO FRP Res 83 |REPASEIFINAME! BNDES | BACEN| OUTRO! FIANCA
ESTAL
1980 122 37 12 326 63 79 19 61
19%1 173 80 8 241 18 12 8 43
1aa? 2492 By 10 97 12 17 29 207
1983 &1 86 3 33 &7 26 24 100
1984 32 31 5 126 49 5 i3 136
1985 35 44 12 13 40 12 9 91
1986 122 30 20 76 83 31 g 167
1487 128 34 14 151 122 31 10 40
1988 S0 24 8 39 24 23 192 25
1989 22 23 10 30 41 i1 1 31
19490 19 7 10 i3 i3 1 2 27
Yl/nov. & 2 2 8 18 2 Q 5

FONTE: BDMG

DEFLATOR: IGP-D1



TABELA S
DESPESA REALIZADA DG GOVERNC DE MINAS GERAIS - ADMINISTRACA D DIRETA
FERIODC: 1970-89

[ Centinga)

DESFESAE CORRENTES
AMO DESPESAS DE CUSTEID TRANSFERENCIAS TOTAL
TRANSFE- | CONTRIR ENCARGOS
PESSOAL | OBRIGACD QUTRAS | TOTAL RENCIAS CAC FASEF oA DIVERSAS| TOTAL
PATRCNAIS A FREV. DIVIDA
PESSUAS | SOCIAL (1
197 1238170 1960.34 1434203 245184 130,80 Q60 40 510784 E12088 2306291
1471 13350 44 315151 1714185 177788 154,27 1960 08 629544 1U256.68 2740853
1972 1443261 4645 35 19075435 432002 3E6.39 11788 237504 1415342 3323138
1473 1460357 456854 19172.11 455078 417.56 159678 921111 1501623 1505895
1574 1539504 481198 20207.02 457698 43235 154061 1032150 1687142 ITOTEAS
1875 18937141 T258.00 26158641 515999 541.67 ERERY] 11340.22 121988 45416.30
1676 10726.62 4756.57 2449118 551377 54477 ZLHEIT 12806.60 2115296 4564515
1977 2006062 513080 2519143 385551 57264 23367 1450528 25370015 4856151
1678 2209522 - S5860.55 288E5.T7 687534 240,89 . 2468 96 1ne87 63 2LBEALA 357758
1674 2771611 1055.93 SHELAT 3443431 177186 65098 309901 1676197 229581 62730.13
1880 2544600 104080 575740 32254 .20 684 5.00 54453 437620 1680100 28656, 73 64920493
16¥3 25376,50 1028.59 560514 3201030 682347 31644 416040 16166.96 2705721 5567757
1982 AR95E45 115219 B76911 3687975 7544 34 505.04 4511.9% 2035731 3IRET | TOIGEAD
1883 24605,2¢8 1024.74 554262 3117266 303,14 385,93 543660 1707689 202,55 §1375.21
1584 2094385 83203 5086.21 2691213 5505.57 §06.21 722137 1834871 3248180 J83a3.80
1885 2700836 1052.21 T260.25 3535882 207830 398.34 T456.85 4319215 4012713 7548585
1986 3289810 119852 EET046 | 4206708 1140067 784.75 T186.56 2570316 4527554 §8242.62
1987 3192241 1745521 1108676 4475469 1091158 64717 1495067 2381227 50321651 95076.3%
198¢ 331665 1444,33 341430 4122528 1712294 37281 120791 19823 68 10477 34 8075067
1684 338E2.86 1970.24 S617811 4947001 1805577 264,01 4709.50 2569640 4573668 | VEIDTSG
1540 S0735.23 18488.91 378,40 5776.51 2958843 MA44225] 10517748
1991 1843729 1961.13 BSR4 | 4924207 1678550 THI6 AL 34527 SHSSEed | 1MT9EA0 2




(Conduras)

LESPESASDE CAPITAL
ANG INVESTIMENTOS INWVERSC TREANSFERENCIAS TOTAL TOTAL
FINANCEL AMORTIZA GERAL
CBRAS(ZY OUTEGS TOTAL RAS CADDAE | OUTRAS] TOTAL
DIVIDA

1970 17121 228 390.495 11.34 113 261,18 263.29 G71.58 2373649
1871 67.21 126,32 19353 448.59 0.440 227601 227641 291853 3032718
1972 21847 2619.08 2E3RAS 1676.12 1343542 2822.4% | 1335891 1787347 3110535
1973 33766 IEn22 353987 s{E7.89 2600.53 T312.28 931321 1954008 5462032
1974 122473 403270 523743 438218 63465 §161.99 GIREGE 1943%6.2% 5651474
1975 101494 434193 540687 L3765 221038 6912521 1212856 2437341 GHTRATE
1576 73144 H122.54 585008 574490 4793551 10130411 14914.00 27518.88 Tileian
1877 BESEG 7632.29 £518.05 5455.51 2564021 1133137 1 1408549 2856210 7713071
1978 J288.60 1981.41 1027002 540709 4980571 14077901 1908747 34744,57 SUA1017
197¢ 786,72 1092151 1170823 2266 4448411 121433581 1659196 2857187 125800
19380 £15.50 1065300 1147850 36121 332620 931930 1264850 24482 21 8540514
1981 643.04 1815321 12802.25 30817 112874 G9933E3 | 1306167 2617230 25844908
1982 41267 11538.72 1165739 486,44 434518 TATRES T 1182443 2426827 94466.70
1983 7687 EEI280 gERL.T7 196.47 534810 382470 217236 18258.80 T9633.20
1584 3356 596,90 To40.46 585161 47283 437435 1 1284718 2663825 $0033.24
16485 1303.04 1171012 1301318 1649.13 1703119 | 15882651 3283354 4755613 12304208
15986 208038 1262307 15003 41 1094.64 EOOBE0 ] 1307248 2173128 3TE26.33 12E0TLES
1037 127567 1121038 12486.05 184173 11387891 28005671 4029051 54624.29 14970057
1988 34058 13642.27 13382ES 151.06 12012481 333450 4332718 38861.29 13561331
1389 20843 14606.59 14815.02 7695.03 1685358 | QJIBR2ET| 3ETIBAS 5124663 15047421
1999 | GI19.67 96,41 4200567 S202LT5 15719923
1991 854,14 801,58 IT1A00 156710 12210351 17960231 2974064 24568.53 16325758

FONTE: -Anuarie Eatatistico de Minare Gerais

Baluncos Gerais 1991 - REF/NMG

OBSERVACOES DEFLATORIGE- I BASE 1980= 100 :
{13 A partir de 1979, as contribuienes de Previdencia Secial foram desmembradas
e Obrigaeoes Patronaiz ¢ PASEP.
(&) A partir de 197%, ealac incuidas neste item aeinstalacoes uradas na obra.

001



TABELASE

ESPEEA QROAMENTAFIA POR FUNCAQ- TAXAS DE CRESTIMENTO

101

1592 1683 1584 1285 1588 1957 1688 1989 1580 1831 | T20& b
EGSLATIA 106 58 117 127 168 104 185 310 560 334 12
LOICIARIA 166 82 80 103 134 58 o5 235 3568 268 14
DM, E PLANEJAMENT 100 102 172 219 173 248 1688 F3 154 20 ik
GRIC, 100 7 75 113 185§ 54 &9 113 77 36
OMUNIC, 100 102 111 25 212 @9 163 145 as &0
EFESA E SEGURANCA 100 58 77 108 124 124 108 180 132 128 36
ESENY. FEGIONAL 100 80 B 108 126 15t 164 145 176 171 555
DILIC. B CULTURA, 100 77 &7 &8 104 10 114 toa 124 8 0.5
NERGIA E REC MIN. 100 a7 &t 58 75 54 5 55 15 o) (a7
ABITE URE. 100 e 5 ! 86 & 45 106 57 2] (4
i1, COM,E SER 140 122 0 45 38 41 27 2 19 78 2
ALDE E AN, 100 &3 55 108 126 182 223 209 204 201 74
BARALHO 100 &5 73 74 17 5 55 &7 85 81 (477
SEIST E RREV. 00 &7 & 125 158 154 164 30 Z2 02 s
IANSPORTES 10 72 76 220 178 e 534 @18 el B8 (4.0
ITAL 100 B4 g 1500 1%g 158 ya7 168 168 141 sk

THTE: BIF [RTMICOREE FOIMEM
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CAarFrTTIN.O GUARTO =
FEDERMAL.ISMO E ENDIVIDAMENTO =
O CAMS0O DE MINAS GERAYS

Apos & discussdo das relacdes entre federalismo e crige
fiscal & o© estudo da situac&o fimanceira de Minas Geraig,
gate capitulo pretende 1nvestigar a maneira como o Estado de
Minas Gerais utilizou desta relacdo federativa peculiar. As
presslies reglionalistas acabavam se Superpando aps  obietivos
das politicas fiscal e monetaria do governo federal com o
intuito de ampliar gastos sem o émrrespandente financiamento
fiscal. € natural que a c¢ontrapartida deste fenédmenc nao
fosse outra senfioc a elevagic do endividamento, & a forma para
isso fol & sistemdaticas utilizagl&p de acordos com a2 Unideo
envolvendo:

i) rolagem de divida pretéritaj;

ii) ampliagao dos limites de endividamento, através de
modificaglies ou relaxamentos nas resolugtes do RBancp Central
gue versavam sobre 4 matériag

1ii) colpcagdn de titulips no mercado {(ampliando a
divida mobilildrial e

iv) manutengdo da politica de elevagdo de despesas
descolada da ampliasgdc de receitas, tanto as previsttas

auanto as efeltivas.

Nos anes oitenta, a crise econdmica deveria ter imposto

um novo tipo de relacionramento entre Unildo ¢ subesferas de

modo a engquadra-—-las dentro dos gbietivos da politica
marrogconsémica. No entanto, 1sto nEpo ocorrew. Frente a um
processo de descentralizagdo triputaria, ao lado da

rademocratizacso de bancadas no Congressce Nacional de cunho
fortemente regionalista, a politica macroecondmica de ajuste
para conter o déficit pdblico samenie enconirou eco em raros
momentos da década, basicamente no tri€nip 1981/83, quando o

pais assistiu ap ajuste exierno sob coordenacdo do FMI.

A natureza do federalismo brasileiro impediu, tanto do

ponto de vista institucional guanto econemico, que hoUvVesse
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uma efetiva cooperac&o das subesferas no controle dos gastos
2 no aperto fiscal e monetario imposto no  inicio dos  anos
vitenta.* Este processg ainda peorria na  momento em que ag
condiclies de financiamento estadual s viam agravadas pela
crige fiscal e pelo colapsc do  financiamento externo.
Ademals, a maioria dos governadores eleltos em 1982 tiveram
C oM bandeira de campanha a reorigntacio da politica
geonoamira federal de sorte a reverter os efeitos da recessio,
N&o e dificil perceber gque isto implicava em aumento de
gastos e numa politica de endividamento, uma vez que o
financiamento fiscal era insuficiente, inclusive pordue o
desempenho ciclico da economia brasileira tinha efeitos sobre

o ICM/ICEMS, bem comp sobre as transferéncias federais.

& primeiro exemplo deste fendmeno encontra-se na
periodo mais agudo da recess30, quando O ajuste monitorado
pelo FMI encontrou dificuldades de enquadramento de estados m

MUNiciplos.

4.1. RECESSAD E FINANDIAMENTO £STADUAL

Em quie pesem os constantes esforcos do  Fundo Monetdrio
Internacional (FMT)} em diaciplinar estados & municipios, uma
vez gue parte do deficit operacional® era responsabillidade
das subesferas, 0 governadares eleitos em 1987 ndo  se
mostravam dispostos & contribulr com 0 0 rigoroso programa de
contengdo gdo deficit e ] controle dos niveis de

gndividamento. Esta atitude teve Como ronsequiencia a

1 De fato, mesmo o controle des politica monetdris pele Banco
Central encontrava problemss no Frornt dos governos estaduals, umsa
vez que - nos momentos agudos das dificuldades de rolagem de
dividas ou mezmo de controle dos limites de endividamento - as
instituigdes financeiras estaduais serviam como verdadeiros
Arg8os emitentes ac nAo submeterem o forneciments de créditeo aos
limites impostos pelo BACEN,

2 Referimos &agui ag conceito NFSEF do FHYT, excluides =
correcio monetaria da divida piblica, aceita pelo FMI como medids
de dé&ficit piblico apds varias tentativas de convencimento pelos
"policy mshers” do Ministerio da Fazends ¢ do planejamento.
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ampliacy¥o dos gastos, transformando a Uni%o praticamgnte no
unico  responsavel  pelo ajuste externg g interrno. Como o
acordo com o FMI  obrigava o Tesouro Nacional a avalizar os
FELUrs0s negociados @ &5 esferas subnacionais gncontravam em
suas bancadas no Congraessn Nacional porta-vozes de demandas
regionais, ap Tesouro Nacionmal e 4o Banco Cantral eram
transferidos os Custos dos pagamentos do  servico da divida
externa  das subesferas. Competis ao Tesouro Nacional e ap
Banco Central honrar I} COMPromissos das esferas
subnacionals, uma Vez gue era condicdo sine gua Hon para  a

assinatura do acordo com o FMI.

Nesse quadro de ajustamento externo e estreitamento das
fontes de financiamento fiscal, as principais demandas
estaduais referiam—se a4 flexibilizag3o das regras de controle
do endividamento, principalmente a Resolucd&o 931 do BACEN de
1983 gue fTixava tetos de empréstimos das instituigoes
credoras a0% governoes estaduais e municipals. Esta resclucgdo,
52 de um lado garantia um malor controle do BACEN sobre as
dividas de estados e municipios, de oulrpo era constantemente

alvo de propostas de esvaziamento das regras  gue a

determinavam.

Mo contexto de agravamento das condicBes de
financiamento estadual, combinado com o aperto fiscal e
monetario decorrente do acordo com o FMI em 1983, 2 situacgao

fdos governos estaduals era ainda mals problematica

4} guestio do endividamento tornou-se um problema
basicamente politico e gs custos do mesmo racorrentemente
eram transferidos & Unido, Jnica esfera que efetivamente
arcou com o custn do ajuste. Minas Gerais & um exemplo clarao
disto, pois, como demonsitradea, durante os anos oltenta elevou
SRS gastos consideravelmente SEm & rontrapartida  do
crescimento das receitas fiscrais. N3o obhstante tenha havido
uma ampliagdo significativa dessas despesas, & nitida a perda
de gualidade das mesmas. Ma verdade havia um verdadeiro
"rartel” de estados, gue, atraveés das bancadas no Congresso

Nacional, presslonava o executlivo a garantir as demandas
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referentes & melhoria nas condig@es do financiamento em face

do aperto crediticio determinado pelo Banco Central e pelo

acorde com o FMI,

Esse fendmeno demonstra gue o0 desenvolvimentso das
relagtes entre Uni3o e estados no gue concerme a questso do
endividamento encontra situacdo distinta nos anos opitenta se
camparada aos anos setenta em Minas Berais. Nos anos setenta
o endividamento serviu  para saldar compromissos passados o
financiar novos gastos, principalmente em investimentos
publicos, decorrente da opgio desenvolvimentista mineira do
final dos anos sessenta & inicio dos setenta. A liguidez
internacional e as facilidades dos governos estaduais em
langar map de titulos pablicos através da ampliag3o da divida
mabilidria interna colocavam o endividamento como alternativa

aparentemente vidvel de fimanciamento dos governns estaduais.

Ds  anps oitenta abrem um novo marco na discuss&o do
endividamento. Mesmo estados como Minas Gerais - que possul
um volume de recelitas proaprias elsvado se comparado com  a
maioria dos estados da regifo Nordeste e Norte {(gue dependem
em malor grau das transferéncias) - apresentou problemas com
o elevado custo da diwvida acumulada & a dificuldade sm  sua
rolagem. A recessa&cg do inicio dos anops  Qitenta e a
necessidade dos estados em s enguadrarem nas rigidas metas
de contencdo do deficit por parte do FML impuseram as
subesferas n enfrentamento do valor dos gastos publicos &0
ladp da elevagio do servigo da divida em um  guadro  de

contingenciamento do credito.

"Oa @wstadps teriam de oobrir parte dos Juros e
considerar os obstdculeos na rencovafdo das operaghes dg
crédito como fndicadores das declisfes de investimento,
ge modo a compatibilizar o valor dos gastos publicos
com o balango liquido dos recursos de terceiros apos a
definig&o das regras e rolagem da divida e de acesso a
novas operagfes de crédito.

Neste contexto, combinaram—se a% slelighes de 1782 e

3 LOPREATC (1882) p. 156.
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bancadas estaduals, em geral fieéis aos governadores eleitos,
ao lado de um governo federal ainda remanescente do periodo
autaritario. No quadro recessivo com contingenciamento do
credito e spb uma estrutura  federativa centralizada, mas
submetida a injun¢gfes politicas, as negociagies no  Congreso
Naclonal buscavam sempre aliviar as pressSes do apetrto
crediticio sobre as subesferas. § consequfncia sra  uma
constante queda de. brago com o governo federal. Enquanto
aiguns estados sogobravam, cutros sobreviviam a partir de
negociagbes das transferfncias voluntdrias., No caso dessas
transferéncias, era natural gue o©os estados alinhados ao
governo federal obtivessem melhor tratamento da Unildoc em suas

demandas regionals por verbas & obras.?

A posse dos novos governadores eleitos em 1983 ororreu
no pariodo em gue o0s estogues e divida fundada interna o
externa & a divida de curte prazo gram extremamente eplevadas.
A resclugio B31 do BACEN de 09706/198B3 limitava @ fixava
tetos para as instituliglies credoras, o gue dificultava
sgbremaneira a contrataco de novos empréstimos. N 3mbito do
Congresso Nacilional, os governos estaduais gastavam a malior
parte de suas energlas em discussbes politicas cujo cbhietivo

era o de contornar o problema do endividamento.

NO trignio 198L783 o Senado Federal praticamente
congelou oS limites de endividamento dos estados e
municiplos, criandg uma situaglde quase gue insustentavel, uma
ver que o ssltados ndg eram capazes de gerar, através das

receitas proprias e transferidas, um volume suficiente de

financiamento fiscal capaz de cobhrir os gastos carrentes e

ainda garantir a amortizagdo da divida. £ nesse periodd que o
estado de Minas OGerals lnicia seu estimulo as dividas por
auto-financiamento. Mesmo assim, canfarme & Tabela 4.1, no
periodo  1981/83, as operagbes de credito se ampliaram,
situando-se, na média do trifnio, em quase 157 das despesas

totalis do estado. Mesmo no caso da divida externa ndo ha

4 Spobre uma critica do papel das transferéncias veluntdrias
e seu impacto regional ver OLIVEIRA e DINIZ (1882).
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ganhos, como pode ser visto na Tabela 4.2. No caso  das
dividas por avto~financiamento, o exameg dos balangos nos
permite apenas demonstrar que os investimentos no periodo
agudo da crise estiveram em patamares relativamente slevadaos
S8 Ccomparado com ©s anos setenta, conforme atestam os dados
tda Tabela 4.3. De fato, no periodo 1981/83 4 relacio
investimentos/receitas de capital se situou no nivel de S0%=™
As pressbes, no entanto, conduziam as sutoridades federais,
tanto no  Embito do  Senado Federale quanteo no Tesouro
Nacional ou Banco Central, a relaxar limites ou mesmo &
abandonar as rigidas regras de endividamento, tantc de

estados isolados quanto de seu conjunto,”

4.2 ENDIVIDAMENTO, ENVOLVIMENTO DOS BANCOS ESTADUAIS £
AS ALTERNATIVAS DE FINANCIAMENTD NAD FISCAL:

Frente as limitagOes da Resolugdo 831, a estratégia
central dos governos estaduais passou a se assentar
preponderantemente nas negocliaghes com © eavolvimento das
barcadas no Congresso Nacidnal, bam como em opcfes
alternativas de crescimente do crédito. No caso de Minas

Gerais podem ser destacados os seguintes pontos:

1y A intensificagdo das relaghes com os bancos
estaduais. Este aspecto merece conslderagido  pargue, ao
agravamento da crise fiscal nos anos oltentas, combinou-se uma
maior inadimpl®ncia de estados e municipios com os credores

internos @ externgs.

5 Levando~se em considerag#io gue a amortizacgédo da divida &
parte das Despesas de Capital, o5 investimetos neste montante
podemn ser considerados elevados.

& 3 Senads Federal que determinava, de scorde com &
Constituicdo de 1868, as regras de endividamento de estados =«
municipios, hem como das aliguotas de ICH.

7 Ressalte-se gue normalmente as  regras gue porventurs
fossen determinadas a partir de negovisclies com estados isolados
acabavam valendo para os denmais.
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"Nos ultimos dois anos a guase toftalidade dos bancos
@staduais -~ comercials e de desenvolvimento -~ vem
exparimentandn um perversoc processp Jde deterlioragdo em
sua performance econdmica-financeira (...}. A Causa
primaria  bdsica ernicontra  suas Faizes  fna critica
sItuardo Bconemica  wivida pelos SEE  rESpeCtlvios
controladores, o5 Estados; come 5euUs agentes

finangelros, os bancos estaduals

viram-sga na

contingfncia de financiar déficits incarridos por seus

controladores, "®

Levangdo~se em Conta gque a malor parte dos credores do

gstado se cancentra em Bancos oficiais, federals e estaduais,

esta situagdo criou dois tipos de problemas. 0 primeiro

refere~se ao dificil relacionamento entre Unidp @ estados,

polis aguela  tambeéem submetida a uma grise fiscal necessitava

pressicnar  as  subunidades a  honrar seus Conpromlissos gque,

como demonstrade nos capitulos primelro e segundo, sempre Be

submetia a questbes politicas devido 4

natureza do

federalismo brasileiro. Este Tendmeno ganha malor vulto apos

o acordo com o FMI em 1983.

0 segunde problema se engontra na relagdo eenire

governos estaduais e seus bancos, comerclals e de fomento. No

casg de Minas [Berals, a pressnga de Lr#s bancos estaduails

permitia uma ampliagdo ainda maior desta relagidoc, pois OS

mesmos  intermediavam a maior parte dog  recursos gus e

destinavam a emprestar aos governos eéstaduais.

pode demonstrar a dimens&o desta situaglo.

& Voto de 04/04/1884 do Conselho Monetério
extraido de LOYOLA (188%Z).

A tabelas C.1

Nacional (CHMHN)
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TABELA C.1
OPERACUES DE CREDITO COM GOVERNO/OPERAGUES DE CReDITO TOTAIS

BANCOS 1981 1982 1983 1984 1985 11984

BEMGE 0.5 0.4 13,3 32.4 26.8 |21.4
_CREDIREAL | 86.2 59.3 63,1 83.2 | 89.0 79,7

MeDIA 63.4  les.8 |71.2 77.0 77.8  le4.8
MFQ?IQNRL i

— e e e S

BANCOS 1987 1988 l1989 1990 liogy

BEMGE 42.0 41.4 41.6 ceen 34030 | 2200
_CREDIREAL | 91.2 95.9 190.8  182.0 180.6 79.0

MEDIA 77 .4 77.8 U U e
 NACIONAL

FONYE: ASHAUE wpud LOPREATO (14%32) cta LYER
SALANGOS D0R BANLOS spoHs 1708

0 Credireal, desde 1981, mantém em sua carteira mais da
metade do total de emprestismos ao setor pdblico, ressaltando
que, ag final da decada, esses valores pratlcamente alcancan
toda & sua carteira de empréstimos ($34), passando a ficar
arima ta meédia nacional Ja a partir do primeiro guingldfnio da
década. A situacd&o sd se reverte em 1990, periodo em gue ha
um aperto por parte do Bancm‘ Central sobre ©s Bangos
Estaduais, uma vez gue a situacap financeira dos meamos
tornou-se insustentavel,., 0 BEMGE, que se notabilizou por
manter um padrd3c de eficifncia nos moldes dos  bancos
privados, g operar com nivels minimaos de lnadimpléncia, se em
1981 praticamente ndo emprestava a0 setor publico, em 1988
alcanca guase 42% nesta modalidade de crédito, representando
um Ccrescimento médio anwual de quase 744 no paEriodo,
raevertendo esta tendéncia também a partir de 1990, 0 efeito
danoso desta sistematica sobre as condigbes de financiamento
pablico & visivel, principalmente atraveés do crescimento do
endividamento estadual. Ademais, guem arca com o custo da

manipulagdo politica dos bancos estadualis e o Banco Central e

o Tesouro Nacional.
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Us balangos de Julho del 19292 demonstram que as
Dperagbes  ativas dops bancos esstaduais com o setor publico
alcangaram o total de 73,594 do total e 66,6% entre estados e
suas instituichbes financeiras. Em termos comparativos, os
Bancos comercials privados detfm 3,53% de sua carteira com o

setor publico

Esta & a face perversa da relaglo dos bancos estaduais
de Minas Berals com 0 seu prépric setar piblico. Os dados em
gquestiio nido diferenciam se ps empréstimos dessas instituiches
referem—se somente ao setor publico estadual, mas & licito
SURDKr gue a mMmaipr parite desses recursos s canalizow para
gste fim, & importante destacar gue, n&p obstante © recurso
ans emprastinos de curto prazo Junto as LInstitulighes
financelras publicas seja Ccapaz de aliviar as pressfies para
aumento de gastos, no longo prazo acaba sendo uma estratégila
s@l f-depfeating, uWma vez que a consequinCia pode sar O
fechamentn desses bancos ou mesme o crescimento insustentavel
da divida pablica agravando ainda malis a fragilidade

financeira estadual.”

A wutilizaghp dessa sistematica pelos gQovernos mineiros
revela, no entanto, duas faces perversas da relagdo entre
subesteras e Unif%c. De um lado, a estrutura federativa g
institucional permite que a questido do endividamento sempre
seja relegada, ndo a um plane secundarico, mas a pratica de

nue caberd ao governo federal ou ao Banco Central determinar,

em algum momento, regras para aliviar as pressbes sobre
estados e municipios. De outro, & gue a crise fiscal e 2
spatagnaglo imphem aos governos a necessidade de elevar gastos

em infra-estrutura, o que ¢ impossivel sem a ampliagdo da

capacidade de investimentos. Em face da deterioragdao da

rapacidade de poupanga dos eslados, a alternativa - dada &

pouca expressividade de convenios de cooperagdo  com o setor
privado, principalmente no Estado de Minas #Berais -~ acaba

sendo © maior endividamento e, pior, o envolvimento dos

@ Um exemplo desse fendmeno fol a liquidacgio gxtra~judicial
sofrida pela Minas Caixa em margo de 13981
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bancos estaduais.>™

Conforme LOYOLA {1592y, L protesso de deterioracso dos
Dancos estaduais se inicia em 19872 com a elricid3o para
governadores. Com o objetivo de garantir a eleican de
governantes ligados ao  governo federal, essas instituiches
ampliaram sobremgmeira seds  emprestimos ao setor publica.
Para tanto, utilizaram todos 0s slementos disponivels com o

apoio, ainda que tdcito, do Banmco Central.

Este quadro vinha se agravando ao longo da década dos
oitenta e encontra raz@ltes politicas para isto. VYale dizer, a
agdministracdo dos bancos estaduais tradicionalmente sg hasegu
em manipulagles politicas junto ao Banco Central para obter
ampliag&o dpos limites de crédito ou  mesmo no  saneamento

dessas instlituiches.

YR partir de 1783 foram criados seguldos programas de
asssistfncia a bancos estaduals gue totalizaram [ate
19927 LEe 2.315.90F.000,00 adicionados mais LES
31.559.405,72 de adiantamentos feitos pelo  Hanco
Central de recursos preamentdriocs proprios oo das
reservas monetdrias para atendsr o  pagamento de
cradores & cobertfura de despesas administrativas de
liguidaches sxtra-judicials, 0 suporte financeiro alnda
Iimplicou sventuals sagues a Jdescoberto na conta de
Heservas Fancdrias, a wtilizacdo da Resgrva monstaria
em Instlitulighes submetidas ao regime de administracdo
espasial tempordriatt & apoartes do Tesouro Nacional

o Importante sallentar que = utilizacdo dos bancos
estaduais como coadjuvantes na ampliagfo da capacidade de
investimentos & gastos ndo seris possivel se houvesse umas relacio
de cooperagioc entre tails instituicgdes Ffinanceiras e Banco
Central. 0O fendmeno da deterioracglio dessas instituicdes ns crise
& decorrente da sistemdtica utilizesedo das mesmas para fins
politicos. O gue vale regsaltar & que szte fate corrobora o
argumento central da presente dissertacio, gual sejsa, o de que &
estrutura federativa que emergiu das reformas dos anos sessenta,
& n#o se modificou com 2 nova Constitulegdo, demonstra gue as
subesferas ndo sagem cocoperativaments com o governo oeeéentral. No
entante, dentro do guadre de crigse fiscal e alta inflacdo, nio
parsce ser raciocnal agir dests forwa, uma vez gue ndo ha, sequer,
definicBes de competéneias entre as diversas esferas.

il 0 regime de adninistracHo teumporaria fol eriado  en
25/02/1887 e insugurs um processc de tentativa de enguadrar as
instituicdes Financeiras estadusals em um progréama de saneansnio.
Pela primeivea vez o controle do Banco Central deixou de ger
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de Qperagdes triangulares com  estados & suag
tngtifuicdes Tinanceirgs, Y313

N&o pbstante o governp federal tenha criado a partir de
i9g7 o regime de administragdo especial tempordria, os
determinantes politicos continuaram a prevalecer na relagap
entre Banco Central e estados. Em Maio de 1991, portanto apos
a CLonstituiclg del 1788 & as eleigcbhes presidenciais, o
governador de Pernambuco, Joaguim Francisco, em entrevista &
Revista Isto & de 21/0&6/91, afirma que obteve a rolagem das
dividas acumuladas de seu estado 2 ainda conseguiu um aporte
de Cr$ 17 bilhbes (valores da época) para o banco do estado.
Ora, sends esse governador membro do principal partido aQue
garantia sustenitagldo ao ex-presidente Collor, ndo € dificil
perceber que, em troca de apoio politico, as regras de
controle dos  bancos Qstaduaié ol das dividas dag subgsferas
eram flexibilizadas, revelando mals uma vez a ausBncia de uma

cooperagic federativa mesmo apos a Constiuiglo de 1988.

2) A contratacdo de dividas por autofinanciamento com
instituicdes privadas,. Neste ca;a, em particular operaghes
triangulares gue se ilniciaram ne governo Francelinc Pereira
{(197%/82) e intensificaram-se ng periodo Tancredo/Barcia
{(1983/846), que correspondeu adguele em que as dificuldades
impopstas an controle do endividamento eram mais duras.
Ressalte-se, no entanto, que nos balangous gerals do Estado de
Minas Oerals essas dividas entram c¢omo investimentos e/ou
inverses financelras, uma vez Gue a maior parte delas fora
rontratada com empreiteiros. Outro aspecto importante a ser
observads neste rvaso & gue 0o BDMG e o BEMBE eram as

institulclies financeiras estaduals gue avalizavam ©s55as

dividas. Desta forma, had um duple efeito do endividamenio sen

gque 0% balancos o demonstrem;

F) flexibhilizagdo da politica de crédito: este talvez

indireto & paszou a interferir diretamente sobre os  hancos
estaduais.

12 LOYOLA (1983), p. 18.
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seia o0 principal aspecto que relaciona a qguesti&s do
endividamente 4as articulagles federativas. No entanto, nidp
fol ume estratégia utilizada durante toda a década dos
oitenta. Ao contrérioc, até o inicic do Boverno Sarney
dificilmente eram encaminbados projetos de ampliacao do
endividamento Sem consistfnoia técnica  porgue era o
presidente da Republica gue enviava ao Senado  Federal os

projetos de ampliac®%o de divida. ™

No  tocante ao endividamento observado nos balangos
estaduais ¢ possivel verificar com mais clareza a natureza
dos desequilibrios e, ancorado por dados referentes as
articulagbes envolvendo as principais estados com
representacdo no Congresso MNMacional, observar comg se davam
as negociagdes para rolagens da divida acumulada. Mais do que
isto, verificar como n¥o se fez -~ praticamente em momento
algum ~ wm ajuste, n¥o obstante a situaglo das financas
gstaduais ainda seja problematica. A guest¥o que subiaz a
isto relaciona—se baslicamente com a capacidade do
financiamento fiscal do estado de Minas OGerais. 0 fato & gue
a decada das pitenta se inicia com uma crise de financiamento
que se  agrava em consequincia da ausfncia de medidas mails

drasiicas psra resolver o problema do financiamentao fiscal.

4.3 pIvipa PUBLICA E FINANCIAMENTO:

| endividamento total {divida flutuante e divida
fundada, externa & interna) apresentou uma trajetdria de
s2levadas taxas anuais de crescimento na decada de 80,
capitaneada pelo comportamento da divida interna. Como
atestam 0% dados da tabela 3.3 do capituio anterior, o
endividamento total do Estado de Minas Herais s agrava 2
partir de 1982 e, com o descontrole inflacionario apos ©
fracasso do Plano Cruzado @ a perspectiva da hiperinflagd3o, o

cragscimento da divida interna  ohega a nivels pastante

13 Sendec esze o processo dquele momento, obwviamente havias
maiores dificuldades para se obter o aval do presidente.
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elevados (somente no quadriBnin 1984/89 hi uma elevagao de
228%  com um  crescimento médio anual de 58%). Com isto, a
divida interna fundada, que nos anos 70 reprasentava, em
media, 30% da divida total, passa a deter uma participagac

relativa de guase 75% na segunda metade dos anos B8G.

Na composig@o do endividamento total do Estado, E
divida externa fundada apresenta uma ligeira elevagdc nos
anos 80, mas ndo o suficients para aumentar sua composigdoc no
total do endividamento de Minas Gerais. A crise da divida no
inicio da deécada passada levaria a crer que © comportamento
da divida externa deveria crescer, como se observou com é
pais, A raz¥o deste fendmenc nio tef ocorrido pode ser
respondida pelo proprio endividamento internc. Para honrar
Seus  Compromissos externos, tanto em nivel nacional quanto
estadual, houve wuam processe de transferéncia de divida
gxterna  por divida interna, promovendo  wum  crescimento da
divida interna federal>4. Come aps Estados era facultadsa a
colocagdn de titulos no mercado aberto, parcela gonderavel
das receitas de capltal coube Aas operagles de creédito,
promovendo - por decorréncia - elevaglies no endividamento

interng.*®

No caeso da divida mobilidria de Minas berais ate 1983,
ela mantém wum comportamento semelhante aos Estados do Rio de
Janmirao e Babla, sgegundo demonstra a Tabela 4.4, nag
apresentando um  descolamento muito grande em termos de taxa
de crescimento no trigdnico, revelando gue, neste periocdo, ©
Estado n¥o se destaca dos agui gitados.*™ A situagsEo, no
entanto, reverte~se a partir de 1287. De fato, apds a
diminuigio do sstogue de tituwlios em poder do publico com O
Flano Cruzado em (%984, a trajetdria da divida mobiliaria de

Minas Gerais & explosiva e supera 53o Paulo e Rio de Janeiro

14 CFf. BTASOTO Jr. {(1988) e CAYVALCANTI (18988)

15 Ressgalte-se gue esse ndo € um fendmeno ocorrido apenas
com Minas Gerais, mas com todas as esferas, inclusive a Unido.

18 Conforme pode ser visto pela Tabela 4.4, S#c Paulo
apresenta unma divida mobilidfia constante no periodo.




115

em taxas de crescimento. Em 1992 o estoque dessa divida
representava 10 vezes 0 valor de 1981, ao passd que a media
nacional era de &,7 vezes e as da Bahla, S5&pn Pauleo e Rio de
Jareiro eram de, respectivamente, 2,5, 4,3 e 5,74, Esse
fendbmeno, ocorrido nos anos oitenta e inicio dos  anos
noventa, fez com gque Minas Geralis passasse de 307 do valor da
divida acumulada do estado de Sdo Paulo para Quase 50% e

ultrapassasse 0 Rio de Janeiro.

A divida mobilidria talvez seja hoje o principal
gargalo do Estado de Minas Gerais no que caoncerne as finangas
publicas. Sempre foi um excelente instrumento de captagdo de
recursns  para  investimentos, uma  ver que as Obrigagbes
Reajustavels do Tesouro de Minas Gerais (ORTMB)Y e Letras do
tesouro de Minas Gerais (LTHMB) apresentavam prazos medios de
S anps {e ainda havia aqueles com ateé 9 anos de prazo). Ate
1987 nao era multo problematica esta divida. No entanto, a
partir do Plano Ver3o o governo federal transformou  toda a
divida mpbiliaria do estado em LFT, dificultando scbremaneira
sua  rolagem, principalmente em decorréncia da extingao da
corregdo monetaria, Com issgo foram coriados dols tipos  de
problemas, Quals s@jam, o primeiro consequincia da
necessidade de se elevar a taxa de Juros para rolar  esses
tituwlos, onerando o estogue da divida, 2 o segundo referente
a rtransformagio dos papéis em LFT, atinglndo o Tesouro nax

medida em gue oS tomadores deixam de rolar os titulos

vencidng .7

Outro aspechto de extrema importincia no gque ConceErneg a
divida publica & o 1Impactoc do Plano Collor., A retengan  de
parcela da FLOUE TS financelira acumulada, atravies  do
alongamento compulsdrio da divida, representou uma gueda de
54% no estoque da divida interna e de 9%0% na divida total. Em
que pese o alivio representado per esta diminuigdo, a relagac

entre o estogue da divida publica ailnda apresentda  niveirs

17 Essss informacles foram obtidas na assessoria econdmicy
do gabinets do Secretdrio adjunto da Secretaria de Estado da
Fazrends de Minas Gerais.
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elevados, Cchegando a alcangar o triplo da arrecadagan de

ICMAICMS (Tabela 3.6 do capitulo anterior).

0 excessivoe estogque das dividas interna & externa de
Minas Gerais se reflete no Snus Gde a4 mesma 1opde aos cofres
do Estadeo. O servigo da divida chegou  a alcangar quase &0%
daz receitas correntes do Estado em 1987, iniciando, a partir
dai, uma trajetdria decrescente gque atinge 33% em 1991. Este
fato pode ser relacionado a um processo de alongaments de seu
perftil que se inicia ja& em 1989. A Tabela 3.5 do capitulo
anterior demonstra este fato, pois © estogue da divida
interna fundada vem crescendo desde 1987 a taxas suUperiores

4s de crescimento da divida flutuante.

Mas a situaglo financeira do setor publico  em Minas
berais ¢ ainda mais grave. Enguanto 6o inicic dos  anos
sRptenta as receitas proprias correntes do estado eram capazes
de garantir, em média, 70% das despesas totais (ressalta<se
que no ano  de 1970 somente este item era capaz de garantir
todo o gasto), a partir de 1984 a situacdo se deteriora, pois
as receitas proprias correntes passam de 68% das gespesas
totais, para  394% em 1991, Este fendmeno nBo enconrtra somente

nas desepesas de cusieio seu principal responsavel. Conforme

demonstram as Tabelas 4.5 e 4.6, a participagdco deste item
nas receitas correntes 8 totais manteve-se sstdvel, revelando
um fato importante: o principal responsavel pela detericragao
das finangas publicas estaduais foil o exXCcessivo
endividamento, internc e externc, £ o volume significativo da

incorréncia  as dperacfes de creédito até meados dos  anps

ogitenta.r®

0 vaso da divida externa & elogquente. A maior parte da
divida acumulada com os credores intgrnacionals apds o acordo
com o FMI em 1983 passou a ter no Tesouro Nacional o avalista

das mesmas caso houvesse inadimpléncia por parte dos estados

18 Ressalte-se gue no ano de 1881 a divide diminuiuv en
termes reails. Este fendmeno ocorrenr porque a samortizagdo da
divida supercu as operacdes de crédito (tabela 4.7).
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& municiplos. 0 recurso a esse mecanisma — principalments og
avisos MF-30, MF-09 e similares - transferia para o Tesouro
Nacional e o i AVE

Banco do Brasil a ﬁ?Vlda externg N&o paga, tendo

Minas Berais se utilizado desta sistematica.

A deterioragip dga poupanga do governo, principalmente
apts 1988, ¢ outro exemplo da fragilidade das condic®es da
financiamento do Estado. Em 1991 situava-se GuUase no mesmo
nivel do que no inicio dos anos setenta. Em Cutras palavras,
& capacidade de investimentos do Estado neo inicio desta
decada ndo se modificou em relacloc a 1970 e estad mais bBaixa
do que em 1980, com © agravante de que a economia Cresceu, a

populagdo quase dobrou © varios setores sp modernizaram.

A simples andlise dos dados da administrag®o direta
demonstrou gue a situagdo fiscal e financeira deo Estado de
Minas Gerais parece acompanhar a casc geral de fragilidade
das finangas pdblicas estaduals, principalmente guando se
abserva s nivels de endividamento glaobal, mesmo sob a btica
limitada dos balangos. A fragilizacgdo fiscal imposta por mais
de uma decada de estagnhagdo e crigse certamente representou
uma erosdo asignificativa na arrecadagldo propria € 2 nas
tranasferéncias. Este fato, allade & renuncilia  FTiscal
decorrente dos diversos incentivos ap setor  exporiador nos
ancs  oitenta, & natureza da Ccentralizag®o tributaria e
descentralizagdo administrativa pds-—deécada dos sessenta & &
manutencado da politica de endividamento nos anos oitenta,

agravou ainda mais a situagio.

Contudo, a deterioragdo des Tinangas estaduails nao
encontra  na compressdo  das receitas o seu principal
responsavel. 0 excessivo endividamento varitficado rra

agministragio direta gerou um elevado estogue de divida,
.cujog fluxos de encargos representa  elevados dispéndios
anuais. Como alertou OQLIVEIRA (1987), as origens deste
endividaments nd&o podem ser putorgadas td3o  somente e
centralizacdo tributaris contida nas reformas de 1760 e &
desaceleracdo do crescimento. Us esforgos na promogac da

industrializegd®o neps anos setentd Na ECON0Mia  mMINgira € us
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realizagties de obras de efeitos spciais duvido=os nos  anos
oitenta s¥o os principais responsaveils pelo crescimento  do
2ndividaments do estado, o que introduz um  elenento

caracterizador da situagio mineira.3™

A manutencda da crise fiscal a nivel! nacional & a
inflagdo, gue ja se tornou endEmica, contribul serjiamente
para o agravamento da situagio. = Nao abstante &
Constituicdo de 1988 tenha ampliado a base de arrecadagdo
propria  dos estados, o comprometimento dos FECLIrsos com a
divida, tanto no que concerne ac seu elevado gstoque, guanto
am Seus encargos, revela a importdncia deste item no

degseguilibrio fiscal do estado,

As  solucBes para esite caso nE0 envolvem somente a
ampliagdo das receitas para contrabalancar ©0 sstogque da
divida. Isto parece ndo ser suficiente, pois - como os dados
demonstraram  — ate em periodos de elevacdo das receitas o
recurso as operagles de crédito se ampliou consideravelmente.
Esta & a face perversa da articulagdo federativa no Brasil,
que nEe se solucionou com  as  mudangas  introduzidas  no
capitule tributdrio da nova Constituigio,

k

0 Qquadro que estd colocado hoje gara as fTinancas
#staduais demonstira gue ndo hpuve uma decisd3po politica de
iniciar um ajuste na economia mineira nos anos oitenta. Nao
obstante no perigde 1981/83, em que a recessf¥o impds uma
significativa diminuico nas receitas, tenha havido um
declinio nos gastps de investimentos e inversfies financeliras,

NEo s pode conclulir que a economia mineira  tenha ingressado

i8 O0s dados demonstram, também, que n#oc hpuve -~ exceto no
curto pericdo B1/783 - ums opedsn por uma ajuste mals duradoura. A
aperto imposto pelo acordo com ¢ FMI e s preocupacfio em manter um
mnaior controle sobre estados e municipios por parte do governo
federal, as subesferas respondiam com estratégias alternativas
comn a5 dividas por anto-financiamento. Este, alids, foi um
recur=zc fartamente vtilizgado na administragio direta do Estado de

Minss Gerais.

20 Nezte caso devido ao efeito Tanzi e aos problemas do ICHS
decorrentes de sus sensibilidade so eciclo,
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em uma rota de ajuste financeiro. Comn advertiug 0L IVEIRA

(1987), tac logo as receitas foram retomadas na recuperacio
de 19494  houve um  aumento dos gastos com  inversfas
financeiras. Somente nesse periodo a divida cresceu 22% em
termps  reais. A consequfncia deste comportamento  fol a
elevag&o do estogue da divida gue impds © pagamenta de
elevados fluxos de seu SErvigo, 0 que contribuiu sobremaneira
para a manutengdc das articulaches federativas no sentido de

minarar tal situagdo.

A divida, ampliac®n dos gastos e renggociaghes baseadas
em articulagles federativas encontraram periodos distintos ag
longe dos anos ocitenta, De fato, como demonstrado até agui, o
momento agude  da crise, que coincidiu  caom a4 Crise
internacional e o ajuste monitorado pele FMI, mereceu do
governo federal uma preocupaclo com o engividamento dos
governos estaduais. Minas Gerais, representada por um governo
de ppesigidc & receém entrante no clube dos estados em crise
{uma vez que a desaceleragdo do PIB estadual s se inicia em
1978) se viu as voltas com problemas ainda maiores. Apds este
periodo, a segunda metade da década em gquestido assiste ao
paulating afrouxamento das reEqras limitativas de
endividamento das subesferacs g 4 sobreposicdo dos critérios
politicos schre os critérios técnicos, principsaliments na

definigi3o de regras de rolagens de dividas.

4.4 DETERMINANTES POLITICOS DO ENDIVIDAMENTO:

U aperto imposto as subesferas no  acordo com o Fundo
Monetdrio Internacional desnudou as dificuldades 211
engquadrar, principalmente 08 estados, nos rigidos controles
impostos pelo programa de ajuste externo. A retomada do
crescimento egcondmico em 1984 & o adventao da Nova Republica
mereceu do  governo  federal um  tratamentoc mals flexivel a
guestio da divida & da ¢crise fiscal. A necessidade de manter
um minimo de articulagd&o no Congrasso Nacional e as aliangas
politicas que garantiram a sustentagdo de Jarney no governn

acabaram tendo wm cunho regionalista. Vale dizer, bhoa parie
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das discussoes no interior das duas casas  legislativas
federals tinha como elemento norteador as demandas estaduais
neo  aspecto do  financiamento. Neste contexto, a gquestyg
federativa e a descentralizac&o, histérica bandeira de lutas
dos setores n&g alinhados com a ditadura militar, adquiriram
um contorno marcadamente palitico, uma vez que o caminho para
a democratizacap estava aberto e o governo federal
necessariamente deyeria articular apoios para se sustentar.
No Front sconémico, & frente a uma crice fiscal com o virtual
colapss do padrlo de financiaments n%o fiscal para as
subunidades, boa parte das energias - tanto dos governcs
estaduais quanto do governo federal - se direcionou para o
equacionamento da crise. Isto originou ingmeras negociagfies
cujo elemento norteador era o de minorar ps efeitos da crise
de financiamento sobre o governo federal. Essas negociagles
raramente se davam caso 4 caso e  as medidas tomadas  valiam

para todos o0s estados devedores.,

0 importante a ser sallentado ¢ que as dificuldades de
financiamentp dos estadas acabavam por ter seu oNus
transferido para a Uni&o mesmb antes do advento da Nova
Hepublica. Um dos exesmplos esclarecedores deste movimento
pode ser encontrado nos esouemas de  renegociagic da divida
gxterna das subesferas. Através do avisg BBE-588 do Ranco do
Brasil foram cobertas as inadimpl&ncias das entidcades
piblicas coem o5 credores externcs (incluido ai ndo s8 a
atdministragi&o direta como também a indiretal)., & partir de
agosto de 1983 foram criados ainda os avisos MF-30, MF-02,
ME-B72* & gsimilares gque consistia em emprestimo—ponte do
Tesouro Nacional aos estados & munigipigs no contexto das

negeociaptes da divida externa.==

2% Egsges avisos substituiram o avisc GB-588 de 1867.

22 Confira BTASCTG JR. (1988). LOPREATO (1882) demonstrou
nque o5 avisos MF roncedidos zos estadoeos alcangaram a cifra de US$
295,22 milhd@es em 1983 e atingiram USE 520 milhes em 1884. Em que
pese seu efeito contra a escassez de recursocs 80 setor pablico
estadual, ocopbe aoc Tesours Naeclonal arear com o custo desses
empréstimes. Levando-se em consideracdo gue a segunda metade da
dérada dos oitenta assistic a vérios projetes de renegocliagdes
dag dividas de estados e municipios, os recursos dos MF n&c foram



121

A sistemdtica dos empréstimos ponte, ndo0 obstante tenha

representado um alivio para os estados no que concerng  ao

peso impostoe pela renegociacto extarns de indicio da deécada,

transferiu ao Tesouro Nacional o dnus da crise, uma vez que a

inadimpl®ncia nos pagamentos externos encontravam, wvia de

regra, sempreg algum acordo capaz de minorar a crise pelo lado

dose estados atraveés do aval do Tesouro Nacional. Em  Minas

Gerais, sua utilizagdo ampliou sobremaneira a divida interna.

De fata, somente no  triBnio 1983/83 o FECUFSO Aaos

empréstimos-ponte apresentou um crescimentno de 246% conforme

demonstra a tabela C.2. Somente Minas Gerais recorreu mais do

gque 3% regibes Norte, Nordeste e Centro-0Oeste Jjuntas neste

mailor forga econédmica
Ainda

ate 1987,

periodo, revelande que os estados de

foram os que mais utilizaram desses avisos. Qque a

utilizacdo do aviso MF-30 tenha se mantido somente

& nitido gue  apos 1¥%B4 a  taxa de ocrescimesnto  desses

gmpréstimns  diminuiu consideravelmente.®® Iste se explica

peln fato de que apdgs Os anos agudos da Crise econtmica € de

financiamento houve uma por

Cada

transTeréncia de divida externa

divida interna. vez gue estados e municipilos utilizavam

desse expepdiesnte 0 saldo devedor passava a ser do Tesouro

Macional ou do Banco do Brasil 8 g entes federativos se

tarnavam devedores do Tesouro.

TABELA .2

EMPREST IMDS-PONTE POR AVISO MF-30
EM USSE

ESTADOS E 1983 1984 1985 1986 1987
REGIDES
NORTE 1597 7854 1%5%& S487 I6319
NORDESTE a847 455469 3347 120934 | 392986
SUL 58744 177107 185848 | 344789 | 451998
SUDESTE 223546 | 274598 48058 | 544036 | 2447623
CENTRO-OESTE | 7446 15284 L0754 &2B5HT 203788
MINAS GERAIS | 35458 76607 122852 | 127975 | 153388

FUNYE: Smcretaris dpo Tesouro Hadianal apud LOPREATD {RYP2) .

ainda honrados.

23 Apé6s 1987 o aviss MF-30 foi substiutuido pelo ME-B7.
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Conforme pode ser observado pela Tabela C.3, somente o

estogue da divida do estado

de US$ 3500 milhd&es e,

através do aviso MF-09 alcanga

mais NnEs obstante tenha permanecido
constante de 1990 até 1992, reprasentou 16% da divida interna

em 1990 e 137 em 1992.%4 ge acrescentarmos a givida
248,

1990 e

obtida

atraves das autorizacoes do CMN 340 @

700 milhfMes am

este montante

alcanca LiBs 4650

gquase L5 mais de

milhfies em 1992.%% Finalmente a introdugino da divida com o

Banco Lentral eleva o total para mais de US$ 800 milhifies em

1993,
TABELA .3
DIVIDA DE MINAS GERAIS 1990/92 (%)
B _ _ EM US$ MILHOES
1990 1991 1962
pIVIDA EXTERNA
Com Bancos privados 351694.0 355099.4 350800.3
_____ Qigams multilaterais 147530.0 }52287.9 ,194522'8_ﬂmm
pivIDA INTERNG
Bndes B2746.0 5124.4 4342.3%
Barnco do Brasil 535102.0 441460, 3 SH533.2
Bancos Estaduais 29822.0 15698.9 7092.8
Bancos Privados 12922.0 1957 .4 1978.7
MF-0% (13 50%9210.0 BQY209.5 509209.5
CMN 340 & 348 (1) 187979.0 i59717.9 164802.9
Bancn Central (23 &P2T .0 18&776.5 171814.4
CEF 502109.0 00981 .7 4373456.3
Outras 84,0 22.3 8.2
TITULDS
Lftes 10B97g80.0C 1400008, 7 2635941 .4
Obrigagfes do tesouro | 21.0 5.4 2.6
Béonus do tesguro &70582.0 402652.8 ¢.0
TOTAL DA DIvIDA INT. 3162844 .0 3103813.8 IQ773464.5
TOTAL DA DIVIDA FLHEZ0LEB.0O F&L13201.3 4022787.6

FONTEY BEF /NG

ik} 83 KA consolldagio dussagragade da Sivide S65adi &4 partir dm :9Y0 pacs Minas Sersis
{i) Refera—sw 4 divida ¢om ¢ Tesours Macionei

{25 Rafarw-sw & CPIiLaiLlricds de Bancom saCedumis

24 Q0
hasicaments am
prevé pagamentos de

obgervar que egae montante

estoque de dividsa
decorrénecia do

amortizacho

acordo da divida externa em 1883,

25 As gutorizagdes COMN 340
com o Tesouro
fai prestads pela Secretaria do Tesocuro Hacional.

Estado de Minas Gerals

do Egtade
acordoe de

a partir de
refere-se & débitos ndo pagos desde o

e 648 e o
Hacional.

manteve-se
rolagem em 1993 e que

1985. Importante

Essa

MF-08 sfio dividas do
informacgédo

constante
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LUoncomitante & utilizag%o dos emprestiscs-ponte, ao
longo de 1984 a Resolug®o 831 do Bacen foi, paulatinamente,
sendon esvaziada atraveés da redefinic%o das possibilidades de
endividamento que seria limitado por ela. Os principals
baneficiarios foram as estatais e o0s drgdos da administraglo
indireta, A contrapartida deste esvaziamento n¥o  foi outra
sendo  permitir que as  subesferas ampliassem seus gastos

atraves de maior endividamento.

"0 relativo esvariamento da citada resolucdc ndo
significou o abandono das preocupardes com & eXpans3o
das necessidades de financiamento. Simplesmente

srocurava-se sontornar s problemas Imedliatos & os
efeltos perversos criados cpm o rigorosc controle sobre
& expansdpn das operaches de créditn, elevando a
capacidade de oxigenagdoc Jos governos estaduais 2
permiiingo que superassem 0s  momentos mals agudos  da
Crise, "=

Este aumento na capacidade de oxigenagloc dos governps
estaduals, apontado por Lopreato {1992}, teve Como
contrapartida o aperto sobre o Tesouro nacional. Vale dizer,
a diminuig&o da pressda sobre os Tesourgos estaduais e
municipais g6 fol poss:ivel no contexto de elevagdo da pressiaoc
sohbre o Tesouroe Naclional, mesmo gue isto implique a nediagdo
das instituicles financeiras publicas como 0 Banco do Brasil
& a Jaixa Econdmica Federal, pois o Teshurag & 2 guem garante,
2m iltima  instdncia, a inadimpl@ncia gas subunidades

federativas.

Em 1984, a Resolugap 991 do Bacen entra em lugsar da 831
e autoriza a renovagdoc de 90% do principal das operaghes
vencidas e nd3o liguidadas em 1984 e vincendas em 1985 e
proibe novos matuns {exceto aqueles realizados com 0 BNH,
FINAME & as operacbes reallizadas com base em duplicatas de
vendas mercantis e de amparg a exportagdo). Na verdade houve
LiRa preacupagao  em tdar continuidade a0 controle do
endividamento sob b0 principio da Resclugdc 831, no entanto

snb  normas  menos rigidas. Isto revela com clareza Como O

28 LOPREATO (1882) p. 1863.
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Banco Central se submetia As injungoes politicas e
articulacgtes no interior do Congresso MNacional para relaxar
normas de endividamento. Neste caso, n3%o obstante Minas
Gerals tenha utilizado dessas operagles ¢ importante frisar
gue o Estade n&o o fazia sozinho. 0Ou seja, havia uma
articulagao interestadual, uma vez que as regras e Resoluglies
do Banco Central para os limites de endividamento valiam para

togos pe estados.

2 fracaesso do Plang Cruzado trouxe novas determinacbes
an tratamento da divida publica. De fato, conforme demonstra
a Tabela 4.7, somente no ann de 1987 a divida publice do
Estado de Minas Berais foi aumentada®” em 1140%,
capitaneada principalmente pelo crescimento das operagbes de
credito em  402% sendo que as despesas coam  amortilizagbes
cresceram apenas 31,584, ECste fendmeno s0 fol possivel devido
ao afrouxamento dos mecanismos de controle ng dmbito da
Resnlugdo 991, Ademsis, construiram-se instrumentos legais
para socorrer s governos estaduals no gue  concerng A
reciclagem das dividas dos estados e municiplios. Merecem

destaque, conforme LOPRERTO (1992), os seguintes;

1) 0O Banco LCentral foi ‘autprizado a criar  linha
especial de refinancilamento a bangos comerclais, de
investimentos e desenvelvimento destinados a absprver 08
Adiantamentos de Receita Orcamentaria (ARDS). A estratégia de
utilizacse dos AROSB, no entanto, € problematics, na medida em
que S0 empréestimos de curto prazo qQué geram despesa com
juros e amortizacg®o dos mesmRs no Propric ano do empréstimo

ou nNo ang seguinte;

2} A Resolucia B7 de 30/06/87 do Senado Federal
autorizando, em caradter excepcional, a elevagso temporaria
dos  limites de endividamento com o objetivo especifico de
atender ao servigo da divida, ao financiamento de geficits

relativos a despesas correntes e as  dividas contratadas por

27 pumento da divida = Operacdes de Crédito -~ Amortizagdes
pagas.
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3} Lei 7614 de 14/07/87 autorizou a realizacag de
operagties de crédito do Banco do Brasil por conta do Tescurg

Hacional cam a finalidade de atender ao Gervico da divida

interna vencida e vincenda ata 1287,

4) O Banco Central passou a regponder  por varias
instituighes ao criar o regime de administraglo especial e ao

definir o programa de saneamento dos Bancos Estaduais.

]

4.5. D PERIODG PDS CONSTITUICRO DE 1988: MANUTENGAD DAS
RELACOES NAO COOPERATIVAS

A Constituicdn de 1988 nldo foil capaz de alierar as
relaglBes entre Uni¥o & subesferas. D fato, nioc hd - pelo
MENos No Cca%o de Minag Berais — razfes para se admitir que
houve uma modificagdo substancial em suas relaches. No ang de
1949, portantc quando a Constitulceo entra em vigor, ©
estogque da divida dg curto prazo cresce em 204 em relagd¥o ao
ang anterior e a divida fundada interna 74%, decorrente, nio
s¢ do crescimento das despesas Ccom Juros e amortizagles, mas
tambem com & elevacdo dos gastos de custeio em 20U conforme
demonstra a Tabela 4.6. Corrobora-se, com isto, o fate de que
a depscentralizaglo tributdria ¢ a malor autonomia dos sstados
no fol contrabalangada por maior responsabilidade em conter
o crescimentn da divida, gque naquele ano também apresentou
crescimento, conforme Tabela 4.7. Em face da impossibilidade
de conter 0% abusos no que diz respeito as  subesferas
eataduais, o Tesouro Nacional acabou arcando com  a maior
parte do ajuste. 0 Governo Sarney fol aquele em gue essas
questbes foram exacerbadas. De fato, em 27/12/89 foi aprovada
a Lei 7976 gue dispbe sobre financlamento pela Unido da
divida externa de responsabilidade das subesferas, incluindo
a administracgipg indirgta. Conforme o texto do artigo primelro

da referida Lei:
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"0 poder executive refinanciard, no prazo de 20 {vinte)}
anos, en prestagbes semestrais, as gividas de entidades
ot e administracs direta e Indireta, pstadual g
municipal, derivadas de empréstimos Que 1hes frenham
5100 concedidos pela Unide ceom a finalldade de honrar
compromissos financeliros decorrentes de operacdes  dJe
credite externo, garantidas pelo Tesowro Nacional.®
(LET 7%76 de 22/12/68%9).

U importante & ser destacado nesta lei é que, e

primeiro lugar, fol promulgada no final do Governo Sarney,
referendando D& argumentos politicos na definicio de
criterios referentes an endividamento de estados a
municipias. Em  segunde  lugar, esta lei refinancia divida

externa que Jja fol motivo de aval do Tesouro Nacional,

pasicamente 08 avisns MF-320 e similares,

0 inicio do governo Collor de Mello demonstrou gue
parte dessas articulaghes politicas sofreram uma diminuicao,
uma vez que a ténica do executivo gra de evitar se submeter
as pressbes  politicas, principalmente a partidps ndo
alinhados com o govérno central. Os dados para o Estado de
Minas Berais permiten inferir que, de fato, 0 aperto
promoyvido pelc governo federal acabou representando um
prguadramento as redras de austeridade,; menos e2m funglo do
aumento da responsabllidade, e mais decorrente da estrateégia
dos dois primeiros anos do governo do ex—presidente Collor em
nap se envolver com gquestdes reglionais. Isto sem contar que o©
ano de 1991 coincide com aguele em gue o govarna recem -
empossatdo promove  um ajuste inicial, representando o gue

podemps chamar de ciclao fiscal perverso.=®

28 () picle fiscal perverso caracterizga-sze, basicamente, pela

preccupscio epom eventuais ajustes apenss no primeiro  ano de
governno. Apds esse ajuste inicial héd uma tendéncia de elevagido
dos gastes e dog niveis de endividamento .
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TABELA C.4
MINAS GERAIS/RESULTADOS ORGAMENTARIDS
............... - - - U =L 15
SENOS S -5 A 1350 1991
REC.COR. - DESP. CORR, (127.552)  |266.490 163.365
MGA 1,270,330 493,020 591,057
RECURS0S DE TERCEIROS 600,302 1.095.638 | 302.077
NEC. DE FINANCIAMENTO B%.552 793 . 603 (211.320)
_SUPERAVIT (2.954) (752,122 5.411

FEONTE: HE/STR/COREF/DIVEN

t13 MAA &« REC.ORE ~ OP.LRER. ~ LESE.CORR,
{2} REL.EFET. « REC. ~ P.[R&D.

(31 EX gar nitslES 0E DEZEMBRD DE 1991

0 ano de 1991 apresenta~se positivo no tocante aos
resultados  orgamentarios de Minas Gerais, uma vez gque as
Receitas Correqteg foram capazes de cobrir as despesas
Correntes e houve um Supgravit orgamentérioc, aleém dé que no
primeirn ano fol possivel observar um resultado negativo das
necessidades de financiamento (tabela C.4). N&p obstante este
sUOSravit possa ser meramente virtual, decorreante de atrasos
2m  pagamentos de fornecedores ou  ainda a3 paralizac3o de
obras, O gue vale salientar @ que a susteridade e a obtengdo
de resultados melhores & apenas coadiuvante, vale dizer,
simplesmente como defesa gontra a incerteza do governo
empossado. O exemplo marcante, principalmente no gque concerne
aps impactos de divida sobre estados 2 0 municipiocs, encontra-
se no fatpn de gue em 1993 foi aprovada a Lel B8.727 de
05/11/93, gue dispdbe sobre rolagem de dividas das subesferas
nNEo vislumbradas pelas Leils 7.976, de 27/712/8Y, no artigo S8
da Lei1 B.212 de 24/07/%1 e na Lei B.&620 de 03/01/93.

!

0 fate importanteg & ser destacado € que © 2 governo
Sarngy s rnotabilizouw pela sobreposicdo dos critérios
politicos no  tratamento da crise financeilras dos goveroos
estaduais. Us dados para Minas Gerais demonstram isto Com
clareza na medida em gue fol o periodo em gue as preocupagles
com o estoque 8 0 2 servigo da divida eram menores, situagio
que s& reverte em 1990, nao  como decorréncia de um
recrdenamento federativo, mas como consequéncia da politica

eronamica federal mails dura 2 mends sujieita as  intemperies

politicas.
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No entanto, o governo Lollor - i3 sob a nova
Constituiclo — &4 medida gue sentia que o longresso NMacional
harrava algumas propestaes peliticas passou a s submeter aocs
gesignios das demandas estaduais, o que significouw rolagens

de dividaes e transfergncia as Tesouro Nagional do custo

daessas dividas.



TABELA 4.1

OPERACAQ DE CREDITO/DESPESA TOTAL

MINAS GERAIS

ANG | OPERACAQ | DESPESA
DE CREDITO{ TOTAL | (AV(B)
(A) (B)

1970 298| 2373849 0.01
1971 476820 | 30332716 Gl
1972 13533221 31105.33 (.26
1973 900478 1 3462032 416
1974 709300 1 36314°H 013
1975 115534 89789770 017
1976 1126712 7316502 15
1977 3874590 73071 0.05
1978 1036274 | 8051717 (312
1975 1368676 | R1238.00 115
1980 1059300 1 85409.14 g.12
1981 297804 1 2384996 010G
1982 1142975 | 94466.70 012
1683 1761018 1 - 79633 .80 027
19&4 20257731 86033.24 {34
1985 2338968 | 12304208 021
1948 13022 07 | 126017.95 310
1987 63494.90 | 149700.67 044
1985 2185041 | 13961391 016
1959 1955638 | 159474.21 012
1990 1124865 | 137199.23 (.07
1991 1007294 | 16329758 (.06

FONTE: -Anupario Estatistico de Minas Gerals
-Balancos Gerals do Eatade - SEF/MG
(\.DEFLATOR: IGP-DI Base 1980=100
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TABELA 4.2

DIVIDA EXTERNA/RECEITA TOTAL

MINAS GERAIS

ANO | DIVIDA | RECEITA
EXTERNA | TOTAL | (AV(Bj
(A (B)

1970 10688 1 31083.77|  0.003
1971 89.08 | 3777088 000
1972 472029 | 5110116  0.092
1973 §378.52 | 5448954 | 0154
1974 765036 | S976111| 0128
1975 §903.46 | 7081968 | 0126
1976 1011553 | 7667618 | 0132
1977 #1433 | 7796407 | 0.110
1973 1459063 | 9152832 0159
1979 26691.55 | 9464739 | 0.282
1980 288700 | 9277668 | 0.236
1981 2002071 | 8472460 | 0.248
1982 2065.89 | 88489.94 | 0.252
1933 3751379 | 7928760 | 0473
1984 50500.84 | 10116547 | 0503
1985 61064.38 | 11928716 0512
1986 3441115 | 12007835 | 0.287
1987 5019676 | 16490940 | 0304
1985 61725.76 | 14963817 0413
1959 5619339 | 15937779 0353
1900 | 2737220 132570431 0206
1991 3403835 | 13422515 0254

FONTE: -Anuario Bstatistico de Minas Gerais

Balancos Gerais do Estado - SEFM

(*).DEFLATOR: IGP-DI Base:1980=100
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TABELA 4.3

INVESTIMENTOS/DESPESAS DE CAPITAL

MINAS GERAIS

ANO | INVESTIMEN| DESPESA

DE CAPIT| {(AW(E)
(A) (B)

1970 399.95 573.58 0.59
1971 19353 | 291853 Q.07
1972 283845 | 17873.47 Q18
1973 353987 | 1954098 018
1974 5257.43 | 1943629 0.27
1975 540687 1 2437341 022
1976 585998 | 2751838 0.21
1977 351809 | 2856910 030
1975 10270.02 | 3474457 030
1979 1170823 | 28327.87 0.41
19850 1147850 | 2448321 0.47
1981 12602.25 | 2617239 0.49
1982 1195739 | 2428827 0.49
19%3 288977 | 18235860 0.4%
1984 794046 | 26639.25 (.30
1985 1301316 | 47556.13 027
1986 15002.41 | 3782933 040
1987 12486.05 | 54624.29 0.23
1988 13382.05 | 58861.29 023
1989 14815.02 | 61246.63 0.24
1990 971967 | 5202175 019
1991 3113.00 | 2456953 0.13

FONTFE:-Anuario Fstatistico de Minas Geraiz
Balancos Gerais do Bstado - SEF/MG
(*1.DEFLATOR: 1GP-DI Base 19801040




TABELA 4.4
DIwlDa MOBILIARIA ESTADOS

AOE 1987 =100

FONTE: Relatoro do BACEN, vanos anos
{1} indexado pelo IGP-D a precos de 18992

ESTADOS 1981 1982 o83 1oe4| 1o83| 1ees| 1987 dges| 19| 1990 1951 1997
MINAS GERAIS | 10000| 11849 | 144.95] 110.00| 20274 | 167.38| 300.17 | 541.43 | 79806 | 70417 | 754.95 | 101088
BAHIA 100.00 | 156,05 14976 | 313.51| 19261 | 7951 134.62| 187.31| 24083 | 20515 | 205715| 24975
SAD PAULO 100,00 | 109.48 | 103.65| 105.09 | 13888 | 11548| 21741 27008 | 41050] 422.55| 42754| 629,85
RIODEIJANEIRO | 100.00| 14863 15212] 8473 15617 107.44| 26130 218721 | 48214 | 45285 | 45044 | 57374
TOTAL 10000 128.10| 13020 121.46| 133.90| 117.43| 23647 | 323.55| 479.45 | 48550 | 49587 | 66904

AN



TABELA 4.5

DESPESAS DE CUSTEIORECEITA CORRENTE

MINAS GERAIS

ANO DESPESAS | RECEITA
DE CUSTEIO| CORRENTE] (A¥(B)
iA) {B)

1970 1434203 2838841 0.51
1971 17141.65 2378821 0,60
1972 19078.45 32332581 .39
1973 1917211 IX9GL 16 0,49
1974 20207.02 4622395 0.44
1973 26196.41 3053560 .32
1976 2448318 5278470 (.46
1977 25141.43 83242 01 (.40
1978 2888571 794,45 (.41
1979 3443431 YUY (09 0.49
1850 3225420 74861.97 443
1951 3201030 6943106 (.46
j982 3687975 72710.63 .51
1943 31172.06 58778.38 {153
1984 2891213 69284.85 | .39
1985 35358.82 90348.78 (.39
1985 42987 08 103233 31 (142
1987 44754 69 9523654 0.47
1983 4122528 G263.93 .45
1989 49470.91 941051 .35 Q.33
1990 S0735.23 113503 90 (.43
1991 49242 47 11014843 045

FONTE: Anuarnio Estatistico de Mings Gerais

Balancos Gerals do Bstado - SEF/MG
DEFLATOR: IGP-D Base:1980=100

133



134

TABRLA 46

DESPESA DE CUSTEIO/RECEITA TOTAL

MINAS GERAIS

ANO | DESPESAS | RECEITA
DE CUSTEIO] TOTAL | (AW
A {B)

1970 14342.03 | 31083.77 0.46
1971 14195 | 3777186 0.45
1972 1907845 | 5110116 Q.37
1973 1917211 | 5448954 135
1974 20207.02 | 5976111 Q.34
1973 2619641 | 7081968 37
1976 2448318 |  76676.18 0.32
1977 2519143 | 77964.07 (.32
1978 288577 | 9152832 (.32
1979 3443431 | 94647.59 (.36
1940 30254.20 1 775.68 (.35
1951 3201030 | 84724.60 0.33
1952 3687975 | B&489.94 0.42
1983 3117286 | 79247.60 0.39
19584 2691213 | 101165.47 0.27
1945 35358.82 | 11928718 0.30
1986 47967.08 | 12007835 (.36
1987 4475469 | 18490940 (.27
1988 41225.28 | 14963817 0.28
1989 49470.91 | 15937779 0.31
1990 3073523 1 13257045 {1L38
1991 49242.07 | 13422515 {137

FONTE: Annaro Estatistico de Minas Geras
Falancos Gerals do BEstado - SEF/MG
DEFLATQOR: 1GP-DI Base 1880=100
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TABELA 4.7
AUMENTO DA DIVIDA
MINAS GERAIS
1
ANO | OPERACAO | AMORTIZACAO
DECREDITO| DADIVIDA | (A)(B)
(A) (B}
1970 276.98 193] 27585
1971 476820 | 040 4757.40
1972 13533.22 10436.42 | 3096 80
1973 9004.78 260093 | 640385
1974 7093,00 63469 | 6458.40
1975 11553.04 521636 | 633666
1976 1126712 479350 1 647353
1977 3874.59 256412 | 131047
1973 10562.74 4989.57 | 557317
1979 13666.76 444841 | 921835
1950 10595.00 332920 | 7265.80
1981 3978.04 312814 | 3849.90
1982 11429.75 434518 | 708457
1983 1761018 o 834810 12262.08
1984 29257.73 247283 | 20734.90
1985 25380.68 1703119 | 835849
1945 1302207 855880 | 4363.27
1987 §5494.90 11387.89 |  54107.01
1988 21850.41 1201248 | 6837.93
1959 1955838 16853.68 | 2704.70
1990 11248 65
1991 10072.94 1921035 | -9137.41

FONT Anuaric Bstanstico de Minas Gerals
Balancos Gerais do Estado - SEF/MG
DEFLATOR: 1GP. D] Base: 1980=100
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TABELA 4.8
DIVIDA PUBLICA DG GOVERNG DE MINAS GERAIS
ADMINISTRACAO DIRETA

1980 = 100
FUNDADA
ANO | FLUTUANTE| INTERNA |EXTERNA| TOTAL
1970 19271 3537 0.49 44.74
1971 89.30 61.13 0.41 12.87
1972 65.65 53.02 2157 43.29
1973 91.53 48.03 38.28 50.58
1974 8914 57.78 3495 53.84
1975 100.58 79.16 40.6% 68.09
1476 101.31 96.81 46.22 76.93
1977 97.65 95.1% 39.36 7510
1978 114.40 91.55 66.66 85.66
1979 11579 99.57 121.95 11048
1980 100.00 10000 10000 100.00
1981 116.63 113.19 96.04 107 40
1962 152.07 14095  10LT3 12813
1983 27103 21958 17140 20919
1984 241.39 26740 23252 250,97
1985 304.53 316.01 279.00 300.85
1986 230.21 23258 | 157.22 204.67
1987 331.95 58319 22935 41834
1988 462.84 $3832] 28202 581.90
1989 356.01 1461371 25674 893.14
1990 483 36 67174 | 12506 44517
1991 316.96 803.74| 15552 498 02

FONTE: -Anuario Estatistico de Minas Gerais
‘Ralancos Gerais do Bstado - SEF/MG
DEFLATORIGE-DI BASE: 1980=100
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CONCLUUSDES

0 objetivo da dissertag&o fol o de estudar o
ralacianamento entre o gndividamento estadual e a crise
fiscal com a estrutura federativa brasileira. Procurou-ss
demonstrar gue eesta estrutura corrobora as dificuldades em
solucionar o problema da crise de financiamento pablico no
Brasil. De fato, a ausfncia de um pacto federativo que
envolva mitua responsablilidade entre Unilo e subesferas
demonstrou que a esta sempre foi transferido o &nus dog
ajustes tentados na economia brasileira aphs a corise da
gdivida externa. Com iss80, aog Tespuro Nacional foi atribuida a
responsabilidade de honrar o0 Ccompromlssos, ndo o da esfera
federal, mas indiretamente -~ inclusive atraves do Banco
Central - de estados @ MUNiCiplos gue estivessen
inadimplentes, n&o s com a dgivida exierna, mas tambem com
suas dividas mobiliarias e as dividas contratuais Nndo pagas
com os agentes financelros do governo federal. A reforma
tributdria descentralizante da Constituigidc de 1988 nio

modificou estruturalmente essa relagdo.

0 estudo em separade de Minas Gerals teve como objetivo
ohservar como um estado gque tem uma situagds privilegiada no
pacto federativo vigente, porgue & menos tdependente de
recursos transferidos da Unildo, se introduz neste processoc. A
sua estrutura industrial, baseada em bens intermediadrios,
articulou-sa perfeitamente aos objetivos do Il PND e a opgdo
peloe crescimento nos anog setenta representol wma  Brosas
maior nas finangas publicas regionais se comparado a outros
estados da federagio. isto, no entanto, ndo fol capaz de
levar este Estado & adogdp de uma politica economica mals
contencionista na decada dos oltenta, nem apos a Donstitulgao

de 1988, atraveées da qual se pretendeu redefinir © Dacto

federativg no Brasil.

Nos capitulos primeire e segundo  foram digrutidns os
problemas do endividamento estadual, tendp como  ponto de

partida a Sua relaglo com a estrutura federativa



138

centralizadora pds-reformas dos anos sessenta e com &
descentralizacao administrativa, corolaris da centralizagyo
tributdria. Mais do gue representar impactos ne qQue concerne
4 subtraglc de recursos, & estruturas federativa Criou.uma
relacdo entre Unilic e subesferas, gue nl3o se modificou em sua
essBncia apos a Constitulga&n de 1988, cwlo elemento
importante a ser destacado & a incapacidade das subesferas em
s@ enguadrar nos designios da politica macroecondmica, € que
5 manife%tava recorrentemente na  ampliac&%c de gastos sem
pregcupagBes orgamentarias, transferintdo o &nus da crise
figscal para a Unl&o. A natureza das relacbtes federativas no
pais demonstrou que as preocupacfes com ajustes e reduclc do
deficit publico deveriam sempre ficar a cargo da Uni&o. Isto
gra garantido pelo arranjo iInstitucicnal vigente, em que o
Congresso Nacional tornou-se o Jocus de representacio de

interesses regionalistas.

De fato, o Brasil apreaenté desde a sua primeira
Republica um modelo federativo. No entanto, a cada nova
Constituigio, o federalismo se modifica, principalmente no
que Cconcerng 4 opgdo descentralizadora ou centralizadara. Foi
demonstrado gque os governos autoritarios tenderam a relegar 4
estrutura federativa para segundo plano. As reformas dos anos
sepssenta submeteram a centralizacao tributaria aos interesses
da politica econdmica # desenvolvimentista dos governos
militares. No  pericdo de cregscimento aceleradop, = com
govearnos autaritérims, a estrutura centralizadora naEo
apresentou  rupituras capazes de .cpolocar em risce a ordem
institucional . tevando-se 8m conta que a centralizacio
tributdria foli apenas um dos bracos de uma teia maiar de
reformas, a descentralizZacdo administrativa gue sobrevelo
dessas reformas trouxe consigo a possibillidade de se exercer
maior controle sobre estados € 2 wsunicaiplios atraves dos
convinios com empresas e autarquias. Isteo, no entanto, velo

acompanhado de wuma crescimento guase gue insustentavel do

endividamento das subunidades federativas. Como pode ser
obwservado pelos dados referentes & Minas Oerais, o
crescimnento fda divida & & aussncia de preocupacfes

proamentidrias permeou toda a década dos setenta.
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0 endividamento representou, £om efeito, garte
importante do financiamento das subesferas neste periodo. Em
qua pesem as limitaghes impostas para a ampliaglo da divida
de estados & municipios, n&oc havie efetivamente limitaclo,
uma ver gque -~ desde que o3 programas estivessem de acordo com
s obietivos malores do governo federal -~ as  autarquias @
enpresas  publicas estaduals ou municipais ampliavam o
endividamento, garantindo maigr oxigenagdo aps governos
estaduais. Neste sentido Minas Serals adguirid um tratamento
papecial , uma vez gue sua emergente estrutura industrial se
articulouw perfeitamente com as propostas do II PND. O
endividamento mineiro encontra  ai boa parte de seu

cresgimento.

4 crise do inicio dos angs oltenta impSs ao governno
federal dJdma Rreorupacso  com o endividamanto de estados e
municipios de modo & enguadrd-los no modelo de ajuste
proposto pelo FMI. Ao primeiro sinal de retomada em 1984 as
regras referentes ao disciplinamento da divida de estados e
municipios foram esquecidas. Principalmente a partir do
Governo Sarney, assistimos & sucessivas articulaghes
politicas envolvendo governadores & bancadas federals no
Congresso Nacional com o ebjstive de diminuir as pressiies do
endividamenta sobre as subunidades federativas. An  mesmo
tempo  cresciam as pressbes por uma  maior descentralizagdo
tributaria com o objetivo de garantir maior autonomia as

subeaferas estaduals e MUNICLPals.

0 capitulo terceiro pracurnu analisar 0 caso de Minas
Gerais no 3mbito do modelo fTederative nacional & observar
cama o estago se inseriu no  contexta da centralizagio
tributaria dos anos sessenta & na crisg econdmica. Observamos
que as origens do endividamenio mineiro estdo diretamente
relacionadas & opcdo pelo gasto em investimentos e inversbes
financeiras nos anos setenta € nas despesas de custeio na
década seguinte. Enguanto nos anos setanta a industrializagac
representou uma elevacdg dos investimentos e inversibes
financeiras pele lado dos gastos da administragloc direts, nos

anes oitenta a caracteristica essencial rezlidiu na elevagao
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dos gastos de custeic e pagamente do service da divida
interna 2 externa, com a perda de participacdo relativa dos

investimentos e das inversfies Tinanceiras.*

(s dados para Minas Gerails demonstraram que, a despeito
da crise fiscal, principalmente no periodo Sarney, houve um
crescimento dous gastos sem o concamitante financiamento
fimscal, refergndando o argumento peculiar da estrutura
federativa brasileira, gual seja, de gue os conflitos
possivels existentes entre subesferas e Uni%o de alguma forma
2raim transferidos nara esta. AD primeiro sinal de
enrijecimento das regras sobre a divida opu sobre a relag3o
entre oz gstados e suas LInstituicdes financeiras, as
negoriages politicas eram articuladas para minorar os
efeitos sobre as finangas estaduais, transferindo aoc Tesouro

o custo do ajuste.

Finalmente, o capitulo quarto procurpu analisar comp se
deram as relagtes entre os estados, particularmente Minas
Gerais, nb contexto das negoclag@es para aliviar 0 peso da
crise fiscal & garantir maior capacldade de oxigenagao ao
financiamento ndo fiscal. Foi possivel observar gque a decada
dos oitenta e © inicio da deécada dos noventa assistiu a
constantes acordos com o obigtivo de aliviar o peso da crise
anbre os estados ao mesmo tempo em gue a elevagao das
despesas correspondia a malior eninidamento.*B problema @ que
ap  Tespuro Nacional cumpria arcar com © custo desse ajuste.
Mais do que isto, fol nossivel observar que a
descentralizag3o tributdria garantida pelas Constituligd3o de
1988 n&o modificou, em sua Bsséncla, as relagbes entre Unido
o subesferas. Este fendmeno ¢ conseqUéncia da corise de
fimanciamento & da propria crise econdmica  que erodiu as
nases do financiamentn fiscal, mas também -~ e 1sto &

fundamental - da propria estrutura institucional =3

1 g importante salientar, no entanto, que boa parcela desta
conts até meados dos anos oitenta representava pagamento de
dividas por auto-financiamento, ocultando o fate de gue ©s
investimentos eram sinda menores do que os dados do balango
demonstram. '
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representativa no Brasil, que torna a maior autonamia fiscal
de estados @ municipios apenas em sua face tributdaria, uma
VEZ Que NA0 hd cooperacdo e responsabilidade. Desta forma, os
interesses regionals se sobreplem aos nacichais rompendo com
um afat] sustentdculos dp equilibric fedaerativo. &
transferfncia de responsabilidades para a Unido, atraves de
constantes negociacHes no Congresso Nacional, & o examplo

i

mais cabal deste fendmeno.

A Constituigap de 1988 concluiu o DrOocesss em cursoc de
descentralizag&o 8 recriou o conflito federativo em outros
termos, na medida em que ndo definiu claraments os BnCargos
de cada esfera e transferiu recelitas para estados e
municiplos, conforme péde ser demonstrado na distribuiclo dos
recursos efetivamente disponiveis dessas estruturas.® g
problema & que, com maior autonomia tributdaria e elevagciio dos
recurses efetivamente disponivelis, nd¥o houve transferBncia de
responsablilidades, de modo gque manteve-se a relacso de
depend@éncia antre subgsferas g Unido. Ou Seja, a3
descentralizagcdo so foi efetivamente garantida pelo lado da

distribuic&o dos recurseos. 0 lado das despesas ndo  foil

alterade, uma vez gque DS estados mantiveram a politicae de
ampliar seyu financlamento através de malis endividamento. N3o
bastasse, as negocliaghes de rolagens da divida mantiveram—se
submetida a injucties meramente politicas SN co-
responsabilidade, Ma ausfncia da reformulagdo do padriao de
financiamanto da economia brasileira, a reorganizagado do
capitulo tributdrio da nova Constituligldo n&o fol capar de
resolver os problemas do financiamento Tfiscal e dirimir os

conflitos federatives.

m exemplo seminal desse pacto federativo em  gue
interesses locals e regionals se sobreplfiem aogs intergsses da
nacao pode ser demonstragdo pela entrevista do entio

governador de Pernambuco, Joagulm Francisco, em Junho de 1991

2 Ressalte-se gque esta gquestfo val mais além da Ja
tradicional, gque é o fato de que houve a descentralizagdo
tributédria sem descentralizacfo dos encargos. Vale dizer, a Unidn
perdeu receitas e n8o transferiu encargos para as subesferas.
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apresentado no capitulo gquarto,

E obvio que em uma democracia representativa  em um
sistema federativo, & comum negociages com objetivos de
garantir melhores condigOes patra determinadas regibes,. A
proprie defini¢®o do sistema federativo, apontada neo primeirno
capitulo, ressalta, atraves .das diferenciacOes de
competénclas, um campo para  negoclagd®es. No  Hrasil, no
entanto, mesma apos a Constitulc®e de 1988, o federalismo se
reveste de uma caractefistica peculiar, ressaltada neste
trabalho, que & a sobreposicdo dos interssses meramente
regionais sobre os interesses naclonals, resguardada por uma
estrutura  representativa & uma articulagio débil do poder
BReCcutivo com o Congresso Nacional. 8 gue sgse verificou,
principalmente apds a segunda metade dos anos oitenta, foi a
transferéncia constante dpos custos da crise fiscal para o
governs federal., £ este o aspecto gque procurou ser ressaltado
na dissertac¥o pois, sob uma crise econdmica e falfngia do
padr¥o de financiamentos do setor publico, ndo houve

“cooperacdo federativa'.

Neste contexto pdde ser cbhservado que o estudo de Minpas
Berals . revelou n3o haver diferenciaghes relevantes aos
demais. Vale dizer, a desestruturacdp fiscal de Minas Gerais,
am gque pese ter sido ampliada pela opcd¥o da industrializagdo
dos anos setenta, n3¥p encontrou singularidade em relagdo aos
demalis estados da federacdo nog tocante ao seu  papel na
federacdo (a n3o ser pelo peso da arcecadagdo tributaria, que
s perde para S&%o Faulo e Rin de Janeirwo). ks leis de rolagem
de dividas, mudangas nas resolugfies do Banco Central e votos
no ambito do Conselho Monetsario MNacional valilam
indiscriminadamentse para todos os estados. Ne caso  das
transferéncias negociadas, merece destague apenas o fato de
que elas existiram tanto para Minas Gerais guanto para os

demals estados.

A gquestlo federativa no Brasil definltivamente nEo foi
resnlvida com as reformaz na Constitulg&o de 1788. Em  qQue

pese a necessidade da discussio das compeidncias tributarias,
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principalmente a transfer@ncia de encargos para estados @
municipios, de modo a eviiar 0 exeessivo pesn dos mMesnos
sobre a Uni&¥o, torna-se fundamental a discussio se ampliar
para o campo institucional. De fato, mais do que simplaesmentes
transferir encargos, o fundamental parece ser © 9 que se
pretende com o Estado e guais as atribuic®es das uridades
federativas, A discussdo de uma Questld3o dessa magnitude
acabou se limitando & importdncia da necessidade de
descentralizar tambem os encargos (J4 gue a Cbnstituigao e
1988 nac definiu isto com clareza). Este fato nos remete &
fundamental discuss®o do papel do Fstado e dos mecanismos de
finapciamento publico. A fal@ncia do padr&o de financiamento
publico montado alnda nos anos sessenta & nitida © ainda nao

regsolvida.

Ressalte-s5e que uma ordem federativa cooperativa nao
significa a auséncia de conflitos, de resto presentes em
Qualguer democracia representativa, mas sim gue a soluclo
desses conflitos seja procedida sob um conceita maior de
federagdo, que envolve o proprio conceito de Nagdo. A partir
dessas pregtupesclies federativas, as guesties regionails, oom
certezae existentes em paises de wlesvadas disparidades como o
Brasi1l, se articulam, através de um rearranjo institucianal,
com wm verdadeiro projeto Nacional., & isto gque se deve

pretender com wum verdadelro pactn federativo,

Tende os Estados Unidos como exemplo de  federalismo
cpoperativa, & caracteristica imporfante de 1la relaciona-se
com a clara definigdo de compet@ncias e encargos entre as
esferasg fegerativas 2, mais do gque lsta, a4 singular autonomia
dos estados (qué permite diferenciagdhes de legislagido penall
combina—-se uma malor responsabillidade dessas esferas, sem que

o poder federal arqgue com custos das subesferas.

fAesim, como um elesmento sancionador e limitante da
solug&p da crise fiscal, a reorgsnizagan da ordem federativa,
com a definligdo de tarefas @ encargos entre ag esferas da
federacipn £ da atribuliciio de responsabilidades na gestan

financeira e fiscal, pressuple que se defina com clarerza guem
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deve arcar com © ohus decorrente de operacbes onde s

desconsidera a restricgdo orgamentaria. Isto se apresenta como

condigdo Sife s non para o equacignangento dos
despguilibrios das contas publicas no Brasil. A cooperacao
interesferas, a co-responsabilidade 2 a absorgdo das
consequéncias da agdop publica - atributos do federalismo -

elementps ausentes na ordem federativa do pais, necessitam,
assim, serem resgafados patra gque o sistema -~ aoc  i1nveés de
instabilizador da ordem econédmica ~ transforme-se em um de

seus estelos.,
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