ARTIGO: DESCOORDENAGAO E DESIGUALDADES FEDERATIVAS NO BRASIL COM A COVID-19: ANALISE DA SITUAGAO FISCAL DOS ESTADOS EM 2020

DESCOORDENAGAO E DESIGUALDADES FEDERATIVAS
NO BRASIL COM A COVID-19: ANALISE DA SITUAGAO
FISCAL DOS ESTADOS EM 2020

Incoordination and federative inequalities in Brazil with COVID-19: Analysis of the States’ fiscal situation in 2020

Falta de coordinacion y desigualdades federativas en el Brasil con Covid-19: Analisis de Ia situacion fiscal de
los Estados en 2020

RESUMO

0 Brasil é um pais federativo marcado por desigualdades econémicas e sociais histéricas, mesmo com 0s esforgos institucionais e
politicos do governo central, notadamente apds a redemocratizacdo e a Constituicdo de 1988. Essas desigualdades estruturais tém
momentos de maior acirramento, em fungdo de conjunturas criticas econdmicas e fiscais. A pandemia da Covid-19 trouxe, desde o
inicio de 2020, enormes desafios sanitarios, sociais, econdémicos e politicos para 0s governos estaduais, debilitados economicamente
pela recessao iniciada em 2014 e pela politica federal de austeridade fiscal permanente constitucionalizada por meio do teto de gastos
aprovado em 2016. Este artigo busca mostrar que o enfrentamento da Covid-19 durante o exercicio de 2020 foi marcado pela desco-
ordenacao federativa vertical e horizontal, levando a resultados desiguais, insuficientes e ineficientes nas politicas de socorro fiscal
federal aos governos estaduais.
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ABSTRACT

Brazil is a federative country marked by historical economic and social inequalities, despite institution-
al and political efforts by the central government, remarkably after the redemocratization and the 1988
Constitution. These structural inequalities undergo moments of worsening as a result of critical eco-
nomic and fiscal situations. The COVID-19 pandemic has brought, since the beginning of 2020, enor-
mous health, social, economic and political challenges for state' governments, economically weakened
by the recession started in 2014 and by the federal policy of permanent fiscal austerity, constitutional-
ized by the debt ceiling approved in 2016. This article seeks to show that the fight against Covid-19
during the year 2020 was marked by vertical and horizontal federal incoordination, leading to unequal,
insufficient; and inefficient results in"federal fiscal aid policies to state governments.

KEYWORDS: COVID-19, fiscal federalism, inequalities, state governments, federal incoordination
RESUMEN

Brasil es un pais federativo marcado por historicas desigualdades economicas y sociales, a pesar de
algunos esfuerzos institucionales y politicos del gobierno central, en particular’la redemocratizacion
de la Constitucion de 1988. Estas desigualdades estructurales tienen momentos de mayor agrava-
miento, debido a circunstancias economicas y fiscales criticas. La pandemia del Covid-19 hatraido
desde lprmc:p/os de 2020, enormes desafios de salud, sociales, economicos y politicos, a los gobier-
nos esiatales, economicamente debilitados debido a la recesion que comenzo en 2014 'y a la poltica
federal de austeridad fiscal permanente, constitucionalizada por medio del Techo al Gasto aprobado
en 2016. Este articulo busca mostrar que_ el enfrentamiento del Covid-19 durante el ano 2020 es-
tuvo marcado por una falta de coordinacion federativa vertical y horizontal que genero resultados
desiguales, insuficientes e ineficientes en el alivio fiscal federal para los gobiernos éstatales.

PALABRAS CLAVE: Covid-19, federalismo fiscal, desigualdad, gobiernos estatales, falta de coordi-

nacion federativa.

INTRODUCAO

O federalismo brasileiro € marcado por in-
tensas desigualdades econémicas e sociais,
tanto entre Estados como entre municipios.
Acdes para reduzir as disparidades regio-
nais, em diferentes momentos historicos,
nao tiveram efetividade que garantisse a
equidade de oferta de politicas publicas nos
diversos territérios (Rezende, 2010; Loprea-
to, 2018 e 2020).

A presente pesquisa investiga como as dis-
paridades econémicas e fiscais dos Esta-
dos brasileiros e as medidas de socorro fis-
cal da Unido se expressaram nas politicas
de enfrentamento da COVID-19 em 2020,
resultando em maior ou menor equidade na
oferta de politicas publicas nos diferentes
unidades estaduais da federacéao brasileira.

No Brasil, a criacdo dos fundos de partici-
pacéo dos Estados e dos municipios € uma
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das iniciativas historicas mais relevantes
na perspectiva de buscar, via federalismo
fiscal, o equilibrio e a equidade dessa ofer-
ta. No entanto, a distribuicao desses fun-
dos sempre deixou a desejar em termos
de critérios que priorizassem os Estados
de menor potencial econédmico (Rezende,
2010). Por outro lado, o sistema tributario
brasileiro, cujo principal imposto € o Im-
posto sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servicos (ICMS), é fortemente caracteri-
zado pela tributagao indireta e regressiva
e convive ao longo de décadas com con-
centragao de renda e riqueza nos Estados
das regides Sul e Sudeste (Afonso, Lukic,
& De Castro, 2018). E, ainda que tenha ha-
vido desconcentracao dos fatos geradores
desse imposto, fazendo com que a receita
per capita das demais regides aumentas-
se proporcionalmente nos ultimos 20 anos,
principalmente no Centro-Oeste e Norte,
nao se produziu equilibrio arrecadatério
entre os Estados.
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Durante a pandemia da Covid19, as desi-
gualdades entre Estados tornaram-se ain-
da mais evidentes. Escolhas politicas deli-
beradas do governo federal desarticularam
estruturas de coordenagao anteriores, nao
promoveram a coordenacao federativa ex-
traordinaria necessaria e tentaram restringir
0 aumento de gastos sociais como reagao a
crise sanitaria. Em funcao da pressao da so-
ciedade e dos governos locais, o Congres-
so Nacional aprovou e o governo central foi
obrigado a executar um socorro fiscal a Es-
tados e municipios em 2020. O socorro fiscal
foi aprovado por meio da Lei Complementar
n.2 173/2020, que possibilitou a transferén-
cia de mais de R$ 60 bilhdes aos Estados e
municipios visando a recomposicao de per-
das de arrecadacgao, além de permitir tam-
bém a suspensédo do pagamento da divida
desses entes com a Uniao.

Esse socorro, no entanto, nao garantiu equi-
dade de tratamento entre os Estados brasi-
leiros e incorporou critérios de transferéncia
de recursos que reproduzem as desigualda-
des horizontais e verticais do nosso federa-
lismo. Estados mais endividados foram mais
beneficiados, por exemplo, do que Estados
com menor divida e menor capacidade fis-
cal. Nao houve preocupacéao de garantir re-
cursos aos Estados com pior infraestrutura
hospitalar e maior incidéncia da pandemia.
Estados com receita per capita menor ou
com maiores perdas de arrecadagao nao fo-
ram priorizados.

A construcao de parametros visando a equi-
dade na resposta a pandemia nos diferentes
territérios poderia ser garantida, mesmo em
um pais de grande heterogeneidade como
o Bras. Arretche (2010) mostrou que, dife-
rentemente do apontado, por autores que
veem o federalismo brasileiro como autar-
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quico e produtor de relacdes intergoverna-
mentais predatdrias e descoordenadas, ou
marcadas por negociac¢des particularistas,
nosso federalismo, marcado pela “clivagem
entre unidades constituintes pobres e ricas”
(p. 588) néo é determinado apenas por uma
estrutura de poder central, mas sim pela
preocupacao em garantir equilibrio entre as
jurisdices na representacao politica.

O objetivo deste trabalho é apresentar ele-
mentos do processo de constru¢ao do socor-
ro fiscal da Unido aos Estados e ao Distrito
Federal (DF) em 2020 e analisar as conse-
quéncias deste em termos de desigualdade
distributiva no federalismo fiscal brasilei-
ro, das préprias relacoes federativas e as
perspectivas e possibilidades de reducgao
dessa desigualdade a partir do segundo ano
da pandemia.

Para a construcao analitica do texto, parti-
mos de elementos historicos de federalismo
trabalhados por Lopreato (2020) e Rezende
(2010). O arcabouco tedrico do texto esta an-
corado na compreensao do federalismo bra-
sileiro apresentado em Arretche (2010), espe-
cialmente a nocao de que a combinacgao de
regulacdo centralizada e autonomia politica
das unidades locais ajuda a limitar os niveis
de desigualdade entre os territorios.

A analise realizada partiu do levantamento
das principais medidas legais e administra-
tivas adotadas pelo governo federal para
apoiar financeiramente os Estados brasilei-
ros no enfrentamento a Covid-19. As medi-
das foram analisadas considerando-se seu
efeito para produzir maior equidade na dis-
ponibilidade de recursos das unidades es-
taduais da federacao tanto para as medidas
diretamente sanitarias (gastos em saude,
principalmente, mas também medidas que
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viabilizassem o distanciamento social ne-
cessario) quanto para manter e readequar
as demais politicas publicas (educagdao em
particular).

Os dados utilizados sao do Sistema de In-
formacbes Contabeis e Fiscais do Setor
Publico Brasileiro (Siconfi), mantido pelo Mi-
nistério da Economia, bem como do sistema
Tesouro Transparente, do mesmo ministério.

Os resultados da pesquisa apontam que
as medidas adotadas no plano federal para
enfrentamento da pandemia em 2020 nao
contribuiram para reverter o padrao de de-
sigualdade que marca nosso federalismo.
Ao contrario, os Estados que historicamente
tém maiores receitas tributarias receberam
maior ajuda federal, em detrimento de ou-
tros que precisariam de maior apoio para
o enfrentamento da Covid. Nao houve pre-
ocupacao da Uniao em estabelecer uma
coordenacgao vertical do socorro, alinhan-
do a atuacao das trés esferas em politicas
econOmicas e sanitarias coerentes, como
também n&o houve coordenagéo horizontal
das politicas econbdmicas, sanitarias e de
educacao que nao permitisse 0 aumento da
desigualdade de atendimento a saude e a
educacao basica, em especial nos Estados
mais pobres do pais.

Este artigo esta organizado em trés sec¢odes,
além desta introducdo e das conclusdes e
consideracgdes finais. A primeira sec¢ao apre-
senta alguns elementos constitutivos do
federalismo fiscal brasileiro e seus niveis
de desigualdade entre Estados. A segun-
da secao trata do contexto da pandemia da
Covid-19 e a necessidade do socorro fiscal
da Unido, tendo em vista os impactos da
pandemia na arrecadacdo e nas despesas
estaduais. Na terceira se¢cao sao analisados
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dados de receita e despesa dos Estados
e do DF no exercicio de 2020, apontando
a auséncia de coordenacao federativa na
transferéncia de recursos da Unido e a con-
sequente ampliagdo da desigualdade entre
os Estados em politicas publicas relevantes.

FEDERALISMO FISCAL E
DESIGUALDADES ESTADUAIS NO
BRASIL

Conforme Gadelha (2018), o federalismo fis-
cal € a divisdo de competéncias entre dife-
rentes entes da federacéo para a arrecada-
¢ao de tributos e a definicao de como se dara
a reparticao dessas receitas entre os entes,
definindo niveis de alocagcé&o de recursos e
prestacdo de servicos a populacdo. No en-
tanto, pode haver muita variacdo nos forma-
tos dessa divisdo federativa. Grosso modo,
o0s paises federativos podem ser divididos em
trés modelos: dual, cooperativo e competitivo.

No modelo dual, ha separagéo de atribui-
cao e responsabilidades entre as esferas de
governo federal, estadual e local. O modelo
competitivo tem origem na economia politica
estadunidense da década de 1950. Seu prin-
cipal formulador tedrico foi Tiebout (1956),
com uma preocupacao especial sobre a
guestao dos gastos publicos locais. O mode-
lo de Tiebout parte da analogia entre o mer-
cado e a vida politica. Em seu entendimento,
0s governos estaduais e locais devem ofere-
cer o melhor servico publico, na perspectiva
de que seu eleitor é também um consumidor
e, em paralelo a isso, esses governos devem
competir entre si buscando maior eficiéncia
na oferta de servigos publicos, além do nu-
mero de contribuintes (Gadelha, 2018).

O modelo cooperativo é caracterizado pela
interdependéncia e apoio mutuo entre dife-
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rentes esferas na construcdo de politicas
publicas, ainda que, é importante destacar,
cada esfera tenha autonomia e autoridade
propria em sua area de atuacgao.

O modelo competitivo (Dye, 1990, apud Ga-
delha, 2018) se basearia na busca por au-
mento do controle sobre o poder politico,
levando a uma melhoria dos servigos pu-
blicos, a partir do “incentivo a inovacdo nas
politicas e, consequentemente, a ampliacao
da responsividade do Sistema”. Segundo
Franzese (2010) esse modelo

(...) caracteriza-se por uma estrutura bas-
tante descentralizada, tanto no que se re-
fere a divisdo de competéncias, quanto
no que tange a capacidade de tributacao,
deixando predominantemente a cargo dos
governos subnacionais a prerrogativa de
produzir politicas publicas e de arrecadar
0s recursos que as financiarao. (p. 65)

Indo além da distincdo dos tipos ideais
dos modelos, a sintese de Arretche (2010)
leva a rejeicdo tanto da nogcédo de Wilda-
vsky (1984, 57:68) de que “federalismo e
igualdade de resultados ndo podem coe-
xistir” quanto da teoria da escolha publica
(Tiebout,1956; Weingast, 1995; Buchanan,
1995) de que ou as politicas distributivas
seriam apropriadas pelas elites politicas lo-
cais ou as politicas redistributivas em con-
textos competitivos gerariam tentativas de
atracao dos ricos e exclusao dos pobres.

Na abordagem institucionalista histérica
adotada por Arretche (2010):

(...) em estados federativos que centralizem
a formulacéo de politicas executadas pelas
unidades constituintes e que contem com
um sistema interjurisdicional de transferén-
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cias, é possivel encontrar redugéo das de-
sigualdades territoriais (p. 593).

No caso brasileiro parece ndo se manifestar,
contudo, o trade-off aventado por Arretche
(2010) entre reducao das desigualdades ter-
ritoriais e centralizacdo da autoridade politi-
ca, tendo em vista os resultados observados
pela propria autora quando analisou as politi-
cas publicas municipais no periodo pés-1988.

O Brasil € um pais considerado de modelo
cooperativo por alguns analistas, especial-
mente na letra constitucional, como ressalta
Souza (2005), com niveis de governo inde-
pendentes e com mesmo nivel de autono-
mia tanto para politicas tributarias quanto
para a definicao e aprovacdo de gastos,
na politica orcamentaria. No entanto, quan-
do analisa o periodo pés-Constituicao de
1988, Franzese (2010) caracteriza o modelo
brasileiro de federacédo como hibrido, crian-
do quadro institucional ambiguo.

Uma discusséo importante na literatura do
federalismo é sobre a possibilidade ou nao
dessa estrutura garantir a equalizacéo fiscal
entre Estados da federacao, em especial
em federagdes muito heterogéneas como o
caso da brasileira.

Segundo Lopreato (2020), o federalismo
brasileiro tal como pactuado na Constitui¢cao
de 1891 tem raizes histéricas na concepcao
do pacto imperial. Implicava uma troca entre
governo central e elites provinciais preocu-
padas em manter seu poder de influéncia
local, em especial nos Estados mais ricos
como S3o Paulo e Minas Gerais. Os go-
vernadores eleitos reforcaram o poder das
oligarquias locais. Esse sistema, por seu
carater descentralizado e de respeito as
condicoes locais, acabou por referendar as
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diferencas regionais. Esse arranjo era favo-
ravel tanto as unidades ricas — Sao Paulo
e Minas Gerais — como as elites ricas nas
unidades mais pobres, mantendo uma dupla
desigualdade: regional e de classe.

Na ditadura Varguista, ha uma centralizacao
de poderes que submete os governadores a
regras definidas centralmente, mas nao ha
uma coordenacao clara para a definicao de
padrdes de politicas sociais. A impossibilida-
de de manter bracos federais em cada Esta-
do limita o poder de Vargas de controlar as
administragdes estaduais.

Com a queda de Vargas, o regime democra-
tico recoloca os governadores como repre-
sentantes dos interesses locais, alterando
0s canais de negociag¢ao, mas deixando in-
tacto o modelo federal de negociar acordos
e verbas em troca de apoios.

Este arranjo preservou o poder de barganha
federal nas diferentes arenas decisorias,
uma vez que se tornou o caminho pelo qual
a Unidao ordenava o convivio de unidades
desiguais, com interesses distintos, de modo
a sustentar o balanco politico entre a regiao
industrializada e as demandas de unidades
periféricas e de setores rurais.

O Grafico 1 mostra como esse pacto per-
mitiu, no periodo pos- era Vargas, o cresci-
mento da participagcao dos Estados na par-
tilha da receita arrecadada e que persistiu
até o golpe militar de 1964.

Porém, a alteracdo maior na estrutura do
modelo federativo e na partilha tributaria
viria com os governos militares, que cen-
tralizaram o poder politico e os tributos na
Uniao, mas ao mesmo tempo criaram fon-
tes especificas para apoiar estados do Nor-

Grafico 1. Receita arrecadada por Municipios, Estados e Uniao
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Fonte: baseado em dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Recuperado de https:/
seculoxx.ibge.gov.br/economicas/financas-publicas.html
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te e Nordeste, como a Superintendéncia de
Desenvolvimento da Amazdnia (SUDAM) e
Superintendéncia de Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE) e os fundos de partici-
pacao de Estados e municipios (FPE e FPM,
respectivamente) como forma de equaliza-
céo fiscal.

A forma de calculo do FPE e do FPM nunca
permitiu, entretanto, uma equalizacao fiscal
de fato. O desenvolvimento econémico con-
centrado em algumas regides do pais, as-
sociado a fragilidade de nosso federalismo
fiscal, manteve nossa estrutura permanen-
temente desigual em termos econdmicos e
fiscais (Rezende, 2010).

A Constituicao Federal (CF) de 1988 é um
novo momento de ajuste federativo. No pe-
riodo de redemocratizacao os governadores
eleitos estdo empoderados e buscam a des-
centralizacao politica, tributaria e fiscal. A
CF de 1988 propicia essa mudanca. Porém,
ao longo dos anos 1990, em paralelo as me-
didas de estabilizacao monetaria e enfren-
tamento da crise econémica pela qual pas-
sava o pais, o governo federal, usando as
prerrogativas constitucionais, iniciou 0 mo-
vimento ad hoc de redesenho das relacées
intergovernamentais, em um momento em
que os Estados perderam espaco na corre-
lacao de forgas politicas, em parte devido ao
quadro de fragilidade financeira em que se
encontravam (Peres & Santos, 2020; Almei-
da, 2005; Arretche, 2005). Esse movimento
permite, por meio da elevagcéao da carga tri-
butaria federal com a criacdo e o aumento
de aliquotas das contribui¢cdes sociais, nao
partilhadas com Estados e municipios, uma
diminuicado do ritmo da descentralizacao fi-
nanceira que seria possivel prever com a
nova Constituicdo, penalizando principal-
mente os entes estaduais.
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E importante notar que, diferentemente da
receita arrecadada, mostrada no Grafico 1,
na qual a Unido chegou a ter participacao
de 80% na década de 1990, na receita dis-
ponivel (que exclui as transferéncias cons-
titucionais aos demais entes), apresentada
no Grafico 2, a participacao da Unido foi
bastante reduzida entre as décadas de 1980
e 1990 e depois seguiu com pequena queda
até 2019. Enquanto isso, houve importante
aumento da receita disponivel dos munici-
pios no mesmo periodo e, no caso dos Esta-
dos, apds aumento na década de 1980, vol-
taram a ter reducao de receitas disponiveis
dos anos 1990 até 2019.

Esse quadro historico aponta para uma dis-
puta e expressiva desigualdade tributaria
vertical entre Unido, Estados e municipios.
E certo também que o Brasil tem histori-
camente um quadro de desigualdade hori-
zontal, como ja dito, com concentragdo de
desenvolvimento econémico em alguns Es-
tados do Sul e Sudeste e maior dependén-
cia de transferéncias federais nos Estados
do Norte e Nordeste. O Grafico 3 mostra a
desigualdade na arrecadagéo do ICMS por
regido do pais entre os anos 1940 e 2000.

E possivel destacar no Gréfico 3 duas ques-
tdes importantes: 1) ao longo de décadas,
a Regidao Sudeste segue concentrando a
arrecadagao de ICMS; 2) ha uma mudanga
nesse processo de concentracdo desde o0s
anos 1970/80, com reducao dessa propor-
¢ao no Sudeste e aumento perceptivel das
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Se nao é possivel dizer que houve uma con-
vergéncia da arrecadacado desse imposto
entre as regides, é necessario reconhecer
que essa mudanca altera a disputa fede-
rativa e a guerra fiscal entre Estados. O
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Grafico 2. Divisao federativa da receita tributaria disponivel (1970-2019) - % do total
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Fonte: baseado em dados extraidos de Afonso (2017 e 2019). Dados atualizados pelo indice de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA) para dezembro de 2020. hitps://joserobertoafonso.com.br/carga-tributaria-
-recorde-historico-afonso-castro/

Grafico 3. Arrecadacao do Imposto sobre Circulacao de Mercadorias e Servigos (ICMS) por
regides (%)
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Fonte: baseado em dados do IBGE. Recuperado de https://seculoxx.ibge.gov.br/images/seculoxx/econo-
mia/financas_publicas/fp06_icmsregioes.xls
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ICMS segue sendo o principal imposto dos
Estados brasileiros e a auséncia de uma
coordenacao federativa ndao permitiu uma
articulacao para uma equalizagao fiscal
nessa arrecadacao entre Estados (Rezen-
de, 2010). E menos ainda uma construcao
de reforma modernizadora desse imposto,
visto que desde o final dos anos 1980 ha
sinais da perda de potencial do ICMS com o
processo de mudanca da industria no Brasil
e no mundo (Afonso et al., 2018).

Ainda que seja forcoso reconhecer uma im-
portante mudanca na arrecadacgéao do ICMS
do Nordeste, Centro-Oeste e Norte na ulti-
ma década, também €& necessario destacar
que ainda ha grande diferenca no valor ab-
soluto da arrecadagao do SE em relacao as
demais regides, fato que ndo é compensado
pela transferéncias do FPE (Rezende, 2010;
Afonso, 2009 e 2016; Lopreato, 2020).

Essa heterogeneidade econdémica e tribu-

taria implica uma desigualdade na oferta
de servicos publicos pelos diferentes Es-
tados brasileiros. No periodo de 2000 a
2012, houve alguma convergéncia entre
Estados com maior e menor produto per
capita. Esse processo foi impulsionado
tanto pelo crescimento econémico nacio-
nal quanto pelas modificagcées na estrutu-
ra de cobranga do ICMS. A recesséo ini-
ciada em 2015 reduziu parcialmente esse
processo.

Quando analisamos a evolugdo das re-
ceitas estaduais por regidao no periodo
2005/2019, é possivel perceber que, ape-
sar de haver semelhanga no comporta-
mento das receitas de todas as regides, a
gqueda é mais acentuada na arrecadacao
da Regiao Sudeste. Enquanto isso, a Re-
gido Centro-Oeste seguiu crescendo nes-
se periodo, ainda que o peso relativo das
suas receitas na receita total dos Estados
seja pequeno.

Gréfico 4. Evolugéo da receita total dos Estados por regides (2005 a 2019)
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Fonte: baseado em dados extraidos do SICONFI. Valores atualizados com base no IPCA/IBGE, més de

referéncia dezembro de 2020.
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A Tabela 1 deixa mais evidente a varia-
cao entre as diferentes regides brasileiras
quando se considera a receita tributaria.
Percebe-se que houve um crescimento re-
lativo das diferentes regides vis-a-vis a Re-
gido Sudeste.

Como comentado em Peres e Capuchinho
(2020), esse crescimento relativo das de-
mais regides em comparagdo ao Sudeste
permitiu uma desconcentracao de receitas
no territério nacional e, segundo Afonso
et al. (2018), em boa parte causada pelas
mudancas regulatérias pelas quais passou
o ICMS, o que permitiu um aumento de ar-
recadacao pelos fiscos desses Estados ao
mesmo tempo em que houve uma reducao
tanto de producdo quanto de arrecadacao
no Sudeste.

A oscilacéo e queda de receitas dos Estados
desde 2014 mostra que, em 2020, quando
tem inicio a pandemia da Covid-19, os Esta-
dos ainda estavam fragilizados pela reces-
sao e sem ter recobrado a potencialidade de
sua arrecadacao.

Por outro lado, sao justamente os Estados
gue, em conjunto com 0S municipios, im-
plementam e operam as politicas de saude
fundamentais para garantia de acolhimento
da populacéo nessa situacéo de calamida-
de sanitaria.

A FRAGILIDADE FISCAL DOS ENTES
SUBNACIONAIS E O ENFRENTAMENTO
DA PANDEMIA: O SOCORRO FISCAL DA
UNIAO

A fragilidade fiscal dos Estados e a desigual-
dade econdmica entre eles, apresentada na
sec¢ao anterior, colocou um enorme desafio

ISSN 2236-5710
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no enfrentamento da pandemia: garantir o
atendimento a toda a populagao brasileira
de forma efetiva e equéanime, independen-
temente do territério e de suas condicoes
prévias. E a unica possibilidade de financiar
essas acoOes seria com o socorro fiscal da
Unido, visto que so6 o governo federal tem
instrumentos e legitimidade para suportar o
onus fiscal de uma catastrofe dessa magni-
tude e precisa fazé-lo para evitar um agrava-
mento ainda maior da crise.

Diante dessa circunstancia, cresceu o papel
do governo federal na coordenacao fiscal da
crise. Para executar esse papel, a Uniao foi
amparada pelo reconhecimento do estado
de calamidade publica (previsto na Lei Com-
plementar n.? 101/2000 - Lei de Responsa-
bilidade Fiscal, artigo 65), que Ihe possibilita
flexibilidade na geracdo de despesas nao
previstas na lei orcamentaria. Além disso, o
governo federal foi autorizado pelo Supremo
Tribunal Federal a emitir titulos da divida pu-
blica para pagamento de despesas corren-
tes, isto é, o cumprimento da regra de ouro
do orcamento (regra constitucional que obri-
ga que as receitas obtidas com emissao de
titulos publicos s6 possam ser usadas para
despesas de capital) foi suspenso.

Havia, portanto, desde o inicio do exercicio
fiscal de 2020, sustentacao legal para o go-
verno federal aumentar o endividamento pu-
blico, como realizado por diferentes paises,
conforme monitoramento do Fundo Moneta-
rio Internacional (2020).

A gestdo da divida publica nacional é facilita-
da pelo fato de o Tesouro Nacional ter enor-
me experiéncia na administracdo dos titulos
federais e no controle do endividamento dos
entes subnacionais desde os anos 1990.
Outro elemento facilitador é termos cerca
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Tabela 1. Receitas tributarias dos Estados e das regides do Brasil (2005 e 2019)

. ANO
REGIOES
2005 2019 Variagdo 2019/2005
CENTRO-OESTE R$ 2.559,37 R$ 4.867,52 90,2%
DF RS 4.328,21 RS 5.644,83 30,4%
GO RS 1.835,85 RS 4.715,46 156,9%
MS RS 2.531,26 R$ 4.101,44 62,0%
MT RS 2.560,41 R$ 5.113,11 99,7%
NORDESTE R$ 1.018,30 R$ 1.919,64 88,5%
AL RS 869,80 RS 1.668,15 91,8%
BA RS 1.167,27 RS 2.049,71 75,6%
CE RS 916,29 RS 1.880,90 105,3%
MA RS 578,87 RS 1.362,44 135,4%
PB RS$ 908,59 R$ 1.810,86 99,3%
PE RS 1.230,82 RS 2.263,60 83,9%
PI RS 725,51 RS 1.776,92 144,9%
RN R$ 1.339,76 RS 2.123,97 58,5%
SE RS 1.231,54 R$ 1.965,20 59,6%
NORTE R$ 1.345,31 R$ 2.345,08 74,3%
AC RS 1.273,21 RS 2.191,09 72,1%
AM RS 2.090,39 RS 2.826,84 35,2%
AP RS 1.029,32 RS 1.663,02 61,6%
PA RS$ 938,39 RS 1.844,98 96,6%
RO R$ 1.910,79 RS 3.191,01 67,0%
RR R$ 1.197,91 RS 2.603,18 117,3%
TO RS 1.233,64 RS 3.216,78 160,8%
SUDESTE R$ 2.604,83 R$ 3.684,73 41,5%
ES RS 3.116,19 RS 3.449,94 10,7%
MG RS 1.954,78 RS 3.238,14 65,7%
RJ RS 2.332,66 RS 3.133,00 34,3%
sp R$ 2.974,48 RS 4.119,45 38,5%
SUL RS 2.271,93 RS 3.870,92 70,4%
PR RS 2.024,96 R$ 3.505,55 73,1%
RS RS 2.454,90 RS 4.060,08 65,4%
Ne RS 2.365,68 RS 4.154,07 75,6%
MEDIA NACIONAL R$ 2.012,89 R$ 3.205,20 59,2%

Fonte: baseada em dados do SICONFI. Valores atualizados com base no IPCA/IBGE, més de referéncia

dezembro 2020.
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de 90% da divida publica brasileira detida
por credores domésticos e denominada em
moeda nacional, além de o pais deter reser-
vas internacionais expressivas, 0 que prati-
camente elimina a possibilidade de crise no
balanco de pagamentos, ao contrario de ou-
tros paises da América Latina.

Entretanto, mesmo com todas essas pos-
sibilidades, o governo federal demorou a
tomar uma atitude e apenas apos muita
pressao da sociedade civil e dos entes sub-
nacionais o Congresso aprovou, em fins de
maio de 2020, o socorro fiscal aos Estados
€ municipios.

No primeiro semestre de 2020, o governo fe-
deral tentou contrapor-se a adogao de varias
medidas de mitigacdo dos danos causados
pela Covid-19, como o auxilio emergencial
e o auxilio financeiro aos Estados e muni-
cipios.

Essa orientacdo nao prevaleceu no Con-
gresso Nacional, que terminou por aprovar
leis que asseguraram recursos financeiros
tanto para o auxilio emergencial as pessoas
que perderam renda, quanto para o auxilio
aos Estados e municipios, que corriam o ris-
co de nao conseguir financiar as medidas
contra a Covid e mesmo a manutencao de
servicos publicos essenciais.

Foram destinados cerca de R$ 600 bilhdes
em gastos federais para enfrentamento a
pandemia. Essas medidas, porém, foram
executadas sem qualquer coordenacao na-
cional efetiva.

A sequir, analisamos o comportamento das
receitas e despesas dos Estados e do DF
na alocacao do gasto publico nas principais
politicas publicas e comparamos o compor-
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tamento fiscal desses entes em 2020 com o
exercicio de 2019. Em relacao as despesas,
analisamos de forma mais detida as areas
de saude e educacgéo.

Em marco de 2020, com a pandemia e a
reducdo da atividade econdmica em curso,
os Estados e municipios, que ja experimen-
tavam um desempenho fiscal fraco desde
2014, passaram a ser ameacados por uma
abrupta queda de arrecadacéo de ICMS e
de ISS. Diferentes organizagdes e centros de
pesquisa previram quedas de 15% a 20% na
arrecadacao dos impostos sobre consumo e
servigos. Diante dessa situagao, o Congres-
so Nacional aprovou em maio do ano pas-
sado um socorro fiscal da Uniao para cobrir
perdas arrecadatérias dos Estados e muni-
cipios e, assim, garantir condi¢cdes financei-
ras para que conseguissem fazer frente ao
crescimento emergencial das despesas de
saude e a manutencado do nivel de atendi-
mento das outras politicas publicas.

O governo federal, unico ente em condigdes
de obter financiamento rapido e a menor
custo, centralizou a administragéo da divida
e forneceu recursos para que o enfrenta-
mento da pandemia pudesse ser feito e de
modo a manter os servigos publicos na sau-
de, educacao e assisténcia social de forma
descentralizada.

A regra aprovada para o socorro fiscal
foi consolidada na Lei Complementar n.°
173/2000 e previu transferéncia de R$ 60,15
bilhbes aos entes subnacionais. Também
foram aprovadas medidas de manutencao
dos niveis de transferéncia dos fundos de
participacao de estados e municipios (FPE
e FPM, respectivamente) no valor de até
R$ 16 bilhdes e liberados recursos federais
para transferéncias a cultura, além de re-
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cursos para o Ministério da Saude e outros
ministérios. Além dessas transferéncias, a
legislagéo também permitiu a suspenséo do
pagamento de dividas dos Estados e muni-
cipios com a Unido e os bancos publicos e
multilaterais.

O socorro fiscal aprovado nao vinculou os
repasses a perda de ICMS ou ISS ou qual-
quer outro imposto em 2020. A regra previs-
ta em lei foi modulada para transferir quatro
parcelas fixas a Estados e municipios entre
junho e setembro, calculadas com base em
varios critérios. Esse modelo produziu um
descompasso entre perdas de arrecadacao
e transferéncias recebidas. Assim, alguns
Estados receberam repasses mesmo tendo
ganhos arrecadatérios em 2020, o que pbde
ser percebido ainda no primeiro semestre
de 2020, quando apenas uma parcela do
auxilio da Uniao havia sido liberada.

A EXECUCAO ORCAMENTARIA DOS
ESTADOS NA PANDEMIA: FRUSTRANDO
EXPECTATIVAS

Para a andlise presente nesta secao, foram
tratados dados dos Relatérios de Execu-
cao Orcamentaria dos Estados dos anos
de 2019 e 2020, disponiveis no Sistema de
Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor
Publico Brasileiro (SICONFI) - Ministério
da Economia (https://siconfi.tesouro.gov.br/
siconfi/index.jsf) , bem como dados do Por-
tal Tesouro Nacional Transparente (https://
www.tesourotransparente.gov.br/) no qual
estao identificados os valores de todas as
transferéncias realizadas aos Estados em
funcdo da Lei n.? 173/2020, citada na secao
anterior, bem como outras transferéncias
realizadas também em funcgéo da Covid-19.
Os dados comparados referem-se ao valor
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consolidado da execugao orcamentaria das
receitas correntes e da despesa por funcao
e subfuncao orcamentaria de cada Estado
e do DF, em cada exercicio fiscal, de 2019 e
de 2020, com valores atualizados pelo IPCA
para dezembro de 2020.

Apesar de todo o temor de diversas organi-
zacgoOes e associacoes estaduais de controle
fazendario, ndo houve a perda arrecadatoria
dos Estados anunciada no inicio de 2020.
Ao contrario, os dados do SICONFI revelam
que as perdas, quando ocorreram, foram
pequenas € a maioria dos Estados aferiu
ganhos reais de arrecadagao. Os recursos
repassados pela Unidao superaram as per-
das de ICMS dos Estados e do DF. O volu-
me total da receita corrente liquida dos Esta-
dos teve crescimento real de 2,4% em 2020
quando comparado a 2019.

Esse ganho né&o foi percebido em todos os
Estados, mas a maioria teve em 2020 uma
arrecadacao superior a 2019, em termos re-
ais. Apenas cinco Estados tiveram perdas
de receita, descontada a inflagdo: SP, RJ,
PR, ES e RR.

E importante destacar o papel do socorro
fiscal da Uniao nesse balanco das Receitas
Correntes Liquidas. As transferéncias fede-
rais cresceram 975% em relacédo a 2019.
Desse montante, R$ 45,4 bilhdes tiveram
origem na LC 173/2020 e outras medidas
de socorro relacionados a queda de receita
provocada pela Covid19. Em média, houve
uma perda real de 2,1% na receita dos Esta-
dos com ICMS, ainda que 12 deles tenham
registrado ganhos reais, sendo que alguns
tiveram crescimento real de receita de cerca
de 9% em 2020, em comparacao com 2019.
Trés situagdes podem ser realgcadas: i) equi-
librio de arrecadacao para os Estados que
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Tabela 2. Comparacao entre a Receita Corrente Liquida, Transferéncias e Receitas do ICMS
dos Estados e do DF (2019/2020) — R$ milhdes

. OUTRAS TRANSFERENCIAS ~
UF RECEITA CORRENTE LIQUIDA CORRENTES DA UNIAO ARRECADACAO DE ICMS
2019 2020 Variagao 2019 2020 Varia¢ao 2019 2020 Variagdo

SP 167.697 | 165.231 -1,5% 11.053 | 20.801 88,2% 155.803 | 149.339 -4,1%
MG 66.964 70.586 5,4% 2.904 6.948 139,3% 54.331 52.524 -3,3%
RJ 61.213 59.498 -2,8% 2.575 4.623 79,5% 38.621 38.693 0,2%
RS 41.577 42.074 1,2% 1.816 4.812 165,0% 38.180 36.371 -4,7%
PR 40.696 40.251 -1,1% 2.559 5.243 104,9% 32.293 31.392 -2,8%
BA 36.086 37.878 5,0% 2.871 5.561 93,7% 25.834 24.902 -3,6%
PE 26.486 27.239 2,8% 2.554 4,511 76,7% 18.077 17.277 -4,4%
SC 26.226 26.861 2,4% 1.450 3.305 127,9% 24.818 23.938 -3,5%
GO 25.648 26.350 2,7% 992 2.305 132,3% 17.795 17.814 0,1%
DF 23.521 25.059 6,5% 3.402 5.044 48,3% 8.543 8.652 1,3%
PA 22.671 24.197 6,7% 1.540 3.958 157,0% 12.753 13.834 8,5%
CE 21.826 22.028 0,9% 1.445 3.262 125,7% 13.742 13.222 -3,8%
MT 17.930 20.482 14,2% 978 2.856 192,2% 11.826 12.826 8,5%
AM 15.660 16.460 5,1% 1.196 2.335 95,3% 10.530 10.841 3,0%
MA 15.363 16.251 5,8% 1.731 2.509 44,9% 8.185 8.144 -0,5%
ES 16.549 15.641 -5,5% 3.919 3.722 -5,0% 11.928 11.925 0,0%
MS 12.555 14.071 12,1% 1.907 2.930 53,6% 9.517 10.161 6,8%
Pl 9.899 11.770 18,9% 801 3.308 312,9% 4.683 4.724 0,9%
PB 10.709 11.288 5,4% 486 1.654 240,2% 6.149 6.099 -0,8%
RN 10.638 10.888 2,4% 792 1.726 118,1% 5.999 5.881 -2,0%
AL 8.946 10.059 12,4% 584 1.427 144,4% 4.729 4.695 -0,7%
TO 8.378 8.967 7,0% 593 1.419 139,1% 3.151 3.287 4,3%
SE 8.418 8.725 3,6% 707 1.440 103,6% 3.678 3.498 -4,9%
RO 8.093 8.724 7,8% 606 1.392 129,9% 4.270 4.446 4,1%
AP 5.842 5.947 1,8% 438 1.184 170,3% 988 1.015 2,7%
AC 5.600 5.703 1,8% 553 1.108 100,5% 1.477 1.374 -6,9%
RR 4.390 4.335 -1,3% 340 935 174,9% 1.168 1.240 6,2%
TOTAL | 719.579 | 736.562 2,4% 50.791 | 100.319 97,5% 529.067 | 518.116 -2,1%

Fonte: baseada em dados do SICONFI/ME. Valores de 2019 atualizados pelo IPCA (referéncia dezembro

2020)

ISSN 2236-5710

(GO

Cadernos Gestao Piblica e Cidadania | Sdo Paulo | v. 26 | n. 85 | 1-23 | e-83742 | 2021



15

DESCOORDENAGAO E DESIGUALDADES FEDERATIVAS NO BRASIL COM A COVID-19: ANALISE DA SITUAGAO FISCAL DOS ESTADOS EM 2020

tiveram perda de impostos, em especial do
ICMS, como ocorrido com SP, MG, PR, ES,
PE e varios outros; ii) Estados que apresen-
taram ganhos reais com ICMS tiveram um
crescimento elevado de arrecadagéao em re-
lacdo a 2019, contrariando totalmente a ex-
pectativa de queda em um ano de pandemia;
iii) Estados beneficiados pela suspensao do
pagamento da divida contratual com a Unigo.

Em relagcao ao ICMS, este comportamento
melhor que o esperado deu-se muito pro-
vavelmente gracas ao auxilio emergencial
(Sanches, Cardomingo, & Carvalho, 2021),
aprovado pela Lei n.? 13.998/2020, que per-
mitiu a manutencao do consumo das fami-
lias e da arrecadacgéo do ICMS.

Mesmo com o crescimento das receitas dos
Estados e do DF, houve reducao real de 3,5%
no total gasto em 2020, em relacéo a 2019.
A variagao entre os Estados foi muito ampla
em torno desse numero. Enquanto a maio-
ria teve pequenos aumentos ou reducao nas
despesas, chama a atencdo o desempenho
de SP, Pl, PR e MT que reduziram suas des-
pesas em mais de 5%. Por outro lado, PA,
AL e RO tiveram aumento superior a 5% em
suas despesas. Os desempenhos extremos
foram o PR, com queda de mais de 16%, e
o PA, com aumento de quase 11%.

Em relagdo ao terceiro aspecto, isto €, a
suspensao dos pagamentos de divida dos
Estados com a Uniao, observa-se a enorme
desigualdade da medida, resultando em ga-

Grafico 5. Transferéncias recebidas pelos Estados com base na LC 173/2020 e perda de ICMS
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nhos de disponibilidade de recursos muito
expressivos para alguns Estados e efeitos
despreziveis para a maior parte.

O quadro de despesas por fungao orca-
mentaria permite observar que houve gran-
de variacao entre as finalidades de gasto,
com aumento importante em saude, trans-
portes, urbanismo, assisténcia social e cul-
tura. Previdéncia social, funcéo que respon-
de por quase 25% dos gastos dos Estados,
cresceu 3,6% em termos reais. AO mesmo
tempo, cairam de forma destacada os gas-
tos com educacéao, ciéncia e tecnologia e
direitos da cidadania e encargos especiais,
além de outras funcdes de menor peso na
despesa total.

16

- Fabio Pereira dos Santos

Dada sua relevancia neste momento pandé-
mico, é importante destacar os gastos espe-
cificamente nas fungdes saude e educacéo.

Despesas com saude

A média estadual de gastos empenhados
com a funcdo saude em 2020 foi 11,1%
maior do que o executado em 2019. Esse
aumento é mais do que esperado em razao
da pandemia e é importante destacar que
em quase todos os Estados o0 maior cresci-
mento deu-se com administracao hospitalar.
Apesar disso, chama a atencao a variagao
desse aumento de despesas entre os Es-
tados, quando comparado ao recebimento
das Transferéncia da Unidao em fungéo da
Covid-19. O Grafico 7 compara o valor do

Grafico 6. Reducéo das despesas das UFs com pagamento de divida (2020-2019)
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gasto incremental em 2020, em relacao a
2019, com o valor recebido de transferén-

cias Covid-19, por unidade da federacgéo.

O Grafico 7 ndo permite identificar uma
relacao clara e coordenada entre o recebi-
mento das transferéncias e o gasto incre-

Tabela 3. Despesas empenhadas por fungao e por UF (2019-2020) - R$ milhdes

Fungao 2019 2020 VAR. % UF 2019 2020 VAR.%
Previdéncia Social 179.358 185.902 3,6% SP 188.248 175.352 -6,9%
Saude 110.233 122.437 11,1% MG 94.996 94.430 -0,6%
Educagdo 124.582 113.199 -9,1% RJ 62.129 59.897 -3,6%
Seguranga Publica 86.706 84.232 -2,9% RS 49.864 47.846 -4,0%
Encargos Especiais 112.722 81.528 -27,7% PR 52.523 44.044 -16,1%
Judiciaria 46.549 43,931 -5,6% BA 40.714 39.696 -2,5%
Administragdo 34.055 33.302 -2,2% PE 28.075 27.889 -0,7%
Transporte 23.678 25.251 6,6% GO 28.650 27.441 -4,2%
Essencial a Justica 22.543 21.972 -2,5% CE 27.348 26.915 -1,6%
Legislativa 17.801 17.564 -1,3% SC 27.287 26.426 -3,2%
Direitos da Cidadania 14.243 12.989 -8,8% PA 22.046 24.439 10,9%
Agricultura 7.112 6.884 -3,2% DF 23.975 23.422 -2,3%
Assisténcia Social 5.615 6.597 17,5% MT 19.167 18.138 -5,4%
Urbanismo 4.945 5.891 19,1% MA 16.747 16.774 0,2%
Gestdo Ambiental 4.564 4.464 -2,2% AM 16.379 16.769 2,4%
Cultura 2.482 3.592 44,7% ES 14.495 15.175 4,7%
Ciéncia e Tecnologia 3.818 3.470 -9,1% MS 13.281 13.267 -0,1%
Saneamento 2.256 2.265 0,4% RN 12.366 11.840 -4,3%
Comeércio e Servicos 2.116 1.992 -5,8% Pl 12.228 11.123 -9,0%
Habitagdo 1.646 1.669 1,4% PB 10.677 10.386 -2,7%
Comunicagdes 769 1.013 31,8% AL 9.151 9.770 6,8%
Trabalho 978 821 -16,0% TO 8.892 9.209 3,6%
Desporto e Lazer 978 704 -27,9% SE 9.202 9.074 -1,4%
Industria 924 657 -28,9% RO 7.607 8.049 5,8%
Organizacdo Agraria 219 196 -10,7% AC 6.343 6.420 1,2%
Energia 122 144 17,5% AP 4.916 5.111 4,0%
RelagGes Exteriores 0 0 RR 3.713 3.768 1,5%
TOTAL 811.015 782.669 -3,5% 811.015 782.669 -3,5%

Fonte: baseada em dados do SICONFI/ME
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mental em saude. Obviamente, as transfe-
réncias nao foram utilizadas apenas para
a saude, mas também para a manutencao
de outras politicas publicas dos Estados. O
uso dos recursos em outras areas € natu-
ral, visto que era preciso financiar as va-
rias politicas publicas. Ainda assim, como
o foco principal era o controle da pande-
mia, esperava-se uma relagcéo proporcional
entre as transferéncias recebidas e o au-
mento do gasto em saude. Ha Estados em
que tal aumento representou cerca de 50%
das transferéncias recebidas. Em outros,
esse percentual foi infimo, enquanto que
em outros ainda houve reducdo do gasto
em saude em 2020, mesmo tendo recebido
transferéncias expressivas.

Despesas com educacao
Em relacdo a educacéao, a Tabela 3, apre-
sentada anteriormente, mostrou também

uma redugdo real meédia de 9% nos gastos
dos Estados em 2020, ante 2019. A redu-
cao parece estar associada a dois fatores:
i) o fechamento das escolas, o que levou a
economia com alguns servicos; € ii) a redu-
cao de receitas de impostos que, ao serem
compensadas por transferéncias da Uniao,
perdem a vinculagao que obriga a aplicagao
de 25% em manutengéo e desenvolvimento
do ensino.

No entanto, como mostrado anteriormente, a
reducao de receitas foi menor que o espera-
do. Utilizando o ICMS como indicador da va-
riacao de impostos dos Estados, vé-se que
a reducéo nas despesas de educacéo ultra-
passou bastante essa queda, como aponta
o Grafico 8 , por Estado, que mostra ainda
que a reducéo foi maior do que 20% em GO,
AL, RJ e PI. Aponte-se ainda que varios Es-
tados, como MT, MS, TO e RR, tiveram ga-

Grafico 7. Gasto em saude e transferéncias recebidas pelas UFs (LC 173/2020)
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nho expressivo de ICMS, mas mesmo assim
reduziram bastante os gastos em educacao.
Grafico 8. Variagdo de despesas com edu-
cacgao x variacao do ICMS (2020/2019)

Com o fechamento das escolas, a expec-
tativa era que os governos estaduais tives-
sem se preparado para enfrentar os efeitos
da pandemia na educacao, com investimento
em ensino remoto e outros gastos emergen-
ciais, voltados para minimizar os prejuizos
educacionais decorrentes do fechamento
das escolas e também para uma eventual
retomada das aulas presenciais. O Grafico 8
mostra, porém, que muitos Estados segura-
ram essas despesas. E quando ficou claro,
no segundo semestre, que 0s recursos de
impostos nao cairiam como projetado, é pro-
vavel que ja ndo houvesse tempo para exe-
cutar as despesas desse exercicio fiscal. Fa-

lhas de planejamento que comprometeram a
retomada do ensino com seguranga em 2021.

CONSIDERACOES FINAIS

O federalismo brasileiro € marcado por di-
ferencas econdmicas, sociais e institucio-
nais (Segatto & Abrucio, 2018). E importante
destacar que apds a Constituicao de 1988
diferentes ag¢des de inducao e coordenacao
federal foram implementadas para buscar
padroes minimos de oferta em diferentes
politicas publicas e de fato conseguiram
garantir maior equalizacao fiscal entre Esta-
dos, em especial se considerarmos politicas
como as de educacédo e saude. A organiza-
¢céo do SUS ao longo dos anos 1980 permi-
tiu aprimorar 0 acesso a servi¢os de saude
para toda a populagao brasileira, indepen-
dentemente de seu territdrio de origem (Ar-

Grafico 8. Variacao de despesas com educacao x variagcao do ICMS (2020/2019)
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retche, 2018). Na educacao basica, de res-
ponsabilidade dos Estados, as politicas de
redistribuicao de recursos via fundos, como
o Fundef e Fundeb, permitiram a universali-
zacao do acesso no ensino fundamental e
reduziram a desigualdade de valores aluno/
ano entre os diferentes Estados (Peres e
Capuchinho, 2020).

Entretanto, mesmo com essa construgao or-
questrada pela Unido para aprimoramento
da educacao e saude publicas durante os
anos 1990 até meados da década passa-
da, vivemos nos anos recentes uma crise
de descoordenacao federativa cujo apice se
deu em 2020, com a chegada da pandemia
da Covid-19.

E necessario reconhecer, como aponta Ar-
retche (2010), que as instituicbes estatais
brasileiras desenvolvidas e fortalecidas ao
longo das ultimas décadas permitiram ao
governo federal a regulacéo de politicas e
a redistribuicao de recursos, garantindo por
meio de coordenacgdo vertical e horizontal
maior equidade na oferta de servigos entre
os diferentes Estados e o Distrito Federal
brasileiros. Também é fundamental perce-
ber que nos ultimos trés anos tem havido
um processo de desconstrucao institucional
que impde a descoordenagdo como forma
de governo, tornando o periodo do gover-
no Bolsonaro dificilmente enquadravel nos
modelos e referenciais construidos para en-
tender o federalismo brasileiro pré ou pos-
Constituicao de 1988.

Os dados apresentados neste artigo mostram
gue as medidas de socorro federal aos Esta-
dos e municipios nao resultaram em maior
equidade entre as unidades estaduais da fe-
deracdo. A aprovacao da Lei Complementar
n.2 173/2020 pelo Congresso Nacional e a

ISSN 2236-5710
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acao do Executivo federal ndo seguiram um
critério claro e objetivo de atendimento prio-
ritario e equalizacao fiscal dos Estados que
tivessem maior perda de recursos ou menor
receita disponivel para enfrentar a crise. As-
sim, mesmo tendo conseguido manter a es-
tabilidade da receita corrente liquida da soma
dos Estados, isso se deu de forma desigual,
com alguns Estados obtendo ganhos e ou-
tros perdas expressivas de receita disponivel.
As transferéncias federais extraordinarias re-
alizadas em 2020, em conjunto com as medi-
das de suspenséao de pagamento de dividas,
embora importantes para enfrentar a pande-
mia, nao resultaram em maior equilibrio na
resposta dos Estados e do DF a Covid-19.

Os dados de receitas e despesas analisa-
dos (exercicios de 2019 e 2020) indicam que
nao basta haver transferéncia de recursos
da Uniao para Estados (e DF) se nao houver
uma coordenacgao vertical entre as esferas
sobre quanto transferir e sobre a utilizacéo
desses recursos. Os dados indicam que al-
guns Estados receberam recursos federais
mesmo com ganhos significativos de ICMS.
Outros foram desproporcionalmente bene-
ficiados com as medidas de suspensao de
pagamento das dividas.

Além disso, nao houve um mecanismo de
controle/inducéo para acao mais especifica
nas areas de saude e educacdo. Os dados
mostram transferéncia de recursos federais
de forma descoordenada horizontalmente,
nao garantindo uma acao conjunta dos Es-
tados nas areas de saude e educacao.

O comportamento distinto do esperado para
a arrecadacao dos Estados e do DF deu-
-se em grande medida em fungéo do auxilio
emergencial pago em 2020, que impulsio-
nou o ICMS e impediu que houvesse maio-
res perdas para os Estados.

Cadernos Gestao Piblica e Cidadania | Sdo Paulo | v. 26 | n. 85 | 1-23 | e-83742 | 2021



21

DESCOORDENACAO E DESIGUALDADES FEDERATIVAS NO BRASIL COM A COVID-19: ANALISE DA SITUAGAO FISCAL DOS ESTADOS EM 2020

Essa condicéo, aliada ao recebimento dos
recursos da Uniao, deveria ter permitido o
planejamento dos Estados para o enfrenta-
mento sistematico da pandemia, seja na as-
sisténcia hospitalar e epidemioldgica, seja
na estruturagdo das politicas de educacao
basica, para o ensino remoto e para o aten-
dimento com seguranca nas escolas publi-
cas quando possivel, dentre outras politicas
fundamentais.

Como nao houve a criagdo de mecanismos
indutores especificos para essas politicas,
nao foi possivel garantir que todos os Es-
tados mantivessem o investimento minimo
de recursos, nem que tivessem uma acao
coordenada garantindo equidade de trata-
mento a populacao nos diferentes territorios
nacionais.

No inicio de 2021, assistimos a repeticao
dos equivocos de 2020 no enfrentamento
da pandemia. A descoordenacao da Unido
nas politicas econdmica, de educagdo e
de saude tem levado a implementagéo de
acOes desarticuladas por parte dos Esta-
dos e ja vemos sinais claros de aumento da
desigualdade e pobreza em diferentes po-
liticas e territorios. Se ndo restaurarmos a
perspectiva do governo federal como impor-
tante agente responsavel pelas politicas re-
gulatdrias e redistributivas, corremos o risco
de aprofundar o retrocesso dos ganhos de
equidade que tivemos apds a Constituicao
de 1988.
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