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Resumo

O artigo analisa o ajuste fiscal dos estados apos a
implementacdo do Plano Real, com o objetivo de verificar as
conseqléncias para as suas politicas de desenvolvimento. A
idéia central do texto & que os novos parmetros de gestao das
contas publicas — estabelecidos no bojo da renegociagao da
divida estadual (Lei 9.496/1997) e da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) — inibiram as estratégias constituidas pelos estados
para induzir o crescimento das bases econamicas instaladas em
seus dominios territoriais, obscurecendo, assim, as perspectivas
de desenvolvimento regional em grandes proporgoes.

Palavras-chave: Desenvolvimento regional, Finangas
publicas; Responsabilidade fiscal, Desequilibrios regionais;
Endividamento publico.

INTRODUGAO

O artigo discute o ajustamento fiscal dos esta-
dos a partir do Plano Real, buscando refletir sobre
as consequéncias para as possibilidades de imple-
mentacdo de politicas direcionadas a enfrentar as
marcantes disparidades econdmicas regionais do pais.
Sustenta que os novos parametros de gestao das contas
puiblicas, estabelecidos no bojo da renegociagao da divi-
da estadual (Lei 9.496/1997) e aprofundados pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) - Lei Complementar 101/
2000 —, representaram um ponto de ruptura com as con-
dicbes até entdo prevalecentes, conduzindo a desarticu-
lagéo das estratégias fomentadoras constituidas pelos
estados para apoiar a modermizacao e o crescimento
das bases econdmicas instaladas em seus dominios
territoriais. Nao sendo acompanhado de uma simultanea
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Abstract

This article analyzes the consequences of the states'
fiscal adjustment after the "Plano Real" implementalion, in
order to verify the consequences it had on development
policies. The core idea of this text s that the new
parameters for the public budgel administration -
established while renegotiating the state debt (Law 9.496/
1997) and in the LRF ('Fiscal Responsibility Law") -
rastrained state government strategies for economic
growth in their respective regions, thus severely reducing
all economic development perspectives.

Key words: Regional development; Public finances,
Fiscal responsibility: Regional asymmetries; Public debt.

recuperagao mais incisiva da Unigao para ao menos con-
trabalancar a drastica queda dos investimentos, tal pro-
cesso deixou como saldo remanescente perspectivas
bem mais acanhadas de retomada de um novo ciclo de
desenvolvimento, problematizando ainda mais a evolu-
¢ao dos desequilibrios regionais brasileiros.

O texto esta dividido em duas se¢des, além desta
parte introdutdria e das consideragoes finais. Na pri-
meira se¢ao, sao abordados alguns aspectos da atu-
agao dos estados na susténtaq:ﬁn de estratégias
auténomas de desenvolvimento nas duas décadas
imediatamente anteriores ao Plano Real. Essa dis-
cussao inicial atende a dois propésitos. Em primeiro
lugar, busca apontar o papel ativo que os estados
desempenharam na “questao” regional, destacando
que suas politicas isoladas potencializaram o pro-
cesso de desconcentracao espacial das atividades
econémicas nos anos de 1970 e conseguiram, em

605




AJUSTAMENTO FISCAL DOS ESTADOS NO POS-REALE SUAS IMPLICACOES PARA AS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

certo sentido, reduzir os impactos da crise dos anos
de 1980 sobre a estrutura produtiva local. Em segun-
do lugar, identifica, em linhas gerais, as condigbes
que permitiram essa atuacdo fomentadora, o que &
essencial para aquilatar em que medida o ajustamen-
to fiscal no pds-Real iria signi-

guesiao regional foi revigorada e passou a integrar de
forma mais sistematica a agenda nacional, diversos
estados lancaram-se num esforgo de modernizacdo
das estruturas produtivas locais, cuja estratégia cen-
fral residia na industrializagao a qualquer custo. Pro-

liferaram, a partir de eniao,

ficar um rompimento com os Desde a decada de 1950, pelo menos, jnumeras iniciativas de fo-

padrbes predominantes no

secao encarrega-se de analisar

guando a questao regional foi

momento anterior. Asegunda , revigorada e passou a integrar de
forma mais sistematica a agenda

mento em ambito estadual,
com a criacdo de bancos de
desenvolvimento, companhias

o ajuste empreendido e suas Nnacional, diversos estados lancaram- de distritos industriais, secre-
implicagdes para a capacidade € num esforgo de modernizacao das tarias de planejamento, conces-

dos estados agirem a favor da
expansao de suas economias.

BREVES ASPECTOS DA
ATUACAO FOMENTADORA DOS ESTADOS

O setor publico exerceu papel ative na configura-
¢ao espacial da economia brasileira. Se no bojo da in-
dustrializacéo e da integracdo do mercado nacional,
sancionou a emergéncia de um arranjo centralizado das
atividades produtivas no Sudeste e, principalmente, em
Saoe Paulo, a partir de 1970 deu substancia e suporte
ao processo de desconcentragio colocado em curso
naquela década, implicando num movimento de con-
vergéncia das rendas regionais e estaduais medidas
pelo Produto Intermo Bruto (PIB) —embora em dimen-
soes insuficientes para modificar as marcantes
assimetrias ja constituidas’. Tal evolucao nao foi, en-
tretanto, resuliado da atuacao isolada do govemo cen-
tral, gue municiado com amplos instrumentos de
politica econdmica desde as reformas tributaria, finan-
ceira e administrativa dos anos 1960, sustentou inves-
timentos e proveu crédito, infra-estrutura, incentivos e
subsidios de toda ordem a favor de um crescimento
econdmico menos concentrado regionalmente. As ad-
ministragdes estaduais também buscaram constituir
mecanismos proprios de estimulo a suas respectivas
economias, de modo a aproveitar a refomada do ciclo

expansivo do periodo para capturar 0 maior volume
possivel de investimentos.
Desde a década de 1950, pelo menos, quando a

A constiuigBo 0o aparaln estatal gue senviu de suparte 2 industrializagao € abordada
flongamente em Draibe (1965). Cardoso de Melio (1987, p. B9-173) e Tavares (1988, p.
123-195) interpretam a conjungac entre Estado e industnalizaciio no caso brasdeiro. Os
determinanies histéhicos da concentraco regional. a pamir da evolugao da indostia, sdo
tratades em Cano (1998} e, numa visao alternativa. por Oliveira (1981 Detathada andise
da inlegragio do mercado nacional e da divisdo inter-regronal do trabalho que ia 52 con-
farmando no ambito daquele processo £ apresentada emCano | 18982, p148-301)
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estruturas produtivas locais, cuja
estratégia central residia na
industrializacao a qualquer custo

siondrias de energia elétrica,
orgaos de pesquisa e de pro-
mog¢ao indusirial eic. Esse
aparato institucional foi dina-
mizado por fontes liquidas de recursos, de origem in-
terna e externa, tornadas disponiveis no bojo da
retomada do crescimento e das referidas reformas da
década de 1960, na medida em que favoreceram a
ampliacdo do gasto publico.

Embora as mudancas impetradas pelo Regime Mili-
tar tenham sido reconhecidamente centralizadoras, es-
tabelecendo uma relativa subordinagao das instancias
subnacionais as determinactes tracadas em ambito fede-
ral, os estados encontraram espacos para manipular vari-
ado elenco de instrumentos de natureza fiscal e
financeira na atragao de investimentos. Uma situacao
aparentemente contraditoria, mas que se explica por di-
versos fatores. Deve ser considerado, primeiramente,
que 0 engajamento dos estados em projetos isolados de
industrializacao estava, de maneira geral, alinhado as ori-
entactes nacionais de crescimento acelerado. Muitas
das politicas estaduais de desenvolvimento regional en-
contrariam amparo e estimulo no planc federal. E o que
pode ser percebido com a verificagao do tratamento dado
ao endividamento dos estados no periodo. As regulamen-
tacOes foram, desde o final dos anos 1960, modificadas
seguidamente para permitir a contratacdo de crédito

-além-dos-fimites-legaimente-previstes—-A-preceupagae——

naquele momento caracterizado pela existéncia de con-
dicOes favoraveis de liquidez do mercado financeiro inter-
nacional e de grande dinamismo dos fundos de
poupanca compulsoria (FGTS, PIS, PASEP etc.), era
em maior énfase direcionar 0s recursos captados para o
financiamento de despesas de capital e em menor énfa-
se confrolar os niveis de endividamento.
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Ademais, as reformas da década de 1960 en-
gendraram e permitiram o estabelecimento de
intrincadas articulactes financeiras entre os entes
descentralizados estaduais e federais, que garanti-
am aos primeiros repasses expressivos de recur-
sos. As mudangas também
colocaram & disposigao dos
estados a alternativa das
contratagbes de empréstimos
externos, bem como abriram-
lhes o acesso ao mercado de
capitais, ao organizar o mer-
cado de titulos da divida publi-
ca. Assim, no campo financeiro,
0s governos estaduais, so-
bretudo os de maior peso econdmico, nao encon-
traram maiores dificuldades para financiar os
gastos requeridos por seus projetos auténomos de
desenvolvimento.

O apoio federal aos gastos com investimento
pode ser verificado ainda pelas regras estabelecidas
para as transferéncias de recursos por meio do Fun-
do de Participagao dos Estados (FPE), que foram
crescentemente vinculadas as despesas de capital.
Mas, nessa area tributaria, a situagao dos estados
era muito menos confortavel, como demonstram as
proprias normas de funcionamento do FPE, a medida
que concentraram fortemente o poder decisdrio de
gastos no plano federal. Inicialmente, a reforma tribu-
taria de 1966 havia estabelecido a obrigatoriedade
dos governos estaduais aplicar 50% dos repasses
em investimentos. Com o Ato Complementar n.© 40/
1968, os valores do FPE, alem de reduzidos a meta-
de, passaram a ser vinculados integralmente acs pro-
gramas de investimentos priorizados pela Uniéo.
Alem do mais, as mudangas implementadas pelo
Regime Militar reduziram a participacao dos estados
na carga tributaria, vetaram o poder de instituir novos
impostos e transferiram a prerrogativa de estabelecer
aliguotas para o Executivo federal e 0 Senado.

Mesmo em tal situacao, francamente destavora-
vel, foi possivel aos governos estaduais manipular o
Importo sobre Circulag@o de Mercadoria (ICM) — cria-
do em substituicao ao Imposto sobre Vendas e Con-
signacdes (IVC) — como instrumento de atracao de
investimentos, muito por conta do consentimento’
das proprias autoridades federais. No bojo da reforma
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O novo arcabouco no qual as
financas publicas passaram a ser
operadas, considerando todas as  da mesma regido, o que ndo

unidades governamentais,
habilitou o aparato estatal a atuar  yma tipica “guerra fiscal’.
como principal protagonista do
processo de desconcentracao
produtiva dos anos de 1970

tributaria, foi aprovado o Ato Complementar n.2 34/
1967 (na seqiiéncia da Lei 5.172/1966), permitindo
aos estados criarem incentivos fiscais baseados no
principal e mais produtivo imposto que lhes compe-
tia. Os beneficios, contudo, deveriam ser negociados
e aprovados por meio de con-
veénios acertados entre todas
as administragOes estaduais

impediu a emergéncia de

Para coibir as disputas, o go-
verno federal unificou e pas-
sou a coordenar as reunides
dos secretarios estaduais da
Fazenda em &mbito nacional a partir de 1970, o que
se desdobrou, mais tarde, na constituicac do
Conselho de Politica Fazendaria (Confaz), por
meio da Lei Complementar n.2 24/1975, implicando
no arrefecimento de muitos programas explicitos de
incentivas fiscais adotados até entdo (CAVALCANTI:
PRADO, 1998). Isso nao significa dizer que as estra-
tégias fomentadoras estaduais foram desarticuladas
desde entao. Ao contrario, foram preservados e ga-
nharam maior importancia outros instrumentos igual-
mente manejados pelos estados para induzir a
expansao e a modernizagao das bases econdmicas
instaladas em seus dominios territoriais, entre os
quais os gastos diretos na construcao e melhoria da
infra-estrutura; o provimento subsidiado de financia-
mento e de garantias crediticias e os aportes diretos
de capital nos empreendimentos estimulados.

E preciso frisar, entretanto, que 0 espaco para uma
atuacao isolada e competitiva dos govemos estaduais a
favor de suas respectivas regides foi contido em varios
aspectos sob o manto autoritario do Regime Militar,
muito em decorréncia das referidas reformas, que con-
feriram grande poder coordenador a Uniao, impondo
mesmao uma relativa subordinacao das diversas politi-
cas locais de desenvolvimento as diretrizes
estabelecidas em plano nacional. De qualquer forma, o
novo arcabougo no qual as finangas publicas passaram
a seroperadas, considerando todas as unidades gover-
namentais, habilitou o aparato estatal a atuar como
principal protagonista do processo de desconcentracao
produtiva dos anos de 1970. Dispondo de variados me-
canismos para captar e direcionar recursos, o setor pu-
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blico pdde implementar politicas de desenvolvimento
regional e constituir fartos incentivos crediticios, fis-
cais e cambiais; efetuar pesados investimentos na
construgao de infra-estrutura de energia, transporte e
telecomunicagéo, aprofundando a sua abrangéncia
geografica; comandar inver-
sOes expressivas das esta-
tais em diversos ramos
produtivos; articular as em-
presas publicas e os capitais
privados nacionais e estran-
geiros em empreendimentos
de grande envergadura; liderar
projetos setoriais e dar supor-
te ostensivo as exportagoes.
As forcas desconcentradoras
contidas nesse conjunto de acgoes foram indubitaveis,
& medida que criou condigOes para a implantacéo de
nova capacidade produtiva nas mais variadas ativida-
des econdmicas e porgdes territoriais do pais®.

Por ora, o que deve ser retido, & que a atuacéo
dos estados a favor das bases produtivas de suas
jurisdigbes, mesmo relativamente subordinada as
diretrizes tragadas pela Uniao, foi importante para
alargar as oportunidades de expansao que haviam
sido abertas no dmbito dos planos de desenvalvi-
mento nacional. Adicionalmente, e como decorrén-
cia disso, as perspectivas de desconcentragao
econdmica foram potencializadas, atendendo, as-
sim, as estratégias definidas pelo govemno federal de
promover uma configuracao territorial da economia
brasileira menos centrada nas areas primazes
sudestinas®. Tais op¢des de politicas isoladas de
fomento, entretanto, tiveram desdo-
bramentos de longo alcance para as
financas estaduais, sobretudo no que
se refere ao endividamento.

Convem lembrar que um conjunto

Tabela 1

19701974

A atuacdo dos estados a favor das
bases produtivas de suas

. jurisdicoes, mesmo relativamente

subordinada as diretrizes tracadas

pela Uniao, foi importante para
alargar as oportunidades de

expansao que haviam sido abertas
no ambito dos planos de
desenvolvimenio nacional

cais, induzindo a contratacao de recursos de ter-
ceiros como forma complementar de financia-
mento de gastos correntes e de capital. Por outro,
a disponibilidade liquida de fontes internas e ex-
ternas de crédito reforcava ainda mais a alter-
nativa do endividamento
(ALMEIDA, 1996). Nao pode
ser desconsiderado, contu-
do, o impacto orgamentario
da ampliada estrutura de
despesas decorrente do
esforgco desenvolvimentista
dos governos estaduais, cuja
contrapartida foi a expansao
do estoque da divida (OLI-
VEIRA, 1995}, gue chegou
a equivaler a quase 80% da arrecadacdo total
de ICM em 19814,

Com posicdes financeiras deficitarias abrangentes,
o rompimento das linhas internacionais de crédito
voluntario ao pais no inicio da decada de 1980 con-
duziria os estados a um acelerado processo de dete-
rioracéo fiscal, reduzindo o espago para conducao de
suas politicas autbnomas de promogdo regional.
Mesmo naquela conjuntura adversa, caracterizada por
taxas irregulares de crescimento do PIB, acelera-
cao inflacionaria, restricdes agudas de financia-
mento e erosdo dos recursos tributarios, foi
possivel as administragbes estaduais manter, ain-
da que de forma precéria, muito de suas agdes de
apoio as atividades produtivas locais, conforme su-
gerem os dados referentes as despesas de capital
fixo apresentados na Tabela 1.

Evolucédo dos gastos médios com capital fixo,
estados brasileiros, 1970/1989

% do PIB

1,67 153

de fatores ja presentes estimulava 0 1g7siere 137 1.20
crescimento dos passivos estaduais.  T8701TE7Y 153 138
S S : 1880/1884 0.76 0.

i = :
F?'orlur‘n lado, a ce .1 alizacao tributa THECTEn e s
ria limitou a capacidade dos estados jgaa/fess 0,84 1,10

sustentar gastos com receitas fis- Fome:mae

¢« A dindmica e os falores explicativos da desconcentragio produtiva nesse periodd esiao
em Cano {19984, p. 312-327), Guimaraes Neto {1997, p. 53-69) e Diniz (2002, p. 87-52)
Uma sinlese das principais formuiacies & apresentada em Pacheco (1398, p. 203-229).

+ Ukna visao bastante abrangente do conjunio das expenéncias de desenvolvimento rego-
nal e-estacual & apresentada em Affonso e Sive {1996)
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* B5% dos passivos fotais dos estados eram detidos por S&o0 Paulo (347%c). Fao de Jansiro
(13%), Minas Gerais | 12%), Ric Grande do Sul {10%), Bahia {7%), Parand (5%) e Per-
nambuos (), =
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Como se v&, os patamares medios de investimen-
tos dos estados nos anos de 1980 ficaram préximos
aos do decénio anterior, sobretudo entre 1285/1989.
Destaca-se também a queda muito mais acentuada
das inversoes feitas pela Uniao. Importa verificar, en-
tao, como os govemos esta-
duais conseguiram encontrar

No curso da transicao democratica e

mobiliaria em seus proprios agentes financeiros. A
inadimpléncia foi outro instrumento utilizado como
forma espuria de financiamento, & medida que o atra-
s0 nos pagamentos de diversas obrigacoes abria es-
pacos para a ampliacdo de gastos. As empresas
publicas estaduais também
compuseram mais uma via

meios para sustentar—embo-  da fragilizacao crescente das financas ajternativa de financiamento,

ra com reconhecidas dificulda-
des — esses dispéndios, em
niveis nao despreziveis, num
cenario marcado pela ausén-
cia de fontes adequadas de fi-
nanciamento, tanto de carater
fiscal quanto financeiro.

Mo curso da crise aberia
pela ruptura do credito exter-
no no inicio dos anos 1980,
que rapidamente se desdo-
brou em uma crise fiscal e fi-
nanceira do setor publico de grandes proporcoes
(BAER, 1993), os estados constituiram um perma-
nente ponto de tensao na execugao da politica eco-
ndmica, cujo objetivo principal era o de combater o
deficit publico, identificado como a principal causa do
descontrole inflacionario e dos desequilibrios do ba-
lanco de pagamentos. Mo breve interregno de 1983/
1984, no Ambito de um programa monitorado pelo
Fundo Monetario Internacional (FMI) e exigido pelos
credores internacionais como contrapartida ao
refinanciamento dos débitos externos, as autorida-
des econdmicas federais conseguiram promover cor-
tes drasticos de despesas e um severo arrocho
crediticio, reduzindo as Necessidades de Financia-
mento do Setor Publico (NFSP). A partir de 1985, no
entanto, a politica fiscal perdeu substancia e adquiriu
enorme passividade, gravitando entre tentativas frus-
tradas de conter o déficit e o relaxamento de medidas
austeras adotadas para controlar as despesas e 0
crédito ao setor publico.

O principal vetor utilizade pelos estados para
alavancar gastos foi 0 do endividamento e, nesse
campo, os bancos estaduais desempenharam papel
central. Frente as dificuldades cada vez maiores de
obter recursos, os governos estaduais passaram a
concentrar as Antecipacdes de Receitas Orcamenta-
rias (ARO), empréstimos e emissdo de divida
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dos estados, o governo central foi
obrigado a se render ao realismo
politico e econéomico do momento,
cedendo as pressdes e nao se
furtando de socorrer os estados, de
modo que o onus do ajustamento a
nova realidade de financiamento ao
setor publico, dissipado desde a
ruptura das linhas externas de
crédito voluntario ao pais, recaiu
principalmente sobre a Uniao

uma vez que as linhas de cré-
dito gue contratavam muitas
vezes eram excluidas dos li-
mites de endividamento regu-
lados pelo Senado. Em outra
frente, os estados buscaram
ampliar suas participacdes
na distribuicao intergoverna-
mental dos recursos fiscais,
logrando mesmo descompri-
mir a carga tributaria e asse-
gurar, na Constituicao de
1988, competéncias impositivas mais extensas —
com destaque para a criacao do Imposto sobre Circu-
lacdo de Mercadorias e Prestacio de Servigos (ICMS),
que incorporou ao antigo ICM, os impostos federais so-
bre transporte (ISTR), comunicacao (ISC), energia elétri-
ca (IUEE), minerais (IUM) e combustiveis (IUCL).

A gestao da crise fiscal nos anos de 1980 mostra-
va-se incapaz de enquadrar os estados nas determina-
¢coes da politica oficial de conter o déficit pulblico.
Mesmo diante da inexisténcia de fontes adequadas de
financiamento, os governos estaduais encontraram
brechas para sustentar gastos. Usaram intensamente
seus bancos e empresas plblicas; recorreram diver-
sas vezes a inadimpléncia; mobilizaram as bancadas
parlamentares no Congresso Nacional e travaram
exaustivas negociagdes com o Executivo federal para
elevar os limites de endividamento, recuperar espaco
na arrecadacao tributaria, obter condi¢oes favoraveis
para a rolagem de seus passivos e assegurar perma-
nentes operacdes de salvamento financeiro.

No curso da transicdo democratica e da fragilizagao
crescente das financas dos estados, o governo central foi
obrigado a se render ao realismo politico e econdmico do
momento, cedendo as pressoes e nao se furtando de
socorrer 0s estados, de modo que o 6nus do ajustamen-
to & nova readlidade de financiamento ao setor publico,
dissipado desde a ruptura das linhas externas de credito

609




AJUSTAMENTO FISCAL DOS ESTADOS NO POS-REAL ESUAS IMPLICACOES PARA AS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO REGUONAL

voluntario ao pais, recaiu principalmente sobre a Uniao.
Ao mesmo fempo em que promoveu cores Severos em
suas proprias despesas, o govermno federal deu respaldo
aos gastos correntes e de investimentos dos estados.
Em decorréncia de tal processo, a relativa capacidade de
coordenacao e articulagao do
poder central foi perdendo, gra-
dualmente, substancia, ao pas-
so que as diversas estratégias
autbnomas de desenvolvimento

Ao mesmo tempo em gue as
politicas federais entravam em
declinio e enfraquecia-se
simultaneamente a relativa

tampouco assegura um melhor desempenho agrega-
do do conjunto territorial. Para uma regido em si, nao
importa se suas opgdes favoregcam ou ndo o desen-
volvimento das outras regides da mesma unidade na-
cional” (GALVAQ, 2003, f. 82).

A formulacdo exposta
acima ajuda a compreender
parte dos dilemas envolvidos
na questdo do desenvalvi-
mento regional brasileiro na

amparadas pelos estados fo- Capacidade articuladora do governo deécada de 1980. Naqueles
ram assuminde maior impor-  central, colocando em curso forgas  anos, enquanto a administra-
tancia no apoio as atividades que bloqueavam e problematizavam ¢zo central arcava com os

produtivas — o que, evidente-

mais a evolucdo dos desequili-
brios regionais naquele mo-
mento, tendo em vista a restrita amplitude dinamizadora
e o0 cardter desintegrado e desconexo das agles
forentadoras patrocinadas pelos govemos-locais.

Para o melhor entendimento da guesiao, convém
recorrer a discussao feita por Galvao (2003} a respeito
do carater e do escopo das politicas regionais de de-
senvolvimento. Partindo da concepcao mais geral, de
que tais estratégias tém como proposito conferir maior
eqiidade entre as regides e, assim, minorar as tendén-
cias concentradoras infrinsecas ao processo de desen-
volvimento, o autor identifica dois modelos de politicas
publicas: o “solidario” e o “autocentrade”. O primeiro
buscaria, predominantemente, reduzir os desequilibrios
inter-regionais, enquanto o outro feria o objetivo primor-
dial de reforcar e ampliar os potenciais dinamicos pre-
sentes em um determinado espaco econémico.

As politicas solidarias, devido as metas ambicio-
nadas de estabelecer uma distribuicac das ativida-
des econdmicas e da renda menos concentrada
espacialmente, seriam afetas ao poder central, ainda
gue envolvam, articulada e sinergicamente, as ins-
tancias locais. As autocentradas, por sua vez, imbu-

a desconcentracao, os estados
mente, problematizou ainda  atuavam, contraditoriamente, em
sentido oposto

maiores sacrificios impostos
pela crise, reduzindo e con-
tendo gastos onde fosse
possivel, os governos estadu-
als encontraram meios para manter investimentos e
sustentar, ainda gue precariamente, medidas de apoio
e promocao das bases econdmicas instaladas em
seus respectivos dominios temtoriais. Contribuiram,
assim, para potencializar toda a ambiguidade que cer-
cou a evolucdo regional do periodo, pois ao mesmo
tempo em gue as politicas federais entravam em
declinio e enfraquecia-se simultaneamente a relativa
capacidade articuladora do govemo central, colocando
em curso forgas que blogueavam e problematizavam a
desconcentracao, os estados atuavam, contraditoria-
mente, em sentido oposto.

Pode-se dizer que as politicas de desenvolvimen-
to mais préximas do tipo solidarias cediam, progres-
sivamente, terreno para outras assentadas em
diretrizes autocentradas. As estraiégias associadas
a objetivos integradores e de amplitude nacional per-
diam substancia, deixando uma lacuna gue ia sendo
preenchida por acdes isoladas levadas adiante pelos
estados, mas agora de forma desordenada e com
efeitos dinamizadores muito mais palidos e bem
mais pontuais do ponto de vista espacial.

idas em perseguir a promocao isolada das estruturas
produtivas da propria reg 'Lé'c-, seriam implementadas
no ambito subnacional. Sobressai, desse breve resu-
mo, a diferenciag@o essencial a ser considerada en-
tre ambos os arguétipos, em que fica evidenciado
que as acoes autocentradas '...] tendem a promover
competicdo entre as regides, levando a uma aborda-
gem individualistica do desenvolvimento regional, gue
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Acontraface dessa peculiar acomodacaoc Intergover-

namental ao contexto de crise foi a deterioragdo cres-
cente das financas dos estados, implicando na
explosao dos niveis de endividamento, ja pressionados,
primordialmente, pelos parametros onerosos utilizados
na rolagem da divida e na contratagao de recursos de
terceiros — situacdo que se tomou particularmente in-
sustentavel apos a implementacao do Plano Real.
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AJUSTAMENTO DAS FINANCAS PUBLICAS
ESTADUAIS A PARTIR DO PLANO REAL

O Plano Real submeteu as finangas estaduais a
uma drastica pressao. A queda rapida e expressiva
da inflagc@o e as elevadas taxas de juros que funda-
mentaram o programa de estabilizacdo, ndo apenas
expuseram os desequilibrios fiscais e financeiros dos
estados, mas, também, os amplificaram. Muitos dos
instrumentos utilizados na gestao das contas publi-
cas perderam a funcionalidade no novo ambiente
macroecondmico, enquanto outros passaram a ser
questionados amplamente, porque tidos como amea-
cadores a estabilidade alcancada.

De imediato, a brusca reducao do patamar inflaci-
onario nao permitiu mais acomodar despesas orga-
mentarias por meio da desvalorizagdo real de seus
valores, mediante atrasos de pagamento e reajustes
abaixo da varia¢ao dos precos. Tal movimento foi t2o
acentuado que ndo conseguiu ser contrabalancado
nem mesme pelo impacto positive da queda da infla-
¢ao sobre a arrecadacao tributaria. Ademais, as re-
ceitas perderam dinamismo em decorréncia das
medidas de desoneragdo das exportagdes, sustenta-
das com base no ICMS (Lei Complementar n2 87/
1996), as seguidas desvinculagOes de transferéncias
feitas pela Uniac® e os efeitos da revitalizada “guerra
fiscal” travada entre os estados.

Por outro lado, a baixa da inflagdo, que afetou
todo o Sistema Financeiro Macional por conta da
contracao expressiva das receitas de floating, agra-
vou as condicoes dos bancos estaduais, ja compro-
metidas pela concentracao de ativos em operacoes
de credito e titulos de responsabilidade de seus res-
pectivos controladores. A debilidade dessas institui-
¢Oes acabou realimentando as restricdes fiscais e
financeiras dos estados, que tinham consideravel
parcela de sua capacidade de gasto amparada e am-
pliada pelas mesmas. Adicionalmente, as elevadas
taxas de juros ganharam maior vigor ainda na vigén-
cia do Plano Real e impulsionaram o endividamento
estadual, esireitando as possibilidades de rolagem
dos passivos acumulados, bem como as opgdes de
contratacao de novas operagdes de crédito.

* O govemo central 58 apropriou de recursos de esladas & municipios por meio 3o Fundo
Social de Emengéncia (FSE). cnado em margo de 1854 alraves da Emenda Constitlucional
Ravisora n® 1. A vipdncia do FSE foi promogada postenomente pela Emenda ConsSucio-
nizd n® 101896, que 1ambém fhe deu 2 nova denominagio de Fundo de Estabiltiade Fiscal
[FEF}. Em 2004. o FEF foi substituido pela Desvinculagéo de Receitas da Unido (DAL,
eslabelecida pela Emenda Constifucional n® 27.
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O desajuste, por outra parte, era reforcado pelo au-
mento da participacao de financiamentos onerosos —
como as AntecipagGes de Receitas Orcamentarias
(ARO) — na complementacdo orcamentaria, principal-
mente para a cobertura de gastos primarios. A despeito
do elevado custo, essa modalidade de financiamento
foi, praticamente, a alternativa de captacao que restou
aos estados devido as restricdes legais a novas emis-
sOes de titulos estabelecidas por meio da Emenda
Constitucional n® 3/1993 (MORA, 2002).

Diante de tal quadro de dificuldades crescentes,
as financas publicas estaduais passaram a incorrer
em déficits continuados. A significativa deterioragao
do resultado operacional de estados e municipios
desde o Plano Real sugere a predominancia do com-
ponente financeiro dos desequilibrios fiscais. O défi-
cit operacional cresceu de uma media anual de 0,3%
para 2,1% do PIB entre 1990/1994 e 1995/1998, con-
tribuindo com mais de 35% da piora do resultado
operacional agregado do setor publico no mesmo pe-
riodo (RIGOLON; GIAMBIAGI, 1999). Aextensaoe a
profundidade da crise exigiram, outra vez, o auxilio
mais amplo do governo central, pratica que havia sido
recorrente ao longo da crise dos anos de 1980, como
visto anteriormente. Vale a pena destacar que na pri-
meira metade daquela década, o Banco do Brasil in-
terveio para fazer frente aos débitos externos dos
estados (Avisos MF-30, MF-09 e sucedéneos). Pos-
teriormente, esta mesma instituicdo financeira tam-
bém propiciou crédito para a rolagem da divida
interna, cobertura do déficit e saneamento dos ban-
cos estaduais (Lei 7.614/1987). Na seqiiéncia, o
Banco do Brasil foi mais uma vez convocado a con-
solidar essas duas operacOes pendentes junto ao
Tesouro Nacional (Lei 7.976/89). Outras rodadas de
refinanciamento viriam depois para equacionar os
passivos estaduais detidos contra o Fundo de Garan-
tia do Tempo de Servico (FGTS), o Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS) (Lei 8.212/91 e 8.620/93) e
as instituicoes federais (Lei 8.727/93).

A interposicao do governo central, entretanto,
ocorreria agora em novas bases. Pela primeira vez, a
Uniao, fortalecida pelo sucesso obtido no combate &
inflagao, pdde condicionar seu apoio a um severo
ajustamento das financas publicas estaduais, que se
desdobraria, simultaneamente, na reestruturagio
patrimonial do proprio aparato estatal. Defrontando-
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se com condigoes fiscais financeiras visivelmente
precarias, os governadores ndo conseguiram reunir
forcas para defender seus espagos de sustentacao e
ampliacao de gastos, como no passado recente.
Contudo, a dimenséo e a orientacdo dadas ao pro-
cesso de ajustamenin, que
modificou as praticas predo-

As medidas adotadas para

E por isso que o ajustamento das finangas publicas
estaduais deve estar referido nao s6 ao nivel de deterio-
racéo que alcangaram, mas, também, ao fortalecimen-
to do poder decistrio do governo central. As medidas
adotadas para disciplinar e restringir a capacidade de
financiamento das administra-
¢Des subnacionais tiveram, ou-

minantes nas relagdes entre  disciplinar e restringir a capacidade trossim, o sentido de fazé-las

estados e Unido nos anos de
1980, nao podem ser expli-
cadas somente pelo grau de

de financiamento das
administracoes subnacionais
tiveram, outrossim, o sentido de

convergir para os objetivos tra-
gados no plano federal de aber-
tura ao capital externo e de

fragilizaco atingido pelas fi- fazé-las convergir para os objetivos  reforma do Estado.

nancas publicas subnacio-
nais apos o Plano Real e 0
risco que tais desequilibrios
poderiam significar para a
estabilizacdo. Esses elementos certamente esta-
vam presentes, mas a questao franspunha em mui-
to a 6rbita meramente fiscal e financeira.

O alcance do ajustamento das financas publicas es-
taduais deve ser avaliado no &mbito mais geral das re-
formas liberalizantes da economia brasileira nos anos
de 1990, que ganharam substéncia com a implementa-
¢ao do Plano Real. Tais mudangas estruturais repre-
sentaram a adesao do pais a globalizagao, entendida
como a integragao crescente dos mercados nacionais
para permitir o livre transito dos capitais financeiros e
produtivos. Para nacGes periféricas e com longo histori-
co inflacionario, a insergdo nesse processo teve como
substrato a estabilidade cambial, taxas de juros predo-
minantemente elevadas e a disciplina fiscal. Também
tinha como pré-condigdes minimas para o acesso ao fi-
nanciamento extemno a abertura dos mercados a con-
corréncia intemacional, a liberalizacdo do sistema
financeiro e a reforma patrimonial do Estado, por meio
da venda de empresas e da abertura ao capital privado
de areas até entdo controladas pelo setor publico. A
perda de autonomia na implementagéo e na condugao
de politicas macroecondmicas — e de politicas publicas

em geral, consideradas antagonicas @ €sses

paradigmas — foi uma resultante {FIORI, 1995). Em pai-
ses como o Brasil, no qual os govemos estaduais con-
trolam empresas estatais em diversos setores,
comandam bancos e tém grande poder impositivo, a su-
bordinac&o dos mesmos aos parametros liberais esta-
belecidos desde a drbita federal tormou-se, assim,
essencial (LOPREATO, 2002).
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tragados no plano federal de
abertura ao capital externo e de
reforma do Estado

As primeiras iniciativas
em direcao ao reordenamen-
to mais vigoroso das finan-
cas estaduais fiveram como
base o Voto 162/1995 do Conselho Monetario Naci-
onal (CMN), que combinou o refinanciamento de di-
vidas com o ajuste fiscal e patrimonial dos estados.
Por meio da Caixa Econdmica Federal, os governos
estaduals tiveram acesso a uma linha de credito
destinada a programas de demiss&o incentivada e &
reciclagem de ARO. Em contrapartida, deveriam se
comprometer com metas fiscais e financeiras e en-
caminhar medidas para controlar os gastos com 0
funcionalismo e reduzir o tamanho da maquina — por
meio da venda de estatais, concessao de servigos
publicos e reestruturagao do sistema financeiro,
nos parametros firmados pelo Programa de Incenti-
vo & Redugdo do Setor Publico Estadual na Ativida-
de Bancaria (Proes)®.

O prosseguimento da crise exigiu o aprofunda-
mento das medidas, cujas determinactes foram da-
das pela Lei 9.496/1997. Esta legislagao permitiu ao
governo central, estabelecer acordos bem mais
abrangentes de reciclagem dos passivos, incluindo a
divida mobiliaria e demais passivos das administra-
¢des direta e indireta ainda ndo renegociados. A dire-
triz basica que fundamentou o formato da nova

—rodada de refinanciamenta foi a de reduzir, progressi-

vamente, o estoque da divida —em expansao acelera-
da devido a sistematica de incorporacgao dos juros ao
principal nas operagdes de rolagem — a niveis consi-

Ongmmadelnwmunthemcanun&wPuumEmlnaAw‘dadeBanm
{Proes) - MP 1.514/1596 — estabelecsu o refinanciamento das dividas idos estados com seus
mmmmmmmsaﬂm?mmoam
exting3o ou tansiomacan das mstituigies em agéncias da fomento Para refinancamento
pastial (5095). 05 estados poderiam manter o conbrole dos bancos, desde que 0S SanNeassem
£ passassanya Seguir crilénos rigidos de Destao & concessao de Cridio.
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derados adequados as condigcOes dos estados em
cumprirem com suas obrigacdes financeiras. Era evi-
dente, portanto, a necessidade de estabelecer um
fluxo continuo de amortizagtes e em patamar superi-
or ao do incremento dos passivos acumulados, de
promover a esterilizacao dos efeitos da taxa de juros
sobre os estoques e da adogio de regras que restrin-
gissem a contratacdo de novas operagtes de crédito.

Para atender a tais requisitos, o programa estrufu-
rado pela Unido avangou de imediato para obrigar os
estados a alcancarem resultados primarios positivos e
a reestruturarem patrimonialmente suas maquinas ad-
ministrativas. As metas de superavits combinavam
dois propdsitos: gerar recursos dentro do orgamento
para permitir a requerida liquidacao permanente dos
servicos e evitar a ampliacdo das NFSP. A venda de
empresas e bancos estaduais, por outro lado, propi-
ciaria recursos necessarios para abater parte da divi-
da antecipadamente e, mais do que isso, eliminaria um
vetor potencial de expansao de gastos e de crédito.

O programa federal constituiu, adicionalmente, me-
canismos rigidos para assegurar o pagamento dos ser-
vicos da divida refinanciada, por meio do empenho
obrigatorio e automatico de receitas proprias e transfe-
réncias do FPE, impedindo, na pratica, a inadimpléncia
dos govemos estaduais. Assim, a renegociacao ampa-
rada na Lei 9.496/1997 estabeleceu pardmetros que a
diferenciaram, distintivamente, de outras anteriores,
porgue ndo buscou apenas reestruturar 0s passivos
acumulados. Vinculou o refinanciamento & adocao de
novos marcos para a gestao das financas estaduais,
desde entdo comprometida, compulsoriamente, com
objetivos fiscais austeros e ao redesenho do proprio
aparato estatal, coerente com a estratégia predominan-
te em &mbito federal de redugao da intervencao do setor
publico no dominio econdmico.

A Lei 9.496/1997 reescalonou os estoques por 30
anos, estabelecendo pagamentos mensais e continu-
os, calculados pela Tabela Price e limitados a um deter-
minado patamar da Receita Liquida Real (RLR)". Os
juros minimos foram arbitrados em 6%, acrescidos do
indice Geral de Pregos — Disponibilidade Interna (IGP-
DI); a taxa final dependenia do valor do refinanciamento
pago antecipadamente com recursos originados na
venda de ativos, empresas e bancos controlados pelos
estados. Os govemos estaduais, por outro lado, ficaram

* ARLR equivaie & receita tolad, deduzidas as operagies de crédiln, aenagdo debens e
transleréncias e doaghes voluntanas para despesas de capital. Também s20 exclundas as
transfenéncias legais e CONSIRUCHONATS 208 MUNICIDIoS.
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proibidos de emitir novos titulos até que o valor da divida
seigualasse a Receita Liguida Real (RLR) anual.

Comn base nesses parametros gerais, a Unido fimmou
25 contratos de refinanciamento com os estados e o Dis-
trito Federal, nos guais foram estabelecidas metas rigi-
das relativamente a: (i) resultados primarios; (i)
despesas com funcionalismo; (jii) investimentos/RLR; (iv)
divida financeira/BLR; (v) arrecadagfo de receitas propri-
as e; (vi) desestatizacao e reforma administrativa. O
refinanciamento envolveu, a pre¢os comrentes, quase RS
115,5 bilhdes, sem considerar os R$ 61,4 bilhdes empe-
nhados na reestruturacao do sistema financeiro estadu-
al, que, determinada por meio do Proes, implicou na
privatizacao, extingao, transformacao em agéncia de fo-
mento ou na federalizacao (para posterior privatizacao)
de 41 das 54 instituicbes financeiras controladas pelos
govemadores (SALVIANO JUNIOR., 2004).

Os limites estreitos impostos aos gestores das fi-
nancas publicas estaduais ganham contomos eviden-
tes, com base nessa apreciacdo panordmica do
programa de ajustamento, imposto pelo governo cen-
tral, como contrapartida & reestruturagéo das dividas.
Em primeiro lugar, transparece ¢ grande esforgo fiscal
requerido para o atendimento das metas e obrigacoes
estabelecidas no acordo de refinanciamento, uma vez
que passou a ser compulsdrio o empenho de até 15%
da RLR com os dispéndios dos servicos da divida
renegociada — e que antes eram guase integralmente
rolados. O comprometimento de tal nivel de recursos
assumiu dimensao substantiva, se for levado em conta
que os estados, desde a estabilizacdo inflacionaria,
incorriam em déficits primarios e operacionais cres-
centes, determinando, por isso mesmo, ajustamento
expressivo para fazer frente ao fluxo continuo e obriga-
forio representado pelos gastos financeiros.

Em segundo lugar, os govemos estaduais passa-
ram a se defrontar com barreiras claras ao financia-
mento. Além dos contratos firmados com a Uniao
obstarem as operacdes de crédito enguanto a divida
superasse a RLR, a reestruturagao do aparato estatal
vinculada ao programa tolheu 0s mecanismos que as
administracdes utilizavam, em passado recente, para
sustentar e ampliar gastos e alavancar credito por
meio de suas empresas e, principalmente, bancos.
Assim, as dificuldades fiscais e financeiras enfrenta-
das desde esse momento tiveram gue ser suportadas
no ambito restrito do orgamento e nas condigbes da-
das, praticamente, pela capacidade tributéria do Te-
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souro, num explicito estreitamento das bases de fi-
nanciamento, ampliando ainda mais o esforgo exigido
ao atendimento das obrigagdes estipuladas nos acor-
dos de renegociagdo da divida. Em terceiro lugar, &
como resultante dos obstaculos ao financiamento e do
esforgo fiscal determinado pelo ajustamento, os esta-
dos perderam, na pratica, muito da autonomia que ti-
nham no direcionamento dos gastos, tanto devido as
metas de evolugio das despesas guanto ao fato de
que 0s recursos primarios gerados no orgamento de-
veriam servir a divida renegociada

A Lei Complementar 101/2000 (a LRF) viria con-
solidar esses novos marcos de gestado das finan-
cas publicas. E importante notar que o tratamento
dado pela LRF — e pelas Resolugbes n® 40/2001 e
n° 43/2001 aprovadas pelo Senado — ao endivida-
mento publico implica um esforgo fiscal permanen-
te. No caso dos estados, ficou determinado que a
divida liquida deve equivaler a duas vezes a Receita
Corrente Liquida (RCL)® até 2016, forgando a redu-
¢ao do excesso numa proporgao de 1/15 ao ano, ja
a partir do exercicio fiscal de 2002. Para alcangar
essa meta, sdo necessdrios superavits primarios
continuados por longos prazos, a fim de permitir a
amortizagdo do montante principal da divida até
gue o excesso seja eliminado.

Embora autorizadas, novas contratagdes de
crédito foram fortemente obstadas devido a um
conjunto importante de condicionalidades: a tra-

Tabela 2
Indicadores
T T

i das finangas p(bl

jetoria da Divida Consolidada Liquida (DCL) em
relacdo a RCL nao pode ser alterada; o valor das
operagbes esta limitado a 16% da RCL, e os
gastos com servigos por elas gerados nao po-
dem superar, obrigatoriamente, o teto maximo de
11.5% da RCL. Adicionalmente, foram vetados os
refinanciamentos da divida, exceto para as obri-
gagdes judiciais, e restringidas as ARO. Tam-
bém foi limitado o adiamento de dispéndios para
o exercicio fiscal seguinte & determinado que
novas despesas e concessdo de beneficios fis-
cais s podem ser adotadas com a definigao de
fontes efetivas de financiamento. Ademais, as
novas regras obrigaram o estabelecimento de
metas fiscais coerentes com os niveis estreitos
de endividamento, a serem cumpridas nos trés
anos seguintes e consecutivos. Eventuais desvi-
os devem ser equacionados obrigatoriamente no
proprio exercicio fiscal, por meio de instrumen-
tos gue assegurem o corte automatico de despe-
sas. A dimensao do esforgo fiscal empreendido
pelos estados para se enguadrar as novas deter-
minagdes e conseguir cumprir as obrigagdes as-
sumidas com a Unido pode ser mensurada pela
evolugdo dos diversos indicadores apresentados
na Tabela 2

® ARCL & composta pela receita corments, dedursdss gs ransferéncias obrigaidnas 20s
icdes de cushesio previdencidrio dos Senidores, a compensagao fi-
orias, computando oS recursos Bguidos proversentes daLC n® 871
de Manutengio e Deserwalvimento do Ensina Fundamental e de Valoriza-
Frndel)

constantes, Brasil, 1895/2005
0,26 0.55 0,89 1185 1 1.40 1.74 2.18
1,04 1.24 173 1,84 2,04 212 2,38 2,88
1425 1342 1357 1421 1271 1327 1314 1458
B.88 81 B8.57 8 86 7.95 B5.47 B39 9,08
4.15 222 139 .55 0,68 040 0,33 0,38
252 143 0.30 0,16 0,26 0,16 0,13 011
1,48 1.48 1.38 1,42 1.41 1,37 1,28 1.85
13.99 12,58 1258 13,08 11.35 11,87 1140 1240

indicadores ) 1895 1896 4847
Poupanga comente 78 076 090
Poupanga corrente pnmana -0,26 0,18 223
Receiia comenle 11,22 12,69 12,83
Receita inbutdria T34 B35 7.14
Receita de capital 0,85 1,40 576
Operagdes de crédito 0.62 0,88 4.41
Transferéncias constitucionais D82 0.93 0.9
Despesa comente 1201 1285 1203
Despesa de pessoel B2E B.57 Rt
Despesa comente priméaria ¢ 48 12727 1070
Servigos da divida 1,71 1.87 7.87
Resultado primana A7 073 -158
CMS B30 8.05 B.AT
Divida fquida 1434
Divida liguida (R$ bifhao) 247
Receitas de. privatizagio (USS milhao) 1.406- 13817

Fonta: Etaborac3o propna - Diados basicos: Banco Cantral e Secietana Uo Tesouio Nacional D
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1321 1§88 1185 1227 1088 11,14 1076 1171
2,33 1,79 1.43 1,26 113 1,21 108 1,16
-282 078 0,22 0,36 0,31 0,54 071 0,74
8,32 8,26 B44 B854 83z 786 773 8m
1842 17,49 1685 1813. 1872 1644 1552 151

71 20 293 337 325 297 204 283
7497 2B48. 2751 28
Jefiztod - KGP-D 2005 = 100
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Verifica-se, de inicio, que a trajetoria de déficits
primarios crescentes foi interrompida a partir de
1999, sendo convertida a resultados positivos conti-
nuados e progressivos desde 2000. A amplitude do
significado do ajuste efetuado pelos governos estadu-
ais fica mais evidente quando comparados 0s perio-
dos 1995/1998 (prévio a implementacdo do programa
federal) e 1999/2005. De um déficit primario médio de
1,47% do PIB, passou-se para um superavit de
0,31% do PIB, respectivamente, indicando gue foi
necessario um recrdenamento substantivo de despe-
sas e receitas no ambito dos orcamentos para alcan-
car e manter os saldos positivos observados apos
1999 — da ordem de 1,7% do PIB em termos reais.

A despeito da magnitude do ajustamento, a Divida
Liquida do Setor Publico Estadual (DLSPE) nao foi
equacionada. Embora tenha declinado entre 2003 e
2005, em termos absolutos & em proporgdo ao PIB,
seu estoque foi acrescido em R$ 46 bilhdes, acumu-
lando crescimento real de quase 19% no periodo em
analise. Tal dindmica, tanto as expansdes como as
moderadas redugdes, & explicada por diversos fato-
res, entre 0s quais cabe destacar a decisiva influén-
cia da evolugao do cambio, que tem grande pesoc na
formacéo do IGP, usado como indexador da divida
renegociada. Os numeros referentes a DLSPE mos-
tram que, embora a taxa de juros tenha sido pré-fixa-
da, minimizando os efeitos da politica monetaria
sobre os passivos, 0 comportamento da divida de-
pende ndo apenas do esforgo fiscal dos estados,
mas, principalmente, de variaveis macroecondmicas
que nao estdo sob o comando dos governos locais. O
crescimento da DLSPE, ademais, sugere que 0 es-
forgo fiscal ja empreendido — e as restrigdes impos-
tas as finangas estaduais — devera se manter por
prazo ainda bastante estendido no tempo.

Vale ressaltar que o ajuste feito pelos estados
nao foi trivial. E inegavel que a reversao dos resulta-
dos primdrios negativos teve contribuicao importante
pelo lado das receitas, conforme sugere a permanén-
cia dos recursos correntes em patamares acima dos
13% do PIB durante, praticamente, todo o periodo
posterior & implementagdo dos acordos de
renegociagado da divida. Esse comportamento, entre-
tanto, além de sinalizar para a comentada perda de
dinamismo das receitas estaduais, torna-se insufici-
ente para explicar os recorrentes superavits primari-
os e a continuada elevagao dos niveis de poupanga
corrente observados desde 1999. Os dados da Tabe-
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la 2 permitern visualizar o peso que teve para tal me-
lhora o corte de despesas correntes primarias, que
demonstraram tendéncia de queda entre 1999/2005 —
mesmo o crescimento deste Gltimo ano nao repds os
niveis prévios ao programa federal, sendo plenamente
contrabalancado pela simultanea recuperacao da re-
ceita em ritmo semelhante.

A contracdo de gastos ganha maior relevéancia
para ilustrar a dimenséo do esforgo fiscal dos esta-
dos se for levado em conta que ela passou a ocarrer,
com maior énfase, em simultaneo — e como decor-
réncia —a perda de vigor de outras fontes importantes
de financiamento: as privatizacbes e as operagdes
de crédito. Como se vé na Tabela 2, o programa de
desestatizagao dos governos estaduais envolveu ci-
fras significativas, mas bastante concentradas no
tempo, aliviando, apenas pontualmente, o redimensi-
onamento de gastos requerido pelas obrigacdes as-
sumidas no bojo da renegociagao da divida.

Por outra parte, as operagdes de crédito, obstadas
pelos novos marcos estabelecidos para a gestao das
finangas publicas, perderam progressivamente espaco
no orgamento, implicando em maiores dificuldades de
sustentagdo de despesas. Deve ser considerado ain-
da que, em paralelo & menor importancia assumida
pelas receitas de capital no financiamento de gastos,
os servicos da divida foram revigorados, ndo podendo
mais ser rolados como antes e adquirindo estatuto de
dispéndios obrigatorios, porque foram garantidos com
recursos proprios e transferéncias constitucionais.
Dessa forma, os dispéndios financeiros, gue eram ape-
nas contabilizados para efeitos orgamentarios, passa-
ram a drenar efetivamente parcelas substantivas das
receitas (1,3% do PIB em média entre 1999/2005).

Diante da rigidez orgamentaria derivada de tal qua-
dro e dos limites obvios em sustentar ajustes
centrados em cortes nas despesas correntes primari-
as, parte importante do esforgo fiscal efetuado recaiu
sobre os investimentos, conforme se infere da Tabela
3, que reforca a dimensao alcancada pela contracao
dos gastos nessa area, de 53% reais entre 1994/2003.
A reducao das despesas com capital fixo demonstrou
dindmica bastante diferenciada e desigual em termos
regionais, com quedas menos pronunciadas no Norte
e Nordeste. Ademais, a compressao de quase R$ 12
bilhes nos investimentos ficou bastante concentrada:
61%, mais de RS 7 bilhdes, foram de responsabilidade
dos govermnos de Sado Paulo, Rio de Janeiro, Minas
Gerais e Rio Grande do Sul.
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Tabela 3

Evolugéo da despesa estadual com capital fixo por regiao e

estados selecionados’, Brasil 1994/2003

‘Morte: 1.097 2071

Mordeste 3.345 4.248
Sul 2.545 2.304
Centro-Oeste 4547 2214
Sap Paulo 5.407 3.854
Rio de Jansiro 1.010 1528
Minas Gerais 35186 1.928
' Rio Grande do Sul 959 1,154
Sub-total 10.892 8.460
‘Brasil 22,674 18.344

Fonts: IBGE - Deflator: 1GP-Di - 2005 = 100

* Valores contandes a prego de 2005

Pode-se dizer que o acordo de refinanciamento e o
programa de ajuste fiscal a ele associado tiveram im-
pacto muito mais acentuado nos estados de maior ren-
da — 0 que nao significa dizer que os demais nao
tenham sido igualmente afetados. Ao contrdrio, embora
de forma desigual e gradagdes diferenciadas, todos os
governos estaduais foram abalados, por causa das me-
tas estabelecidas no ambito dos contratos, do fluxo
compulsorio de pagamento do servigo da divida (antes
rolados) e das privatizagbes de empresas publicas e
bancos — pilares essenciais no esquema de financia-
mento dos estados no periodo anterior. A autonomia
que gozavam em comandar gastos e contratar crédi-
to foi drasticamente contida e confinada as condi-
¢Oes estritamente fiscais permitidas pelo orcamento,
desde ja enrijecido por critérios quantitativos de dis-
péndios, comprometimento de receitas e restricoes a
alavancagem de recursos junto a terceiros.

Sob tal perspectiva, o programa de ajustamento
significou uma evidente ruptura com as condigbes
herdadas do momento anterior, representando, em
verdade, o enfraguecimento ampliado do potencial de
intervencdo do setor publico a favor do desenvolvi-
mento econdmico. A observagado da evolugao das

Tabela 4

Agricultura 3944 4419

Energia e recursos minerais 1.381 ™
Transpore 11.243 38.256
‘Sub-total (4) 191472 - 46.867
Total (B) 240.663 373519
AB -em % 797 12,55

Fonte: Biaboragio propna - dados basicos: STM - Defiator: IGP-DE - 2005 = 100
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RS milhoes

2661 - 1.896 5,08
377 2.798 -16.35
5370 3.002 ) -70,68
1614 1.570 -38.33
1,605 1.441 -58.32
3.197 1.865 -65.50
1216 444 -56,08

755 581 -B3.4T7

858 47 32,51
6.027 3.538 67,52
14.966 10.707 52,78

despesas por fungio, apresentada na Tabela 4, refor-
ca essa idéia, ao comprovar a perda de forca das po-
liticas de cunho regional no ambito das demais
politicas publicas estaduais. Os gastos alocados
nas areas tipicamente voltadas ao apoio e & promo-
¢ao das atividades produtivas acumularam queda su-
perior a 2% entre 1995/2005 em termos reais, ante a
expansao de quase 14% das despesas totais. Como
consequéncia, a participacao daqueles dispéndios
no orgamento estadual baixou de 8% para 7% no pe-
riodo, depois de ter alcangado 12,5% em 1997.

informagio da fonte deve ser fora da tabela

O retraimento das estratégias de fomento dos esta-
dos, mesmo caracterizadas de forte teor competitivo,
como discutido anteriommente, problematizou ainda mais
a dindmica regional, uma vez que nao foi contrabalan-
gado por uma acao mais incisiva do governo federal,
para reabilitar suas politicas de desenvolvimento e, as-
sim, passar a ocupar o espaco que, em grande medi-
da, havia sido preenchido pelas administracGes
estaduais, conforme mostram os dados da Tabela 5.
Fica claro que, ao mesmo tempo em que os estados
cortavam investimentos, os aportes da Unido, ja bas-
tante deprimidos, declinaram ainda mais.

Evolucéo das despesas estaduais consolidadas por funcao em valores constantes, Brasil, 19952005 AS miinao

— : 0w ,
3453 2839 3212

256 560 ™ -46,35
5.236 2.588 1.998 -23.27
116 B.872 12.776 13,64
8.061 14.959 18.727 -2,32
270.075 245125 273.530 13,66
3,36 610 6,85
BARIIA ANALISE S IYADION Salvabor, v 16, o4, po G618, o/ mar. T
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Tabela 5

Evolugao da despesa total de capital fixo por nivel de governo', Brasil, 1994-2003 RS milhoes
Unido 12,524 231 11.458 255 10.016 242 4,889 16,1
Estados 22674 4.8 18.344 40,8 14.966 362 07T, B3
Municipios 19.008 35,1 15.185 338 16.385 39,6 14,762 485
Total 54,206 100,0 44.987 100,0 41.347 100,0 30.358 100,0

Fonte: Elaboragio propnia - Dados bdsicos: IBGE. Defiator IGP-D - 2005 =100
! Walgres constanies - Administragao Diela

CONSIDERACOES FINAIS

A institucionalidade emergente da renegociacao
da divida, aprofundada pela LRF, implicou em um
rearranjo fiscal substantivo dos estados, comprome-
tendo a eficacia e o alcance de suas politicas de fo-
mento. Ocorre gue eram essas agoes isoladas que,
em grande medida, ocuparam, ainda que de maneira
deficiente, a enorme lacuna deixada pelo retraimento
das estratégias de desenvolvimento do govermo cen-
tral. Nao sendo acompanhado de um movimento si-
multdneo que restabelecesse uma presenca mais
incisiva da Unido, contrabalangando ao menos a que-
da vertiginosa dos investimentos, o reordenamento
das financas estaduais acabou por deixar, como sal-
do remanescente, possibilidades bem mais opacas
de retomada de um novoe ciclo expansivo. Nesses ter-
maos, o processo de ajuste fiscal ganha significado
muito mais extensivo que o mero enfraguecimento do
poder dos estados de levar adiante politicas de fo-
mento. Resultou, em verdade, no debilitamento ampli-
ficado da atuacdo conjunta do setor publico, que
adquiriu feicoes bem mais acanhadas a favor do cres-
cimento, problematizando e empalidecendo as pers-
pectivas de desenvolvimento regional.

Ademais, o refinanciamento implementado pela
Uniao foi incapaz de propiciar as condigdes necessari-
as ao equacionamento da divida, anuviando, assim, as
perspectivas de um ajuste fiscal consistente e, mais
ainda, de recuperagao da capacidade de investimento
dos governos estaduais, uma vez que eles deverao
conviver ainda por longos anos com as restricdes orga-
mentarias advindas da reestruturagdo de seus passi-
vos. Pode-se dizer, assim, que o novo arcabouco fiscal
reitera, permanentemente, a predominancia das obri-
gacdes financeiras sobre os demais componentes
dos gastos publicos, obscurecendo as possibilidades
de construgao de alternativas que busquem superar o
quadro de estagnagdo e de enfrentamento das
marcantes disparidades regionais do pais.

BALILA ANALISE S DADOS Sabvadoe, v 10, 0.4, p O05-61Y, o /mar. 2007

A revitalizagdo de um projeto nacional de de-
senvolvimento, que contemple, ao mesmo tempo,
um crescimento mais robusto e menos concentra-
do espacialmente, exige a ativa incursao do gover-
no federal, liderando e consolidando, coordenada e
sinergicamente, os multiplos esforcos isolados
empreendidos no &mbito da federacao. O programa
de ajuste das finangas estaduais, embora neces-
sario, sinalizou em outra dire¢cdo. Obstou o poder
de comandar gastos dos estados e impds novos
e austeros parametros para a gestao fiscal, de-
sarticulando os aparatos institucionais e instru-
mentais que serviam a suas politicas de
fomento, sem manter e repor alternativas ou dire-
trizes mais articuladas, de modo a preservar au-
tonomias e conciliar os interesses regionais com
os de dimens&ao nacional.
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