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RESUMO

RORIGUES, Vladimir Corréa. Federalismo e Guerra Fiscal no Brasil: A Falta de Coorde-
nacao Federativa. 2021. 92p. Dissertacdo (Mestrado em Desenvolvimento Territorial e Politi-
cas Publicas). Instituto de Ciéncias Sociais Aplicadas, Programa de P6s-Graduacdo em Desen-
volvimento Territorial e Politicas Publicas, Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, Se-
ropédica, RJ, 2021.

A histéria do federalismo no Brasil se origina durante o periodo imperial e se estende pelo
periodo republicano a partir de 1889. O federalismo brasileiro tem por caracteristica um movi-
mento pendular alternando periodos marcados por centralizacdo e descentralizacéo e avaliado
por seu aspecto vertical, isto €, a relacdo entre o governo central, estados e municipios e também
por seu aspecto horizontal determinado pelas relacGes territoriais ou regionais. A analise histo-
rica do federalismo apresenta os graus de influéncia dos entes federativos em determinadas
épocas. Ora sofre maior influéncia do poder central, ora maior influéncia dos estados, sempre
alternando-se tais forcas. A partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988 ha uma configura-
cdo de um federalismo em que a participacdo dos municipios possui maior protagonismo na
implementacdo de politicas publicas, a0 mesmo tempo que é exposta a fragilidade dos governos
estaduais e uma nova configuracdo em que 0s municipios passam a dialogar diretamente com
a Unido. O grande desafio é o alinhamento e a estruturacdo dos entes através do pacto federa-
tivo, sendo necessarios coordenacdo e cooperacdo com o intuito de reduzir as disparidades re-
gionais e a resolugdo de conflitos. O objetivo deste trabalho é analisar como o arranjo do fede-
ralismo brasileiro influenciou nos problemas de coordenacao e cooperagao entre os entes fede-
rados resultando na guerra fiscal. Para a realizagdo deste trabalho adotou-se como procedimen-
tos metodoldgicos: a pesquisa bibliogréfica e a realizacdo de uma revisao teorica sobre o fede-
ralismo brasileiro e a guerra fiscal; a analise documental através da coleta de informagdes sobre
a participacao dos estados no ICMS no sitio do CONFAZ, consulta do PIB anual das regides e
estados no sitio do IBGE e; a analise descritiva dos dados referentes a guerra fiscal em ambito
nacional e regional através de graficos, tabelas e quadros, possibilitando melhor entendimento
e interpretacdo dos dados, auxiliando na comparacéo inter-regional. Como resultado pode-se
concluir que a natureza conflitiva do federalismo brasileiro imp6e dificuldades de se estabelecer
0S mecanismos de cooperagdo entre os entes federativos e as dimensoes territoriais, as hetero-
geneidades regionais e os diversos interesses regionais e locais se traduzem em entraves para a
coordenacdo nacional, demandando obstaculos na resolucdo de conflitos, ficando 6bvia a ne-
cessidade de se firmar um pacto federativo que promova o desenvolvimento regional de ma-
neira coordenada, cooperativa e harmoniosa.

Palavras-chave: Federalismo, desenvolvimento regional, guerra fiscal



ABSTRACT

RORIGUES, Vladimir Corréa. Federalism and Fiscal War in Brazil: Federalism and Fiscal
War in Brazil: Lack of Federative Coordination. 2021. 92p. Dissertation (Master in Terri-
torial Development and Public Policy). Instituto de Ciéncias Sociais Aplicadas, Programa de
P6s-Graduacdo em Desenvolvimento Territorial e Politicas Publicas, Universidade Federal Ru-
ral do Rio de Janeiro, Seropédica, RJ, 2021.

The history of federalism in Brazil originates during the imperial period and extends
into the republican period from 1889. Brazilian federalism is characterized by a pendular move-
ment alternating periods marked by centralization and decentralization and evaluated by its
vertical aspect, that is, the relationship between the central government, states and counties and
also for it's horizontal aspect determined by territorial or regional relations. The historical anal-
ysis of federalism presents the degrees of influence of federative entities at certain times. Some-
times it is more influenced by the central power, sometimes more influenced by the states,
always alternating such forces. Since the promulgation of the 1988 Constitution, there is a con-
figuration of federalism in which the participation of counties plays a greater role in the imple-
mentation of public policies, while the fragility of state governments is exposed and a new
configuration in which counties start to dialogue directly with the Union. The great challenge
is the alignment and structuring of entities through the federative pact, requiring coordination
and cooperation in order to reduce regional disparities and solve conflicts. The objective of this
work is analyze how the composition of Brazilian federalism influenced the problems of coor-
dination and cooperation between federal entities available in the fiscal war. To carry out this
work, the following methodological procedures were adopted: a bibliographical research and a
theoretical review on Brazilian federalism and the fiscal war; a documentary analysis on the
collection of information on the participation of states in ICMS on the CONFAZ website; con-
sulting the annual GDP of regions and states on the IBGE website and; a descriptive analysis
of data relating to the fiscal war at national and regional levels through graphs, tables and charts,
enabling better understanding and interpretation of data, aiding in inter-regional comparison.
As a result, it can be concluded that the conflicting nature of Brazilian federalism imposes dif-
ficulties in establishing cooperation mechanisms between federative entities and territorial di-
mensions, regional heterogeneities and diverse regional and local interests translate into obsta-
cles for national coordination, demanding obstacles in the resolution of conflicts, being obvious
the need to sign a federative pact that promotes regional development in a coordinated, coop-
erative and harmonious way.

Keywords: Federalism, regional development, fiscal war
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INTRODUCAO

A historia do federalismo no Brasil tem seu inicio ainda no periodo imperial. O recorte
para a contextualizacao historica da presente pesquisa compreende todo o periodo da instituicdo
do Regime Republicano desde fins do século XIX até os dias atuais em que vigora a Constitui-
cdo Federal de 1988. No decorrer do tempo ocorreram diversas mudancas na configuracdo do
federalismo marcados por momentos de centralizacdo de descentralizagdo de poder em periodos
de alternancia. O contexto histdrico sugeriu que seria primordial a criagdo de mecanismos de
cooperacao e articulacdo entre os entes na busca de um desenvolvimento mais homogéneo entre
as regides com o intuito de reduzir as assimetrias regionais, sociais e econémicas.

Para o estabelecimento deste cenario encontram-se alguns percalcos: as proporcdes con-
tinentais do territdrio brasileiro, as peculiaridades, potencialidades e diferencas de cada regido
ou localidade. Além disso, o grau de desenvolvimento, as condi¢bes econémicas, a conjuntura
politica, a influéncia dos atores politicos nacionais e regionais Sao outras variaveis a se consi-
derar na compreensdo da composi¢do da sociedade brasileira.

O arranjo do federalismo e as consequéncias das estratégias adotadas para o desenvol-
vimento regional brasileiro sdo resultados de varios acontecimentos ocorridos durante o periodo
em questdo. Inicialmente, o predominio das oligarquias regionais apresentava um cenario em
que se tinha uma grande autonomia nas decisdes sobrepondo-se aos interesses do poder central.
No decorrer do século XX estabeleceu-se ciclos em que a influéncia dos governadores era de-
terminante e outros em que o governo federal controlava as a¢es no cenario politico.

Durante todo o espaco temporal em analise vale ressaltar que o Brasil sofreu diversas
mudancas em sua estrutura econémica e social, passando por um periodo de industrializacao,
de fortalecimento e especializagdo de suas instituices publicas que ajudaram a fomentar o
crescimento e desenvolvimento, e também, por periodos de instabilidade e crises de conjuntura
nacional e internacional, sobretudo na década de 1980 e a crise fiscal dos estados principal-
mente a partir dos anos 1990.

Devido a complexidade do sistema federativo brasileiro composto pelas trés esferas go-
vernamentais, suas instituicbes publicas e privadas, seus diversos atores e seus diferentes inte-
resses, as diversidades regionais e sociais e outros fatores o grande desafio é comportar todos
0s interesses dentro de um contexto democratico, o que exige uma grande capacidade coorde-

nativa, cooperativa e de mediacao de conflitos em prol do crescimento e desenvolvimento.
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Porém, existem alguns gargalos que dificultam o estabelecimento de um cenario ideal
como uma melhor estruturacdo de um pacto federativo, a adocao de politicas independentes e
ndo complementares gerando competicdo e conflitos inter-regionais, as disparidades econdmi-
cas e de infraestruturas entre regides, a situacao fiscal precéria de entes subnacionais que 0s
leva a forgar a busca por alternativas que atraiam recursos ou investimentos objetivando o de-
senvolvimento, a chamada guerra fiscal.

A partir da analise de como o federalismo no Brasil se configurou no decorrer dos anos
desenvolveu-se as seguintes questdes: a guerra fiscal foi resultado da falta de coordenacéo fe-
derativa? Por que existem dificuldades de se estabelecer mecanismos de cooperagéo entre 0s
entes federativos?

A importancia do estudo do federalismo e da guerra fiscal é essencial para a compreen-
séo dos efeitos perversos que as desigualdades regionais provocam. Primeiro porque mostra o
quanto a falta de coordenacao interfere na elaboracdo de politicas publicas destinadas a atenuar
as desigualdades ocasionando em tomadas de decisdes independentes. Segundo que tais deci-
sdes independentes além de muitas vezes ndo colaborarem com um desenvolvimento integrado
entre as regides e explorando suas capacidades, também resultam em conflitos.

Nos dias atuais percebe-se que a falta de regulacdo por parte do Poder Legislativo, 0s
impasses ocasionados pela distribuicdo desigual dos recursos além do gasto publico sem res-
ponsabilidade fiscal gerando desigualdades. Os estudos nesta area sdo importantes para a de-
teccdo de incongruéncias no ambito regional, social e fiscal, além de servir como base para
cobrancgas por melhorias através da sociedade.

A partir destas suposicdes, este trabalho tem como objetivo central analisar como o ar-
ranjo do federalismo brasileiro influenciou nos problemas de coordenagdo e cooperagédo entre
os entes federados resultando na guerra fiscal. De forma especifica é necessario compreender a
historia do federalismo e sua evolucdo ao longo do tempo, perceber as implicacGes do federa-
lismo fiscal quanto as suas atribuigdes fiscais e a oferta de servigos publicos pelos diferentes
niveis de governo e entender o que foi a guerra fiscal, como surgiu no contexto nacional e
avaliar seus efeitos.

Para a realizacdo deste trabalho adotou-se como procedimentos metodologicos: (i) a
pesquisa bibliografica e a realizacdo de uma revisdo tedrica sobre o federalismo brasileiro e a
guerra fiscal; (ii) a anélise documental através da coleta de informagdes sobre a participagdo
dos estados no ICMS no sitio do CONFAZ, consulta do PIB anual das regides e estados no sitio

do IBGE; (iii) a analise descritiva dos dados referentes a guerra fiscal em ambito nacional e
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regional através de gréaficos, tabelas e quadros, possibilitando melhor entendimento e interpre-
tacdo dos dados, auxiliando na comparacéo inter-regional.

Com base nos objetivos esta dissertacdo divide-se em trés capitulos, aléem desta intro-
ducdo e da conclusdo. No primeiro realiza-se uma andlise historica do federalismo brasileiro a
partir da instituicdo do periodo republicano em 1889 até a atual conjuntura em que vigora a
Constituicdo Federal de 1988. Investiga-se as raizes do federalismo, o modelo em que foi ba-
seado e o processo de alternancia de protagonismo entre o governo central e os governadores
no cenario politico e econémico brasileiro.

Observa-se 0 movimento pendular do federalismo em que ha predominéncia politica
dos governadores em alguns momentos e dos presidentes em outros, até que se determina a
nova configuracdo em vigor com a participacdo de trés entes, Unido, estados e municipios. Tal
abordagem tem como inspiracdo o trabalho de Fernando Luiz Abrucio (1998).

No segundo capitulo apresenta-se uma sucinta abordagem tedrica do federalismo fiscal
sob a 6tica do conceito de bem publico explanada por Marcos Mendes (2004), trazendo uma
breve visdo de trés autores, Charles Tiebout, Wallace Oates e Roger Gordon. Também realiza-
se um breve historico sobre federalismo fiscal desde a implantagdo do Regime Republicano,
destacando as principais a¢des adotadas pelos governos mediante as Constitui¢des promulgadas
no decorrer dos anos.

Ainda é realizada uma discussao sobre a participacao dos estados no federalismo fiscal
e a adocdo de politicas destinadas a solucionar os problemas fiscais e de investimentos em
servicos publicos necessarios a populacdo, além da abordagem sobre as a¢6es em nivel regional
e local em prol do desenvolvimento regional.

No terceiro capitulo realiza-se uma abordagem a respeito da guerra fiscal, apresentando
seu conceito, como surgiu e quais foram suas consequéncias para o Brasil. Faz-se uma analise
historica sobre os antecedentes da guerra fiscal com base na abordagem sobre o ICM/ICMS e
sua evolugéo no decorrer dos anos, apresentando-se um panorama principalmente de um recorte
macrorregional, além de uma pequena resenha sobre os incentivos fiscais praticados por alguns
estados a partir da década de 1990. Dentre alguns autores, destaca-se as contribui¢des de Ri-
cardo Varsano (1996), Sérgio Prado (1999) e Danilo Jorge Vieira (2012; 2014).

15



CAPITULO | — O FEDERALISMO BRASILEIRO: UMA ABORDAGEM ENTRE A
INSTITUICAO DA REPUBLICA E A CONSTITUICAO DE 1988

A histéria do federalismo no Brasil se origina ainda no periodo imperial e se estende
pelo periodo republicano em 1889. Desde entdo, o processo de construgdo e formacdo do sis-
tema federalista é caracterizado por um movimento pendular em que se alternam periodos mar-
cados pela centralizacdo e descentralizacdo em diferentes épocas. Neto (2014) destaca que a
descentralizacdo é avaliada por seu aspecto vertical, isto é, o federalismo em sua forma trina —
representado pela relagdo entre o governo central, estados e municipios — e também por seu
aspecto horizontal determinado pelas relacdes territoriais ou regionais.

O federalismo demonstra que € inevitavel a criacdo de meios de articulacéo e a defini-
cao de competéncias entre 0s entes e tem como pauta central as assimetrias em niveis regionais,
sociais e econdmicas. O Brasil caracteriza-se por seu tamanho continental e os problemas fede-
rativos advindos das desigualdades no territorio (LASSANCE, 2012; NETO, 2014).

O federalismo brasileiro no periodo intitulado Primeira Republica ou Republica Velha
- entre 1889 e 1930 — foi marcado pelo predominio das oligarquias, onde determinados grupos
possuiam um grau de influéncia sobre o poder central, isto €, possuiam grande autonomia em
suas decisbes. Em 1930 deu-se inicio ao primeiro governo de Getdlio Vargas (1930 — 1945),
marcado pela mudanca na estrutura do modelo federativo, de modo que o poder central fosse o
protagonista. Esta época foi marcada por dois periodos, 0 primeiro como uma especie de tran-
sicdo — entre 1930 e 1936 — em que Vargas foi implantando um novo modelo federativo através
de diversas manobras politicas e institucionais.

O segundo periodo, conhecido na literatura como Estado Novo (1937-1945), foi mar-
cado pela implantacdo de um regime autoritario que praticamente extinguiu o poder de influén-
cia dos estados no federalismo. O periodo entre 1945 e 1964 se notabilizou pela retomada do
protagonismo das forgas estaduais no federalismo brasileiro em que os governadores de estado
novamente se tornaram figuras centrais, configurando-se o ressurgimento das forcas oligarqui-
cas regionais, porém com o legado varguista de maior forca administrativa e financeira da
Unido, balanceando as relacdes federativas.

O ciclo entre 1964 e 1988 foi conhecido como o periodo ditatorial, e em relacdo ao
federalismo este periodo nédo se caracterizou com um radicalismo extremo, ou seja, o controle
dos militares nas instituicdes ndo retirou totalmente a influéncia dos entes subnacionais em

ambito nacional. Isto se deve a questdes de heterogeneidade regional brasileira, contendo
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elementos e fatores peculiares em cada cultura ou territério que ratificam as assimetrias entre
as localidades. Os instrumentos usados pelos militares para o alcance de seus objetivos eram
principalmente os de controle constitucional e os extraconstitucionais como 0s Atos Institucio-
nais e Atos Complementares.

Além disso, intervengdes no campo econdmico-financeiro foram realizadas, sobretudo
mudancas na estrutura tributaria, proporcionando o enfraquecimento dos estados, que passaram
a depender de recursos da Unido. Programas de investimentos destinados ao desenvolvimento
econdmico também foram adotados, como por exemplo o I1 PND, com vistas a descentralizacdo
das atividades econdmicas no pais e a obtencdo de apoio politico, principalmente dos estados
menos desenvolvidos.

A partir da década de 1980 o regime militar foi perdendo terreno devido a alguns fatores
relevantes, como as elei¢Ges diretas para governadores, que davam legitimidade politica aos
mesmos. Além disso, o cenario econdmico foi outro fator determinante para o enfraquecimento
do regime, ja que a proposta de financiamento baseada no Estado Desenvolvimentista sucumbiu
diante da alta inflacionaria e do aumento da divida publica, além da reducdo das arrecadacdes
tributarias. Logo, a Constituicdo Federal de 1988 foi o marco da descentralizacdo, dando maior
protagonismo aos entes subnacionais (ABRUCIO, 1998).

O periodo vigente, regido pela Constituicdo de 1988, caracteriza-se por um federalismo
composto pela Unido, Estados e Municipios, estes Gltimos possuindo maior protagonismo na
implementacgdo de politicas publicas. O sistema federativo brasileiro & marcado por sua alta
complexidade, contendo a participacdo de diversos atores da sociedade e das diferentes insti-
tuicOes e poderes governamentais.

As diversidades regionais e sociais expdem os problemas federativos e refletem ndo sé
apenas questdes territoriais, mas também de ordem econémicas e administrativas. Isto exige
uma maior capacidade de coordenacdo, de cooperacédo e de mediagédo de conflitos de interesses
objetivando o desenvolvimento e o0 bem estar da populacéo. Este periodo expde principalmente
a fragilidade dos governos estaduais, que desempenham um papel secundario em relagéo ao
governo federal e aos governos municipais (estes dois ultimos passaram a se relacionar de forma
mais direta), a medida que o Governo Federal passa a realcar as politicas de desenvolvimento
social exigindo uma participagdo maior das prefeituras.

O maior desafio do federalismo trino é a estruturacdo de um pacto federativo, ja que sua
composicéo, isto €, a forma como o sistema se constituiu e se consolidou ao longo do tempo,

impbe dificuldades decorrentes da adocdo de politicas independentes pelos entes em
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consequéncia da autonomia prevista pela Carta Magna. S&o necessarias a coordenacdo e a co-
operacgdo entre os entes federativos na busca de reduzir as disparidades regionais, tarefa ardua
considerando-se as dimens@es do Brasil e 0 alto grau de heterogeneidade regional, econémica
e cultural, além da dificuldade de articular a provisao de bens e servicos publicos e de infraes-
trutura que envolva todos os atores da sociedade.

A reducéo da capacidade fiscal e da baixa autonomia dos estados na elaboragédo de po-
liticas publicas levaram os governos estaduais a adotar um ajuste fiscal e retencédo de gastos,
forcando-os a buscarem alternativas que pudessem suprir os financiamentos e 0s investimentos
econdmico e infraestrutural exdgenos. Tal fato culminou no que se denomina guerra fiscal,
caracterizada pela disputa entre regides com vistas a atrair o desenvolvimento territorial e eco-
ndémico.

As iniciativas dos entes federativos nem sempre se traduzem em cooperacgao, o que re-
forca as divergéncias e os conflitos entre os governos subnacionais para a atragdo de investi-
mentos e desenvolvimento, contribuindo para o aumento das disparidades inter-regionais. A
problematica é encontrar uma forma de resolver os problemas de conflito entre os entes, con-
duzindo-o0s a um desenvolvimento harmonico e coordenado, atenuando as desigualdades regi-
onais.

Estas consideragfes introduzem de forma sucinta as abordagens tratadas neste capitulo,

as quais sao apresentadas com maior abrangéncia a seguir.

1.1 O Federalismo Oligarquico da Primeira Republica (1889 — 1930)

A historia traz uma importante narrativa em relacdo a mudanca politica instituida no
Brasil em 1889 com a Proclamacdo da RepuUblica, em que a nacdo se ablaquece do regime
monarquico lusitano. O ponto de inflexdo em relacéo ao federalismo foi a Constituicédo de 1891,
sendo definida a nova ordem republicana e a adogdo de uma natureza federativa. Abrucio (1998,
p. 32) ressalta que “o federalismo brasileiro nasceu, em grande medida, do descontentamento
ante o centralismo imperial, ou seja, em prol da descentralizagdo”, e que o sistema, idealizado
por Rui Barbosa, tinha como base 0 modelo norte-americano.

A distincdo entre a realidade norte-americana e a brasileira € que o processo e formacao
estadunidense se constituiu partindo da existéncia de estados ja autbnomos e a unido destes,
formando uma nagdo soberana. O caso brasileiro foi inverso, com a instituicdo de um Estado

soberano com a descentraliza¢do do poder a partir da criagdo de unidades federadas autbnomas,
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as provincias, as quais tinham objetivos variados e interesses das elites locais em contraste com

as questdes politicas e econdmicas nacionais. Jodo Camilo de Oliveira Torres assevera:

Nesse contexto, os entes federados buscavam protagonismo em duas frentes, na obten-
cao de autonomia financeira e também de autonomia politica. Esses dois fatores foram muito
relevantes na abordagem do periodo da Primeira Republica, ja que ajudam a explicar as dispa-
ridades regionais e econdmicas sempre presentes no cenario brasileiro. Segundo Abrucio (1998,
p. 33) a desigualdade era promovida pelo projeto de discriminagédo das rendas oriundo da As-
sembleia Constituinte, beneficiando os estados exportadores como Sao Paulo, Minas Gerais,

Rio de Janeiro, Bahia, Para e Amazonas. Para Lassance (2012)

A questdo tributéria foi uma das que melhor materializaram as divergéncias entre
Unido e estados. O resultado final beneficiou os estados, que conquistaram grande
vantagem em matéria tributaria e passaram a receber recursos significativos, inclusive
dos impostos arrecadados pela Unido. Foi o caso do imposto de importacdo, desde
sempre arrecadado pela Unido, que passou a ser todo destinado aos estados. Anterior-
mente, dos 11% cobrados pelo imposto, a fazenda do Império ficava com 7% e desti-
nava 4% as provincias. (LASSANCE, 2012, p. 24)

O setor cafeeiro dispunha de um grande protagonismo, sendo encabecado por dois esta-
dos, S&o Paulo e Minas Gerais — que detinham maior poderio financeiro e maior influéncia
politica — além da participacdo, em menor magnitude, do Rio de Janeiro, Bahia e Rio Grande
do Sul, estes também possuiam consideravel influéncia nas decisdes politicas. Porém, perce-
beu-se o estabelecimento de politicas monetaria, crediticia e cambial por parte das elites brasi-
leiras através da escolha por uma ortodoxia financeira ou lastreamento da moeda nacional ao
padréo ouro, causando um conflito de interesses com o setor cafeeiro (VISCARDI, 2001). Em
relacdo a autonomia politica, todas as provincias buscaram tirar o controle do Poder Central
acerca das eleicdes locais e garantir a eleicdo de seus antigos presidentes de provincias, 0 que
ndo ocorreu dada as heterogeneidades locais.

O inicio da Primeira Republica ¢ marcado por uma transi¢cdo do periodo monarquico
para 0 novo regime através de um movimento revolucionario de natureza ndo popular em que
o Brasil foi governado em carater provisério pela ala militar, por Deodoro da Fonseca seguido
por Floriano Peixoto entre 1889 e 1894. Inicialmente foi criada uma comissdo para elaborar a
Constituicdo Republicana, aprovada em 1891, tendo como base os preceitos constitucionais
norte-americano e como seu principal articulador Rui Barbosa. Torres (1961) destaca que a
elaboracdo do sistema federalista seguiu a tendéncia tipicamente brasileira, isto €, descentrali-

zacao no sentido de maior autonomia e ndo de cooperacao entre 0s entes.
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Se na transicdo do regime — periodo em que os militares estavam no poder — 0 Viés
centralizador e autoritario sobressaia, posteriormente esse quadro sofreria uma mudanca. A par-
tir do governo Campos Sales o pacto federativo seria consolidado conforme a Constituicéo de
1891, tornando os governadores de estados protagonistas do sistema politico (ABRUCIO, 1998,
p. 35).

A partir de entdo, passa a vigorar o que Abrucio (1998) chama de “politica dos gover-
nadores”, onde tais atores passam a ser as figuras centrais do sistema. Neste cenario dois estados
possuiam forte influéncia econdémica e politica, S&o Paulo e Minas Gerais, ambos com grande
potencial exportador do setor cafeeiro. Além destes, outros estados como Rio Grande do Sul,
Rio de Janeiro e Bahia também exerciam influéncia politica. Nas disputas presidenciais do pe-
riodo em questdo o que ocorreu foi basicamente uma alternancia de poder entre paulistas e
mineiros, salvo algumas excecoes.

Embora o houvesse o surgimento de crises por conflitos de interesses politicos resultan-
tes da alternancia de poder, o modelo instaurado a partir do Governo Campos Sales permitia a
forte atuacdo presidencialista sem que os poderes estaduais e municipais fossem fragilizados
(LASSANCE, 2012). Ainda segundo o autor,

Basicamente, a politica dos governadores estabelecia uma coalizdo nacional calcada
na alianca dos estados que tinham maior peso no eleitorado e demonstravam maior
grau na unidade politica. Os critérios essenciais eram: a representatividade incontes-
tavel de suas liderancas; a hegemonia sobre as forgas politicas de seus municipios; a
coesdo partidaria; e a disciplina congressual. (LASSANCE, 2012, p. 24)

O modelo politico instaurado na Republica Velha denotava a instabilidade das coalizdes
entre os estados com maior influéncia politica, o que impedia que houvesse hegemonia de um
dos detentores do poder ou exclusdo de outros. As oligarquias regionais demonstravam peso
politico dependendo de suas representacdes nas bancadas e de sua capacidade econémica. Para
Viscardi,

A partir desta nova distribuicdo de bancadas por estados, a Republica definiu quais
estados-atores desempenhariam um papel de relevo sobre a nova ordem politica.
Muito embora ndo tenham se operado mudangas muito radicais, o nivel de autonomia
concedido aos estados, aliado as mudancas nos critérios de representacdo politica par-
lamentar, erigiram um sistema federalista cuja principal marca foi a rejei¢do da iso-
nomia entre as unidades federadas. (VISCARDI, 2001, p. 77)

Na discussdo em limites regionais percebe-se a influéncia politica dos estados quando
se trata das elei¢cGes de governadores. Os coronéis possuiam uma forte representagédo local,
mantendo controle sobre os votos e estabelecendo um relacionamento com os governadores,

que eram o lado mais forte da alianca. O poder central ndo tinha maior influéncia do que os
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governadores de estado no ambito de atuacdo dos coronéis, pois 0s municipios ndo usufruiam
de autonomia politica e financeira estabelecidas por anuéncias diretas com a Unido, dependendo
de acordos com os governadores.

Abrucio (1998) aponta um desequilibrio federativo acentuado entre a Unido e o0s esta-
dos, com dois estados com maior poderio — Minas Gerais e S&o Paulo — e outros estados depen-
dentes de recursos do Tesouro federal aliados a uma Unido fragilizada, o que dificultava a ins-
tituicdo de um sistema federalista. Tal conclusdo ajuda a compreender o controle de poder exer-

cido pelos estados mais hegemdnicos na sucessao presidencial do periodo.

As sucesses presidenciais apds 0s governos militares marcaram periodos de alternancia
hegemonica. Os trés primeiros mandatos foram exercidos por presidentes paulistas: Prudente
de Morais (1894 - 1898), Campos Salles (1898 - 1902) e Rodrigues Alves (1902 - 1906). O
PRP (Partido Republicano Paulista) se mostrou mais harmonico e se beneficiou pelas disputas
oligarquicas ocorridas nos outros estados que poderiam concorrer com Sdo Paulo no controle

do novo regime.

A hegemonia paulista foi contestada a partir do momento em que 0s outros estados pas-
saram integrar forgas, apresentando alternativas ao controle paulista. O mineiro Afonso Pena
(1906 - 1909), entdo, foi o presidente que rompeu o ciclo paulista, e, segundo Viscardi (2001),
procedeu de uma alianga politica entre Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Bahia e Rio de Ja-
neiro, evitando a prorrogacdo do dominio paulista. Tal alianca resultou na eleicao de dois pre-
sidentes naturais de outros estados, Nilo Pecanha (1909 - 1910) e Hermes da Fonseca (1910 -
1914), respectivamente de Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul, cenario que demonstrou certo
enfraquecimento politico de S&o Paulo e, com a elei¢do de Hermes da Fonseca, uma tentativa

de restaurar a influéncia militar na gestéo.

O predominio gaucho no governo fez com que fosse reeditada a alianga entre Minas
Gerais e S&o Paulo com o langamento da candidatura do mineiro Wenceslau Bras, vencedor do
pleito (1914 - 1918). Viscardi (2001) ressalta que o regresso dos paulistas a arena politica na-
cional se deu pela fragilizacéo politica dos gatchos ocorrida pelo atrito entre estes e parte dos
militares. S&o Paulo passa a ser um aliado politico importante para Minas Gerais, sendo reinte-

grado no grupo de estados hegemonicos na politica brasileira.

A sucessdo presidencial segue com a eleicdo do paulista Rodrigues Alves, morto pela

gripe espanhola antes de tomar posse, assumindo o mineiro Delfim Moreira (1919) por sete
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meses, que também teve problemas de saude. O paraibano Epitacio Pessoa (1919 - 1922) foi o
escolhido para mais um mandato. Sua escolha foi resultado de acordos entre as principais forcas
politicas estaduais e também uma rejeicdo de Minas Gerais e Rio Grande do Sul a uma nova
empreitada paulista, expondo mais uma vez o atrito entre as duas principais poténcias estaduais

do periodo.

O préximo presidente eleito foi o mineiro Arthur Bernardes (1922 - 1926), que concor-
reu com um adversario de peso, Nilo Pecanha, porém, com a diferenca de que as aliangas foram
formadas com base em programas de governo, resultado de um amadurecimento politico e do
surgimento de novos atores representados pelo Exército e pelos setores urbanos (VISCARDI,
2001, p. 88). Houve oposicdo do Exército em relacdo a eleicdo de Arthur Bernardes e uma
intervencdo foi impedida em razdo da alianca entre Minas Gerais e Sdo Paulo e o apoio do

governo federal em vigor.

Abrucio (1998) destaca que a reforma constitucional de 1926 tornou as relag0es federa-
tivas mais equilibradas porque permitiu que a Unido tivesse um poder de interven¢do maior nos
estados, pano de fundo para o novo periodo que entraria em vigor em 1930. Antes, porém,
houve a elei¢do do carioca Washington Luis (1926 - 1930), e como destaque no periodo em que
esteve no poder a crise econdmica causada pela Grande Depressdo em 1929. Apos, o paulista
Julio Prestes foi eleito, porém ndo assumiu devido a reacdo armada em 1930, conhecida como
a Revolucdo de 1930 e inicio da Era Vargas.

No periodo da Republica Velha destaca-se entdo, a atuagdo das forcas oligarquicas para
a obtencdo e manutencdo de interesses politicos e econdmicos. Em ambito nacional ha uma
maior fragilidade da Unido em relacdo a alguns entes federados estaduais, sobretudo os que
possuem maior independéncia financeira e politica, embora houvesse previsto na Constitui¢do
de 1891 o mecanismo de intervencdo como instrumento para o Estado Nacional, que na préatica
funcionava apenas com os estados com menor influéncia e com grande dependéncia da Uniéo.
Em termos regionais, a figura do governador era crucial, sendo a base do federalismo brasileiro.

Através destes havia o controle sobre os votos através de uma influéncia no poder local,
os coronéis, pondo em pratica “politica dos governadores” que se beneficiavam da fragilidade
da Unido e da reduzida autonomia politica e econémica dos poderes locais. A forga dos gover-
nadores predominou durante a Primeira Republica até que no final do periodo, como ja dito,

em 1926 houve uma reforma constitucional que dava maiores poderes de intervencao a Unido,
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equilibrando as relagdes intergovernamentais, e poucos anos depois, invertendo o cenério fede-

rativo.

1.2 O Federalismo no Primeiro Governo de Getulio Vargas (1930-1945)

O periodo correspondente ao primeiro governo Vargas foi caracterizado por uma ruptura
dos padrdes no arranjo federativo brasileiro da Primeira Republica, momento em que Vargas
conseguiu o fortalecimento da presidéncia da republica e concentracdo de poder (LASSANCE,
2012). Isto significou uma mudanca na relacdo entre o poder central e os entes subnacionais,
em que o Governo Federal passou a controlar pressdes regionais com base em seu fortaleci-
mento em termos administrativos e financeiros. A Constituicdo de 1937 consolidou a centrali-
zacao do poder e o autoritarismo, cenario preparado no governo provisério de Vargas entre
1930 e 1937.

A Revolucdo de 1930 foi 0 marco de uma nova concepgdo no federalismo brasileiro
com um modelo mais centralizador. O papel das oligarquias regionais nao foi dissipado no curto
prazo, isto é, o poder e influéncia das elites locais ndo foram perdidos totalmente fazendo com
que o Poder Central se tornasse totalmente antagdnico aos entes subnacionais, pois 0s grupos,
principalmente os oriundos dos ndcleos mais hegemdnicos, participaram da transicao de poder.
Getulio Vargas reconduziu o rumo dessas elites envolvendo a participacdo dos tenentes. O pro-
prio presidente é oriundo dessas mesmas classes protagonistas no cendrio politico na Republica
Velha.

Sobre essa questdo, Abrucio (1998, p. 42) diz que a politica de estado desenvolvimen-
tista de Vargas “ndo se desenvolveu monoliticamente, sem intervencdes externas. Era um mo-
delo de Estado de acomodacéo de interesses, de compromisso entre setores e classes sociais”.
Os tenentes foram atores importantes para 0 movimento revolucionario em 1930, pois ja haviam
participado das a¢des lideradas por Luis Carlos Prestes entre 1924 e 1927 no combate a corrup-
¢ao e a conscientizacdo da populacdo. Tais figuras eram vistas como responsaveis pela defesa
das institui¢Oes republicanas (CABRAL, 2011).

Apds o inicio do governo provisorio os tenentes passaram a defender a centralizacdo e
a intervencdo do Estado como uma solucdo contra as estratégias politicas oligarquicas e também
pela influéncia do cenario mundial que adotava a intervencao estatal na economia, além de se
considerarem como 0s Unicos capazes de fazer uma renovacdo no modelo de Estado (ABRU-
ClO, 1998).
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Entre a disputa travada pelos tenentes e as oligarquias regionais em busca do governo
central havia Getulio VVargas com todo seu conhecimento e experiéncia politica, ja que 0 mesmo
fazia parte do sistema politico instituido no periodo anterior. Logo conseguiu fazer manobras
politicas e criar meios de instaurar um modelo de Estado centralizado e intervencionista con-
trolado pela presidéncia da republica, criando-se um sentimento de patriotismo.

Em 1932 aumentaram as pressdes para um movimento de reconstitucionaliza¢do. Sdo
Paulo instituiu a Revolucdo Constitucionalista apoiado por Minas Gerais e Rio Grande do Sul,
porém o movimento ndo obteve o éxito esperado, sendo derrotado pelo Governo Federal. Foi
convocada tempos depois a Constituinte e promulgada a nova Constituigdo em 1934, que se-
gundo Cabral (2011, p. 138) foi substitutiva “ao liberalismo e ao absenteismo estatal das duas
cartas anteriores”, além de absorver novas tematicas relacionadas a direitos trabalhistas e naci-
onalizacdo de alguns bens naturais.

Ademais, a forma de cooperagéo entre os entes federativos tinha como bojo a resolugéo
de problemas regionais sob coordenacdo da Unido. Vargas conseguiu apoio da ala corporati-
vista formada por empregados e empregadores dos setores publico e privado, porém sofreu
resisténcia de representantes das oligarquias estaduais no processo de elaboracéo da nova Cons-
tituicio. Entretanto conseguiu a aprovacdo de temas importantes?, além da prorrogagdo de seu
mandato até 1937.

Em novembro de 1937 instaurou-se o periodo do Estado Novo, regime autoritario que
estabeleceu a continuidade de Getulio Vargas no poder. Cabral (2011) levanta a hipétese de
que o regime possa ter influéncia do fascismo europeu, ja que existem opinides que defendem

tal tese, porém, segundo 0 mesmo

o0 Estado Novo ndo foi um regime fascista, apesar de conter diversos elementos que
0s aproximaram, como uma tendéncia de se construir um Estado que tinha entre os
seus elementos o corporativismo e a busca pela harmonia entre as classes, a concen-
tracdo de poderes e a exaltacdo da figura do lider nacional. (CABRAL, 2011, p. 139)

A Constituicdo de 1937 consolida a concepcédo Varguista de Estado-desenvolvimentista,
estabelecendo novos padrdes de relacdo entre os entes federativos. A Carta foi elaborada por
Francisco Campos, Ministro da Justica a época e ex-deputado federal. No atual cenério o fede-

ralismo foi completamente extinto e os estados passaram a se subordinar integralmente a Uni&o.

1 O Governo Provisério de Getlio Vargas adicionou a Constituicdo de 1934 a temaética sobre direitos trabalhistas,
a nacionalizagdo de determinados bens como as dguas, as fontes energéticas e o subsolo, sendo a primeira Consti-
tuicdo Econdmica do Brasil. (CABRAL, 2011)
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Para garantir tal integridade, a Constitui¢do previu o poder de intervencdo do presidente
da repablica, lideranca maxima de um Estado detentor de um poder uno e indivisivel, que indi-
caria pessoas de sua inteira confianga que pudessem garantir o funcionamento harmonico dos
interesses do Poder Central. O Interventor Federal ndo representaria o poder local, mas seria 0
responsavel por fazer cumprir as determinagdes da presidéncia e as politicas locais seriam ape-
nas desdobramentos da agenda federal.

Outro instrumento criado na constituicdo de 1937 foi 0 Departamento Administrativo
do Servico Publico (DASP), também subordinado a Presidéncia da Republica e com o prop6sito
de modernizar a estrutura administrativa do setor publico e sua racionalizacdo, fortalecendo a
burocracia publica. Abrucio (1998, p. 46) aponta a criagdo dos “Daspinhos” como outro instru-
mento de manejo do Poder Central sobre os estados, servindo como extensao administrativa e
respeitando uma uniformidade legislativa, principalmente na area econémica, mantendo os pre-
feitos sob supervisdo e aumentando o controle do presidente sobre 0s interventores.

E importante ressaltar o projeto desenvolvimentista de Gettlio Vargas fincado no naci-
onalismo econdmico, sendo expresso na nacionalizacdo das riquezas minerais como o petrdleo,
dos recursos hidricos e do setor hidrelétrico, garantindo ao Estado uma infraestrutura para a
industrializacdo, além de investimentos na construcao de estradas, aeroportos e producao ener-
gética (CABRAL, 2011). Durante os anos iniciais a Segunda Guerra Mundial o Brasil foi visto
pelos Estados Unidos como um importante aliado e destinaram uma grande quantidade de re-
cursos financeiros — que se configurou como doacgéo, portanto ndo se transformou em divida
externa — que foram fundamentais para a criacdo da Companhia Siderurgica Nacional (CSN) e
da Companhia Vale do Rio Doce, aumentando a capacidade produtiva nacional e contribuindo
para o processo de industrializacao brasileiro.

Em suma, a posicdo do Governo Vargas no periodo posterior a Republica Velha foi de
fortalecer o Estado Brasileiro, retirando a autonomia dos estados enfraquecendo o poder das
oligarquias, alicercado em um projeto desenvolvimentista com o objetivo de alcancar a inde-
pendéncia econémica e possuir um sistema econdémico moderno e industrializado. Para alcancar
tais metas, seus principais instrumentos foram a centralizacdo politica, a extincdo do federa-
lismo e a grande forca atribuida ao Poder Executivo Federal, instrumentos capazes de sucumbir

qualquer tentativa de influéncia regional para a concretizacao de seus interesses.
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1.3 O Federalismo no Periodo entre ditaduras (1945-1964)

O periodo apo6s o Estado Novo é marcado pela redemocratizacdo no Brasil, sendo mais
especifico, um periodo entre ditaduras. Este ciclo se notabiliza, segundo Abrucio (1998, p. 48)
como o “inicio da democracia competitiva de massas no Brasil”, ou democracia populista. A
Constituicdo de 1946 trouxe inovag¢Bes em relacdo as Cartas Magnas anteriores, como a volta
do federalismo como um dispositivo importante e a promogdo da autonomia politica e finan-
ceira dos municipios. O processo eleitoral voltou a ser realizado nas unidades subnacionais nas
esferas do executivo e legislativo e também houve o aumento da participagdo do eleitorado.

A conjuntura histérica anterior ndo foi abolida do novo contexto do federalismo brasi-
leiro, pelo contrério, vestigios de praticas politico-institucionais empregadas na Republica Ve-
Iha e no governo Vargas, sobretudo no Estado Novo, mantiveram-se presentes no desenvolvi-
mento federalista do periodo. Dentre alguns fatores destacam-se a influéncia de poderes de
oligarquias regionais, as quais tiveram sobrevida mediante a imposic¢ao de controle dos estados
através do sistema de interventorias varguista e o fortalecimento do Poder Executivo e do Es-
tado Brasileiro frente as forcas estaduais, que no periodo da Republica Velha tomavam as ré-
deas do federalismo brasileiro, que sob a geréncia getulista passaram a situagdo de inércia. As
experiéncias anteriores e 0 amadurecimento do sistema politico brasileiro resultaram em pro-
gresso na instituicdo de novos mecanismos constitucionais.

Era necessario impedir que houvesse uma conducéo de poder exercida por determinadas
forgas oligarquicas influentes, como ocorreu na Republica Velha, mas que se promovesse uma
maior articulacdo por parte do Poder Central, 0 que de fato ndo ocorreu plenamente, como

expde Souza (2006):

O artigo 58, forjado na conjuntura de 1946 para impedir uma devolucdo do poder aos
dois maiores estados e para manter uma concepcdo estadonovista de centralizacéo e
de unidade nacional, teve efeitos mais amplos. Ele acabou por frustrar o proprio ob-
jetivo centralizante e autdnomo do poder central. A medida que retirou dos partidos
boa parte de sua vinculagdo a conflitos sociais que os levaria a se tornar organizac6es
efetivamente nacionais, recriou as condic6es que fariam deles, e da propria burocracia
federal, presa fécil das forcas regionais. (SOUZA, 2006, p. 24)

O governo Vargas deixou um legado para o periodo de 1946 a 1964, também chamado
de Segunda Republica, marcado por competicdes politicas e pelo retorno do Federalismo. Abru-
cio (1998, p. 49) traz alguns aspectos caracteristicos do periodo que, embora tenha novamente
o federalismo como um preceito constitucional, foi bem distinto da Primeira Republica: a bu-
rocracia federal como arena decisoria no processo de formacédo de um Estado desenvolvimen-

tista, suprimindo o Congresso Nacional, 0 que promoveu a criacdo de uma estrutura favoravel
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a representacdo de interesses da classe de trabalhadores e empresarios; o fortalecimento da
Unido e da Presidéncia da Republica, onde a Unido pode organizar-se administrativamente e
ter um maior poderio financeiro e a Presidéncia se tornar o principal pilar de sustentacdo da
estrutura burocratica, coordenando as decisdes do governo; a solidificacdo das Forcas Armadas
como uma influente instituicdo nacional e; o estabelecimento da ideologia nacionalista como
principal norteador do debate politico.

A contribui¢cdo do Governo Vargas resultou no fortalecimento do sistema politico naci-
onal no que se refere as relacGes federativas mais balanceadas, porém com algumas ressalvas.
A atuacdo politica regional dos governadores foi preponderante e a influéncia das bancadas
estaduais na Camara Federal como um instrumento de barganha em relacdo ao Tesouro para o
atendimento de sua clientela deram o tom ao novo cenario.

Por outro lado, a Unido teve seu nivel de atuacéo acentuado. Por exemplo, Sdo Paulo e
Minas Gerais nédo alternavam mais o controle poder e as outras unidades da Federagéo torna-
ram-se mais robustas, possuindo maior representacdo na Camara Federal e também tomando os
devidos cuidados para que nao se repetisse o ciclo dominante da politica do “café-com-leite”.
Os estados nordestinos formaram um bloco regional para a defesa de pautas de interesses co-
muns a regido como a seca e a destinacdo de maior quantidade de recursos da Uni&o.

O sistema partidario brasileiro é um outro fator importante apontado por Souza (2006)
no ambito do federalismo brasileiro. A criacdo dos partidos politicos foi orientada sob um am-
biente de burocracia estatal centralizada herdada no periodo anterior, o Estado Novo, o que
dificultou a institucionalizagdo dos mesmos. Além do mais, as for¢as regionais impuseram di-
ficuldades no processo de nacionalizacdo dos partidos, reforcando o controle de grupos oligar-
quicos na imposicdo de seus interesses.

Os partidos politicos tornaram-se, entdo, grandes entidades clientelistas, ja que nédo dis-
punham de condigdes estruturais, sendo dependentes de recursos oriundos do Estado. Com o
advento da democracia, a sociedade exerceu a participacdo e a representacao atraves da politica
partidaria-eleitoral, também apoiada no populismo. Vale ressaltar que a atuacdo dos partidos
ndo seguia uma ordem nacional, e sim regional, evidenciando um sistema politico heterogéneo
que salientava os conflitos entre a Unido e as organizag6es politicas regionais.

A articulacdo do sistema partidario nos ambitos estadual e federal ocorria nos pleitos
estaduais, onde se estruturavam o desenho politico competitivo. Isso demonstra o avango do

poder dos governadores e, consequentemente a queda de prestigio das liderangas nacionais e
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locais. As forgas estaduais ndo seguiam as diretrizes do partido nacional quando as necessidades
regionais divergiam com os interesses partidarios federal (SOUZA, 2006).

Com isso, as elei¢des presidenciais eram consequéncia dos resultados eleitorais nos es-
tados, tendo em vista a necessidade da ampliagdo de apoio no interior destes aos presidencia-
veis. A dispersao eleitoral ocorrida nos centros urbanos, que trazia dificuldades no dominio
sufragista, levou aos governadores adotarem estratégias de politica de massa, como o janismo
e o lacerdismo, o que promovia uma grande mobilizacdo popular (ABRUCIO, 1998).

Ent&o, o periodo democratico entre 1945 e 1964 em termos federalistas caracterizou-se
pelos seguintes aspectos: o retorno da autonomia dos estados frente a Unido, a multipolaridade
eleitoral na Federacdo, a criacdo dos partidos e o fortalecimento do Estado brasileiro em termos
econémicos e politicos. O sistema politico estabelecido manteve a influéncia das oligarquias
regionais, que estabeleciam suas relagdes mediante barganhas, mostrando-se interessadas em
ganhar vantagens nos beneficios oriundos do desenvolvimento econémico sem colaborar de
forma efetiva nas definicdes das metas do Estado.

O modelo de Estado desenvolvimentista implantado por Vargas tinha como percalgo
justamente a montagem desse sistema clientelista para o atendimento das elites regionais, o que
significou um prejuizo na execugdo de politicas em nivel nacional em prol de politicas estadu-

ais.

1.4 O Federalismo no Regime Militar (1964-1988)

A abordagem das questdes sobre federalismo no periodo do Regime Militar traz um
composto de varios fatores ja observados durante as passagens anteriores. Um ponto extrema-
mente importante a destacar € que mesmo sob a tutela militarista, o governo federal ndo radi-
calizou colocando militares diretamente na administracdo dos entes subnacionais, e estes ndo
perderam totalmente sua influéncia politica em ambito nacional.

Os militares utilizaram estratégias de controle institucional, constitucional e mecanis-
mos que sobrepunham os preceitos constitucionais, como os Atos Institucionais e os Atos Com-
plementares, que caracterizavam o autoritarismo politico para o estabelecimento e o alcance
das metas propostas pela ala militar no governo. Porém, com a extensao territorial e heteroge-
neidade regional, politica e cultural a influéncia das classes politicas regionais frente as forcas
nacionais se fez presente durante o periodo, em alguns momentos com maior ou menor inten-

sidade. Em suma, a administragdo militarizada n&o significou uma cisdo com os atores politicos
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regionais, mas foi conduzida através de muita negociacao e manejo politico, como em ocasides
anteriores.

A instauracdo do Regime Militar teve como panorama as reformas de cunho nacionalista
e progressista propostas pelo governo Jodo Goulart, as chamadas “reformas de base”, que fo-
cavam principalmente pautas como reformas bancaria, fiscal, urbana, administrativa e agraria,
sendo esta Ultima a principal bandeira defendida pelo governo em questéo. Tais reformas visa-
vam conduzir o pais, com o apoio de diversos grupos sociais e classes subalternas, a uma poli-
tica de melhor distribuicéo de renda e de propriedade, com maior controle do Estado.

Abrucio (1998) destaca que as propostas sugeridas nas reformas resultaram em uma
radicalizacdo de diversos grupos da sociedade, causando um impasse no Congresso Nacional,
0 que deu margem as Forcas Armadas para implementar um golpe de Estado. O golpe contou
com o0 apoio das principais forgas oposicionistas ao governo Jodo Goulart, sobretudo os gover-
nadores dos estados da regido Sudeste, que possuia 0 maior nivel de desenvolvimento econd-
mico e forca politica, representado por Ademar de Barros, de Sdo Paulo, Magalhées Pinto, de
Minas Gerais e Carlos Lacerda, da Guanabara, que deram suporte militar ao golpe utilizando-
se das milicias estaduais (ABRUCIO, 1998).

A empreitada tinha como objetivo organizar a estrutura politica e outorgar o poder aos
civis, porém nao havia um prazo definido para a conclusdo deste alvo. O regime se baseou na
estrutura instituida por Getulio Vargas no Estado Novo, em que o poder era concentrado no
Executivo Federal, sobretudo na Presidéncia da Republica, desprestigiando a atuacéo do Con-
gresso Nacional e do Supremo Tribunal Federal. Olenscki (2003) aponta trés medidas impostas
pelo regime:

1) grande liberdade de acéo ao governo federal, 2) a neutralizacdo de lideres na admi-
nistracao publica, nos sindicatos, nos meios militares e em todos os setores nacionais
simpatizantes ao governo deposto, e 3) o inicio da implementagdo de reformas eco-
ndmicas visando estabilizar a economia. (OLENSCKI, 2003, p. 46)

Em relacdo a estabilidade econémica, era necessario romper com a prética clientelista e
a adocdo de medidas impopulares que desagradavam os principais apoiadores do golpe, 0s go-
vernadores. Alguns destes eram candidatos ao pleito presidencial em 1965, que ndo ocorreu
devido a uma transferéncia via Emenda Constitucional, prorrogando o mandato presidencial
em vigor. Era fundamental para os interesses do Governo Federal manter o controle das agdes
dos governadores, detentores de grande prestigio em ambito regional e federal e respaldados

pelo poderio militar estadual.
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As eleicOes regionais seriam a oportunidade que a Unido necessitava. Dez estados ti-
nham elei¢des em outubro de 1965, e, dentre estes, os mais importantes em termos politicos
eram Minas Gerais e Guanabara. Os candidatos oposicionistas ao governo em vigor venceram,
entdo foi imposta uma condicdo para que assumissem o poder, a de que os secretarios de segu-
ranca fossem indicados pelo Governo Federal. Isso daria margem de seguranca para o Poder
Central, ja que em 1964 os governadores dos estados em questdo utilizaram as milicias estadu-
ais contra o presidente. Com esta prerrogativa o Governo Federal obteve o controle das policias,
agora subordinadas ao Exército, o que facilitou uma maior centralizagdo repressiva (ABRU-
Cl0O, 1998).

A partir de entdo alguns movimentos foram realizados pela Administracdo Central: a
instauracdo dos Atos Institucionais Al-2, que determinou elei¢des indiretas para presidente e a
extincdo dos partidos politicos existentes, reduzindo-se a apenas dois; a instauracdo do Al-3
que determinava elei¢Oes indiretas para governadores e a nomeagao de prefeitos das principais
capitais por esses governadores eleitos em acordo com as Assembleias Legislativas, mantendo
as eleicOes diretas para as demais prefeituras (OLENSCKI, 2003)

Além disso, 0 modelo de governanca mantinha trés pilares de sustentacdo: o financeiro,
que centralizava ao maximo as receitas tributarias ao Executivo Federal, mantendo o controle
dos recursos transferidos os entes subnacionais; o administrativo, que orientava a atuagao ad-
ministrativa nas trés esferas governamentais de acordo com um planejamento central e; o poli-
tico, em que o Governo Federal tinha o controle dos governos estaduais, inibindo as forcas
oposicionistas, dado o poder influenciador dos governadores marcado historicamente (ABRU-
Cl0O, 1998).

O auge do modelo imposto pelo regime militar se deu com a realizagdo de duas reformas
que atingiram a dindmica de funcionamento federativo. A primeira foi uma alteracdo do sistema
orcamentario retirando do poder Legislativo a prerrogativa de tratar a respeito de questdes desta
ordem, ja que a pratica emendista dispersava 0s recursos impedindo um planejamento de cunho
nacional e a execucdo racional dos gastos publicos. Os ministérios passaram a ser responsaveis
pelo controle orcamentario dando maior liberdade ao Executivo Federal, além do controle sobre

os atores politicos locais.
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A segunda reforma foi promovida pela mudanca na estrutura tributaria?, através de uma
Emenda Constitucional em 1965 e da cria¢do da Lei do Codigo Tributario em 1966, resultando
na centralizacdo das receitas de tributos sob controle da Unido, além das transferéncias inter-
governamentais. Essas mudangas proporcionaram ao governo militar o alcance de seu objetivo
de enfraquecer os estados, que durante a histéria do federalismo no Brasil representou um obs-
taculo as pretensdes politicas do Poder Central. Neste cenario, percebeu-se a importancia da
esfera local no campo politico estabeleceu-se uma dependéncia financeira direta dos municipios
com a Unido, desvinculando-os dos estados, sendo mais uma estratégia para enfraquecer a in-
fluéncia politica dos governadores (ABRUCIO, 1998).

As acdes do regime militar ndo se continham apenas no campo econémico-financeiro,
mas se estendeu ao ambito politico-institucional. Diante da transicdo de um periodo democréa-
tico em que os governadores haviam recuperado prestigio diante do Governo Federal para um
novo periodo ditatorial foram instituidas mudancas que traziam de volta os atributos emprega-
dos no Estado Novo, que tem sido tradado exaustivamente nestes escritos, que é o enfraqueci-
mento do poder dos estados, sobretudo os de maior influéncia politica e oposicionistas.

As principais foram a instituicdo do Al-3 em 1966 e a promulgacao da Constituicdo de
1967. Essas medidas concretizaram as elei¢des indiretas para presidente e governadores de es-
tados, além da nomeacédo de prefeitos de capitais pelos governadores, mantendo-se eleigdes
diretas para as demais prefeituras e Poderes Legislativos — Camara dos Deputados, Assembleias
Legislativas e Camaras Municipais. Os especialistas na tematica tratam tal fato como algo pe-
culiar ao caso brasileiro, ou até mesmo inusitado. Por este motivo, Juan Linz caracteriza tal
evento como “situacao autoritaria mais do que um regime autoritario” (Apud ABRUCIO, 1998,
p. 73). Para Olenscki (2003), tal medida conota um viés democratico em meio ao regime auto-
ritario, mesmo que de forma restrita.

Nas elei¢des indiretas em 1966 envolvendo doze estados, os militares adotaram medidas
para evitar um revés, como em 1965. O MDB, partido de oposic¢do, ndo havia se articulado de
forma adequada em todos os estados para a disputa das elei¢cdes segundo as regras da legislacao
partidaria, além da Lei das Inelegibilidades, que impedia a candidatura de politicos insurgentes.

Além do que, fazia-se manobras politicas para cassar mandatos e obter maior representatividade

2 A reforma tributaria teve como pilar o Programa de Acdo Econdmica do Governo (PAEG). Estabeleceu-se que
um conjunto de reformas (bancéria, financeira, salarial e cambial) juntamente com a reforma tributaria faria parte
de um extenso programa de reformulacdo econdmica e financeiras nacionais. A reforma tinha como objetivos
aumentar a arrecadacdo e racionalizar o sistema tributério, eliminando os impostos em cascata e com pouca efici-
éncia econdmica (VELOSO, VILLELA E GIAMBIAGI, 2007).
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nas Assembleias que favorecessem os candidatos da situagdo, isto €, da Arena (ABRUCIO,
1998).

A instituicdo do Al-5em 1968 representou o periodo mais rigido do regime militar, que
dentre as principais medidas instauradas, destacam-se em termos federalistas o recesso do Con-
gresso Nacional, as intervencdes nos estados e municipios e a cassacdo de parlamentares e sus-
pensao de direitos politicos. Nas eleicdes apds o Al-5, em ambito estadual, o regime impoés
maior rigidez em seu posicionamento no controle das elei¢Bes, dada a premissa de que 0s go-
vernadores deveriam estar alinhados ao Governo Central e que era necessaria uma mudanca
brusca no cenario politico, pois 0s governos dos estados — ainda que oprimidos em suas auto-
nomias financeira, administrativa e politica — ndo haviam perdido a habilidade de fazer politica.
Entdo, era crucial que a escolha de comando dos governos estaduais fosse rigorosa, pois apenas
as elei¢Bes indiretas ndo eram um instrumento de controle suficiente, sendo imprescindivel a
eleicdo de governadores de confianga que obedecessem aos comandos do Executivo Federal
(ABRUCIO, 1998).

Ou seja, o Poder Central preferia no momento um estado tecnoburocrata, onde as rela-
cOes entre os entes federativos fossem estritamente administrativas. Para tal, foram estabeleci-
das regras administrativas em todas as algadas do governo, de forma a observar as diretrizes do
Executivo Federal e também a acéo direta dos 6rgdos da Administracdo Direta e Indireta nos
entes subnacionais (OLENSCKI, 2003).

O que se evidencia é que a forca da préatica oligarquica na politica nacional possui fortes
raizes e que o regime militar ndo conseguiu alterar a dinamica politica regional. Primeiro porque
a adocdo das elei¢cdes indiretas para governadores ou até mesmo a escolha dos prefeitos de
capitais ndo foram suficientes para esgotar a estrutura politica construida ha anos na esfera
regional. Mantiveram-se as elei¢cdes diretas para outras bases locais, como as prefeituras, ca-
maras de vereadores, deputados estaduais e deputados federais, isto €, campos em que a préatica
“coronelista” ou politica local era forte.

Também vale ressaltar que, embora houvesse por parte do Governo Central a necessi-
dade de articulacdo de politicas de amplitude federal, ndo se poderia ignorar que, devido a he-
terogeneidade regional, haviam diferentes demandas locais e que as elites econdmicas e politi-
cas regionais possuiam peso e, que de certa forma, o Poder Central dependia da anuéncia desses
grupos para realizar reformas. Mesmo com a configuracdo de um regime autoritario, era neces-
sario que houvesse articulagdes politicas para que pudesse haver uma legitimidade eleitoral, o

que levou a prética da patronagem por parte do Governo Central na esfera Legislativa.
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As elei¢es de 1974, em tese, apontavam para uma mudanga de rumo em relagdo ao
regime militar. Com a ascensdo de Ernesto Geisel ao posto presidencial, esperava-se um pro-
cesso de liberalizacéo politica do regime, levando-se em conta que o presidente fazia parte do
grupo castellista — ou sobornista — o0 qual se posicionava contra a politica linha dura exercida
pelo governo no periodo mais repressivo do regime, enxergando o periodo como um processo
de transic¢do para uma nova redemocratizacdo que incluia o retorno das elei¢des diretas para a
Presidéncia da Republica.

Além do objetivo de controlar a rigidez dos militares no poder, outra estratégia seria
firmar pactos com as liderangas regionais para estruturar o processo de liberaliza¢éo, descen-
tralizando o poder. As elei¢bes de 1974 representaram um impacto pouco positivo para Arena,
ja que o MDB obteve uma maior representatividade no Congresso Nacional e o partido da si-
tuacdo viu o nimero de seus representantes reduzir-se. Isto impés ao governo maiores dificul-
dades para prosseguir com o processo de liberalizagéo, pois o processo de mudanca tornou-se
mais vagaroso e 0 governo se viu obrigado a estabelecer aliangas que respaldassem suas a¢des
no Congresso (ABRUCIO, 1998).

Os governadores seriam figuras centrais neste processo, e segundo Geisel era essencial
a concordancia entre estes atores e o Governo Central, aléem do envolvimento com todas as
outras classes politicas e as elites econdmicas regionais. Os governadores da Arena consegui-
ram aumentar no periodo o poder de barganha, negociando com a Unido objetivando um maior
montante de recursos, contudo sem a preocupacdo do restabelecimento da autonomia politica
dos estados e da redemocratizacdo (ABRUCIO, 1998).

O Governo Federal adotou, a partir de entdo, medidas econdmico-financeiras com vistas
a obter apoio politico, sendo a implementacao do Il PND a principal medida adotada. O pro-
grama previa um investimento na ordem de 10%, objetivando um crescimento econémico ace-
lerado e continuo através de acdes estratégicas nos setores industrial, agropecuério, de integra-
¢ao nacional e de desenvolvimento social (KON, 1994). Esta acdo do Governo Central tinha
por objetivo a descentralizacdo das atividades econémicas no pais, que eram concentradas prin-
cipalmente na regido Sudeste, principalmente em S&o Paulo.

O motivo disso era conseguir apoio de outros estados menos desenvolvidos, sobretudo
os das regides Norte e Nordeste, na tentativa de multipolarizar o federalismo, reduzindo a in-
fluéncia dos estados mais fortes economicamente, que de forma geral eram os opositores. Além
desta medida, o Governo Federal também introduziu o aumento das transferéncias negociadas

e também um aumento de receitas via Fundo de Participacédo dos Estados e Municipios — FPEM.
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Em relacdo as elei¢cGes de 1976, a oposicdo apresentou um poder de crescimento nos
centros urbanos de médio e grande porte, o que foi um motivo de preocupacado para 0 Governo
Central, ja que a oposicdo passou a controlar a maior parte das prefeituras, consolidando maior
influéncia de agentes locais. Este fato despertou preocupacao para as elei¢cdes de governadores
e do Poder Legislativo em 1978, levando o Governo a adotar uma nova estratégia, a EC-8 que
convencionou o Pacote de Abril.

Esta Emenda manteve as elei¢des indiretas para governadores e ampliou a composicao
do Colégio Eleitoral com a participacdo dos municipios. Além disso, promoveu a elei¢do de um
terco dos senadores de forma indireta, através do mesmo Colégio Eleitoral, criando-se assim a
terminologia “senadores bidnicos>”.

Na Camara dos deputados instituiu-se dois mecanismos, o primeiro foi a alteracdo da
base de célculo de representatividade dos estados, que passaria a ndo considerar mais o eleito-
rado, mas a populacéo estadual. Isto favoreceu os estados das regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste que dependiam mais das acdes patronas da Unido. O segundo foi a redugdo do quérum
constitucional de dois tercos para maioria simples, evitando a acdo do partido de oposi¢céo nas
pautas politicas e institucionais via mecanismos constitutivos (OLENSCKI, 2003). O objetivo
do Pacote de Abril em retardar o avango da oposi¢édo e de controlar a liberalizagdo do sistema
foi alcancado, pois a atuagdo politica do MDB foi restringida nos governos estaduais e nos
poderes legislativos.

Abrucio (1998) traz um episddio importante para a narrativa, as elei¢cdes para o0 governo
de S&o Paulo. Paulo Maluf, candidato arenista, venceu o pleito do candidato favorito ao regime
militar, Laudo Natel. O ocorrido mostrava que o regime estava indo a derrocada, e refor¢ando
esta hipotese, Maluf rompeu com tradicdo regimentar escolhendo seu secretario de Seguranca
Publica. Ndo foi necessario que a oposicdo ocupasse as governadorias para que as relacoes
federativas entre estados e Unido mudassem, pois a composicao dos governadores nas elei¢des
de 1978 diferenciou-se da anterior no que diz respeito ao maior poder de governanca, além de

maior margem de barganha junto ao Governo Federal.

3 O Pacote de Abril criou os senadores e governadores bidnicos, que ficaram conhecidos desta maneira por terem
sido eleitos indiretamente. O termo possui inspiracdo no seriado de TV norte-americano O Homem de Seis Milhdes
de Dolares, que fazia muito sucesso na época, cujo protagonista foi mutilado em um acidente e teve seu corpo
reconstituido através de implantes “bidnicos”. Sendo assim, os senadores e os governadores ndo eleitos através de
voto popular eram tidos como instrumentos de manobra para interferéncia nos rumos politicos do pais. Fonte:
Agéncia Senado. Disponivel em:
<https://lwww12.senado.leg.br/noticias/materias/2017/03/31/pacote-de-abril-criou-senadores-e-governadores-bi-
onicos>.
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Ainda em 1978 foi promulgada a Emenda Constitucional n° 11 revogando os Atos Ins-
titucionais e Complementares que contrariassem a Constituicdo Federal. Mesmo o regime mi-
litar perdendo instrumentos de controle rigido sobre a politica nacional, continuou-se a tentativa
de reprimir o crescimento da oposicao.

Entdo produziu-se algumas alteracdes institucionais como a reforma partidaria, rom-
pendo com o sistema bipartidario e promovendo o multipartidarismo. O objetivo disto era o
arranjo de todas as formas possiveis de acordos que promovessem o controle politico e a desar-
ticulacdo do MDB com a formacdo de novas legendas partidarias. Através da Emenda Consti-
tucional n°14 promoveu-se o adiamento das elei¢bes municipais de 1980 para 1982, justamente
quando ocorreriam as disputas para o Poder Legislativo e sobretudo de governadores. Esta me-
dida visava harmonizar o esquema de distribuicao de recursos do Governo Federal para os mu-
nicipios — a patronagem — como forma de criar ou manter bases de apoio nas frentes eleitorais
(OLENSCKI, 2003).

Outra tentativa de controle politico foi a institui¢do do voto vinculado, obrigando o elei-
tor a votar somente em um partido para todos os cargos em questdo. Por fim, pouco antes das
eleicOes de 1982 atraves da Emenda Constitucional n® 22 promoveram-se outras alteragdes,
dentre elas o estabelecimento de um nimero fixo de seis delegados para a composicao do Co-
Iégio Eleitoral, indicados pelo partido que tivesse maioria nas Assembleias Legislativas, au-
mentando o peso dos estados menores e reduzindo o peso dos estados da regido Sudeste, mais
populosos e com maior elo com os partidos de oposicéao.

Abrucio (1998) destaca que, embora houvesse a tentativa do regime militar em deter o
crescimento da oposicdo, os partidos antagonicos ao Governo Central venceram o pleito em
dez dos vinte e dois governos estaduais, vencendo inclusive nos estados mais importantes da
Federagdo, como S&o Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais. Este fato foi muito significativo, ja
que a oposicao passou a controlar os estados com maior arrecadacao tributaria do pais. Segundo

0 autor,

O modelo unionista-autoritario perdia seu principal pilar: o controle da autonomia
politica estadual. N&o sd os estados com governos oposicionistas mas também os vin-
culados ao PDS recuperaram sua autonomia plena sobre a maquina publica estadual.
Todos os governadores, sem exce¢do, ndo tinham mais como fonte de poder a clpula
militar e/ou tecnoburocrética instalada em Brasilia; era o povo, exclusivamente, a
fonte da soberania do governador. A sobrevivéncia dos chefes dos Executivos estadu-
ais dependeria basicamente de sua aprovacéo pelo eleitorado e ndo mais dos designios
dos militares. Em suma, os governadores tornaram-se muito mais independentes pe-
rante o Poder Central. (ABRUCIO, 1998, p. 94)
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A partir das elei¢fes de 1982 ocorreu um arranjo incomum no campo politico, a com-
posicao de duas forcas, isto é, duas estruturas de poder atuantes: O Governo Federal, apoiado
nas Forcas Armadas e detentor da burocracia federal e os governadores, eleitos pelo voto direto,
detentores da influéncia politica regional. Os governadores valiam-se de uma circunstancia re-
levante, a vitoria obtida através do voto direto que dava a legitimidade politica contréria a arbi-
trariedade do regime militar.

Os governadores contavam com as maquinas publicas e o apoio dos grandes centros
urbanos contrérios a intervengdo militar. O federalismo na década de 1980 sofreu influéncia do
cenario econdémico no periodo. O Poder Central, diante de um cenario inflacionario e de cres-
cimento da divida publica viu seu projeto de financiamento do Estado Desenvolvimentista se
definhar, ndo sendo mais o condutor do desenvolvimento econdmico.

Diante da crise fiscal e da faléncia da alianca que sustentava o Estado Nacional, 0s go-
vernos estaduais se concentraram em manter a autonomia politica e aumentar suas arrecadacdes
através dos recursos tributarios. A composicao da nova constituinte estabeleceu um discurso de
descentralizacdo dos recursos, formando-se uma alianca politica nacional através da uniao de
prefeitos, deputados federais, governadores e liderancas do setor econdmico na disputa pelo
atendimento das demandas regionais (ABRUCIO, 1998). Entéo, a Constituicdo de 1988 carac-
terizou-se pela descentralizacdo de recursos, acomodando os interesses regionais em detrimento
dos interesses da Unido (LEME, 1992, p. 150).

1.5 O Federalismo na Constituicao de 1988

A Constituicdo de 1988 inaugura uma nova concepcao no federalismo brasileiro, a des-
centralizacdo. A Carta assumiu um federalismo trino composto pela Unido, Estados e Munici-
pios, porém a grande novidade desta nova Constituicdo foi a peculiaridade da autonomia mu-
nicipal. Os Municipios, entdo, passam a possuir atribuicdes que antes ndo tinham, sendo res-
ponsaveis em conjunto com os Estados e a Unido pela elaboracdo e implementagéo de politicas
publicas. Mediante esta inovacdo, o federalismo brasileiro acata uma maior descentralizacdo
politica e de recursos, passando a possuir um quadro de relagdes federativas em que se sobres-
saia a esferas subnacionais. (NETO, 2014)

A nova Carta Magna trouxe diversas novidades em relacdo as edi¢des anteriores. Souza
(2005, p. 110) destaca trés novas caracteristicas. A primeira delas é que o texto ndo foi organi-
zado por especialistas, sobretudo da area juridica, e ndo foi espelhado nas Cartas anteriores. A

segunda é a elaboracéo resultante de um processo de transicdo democratica, diferente das outras
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que resultaram de processos de ruptura politica. E, por fim, a op¢éo dada aos constituintes pela
manutencdo ou ruptura do sistema federativo que ndo se sucedeu em outras ocasides.

A Lei Suprema teve o maior nivel de detalhamento comparada as anteriores, pois houve
a necessidade de seguir um caminho em que a bandeira fosse o consenso, devido a diversidade
de interesses de varios grupos e atores politicos. Conforme dito anteriormente, existe um uni-
verso federativo composto em trés niveis de governo. Dentro da estrutura de cada um deles ha
a composicdo de seus poderes legislativos, além dos poderes judiciarios de niveis Estadual e
Federal. Souza (2005) ressalta como o sistema federativo brasileiro é complexo e como as di-
ferentes instituicdes de diferentes niveis de poderes se entrelagam no campo politico:

Desde a promulgagéo da Constituicdo de 1988, outorgar o rotulo de centralizado ou
descentralizado ao federalismo brasileiro parece ndo dar conta da sua atual complexi-
dade. A federag8o tem sido marcada por politicas publicas federais que se impdem as
instancias subnacionais, mas que sdo aprovadas pelo Congresso Nacional e por limi-
tacGes na capacidade de legislar sobre politicas proprias — esta Ultima também cons-
trangida por decisdes do poder Judiciario. Além do mais, poucas competéncias cons-
titucionais exclusivas séo alocadas aos estados e municipios, como também ocorre em
outros paises em desenvolvimento, tais como o México e a Africa do Sul. Por outro
lado, estados e municipios possuem autonomia administrativa consideravel, respon-
sabilidades pela implementacdo de politicas aprovadas na esfera federal, inclusive
muitas por emendas constitucionais, e uma parcela dos recursos pablicos poucas vezes
concedida pelas constituicGes anteriores, em particular para 0s municipios, superior a
outros paises em desenvolvimento. (SOUZA, 2005, p. 111)

O desenho da Federag&o brasileira se mostra intricado, sofrendo influéncia do exercicio
dos trés Poderes em seus diferentes niveis. A Constituicdo é soberana, ndo permitindo a trans-
gressdo de seus preceitos por parte de outros dispositivos legais. O Supremo Tribunal Federal
— STF é 0 6rgdo do Poder Judiciario responsavel por guardar a Constituicdo Federal, conforme
previsto em seu artigo 102. O STF possui o poder de julgar a agéo direta de inconstitucionali-
dade de lei aprovada pelos poderes executivos federais e estaduais. O Congresso Nacional é
responsavel pelo exercicio do Poder Legislativo, compondo-se pelo Senado Federal e pela Ca-
mara dos Deputados.

As medidas adotadas pelo Executivo sao submetidas ao Congresso. A Camara dos De-
putados possui a prerrogativa de monitorar os atos do presidente da Republica e supervisionar
as acOes do Executivo. O Senado possui a competéncia de processar e julgar o presidente, o
vice-presidente e os ministros do STF, confirmar as indicacdes da Presidéncia da Republica em
diversos cargos do Executivo e autorizar operacgdes de natureza financeira de interesse da Unido
e dos Entes Federativos. De forma abreviada, a Federagcdo compde-se da seguinte estrutura: I)
Poder Executivo, constituido pelo Presidente da Republica, Vice-Presidente e Ministros; I1)

Poder Judiciario Federal, integrado pelo STF, STJ, Tribunais Regionais Federais, Justica do
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Trabalho, Justica Eleitoral e Justica Militar. 111) Instituicbes Estaduais, compostas pelo Execu-
tivo Estadual e Assembleias Legislativas. 1V) Instituicbes Municipais, integradas por Prefeito
e Vereadores.

Voltando ao trato em relacdo ao federalismo brasileiro e suas caracteristicas, este apre-
senta uma questao central, as assimetrias regionais e sociais. Os problemas de ordem federativa
no Estado brasileiro estdo associados as desigualdades territoriais. A transferéncia da capital
nacional do Rio de Janeiro para Brasilia, por exemplo, demonstra a iniciativa de descentraliza-
cao, isto é, uma marcha para o interior do territdrio nacional, que possuia uma concentracéo
econdmica e populacional litoranea.

Os problemas de desigualdade ndo séo uma novidade do periodo constitucional contem-
poraneo e ndo se resumem apenas em questdes de territorios fisicos, mas nas questdes de recur-
sos tributarios e em gastos publicos. Entdo, surge uma questdo importante, que € a natureza
conflitiva do federalismo brasileiro. O sistema federativo nacional exige capacidade de articu-
lacdo e coordenacdo entre os entes, sendo um desafio a coordenacdo das politicas publicas a
serem adotadas e também a criacdo de instancias de resolucdo de conflitos entre os mesmaos.

Neto (2014) traz uma reflexdo de Abrucio (2005) que acredita que

Para garantir a coordenacao entre os niveis de governo, as federagdes devem, primei-
ramente, equilibrar as formas de cooperacdo e competicdo existentes, levando em
conta que o federalismo é intrinsecamente conflitivo. E mais adiante ele lembra:

N&o se pode esquecer (...) que 0 modelo cooperativo contribui para elevar a esperanca
guanto a simetria entre os entes territoriais, fator fundamental para o equilibrio de uma
federacdo. No entanto, formulas cooperativas mal-dosadas trazem problemas. 1sso
corre quando a cooperagdo confunde-se com a verticaliza¢do, resultando mais em su-
bordinacdo do que em parceria, como muitas vezes aconteceu na realidade latino-
americana, de forte tradigdo centralizadora.” (ABRUCIO, apud NETO, 2014, p. 296)

Embora ndo haja nenhum mecanismo ou instituicdo que regule as relagcfes entre os entes
federativos previstos na Carta Magna, o artigo 23 estabelece uma diretriz em relacéo a fixacéo
de Lei Complementar que fixe normas de cooperacédo entre todos os niveis de governo em prol
do desenvolvimento e bem estar em nivel nacional. Portanto, isto ndo indica a falta de relacfes
intergovernamentais.

Os governos subnacionais recebem recursos federais, os municipios partilnam parcelas
de impostos estaduais e existem politicas sociais que obedecem a critérios e vinculos financei-
ros da Unido, mas sendo executadas pelos municipios, principalmente nas areas de salde e
educacdo basica. Excluidas estas areas, as relacfes sdo marcadas pelo conflito, mesmo que haja
mecanismos que sinalizem um federalismo cooperativo na Constituicdo. Geralmente o Governo

Federal tem iniciativa na proposicao de politicas (SOUZA, 2005).
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Levando-se em conta 0s trés niveis de governo, o federalismo brasileiro no periodo pos-
terior a redemocratizacdo em 1988 apresenta uma nova configuracdo em relacédo ao nivel esta-
dual, que se mostra mais fragil que em periodos anteriores, passando a desempenhar um papel
secundario em relagdo a sua participacdo nos gastos e receitas nacionais. Nesta nova composi-
cao federativa o Governo Federal passa a sustentar uma relagao direta com os municipios, tor-
nando desnecessario a manutencdo de um instrumento de ligacdo intermediario — os estados —
para dialogar com o municipio.

Os governos estaduais, entdo, tiveram como consequéncia um esvaziamento no ambito
federalista, pois 0s governos municipais, mais autbnomos, ndo possuem recursos financeiros e
institucionais controlados pelos governadores. Nas Gltimas décadas o Governo Federal deu én-
fase as politicas de desenvolvimento social, principalmente as politicas de transferéncia de
renda, habitacdo e a universalizacdo de servicos publicos essenciais nas areas de saude e edu-
cacdo, compreendidas em politicas como o Programa Bolsa Familia (PBF), Programa de Ace-
leracdo do Crescimento (PAC) e o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV). Tais medidas
acentuaram a participacao dos municipios por se tratar de politicas pablicas de maior proximi-
dade.

Lassance (2012) destaca a ascensdo da figura do prefeito e a oportunidade que os muni-
cipios encontraram nas crises politicas estaduais e na dificuldade da Unido em gerenciar seus
programas. Aproveitando-se desses dois fatores, as prefeituras ampliaram seu raio de acdo na
oferta de servicos publicos, ora substituindo, ora combinando a¢des com 0s outros entes. Os
estados, por um lado, perdem poder e margem de manobra e, por outro continuam tendo im-
porténcia no arranjo federativo pela influéncia politica mantida em relagéo aos partidos, as ban-
cadas estaduais no Legislativo Federal e importancia nas elei¢cdes presidenciais. (LASSANCE,
2012)

No decorrer da década de 2000 o federalismo assumiu uma configuracdo em que o Go-
verno Federal assume uma posicdo de priorizar uma agenda de defesa do bem-estar social do
cidad&o brasileiro. Para isso apostou na descentraliza¢do na execucao das politicas publicas de
cunho social, como dito anteriormente, deixando pouca margem de acao para os entes subnaci-
onais elaborarem e executarem suas proprias politicas, fato que causou tensdes federativas. Os
governos subnacionais, sobretudo os estaduais, rejeitam a condicéo centralizadora imposta pelo
governo central no controle de recursos e sobre suas capacidades de decidir as politicas, de

forma que os estados ndo se articulem tornando-se, também, protagonistas.
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Tais tensdes aumentam ou reduzem dependendo da situagcdo econémica e fiscal, redu-
zindo-se as diferencas quando as receitas aumentam ou aumentando-se os conflitos quando ha
reducdo dos recursos disponiveis (NETO, 2014). Para a resolucéo ou reducgéo de conflitos entre
os entes federativos sugere-se a estruturacdo de um pacto federativo.

Com uma nova composi¢éo de um federalismo trino, vislumbra-se as dificuldades im-
postas pelo atual mecanismo em que os entes possuem liberdade na adoc¢éo de politicas, 16gico
que amparados na Constituicdo Federal. O grande desafio € justamente cumprir 0s preceitos de
reducdo das desigualdades regionais através de politicas territoriais que enfrentem as diversas
formas de desigualdade presentes em todo o territorio nacional nas suas diferentes escalas go-
vernamentais e nos seus variados niveis estruturais (BRANDAO, 2013).

Importante destacar que o pacto federativo necessita do acompanhamento de politicas
de infraestrutura para se tornar sustentavel, porém os estados ndo dispem de autonomia finan-
ceira para atender a prerrogativa de implementar tais politicas de forma auténoma. Isto se deve
a dependéncia das transferéncias constitucionais e voluntérias do governo federal e também ao
baixo poder de investimento publico por parte dos governos estaduais, principalmente os esta-
dos localizados em regides com menor nivel de desenvolvimento (NETO, 2014).

Em um pais com dimens@es continentais e com alto grau de heterogeneidade regional,
econdmica e cultural € importante a provisao de bens e servigos publicos que garantam 0 acesso
a educacdo, saude, seguridade social, moradia, saneamento entre outros, além de infraestruturas
que reduzam tais desigualdades garantindo a sociedade o desenvolvimento nacional, de forma
que este desenvolvimento seja articulado através de um projeto que envolva todos os entes em
todas as escalas locais e regionais (BRANDAO, 2014).

Com a perda da capacidade de investimento causada por uma situacdo de uma reduzida
autonomia tributaria, os estados foram obrigados a promover mecanismos que ajudassem no
desenvolvimento de suas jurisdi¢fes acirrando a disputa por investimento externo, configu-

rando a guerra fiscal.

1.6 Recapitulacdo Acerca dos Principais Pontos Tratados

Como abordado anteriormente, o federalismo republicano notabilizou-se por seu movi-
mento pendular durante os periodos analisados. Ora havia uma maior influéncia das forcas re-
gionais, principalmente dos governadores de estado, ora 0 Executivo Federal assumia as rédeas

do protagonismo, sobretudo nos sistemas de gestdo ditatorial impostos por Getulio Vargas e
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pelo Regime Militar a partir de 1964 e também um novo paradigma definido por um federa-
lismo com a atuacdo dos trés niveis de governo a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal
de 1988.

O primeiro ponto importante a se destacar na discusséo é o traco da natureza federativa
brasileira, que surgiu a partir da arrelia ante ao centralismo do império vislumbrando a descen-
tralizacdo, isto é, o espirito de autonomia presente no amago dos entes subnacionais. O federa-
lismo brasileiro inspirado a partir do modelo norte-americano tinha suas peculiaridades, sendo
criado a partir da busca pela descentralizagéo resultante dos distintos interesses das unidades
subnacionais diante das demandas nacionais, processo inverso ao modelo estadunidense. Esta
questdo inicia a discussdo sobre os conflitos de ordem federativa no Brasil. A busca pelo pro-
tagonismo foi a tdnica do cenario politico-administrativo durante o periodo em estudo.

A andlise por periodos refletiu os ciclos de centralizagdo e descentralizagdo ocorridos
durante a linha temporal estabelecida, permitindo uma melhor compreensdo dos acontecimen-
tos. Durante o primeiro periodo compreendido na Republica Velha (1881 — 1930) vigorou-se
um cenario descentralizador. Embora o inicio seja marcado por governos centralizadores, em
outras palavras, pela influéncia de militares no governo, a maior parte se destaca pelo protago-
nismo dos governos de estado, sobretudo a alternancia de poder entre paulistas e mineiros, mai-
ores poténcias econémicas a época, a chamada politica do café-com-leite.

O grande destaque foi a influéncia das oligarquias politicas situadas principalmente nas
regides Sudeste e Sul com forte atuacdo dos governos paulista, mineiro, gaicho e carioca. O
Nordeste também esteve presente no bojo politico com importante participacdo de Bahia e Pa-
raiba nas decisdes e nos governos eleitos. E imprescindivel pontuar a influéncia politica local
no sucesso dos governadores, 0s coronéis, que mantinham o controle dos votos estabelecendo
um elo politico com os governadores. Este relacionamento foi embrionario nas proposic¢des das
politicas locais, pois na época 0s municipios ndo tinham independéncia politica e financeira
para uma atuagdo mais protagonista, porém o poder local ja mostrava sua importancia no cena-
rio federativo brasileiro.

O segundo periodo compreende uma fase em que a centralizacao prevalece orquestrada
pelo governo de Getulio Vargas (1930-1945). Esta etapa se caracterizou pela ruptura dos pa-
drdes do federalismo instituido na Republica Velha através de mecanismos constitucionais que
fortaleceram o poder de intervengdo Unido. Vargas conseguiu instaurar um modelo em que o
Estado assumisse as rédeas do federalismo, passando a centralizar as a¢des de forma interven-

cionista. Esta acdo resultou no enfraquecimento do poder das oligarquias e na extin¢cdo do
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federalismo, ja que as agdes passaram a ser atribuidas a grande forca centralizadora do Governo
Federal que aboliu qualquer tentativa de influéncia dos governadores e da concretizacao de seus
interesses.

A terceira fase (1945-1964) é caracterizada pelo movimento descentralizador, marcada
principalmente pela novidade implementada na Constituicdo de 1946, a promocéo da autono-
mia politica dos municipios, além, claro, como o regresso do federalismo com a realizacdo do
pleito nas unidades subnacionais. Vale destacar que a influéncia das oligarquias regionais ndo
sucumbiu com a imposicéo centralizadora do governo Vargas, assim como a Unido manteve
sua for¢a, 0 que permitiu 0 amadurecimento politico brasileiro.

Fato é que as herancas do federalismo dos anos anteriores proporcionaram um quadro
de relacGes federativas mais balanceadas, porém com algumas ressalvas. O cenario politico
partidario passou a ter destaque em ambito nacional. Agora passou-se a defender os interesses
regionais de forma mais contundente e, a incidéncia dos interesses partidarios destaca-se pela
forca local, isto €, as for¢as regionais eram preponderantes impedindo um movimento de naci-
onalizacdo dos partidos, o que evidenciava uma atuacdo mais regionalizada destes.

O quarto periodo foi marcado pelo movimento centralizador ditado pelo regime militar
a partir de 1964 até 1988. Embora houvesse a adocdo de estratégias de controle institucional e
a tentativa de enfraquecimento dos governos estaduais, destaca-se no periodo a resisténcia da
politica regional frente as forcas nacionais, isto gracas extensdo territorial, as heterogeneidades
regionais e a importancia da politica local para o federalismo. O controle militar ndo significou
a auséncia de manejo politico e da negociacao frente as forcas regionais, tanto que com o passar
dos anos o regime autoritario foi sendo superado, pois as for¢as oligarquicas deixaram uma
forte memoria que o regime militar ndo conseguiu dissolver da dindmica politica regional.

O quinto e atual periodo (vigéncia da Constituicdo Federal de 1988) foi marcado pela
descentralizacdo e como peculiaridade o protagonismo dos municipios, que adquiriram o status
de ente federativo ganhando autonomia para administrar seus gastos e propor suas politicas de
ambito local. Também é importante frisar que os estados, antes protagonistas, agora nao usu-
fruem do mesmo prestigio por conta da conjuntura econémica anterior em que a crise fiscal
aliada a nova concepcéo econémica neoliberal que passou a ditar o modo de governo dos esta-
dos. Estes ultimos viram suas receitas declinarem, suas dividas aumentarem e deixaram de ser

o0 elo entre o Governo Federal e 0s municipios, que passaram a se relacionar diretamente.
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O quadro 1 apresenta algumas informacges adicionais por periodos acerca dos movi-

mentos de centralizacdo e descentralizacdo ocorridos a partir de 1891 até a atual vigéncia da
Constituicdo Federal de 1988.

Quadro 1 - O movimento pendular - ciclos de centralizagéo e descentralizacdo na federacéo

brasileira

Periodos

Ciclos

1891-1930

Nas primeiras quatro décadas republicanas, a Federagfo brasileira foi altamente descentralizada. Um
governo federal fraco foi acompanhado por Estados independentes fortes, com poder para regular e tributar
0 comércio interno e externo, além de serem responsaveis pela provisdo da maioria dos bens publicos.

1930-1945

A ditadura de Vargas levou a uma crescente concentracdo de poderes nas méaos federais, para por em
funcionamento um mercado interno mais integrado e estabelecer a base para a industrializagdo. A
regulamentagéo do comércio interno e externo passou para o governo federal e criaram-se tributos nacionais.
Reduziu-se a influéncia das oligarquias estaduais nas politicas nacionais, embora 0s governos estaduais
mantivessem autonomia para ap licar seus proprios tributos e até criar outros.

1946-1964

A democratizagdo ap6s o fim da Segunda Guerra Mundial moveu o péndulo de volta a descentralizagdo. A
autonomia subnacional foi considerada necessaria para apoiar grandes responsabilidades e uma democracia
estavel. Porém, a concentracdo da producdo de manufaturados no Sudeste agravou as disparidades regionais
e aumentou as rivalidades politicas. Concederam-se incentivos fiscais para investimentos no Nordeste, com
0 objetivo de reverter a tendéncia de concentrago regional.

1964-1985

O advento do regime militar, ap6s o golpe de 1964, levou o péndulo de volta para a centralizagdo. Com esse
objetivo, a reforma tributéria da metade dos anos 60 desenpenhou um papel central. Os poderes tributérios
do governo federal foram reforgados, possibilitando um aumento da carga tributaria total para financiar a
modernizagdo da infraestrutura e acelerar o ritmo do desenvolvimento. Tal como na rodada de centralizacdo
anterior, os estados ndp foram privados de uma autonomia para tributar. Com efeito, ganharam o poder de
aplicar um imposto sobre valor agregado da ampla base, em substituicdo ao imposto sobre transag@es,
existente. Ao mesmo tempo, foi instituido um mecanismo de partilha da receita para melhorar a receita
daqueles que tinham uma base tributéria estrita.

1985-1990

A democratizagéo levou a uma nova oscilagdo no sentido da descentralizagdo. A autonomia federalista se
beneficiou com a decisdo de dar aos estados o privilégio de tributar petréleo, telecomunicagBes e energia
elétrica, aumentando, assim, sua base tributéria. Além disso, um significativo aumento das receitas federais,
compartilhadas com os estados e municipios, foi benéfico para os estados menos desenvolvidos e 0s
pequenos municipios. O poder dos governos locais foi ratificado quando os municipios ganharam o status
de membros da Federagéo.

1990-até
agora

Forcas opostas provocaram um resultado pouco claro. As demandas macroecondmicas de ajuste fiscal e a
coordenacdo politica levaram a um aumento na parte do governo federal da coleta total de impostos e a um
grande controle sobre as dividas subnacionais. Do lado oposto, a exigéncia de eficiéncia e responsabilidade
nas politicas publicas impulsionou a descentralizagdo nos gastos publicos. As pressdes da globalizagdo e da
integracdo regional tornam dificil encontrar um modo de harmonizar essas duas forgas opostas.

Fonte: REZENDE & AFONSO, apud ARAUJO (2009, p. 44).
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CAPITULO Il - O FEDERALISMO FISCAL: UM BREVE HISTORICO E SUAS IM-
PLICACOES NA POLITICA REGIONAL

2.1 O Conceito de Federalismo Fiscal e a Abordagem Teorica

O federalismo fiscal € um tema essencial para o entendimento das formas de organiza-
cdo dos diferentes niveis de governo na implementacdo de politicas publicas e da manutencéo
do bem-estar social e econdmico da populacdo. Considerando-se todos os entes federativos e
todos os bens e servicos publicos necessarios aos cidaddos, percebe-se a imprescindibilidade
de uma partilha administrativa para um melhor funcionamento do setor publico, das instituicdes
e do atendimento as pessoas em geral.

O federalismo fiscal pode ser definido como a reparticdo de atribuicdes entre os dife-
rentes niveis de governo, seja no processo de arrecadacdo via tributos, seja na oferta de servicos
e bens publicos & populacdo como salde, educagdo, seguranca publica, saneamento béasico, ilu-
minacao, assisténcia social, estabilidade macroecondmica, entre outros (MENDES, 2004).

Além disso, busca-se a melhor alocagdo de recursos, a maximizacgdo da eficiéncia de
arrecadagao de recursos e também melhorias na distribuicdo de renda e do crescimento econé-
mico (GADELHA, 2017).

O federalismo “puro” seria a divisdo de poderes politicos e constitucionais entre os di-
ferentes niveis de governo, algo maior do que a reparticao de tarefas administrativas, tematica
exaustivamente discutida no capitulo 1. O tratamento do tema sob a Gtica econdmica iniciou-se
por volta de 1950, quando ja existiam as federacdes. Entdo, o federalismo fiscal esta sujeito as
tradi¢des politicas e aos preceitos constitucionais, procurando “estabelecer parametros de raci-
onalidade e eficiéncia econémica que orientem os ajustes na organizacdo das federagdes, a me-
dida que o processo politico permita tais alteragdes” (MENDES, 2004, p. 423).

A teoria econdmica do federalismo fiscal possui como pilar o conceito de bem publico.
Mendes (2004) faz uma abordagem minuciosa a respeito da tematica apresentando as concep-
cOes teoricas sob a otica de trés autores, Charles Tiebout, Wallace Oates e Roger Gordon.* O
bem publico é um bem fornecido na mesma por¢ao para todos os consumidores, sem a excluséo
do consumo de um agente quando outros consumam, com a possibilidade de atribuicdo de valor
de cada um ser diferente (VARIAN, 2006).

4 Abordagem mais detalhada em Mendes (2004).
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Tibeout realiza uma abordagem de bem publico relacionando as preferéncias das pes-
soas com a concorréncia entre 0s governos, isto €, a descentralizacdo fiscal como um instru-
mento que indica as preferéncias do consumidor. N&o ha um governo centralizado buscando
descobrir tais preferéncias para a oferta de bens publicos, mas uma tendéncia a descentralizar
o territorio em diversas jurisdi¢des, cada uma ofertando diferentes cestas de bens. A partir disso,
as familias escolheriam o local que Ihes ofertasse os melhores servicos, ou seja, se mudariam
para a comunidade que melhor atendesse suas necessidades. A descentralizagéo fiscal estimu-
laria a concorréncia entre os governos regionais instigando inovages tecnoldgicas (MENDES,
2004. GADELHA, 2017).

A concepcao de Oates em relacdo ao federalismo fiscal tem como ideia central a coope-
racdo entre os niveis de governo de forma que se aumente a eficiéncia do setor publico. Para
um melhor funcionamento do sistema deve-se haver um meio termo entre uma administracao
publica centralizada e uma administracdo publica descentralizada, de forma que o federalismo
fiscal extraia vantagens e minimize defeitos de cada um dos polos. Um setor publico desprovido
de um governo central encontraria dificuldades de estabelecer politicas macroeconémicas e de
partilha de renda, enquanto que um setor publico centralizado incorreria em ineficiéncias, pois
haveria dificuldades de atendimento as demandas locais e a falta de estimulo da populacdo em
fiscalizar a agdo do governo (MENDES, 2004. GADELHA, 2017.).

Gordon faz aluséo ao papel das externalidades nos processos de deciséo de centralizacdo
e descentralizacdo abordados por Oates, isto é, realiza uma abordagem mais aprofundada das
possiveis externalidades ocorridas em tais processos. A centralizacdo decorre da juncdo das
jurisdicdes na definigdo de tributos e oferta de bens publicos que maximizem o bem estar cole-
tivo, enquanto que a descentralizagdo aponta uma preocupacao de cada jurisdicdo com 0s seus
proprios habitantes. O que difere as duas abordagens é que na descentralizacdo as jurisdi¢fes
ndo levam em consideracao os efeitos positivos e negativos de suas decisdes fiscais em relacdo
aos habitantes de outras localidades. A ampla mobilidade de fatores de producéo e de individuos
permite o surgimento de diferentes externalidades® (MENDES, 2004. GADELHA, 2017).

Com base nesta discussao se desenvolve a teoria normativa, que busca encontrar um

modelo 6timo em que se aproveite os beneficios da concorréncia e das atribuicdes de tarefas

® Mendes (2004, p. 428) explica com maior detalhe em seu texto as externalidades abordadas na teoria de Gordon,
as quais sdo: exportacdo de tributos, externalidades positivas, comportamento free rider, “no meu quintal ndo”,
desconsideragdo dos efeitos redistributivos de renda em outras jurisdicdes, regressividade tributéria e do perfil de
gastos, desconsideracdo de aumentos de custos dos governos de outras jurisdi¢des e guerra fiscal.
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dos entes federativos e a redugédo dos efeitos de externalidades negativas tratados nas defini¢oes

das competéncias tributarias e responsabilidade de provisdo de bens publicos e servicos.

2.2 Um breve Histérico do Federalismo Fiscal Brasileiro a Partir do Sistema Republicano

O Capitulo | discorreu sobre a histdria do federalismo e seu processo de pendular de
centralizacdo e descentralizacdo. A abordagem nesta se¢do ndo pretende regressar ao tema de
maneira detalhada, mas apontar os principais elementos e fatos caracteristicos do federalismo
fiscal no periodo.

A composicao dos recursos tributarios em 1891 foi herdada do periodo imperial, ndo
sofrendo alteracdes significativas. O debate em torno do aumento do poder financeiro estadual
esteve presente a época e ndo ganhou contornos mais drasticos por conta da atuacdo dos cons-
tituintes alarmados em n&o tornar prejudicada a atuacao federal. A reparticdo da receita fiscal
se manteve préxima do que era anteriormente, o que manteve a capacidade da Unido de cumprir
0s preceitos basicos capazes de sustentar o interesse geral da nacédo, evitando-se que uma des-
centralizacdo demasiada pusesse em risco a unidade territorial (LOPREATO, 2020).

A economia brasileira era predominantemente agricola e extremamente aberta, e tinha
0 comércio exterior como a principal fonte de receitas publicas durante o Império, sendo o
imposto sobre importacdo o responsavel por dois tercos da receita e chegando proximo a metade
da receita total a beira da proclamacéo da republica (VARSANO, 1996).

As mudancas na composicéo tributaria se deram principalmente via dispositivos cons-
titucionais. Embora a maior parte do sistema tributéario tenha sido herdado do Império, com a
mudanca para o sistema federativo seria necessario prover receitas aos estados e municipios
permitindo-lhes um grau de autonomia financeira. Sendo assim, o regime de separacdo de fon-
tes tributarias passou a vigorar, discriminando os impostos de competéncia exclusiva da Unido
e dos estados. Ressalte-se que a Constituicdo de 1891 ndo atribuiu aos municipios mecanismos
de arrecadacdo prépria (VARSANO, 1996).

Ao governo central foram atribuidos o imposto sobre importacao, os direitos de entrada,
saida e estadia de navios, as taxas de selos, de correios e telégrafos nacionais. Aos estados ficou
a incumbéncia de decretar impostos sobre a exportacdo, impostos sobre imdveis rurais e urba-
nos, sobre a transmissdo de propriedades, sobre as industrias e profissées e também responsa-
veis pelas taxas de selo e contribuicdes referentes a seus correios e telégrafos, além de fixar os

impostos municipais garantindo autonomia aos municipios (VARSANO, 1996).
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O imposto sobre importacao foi a principal fonte de receita até a Constituigdo de 1934,
sendo responsavel até o inicio da | Guerra Mundial por metade da arrecadacdo da Unido. O
conflito teve como consequéncia a reducdo dos fluxos de comércio exterior, o que levou a busca
por fontes de arrecadagéo interna, fazendo com que 0s impostos sobre consumo e rendimentos
ganhassem importancia. A Carta de 1934 trouxe como mudanga na estrutura tributaria em am-
bito estadual a competéncia para decretar o imposto de vendas e consignacdes, € 0s municipios
receberam a competéncia de tributar via Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), Imposto
sobre Diversdes Publicas (IDP), além de taxas sobre servi¢cos municipais (VARSANO, 1996).

As Constituigcdes de 1937 e 1946 ndo tiveram mudancas representativas em termos tri-
butarios, mas na Gltima criou-se o sistema de partilha em que as rendas entre as esferas gover-
namentais foram discriminadas e foi institucionalizado um sistema de transferéncia de impos-
tos. Tal mecanismo buscou meios de instituir um arranjo entre as forgas desiguais, assegurando
de certa forma recursos a areas especificas e aos entes federativos (LOPREATO, 2020).

A Constituicdo de 1967 culminou na centralizacdo de receita tributaria no Governo Fe-
deral, alterando as competéncias tributarias e o sistema de partilha vigente até entdo. Um novo
sistema tributario foi elaborado com base na Emenda Constitucional n° 18/1965, incorporada
com alteragdes ao texto constitucional de 1967 e também o Cddigo Tributario — Lei n°® 5. 172

de 25 de outubro de 1966. De acordo com Varsano, o objetivo fundamental do sistema tributario

foi elevar o nivel de esforco fiscal da sociedade de modo que ndo sé se alcancasse o
equilibrio orcamentario como se dispusesse de recursos que pudessem ser dispensa-
dos, através de incentivos fiscais a acumulacdo de capital, para impulsionar o processo
de crescimento econdmico. Ao privilegiar o estimulo ao crescimento acelerado e a
acumulacdo privada - e, portanto, os detentores da riqueza - a reforma praticamente
desprezou o objetivo de equidade. (VARSANO, 1996, p. 9).

Embora houvesse uma forte centralizacdo tributéria, a Constituicdo de 1967 arranjou
uma forma de compensacdo das perdas de receitas dos estados e municipios, instituindo um
sistema redistributivo de partilha de recursos para estados e municipios, que sdo o Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE) e o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), tendo como
base recursos oriundos do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IP1) (REZENDE, 2006).

A reforma tributaria trouxe um equilibrio de interesses da Federagdo. A reforma resultou

em uma ampliacio do poder tributario dos estados e municipios com a criagio do ICM® e a

6 Tema explanado no terceiro capitulo deste trabalho.
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reunido de impostos municipais fragmentados em um imposto de maior amplitude sobre a pres-
tacdo de servigcos culminou em maiores beneficios aos estados e municipios economicamente
mais estruturados e, os entes federados menos desenvolvidos foram comtemplados através dos
fundos de participacio (REZENDE apud ARAUJO, 2009, p. 66).

A nova reforma tributéria instituida em 1988 trouxe uma nova configuracdo para o fe-
deralismo fiscal brasileiro, destacando um carater descentralizador em que ocorre a reparticao
das fontes de receita entre a Unido e os entes subnacionais. Os estados e municipios recebem
transferéncia de recursos federais e ajuda financeira da Unido, possuem autonomia administra-
tiva e fiscal para gerir suas financgas e patriménio (REZENDE, 2006).

Além disso, a nova Constituicao evidenciou a necessidade de se revisar o pacto federa-

tivo, alterando alguns pontos abordados nas Cartas anteriores.

Primeiro, a tentativa de balancear a federac&o, a fim de atender a nova correlacéo de
forcas resultante das elei¢des diretas e do ganho dos governadores no ordenamento
politico, levou a proibi¢do de a Unido intervir nos tributos dos governos subnacionais
e de condicionar as transferéncias de recursos constitucionais, além de elevar a parti-
cipagdo dos entes subnacionais na receita tributéria, com o novo Imposto sobre Cir-
culacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), partilhado com os municipios, e 0 au-
mento dos valores distribuidos ao FPE e ao FPM. Segundo, ocorreu a expansdo da
oferta de direitos sociais, em resposta a auséncia de um estado de bem estar social e a
guestdo da desigualdade de renda. E, finalmente, as indicacBes de descentralizacdo de
gastos com salde e educacdo (LOPREATO, 2020, p. 23).

Os governos subnacionais passaram a contar novamente com as receitas tributarias re-
tiradas pelo processo centralizador do regime anterior, com destaque para o reequilibrio das
relacdes entre os entes federativos e o refor¢o do estado de bem-estar social. O quadro 2 apre-

senta a evolucao das competéncias tributarias a partir da Constituicdo de 1891.
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Quadro 2 - Competéncias Tributarias de Unido, Estados e Municipios nas Constitui¢es da

Republica
Referéncia Legal | Unido Estados Municiplos
Consteuicao de ¢ Imposto sobre IMportacoes . IMposto SObre 3 exPortacao
1891 Direitos sobre entrada, saida de mercadorias de sua
€ estada de Navios. prépria produgso
*  Taxas de welo e taxas de *  Imposto sobre imévels rurals
cormeios e telégrafos federats e urbanos
¢  Imposto sobre 3 transmissSo
de propriedade
e Imposto sobre Indintrias ¢
profissbes (I1IP)
¢  Taxas de sei0, QUANts 30s
atos emanados de seus
respoactivos Governos ¢ de sua
economia
o Contriduicbes concernentes
305 =ous correlns ¢ teiégratos
Consteuicso de ¢ Imposto sobre importacies ¢ Trbutos anteriores e Imposto Predial e Territorial
1934 ¢ Consumo ¢ Trbutos sobre vendas ¢ Urbano (IPTU)
¢ Impostos Rendimentos consignacies o Imposto sobre Diversdes
*  Direitos sobre entrada, saida Piblicas (108)
¢ e5tad® de navios
¢  Taxas de slo ¢ taxas de
comeios e telégratos federaks
Consteuicho de ¢ Imposto de Importacio (1) s Imposto sobre Vendas ¢ ¢ Imposto sobre 3
1946 ¢ Emenca ¢  Consumo (IC) Consignagbes (IVC) Propriecade Terreorial
Consteuconal *  Renda e Proventos (IR) ¢ Imposto sobre a Transmiss3o Urbana (I1PTU)
n% S de 1561 o  Combustives e Lubnficantes de Bens Imbvels (Cousa ¢ Imposto sobre a
(o) Mortis) (IT8L - CM) Transmissio de Bens
*  Energia Elétrica (IUEE) *  Imposto sobre Exportacio Iméves (Intervivos) (ITBI-
* Selo (IS) (1€) wv)
*  Taxas e Contribuigdes de ¢ Imposto sobre atos requiados |  Imposto sobre indistrias ¢
Mehorias (1AR) profissdes (11P)
¢  Outros . Impostos especials (1E) . Imposto de Licenga (IL)
e  Imposto Terreorial Rural ¢ Imposto sobre DiversSes
(ITR) Piblicas (1D0S)
. Imposto Sobre Atos de
Economia (IAE)
ConsteuicSo de ¢ Imposto de Importagio (1) e Imposto sobre 3 Circulagdo de |[»  Imposto sobre a
1967 ¢ Emenda ¢ Imposto de Exportacio (1E) Mercadorias (XCM) Propriecade Terrzoral
Consttucional s Propriedade Terrtonal Rural |  Imposto sobre 2 Urbana (IPTU)
n18 de 1565 *  Renda e Proventos (IR) Transferéncia de Bens o Imposto sobre Servios
(vigénca em ¢ Procdutos Industrisizados Imévess (ITE1) (i1sS)
Rn/1967) ¢  Operagles Fnanceiras (10F) |+  Imposto sobre 3 Propriedade
¢ Transporte ¢ Comunicagies de Veiculos Automotores
¢ Combustives e Lubnficantes (IPVA)
¢  Energia Elétrica (IVEE)
* __ Minenais (IUM)
Consteuicso de ¢ Tridbutos anteriores e Imposto sobre 3 Circulagdo de ¢ Imposto sobre a
1988 . Grandes Fortunas Mercadorias e Servigos de Propriedade Terrtorial
¢  Lucro (Cont. Socal) Transporte e Comunicagio Urbana (IPTU)
e Faturamento (Cont. Socel) (ICMS) e Imposto sobre Servigos
s  Imposto sobre 3 Transmissdo (1SS)
de Bens Imdvels (Cousd ¢ Imposto sobre a
Mortis) (ITBL - CM) TransmissSo de Bens
¢ Imposto sobre 3 Propriedade Iméves (Intervivos) (ITBI-
de Veiculos automotores v)
(IPVA) . Imposto sobre Vendas de
Combustivets Liquidos ¢
Gasosos (IVVCL) - extinto |

Fonte: ARAUJO (2009, p. 64)

2.3 O Federalismo Fiscal Sob a Otica dos Estados: Algumas Consideracdes Pos Consti-
tuicéo Federal de 1988

O processo de constituicdo do sistema federalista (dindmico e continuo) é atrelado aos
movimentos dos atores envolvidos, isto é, governos, instituicdes e cidaddos em geral e regidos

através do pacto federativo. Dentro desta relacdo de pacto federativo inclui-se as desigualdades
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regionais e econdémicas que suscitam em tensdes sobre as relagdes politicas e desestabilidades
no federalismo. O fruto do federalismo brasileiro ap6s o periodo de redemocratizacédo € justa-
mente a independéncia (leia-se aqui descentralizacdo) dos entes federativos na adogéo de poli-
ticas, com destaque ao maior protagonismo dos municipios.

A descentralizacdo no federalismo abrange trés tipos, a descentralizacdo fiscal, a des-
centralizacdo de politicas publicas e a descentralizacao politica (RODDEN, 2005 apud NETO,
2014). Tal cenario reforcou o enfraguecimento dos governos estaduais, muito em razdo da nova
ordem politico-econdmica que comecara a reger o sistema econémico mundial, sobretudo os
paises latino-americanos (em processo de convergéncia), isto €, o neoliberalismo.

Os estados perderam destaque na participacao nas despesas e receitas nacionais no pe-
riodo devido a maior restricdo de receitas para uso livre em consequéncia da transferéncia de
recursos vinculados por parte do governo federal, tornando os orgamentos estaduais mais rigi-
dos, j& que os recursos provenientes de transferéncias a nivel federal sdo direcionados exclusi-
vamente ao atendimento do objeto de vinculacdo. Além disso, existe o papel do gasto publico
estadual no desenvolvimento do territério em questdo, seja através de investimentos em ativi-
dades essenciais para o bem-estar coletivo como educacao, saude e seguranca, como também
para as despesas com a maquina publica e servidores publicos, responsaveis por fazer com que
0 estado cumpra com suas atribui¢des no servico publico.

Em tempo, existe ainda a necessidade de tornar o estado capaz de criar mecanismos
estratégicos visando dinamizar a economia local criando e atraindo setores produtivos ao
mesmo tempo que promove a transformagéo estrutural.” Assim como a Uni&o, é necessario que
os estados sejam dotados de instrumentos e instituigdes que promovam tais transformacgdes, isto
¢, precisam possuir capacidades governativas definidas por Aristides Neto como “o amplo con-
junto de meios e recursos econémicos e financeiros (capacidades econémico-fiscais) e 0s re-
cursos politicos e institucionais (capacidades institucionais) para promover o desenvolvi-
mento.” (NETO, 2014, p. 23)

Uma das causas do desequilibrio fiscal brasileiro nos anos 1980 e inicio dos anos 1990
foi a falta de governanca na gestao fiscal dos estados e municipios. No periodo em questdo, 0s

governos subnacionais usufruiam de receitas advindas do imposto inflacionario, isto e,

7 As estratégias mais utilizadas pelos estados para a promog&o do crescimento econdmico em suas jurisdiges sdo
os investimentos em infraestrutura, aumentando a eficiéncia do setor produtivo e também os investimentos em
educacdo e formacdo e capacitacdo de pessoal, com vistas ao desenvolvimento dos setores de alta tecnologia e
atracdo de capital privado.
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beneficios obtidos pelos governos com a emissao monetaria para financiamento de seus gastos,
resultando em pressdes inflacionarias. Com niveis altos de inflacdo o poder aquisitivo das pes-
soas se corréi em maior grau, e assim, o dano causado aos cidadaos pela alta inflacionéaria torna-
se proporcional a receita pleiteada pelo governo ao emitir mais moeda. Este cenario ocultava a
real situagéo fiscal dos entes subnacionais.

A criacdo do Plano Real em 1994 resultou na estabilizacdo de precos dissipando as re-
ceitas oriundas do imposto inflacionario e consequentemente na piora da situacdo fiscal dos
entes subnacionais. Tal contexto expds a verdadeira situacdo de desequilibrio fiscal dos estados
e municipios, o que gerou a necessidade da criacdo de mecanismos destinados a equacionar 0s
passivos dos entes subnacionais, impondo um novo sistema de governanca para a gestao finan-
ceira e orcamentaria.

Como solucéo foi criada a Lei n° 9.496/1997 que estabelece critérios para a consolida-
cao, assuncao e o refinanciamento da divida publica mobiliaria e outras de responsabilidade
dos Estados e do Distrito Federal, assumidas pela Unido. Isto ocorreu no periodo entre 1997 e
1999 com o prazo fixado em até trinta anos e com prestacdes calculadas com base na tabela
Price e atualizagdo monetaria através do indice Geral de Pregos — Disponibilidade Interna (IGP-
DI), com taxa de juros de 6% ao ano na maior parte dos contratos (SILVA, NETO e GE-
RARDO, 2014, p. 119).

E conhecido o fato de que existem desde a constituico do federalismo brasileiro dispa-
ridades regionais, tanto em ambito econémico como politico. No contexto temporal em pauta
ha a regéncia do sistema neoliberal, que dentre alguns de seus preceitos exige a reducdo do
estado. Aqui se reflete na privatizagdo de estoques de capital publico ou a cessdo de controle
ao governo federal como compensacdo ou amortizacdo da divida dos estados perante a Unido,
de modo a cumprir os acordos previstos na Lei n° 9.496/1997.

Os programas de reestruturacao e ajuste fiscal seguem os conceitos e defini¢bes previs-
tas na Lei Complementar n° 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal, que estabeleceu nor-
mas de controle das finangas publicas direcionadas a responsabilidade e gestdo fiscal, ou seja,
mecanismos de gestdo transparente e planejada capazes de prevenir riscos e corrigir distorcdes
que afetem o equilibrio fiscal, isto €, das contas publicas. Na préatica houve a federalizacéo das
dividas estaduais mediante a contrapartidas exigidas pela Unido, especificamente a abdicacéao
de ativos por parte dos governos estaduais — bancos ou empresas administrados por estes —
como forma de deduzir parte da divida e desobrigar os estados a manter gastos correntes outrora

necessarios. Isto significa a imposicao de uma forte disciplina fiscal aos governos subnacionais
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tendo como consequéncia principalmente a reducdo da capacidade de financiamento dos esta-
dos na implementacao de suas préprias politicas publicas, além do gravame dos encargos ori-
undos da renegociacgéo da divida, causando impactos diretos sobre o crescimento econémico de

grande parte dos estados.

2.4 A Importancia do Poder Local no Federalismo Fiscal

O sistema federalista brasileiro envolveu a atuacdo marcante em niveis nacional e esta-
dual no recorte anterior a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988. Durante esse periodo
foi amadurecendo de forma gradual a importancia da esfera local na estratégia politica brasileira
de forma que os municipios cada vez mais tornaram-se centrais na realizacdo das politicas pu-
blicas, ou seja, 0 local onde poderia contar com maior participacdo social e onde era mais nitida
a observacéo de resultados provenientes das a¢fes dos agentes politicos.

A Carta Magna ratificou este movimento, tornando 0s municipios protagonistas com a
promocdo destes como entes federados. De fato, 0s municipios passaram a possuir autonomia
financeira, a constituir suas casas legislativas e a ter o poder de escolha de seu administrador
totalmente pelo voto direto. Além do mais, vale ressaltar que a proposta constitucional do fe-
deralismo prevé um federalismo cooperativo entre 0s trés niveis de governo, porém o municipio
fica sujeito aos movimentos de centralizacdo e descentralizacdo do poder decisério (LIMA e
NERY, 2014).

Ao tratar-se a tematica a partir de uma abordagem nacional dentro do contexto localista,
o governo local é considerado do Estado local, isto é, as diretrizes referentes as politicas publi-
cas a serem implementadas sdo orientadas pelo Estado, mesmo com as condi¢6es de adminis-
tracao autdbnomas dos governos locais. No caso brasileiro esta vertente € um pouco dispar, pois
0 Governo Central, embora elabore e coordene as politicas a serem implementadas, nédo retira
a autonomia dos municipios na execucao destas, sendo 0s municipios responsaveis por operar,
fiscalizar e desempenhar tais politicas em dialogo direto com o Governo Federal.

Embora o Brasil disponha de uma base material rica e diversificada capaz de otimizar a
oferta de servigos e bem-estar social de sua populagéo, o fator ‘desigualdade’ ¢ um entrave em
um crescimento mais homogéneo entre todas as regides, estados e localidades. O grande desafio
é conciliar as disparidades regionais, diferencas e pluralidades entre os territérios dentro de um
ambiente democratico e a0 mesmo tempo com uma gama de interesses que naturalmente oca-

sionam em conflitos de interesses que pdem em prova o pacto federativo.
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Em se tratando de um sistema complexo e peculiar, o federalismo brasileiro encontra
dificuldades e limitacdes na atenuacdo das desigualdades regionais. A Carta Magna também
instituiu no Artigo 159 o Fundo Constitucional de Financiamento do Norte, o Fundo Constitu-
cional de Financiamento do Nordeste e o Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-
Oeste (FNO, FNE e FCO, respectivamente) com o objetivo de contribuir para o desenvolvi-
mento econdmico e social das respectivas regides por meio de programas de financiamento aos
setores produtivos estando em harmonia com os planos regionais de desenvolvimento. Destina-
se com isso, 3% da arrecadacdo do IR + IPI por meio de participacdo dos bancos publicos
(BASA, BNB e BB) nos programas de financiamento aos setores produtivos (MONTEIRO
NETO, 2015).

O contexto macrorregional revela que o Brasil sofreu nos tltimos anos um processo de
transformacdes socioecondmicas e territoriais em diferentes dimensdes. Consta na Carta Magna
objetivos fundamentais para o desenvolvimento do Brasil em que a participacdo da sociedade
é essencial para o alcance dos mesmos. Seu artigo 3° prevé uma federacdo composta por uma
sociedade livre, justa e solidaria, em constante busca pelo desenvolvimento da nacgéo, da redu-
cdo das desigualdades regionais com a promoc¢do do bem estar social de forma a abranger a
todos os cidadaos sem qualquer forma de discriminacao.

Em termos de desenvolvimento regional Branddo (2019) destaca que, embora previsto
tal objetivo na Lei Maior, ja no Governo Collor foram tomadas medidas que indicavam que a
pauta nao seria prioridade, por exemplo a extingdo do Ministério do Interior criado em 1967, a
criacdo do Ministério da Integracdo Regional em 1992 rebaixado a Secretaria de Especial de
Politicas Regionais em 1995. Outros acontecimentos marcantes foram a criacdo do Ministério
da Integracdo Nacional em 1999 e a instituicdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Re-
gional (PNDR) em 2003 com o intuito de envolver na politica de desenvolvimento e refrea-
mento das desigualdades regionais acdes publicas e globais capazes de valorizar a diversidade
regional brasileira. (BRANDAO, 2019).

A PNDR se divide em duas fases, a primeira versdo PNDR | entre 2003 e 2011 e uma
nova versdo, a PNDR Il em vigor desde 2012 que inclui melhorias em relacdo a fase anterior.
Ressalte-se que a PNDR busca uma atuacdo em nivel além das macrorregifes brasileiras, isto
é, utiliza critérios de atuacdo em niveis sub-regionais tendo auxilio um sistema de financia-
mento destinados a suprir as demandas das regides com menor nivel de desenvolvimento, como
0 Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR), os Fundos Constitucionais de De-
senvolvimento (FNO, FNE, FCO), os Fundos de Desenvolvimento Regional (FDA, FDNE e
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FDCO), o Fundo de Investimento da Amazonia (Finam), o Fundo de Investimento do Nordeste
(Finor), além de incentivos fiscais.

A empreitada na elaboracdo e implementacdo da PNDR é complexa devido a necessi-
dade de articulacdo institucional em trés escalas de coordenacéo, envolvendo o nivel federal,
as macrorregides e 0 ambito sub-regional, de forma que se leve em consideracdo as agdes de
diversos niveis de governos, agentes da sociedade e entes privados, o que envolve muita capa-
cidade de negociacdo, mediagédo de conflitos e acomodacao de diferentes interesses.

Em suma, o localismo revela as necessidades entre as regides, suas peculiaridades, po-
tencialidades e as possibilidades de integracdo para a promocdo do desenvolvimento regional.
O Brasil possui dimens@es continentais, distintas territorialidades e culturas que dificultam a
coordenacdo de politicas de desenvolvimento e reducdo das assimetrias regionais, sendo o
maior desafio comportar dentro do contexto democréatico os diferentes interesses de variados

atores da sociedade, instituicdes e governos.
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CAPITULO 11l - A GUERRA FISCAL E A EVOLUCAO DO ICM/ICMS NO BRASIL
E SEUS EFEITOS

3.1 Guerra Fiscal: Uma Breve Defini¢éo e Contextualizacao

O fenébmeno da Guerra Fiscal é conhecido dentro do ambito da Federagdo como a dis-
puta dos entes federativos na atracdo de investimentos empresariais e industriais com o objetivo
de alcancar o desenvolvimento da regido ou localidade. O embate se da em um contexto con-
correncial e sem cooperagéo, caracterizando-se uma natureza conflituosa e desordenada.

Além de ter como finalidade a atra¢do de investimentos, sdo almejados também o au-
mento do nivel de empregos, a geracdo de maior bem-estar social, melhorias ou criacdo de
infraestrutura capazes de dinamizar e fomentar a atividade econémica. Varsano (1997) trata a
guerra fiscal como uma situacao de conflito na federagdo em que, assim como em um jogo, ha
perdedores e vencedores, isto €, 0 ente que obtém vantagens na atracdo de investimentos auto-
maticamente impde desvantagens aos outros, e o federalismo, que conceitualmente possui na-
tureza cooperativa entre os entes, é enfraquecido.

A conformagéo assumida no federalismo brasileiro é conhecidamente conflituosa, com-
posta por um sistema descentralizado em que ha autonomia entre os entes federados. Com base
nisso, as unidades federativas tendem a agir de forma independente e em beneficio de suas
demandas e necessidades locais. Fica evidente a necessidade de criar-se arranjos e mecanismos
institucionais que orientem uma harmonizacédo dos distintos e variados interesses. Surge entéo
outro enfoque conceitual de guerra fiscal em que tal fendmeno nédo decorre apenas da conduta
independente dos entes subnacionais, mas da auséncia de um mecanismo que acomode e oriente
os diferentes projetos e necessidades das jurisdi¢oes (VIEIRA, 2014).

Neste sentido, vale ressaltar a importancia da capacidade coordenativa que o poder re-

gulador da Unido pode proporcionar. Segundo Prado e Cavalcanti,

A guerra fiscal é um caso de uma classe geral de fenbmenos que emergem quando
iniciativas politicas de governos subnacionais adquirem conotac@es negativas e geram
efeitos econdmicos perversos em decorréncia do carater insuficiente ou conjuntural-
mente inoperante do quadro politico-institucional que regula os conflitos federativos,
o0 qual se revela incapaz de garantir um equilibrio minimo entre interesses locais para
evitar efeitos macroeconémicos e sociais perversos. (PRADO E CAVALCANTI,
apud VIEIRA, 2014, p. 150).

Grande parte das investigacdes sobre o tema enfatizou a avaliacdo das externalidades

geradas pela formulacdo e implementacéo de politicas de fomento mais ou menos centralizadas.
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A guerra fiscal passou a ser analisada principalmente pela 6tica do federalismo fiscal (VIEIRA,
2012).8

Os principios que norteiam o federalismo fiscal incorporam o principio da autonomia,
associado a autodeterminacdo dos Entes Federados, sendo intrinsecamente relacionado a des-
centralizacdo do poder e o principio da participacao que trata a respeito da responsabilidade dos
estados em relacdo a boa governanca (VERGOLINO, 2013). A ideia de federalismo fiscal pres-
supde a existéncia de cooperacgdo entre os estados, de modo que as politicas de desenvolvimento
regional fossem complementares entre os entes, isto é, a existéncia de aces coordenadas com
0 objetivo de n&o incentivar a guerra fiscal.

Porém, o que de fato ocorre € que os sistemas federativos sdo divergentes e conflituosos,
ja que existe uma conduta independente por parte dos estados na busca de atrair investimentos
para seus territdrios. Os estudos na area apontam trés termos importantes para a compreensao
dos problemas gerados pelo federalismo: coordenagéo, cooperacédo e conflito. Levando-se em
consideracao tal natureza conflitiva, as formas de cooperacdo e competi¢cdo devem ser equili-
bradas de modo a garantir a coordenacéo entre os niveis de governo (NETO, 2014).

Em suma, a guerra fiscal € um instrumento em que a competicao substitui a cooperacao
federativa. O grande desafio para resolver o impasse da guerra fiscal € equilibrar acGes coorde-
nadas e descentralizadas entre as diferentes esferas do governo para reduzir as disparidades
entre as regides, trazendo o desenvolvimento e bem-estar, reduzindo a0 maximo a ocorréncia

de conflitos.

3.2 Historico: Antecedentes da Guerra Fiscal Sob a Otica do ICM/ICMS
O advento da guerra fiscal se agravou a partir da década de 1990, como consequéncia

dos eventos ocorridos nos anos anteriores no contexto econdmico.® Como ja discutido no

8 Vieira (2012) observa sob a 6tica de Oates, um ponto importante relacionado a descentralizagdo dos entes fede-
rativos, o federalismo fiscal, classificando-o como um subcampo da teoria das finangas publicas que trata da es-
trutura vertical do setor publico. “Ele explora, tanto em termos normativos quanto positivos, os papéis dos dife-
rentes niveis de governo e as formas pelas quais os mesmaos se relacionam entre si mediante instrumentos como
transferéncias intergovernamentais [...] Este uso econdmico do termo “federalismo” ¢ um pouco diferente da sua
utilizacdo normal na ciéncia politica, onde o mesmo se refere a um sistema politico com uma Constituicdo que
garante alguma gradacdo de autonomia e poder tanto para o nivel central quanto para os niveis descentralizados
de governo.” (OATES apud VIEIRA, 2012, p. 15)

9 A crise fiscal e financeira na década de 1980 exp0s a perda da capacidade de coordenacéo do Estado no que tange
as politicas de desenvolvimento, a adocdo de medidas de cunho neoliberal, sobretudo no inicio da década de 1990
como a abertura comercial e financeira, as privatizagdes, 0 ajuste fiscal, o controle de gastos publicos, entre outros.
Tais medidas repercutiram no ambito dos entes subnacionais, sobretudo os estados que, com o aumento do endi-
vidamento e perda de ativos com as privatizacdes tinham dificuldades de propor suas politicas locais.
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capitulo 1, o processo de redemocratizacao via dispositivo constitucional assegurou ao federa-
lismo brasileiro um paradigma descentralizador na esfera tributaria e nas proposicdes de poli-
ticas publicas pelos entes federativos.

As disputas entre 0s entes subnacionais séo influenciadas diretamente pelo sistema tri-
butario brasileiro através do ICMS, que intensifica os conflitos federativos, ja que o imposto é
de competéncia dos estados, ao contrario de outros lugares no mundo com sistemas federativos
em que o Imposto sobre Valor Agregado compete ao governo central ou possui competéncia
dividida entre ambos.

Além do ICMS incidir sobre a circulacdo de mercadorias, a cobranga permite relagdo
direta entre a estrutura produtiva e a arrecadacao do imposto, ou seja, em transa¢des internas
incide sobre a origem e em transagdes entre estados constitui um sistema misto de origem e
destino, favorecendo o estado que adensar maior parte da estrutura produtiva nacional, que au-
tomaticamente terd maior participacdo na arrecadagdo (CARDOZO, 2010, p. 20, 21). Dito isto,
faz-se necessario compreender a andlise historica da guerra fiscal pelo enfoque do ICM/ICMS.

A criacdo do ICM ocorreu na reforma tributaria de 1965. O imposto foi substitutivo ao
antigo Imposto estadual sobre VVendas e Consignacdes — 1VC — oriundo da Constituicdo de 1934
e mantido nas Cartas subsequentes (1937 e 1946). Uma de suas atribuigdes era corrigir uma
distor¢do do IVC, a tributacdo interestadual e para isso, assentou através de uma resolucéo do
Senado Federal uma aliquota teto fixa para as opera¢des interestaduais, o que culminou com o
fim das competéncias dos estados de designar e aumentar as aliquotas dos impostos, sendo esta
atribuicéo exclusiva do Senado Federal (REZENDE, 2012).

Nos anos seguintes foram editados o Cddigo Tributario Nacional — Lei n° 5.172/1966)
e 0 Ato Complementar n° 34 de 1967, o que significou um certo afrouxamento das restriges
impostas aos estados em relacdo ao ICM. O Ato complementar n° 34 determinou a celebragéo
de convénios que estabelecessem uma politica comum entre estados e territorios de uma mesma
regido no que tange a isencdes, reducbes ou outros favores fiscais relativamente ao ICM.

O que ocorre a partir de entdo € que a regulacdo passa a flexibilizar a proibigdo dos
estados em estabelecerem aliquotas internas, ja que os entes da mesma regido poderiam realizar
a referida operacgao a partir de convénios regionais fixando aliquotas regionais uniformes, “uma
lista de bens ‘de primeira necessidade’ isentas de ICM e politicas comuns de beneficios fiscais”
(FERNANDES e WANDERLEI, 2000, p. 8).

A sucessiva criacdo de convénios regionais a partir de 1968 culminou em efeito cascata

que resultou em uma condicdo de guerra fiscal entre regides. Instituiu-se medidas de
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protecionismo tributario, isto é, havia a tentativa de cada regido eliminar os beneficios oriundos
de incentivos concedidos por outras. Percebeu-se que desde a criacdo do ICM — que de certa
forma inibia a liberdade tributaria dos estados a partir de um dispositivo do Senado Federal —
com o passar do tempo e com as flexibilizagdes, as coligagOes regionais realizadas pelos estados
permitiram a concesséo de incentivos fiscais para a atragao de investimentos para suas regioes.

As disputas inter-regionais pressionaram o Governo Federal a realizar intervengdes nas
politicas de concesséo de incentivos. Entdo, mediante a Lei Complementar n° 24 de 1975 foi
criado o Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), que estabelece que os convé-
nios do ICM/ICMS, que incidem sobre os beneficios fiscais alusivos ao tributo, serdo instituidos
em reuniBes comandadas por representantes do Governo Federal em que se convoque todos 0s
estados e o Distrito Federal, todos possuindo o mesmo peso em votacio e direito a veto.® <O
CONFAZ assumiu as atribui¢des de coordenar, dirigir, disciplinar e fiscalizar a celebracéo de
convénios entre os estados brasileiros, de forma a viabilizar a harmonizagéo do ICM em todo o
territério nacional.” (PRADO E CAVALCANTI apud FERREIRA, 2005, p. 100).

A criacdo do CONFAZ deprimiu a liberdade em utilizar-se de forma inequivoca os me-
canismos de tributacéo, reduzindo-se, como consequéncia, as disputas desarranjadas entre 0s
estados para a atragdo de investimentos. Por sua vez, os estados utilizaram como estratégia para
contornar o estabelecido nas normas e leis do CONFAZ o crédito subsidiado na atracdo de

novos investimentos (FERREIRA, 2005). Segundo a autora,

Tal estratégia s6 foi possivel porque legalmente ndo havia impedimento algum a con-
cessdo de beneficios de natureza financeira ou crediticia. Os estados passaram, por
sua vez, a conceder crédito subsidiado para apoio e complementacdo ao capital de giro
das empresas, geralmente durante os primeiros anos de opera¢do das mesmas. A con-
cessdo de crédito subsidiado ndo precisava ser submetida a aprovacéo unanime dos
outros estados, a exemplo do que ocorria com os beneficios tributérios, j& que ela ndo
se configurava enquanto um desrespeito as exigéncias inscritas na lei do CONFAZ,
em particular porque o imposto era recolhido normalmente aos cofres do estado.
(FERREIRA, 2005, p. 100).

A crise econdmica e inflacionaria dos anos 1980 culminou na redugao dos investimentos
privados e dos beneficios fiscais concedidos. Entdo, a partir da Constituicdo de 1988 surgem
novos elementos que permitem uma empreitada mais agressiva por parte dos governos estadu-
ais, como a ampliacao da base de arrecadacao do ICM, agora denominado ICMS, ao qual passa

a abarcar os impostos Unicos sobre combustiveis e minerais, além de incidir sobre servicos de

10 para maiores detalhes consultar o sitio do CONFAZ em: <https://www.confaz.fazenda.gov.br/menu-de-
apoio/historico>
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transporte, energia elétrica e telecomunicac@es. Os estados beneficiados pelo carater descentra-
lizador da Constituicdo passaram a ter a prerrogativa de fixar as aliquotas do imposto (CAR-
DOZO0, 2010).

O Senado Federal ficou responsavel em determinar o teto e o piso das aliquotas interes-
taduais. De forma geral, Piancastelli e Perobelli (1996, p. 8) sistematizaram a estrutura de ali-
quotas do seguinte modo:

e 17% para transacOes internas, no nivel do estado, para bens de consumo final,

o 12% paratransacg0es interestaduais, excetuando-se as realizadas do Sul e Sudeste
(excluindo o Espirito Santo) para o Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Espirito
Santo, as quais sdo tributadas com a aliquota de 7%;

e 13% nas transagOes de exportacoes;

e aliquota zero para as importacdes de insumos agricolas tais como fertilizantes,
inseticidas e sementes;

e isencdes para vegetais, frutas, implementos agricolas para o Nordeste e alguns
estados da regido Norte e para produtos agricolas de exportacdo (sucos de frutas,

frutas frescas, carnes ndo congeladas, etc.).

Acrescenta-se a esta estrutura o regime especial de tributacdo para a Zona Franca de
Manaus e para as micro e pequenas empresas. Apés a crise inflacionaria com a implantacdo do
Plano Real houve um periodo de acirramento concorrencial entre os estados motivados por dois
fatores, a forte reducdo das receitas financeiras que expds a necessidade de obtencéo de recursos
pelos estados e a retomada do investimento privado favoravel a atracdo de empresas (FER-
NANDES e WANDERLEI, 2000, p.9).

Com o acirramento das disputas interestaduais, o Governo Federal editou a Lei Com-
plementar n° 87 de 13 de setembro de 1996, a chamada Lei Kandir!!, na tentativa de inibir a
guerra fiscal. Além de regulamentar o ICMS, também introduziu algumas importantes altera-

¢des econdmicas no tributo:

Primeiro, aproximou-0 do conceito tedrico de imposto sobre o valor adicionado
(IVA), ao estabelecer que todos os insumos produtivos gerardo crédito do imposto
pago anteriormente pelo adquirente. Segundo, assemelhou o ICMS, que era um IVA

11 Em 2020 foi sancionada a Lei Complementar n°176/2020 estabelecendo as regras de compensacéo da Lei Kandir
com repasse de recursos para reparar as perdas por desoneragdo das exportacfes, motivo de tensdo entre os estados
e a Unido desde 1996. Para maiores informacgdes consultar:
<https://www.camara.leg.br/noticias/719786-sancionada-lei-com-regras-para-compensacao-da-lei-kandir-aos-es-
tados/>
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tipo produto bruto, a um IVA tipo consumo, ao permitir que 0s contribuintes se cre-
ditem do imposto pago sobre bens que incorporarem a seus ativos permanentes. E,
terceiro, adotou enfim o principio de destino no comércio exterior, ao desonerar as
exportacdes de produtos primarios e industrializados semielaborados — que ainda
eram tributadas — e assegurar o aproveitamento dos créditos de imposto que o expor-
tador vier a acumular. (VARSANO, 1997, p. 5)

Varsano (1997) reforga que os governadores ndo se dispuseram a ceder em relagéo a
utilizacéo de incentivos fiscais atrelados ao ICMS como instrumentos de suas politicas indus-
triais de desenvolvimento e por isso, o presidente da republica, em acordo com o Senado Fede-
ral, vetou os dispositivos da Lei que regulamentariam a concessé@o de incentivos por ICMS e
obstruiriam a guerra fiscal.

A concessao de incentivos se justifica a partir do momento em que a utilizacdo privada
dos recursos torna-se mais vantajosa do que receber 0s recursos via tributacéo, isto é, a partir
do momento que uma contrapartida em investimentos traga ganhos maiores para toda a socie-
dade do que o pagamento do imposto.

Do ponto de vista nacional as disputas entre regides para atrair investimentos ndo repre-
sentam, de maneira geral, ganhos liquidos para o pais. Primeiro que ndo € possivel fomentar a
atracdo de novos investimentos via ICMS para exportacdo, embora haja mecanismos que 0
permitem de forma indireta através de outra empresa'?. Em relagdo ao mercado interno, ao
realocar um empreendimento situado em outro estado, holisticamente significa perda de recur-
sos, ja que a mudanca pode significar a troca de um bem publico por lucro adicional ou a re-
nuncia fiscal pode ser consumida pela ineficiéncia alocativa, isto é, quando o local do empre-
endimento ndo representar uma escolha assertiva desperdicando potencialidade produtiva e re-
cursos. (VARSANO, 1997).

H4, entdo, a necessidade de coordenacéo, por parte do Governo Central, na politica de
desenvolvimento regional e desconcentragdo industrial, j& que a guerra fiscal protagonizada
pelos estados resulta em desequilibrios na organizacdo produtiva e aumenta as desigualdades

regionais.

12 Segundo Varsano (1997, p. 9) a exportacio indireta se d4 quando “a reducio (ou devolugdo) do imposto a
recolher da empresa produtora, associada a manutencéo do crédito do imposto incidente sobre a mercadoria ad-
quirida pelo estabelecimento exportador, constitui um incentivo.”
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3.3 A Evolugéo do ICMS e o Efeito Sobre a Guerra Fiscal

Conforme ja discutido no presente trabalho os processos de centralizacdo e descentra-
lizacdo por parte do governo central € um importante componente na discussao sobre federa-
lismo. No periodo em que vigorava o Regime Militar era notdrio o poder centralizador do Go-
verno Federal no que condiz os recursos fiscais e a alocacao regional dos investimentos publi-
Cos.

O poder regulador fortemente concentrado pela Unido é perdido no decorrer da década
de 1980 por conta do esgotamento do regime autoritario e do padréo financiador do setor pu-
blico dos anos anteriores, padréo que

viabilizava o controle e planejamento das principais decisdes de investimento a partir
do governo central (a exemplo do 11 PND) levava a que interesses conflitantes entre
blocos regionais fossem, de certa forma, subordinados a diretrizes emanadas do poder
central, através da utilizagdo de recursos financeiros e fiscais. (PRADO, 1999, p. 6)

Nesse contexto, é vital destacar o papel do governo federal na economia brasileira na
proposicdo de uma politica econdmica que tivesse manejo sobre o déficit publico e sobre as
relacdes federativas. O disposto na Constituicdo Federal de 1988 garante a autonomia dos entes
federativos, e com isso, estados e municipios constituiram-se de potenciais instrumentos de
descontrole de dispéndios pablicos™® (SERRA e AFONSO, 1999).

A guerra fiscal manifestada via manipulacdo de ICMS e beneficios disfarcados de em-
prestimos subsidiados teve dois efeitos, 0 aumento do déficit pablico da Federacdo por meio da
reducdo da receita estadual disponivel e a questdo da desconcentragdo regional da economia em
que os estados com maiores niveis de desenvolvimento obtém vantagens como a localizacdo de
mercado e melhor infraestrutura econdémica e social em relagdo aos menos desenvolvidos
(SERRA e AFONSO, 1999, p. 17).

Conforme destacam Cavalcanti & Prado (Apud FERNANDES e WANDERLEI, 2000,
p. 10) os efeitos da guerra fiscal se deram em dois periodos: na década de 1990 quando os
estados perdem arrecadacdo durante a migracdo de empresas na busca de maiores beneficios
fiscais e quando a ampla concesséo de beneficios deprecia a elasticidade da renda tributéria dos

estados, isto €, 0 aumento da atividade econémica formada pela instalacdo das novas industrias

13 Os autores destacam o peso do déficit dentro do setor publico, as assimetrias na distribuicio de direitos e deveres
entre os entes, a existéncia dos bancos estaduais financiadores do déficit e a emisséo de papéis de divida mobiliria.
(SERRA E AFONSO, 1999, p. 17).
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ndo é acompanhado, devido aos incentivos fiscais, proporcionalmente pelo aumento na receita

tributaria.

Fernandes e Wanderlei (2000, p. 11) realizam uma anéalise do ICMS — evolucao real,

taxa de crescimento e relagcdo com o PIB no periodo entre 1980 e 1996, com base nos graficos

1, 2 e 3, na qual extraem as proximas conclusoes:

Houve uma expanséo da base tributaria do ICM para o ICMS entre 15% e 25%
da receita total a partir de 1988 (Grafico 1).

Grafico 1 - ICMS-Evolucédo Real, taxa de crescimento e relacdo c/PIB 1980-96
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Entre 1980 e 1996 houve um crescimento do ICM/ICMS em 5% do PIB no inicio
da década de 1980 e 7,5% a partir do primeiro governo FHC;

Baixo desempenho da receita dos estados entre 1980 e 1985 com acumulo de
apenas 15% de crescimento, representando participagéo constante em relagéo ao
PIB;

Entre 1984 e 1986 ha um crescimento exponencial do ICM/ICMS no patamar
de 49,7%, crescimento do PIB em 20,7% e PIB industrial de 26,3% em 1986;
No periodo correspondente a 1987-1993 aparecem 0s resultados da ampliacéo
da base tributaria estimada em 20%. Retirando-se os efeitos dos resultados na
arrecadacao, chegou-se a conclusdo de que poderia ocorrer uma estagnacéo,

sendo entdo importante a reforma tributaria de 1988 que deixou o ICMS mais
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robusto. Em 1993 a receita sofreu uma pequena gueda mesmo com 0 cresci-

mento do PIB em 7% (Grafico 2);

Gréfico 2 - ICM/ICMS — Taxa de crescimento real
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Vi, A partir da estabilizacdo econdmica em 1994 combinada com a elevacédo da base
tributaria, as taxas de crescimento positivas se consolidam juntamente com a
arrecadacao do ICMS chegando ao patamar de 7% do PIB (Gréfico 3).

Gréfico 3- ICMS/PIB
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Fonte: CAVALCANTI & PRADO, apud FERNANDES e WANDERLEI (2000, p. 11, 12).
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A tabela 1 apresenta a participacdo relativa de alguns estados na receita total do
ICM/ICMS no periodo entre 1974 e 1994

Tabela 1 - Participacdo relativa de alguns estados na receita total do ICM/ICMS

BRASIL
PARTICIPAGAO RELATIVA DE ALGUNS ESTADOS
NA RECEITA TOTAL DO ICM/ICMS

Em Porcentagem

ESTADO

ANO | SP RI [MG| RS | PR [ BA | SC | GO | ES | CE | PE
1974 473 | 120| 73| 82| 67| 3l 2,9 1.6 1,2 L1 |25
1975 463 | 125| 80| 88| 68| 3, 2,8 1,6 1,0 1,0 | 2,5
1976 449 | 125| 82| 80| 74| 32| 28 1.8 1,2 1,1 |26
1977 436 | 123 | 89| 86| 66| 39| 3,0 1,7 1.2 1,1 |26
1978 44,1 [ 119 | 93| 81 62| 40| 32 1,6 1,3 1,2 | 2,6
1979 435 | 13| 92| 84| 57| 42| 35 1,9 L5 1,2 | 2.7
1980 4191107 | 92| 84| 63| 43| 36 1,9 1,9 1,3 128
1981 40,5 107 92| 90| 64| 44| 36| 22 1,6 14 |30
1982 404 | 10,7 | 9,1 90| 59| 45| 36| 22 1,7 14 |30
1983 395]1102| 85| 92| 64| 52| 33| 27 1,6 1.4 [ 3.0
1984 3751105 90| 88| 66| 56| 34| 28 1,7 1,5 | 3,0
1985 382 | 96| 94| 86| 66| 54| 37| 26 1.8 1,5 | 3,0
1986 39.3° 1" 9.8 31 8.1 64| 49| 38| 26 1,9 1,5 129
1987 40,0 | 93| 97| 77| 64| 48| 40| 24 1,6 L5129
1988 434 | 95| 9.1 231 391 45| 367 22 L4 | 15|27
1989 422 92| 89| 79| 57| 40| 38| 22 1,5 LS | 2,5
1990 4001 931 921 7| 551 #3] 35| 2% 1,9 L7126
1991 383|103 99| 76| 55| 43| 32| 26| 20 1.9 | 2.6
1992 382|103 | 100| 79| 55| 46| 34 26| 20 1,8 125
1993 387|101 | 100| 82| 53| 47| 33| 24 1.9 19 | 24
1994 377 95| 102 | 83| 55| 46| 3,7 - - - -

Fonte: COTEPE/ICMS apud ARAUJO (2009, p. 90).

Quando se separa 0s estados selecionados por regides, fica melhor evidenciado o movi-

mento de arrecadacdo dos estados por ICM/ICMS, como apresentado nos graficos 4, 5 e 6:
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Gréfico 4 - Participacao relativa dos estados da Regido Sudeste na receita total do ICM/ICMS
1974-1994 (em %)
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Elaboragao propria com base na Tabela 1.

De forma geral, a Regido Sudeste (Grafico 4) apresenta um viés de queda na participa-
cdo dos estados ao se considerar os dois estados com maior nivel de desenvolvimento, Sao
Paulo e Rio de Janeiro. Em 1974, Sao Paulo tinha uma participacdo de 47,3% e apresentou
queda até 1984 quando alcancou a participacdo de 37,5%, com uma ligeira recuperacdo 1988
chegando a 43,4% e regrediu até 37,7% em 1994.

O Rio de Janeiro apresenta inicialmente uma participacdo de 12% e no fim do periodo
cai para 9,5%. Em sentido contrario, Minas Gerais apresenta um viés de crescimento com par-
ticipacéo inicial de 7,3% e alcanca a margem de 10,2%, ganhando cerca de trés pontos percen-
tuais. O Espirito Santo de forma geral se mantém estavel, apresentando um crescimento muito
timido de 0,7% em relag&o ao periodo inicial quando tinha 1,2% e terminou com 1,9% em 1993.

A Regido Sul apresenta trés cenarios distintos (Grafico 5). O Rio Grande do Sul apre-
senta participacéo inicial de 8,2% com um pequeno crescimento até 1982 quando chega a 9,2%
e retorna para o patamar de 8,3% em 1994, isto é, ao considerar todo o periodo apresenta esta-
bilidade.

O Parana registra em 1974 participacdo de 6,7%, mantendo-se em um cenario de esta-
bilidade até 1987 quando inicia uma trajetdria de queda chegando a 5,5% em 1994. Finalmente,
Santa Catarina apresenta um viés de crescimento partindo de 2,9% de participacéo, atingindo o
auge em 1987 com 4% e termina em 1994 com 3,7%.
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Grafico 5 - Participacao relativa dos estados da Regido Sul na receita total do ICM/ICMS
1974-1994 (em %)
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Elaboracdo propria com base na Tabela 1.

Gréfico 6 - Participacao relativa de alguns estados da Regido Nordeste e Goias na receita to-
tal do ICM/ICMS 1974-1994 (em %)
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Elaboracdo propria com base na Tabela 1.

Por fim, alguns estados selecionados da Regido Nordeste (Grafico 6) mais o estado de
Goiéas apresentam, no geral, uma tendéncia de crescimento na participacéo relativa na receita
total do ICM/ICMS. A Bahia registra em 1974 uma participagéo de 3,1%, atingindo o auge em
1984 com 5,6% e terminando com 4,6% em 1994. O Ceara teve uma ligeira ascensao iniciando

com 1,1% e terminando com 1,9%. Pernambuco apresentou um quadro estavel partindo de
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2,5% e terminando em 1994 com 2,4%. Goias teve um aumento de 1,6% em 1974 para 2,4%
em 1993.

Gréfico 7 - Participacao relativa por regides na receita total do ICM/ICMS 1996-2018
(em %)
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Fonte: CONFAZ (https://www.confaz.fazenda.gov.br/)
Elaboracéo propria

O grafico 7 apresenta a participacao relativa na arrecadacdo de ICMS entre 1996 e 2018.
Fica evidente que a capacidade de arrecadacdo da Regido Sudeste é amplamente superior, isto
devido ao nivel de desenvolvimento econdmico da regido, como ja constatado anteriormente.
Observa-se que, embora o nivel de participacdo do Sudeste seja maior, a tendéncia no periodo
foi de perda, quando em 1996 a regido apresenta um indice de 60,4% e ao fim em 2018 uma
reducao para 48,7%.

Em sentido oposto, todas as outras regides, quando se considera todo o periodo anali-
sado, apresentam crescimento na participacdo na arrecadacéo de ICMS. Destacam-se as Regi-
des Sul e Nordeste com maiores niveis, apresentando um percentual inicial de 16% e 13% e, no

fim da série, 18,6% e 16,7%, respectivamente.
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Grafico 8 - Receita regional do ICMS como percentual da receita total da regido
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Fonte: SOUZA (2016, p. 8). A partir dos dados do CONFAZ (2014) e do IBGE (2014)

O gréfico 8 representa a arrecadacdo de ICMS em razdo da receita total da regido. As
regibes Norte e Nordeste sdo as que apresentam maior percentual em relacéo a receita total, o
que sugere uma maior dependéncia do tributo. Isto se da porque apesar destas regides possuirem
uma aliquota menor de ICMS em relacdo ao restante do pais, as receitas fiscais que a compdem
dependem desse tributo. (SOUZA, 2016).

Gréfico 9 - Receita regional do ICMS como percentual do PIB da regido
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Fonte: SOUZA (2016, p. 8). A partir dos dados do CONFAZ (2014) e do IBGE (2014)

O gréfico 9 apresenta a arrecadacdo do tributo como percentual do PIB, compreen-
dendo-se 0 peso do imposto sobre a economia regional. Neste caso, nota-se 0 maior percentual
de arrecadacdo das regides Norte e Nordeste em relacdo as outras regifes brasileiras. Compre-
ende-se entdo que estas regides se caracterizam pela baixa arrecadacao relativa e uma conside-
ravel dependéncia do ICMS aliada a uma elevada aliquota relativamente ao produto, ocorrendo

0 contrério nas outras regides (SOUZA, 2016).
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Em relacdo a renuncia fiscal, Coelho e Maia (2017) apresentam um estudo em que se

permite observar o crescimento acelerado da renuncia fiscal em relacdo a receita tributaria.

Tabela 2 - Renuncia Fiscal versus Receita Tributaria em milhdes de reais

2010 2015
Receita Tributaria | Renlncia | Receita Tributaria | Rendncia
Acre 641,39 16,82 1.164,73 58,68
Alagoas 2.100,35 154,00 3.749,32 579,18
Amapa 441,48 85,51 1.057,73 122,27
Amazonas 6.312,16 411551 9.190,67 6.816,07
Bahia 11.246,41 1.785,30 21.433,96 3.213,36
Ceara 5.594,19 967,26 10.860,11 967,26
Distrito Federal 8.747,99 892,32 14.255,60 2.198,00
Espirito Santo 7.480,87 836,42 10.474,08 1.011,29
Goias 8.802,75 4.555,60 16.503,98 8.177,09
Maranhado 3.059,83 276,70 5.925,53 802,40
Mato Grosso 5.150,54 1.537,80 7.906,57 932,14
Minas Gerais 29.223,38 2.280,98 51.141,61 4.255,06
Para 5.614,73 759,71 11.095,07 1.029,57
Paraiba 2.671,04 44117 5.244,86 1.301,03
Pernambuco 8.636,46 80,99 16.003,46 251,14
Piaui 1.799,89 171,49 3.696,52 355,97
Rio de Janeiro 26.867,01 2.417,19 49.403,97 6.460,92
Rio Grande do Norte 3.188,67 232,44 5.882,97 397,97
Rondbnia 2.609,01 787,61 3.505,21 160,20
Roraima 333,40 42,88 704,52 63,61
Santa Catarina 11.452,05 3.006,15 20.773,64 5.179,88
Séo Paulo 91.948,90 4.685,60 148.797,92| 15.014,90
Tocantins 1.504,22 245,05 2.608,94 907,40
Totais 245.426,72| 30.374,50 421.380,97| 60.255,39

Fonte: COELHO e MAIA (2017, p. 6). LOA e LDO de cada estado e Distrito Federal obtidas dos sites das Secreta-
rias de Estado e Planejamento (SEPLAN, SEPLAG), Secretarias da Fazenda (SEFAZ, SEF), Assembleias Legis-
lativas e Diarios Oficiais respectivos.

A tabela 2 demonstra os dados referentes a receita tributéria e renuncia fiscal dos estados
e do Distrito Federal em 2010 e 2015, exceto os estados do Sergipe, Mato Grosso do Sul, Parana
e Rio Grande do Sul. Em 2010 o total renunciado foi de cerca de R$ 30,3 bilhdes e em 2015 o
volume de renuncia praticamente dobra para R$ 60,3 bilhdes. O valor da rendncia em 2015
representa 40% da arrecadacdo tributaria de Sdo Paulo no mesmo ano, que foi de R$ 148,7
bilhdes. Excetuando-se a receita tributaria paulista, o total da renuncia fiscal em 2015 é superior
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a receita tributaria de cada estado, além de representar 1,02% do PIB brasileiro no mesmo ano,
que foi de R$ 5,9 trilhdes segundo o IBGE (COELHO e MAIA, 2017).

A receita tributéria total em 2015 perfaz R$ 421,3 bilhdes e, considerando-se a renincia
fiscal do mesmo ano, esta é equivalente a 14,3% de toda a arrecadacéo tributéria, isto €, a cada
7 reais em receitas de tributos 1 real € renunciado, o que significa a reducéo de boa parte da

renda ndo revertida na provisao de bens e servigos publicos a populacéo.

Gréfico 10 - Relacdo Rendncia/Receita em 2015
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Fonte: COELHO e MAIA (2017, p. 8). LOA e LDO de cada estado e Distrito Federal obtidas dos sites das Secreta-
rias de Estado e Planejamento (SEPLAN, SEPLAG), Secretarias da Fazenda (SEFAZ, SEF), Assembleias Legis-
lativas e Diarios Oficiais respectivos.

O gréfico 10 apresenta a relacdo entre a renuncia fiscal e a receita tributaria em 2015.
Chama atencdo a magnitude da rendncia fiscal em alguns estados como o Amazonas, que se
aproxima a 75% da arrecadacdo, Goids que compromete cerca de 50%, Paraiba e Tocantins
renunciando 25% e 35%, respectivamente. Os outros estados comprometem em rendncias fis-
cais entre 10 e 15% no geral, o que nédo significa obtencdo de vantagens, ja que, como dito
anteriormente, a rendncia significa descartar recursos aos cofres publicos para o beneficio da

populacéo.
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Grafico 11 - Crescimento Renuncia e Receita de 2010 e 2015
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Fonte: COELHO e MAIA (2017, p. 9). LOA e LDO de cada estado e Distrito Federal obtidas dos sites das Secreta-
rias de Estado e Planejamento (SEPLAN, SEPLAG), Secretarias da Fazenda (SEFAZ, SEF), Assembleias Legis-
lativas e Dirios Oficiais respectivos.

O grafico 11 faz uma correlagéo entre a receita e a rendncia tributaria em 2010 e 2015.
Genericamente observa-se que o crescimento da renuncia fiscal € maior em comparagao a re-
ceita tributaria. Evidencia-se alguns casos exorbitantes, como o estado de Alagoas que apre-
senta um crescimento de cerca de 80% em receita e 280% em rendncia fiscal no periodo. Da
mesma forma ocorre com o Tocantins e com o Acre, que despontam com uma arrecadacgéo de
cerca de 80% e com rendncia de 270% e 250%, respectivamente.

Também existem exemplos na contramdo do aumento das renuncias fiscais como 0s
casos de Ronddnia e do Mato Grosso, que reduziram o crescimento de renuncias fiscais em
comparagdo com a receita tributaria.

Ao realizar um enfoque dos estados por macrorregides percebe-se um maior nivel de
rendncias fiscais na regido Nordeste, tendo Alagoas, Maranhdo, Paraiba, Piaui e Pernambuco
apresentando crescimento em rendncia acima de 100% no periodo. A regido Sudeste é puxada
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pelos estados de Séo Paulo e Rio de Janeiro, porém, vale destacar que a regido ainda se destaca
pelo maior nivel de desenvolvimento e pela maior participacdo no PIB brasileiro, R$ 3,2 tri-
Ihdes em 2015 segundo o IBGE,

Fica claro que em muitos casos 0 aumento das renuncias fiscais € comum e expressivo
ao mesmo tempo que se aumenta a arrecadacgdo tributaria. As rendncias fiscais concedidas de
forma descoordenada e desigual, sem levar em consideracdo as potencialidades e peculiaridades
regionais prejudicam o desenvolvimento do pais como um todo e atende, na maioria das vezes,
apenas as necessidades locais. Como discutido anteriormente, a guerra fiscal neste caso é um
jogo de perde e ganha, onde os estados com maior capacidade econémica e maior nivel de
infraestrutura possui vantagens em relacdo aos menos desenvolvidos, o que abala o pacto fede-

rativo.

3.4 Uma Breve Resenha Sobre Experiéncias Selecionadas de Politicas Estaduais de Fo-
mento

A guerra fiscal € um fenémeno ocorrido no Brasil principalmente a partir da década de
1990 entre os entes subnacionais, sobretudo os estados. E importante destacar que, devido a
complexidade das politicas de fomento e suas mudancas no decorrer do tempo ndo é possivel
destrinchar nesta se¢édo todos os incentivos praticados pelos estados.

Vieira (2014) realiza uma avaliacdo das estratégias de politicas de incentivos fiscais
praticadas por alguns estados selecionados, dentre eles Pernambuco, Bahia, Minas Gerais, Rio
de Janeiro e Parana, no periodo entre 1990 e 2010, os quais objetivam o estimulo e a atracdo de
investimentos para suas jurisdigdes. Porém, tais politicas foram influenciadas pelos diferentes
contextos econdmicos e institucionais ocorrido a cada periodo, expondo os problemas de coor-
denacdo e intervencao provocados pela debilitagdo do Estado.

Nos primeiros anos da década de 1990 (1990-1995) os estados estavam se adaptando ao
novo contexto proporcionado pela Constituicdo Federal de 1988 as finangas publicas, sobretudo
a nivel estadual com o aumento na participacdo da carga tributaria e com maior autonomia
administrativa. O cenario recessivo e inflacionario da época, além das consequéncias nocivas

oriundas da abertura comercial evidenciaram a necessidade de adocao de politicas de protecdo

14 Fonte: Sistema IBGE de Recuperagdo Automatica — SIDRA. Disponivel em: <https:/sidra.ibge.gov.br/ta-
bela/6784>.

72


https://sidra.ibge.gov.br/tabela/6784
https://sidra.ibge.gov.br/tabela/6784

da base produtiva regional, pois tais eventos apontavam para uma possivel elevacdo da guerra
fiscal.

Os estados passaram a se utilizar de esquemas de compensacgdes com base no ICMS a
fim de estimular investimentos e influenciar as decisdes de alocagéo das empresas. A principal
estratégia utilizada no periodo foi a concessdo de financiamentos para a cobertura de investi-
mento fixo e as necessidades de capital de giro das empresas, de modo que tais operacdes ca-
muflavam a reducéo da aliquota de ICMS, evitando contestagdes judiciais. Os estados que ado-
taram a acdo foram Minas Gerais, Bahia e Pernambuco. O Rio de Janeiro adotou inicialmente
a concessdo de adiamento do prazo de recolhimento do ICMS, assim como o Parané (Quadro
3).

O periodo entre 1995 e 1999 foi marcado pela intensificacdo da guerra fiscal dentro de
um contexto em que se conseguia estabilizar a crise inflacionaria e conduzir as reformas libe-
rais. As disputas entre estados e municipios eram no sentido de atrair as preferéncias locacionais
das empresas com a criacdo de incentivos e, concomitantemente seguindo as diretrizes do libe-
ralismo que orientaram a politica econémica brasileira. As consequéncias da ado¢do dessa po-
litica foram a falta de planejamento nas estratégias de desenvolvimento, as privatizagdes, o
contingenciamento de gastos e créditos publicos e outras medidas favoraveis ao mercado e a
reducdo do estado, imprimindo uma maior restri¢do intervencionista e evidenciando a falta de

coordenacao entre os entes federados.

O periodo é marcado pelo agravamento das financas estaduais, 0 que encaminhou a
criacdo da Lei n°® 9.496/1997 que estabeleceu critérios para o refinanciamento da divida publica
com o auxilio da Unido. A principal mudanca ocorrida no periodo foi a diversificagdo de me-
canismos de incentivos fiscais na forma de subsidios na busca por investimentos, o que levou
ao aumento da capacidade competitiva das localidades.

As principais acdes adotadas pelos governos as foram o incentivo as importacdes com
diferimento do ICMS e concessdo de crédito, principalmente pelos governos da Bahia e de
Pernambuco. Minas Gerais criou um programa de desenvolvimento de mercado com a introdu-
cdo de produtos através de empreendimentos incentivados. O Rio de Janeiro realizou aporte de
capital nas empresas assistidas, além de renunciar recursos oriundos do Fundo de Participacao
dos Estados (FPE) e de royalties do petroleo para a concessao de incentivos. O Parana se des-
tacou pelos ajustes na legislacdo que regulamenta os programas de incentivo permitindo aos

gestores politicos a selegdo arbitraria de empreendedores (Quadro 3).
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Destaca-se no periodo a seletividade das politicas de incentivo, o que revela uma politica
discriminatoria e benéfica a determinados setores e empreendimentos que desfrutaram de van-
tagens diferenciadas.

O periodo entre 2000 e 2010 compreende o processo de reestruturacdo das financas es-
taduais orientado pela criagcdo da Lei Complementar n° 101, a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Nesta fase se destaca a intensificacédo e generalizacdo das modalidades extraorcamenta-
rias com base no ICMS. Os estados de Pernambuco, Bahia, Rio de Janeiro e Parana renunciaram
varios mecanismos extraorcamentarios de subsidiamento que envolveu crédito presumidos, di-
ferimento, isengdo, dispensa de cobranca antecipada, reducdo da base de célculo, suspensdo de
recolhimento, entre outros, que foram conduzidos a um grupo selecionado de empresas, locali-
dades e ramos de atividades (VIEIRA, 2014, p.168).

Além disso, outras a¢des de beneficiamento a determinados setores foram adotadas pe-
los estados para a atragdo de investimentos, como a criacdo de programas e dispositivos espe-
ciais a determinados segmentos. O Rio de Janeiro, por exemplo, instituiu um programa de fi-
nanciamento em obras de infraestrutura de seus empreendimentos. Pernambuco, além de desti-
nar esforgos em projetos de infraestrutura também criou um fundo para a estruturacéo de dis-
tritos industriais. A Bahia também adotou tal estratégia direcionando recursos para obras civis
e reaproveitamento de edificagdes industriais (Quadro 3).

A estratégia adotada no periodo € evidente, influenciar as decisdes dos empreendedores
na instalacdo das empresas em seus territorios mediante incentivos, constituindo vantagens ex-
cepcionais para a realizacdo dos projetos. Porém, tal procedimento exp&e os problemas de co-
ordenacéo federativo, consequéncia da falta de manejo em acomodar os diversos interesses re-
gionais de maneira a combater os conflitos regionais.

O Quadro 3 apresenta as principais politicas de incentivos concedidas pelos estados de

Minas Gerais, Bahia, Pernambuco, Parana e Rio de Janeiro do periodo entre 1990 e 2010.
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Quadro 3 - Principais incentivos concedidos pelos governos estaduais de MG, BA, PE, PR e

RJ (1990-2010)

1990 -1994

1995 -1999

2000-2010

Principais incentivos estaduais — mecanismos e caracteristicas

MG

BA

PE

PR

RJ

MG

BA

PE

PR

RJ

MG

BA

PE

PR

RJ

Adiamento do prazo de recolhimento do ICMS

Adiamento do prazo de recolhimento do ICMS incidente na
importacdo de maquinas e equipamentos

Financiamento de projetos industriais,
comerciais, de mineragéo, de turismo etc.

agroindustriais,

Financiamento de obras de infraestrutura

X

Financiamento a projetos de reativag&o de unidades paralisada
ou subutilizadas

Condigbes de acesso ao subsidiamento e dos incentivos
fixadas em contrato

Participac&o acionaria do Estado nos projetos assistidos

Financiamento de investimento fixo

Financiamento de capital de giro

Financiamento de aquisicéo de terrenos e obras de benfeitorias

X | XX X[ X

Financiamentos de despesas associadas ao projeto de
investimento subsidiado

Estabelecimento de condicionalidades de acesso aos incentivos

Uso do FPE e de royalties do petréleo para concessédo de
incentivos

Uso dos tributos estaduais para compensacdo de eventual

inadimpléncia do Estado em relagdo aos incentivos acordados

Bloqueio dos recursos empenhados com os incentivos na conta
do Estado e transferéncia para o beneficiario

Ressarcimento de gastos efetuados pela empresa beneficiaria

com obras de infraestrutura de obrigacéo do Estado

Criagdo de programas de incentivo direcionados a atividades e
setores especificos

Cobertura dos custos financeiros de empréstimos contraidos
por empresas para investirem no estado

Dispensa ou reducéo de juros

Abatimento da divida no ato do pagamento

Abatimento da divida para pagamento antecipado

Dispensa ou redugéo da corregdo monetaria

Estimulo ao comércio atacadista

Crédito presumido nas operagdes interestaduais e nas
operagdes internas de entrada de determinados produtos
previamente selecionados, bem como na transferéncia para|
outros estados

Crédito presumido (indiferenciado)

Diferimento do ICMS

Dispensa do pagamento do ICMS nas aquisicdes de bens para
ativo fixo cuja desincorporagéo destes ocorra ap6és um ano ou
mais de uso

Reducéao da base de calculo do ICMS nas operagdes internas

Diferimento do ICMS nas importagdes de mercadorias

X

Crédito presumido para importagdes

Inclusdo crescente de atividades, setores, localidades e
produtos e regimes tributarios especiais

Reducéo da aliquota do ICMS

Transferéncia de saldo credor intraestabelecimentos

Isengéo do ICMS

Reducéao do imposto a pagar

X[ X|X|[X]|] X

Financiamento a importagcdes mediante recursos para capital de
giro de empresas comerciais atacadistas

Financiamento a importagdes

Financiamento a exportagcbes de setores

especfficos

produtivos

Financiamento a instalagdes industriais

(Continua)
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Continuacéo)

Principais incentivos estaduais — mecanismos e caracteristicas

1990 -1994

1995 -1999

2000-2010

MG

BA

PE

PR

RJ

MG

BA

PE

PR

RJ

MG

BA | PE

PR

RJ

Diferimento do ICMS incidente na aquisi¢do interna de méaquinas,
equipamentos, pegas, partes, componentes, matérias-primas e
insumos destinados a projetos subvencionados

Recursos para cobertura do Imposto de Importagéo

Recursos para gastos efetuados com o treinamento de méo de obra

Vinculagdo dos incentivos concedidos nas importagdes ao
desembaraco alfandegario no préprio estado

Crédito presumido nas transferéncias de mercadorias para
estabelecimento localizado em outro estado

Crédito presumido sobre a importacdo de matérias-primas e
insumos usados na fabricagdo de produtos incentivados ou
destinados a outros estados

Apoio mais sistematico as atividades aeroportudrias e portuérias no
préprio estado

Fundo especifico para a implantagdo, ampliagdo, modernizagdo e
manutencdo de distritos industriais

Recursos destinados & promogdo dos programas de incentivo do
estado

Dispensa de cobrancga antecipada de ICMS

Diferimento do ICMS nas operagdes internas e importacdes de
mercadorias, incluindo insumos, utilizadas diretamente no processo
produtivo e na composicdo do ativo fixo

Isencdo do ICMS sobre importacdes de mercadorias utilizadas
diretamente no processo produtivo e na composi¢do do ativo fixo

Dispensa da cobranca antecipada do ICMS incidente sobre
importagdes de mercadorias utilizadas diretamente no processo
produtivo e na composicdo do ativo fixo

Isencdo do ICMS sobre operagdes internas, interestaduais e
importagdes de mercadorias efetuadas por empresas de construgdo
civil destinadas a estaleiros localizados no estado

Diferimento sobre operagdes internas, interestaduais e importagdes
de mercadorias efetuadas por empresas de construgdo civil
destinadas a estaleiros localizados no estado

Isencédo do ICMS sobre servigos de transporte prestados a estaleiros
localizados no estado nas operacdes de saida interna e
interestaduais de itens especificos

Fundo especifico para promover produtos de empresas
incentivadas

Aproveitamento de saldo credor de ICMS

Diferimento do ICMS na aquisi¢do de insumos e matérias-primas,
nas saidas internas, aquisi¢do em outros estados

Diferimento do ICMS na importacdo de aparelhos, equipamentos,

Reducdo da base de calculo do ICMS para a importacdo de
mercadorias por intermédio dos portos do estado

X | X| X | X]| X

Adiamento e parcelamento do ICMS

Adiamento e parcelamento do ICMS correspondente a 100% dos
gastos em P&D

Dispositivos legais outorgando poder discricionario a gestores
estaduais para selecionar setores produtivos prioritarios para
acolhimento de incentivos diferenciados

Dispositivos outorgando poder discricionario a gestores estaduais,
para definir as condi¢Bes dos incentivos concedidos a setores
considerados prioritarios

Adiamento e parcelamento do ICMS incidente sobre o consumo de
energia elétrica

X

(Continua)
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Continuacéo)

Principais incentivos estaduais — mecanismos e caracteristicas

1990 -1994

1995 -1999

2000-2010

BA

PE

PR

RJ

MG

BA

PE

PR

RJ

BA

PE

PR

RJ

Apropriagdo integral do crédito do ICMS recolhido sobre a
aquisicdo de maquinas, aparelhos, equipamentos industriais e bens
oriundos ou transferidos do ativo fixo de outro estabelecimento

X

Suspensdo do ICMS incidente nas importagdes efetuadas pelos
portos e aeroportos do estado de matérias-primas e material
intermediario utilizados no processo produtivo no momento de
saida dos produtos para posterior recolhimento na ocasido da
entrada

Suspensdo do ICMS incidente nas importagdes efetuadas pelos
portos e aeroportos do estado de bens destinados ao ativo
permanente e de seus prestadores de servigcos de transporte e
comunicagdo, quando da entrada dos referidos produtos

Crédito presumido nas importagdes nos portos e aeroportos do
estado de mercadorias e de bens incorporados ao ativo permanente
ou para posterior revenda

Financiamento de novas linhas de produtos

Financiamento de projetos de geragdo de energia

Financiamento para o desenvolvimento de mercado de novos,
produtos — capital de giro necessario a vendas no mercado
doméstico e importagdo desses mesmos produtos

Apropriacdo do total do crédito do ICMS recolhido sobre a
aquisicdo de maquinas, aparelhos e equipamentos especificos

Deducdo de parte dos investimentos fixos do saldo do ICMS &
recolher para pagamento posterior

Equalizagéo de custos financeiros

Absorcdo de custos de financiamento concedidos a projetos de
investimentos por instituigdes oficiais de crédito

Isengdo total ou parcial do ICMS em transacdes que envolvam
produtos enquadrados em regimes de diferimento do ICMS

Construgdo ou obras de reparagdo e adaptacdo de instalagOes
industriais

Dispensa do ICMS incidente sobre determinados produtos

Dilacéo do pagamento do saldo devedor do ICMS

Exigéncia de contrapartida financeira das empresas incentivadas

Utilizacdo do crédito fiscal de ICMS para compensar o Imposto de
Importacdo e o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)
incidente em importagdes de determinados bens

Fonte: VIEIRA (2014, p. 171).
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CONCLUSAO

O federalismo é um tema de enorme relevancia para a sociedade brasileira. Seus precei-
tos indicam a busca do Estado em se organizar com seus entes federados de forma a manter em
ordem suas dotagdes administrativas, tributérias, politicas e financeiras. Este objetivo sé € pos-
sivel com o firmamento de um pacto federativo, principalmente pela caracteristica descentrali-
zada do federalismo brasileiro. O federalismo fiscal, parte do acordo federativo, ndo foge a
regra, pois destaca a necessidade de organizacao da partilha de receitas tributarias e da alocagdo
de recursos publicos destinados a prestacdo de bens servicos e investimentos necessarios para
0 bem estar da sociedade.

A descentralizacdo € um fator indissociavel da discusséo do federalismo brasileiro, pois
desde sua implementacdo tal fator € determinante na disputa de poder no contexto politico e
econdmico em todos os niveis de governos, gerando conflitos. A abordagem de tais conceitos
foram fundamentais no entendimento e no auxilio na argumentacéo discorrida na dissertacao.

Para a compreensao do federalismo contemporaneo é indispensavel consultar o passado,
pois a historia explica como funcionam os mecanismos federativos estabelecidos no sistema
politico e administrativo brasileiro. A presente discussdo apresentou as mudancas ocorridas no
periodo republicano, enfatizando as alteragdes principalmente no ambito das Constituicdes e
revelou que a cada mudanca se herdou algum mecanismo instituido no anterior.

O primeiro capitulo apresentou a trajetoria do federalismo brasileiro a partir do periodo
republicano instituido em 1891 até o periodo atual em que vigora a Constituicdo Federal de
1988. O movimento destacou o aspecto vertical, ressaltando a importancia da relagéo vertical
entre os entes federativos — Unido, estados e municipios — além da horizontalidade delineada
pelas relacdes inter-regionais. Ressalte-se que o Brasil apresenta dimensfes continentais e,
neste contexto, a existéncia de assimetrias regionais, econémica e sociais nos diversos niveis
territoriais e espaciais.

O segundo capitulo versou sobre o federalismo fiscal, que nada mais é do que a delega-
cdo de competéncias no ambito federativo entre os diferentes niveis de governo, de forma que
a arrecadacao tributaria e a oferta de bens e servicos publicos sejam eficientes para a populacéo.
Discutiu-se a respeito da teoria econémica do federalismo fiscal, baseada na premissa do bem
publico, objetivando encontrar um modelo 6timo em que a concorréncia e as atribuicdes dos

entes federativos reduzam as externalidades negativas ao conjunto geral da populagao.
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Também foi apresentado um breve histérico com 0 mesmo recorte temporal —iniciando-
se da Proclamacdo da Republica até a atualidade — a respeito do federalismo fiscal, sem uma
abordagem exaustiva, ja superada no primeiro capitulo. Destaca-se aqui as mudancas de cunho
tributério ocorridas nas ConstituicGes e com grande destaque a reforma tributéria de 1965 e a
descentralizacdo ocorrida na Constituicdo de 1988 ja mencionada.

Ainda tratou-se sobre o federalismo fiscal pds redemocratizacdo, a situacdo fiscal dos
estados e as estratégias de renegociacao das dividas mediante a instituicdo de Leis que restrin-
giram os gastos desenfreados dos estados, colocando-0s numa trajetdria de ajuste fiscal, rene-
gociacgdo de dividas e perda da capacidade de investimento proprio, gerando a discussao do
terceiro capitulo, a guerra fiscal. Por fim, abordou-se a respeito da importancia das esferas lo-
cais e regionais no federalismo fiscal, com a criacdo de fundos constitucionais e mecanismos
de promocéo do desenvolvimento regional como a criagdo da PNDR.

No terceiro capitulo discutiu-se sobre a guerra fiscal, iniciando-se com uma definicéo e
contextualizacdo tedrica sobre o tema, que possui vital importancia na discussao do federalismo
e do desenvolvimento regional. No auxilio do entendimento do tema também foi proposta uma
analise historica mostrando os antecedentes da guerra fiscal, difundida na década de 1990, ex-
plorando a histéria e evolugdo do ICM/ICMS desde sua criacdo até o periodo mais recente
possivel.

Além disso, apresentou-se a participacdo dos estados via arrecadacao de ICMS até 0 ano
de 2018 e tambeém a relacdo entre arrecadacao e renuncia tributaria dos estados nos anos de
2010 e 2015, mostrando o crescimento do volume de rendncias frente a arrecadacdo tributaria,
comprometendo a capacidade de investimento dos estados na provisdo de bens e servicos pu-
blicos para seus residentes.

Por fim, discorre-se a respeito das experiéncias de alguns estados selecionados em rela-
cdo aos incentivos fiscais concedidos desde a incidéncia da guerra fiscal nos anos 1990 até
2010, trabalho realizado e detalhado por Danilo Jorge Vieira (2014) que abrange 0s mecanis-
mos legais e institucionais utilizados para a atracdo de empreendimentos para os estados, refor-
cando a natureza conflitiva dos entes subnacionais, sobretudo os estados.

Tomando-se novamente a configuracdo do federalismo abordado no presente trabalho,
pode-se concluir que a natureza conflitiva do federalismo brasileiro impde dificuldades de se
estabelecer os mecanismos de cooperacao entre os entes federativos e as dimensdes territoriais,
as heterogeneidades regionais e os diversos interesses regionais e locais sdo entraves para a

coordenacdo nacional, demandando obstaculos na resolucdo de conflitos. O federalismo
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brasileiro ja nasceu com a caracteristica conflitiva, ja que, como visto na discussdo inicial, foi
formado a partir da tentativa de descentralizacdo de poder oriunda do periodo imperial, onde as
provincias desejavam obter autonomia administrativa e financeira.

Do mesmo modo que no inicio do século XX ainda existe a situacdo de desigualdade
inter-regionais que mostra a diferenca de desenvolvimento econémico, social, educacional, in-
dustrial, entre outros, de determinados entes. As Regides Sudeste e Sul ainda se apresentam
como as mais ricas, porém, € notorio o crescimento das Regides Nordeste, Norte e Centro-
Oeste, muito por conta da descentralizac¢do industrial ocorrida a partir das décadas de 1960/1970
e pelos investimentos recentes em desenvolvimento regional atraves de investimentos em in-
fraestrutura e em politicas de assisténcia social.

Assim como as regides mais ricas mesmo com a descentralizacdo econdmica, as regides
menos favorecidas abriram espaco para receber investimentos devido a suas potencialidades e
também devido a concessdo de incentivos fiscais. A guerra fiscal provocou uma corrida por
atracdo de investimentos, que se do ponto de vista dos estados foi positiva por trazer beneficios
a localidade, tanto pela criagdo de empregos, aumento da renda agregada entre outros, do ponto
de vista nacional foi prejudicial por ndo promover, de forma geral, um desenvolvimento regio-
nal coordenado e complementar entre regides, na maioria das vezes resultando em alocacdes
ndo Otimas, desperdicio de recursos e de capacidade produtiva, prejudicando outras localidades
aptas a receberem tais investimentos, além da perda de arrecadacéo tributaria para a conversédo
de bens e servigos publicos a populagéo.

Pode-se depreender que o contexto de disputas entre o0s entes subnacionais teve como
bojo as receitas oriundas do ICMS, imposto de competéncia dos estados e dinamizador de con-
flitos federativos. A guerra fiscal resultante dessas disputas por incentivos via ICMS trouxe
efeitos negativos como o aumento do deficit pablico nacional via reducao da arrecadacéo esta-
dual e também da questdo alocativa de investimentos, isto é, regides mais desenvolvidas apre-
sentam maior capacidade de absorcdo de investimentos devido a dinamica de mercado e melhor
infraestrutura socioecondmica em relacéo as regides menos favorecidas.

A Constituicdo Federal de 1988 permitiu uma expansdo da base tributaria do ICMS em
relacdo ao antigo ICM, incorporando outras fontes de receitas. A partir da estabilizacdo econo-
mica em 1994 as taxas de crescimento positivas mostram-se pujantes em sincronia com a arre-
cadacdo de ICMS saltando de cerca de 5% em 1988 até aproximadamente 7,5% do PIB em
1995. Ao realizar-se uma andlise a respeito da participacdo relativa na receita de ICMS por

regibes a partir de 1974 até 2018, de forma genérica, evidencia-se a queda na participacdo na
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Regido Sudeste e aumento na participacdo das outras regides, sobretudo as regides Sul e Nor-
deste. Este fenbmeno ocorreu em grande parte pelo processo de desconcentracao industrial em
que varios empreendimentos se deslocaram da Regido Sudeste para outras aptas a recebé-los.

A relacdo entre a arrecadacdo de ICMS e a receita total de cada regido mostra que as
regidoes Norte e Nordeste apresentam um maior percentual no tocante a receita total, indicando
uma maior dependéncia do tributo j& que as receitas fiscais sdo compostas em proporcdes con-
sideraveis pelo tributo. Quando se relaciona as receitas de ICMS com o PIB de cada regido
percebe-se 0 peso do tributo sobre a economia, com maior percentual de arrecadacao das regi-
Oes Norte e Nordeste.

No tocante a relacdo receita fiscal e rendncia fiscal no Brasil nos anos de 2010 e 2015
apresentou-se um crescimento das receitas fiscais e em propor¢do similar o aumento das renun-
cias fiscais, praticamente dobrando-se o valor de ambas nos anos em questdo. As rendncias
fiscais representam cerca de 14% da arrecadacao tributéria, o que indica o dreno de uma consi-
deravel parcela de renda que poderia ser investido em provisdo de bens e servigos publicos a
populacédo. O estudo apresentou, de forma geral, que o crescimento das rendncias € bem maior
que o das receitas, o que pode indicar a concesséo de incentivos fiscais de maneira desarranjada
e desigual de forma a compreender apenas as necessidades locais em detrimento das demandas
regionais e nacional, retratando a guerra fiscal.

No que diz respeito a Lei Kandir, dentre algumas medidas mais relevantes para a obser-
vacdo do presente trabalho, estabeleceu a desoneracdo de ICMS das exportacfes de produtos
primarios e produtos semielaborados. Esta acdo teve como meta facilitar a competicao dos pro-
dutos nacionais no mercado internacional, equilibrar a balanga comercial e atrair dividendos
em moeda estrangeira (délar). A causa de tensdes entre 0s entes era que 0s estados ndo tinham
controle direto sobre tais recursos, sendo compensados pela Unido. Os estados exportadores
desses bens perderam receitas de ICMS ja que ndo houve de fato as compensacdes previstas em
Lei por parte da Unido.

Os conflitos entre os estados e a Unido gerados pela perda de arrecadacédo se arrastou
desde 1996 até 2020 quando foi sancionada pelo Presidente da Republica a Lei Complementar
n° 176/2020 que estabelece as regras para compensacao da Lei Kandir entre 2020 e 2037. Em
2016 o Supremo Tribunal Federal julgou como procedente a reinvindicacdo dos estados sobre
a postergacdo do Congresso Nacional na votacdo da lei que regulamentasse 0s repasses, ja que

a existéncia desta estava prevista na Constituicéo.
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A questdo a se pensar em relagdo a promulgacgéo da Lei Complementar € se 0s repasses
previstos entre 2020 e 2037 compensardo 0s anos em que os estados deixaram de arrecadar com
aisencao de ICMS imposta pela Unido atraves da Lei Kandir. Foram aproximadamente 24 anos
em que os estados tiveram sua situacéo fiscal restringida pela falta de repasse da Unido, sobre-
tudo os estados de maior dinamica exportadora de commodities e estrutura industrial menos
desenvolvidas do que os grandes centros.

Seria mais vantajoso estabelecer os repasses através de Lei Complementar como reali-
zado ou extinguir com a Lei Kandir para que os estados tivessem autonomia para tributar sobre
0 ICMS? Se por um lado a intervengdo da Unido nesta questdo sugeriu a reducdo das disputas
travadas pela guerra fiscal via ICMS, por outro os estados deixaram de angariar recursos para
a proposicdo de politicas publicas demandadas em suas jurisdicdes.

A Lei de Responsabilidade Fiscal parece ndo ter resolvido definitivamente o problema
de controle e responsabilidade das finangas publicas e gestdo fiscal dos estados. Recentemente
houve a necessidade da criacdo do Regime de Recuperacéo Fiscal aprovado pela Lei Comple-
mentar n° 159/2017, que objetiva fornecer aos estados com maior gravidade em termos de equi-
librio financeiro uma possibilidade de readequacéo de suas contas. Esta lei serve de comple-
mentacao e fortalecimento a Lei de Responsabilidade Fiscal, estipulando uma previsao para a
resolucdo da situacdo de desequilibrio fiscal.

O atual projeto de recuperacéo fiscal contempla os estados em situacdo de catastrofe
financeira, como por exemplo o Estado do Rio de Janeiro homologado no regime, além de
outros estados em situacao critica. A questao é se existe a possibilidade de se criar alternativas
em que outros estados em situacdo menos calamitosa sejam beneficiados pelo regime, o que de
certa forma ajudaria a atenuar a situacédo de dificuldade financeira mediante contrapartidas, le-
vando-se em consideracdo a situagdo particular de cada estado.

A insercdo dos estados em situacdo um pouco mais confortavel no Regime de Recupe-
racao Fiscal seria razoavel em &mbito nacional? Seria uma forma de aliviar a situacéo fiscal dos
estados dando aos governadores uma maior possibilidade de empregar recursos para o paga-
mento da divida em investimentos em politicas plblicas? E essencial o debate publico para se
pensar as melhores alternativas do emprego de recursos e se existe de fato a necessidade de
insercdo de estados em situagcdo mais cOmoda, ja que o regime pressupde um apoio aos estados
que realmente se encontram em situacdo de grande desequilibrio fiscal.

Por fim, fica 6bvia a necessidade de se firmar um pacto federativo de modo que os

interesses locais, regionais e nacionais sejam atendidos de forma que todos os entes federativos,
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empreendimentos e cidadaos obtenham vantagens e que se promova o desenvolvimento regio-
nal com maior equidade possivel de maneira coordenada, cooperativa e harmoniosa, algo com-

plexo na atual conjuntura brasileira.
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ANEXOS

Anexo A - Quadros referentes a arrecadacao do ICMS em valores correntes em R$ no periodo

entre 1996 e 2018

Regido
NORTE
NORDESTE
SUDESTE
SUL

CENTRO-OESTE
Fonte: Confaz

Regido
NORTE
NORDESTE
SUDESTE
SUL

CENTRO-OESTE
Fonte: Confaz

Regiéo
NORTE
NORDESTE
SUDESTE
SUL
CENTRO-OESTE
Fonte: Confaz

Regido
NORTE
NORDESTE
SUDESTE
SUL

CENTRO-OESTE
Fonte: Confaz

Arrecadacdo do ICMS - Valores Correntes R$ MIL

Periodo
1996 1997 1998 1999 2000
231938 2.670.901 2.601961 2.813.416 3.649.161
666.431 7.829.988 8.373.607 9.190.438 10.854.927
3.100.950 36.035.307 36.756.488 40531217 49.684.500
819.842 8.879.220 9.190.402 10.411928 12.758.901
314.748 4141336 4.007.373 4.960.729 6.105.814

Arrecadacdo do ICMS - Valores Correntes R$ MIL

Periodo
2002 2003 2004 2005 2006
5.199.590 6.417.961 7.505.370 8.791357 9.593.045
14.824.058 17.081808 20.123.278 22721064 25.992.700
59.627.330 65.430.816 75.608.005 84.671310 94.703.075
17.130.385 20.383.156 22.630.503 25.972.038 27.245.742
8.312.440 10.189.441 12.192.227 13.270.680 14521520

Arrecadacao do ICMS - Valores Correntes R$ MIL

Periodo
2008 2009 2010 2011 2012
12.404.895 12.827.490 15.506.248 17.030.091 19.025.149
31887.998 33.633.838 40.558.516 45.438.094 50.229.816
121872.327 106.784.490 149.471069 170.661222 175.748.271
34.535.789 35.950.672 42.151079 47.945.138 51957.338
19.175.667 19.647.339 22.748.734 26.298.971 29.299.169

Arrecadacdo do ICMS - Valores Correntes R$ MIL

2014 2015 2016 2017 2018
24.064.293 22.983.850 24.600.493 26.993.958 29.406.653
61827.690 64.312.025 69.268.974 74.377.465 77.830.772

202.036.453 20642651 208383204  220.764.395 226.482.978
64.439.851 68.138.783 73.465.338 80.900.724 86.400.397
35.688.866 37.201083 39.567.667 42,616.783 44.903.439

2001
4.373.901
1929.131

53.300.543
14.999.288

7.099.472

2007
0517576
26.925.565
104.075.349
29.165.814

15.792.680

2013
22.018.351
56.912.784
198.288.129
58.829.641

32.664.232
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