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1 Federalismo:
quem cuida do seu
dinheiro?

O federalismo fiscal é o conjunto de
providéncias constitucionais, legais e
administrativas orientadas ao financiamento
dos diversos entes federados, seus 6rgaos,
servigos e politicas pablicas com objetivo de
atender as necessidades da populagao. De
forma simplificada, o conceito de federalismo
fiscal pode ser entendido como a divisio de
tarefas entre as diferentes esferas do governo.
Em outras palavras, ele define quem (Estados,
Municipios, Distrito Federal ou Unio)
arrecada qual tributo e quem oferta qual
servigo publico (satde, educagao, seguranga
publica, etc.). Essa estrutura tem o objetivo de
compor um sistema que maximize a eficiéncia
do setor publico, permitindo a oferta de

servigos publicos de maior qualidade.

O federalismo fiscal tem por principais
desafios, ampliar a inser¢ao comercial e
politica dos entes federados nos cendarios
nacional e global, assim como garantir o
maximo de igualdade na disponibilidade de
recursos entre os individuos dentro de uma
mesma unidade federativa ou entre unidades
federativas, e favorecer a estabilidade

econdmica nacional.

De forma mais especifica, a estabilidade

econdmico-financeira nacional é
caracterizada pela manutencao da inflagao
em niveis adequados, geragao de emprego
em nivel nacional, sustentabilidade da divida

publica e crescimento econdmico.

Como em geral ocorre a descentralizagao da
prestacao de servigos, os estados e municipios
usualmente tém como dever a realizacao

de politicas locais, como o provimento de
satude, educagao e seguranga. Apenas como
escopo do nosso curso, a seguir vemos as
competéncias de cada ente definidas na

Constitui¢ao Federal:

Compete apenas a Unido (governo
federal), oferecer ou regular,
principalmente:

relacoes internacionais

seguranca nacional (exército, policia
federal)

politica macroecondmica (emissao de
moeda, cambio)

sistema financeiro

ordenacao do territdrio e de
desenvolvimento econdmico e social

servigos nacionais como: correios,
telecomunicagoes, energia, aviagao,
portos

relacoes trabalhistas

seguridade social: previdéncia social —
RGPS (INSS), bolsa-familia, etc.
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direito civil, comercial, penal, processual,
eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico,

espacial e do trabalho

Compete a Unido em conjunto com os
Estados e Municipios:
saude
educagao, cultura, ciéncia e tecnologia
meio ambiente
habita¢ao e saneamento basico

policia civil

Compete aos Estados:
tudo o que nao é exclusivo da Uniao

policia militar

Compete aos Municipios:

assuntos de interesse local

educagao infantil e ensino
fundamental (com a cooperagao técnica e
financeira da Uniao e do Estado)

atendimento de saide a populagao
(com a cooperagao técnica e financeira da
Unido e do Estado)

planejamento urbano local

O Distrito Federal é uma unidade da
federagao sui generis. Nao é estado nem
municipio, mas acumula as competéncias
desses dois tipos a0 mesmo tempo, tanto
para arrecadagao de impostos como

em relagdo a obrigagdes e prestacao de

Servigos.

2 Como funciona
a reparticao do
dinheiro publico?

No federalismo fiscal, existem mecanismos
de descentraliza¢ao que promovem uma
participagao mais independente dos niveis
subnacionais de governo (estados, municipios
e DF) em relag¢do a cobranca de tributos.

Isso possibilita uma certa autonomia dos
governos regionais e locais nas decisoes de
gasto e arrecadagao, mas também lhes confere
responsabilidades perante os cidadaos

daquelas regides.

Desse modo, o federalismo fiscal esta
relacionado a distribui¢ao do poder de
tributar, sempre considerando a otimizagao
da distribui¢ao de recursos, para que a
arrecadacao de cada ente seja compativel com

as suas responsabilidades.

Resumindo de forma simples, o federalismo
fiscal é a divisao de competéncias sobre

a cobranga de tributos (quem cobra qual
imposto, por exemplo) e a reparti¢ao das
responsabilidades entre os entes federados
(quem executa o qué, ou qual politica publica).
Assim, o sistema busca ordenar as financas
publicas para concretizar o federalismo
politico, conferindo autonomia financeira

aos entes federados. Ela é a capacidade

dos estados, municipios e DF atuarem da



forma que considerarem mais efetivas e
convenientes para a sua populagio, o que

leva em conta as especificidades de cada
localidade.

A competéncia tributaria é a atribuigao dada
pela Constitui¢ao Federal aos entes politicos
para instituir normas acerca da cobranca de
tributos de sua al¢ada. Essa competéncia esta
vinculada a fungao legislativa e se subdivide

em 4 categorias:

a) Competéncia Tributaria Comum: é a
competéncia de todos os entes politicos

para instituigao de taxas, contribui¢des

de melhoria e contribuigao previdenciaria
dos seus servidores, dentro da esfera de
competéncia politico-administrativa de cada

um.

b) Competéncia Tributaria Residual: é a
competéncia da Unido para instituir impostos

novos nao previstos na Constitui¢ao Federal.

c) Competéncia Tributaria Extraordinaria:
é a competéncia da Unido para instituir
impostos extraordinarios na iminéncia ou no

casode guerra externa.

d) Competéncia tributaria cumulativa: é
a competéncia da Unido para instituir, em
territério federal, impostos estaduais e/ou

municipais.

Mesmo com o estabelecimento dessas regras e
competéncias, pode ocorrer um desequilibrio
entre as despesas e os recursos de cada ente.
No caso de um estado ou municipio ter mais
obrigagdes a pagar do que recursos para
receber, ele pode ainda recorrer as transagoes
intergovernamentais. Essas transagdes nada
mais sao que transferéncias de recursos entre
0s entes governamentais que, no contexto de
federalismo fiscal, s3o utilizadas para corrigir
ou minimizar os desequilibrios verticais' e

horizontais?.

3 0 que sao os
programas de
ajuste fiscal?

No periodo compreendido entre 1989 e inicio
dos anos 2000, com o objetivo de equilibrar

as contas federais, o pais assistiu a uma série

I Referem-se as desigualdades comparativas na capacidade de gastos entre niveis de governo:
federal, estadual, distrital e municipal.

2 Referem-se as desigualdades comparativas na capacidade de gastos entre entes do mesmo nivel.
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de socorros financeiros prestados pela Uniao
a estados e municipios, que consistiram

em medidas como assun¢ao de dividas,
refinanciamentos, alongamentos de prazos de
pagamento, saneamento de bancos publicos,

descontos, e reducao de encargos financeiros.

Entretanto, os refinanciamentos
supramencionados nao foram suficientes
para recuperar o equilibrio fiscal e,
consequentemente, conter o crescimento das
dividas estaduais e municipais, problema que
se aprofundou apds a estabilizagao da inflagao

em niveis baixos, a partir de 1994.

A manutengao desse tipo de situagao

causou descontrole fiscal e obrigou o pais

a conviver com elevadas taxas de juros.

Além disso, aquela situagao induzia a um
comportamento irresponsavel por parte

dos governos estaduais: como o impacto do
déficit estadual podia ser diluido por toda

a sociedade brasileira, via refinanciamento

da divida, os estados maiores tendiam a

gerar déficits monumentais, em especial em
periodos eleitorais, que eram amenizados
durante os anos subsequentes as elei¢des, mas
que causavam imenso descontrole as finangas

publicas federais.

Em um dos principais refinanciamentos, da
Lei n° 9.496/97 e do PROES, a Uniao assumiu
dividas dos estados, concedeu-lhes descontos

(correspondentes a 11% do total refinanciado

ou R¢ 48 bilhdes de 2017, excluido o PROES)

e outras vantagens, como alongamento de
prazo e reduc¢ao de encargos financeiros.
Como contrapartida, foi vedada a emissao

de divida mobiliaria (que é aquela referente
aos titulos publicos emitidos), restrita a
contratagao de novas operagoes de crédito,

e fixadas metas de melhoria de desempenho
fiscal, cujo cumprimento seria supervisionado

pelo Tesouro Nacional.

A partir daquela época as'dividas'estaduais
e municipais passaram a ser cada vez mais
de natureza contratual (endividamento
publico a partir da assinatura de contratos)
e, por 1sso, estavam sujeitas as regras
especificas estabelecidas pela Unido em tais
documentos. Nesse sentido, pdde-se notar
gradual melhoria na relagao divida liquida/
PIB, especialmente devide a participac¢ao do
endividamento dos Estados com a Unido, a

partir do inicio de 2003.

Apenas para contextualizar a magnitude
dos refinanciamentos realizados nessa
época, considerando estados e munieipios;
aproximadamente 15% doPIB foi

refinanciado.

Uma vez encerrada a contratagao das
operagodes de refinanciamento, conforme
mencionado anteriormente, foi editada a Lei
de Responsabilidade Fiscal — LRF, que vedou

a realizag¢ao de novas operagoes de crédito



entre os entes federados, inclusive novos
refinanciamentos. Com a edigao dessa norma,
buscou-se, entre outros objetivos, colocar

um termo final ao ciclo de endividamento e
socorros financeiros iniciado em 1989. Contudo
no final da década de 2000, a situagao fiscal

dos estados voltou a piorar.

E muito importante, portanto, ter em mente

o seguinte: quando um estado apresenta uma
situagao fiscal insustentavel, com despesas
maiores que receitas e acimulo de dividas, o
custo do resgate é, em geral, pago por toda a
sociedade brasileira, nao importa que o ente da
federacgao - que onera todos os demais - seja,

por exemplo, rico.

Isso perverte o pacto federativo, e desloca
recursos que seriam gastos para o
desenvolvimento de estados mais pobres para
aqueles que precisam de socorro financeiro,
aumentando a distincia entre o nivel de

desenvolvimento das unidades da federagao.

4 Como
compatibilizar
receitas e
despesas?

Depois destes exemplos, vocé deve estar

completamente convencido da importancia

do equilibrio fiscal nas financas ptblicas.
Como ja vimos, s6 hd uma maneira de fazer
com que a divida ndo aumente, mantendo
despesas compativeis com as receitas. Caso as
despesas sejam maiores que as receitas, ou as
receitas tem que subir, ou as despesas tem que

diminuir.

No Brasil, atualmente a carga tributaria é
considerada alta, comparada a de paises nos
mesmos niveis de desenvolvimento social

e econdmico. Ou seja, n3o ha espaco para
aumentar as receitas através do aumento
puroe simples das aliquotas dos tributos,

pois a sociedade ja paga um valor consideravel
para manter o estado. E’bem verdade que

é necessaria um reforma tributdria que
simplifique o pagamento de impostos e torne o

sistema tributario mais progressivo.

No entanto, enquanto-nao ha defini¢des nesse
sentido, para conter a divida, sé restaria

a opgao de manter as despesas em niveis
toleraveis. Contudo, como veremos a seguir,
as despesas no Brasil sio muito rigidas, e mais
do que isso, hd muitos casos’em que a despesa
tem que crescer automaticamente quando a
receita cresce e, em alguns casos, essa mesma
despesa nao pode cair quando a receita cai.

E por isso que algumas reformas no processo
orgamentario e narigidez das/despesas sao tao

importantes.
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5 0 que é
a rigidez
orcamentaria?

Vocé pode estar se perguntando sobre o
porqué dessa rigidez. A rigidez orcamentdaria
é caracteristica estrutural do orgamento

brasileiro, resultante da combinagao de:

1. elevado nivel de despesas obrigatérias,
devido a imposigoes legais ou

constitucionais; e
2. alta taxa de vinculagao das receitas.

Por restringir a flexibilidade do or¢amento
e a implementagao de politicas fiscais, esta
caracteristica do or¢camento da Unido torna-
se ainda mais grave em periodos de baixo
desempenho da economia, como o que o

Brasil esta experimentando.

Arigidez orcamentaria limita a destinagao

do dinheiro publico e a decisao discricionaria
de governos legitimamente eleitos em como
utilizar esses recursos entre usos alternativos,
dificultando, de antemao, a possibilidade de

discutir-se a uma alocagao mais eficiente.

Em 2014, cerca de 86,5% das despesas
primadrias do governo federal eram
classificadas como obrigatdrias, ou seja,

estavam comprometidas com beneficios
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previdencidrios e assistenciais, gastos com
pessoal e encargos, e pagamento de outras
despesas como abono e seguro desemprego,

por exemplo.

Em junho 2018, esse percentual ja alcancava
91,45%. O problema é que, além de
obrigatdrias, boa parte dessas despesas deve
crescer nos proximos anos, pelas seguintes

causas:

1. aumento do salario minimo, que
leva ao aumento do valor minimo das
aposentadorias pagas pelo governo e do
valor de outros beneficios como pensao

por morte, por exemplo; e

2. crescimento do nimero de
beneficidrios de programas sociais,
como é o caso do aumento da populag¢ao
beneficiada pelo Beneficio de Prestacao
Continuada — BPC.

Os gastos com investimentos, por outro

lado, s30 em sua maioria classificados como
discriciondrios. Diferentemente das despesas
obrigatdrias, as despesas discricionarias

sao aquelas despesas que o governo pode ou
nao executar, a depender da disponibilidade
or¢amentaria e financeira. Ou seja, se

as despesas obrigatdrias crescem mais
rapido que a receita, o governo nao tem
alternativa sendo realizar cortes nas despesas
discriciondrias, para que possa cumprir as

metas fiscais.



Além disso, o espago fiscal para executar
despesas discricionarias tende a diminuir em
func¢ao do teto dos gastos do governo federal,
dado pela Emenda Constitucional (EC) n°
95/2016. Essa EC determina que os gastos do
governo federal nao poderao crescer em ritmo

superior ao da taxa de inflagao.

Se o volume total de despesas nao pode
aumentar e as despesas obrigatérias
aumentam em ritmo acelerado, em niveis
bem acima das despesas discriciondarias, a
conclusao é que a possibilidade de os governos
resolverem como vao gastar 0s recursos
publicos e aplicar sua politica fiscal fica cada
vez mais comprometida. E essa oportunidade
de escolha, que esta cada vez mais reduzida, a

que se dd o nome de espago fiscal.

Outro ponto negativo da rigidez orcamentaria
que podemos destacar é que, se 0 governo
passa a ser mais eficiente na prestagdo de

um servigo, ou seja, consegue prestar o
mesmo servi¢o gastando menos recursos,

o administrador publico nao consegue
aproveitar essa sobra para financiar outras
politicas publicas, pois é obrigado por lei

a gastar uma quota fixa com aplicagao de
receita vinculada. Assim, reduz-se o incentivo
para que o administrador publico melhore a

eficiéncia daquele gasto.

E sempre bom lembrar queas prioridades

podem mudar com o tempo. Uma populagao

com mais idosos que jovens, por exemplo, tem
necessidade diferentes de politicas de satde,
assim como o desenvolvimento tecnolégico
exige outras formas de educagao, que nao
necessariamente apenas as disciplinas
tradicionais. A rigidez orcamentaria reduz
bastante a-capacidade de escolha dos
governos, de modo que eles ficam sem poder
redirecionar os recursos para onde eles sejam
mais importantes ou tenham mais impacto,
de-acordo com novas necessidades ou

especificidades de cada regiao ou populagao.

Nesse sentido, é extremamente importante
que sejam feitas alteragoes legais ou
constitucionais, de forma a tornar o
or¢amento mais flexivel, permitindo que o
gestor possa adotar-a melhor alocagio dos
recursos disponiveis, melhorando assim

a eficiéncia do uso do dinheiro publico

em beneficio da populagio e oferecendo

os servicos que ela realmente precise no

momento.
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