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INTRODUCAO

A historia de federacgao brasileira se inicia apds setenta anos de regime unitério,
com o advento da Proclamacdo da Republica. Com a Republica surge a federacéo
brasileira, concebida aos moldes estadunidense, a qual é legalmente instituida pela
Constituicdo de 1891, iniciando-se com ela o chamado Federalismo Dual (1891-1930).

Ainda nos primeiros anos da Republica as funges publicas eram basicamente
exercidas pelo governo federal, as quais foram, gradualmente, atribuidas também aos
governos subnacionais, possibilitando-lhes certo “poder residual”. Verifica-se nessa
ocasido que o governo federal, juntamente, com seus governos subnacionais passam a
manter certa parceria em questdes como planejamento, financiamento e exercicio das
funcGes publicas.

Mais tarde, no periodo entre 1930 e 1945, ocorre a passagem para 0 governo
unitéario descentralizado, que se caracteriza por dois movimentos distintos: a ampliacdo
dos poderes federais, motivada pelo proposito principal de estimular o crescimento
econdmico do Pais; e a primeira concessao aos municipios, para auferirem recursos
através de fontes proprias de receitas.

Ao final da Segunda Guerra Mundial, se instaura um novo governo e com ele se
altera a estrutura fiscal entre as esferas de governo. Pela Constituigdo de 1946, ficam
definidas claramente as funcOes principais de cada esfera de governo: aos governos
estaduais coube a determinacdo de fontes principais de poder e estrutura; ao governo
federal, se estabeleceu o papel de protetor contra abusos; e, por fim, aos municipios,
ficou delimitado o papel de simples usuérios do poder. Tal fase é identificada como
sendo 0 moderno federalismo fiscal cooperativo.

A Revolucdo de 1964 (inicio dos governos militares) alterou ndo s6 o quadro
politico do pais, mas também toda a base institucional da economia brasileira,
repercutindo em grande medida na estrutura fiscal vigente até aquele momento. Como a
intencdo era aumentar a produtividade do sistema tributario e racionalizar as relacGes
fiscais intergovernamentais para tornd-las mais adequadas aos objetivos de
desenvolvimento e crescimento econémico, uma das consequéncias da reforma fiscal

foi o retorno da centralizacdo fiscal. A Unido passou a controlar as decisGes sobre as



aplicacbes dos recursos estaduais e municipais, adequando-as aos objetivos de
acumulacdo de capital, que foi um dos pressupostos do plano econdmico tragcado. Nessa
ocasido, foram criados os Fundos de Participacdo dos Estados e os Fundos de
Participacdo dos Municipios, com o intuito de amenizar os efeitos da politica fiscal
centralizadora.

Nos anos 1980 — junto & crise econdmica provocada, principalmente, pelo
aumento dos indices de inflacdo — deflagra-se, concomitantemente, a crise dos governos
subnacionais, dada situacdo deficitaria observada em todas essas esferas.

Em setembro de 1988, através da aprovacdo do novo texto constitucional, se
passa a um novo cenario, agora mais equilibrado, traduzido, sobretudo, no resgate a
descentralizacao fiscal.

Dessa forma, esse estudo busca relacionar as premissas teoricas, contempladas
pela Teoria das Financas Publicas, e o novo desenho federativo brasileiro, instituido no
periodo ap6s 1988, bem como investigar as possiveis conseqiiéncias que a Emenda
Constitucional N.° 175/95 trard ao federalismo fiscal brasileiro. Em segundo plano,
serdo examinadas as finangas dos governos subnacionais. Pelo lado das receitas, buscar-
se-a identificar os possiveis ganhos com a distribuicdo do “bolo” tributério, através das
receitas tributarias e o montante de recursos federais transferidos aos estados e
municipios apds 1988. Pelo lado das despesas, o enfoque tratara da redistribuicdo de
encargos, dando destaque ao comportamento das despesas de pessoal, de investimento e
as transferéncias’.

Assim, optou-se por dividir essa monografia em trés partes: a primeira, teorica,
focalizara o federalismo fiscal a partir da Teoria das Financas Publicas, mais
precisamente aquela embasada nos pressupostos da corrente Neoclassica; a segunda
parte procurara comparar esses preceitos tedricos com a proposta de Federalismo Fiscal
de 1988; e, finalmente, na terceira parte, serdo mensurados alguns indicadores de
centralizac@o/descentralizacdo fiscal, focalizando, em especial, as esferas estaduais e

municipais.

! Tais despesas com transferéncias dividem-se em intra e intergovernamentais. No caso dos estados as mais
relevantes séo as despesas com transferéncias intergovernamentais, uma vez que indicam se houve ou ndo aumento
NOS repasses aos seus respectivos municipios. Ja no caso dos municipios, destacam-se as despesas com transferéncias
intragovernamentais, através das quais é possivel verificar se houve expansdo de seus encargos, via repasses dessas
esferas a suas fundagdes e autarquias.



Na primeira parte, sera apresentado o federalismo fiscal sob ponto de vista
tedrico, contemplando suas defini¢bes, pressupostos e demais relagbes com outros
campos da Ciéncia Econémica, como, por exemplo, a conducdo de politicas fiscais e
monetarias e a questdo do endividamento publico. O primeiro capitulo tratara das
nogdes preliminares sobre o sistema federativo e o federalismo fiscal, incluindo os
diversos conceitos sobre esses campos e outras caracteristicas envolvendo grau de
centralizacdo/descentralizacdo. O segundo capitulo analisara os aspectos relacionados as
relacBes intergovernamentais, como: as trés funcGes do setor publico; a forma de
determinacdo dos recursos e encargos nas trés esferas de governo; e 0 mecanismo de
transferéncias intergovernamentais. Afora essas consideragdes, optou-se também
discutir a correlacdo entre autonomia politica, Divida Publica e dependéncia financeira,
a fim de examinar as implicacdes que essas legam ao federalismo fiscal, uma vez que,
acredita-se que esta abordagem é bastante enriquecedora ao estudo do caso brasileiro
Pds-1988. O terceiro capitulo ilustrara a abordagem apresentando alguns indicadores de
centralizacdo/descentralizacdo. Conforme sera visto, foram selecionados modelos
economeétricos e indicadores, a partir da composicdo das receitas e despesas, assim
como suas respectivas evolugdes e correlacbes com o0 montante de recursos
subvencionados. Ressalta-se que alguns dos indicadores apresentados, foram escolhidos
para a investigacdo do Federalismo Fiscal brasileiro, entre 1988 e 1994 (ultima parte
desse estudo). O quarto capitulo ressaltara algumas consideracdes relevantes a dinamica
do federalismo fiscal.

A segunda parte dedica-se ao Federalismo Fiscal Brasileiro, concebido pela
Constituicdo de 1988, a qual legitimou o resgate dos poderes estaduais e municipais
perdidos na Reforma Tributaria de 1966-67. O capitulo 5 apresentara os antecedentes do
atual regime tributario, mais precisamente: a descricdo do sistema anterior; 0s
movimentos ocorridos durante a década de 1980, conhecidos como as Mini - Reformas;
e, a avaliacdo das propostas apresentadas que originaram o Sistema Tributario de 1988.
No capitulo 6, serdo pontuadas as alteragdes promovidas pela nova Constituicdo de
1988. Primeiramente, se apresentara o regime de competéncias vigente nas trés esferas.
Em seguida, serdo destacadas as relacdes intergovernamentais, particularmente, a
reparticdo de receitas tributarias e o sistema de transferéncias intergovernamentais. E,

finalmente, sera apreciado o regime de encargos do atual Sistema Tributario. O sétimo



capitulo focalizard as principais repercusses e avaliagcbes sobre federalismo fiscal,
feitas por estudiosos em Finangas Publicas, entre 1988 e 1994. A proposta de Emenda
Constitucional N.° 175/95, apresentada pelo Governo Federal, em agosto de 1995, assim
como as propostas de maior destaque de entidades governamentais, nao-governamentais
e privadas, e os impactos dessa Emenda ao federalismo fiscal serdo o tema do oitavo
capitulo.

Por fim, na terceira parte — capitulos 9, 10, 11e 12 — serdo mensurados alguns
indicadores de centralizacdo/descentralizacdo apresentados no Capitulo 3, da Parte I,
objetivando investigar o movimento de descentralizacdo promovido pela Constituigdo
de 1988. Particularmente, os indicadores destacam as financas subnacionais, como: (a)
séries de receita e despesa de todos os estados brasileiros e suas respectivas capitais,
para 0 periodo 1985-94; e (b) dados de receita arrecadada tributaria prépria, despesa
com pessoal e gastos com investimento, nos trés niveis de governo.

Em termos de metodologia, para alcancar os objetivos esse estudo partiu de uma
revisao tedrica, na qual foram selecionados diversos autores, todos notoriamente
conhecidos por suas colaboracfes em andlises e pesquisas nas tematicas de financas
publicas federais, estaduais e municipais. Em que pese, foram consultadas matérias
legislativas, sobretudo as que constam na Carta Constitucional de 1988. Completando a
revisdo teorica, foram construidas séries historicas das receitas e despesas federais,
estaduais e municipais. A partir dessas séries foram calculados diversos indicadores de
descentralizacdo fiscal, como: equalizacdo da capacidade fiscal, esfor¢o fiscal,
dependéncia financeira, entre outros.

A estrutura de apresentacdo dos indicadores foi elaborada a partir de duas
formas de classificacdo. A primeira foi o grupamento dos estados e dos municipios das
capitais, em suas regides: Norte, Nordeste, Centro-oeste, Sudeste e Sul. A segunda foi
examinar comparativamente dois periodos: o primeiro considerando a série de 1985 a
1994; e o segundo os anos de 1988 a 1994, referentes ao periodo posterior a
Constituicao.

Finalmente, s&o apresentadas as principais conclusdes do estudo.

10



PARTE I: FEDERALISMO FISCAL NA CONCEPCAO
DA TEORIA NEOCLASSICA
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1. Consideracdes conceituais do Sistema Federativo

O conceito geral de federalismo consiste numa forma de organizagdo de poder
com um Estado soberano formado por um conjunto de estados-membros, 0s quais sdo
todos dotados de autonomia, conferindo livre arbitrio na conducéo de diretrizes locais e,
ao mesmo tempo, séo uno na formulacao de decisdes de Estado como um todo.

A autonomia conferida aos estados membros, também chamados de estados
subnacionais, reflete-se na descentralizacdo que é uma forma legitima de poder
independente na tomada de decisfes de cada unidade da federacao.

Em um sistema federativo, em qualquer ambito da estrutura social, econémica
e politica coexistem mais de uma ordem juridica capaz de atender as necessidades locais
e nacionais. Essa simultaneidade e diversidade de interesses tornam complexa a
conducdo de medidas mais amplas, principalmente as de ordem econémica como
crescimento, estabilidade, alocagdo de recursos e distribuicdo de renda. Uma questéo
importante, segundo Oates (1977), seria qual a forma de governo que assegura 0 melhor
éxito na solucédo de problemas de distribuicdo, estabilizacdo e alocacdo de recursos.

Para o autor, em um governo unitario as possibilidades de sucesso na
implantacdo de politicas mais amplas serdo maiores, dado o alto grau de centralizacdo
legitima de poder. Em contrapartida, a descentralizacdo tende a promover a melhor
orientacdo as preferéncias regionais. Uma forma de governo mais descentralizada
oferece a perspectiva de melhor eficiéncia econdmica, possibilitando um conjunto
diversificado de output de alguns bens publicos aos diferentes grupos de consumidores.
A descentralizacdo também tende a promover experiéncias e inovacfes na producéo de
bens publicos, porque a pressdo competitiva entre os governos locais induz a adogéo de
técnicas mais eficazes na producédo desses bens.

Considerando que entre os principais objetivos da ciéncia econémica estdo a
alocacdo de recursos, a distribuicdo da renda e a estabilidade, em um dado sistema
econémico, a estrutura do governo sé terd importancia econémica na medida em que
influencia os padrdes de utilizacdo desses recursos e na distribuicdo de renda. A
descentralizacdo ganha destaque justamente porque proporciona um mecanismo atraves
do qual os niveis de producdo de certos bens e servigos publicos podem ajustar-se as

preferéncias de cada regiéo.
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Em suma, segundo Oates (1977), 0 que importa é que as decisdes reflitam a
vontade local e a estrutura constitucional é relevante porque afeta 0 modo dos gastos de
servicos publicos aos interesses locais?.

Conforme Souza (1970), o fato de uma regido possuir suas proprias
caracteristicas e dos limites do Estado as vezes ndo as conterem igualmente em plena
coincidéncia com as fronteiras territoriais, confere ao sistema federativo posicédo

destacada pelo poder de integracéo que nele é confiado a Unido. Na visdo do autor:

“Quando a propria federagdo de nacdes obedece em grande parte a0 mesmo
sentido de integracdo, sobretudo, econdmica, vemos esta importancia do
federalismo aumentar.” (SOUZA, 1970, p. 219)

O sistema federativo de governo é caracterizado, para Araujo (1973), pela
autonomia e descentralizacdo. No ambito fiscal, por exemplo, essa forma de
organizacdo permite a existéncia simultanea de diferentes estruturas tributarias em cada
esfera subnacional. Assim, dessa coexisténcia de mais de uma estrutura tributaria, que
gera os problemas fiscais, decorre do chamado federalismo fiscal.

Conforme Fernando Rezende (1973), os dois principais problemas seriam: a
complexidade que ganha a estrutura fiscal vis-a-vis a autonomia de cada esfera, e a
coexisténcia de reparticdes de receitas e encargos entre as esferas de governo.

Para Velloso (1992) os requisitos basicos do Estado Federal sdo: (1) a
reparticdo constitucional de competéncias; (2) a autonomia estadual, que compreende a
auto-organizacao, o autogoverno e a auto-administracdo; (3) a participacdo do Estado
membro na formulagdo da vontade federal; e (4) a discriminacdo constitucional das
rendas tributarias, com reparticdo da competéncia tributéria e a distribuicdo da receita
tributaria. Segundo o mesmo autor, os pressupostos da federacdo serdo a rigidez
constitucional e a existéncia de um 6rgdo constitucional incumbido do controle da
constitucionalidade das leis.

Velloso (1992) apresenta ainda, segundo Jose Alfredo de Oliveira Baracho,
dois principios basicos do federalismo: o da autonomia das coletividades territoriais
distintos do poder central e o da participagcdo dessas coletividades na vida dos 6rgédos

centrais.

2 Um setor publico com niveis centralizados e descentralizados de tomada de decisdes, a provisdo de
servicos publicos é determinada em cada nivel, conforme a demanda da populacéo.
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Segundo Geraldo de Ataliba (VELLOSO, 1992), pela descentralizacdo politica
que se traduz a federacdo. Nesse sistema a representatividade funciona melhor e, de
maneira mais enfatica, a populacdo exerce suas prerrogativas de cidadania e de
autogoverno.

Para Baiochi (1986), restringir a anélise do federalismo fiscal ao ambito da
teoria das financas publicas é empobrecedor, uma vez que se tira daquele a sua
dimensdo politica, a qual é intrinseca a ele. O autor considera que o Estado pode
somente ser compreendido “a luz de duas Oticas”: sua propria e a da reproducdo do
capital. Além disso, o autor entende que a questdo do Estado envolve dois processos: o
do controle politico e o da sua insercdo na dindmica da acumulagdo. Dessa forma, o
entendimento do federalismo fiscal passara necessariamente por estes dois processos.

Os pressupostos de Baiochi sdo: (a) a dimensdo politica do federalismo fiscal
reduz-se a centralizagdo, na medida em que a concentracdo do poder politico é que
preside a reparti¢do fiscal entre os niveis politico e administrativo; e (b) adocdo de uma
sinopse da centralizacdo, como fendmeno concreto na experiéncia brasileira de
federalismo, considerando que a metodologia de abordagem histérica € a Unica capaz de
propiciar explicacOes satisfatorias das relagdes sociais enquanto realidades concretas.

O autor, ao delimitar todos os condicionantes importantes do federalismo
fiscal, e, particularmente, ao enfatizar a importancia do componente politico na anélise,
objetiva chegar, além da analise do comportamento deste no caso brasileiro, a um
conceito no qual a oscilacdo entre as forgas centripetas e centrifugas no Estado faz do
federalismo fiscal o resultado de uma trajet6ria de movimento.

Em suma, a opgdo por um sistema federativo de governo traz consigo ndo sé
implicacdes politicas, mas, também, econémicas, principalmente aquelas que dizem
respeito a autonomia financeira dos governos subnacionais. Assim, a coexisténcia de
varias estruturas fiscais gera o federalismo fiscal, o qual tem por objetivo disciplinar o
campo de acdo de cada uma das esferas, além de garantir a sua autonomia, fazendo com

gue essa esteja em harmonia com o Estado como um todo.
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2. As relacBes intergovernamentais

Conforme Oates (1977), a determinacdo ou escolha da melhor estrutura 6tima
do setor publico, em termos da discriminacdo de responsabilidades e da tomada de
decisdo sobre funcGes especificas de cada nivel, adequada a sociedade, € o problema
tedrico central do federalismo fiscal.

O funcionamento das relagcfes intergovernamentais, ou seja, a forma como se
institucionaliza essa especificacdo e a autonomia de cada nivel é que vai qualificar o
tipo de sistema federativo, a partir do grau de centralizacdo/descentralizacao.

Para Musgrave e Musgrave (1980), num sistema federativo cada esfera
governamental deve executar e financiar seus gastos independentemente uma das
outras. Contudo, os autores advertem que existem razfes que justificariam abrir méo
dessa total independéncia, principalmente, para obter melhor eficiéncia através das
vantagens que um regime de parcerias oferece. Isto porque, para eles, haveria situagoes
que inviabilizariam a autonomia total nas trés jurisdicdes.

A primeira justificativa favoravel, segundo esses autores, € a amplitude que
alguns beneficios alcancam indo além de suas jurisdi¢bes. Caberia as esferas superiores
intervir, no que Musgrave e Musgrave convencionaram chamar de correcdo de
“extravasamentos” de beneficios, os quais sdo conseqiiéncia da mobilidade de
individuos e empresas. Esses “extravasamentos”, além de ampliarem a complexidade do
sistema fiscal®, interferem na equivaléncia entre competéncias, uma vez que alguns
gastos extravasam os limites de suas jurisdicbes. Muitas vezes, também, esses limites
ndo sdo muito claros por ndo coincidirem com os limites ja estabelecidos dentro de um
processo historico anterior.

A segunda razdo seria o fato de o governo central considerar alguns servicos

publicos locais - ou uma determinada categoria de servicos especificos - como bens

* Num sistema descentralizado, um mesmo individuo (ou empresa) usufrui simultaneamente de diversos
grupos de servicos de competéncias diferentes. Para alguns desses servicos, seus co-participantes
pertenceriam a mesma localidade, ao passo que para outros a proximidade seria ampliada. Essa exigéncia
repercutira na separagdo de servicos publicos em “clubes” diferentes, dificultando o processo decisorio
dos gastos e aumentando os custos administrativos e politicos, tornando o sistema fiscal extremamente
complexo.
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meritérios’ e, por isso, passar a subsidia-los. O financiamento nesse caso pode ser
totalmente desvinculado do total dos gastos ou estar condicionado a padrées minimos de
fornecimento.

O terceiro motivo seria a promocao da igualdade das posicdes fiscais entre as
jurisdicBes. Musgrave e Musgrave (1980) consideram que os niveis de capacidade
tributéria e necessidades de financiamento nos estados e municipios nem sempre sao
iguais e satisfatorios. Assim, semelhante aos bens meritérios, fica a cargo do governo
central executar medidas (principalmente alocativas e distributivas) que equiparem as
posicOes fiscais entre as jurisdigdes.

A competitividade entre jurisdi¢bes seria 0 quarto motivo, uma vez que é
prejudicial a federacdo em alguns casos. Nesse caso, Musgrave e Musgrave (1980)
advertem que, comumente, a pratica de conceder vantagens fiscais prejudica a ordem do
sistema federativo, principalmente porque acentua as dificuldades e diferencas
regionais. Uma forma de tratar esse problema € a constituicdo de um 6rgdo central de
coordenacao fiscal, com autoridade para fiscalizar as demais esferas e normatizar
qualquer tipo de incentivo, isencdo ou subsidio fiscal em todo o territdrio.

Por ultimo, a quinta justificativa refere-se a caracteristica de alguns impostos
que determina que uns sejam mais eficientes que outros. E 0 que ocorre com 0s
impostos de competéncia federal, preferidos pela eqlidade e por ndo causarem
distorcdes regionais. Alusdo nesse sentido seria optar por uma base tributaria central, a
qual originaria uma receita global, que seria partilhada pelas trés esferas de governo. As
participacdes podem ser deduzidas tanto pela participacdo de cada jurisdi¢cdo no global
da arrecadagdo como, também, pelo montante de gastos de cada uma. A Unica ressalva
que se faz a essa centralizacdo € o cuidado que o governo central deve ter na concessdo
de politicas de subvencdes. Isso porque ao concedé-las o governo central quebra uma
das regras do principio do beneficio, a qual estabelece que cada esfera deve determinar
e financiar os gastos dos beneficios gerados dentro de seus limites.

E consenso no plano tedrico que a principal questdo que determina a relevancia
das relagdes intergovernamentais é a dificuldade de conviver, ao mesmo tempo, com as

vantagens da descentralizacdo e as distor¢des locacionais geradas por ela. Mais do que

* Bens Meritdrios sdo aqueles que possuem caracteristicas de bens privados - como o consumo excludente
- mas que acabam sendo ofertados pelo setor publico, com a finalidade de corrigir certas distor¢des de
mercado (principalmente em relacdo a distribuicdo de renda).
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IS0, a inter-relacdo e o grau de descentralizacdo ndo sdo condigdes suficientes para o
equilibrio do sistema fiscal. I1sso porque, muito além da determinagcdo de receitas e
despesas, esta a divisdo de poder politico entre Unido, Estados e Municipios. A maior
parte dos paises de regime federalista, por esta razdo, opta por um oOrgao geral que
fornega as bases institucionais de descentralizagdo, conciliando doses de autonomia e
interdependéncia.

Na primeira parte deste capitulo serdo apresentadas as justificativas para que
determinadas fungdes publicas, dentro do regime federativo, sejam executadas por
niveis de governo distintos. Na anélise em questdo se considerard as trés fungdes do
setor publico: distributiva, estabilizadora e alocativa. Em seguida, serdo apresentadas,
teoricamente, a forma e a estrutura da determinacdo dos recursos e encargos fiscais no
sistema federativo. Sua relevancia neste estudo deve-se ao fato da incompatibilidade -
empiricamente observada - na relagdo entre recursos e encargos ser, a priori, a causa
dos desequilibrios no federalismo fiscal. O terceiro item tratard dos mecanismos de
Transferéncias Intergovernamentais, 0s quais sdo eminentemente relevantes ao regime
federativo, independente do grau de centralizacdo/descentralizacdo. A finalidade
relacionar o uso das subvencGes a determinados objetivos de politicas publicas
econdmicas e/ou sociais. Finalmente, no quarto item sera feita uma breve analise das
implicacOes do federalismo fiscal referentes & autonomia politica, a divida publica e a
questdo da dependéncia financeira, principalmente, nos governos estaduais e

municipais.

2.1. As trés fungdes Setor Publico e o federalismo fiscal

O setor publico possui trés fungdes na economia: distributiva, estabilizadora e
alocativa. Cada uma dessas exige graus diferentes de centralizacdo e descentralizacdo
(MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980).

Mesmo num sistema descentralizado, as politicas distributivas ficam a cargo do
governo central. Isso porque qualquer medida de redistribuicdo fiscal — tributacdo
progressiva da renda e concessdo de pagamentos de transferéncias — precisa ser

uniforme numa area em que o capital e o trabalho disponham de grande mobilidade;
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caso contrario, a migracdo de individuos ou empresas anula qualquer efeito
distributivo®.

Uma politica de distribuicdo de renda entre os individuos, no entanto, ndo
garante o equilibrio em nivel de comunidades. E comum em sistemas federativos existir
comunidades mais ricas que outras. Como as administracfes locais atendem demandas
diferentes, a partir das preferéncias de seus individuos, suas rendas se diferenciam, tanto
em relacdo a outras comunidades como em relacdo a renda real. Contudo, ndo €
necessario que haja uma redistribuicdo entre as comunidades, porque essas diferencas
determinam, também, uma distribuicdo equivalente entre os individuos, pois individuos
com as mesmas rendas tendem a reunir-se na mesma localidade®.

As politicas de estabilizacdo devem também ficar sob responsabilidade do
governo central. As politicas fiscais, expansionistas (via gastos) e contracionistas (via
tributos), quando realizadas por esferas subnacionais (estados ou municipios) nao
atingem resultados satisfatorios. A incapacidade dessas esferas advém dos vazamentos
decorrentes do comércio. No caso de uma politica fiscal via gastos, seus resultados
acabam diluidos pela capacidade de importacdo’ que, por fim, anula qualquer efeito
multiplicador do gasto. O mesmo esvaziamento acontece via tributos.

Além disso, deve-se atentar para questdo dos periddicos déficits e superavits
orcamentarios, associados aos aumentos e reducfes da divida publica, requeridos nesse
tipo de politica. As implicacdes que a divida local adquire em comparacao a uma divida

nacional € um grave problema. Na divida local, enquanto os credores pertencem a

> Musgrave e Musgrave (1980) exemplificam essa correlagéo entre distribuicéo e mobilidade (trabalho ou
capital) através do Imposto de Renda Negativo. A alta mobilidade verificada a nivel estadual ou
municipal possibilitaria que pessoas de outras localidades, atraidas pela chance de elevar seu padrdo de
vida, imigrassem, ao passo que, aqueles de renda superior, se mudariam para outras jurisdicdes.

S Enfatiza-se que, embora essa distribuicdo seja equivalente, ha casos que seria aconselhavel uma
redistribuicdo entre jurisdi¢fes. Esta distribuicdo caberia aquelas jurisdicbes com renda média bem
inferior & renda média global do pais. Isto se deve a tendéncia dos mais pobres se concentrarem em
determinadas jurisdi¢des, onde, através da redistribuicdo, se viabilizaria as financ¢as locais, igualando as
posicdes fiscais das jurisdi¢des, o que, por sua vez € uma condi¢do importante para o federalismo fiscal.

” Para Musgrave e Musgrave (1980), semelhante ao que ocorre em economias abertas, a eficécia da
politica fiscal implementada a nivel subnacional através da elevacdo dos gastos é reduzida pela
capacidade de importacdo. Isto porque, as medidas expansionistas, que aumentam a renda, acabam
também elevando as importacdes, e por conseqiiéncia, essa elevacdo desloca uma parcela dos gastos em
produtos domésticos para produtos importados (neste caso, produtos do estado ou municipio que elevam
seus gastos, para os produtos originarios de outros estados ou municipios de onde advém as importagdes).
O resultado serd entdo um vazamento do fluxo renda/dispéndio, repercutindo numa reducdo do efeito
multiplicador do gasto.
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outras jurisdigdes, o financiamento desta deve assegurar a obtencdo de um gravame
equitativo entre geracbes (MUSGRAVE E MUSGRAVE, 1980).

No tocante a politica monetaria, também ndo é recomendavel a
descentralizacdo. Dentre alguns motivos estdo: 0 comportamento de economias abertas
caracteristico das economias regionais e a provavel desordem monetéria que ocorreria
caso fosse permitido aos estados e municipios emitir moeda. Porém, mesmo que as
medidas de estabilizacdo (fiscais e monetéarias) sejam de incumbéncia federal, isto ndo
significa desconsiderar as necessidades e as realidades regionais ou locais. As politicas
de pleno emprego de recursos, que objetivam crescimento e desenvolvimento
econdmico, devem ficar sob a égide federal. Contudo, é preciso que reconhecam,
revelem e solucionem as diferencas regionais.

Enquanto que as funcgdes distributiva e estabilizadora demonstram mais
eficiéncia no ambito central, a funcdo alocativa pressupde, ao contrario, tendéncia a
descentralizacdo. Num sistema descentralizado, uma questdo importante é saber como e
por quem o0s servi¢os publicos devem ser fornecidos (se de forma centralizada ou
descentralizada). Pela Teoria Neoclassica devemos adotar o principio do beneficio, no
qual os servigcos publicos sdo fornecidos e seus custos partilhados de acordo com as
preferéncias dos habitantes da regido beneficiada. No caso de servicos extensivos a todo
0 pais, 0 governo central é quem fornece e seus custos se estendem a toda a populacao;
ao passo que, 0s servicos que apresentam beneficios locais, devem ser fornecidos por
esferas estaduais ou municipais, cabendo aos habitantes beneficiados os respectivos
custos (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980).

Da mesma forma que o critério de alocacdo privilegia o beneficio dentro dos
limites de cada esfera, 0s recursos para financiar esses servi¢cos também devem vir de
fontes exclusivas de financiamento de cada jurisdicdo, com o objetivo de internalizar os
custos. Os limites impostos pelo fator espacial de incidéncia dos beneficios conduzem a
uma estrutura fiscal formada por varios grupos de prestacdo de servigos, cada qual
responsdvel numa determinada regido, pela oferta e financiamento de um servico
especifico. Esses grupos de servicos influenciardo, em ultima instancia, no tamanho
6timo de uma unidade fiscal.

Admitindo um modelo simples de servico publico, no qual os beneficios ficam

limitados numa area, e, somente nela existem, e que 0s gostos e as rendas dos
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consumidores sdo iguais, o custo de fornecimento a cada consumidor serd tdo menor
quanto maior for o nimero de consumidores beneficiados. Nesse exemplo, em que ha
uma Unica area de beneficio, a melhor opcdo seria a forma unitaria de fornecimento de
bens publicos.

Na opinido de Musgrave e Musgrave (1980), ha varios fatores que indicam a
descentralizagdo como melhor alternativa na alocagdo de recursos. Primeiramente,
deve-se reconhecer que as preferéncias na realidade ndo séo iguais. Em segundo lugar,
as pessoas podem ndo gostar de aglomeragdes (evitariam a forma unitaria de
fornecimento) e, por sua vez, requererem parcelas diferentes de bens publicos e bens
privados. Em terceiro lugar, nem sempre os bens publicos demandados sdo bens
publicos puros (nesse caso, qualquer consumidor adicional deteriorard a qualidade de
servico prestado®, além de influenciar no tamanho 6timo da comunidade fiscal). Por
fim, na hipdtese das rendas e preferéncias serem semelhantes, maior sera os beneficios
da descentralizacdo. Como é o caso dos consumidores de rendas mais altas, 0s quais
estdo propensos a pagar mais por determinados servigos e associam-se com outros de
mesmo nivel de renda, elevando ainda mais o gasto gerado, evitando partilhar os
beneficios com consumidores de rendas mais inferiores, incapazes de arcar com 0s
custos. Mas, isso s garante a satisfacdo se for possivel agrupar os consumidores de
rendas semelhantes numa mesma jurisdicdo, porque, mesmo num sistema
descentralizado com certa democratizacdo, quem determina 0s servi¢cos e 0 or¢camento
sdo aqueles que possuem rendas proximas ou iguais a média.

Uma ressalva importante de Musgrave e Musgrave (1980) refere-se aos bens
que, mesmo sendo extensivos em todo pais, ndo atingem com a mesma intensidade
todas as regiGes. Nesses casos, 0 governo central devera exigir contribuicdes fiscais
diferenciadas, a fim de equiparar as contribuicdes com os beneficios recebidos.

De uma forma geral, a descentralizacdo gera maiores ganhos no aspecto
alocativo. Ela fornece maior integracdo social, diminui os perigos potenciais que um
poder centralizado representa e, por fim, possibilita maior diversidade e mais
experiéncia, na conducédo de politicas alocativas.

Oates (1977), diferentemente da abordagem de Musgrave e Musgrave (1980),
atribui o grau de centralizacdo/descentralizacéo, a partir do que denominou de Teorema

¥ Musgrave e Musgrave (1980) denominam estes de bens sujeitos a congestionamento.
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da Descentralizacdo. Tal teorema foi abstraido através de um caso ideal de concorréncia
perfeita, com o objetivo de chegar ao tamanho 6timo de cada jurisdi¢do. O pressuposto
inicial de Oates (1977) era de que existem algumas razdes para se crer que 0 grau 6timo
de descentralizacdo variara entre as diferentes sociedades. De acordo com seu Teorema
a provisdo de um bem publico qualquer sempre sera mais eficiente quando for atendido
pelos governos locais a niveis de output de suas respectivas jurisdi¢cdes, ao invés do
atendimento centralizado a um nivel pré-fixado e uniforme de output para todas as
jurisdices. Isto porque o bem-estar se maximiza no momento que cada governo local
responda pelo output Pareto-Otimo dos membros de sua comunidade. Dessa forma,
qualquer outro nivel de output de um dado bem na jurisdicdo que ndo atenda esta
condicdo reduzira o nivel de satisfacdo de pelo menos um individuo da comunidade. °

Oates ainda insere duas condicGes ao Teorema. A primeira, € a de que 0s
custos de provisdo do bem de cada nivel de governo sejam iguais para todas as
jurisdicdes, quer seja central ou subnacional. A segunda é o caso especial de indiferenca
entre o atendimento centralizado ou descentralizado do bem, sugerindo que 0s
incentivos a descentralizacdo sejam provavelmente maiores quanto mais variem 0s
niveis eficientes de output entre as jurisdicdes. Assim, para uma dada populagdo, as
vontades de bem-estar pelas provisGes descentralizadas de um determinado bem publico
sera muito maior quanto mais expressiva for a diversidade nas demandas dos
consumidores residentes.

Sinteticamente, pelo Teorema da Descentralizacdo, o 6timo de bem-estar seria
alcancado no momento em que num sistema federal, formado por vérios estados-
membros, cada governo fosse responsavel pelo atendimento de um nivel eficiente de
output de um ou mais bens publicos consumidos pelos individuos de suas jurisdi¢Ges.

Em suma, cada uma das funcdes do Setor Publico se sujeita a graus diferentes
de centralizagdo/descentralizacdo de autonomia fiscal: ao governo federal cabe a
responsabilidade de gerir politicas distributivas e estabilizadoras, e aos governos
subnacionais, a responsabilidade de executar politicas alocativas. Todavia, tdo
importante quanto a delimitacdo dos campos de a¢des de cada um dos niveis de governo

¢ a definicdo das fontes de financiamento dos recursos para execugdo de suas

% Significa que o governo central, na hipotese que atenda o mesmo nivel de output para todas as
jurisdigdes, ndo pode proporcionar um nivel de output Pareto-eficiente em cada area, exceto no caso
especial que os niveis de output sejam iguais para todas as jurisdi¢des.
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correspondentes responsabilidades. Assim, cabe observar algumas premissas
importantes quanto a determinagdo de recursos e encargos fiscais num Sistema

Federativo.

2.2 Determinag&o dos recursos e encargos fiscais num sistema federativo

Além de respeitar as caracteristicas de cada esfera quanto aos seus limites na
execucdo das trés funcGes do Setor Publico, torna-se também importante buscar o
equilibrio funcional de cada esfera, a partir da conjuncdo entre base tributéria
(capacidade) e o custo dos servigos que lhe cabe (necessidades). Isso porque, num
sistema federativo, o critério utilizado para constituir a receita de uma determinada
jurisdicéo estara diretamente relacionado com a natureza do servico produzido por esta
esfera.

Conforme ressalta Barrera e Roarelli (1995), a racionalidade de um sistema
federativo deve contemplar dois pressupostos. O primeiro € o fato das distribuicGes de
encargos serem antecedentes a distribuicdo de competéncias tributarias entre as diversas
esferas governamentais. O segundo é que a distribuicdo deve ser orientada pelo
principio da responsabilidade sobre a provisdo de servicos publicos, em funcdo da sua
respectiva area de beneficio.

A tradicdo teorica neoclassica recomenda, além disso, que quanto mais ampla
for a base de incidéncia do imposto, maior deve ser a esfera da hierarquia
governamental responsavel pela administracdo e cobranca do imposto. Dessa forma, no
exame da geracdo de recursos (basicamente tributarios), para um dos trés niveis de
governo, hd uma base tributaria prépria de financiamento. Assim, no nivel federal
utiliza-se o critério da renda; no estadual, o critério do consumo; e nas bases municipais,

o critério da propriedade™®,

10 Messere (apud Aguirre e Moraes 1996) apresenta outra distribuicdo de competéncias a qual se inclina
a maior atuacdo do nivel federal. De acordo com este autor a Unido tributaria os fatores que
apresentassem alto grau de mobilidade, ao passo que os governos subnacionais se responsabilizariam
pelos impostos incidentes sobre os fatores fixos. Além disso, 0s governos estaduais e municipais
recolheriam os impostos sobre 0s residentes de suas jurisdicdes como: imposto sobre a propriedade, IR de
pessoa fisica e sobre vendas e varejo. Ja 0s impostos que tivessem sua base nas fontes passariam a
competéncia federal como é o caso do IVA e o IR das empresas. Por fim, Messere acredita que
administracdo mais centralizada das receitas tributarias a0 mesmo tempo em que possibilita a ocorréncia
de desequilibrios entre os governos subnacionais, impondo-lhes um sistema de compensagdo, induz a
maior eficiéncia dessas esferas na coleta de tributos.
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Entretanto, para Rezende e Lobo (1985), as caracteristicas dos principais
tributos indicam que um regime de competéncias exclusivas conduz a uma aplicagéo
progressiva do hiato de recursos financeiros dos governos subnacionais, repercutindo
num aumento de transferéncias e da dependéncia. Uma observacdo dos autores quanto a
influéncia da inflag&o, € o problema da sensibilidade de alguns impostos e os diferentes
resultados que trara para cada uma das receitas tributarias: da Unido, dos estados e dos
municipios. Conforme observa Rezende e Lobo: “.. a sensibilidade das receitas
tributarias a mudanga no ciclo econémico, depende da automaticidade dos
reajustamentos da base de célculo dos tributos em relacdo a inflagdo e do manejo da
politica fiscal anticiclica.” (REZENDE; LOBO, 1985, p. 33-4)

As receitas municipais sdo as mais sensiveis em relacdo a inflacdo e ao
crescimento, uma vez que o0 imposto sobre a propriedade é o Unico que ndo tem a base
de incidéncia ajustada automaticamente. No a&mbito estadual, o ICMS (Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias e Servigos), que compdem a maior parcela das receitas, é
ajustavel ao crescimento e & inflacdo, porém a ritmos distintos**. O Imposto de Renda,
comumente atribuido ao poder central, ao contrario dos demais, é perfeitamente
ajustavel a variacdo de precos e ao crescimento econémico (a moderna tributacdo de
renda possibilitou criacdo e utilizacdo de mecanismos anti-inflacionario - por exemplo:
tributacdo na fonte - e a adogdo da progressividade nas aliquotas - que reage conforme o
nivel da economia).

As competéncias ndo sdo necessariamente exclusivas de uma unica esfera; ao
invés disso, a pratica predominante nos paises descentralizados é o uso de competéncias
concorrentes e partilhadas.

As competéncias tributarias sdo classificadas em:

e Exclusiva: quando atribuida a uma Unica esfera de governo;
e Concorrente: prevalece a total liberdade impositiva;
e Partilhada ou Supletiva: quando o tributo, ou sua receita, é partilhado por mais

de um nivel de governo.

1 Rezende & Lobo, distinguem os efeitos da inflagdo e do crescimento nos impostos que incidem sobre
transacOes, de compra e venda, e sobre rendimento pago a fatores, trabalho e capital. Quanto a inflacdo, o
ajuste dependera da natureza dos produtos e rendimentos tributados, da periodicidade das operaces, dos
critérios de cobranca e do comportamento dos precos em relacdo ao indice médio geral. Segundo eles, o
ICMS tem menor capacidade de resisténcia a inflagdo e ao crescimento do que o IPI.
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Existem quatro pontos importantes que indicam o perfil do federalismo fiscal
em relacdo a escolha dos critérios e da estrutura do regime de competéncias. O primeiro
enfatiza o poder efetivo dos governos subnacionais para administrar e obter recursos;
que refletirda no tipo de competéncia legislativa adotado (igualmente extensiva,
diferentemente extensiva, ou ndo extensiva a todos os niveis). O segundo refere-se ao
grau de poder das esferas, estaduais e municipais, para concederem livremente isenc¢oes
e cobranga de ‘“surtaxes”. Em terceiro lugar, a possibilidade de esses governos
instituirem novos impostos. Por fim, a influéncia que esses governos exercem nas
decisOes de critérios de rateio de impostos comuns ou partilhados.

Se por um lado, a reparticao dos recursos fiscais ¢ de suma importancia para o
federalismo fiscal, imprescindivel sera a compatibilidade desses com a correspondente
divisdo de encargos. Para Rezende (1985), o regime de competéncia concorrente,
verificado no nivel dos encargos, causa duas disfuncbes: (a) a auséncia de
responsabilidade, o que parece ser responsabilidade de todos, ndo é de ninguém; (b) o
desperdicio gerado pela participacdo simultanea de varios niveis na execu¢do de uma
mesma funcao. As conseqliéncias serdo: a duplicacéo de esfor¢os, o aumento dos custos
e a iniquidade quanto ao acesso dos beneficios.

A determinacdo de responsabilidades, conforme esclarece Rezende (1985), é
ao mesmo tempo necessaria e problematica ao federalismo fiscal. O regime de
competéncia concorrente ndo é adequado a pratica de execucdo. Por sua vez, qualquer
medida de demarcacdo constitucional de competéncia € conflitante com a idéia de
federacdo™. E ainda, as diferencas de capacidades econdmicas geram desigualdades
acentuadas na capacidade dos estados e municipios extrairem recursos para financiar a
execucdo de suas atribuicBes. Em parte, para Rezende, seria possivel solucionar esses
entraves: primeiro, a eficiéncia na execucdo pode ser obtida através da utilizacdo do
principio do beneficio, no qual a divisdo de responsabilidades corresponderia ao espago
geografico de abrangéncia do beneficio; segundo, o comportamento das receitas e das
despesas, nos governos subnacionais, € um bom indicador de flexibilizac&o legislativa,
0 qual possibilita investigar e examinar, se ocorre ou ndo, algum tipo de realocagédo de

encargos entre as trés jurisdicdes; e terceiro, as diferencas econémicas, regionais e

12 A determinagéo de competéncias em texto constitucional € muito mais dificil de ser alterada. Ao passo
que, a reparticdo de encargos definida em Lei Organica, é mais flexivel aos ajustes provenientes de
transformagdes no processo de desenvolvimento.
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locais, podem ser solucionadas através de politica distributiva, mas somente tera
resultado se for implementada pelo governo central.

Contudo, Rezende adverte que essas alternativas sinalizariam duas situacées: o
atendimento de preferéncias locais ficaria na dependéncia da capacidade financeira do
respectivo governo; e o interesse nacional seria freqlientemente contrariado pela
impossibilidade dos governos de regides mais pobres darem curso a programas de
desenvolvimento geral. Dessa forma, o autor propbe a adogdo de “critérios
orientadores”, no qual considera a acdo simultanea de diversas escalas. Seriam elas:

e Escala do alcance espacial: considera a difusdo espacial dos custos ou dos
beneficios da acdo governamental,

e Escala Econémica: busca encontrar a solucdo organizacional mais eficiente
para prestacdo de servigos publicos;

e Escala Financeira: leva em consideracdo que a manutencdo do equilibrio
federativo depende da capacidade de os governos subnacionais contarem com
recursos suficientes para garantirem o atendimento de preferéncias e a
preservacao das identidades regionais.

e Escala Técnica: leva em conta os requisitos para o bom desempenho da fungéo
em termos de complexidade tecnoldgica do servico, qualificacdes especificas
de recursos humanos necessarios, natureza dos recursos materiais, dos
equipamentos e dos métodos e processos de geréncia e operacdo. O avango
tecnoldgico pode transformar a escala técnica na mais discriminatéria em favor
da centralizacdo.

e Escala Politica/Institucional: deve ser usada para se eleger o nivel
governamental mais apto a apreender o problema e encontrar a solucdo de
carater normativo ou operacional adequada para determinadas funcdes ou
atividades. H& quatro aspectos a serem considerados: competéncia legal,
competéncia de fato, representacao de interesses, e controle.

Em resumo, a organizacdo fiscal, num Sistema Federativo, depende de dois
aspectos, além da divisdo de execucgdo das func¢bes do Setor Publico. O primeiro deles
sera a determinacdo da fonte de receita de cada uma das trés esferas, considerando os
trés tipos de competéncia (exclusiva, concorrente e partilhada) e a correlagdo entre a

amplitude da base de incidéncia do imposto com a hierarquia governamental
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responsavel pela sua administracdo e cobranca. O segundo sera a adocdo de critérios
que focalizem questes como alcance espacial, econémico, financeiro, técnico e
institucional, para determinacao de encargos federais, estaduais e municipais.
Entretanto, como uma das caracteristicas do regime federativo é a
diferenciacdo, tanto vertical como horizontal, em relacdo a geracdo de receitas para
efetivacdo dos requeridos gastos publicos — afora as diferencas geograficas que
repercutem significativamente no desenvolvimento e crescimento econdmicos — s@o
necessarias outras formas de financiamento dos gastos publicos especificas as esferas
subnacionais. Essas formas alternativas de financiamento sdo representadas pelo

mecanismo de transferéncias intergovernamentais.

2. 3. As transferéncias intergovernamentais no federalismo fiscal.

As transferéncias intergovernamentais, juntamente com a delimitacdo da
execucdo das funcBes e a determinacdo de receitas e encargos, possuem um papel
importante e, em parte, também, definidor e responsavel pela natureza
centralizadora/descentralizadora de um sistema federativo. Sua base tedrica advém, a
priori, da fragilidade dos poderes subnacionais em conciliar capacidade prépria de
arrecadacdo com a expanséo das necessidades dos seus respectivos encargos.

Ha pelo menos dois motivos que ampliam essa diferenca entre capacidade de
arrecadacao propria e a expansdo de seus encargos. O primeiro seria 0 aumento da
necessidade de expansdo dos gastos a nivel local, conseqiiéncia do processo de
crescimento econdmico e do aumento populacional. O segundo, a dificil tarefa de
compatibilizar os objetivos da politica econébmica — particularmente, os de politica
tributaria, altamente centralizados — com os objetivos regionais e locais.

Segundo Araudjo (1973), existem dois determinantes do estabelecimento de
vinculagdes sobre os recursos transferidos pelo governo federal aos governos
subnacionais: o principio de racionalidade e o objetivo de eficiéncia alocativa.

Para Rezende (1973), as transferéncias atuam como forgas alternativas no
financiamento dos encargos atribuidos aos niveis subnacionais de governo. Justamente

porque ha uma necessidade de centralizacdo das decisdes em matéria de tributacdo e
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gastos do governo; a0 mesmo tempo, existe a necessidade de descentralizar a execucgao
dos encargos.

Elas podem ser classificadas, a partir da ocorréncia ou néo, de trés critérios:

(@) Exclusividade de bens: Geral (ou em bloco, é aquela extensiva a todos os
bens); ou Seletiva (também denominada de restritiva ou condicionada, é de uso
exclusivo na producéo de bens especificos);

(b) Esforco fiscal: Sem Contrapartida (ou ndo compensatoria, ndo ficando
condicionada a nenhum tipo de esforco fiscal pela esfera recebedora); ou Com
Contrapartida (ou compensatéria, onde fica prevista a exigéncia de um montante
minimo de receita arrecadada pelo subvencionado);

(c) Necessidade fiscal: Relacionada a necessidade fiscal (ou seja, ao custo de
fornecer os servicos publicos que lhe competem); ou Ndo Relacionada a necessidade
fiscal (quando n&o é considerado o financiamento de seus respectivos encargos).

As subvencOes, segundo Musgrave e Musgrave (1980), sdo instrumentos
utilizados para corrigir distor¢fes pertinentes num regime federativo. Distor¢des como:
variacdes das posicOes fiscais, extravasamentos de beneficios, desequilibrios regionais
quanto a producdo de alguns bens (bens meritérios) e competicdo entre jurisdicoes.

Por exemplo, para corrigir extravasamentos, as subvengdes devem ser seletivas
(condicionando o uso), com contrapartida (esforco tributario) e ndo relacionadas com as
necessidades fiscais. Para a producéo de bens meritérios, as subvencdes tanto podem ser
gerais (a todos os bens) ou seletivas (via subsidios a determinados bens), com
contrapartida e ndo relacionadas as necessidades fiscais. Se 0 objetivo for a equiparacéo
das posicdes fiscais, as subvencOes serdo gerais, com contrapartida (no caso da
subvencao alterar a escolha dos bens privados e bens publicos) ou sem contrapartida (na
hipbtese de ndo haver nenhuma alteracdo de ambos os bens) e relacionadas com as
posicOes fiscais. Se além de igualar as posicoes fiscais, for também importante produzir
bens meritdrios, as subvencdes serdo seletivas, com contrapartida e relacionadas as
necessidades fiscais. Por fim, para evitar distor¢des e custos de eficiéncia, oriundos das
diferengas entre as esferas de nivel inferior, é possivel conjugar as subvengdes do tipo -
gerais, sem contrapartida e ndo relacionada as necessidades fiscais, ou seletivas, com
contrapartida e relacionada as necessidades fiscais — tributos federais, de aliquotas

uniformes.
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Num contexto mais amplo, a escolha sobre a melhor forma de subvencéo esta
relacionada com a legitimidade do 6rgdo subvencionador em estipular como e onde
serdo aplicadas as contribuicfes, assim como também o quanto dos recursos tocara a
cada estado ou municipio.

Oates (1977) considera que as transferéncias compensatorias (ou com
contrapartida) servem basicamente para reduzir as ineficiéncias resultantes dos efeitos
externos intergovernamentais; ja as transferéncias incondicionais servem para manter a
equidade horizontal e para prevenir distor¢des causadas pela distribuicdo de renda real
dentro de um sistema federal.

Tanto as transferéncias condicionais como as incondicionais sdéo amplamente
utilizadas por paises federados. Conforme exemplificam Musgrave e Musgrave (1980),
a maioria dos programas de subvencdo é da forma vinculada e com contrapartida,
priorizando a eliminagdo de efeitos externos intergovernamentais e a redistribuicao
entre jurisdicBes. Embora essas transferéncias sejam condicionadas, sua estrutura é
diferente da convencional. Na maior parte sdao do tipo de formula, na qual os fundos séo
disponiveis a todas as jurisdicdes que Ihe tém direito. Ha também aquelas denominadas
a projetos, que cada jurisdicdo interessada deve candidatar-se aos recursos, e, por
avaliacdo do 6rgdo doador, garantir ou ndo a transferéncia. Nesse tipo de transferéncia,
em determinados programas especiais, fica estabelecido requisitos de contrapartida, ou
seja, a observancia das necessidades e os gastos de cada esfera, em relacdo a sua
capacidade fiscal para atender essas necessidades.

As subvencdes condicionadas, para Oates (1977), atacam especificamente duas
frentes. A primeira seria manter um nivel minimo nacional de certos servigcos publicos
basicos. A segunda, € a igualacdo entre esferas, via esfor¢o fiscal, necessario para

viabilizar programas de nivelacao interestadual (eqtidade horizontal) *.

3 Conforme Oates (1977), as transferéncias sofreram, a partir da década de 50, nos Estados Unidos, uma
consideravel expansdo e na mesma proporcao foram também as criticas pelo fato dessas subvencdes
aumentarem a complexidade e a rigidez do sistema de transferéncias. Na década de 50 as transferéncias
condicionadas representavam US$ 2,3 bilhdes, passando na década de 70 para US$ 24,2 bilhdes. A
maioria dessas transferéncias era do tipo “compensatéria varidvel”, onde, para cada esfera era exigido
niveis diferentes de contrapartida; as jurisdicdes mais pobres tinham percentual compensador na parte das
mais ricas (era uma forma de redistribuicéo horizontal).
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Oates (1977) acrescenta que ha determinados programas que justificam a opcéo
por transferéncias condicionadas variaveis sem limite fixado'. A fixacdo de gastos
iguais, em alguns casos corresponde a igualdade horizontal. No entanto, tal equidade
somente contempla os programas apoiados pelas subvencdes condicionais.

A inconsisténcia nesse sistema de transferéncias manifesta-se por duas razdes.
A primeira é que os programas de transferéncias estdo mal direcionados aos objetivos
de equidade e eficiéncia econémica - sdo muitos 0s objetivos para poucos instrumentos
de politica. A teoria sugere que, para a igualdade completa, deve-se utilizar
transferéncias incondicionais, ao passo que, para eliminar efeitos externos, recomenda-
se transferéncias compensatorias; resultando em duas formas de transferéncias. A
segunda razdo reconhece que falta incorporar na analise aspectos quanto a alocacdo de
recursos e a distribuicdo de renda.

Contudo, uma solucdo possivel seria determinar que 0s niveis minimos de
servicos publicos basicos, fixados pela esfera federal e custeados através das
transferéncias condicionais, passassem a ser objetivo da receita federal, assim como 0s
encargos alocativos e a distribuicdo de renda *°.

Algumas contribuicbes ao debate, identificadas por Musgrave e Musgrave
(1980), a respeito das subvencOes serem vinculadas ou gerais, e exigirem ou nao
contrapartida, sdo relevantes para a analise em questdo. Segundo eles, 0s argumentos
favoraveis a ndo restricdo, enfatizam que nem sempre 0s programas considerados
prioritarios a nivel nacional, coincidem com as necessidades locais, vis-a-vis as proprias
diferencas regionais, o que fere, em ultima instancia, a autonomia no sistema federativo.
Por outro lado, as correntes contrarias sustentam que nem sempre a alocacdo dos
recursos coincide com os interesses nacionais e, por isso, 0 agente mais capacitado para

determinar o destino das subvencdes, € o subvencionador.

% No exemplo norte-americano, apresentado por Oates (1977), na maioria das subvengdes condicionadas,
ficava determinado um limite fixo. Para a regiGes mais pobres, verificava-se que o total de receitas gerado
internamente ficava restrito aos programas de compensacéo de transferéncias, restando muito pouco para
0S outros servigcos eminentemente locais.

5 A partir da década de 70, segundo Musgrave e Musgrave (1980), em vista da complexidade e da
inflexibilidade do sistema de transferéncias, governo norte-americano prop0s uma nova forma de
concessdo de subvencOes, através da participacdo especial na receita. Primeiramente, o principio das
subvengdes em bloco foi ampliado e o nimero das vinculadas diminuiria, via 0 uso exclusivo dessas a
casos especificos. Dividir-se-ia esses casos em seis areas, com 129 subven¢des agrupadas em seis
programas especiais de participac¢do da receita. As subvencdes teriam usos vinculados a &rea de objetivo,
sem qualquer restricdo a aplicacdo na area especifica e sem exigéncia de contrapartida.
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A defesa das subvengdes sem contrapartidas, Musgrave e Musgrave (1980),
alega que os niveis subnacionais ndo precisam se sujeitar a nenhuma restri¢cdo quanto a
sua capacidade fiscal. Ao invés disso, a receita seria centralizada no nivel central e
partilhada com estados e municipios; 0s encargos, contudo, permaneceriam
descentralizados. Os contréarios consideram que a ndo exigéncia de contrapartidas é
incoerente com 0 que se espera de um sistema federativo, na medida em que ndo
contempla esforco proprio de arrecadacéo.

Outra forma de abordar as transferéncias € a apresentada por José R. R.
Afonso, segundo a tipologia desenvolvida por Roy Bahl (AFONSO, 1992a). Essa
tipologia parte de uma classificagdo que confronta os fatores relacionados a
determinacédo do volume de transferéncias e de fatores referentes a forma de distribuicéo
dos recursos por unidade governamental. Na determinacdo do volume das transferéncias
sdo relacionados trés fatores determinantes: (a) participacdo especifica em receitas
publicas nacionais; (b) decisbes ad doc; e (c) reembolso de gastos.

Afonso (1992a) define por duas formas os recursos origindrios da receita
federal. A primeira seria 0 caso de competéncia tributaria concorrente, na qual mais de
um nivel de governo explora a mesma base tributaria, cabendo a cada uma, plena
liberdade. A outra forma é via reparticdo de receitas onde uma esfera participa da
arrecadacdo de um tributo cobrado por outra e gerado em seu territério. A partilha pode
ser feita em base de férmulas ou utilizando critérios proporcionais a arrecadacdo. As
formulas sd@o normalmente percentuais aplicados sobre a arrecadacdo, de um imposto ou
receita orcamentaria, para formacdo de um fundo, que sera aplicado na transferéncia de
recursos. Quanto a proporcionalidade, que visa o equilibrio vertical, a divisdo pode ser
feita de trés maneiras: (a) quando o tributo fixado é cobrado pelo nivel superior e sua
arrecadacdo é destinada parcial ou integralmente ao estado ou municipio onde é
recolhido; (b) quando o tributo pode ser arrecadado no nivel subnacional, mas a base e
aliquotas séo definidas a nivel central; e (c) quando o tributo fixado é cobrado pelo nivel
superior e sua arrecadacdo é destinada, parcial ou integralmente, ao estado ou municipio
onde é arrecadado (como no primeiro caso, mas o governo central fica responsavel pela
base, aliquotas e cobranca e, a divisdo é feita entre as trés esferas).

As decisdes ad doc, para Afonso (1992a), geram resultados diferentes,

principalmente, pelo consideravel grau de subjetividade que comumente adquirem. A
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busca por recursos € feita diretamente com autoridades e técnicos das agéncias federais
ou estaduais. E comum essas decisdes estarem relacionadas a problemas conjunturais ou
ao atendimento de pressdes localizadas e de interesses politicos.

O reembolso de gastos (ou ressarcimento de despesas) € exclusivo a programas
especificos. Esses programas, segundo Afonso (1992a), antes do reembolso dos custos
das transferéncias, tendem a ser orientados e analisados por técnicos, que elaborardo um
projeto que deve passar por um processo de aprovacdo do governo central. Outra forma
de reembolso ¢é aquela que s6 a alocacdo € ressarcida. Nessa, abre-se no total do fundo
das transferéncias um valor correspondente ao ressarcimento dos gastos e finaliza-se
explicitando uma ordenacdo do custo reembolsado. Nesse caso, 0 nimero de projetos
aprovados pode variar, de ano para ano, de acordo com o fundo disponivel.

Na alocacédo de recursos entre as jurisdicdes, Afonso (1992a) considera quatro
condicionantes basicos: método utilizado para o célculo, determinacdo da origem dos
recursos, fixagdo ad doc e reembolso de gasto.

A respeito do método, Afonso (1992a) considera que o emprego de formulas
pode ser resumido quanto a vinculacdo ou ndo das transferéncias. Nas transferéncias
vinculadas, as formulas geralmente relacionam populacdo, indices relacionados as
necessidades e indicadores do potencial de equalizacdo. J& as transferéncias néo
condicionadas (onde ndo ha& qualquer vinculacdo) sdo utilizados parametros como a
renda per capita, os diferenciais de receitas entre unidades governamentais medidos por
uma receita-padréo™® e relagdo com a carga tributaria global média.

Contudo, Musgrave e Musgrave (1980) observam que o método utilizado para
0 célculo, via formulas especificas, provoca implicacdes distributivas e reacdes
diferenciadas nas unidades beneficiadas:

“(1) na auséncia de contrapartida, considerar renda per capita nas formulas de
distribuicdo significa introduzir um componente da necessidade, tornando a
subvencao mais equitativa.

(2) a introducdo de um requisito de contrapartida gera um efeito substituicdo
induzindo o crescimento de dispéndios préprios.

(3) relacionar inversamente os requisitos de contrapartidas com a renda per capita
exerce um forte efeito substituicdo nos estados de baixa capacidade fiscal e gera
um tendéncia no sentido da igualdade dos niveis de servigos publicos.

16 Afonso (1992a) exemplifica a dedugdo dessa receita-padréo no Canada - onde se considera a média dos
cinco maiores estados, e na Australia - que ¢ feita através da média dos dois estados que mais arrecadam.
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(4) a combinacdo de uma distribuicdo varidvel com uma aliquota variavel de
contrapartida aumenta ainda mais a tendéncia no sentido da igualdade dos niveos
de servigos publicos.” (Musgrave e Musgrave, 1980, p. 567)

Quanto a origem dos recursos, Afonso (1992a) estabelece que nas
transferéncias ndo condicionadas estes se estabelecem através da participacdo da receita
tributéria ou de montantes determinados via formulas especificas para essas subvencdes.
No caso das transferéncias vinculadas, os recursos originam-se através de um percentual
na receita tributaria nacional ou de um montante de recursos fixado ad doc.

As fixagdes ad doc sdo tomadas da mesma forma, independentemente, da
vinculagdo ou ndo. Essas fixagdes sdo normalmente associadas a projetos ou atividades
especificas, determinadas, quase sempre, via processo or¢camentario tradicional.

Quanto as formas de reembolsos de transferéncias vinculadas, nem sempre sao
em dinheiro. Normalmente, aproveitam-se modalidades de reparticdo de receitas e
competéncia concorrentes (via reducdo de aliquota ou participacdo definida pelo nivel
federal).

Para Rezende (1985), as transferéncias tributarias, por serem previstas
constitucionalmente e obedecerem a normas legalmente instituidas, sdo regulares e
transparentes. Isto significa que € possivel estimar recursos a serem transferidos e
comparar a posicdo relativa de cada estado em relacdo aos demais. Mesmo no caso
destas transferéncias serem vinculadas, a sua inclusdo no processo or¢camentario da aos
estados certo grau de liberdade, no sentido de que os recursos préprios podem ser
remanejados para atender outras necessidades de gasto.

Ja as transferéncias ndo-regulares, Rezende (1985), caracterizam-se pela
informalidade dos procedimentos. Ndo ha regras quanto ao montante a ser partilhado,
nem quanto aos critérios de rateio. A negociagdo, nesses casos, passa a ser bilateral e
fragmentada, e o acesso aos recursos depende de fatores ocasionais e do poder de
barganha de cada estado. Além disso, conforme ressalta Rezende, pela natureza dessas
transferéncias os recursos seguem normalmente atrelados a projetos especificos,
requerendo em alguns casos uma complementacgéo estadual.

Para Barrera e Roarelli (1995), as transferéncias intergovernamentais
constituem: “... um mecanismo de distribui¢do de recursos de origem fiscal entre

unidades de governo de igual ou diferente hierarquia, destinadas a complementar as
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verbas que lhe sdo necessarias para o adequado cumprimento de suas respectivas
competéncias”. (BARRERA; ROARELLI, 1995, p.130)

Além disso, esses autores concluem sob o ponto de vista econdmico que as
transferéncias se justificam por duas razbes: (1) devido a existéncia de custos e
beneficios externos associados a determinado tipo de servico publico; (2) pela
existéncia de desigualdades na distribuicdo funcional e espacial dos beneficios de
crescimento econémico, que se refletem nas diferencas de capacidade de arrecadacgéo e
autofinanciamento entre os niveis de governo.

Enfim, as transferéncias intergovernamentais, num sistema federativo, servem
para viabilizar a necessidade de expanséo da oferta de determinados servicos relevantes,
tanto a nivel local como nacional, assim como, também, para redistribuir recursos entre
as unidades subnacionais com o proposito de equipar suas capacidades fiscais. A partir
da ocorréncia ou ndo de trés fatores (exclusiva a bens, esforco fiscal e necessidade
fiscal) viabilizam-se determinados tipos de objetivos. Quanto aos seus mecanismos de
repasses destaca-se a adocdo de formulas, através de percentuais previamente fixados de
rateio, a adogdo de critérios puramente politico, como as decisdes ad doc, ou ainda, pela
destinagdo a determinado programa especifico. Todas essas formas de repasse
justificam-se na medida em que o Sistema Federativo ndo consegue coibir a ocorréncia
de custos ou beneficios externos e a desigualdade regional, em relacdo aos diferentes
graus de desenvolvimento econdmico, que influencia na capacidade de geracdo dos
recursos necessarios a manutencdo da autonomia financeira e politica das esferas

subnacionais.

2.4 Autonomia politica, Divida Publica e dependéncia financeira: implicacbes ao
federalismo fiscal

Conforme foi visto, a observancia da demarcacdo das funcdes em cada um das

esferas, a determinagdo dos recursos e encargos, e 0 regime de transferéncias

intergovernamentais servem para se obter uma melhor organizagao e, por conseguinte,

uma melhor fluidez das relagBes intergovernamentais. O grande objetivo desses

aspectos e garantir a todas as esferas sua autonomia politica e financeira.
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Contudo, na realidade, a obtencdo de tal equilibrio é algo bastante dificil.
Questdes como autonomia politica, divida pablica e dependéncia financeira sdo de suma
importancia ao federalismo fiscal, particularmente, no sentido em que, de algum modo,
interferem no fluxo das acGes individuais de cada esfera e no conjunto do Sistema
Federativo.

De acordo com Rezende (1982) nem sempre o aumento da dependéncia dos
estados em relacdo ao governo federal € claramente percebido. Para o autor é no nivel
de processo decisorio — principalmente quanto as questdes de investimento — que o
assunto deve ser pesquisado. Isto porque a excessiva dependéncia financeira gera
distor¢des que se acumulam ao longo do tempo, invertendo quaisquer propdsitos de
aumentar eficiéncia na gestdo dos gastos publicos através de um controle mais
centralizado. Ademais, as modificacdes institucionais na organizacdo contribuem para
tornar multifacetada a questdo da dependéncia dos governos estaduais em relacdo ao
governo federal. E, finalmente, a diversificacdo de formas de financiamento permite
uma ampliacdo mais que proporcional de mecanismos informais de transferéncias de
recursos, através de convénios e de repasses efetuados por intermédio de programas
especiais.

A respeito da natureza dessa dependéncia, Rezende (1982) enfatiza o fato dela
ndo ser perfeitamente conhecida, uma vez que é dificil reunir informacGes a respeito.
Outro aspecto da dependéncia é o aprofundamento de lacos burocraticos que se
desenvolvem em razdo da expansdo de convénios, muitos deles utilizados para
complementacdo setorial das equipes técnicas dos governos estaduais. Os efeitos da
dependéncia repercutem sobre alguns pontos como: a expansdo dos gastos publicos, a
ampliacdo do endividamento, a superposicao de atribui¢des, a concentracdo espacial de
investimentos, o controle financeiro e a autonomia e a representatividade.

Quanto a expansao dos dispéndios publicos, Rezende (1982) ndo considera
valida a justificativa comum de associar a incompeténcia dos governos subnacionais
com a correspondente expansao dos gastos acima das possibilidades financeiras dessas
esferas. Na verdade, para o autor, essa questdo € muito mais complexa e relaciona-se a
forma particular de expansdo do Estado. Mais do que isso, Rezende acredita que a
provavel ineficiéncia na administracdo publica ndo pode ser considerada como um

problema restrito em niveis inferiores de governo — porquanto, ela é certamente
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encontrada no governo federal em todos os segmentos da Administragcdo Publica. Em
sua opinido, o crescimento dos gastos esta relacionado ao aumento da disponibilidade
de recursos.

A ampliacdo do endividamento publico, assim como a forma como ocorre seu
processo, nas esferas federal, estadual e municipal, traz implicacbes pertinentes ao
federalismo fiscal. Em razdo disto, existem algumas premissas teodricas, as quais
relacionam os diferentes objetivos, dentro das funcbes atribuidas a cada esfera
federativa, a estrutura e a natureza do endividamento publico.

Conforme Oates (1977), os objetivos da divida puablica num governo central €
ajudar o setor publico a regular o nivel de demanda agregada, estabilizar a economia e
promover o pleno emprego. J& num governo descentralizado, esse objetivo se altera: o
que era antes direcionado para questdes eminentemente globais, agora serve para
financiar os projetos béasicos nas trés esferas de governo. Para ele, a principal
peculiaridade das dividas publicas estaduais e locais é seu carater externo, o qual exige
uma transferéncia de renda dos residentes da localidade para outros de outras
localidades, principalmente, por causa da transferéncia da geracdo do 6nus do
endividamento as geracgdes futuras.

Oates (1977), no entanto, destaca uma excecdo no que diz respeito a essa
transferéncia de 6nus: o caso do endividamento para financiamento de projetos de
capital. Nesses projetos, tanto a carga real como os beneficios originarios do programa
financiado sdo apropriados somente pelos futuros residentes, descartando qualquer
onerosidade aos atuais residentes. Nessa forma, a divida nos niveis de governo
descentralizados, proporciona um meio para alocacdo equitativa dos custos.

Oates (1977) ainda adverte quanto ao financiamento via tributacdo indireta (ex.
ICMS, “pago a aonde se vai”), em razdo desSe impor a carga nos atuais residentes ao
passo que os beneficios somente contemplardo os residentes futuros. Segundo a
referéncia de Martone (1994) a Musgrave, para que houvesse eqliidade entre geracdes,
os investimentos deveriam ser financiados por endividamento publico e as despesas
correntes financiadas por impostos, o chamado or¢camento de capital.

Para Rezende (1982), o crescimento da divida pode ser estimulado pela
ampliacdo das oportunidades de crédito, no qual, haveria pelo menos trés estimuladores:

(1) a extensdo da correcdo monetéria a titulos da divida publica, a qual estimula o
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mercado para a colocacdo de titulos governamentais; (2) a multiplicagdo dos fundos
federais de financiamento, tornando a captagdo de empréstimos a principal forma de
financiamento dos investimentos publicos; e (3) as necessidades nacionais de divisas
estrangeiras que facilitem as esferas subnacionais obterem recursos.

Uma das mais frequentes preocupagdes do governo federal é controlar o
crescimento da divida publica dos governos subnacionais, levando-o, na maioria das
vezes a estabelecer limites a esse endividamento. Rezende (1982) acredita que as
crescentes dificuldades de obter financiamento fazem com que a administracdo estadual
busque novas solucdes, dependentes, entretanto, da sua capacidade econdmica e
politica. Essas solugdes seriam: colocacédo de titulos no mercado; obtengdo de recursos
no exterior; ampliacdo do crédito direto ao fornecedor; e recursos ao crédito forcado.

Na primeira alternativa, o lancamento de titulos €, na maioria das vezes,
reservada aos estados mais ricos e dependera, também, de uma negociacdo bilateral
entre governo estadual e federal. Normalmente, quanto ao procedimento de
requerimento de credito externo, pressupde uma avaliacdo federal, a fim de decidirem a
prioridade ou ndo do objeto de financiamento, assim como também, a aprovacdo do
Senado Federal. O crédito direto com os fornecedores é mais comumente utilizado pelos
municipios do que pelos estados. Ja o crédito forcado, dada sua natureza, em épocas de
crise, € comum cortar-se seu recrudescimento.

Para Dain (1995a) o endividamento estadual e municipal é visto como uma
forma usual dessas esferas financiarem seus gastos. Esse endividamento tem sido a
forma encontrada para superar os limites impostos pelos recursos fiscais. Segundo ela, o
problema € que, algumas vezes, a vinculacdo dos repasses das transferéncias da Unido
ao pagamento de obrigacBes vincendas traduz-se numa rigidez e dependéncia nas
relacBes intergovernamentais. Esse endividamento ganha dimensdes ainda maiores
quando se sobrepde o contexto das politicas de estabilizacdo, como as de controle
monetario ou fiscal. Dain, ainda enfatiza que as restri¢des ao endividamento freiam
qualquer intencdo de investimento nas esferas estaduais ou municipais. Constata-se,
assim, que a maior participacdo no bolo tributario ndo é suficiente para financiar as
novas escalas de gastos.

Rezende considera que a superposicéo de atribuicdes deve-se, em parte, a uma

parcela significativa de crescimento dos gastos subnacionais, 0s quais podem ser
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explicadas pelo maior envolvimento em funcgbes nédo tradicionais. Entretanto, esse
envolvimento deve-se muito mais a uma intervencdo complementar do setor publico
estadual em programas federais do que a iniciativa prépria de estados e municipios.

Rezende (1982) ainda admite que as propostas de reforma voltadas para uma
maior autonomia financeira de estados e municipios devem ser reforcadas por outros
argumentos que ndo apenas um ideal federativo. Juntamente a isso, uma consequéncia
importante da dependéncia, € a perda progressiva de controle por parte das autoridades
estaduais sobre a evolugédo de suas proprias financas. Rezende afirma que o futuro das
financas governamentais depende da distribuicdo setorial dos investimentos e que — em
médio prazo — tende a agravar-se com o atendimento na &rea social. Mesmo que a
perda na capacidade de investimento possa ser momentaneamente contornada pela
ampliacdo do crédito, a incapacidade para atender a expansdo dos gastos correntes ndo €
satisfatoriamente resolvida com a integral desvinculagdo das transferéncias no
abatimento da despesa de capital. Ademais, a exigéncia de planos de aplicacdo para o
uso dos recursos transferidos significa uma crescente submissdo dos estados e
municipios no que se refere as decisbes que implicam a ampliacdo de despesas
operacionais.

Por fim, Rezende (1982) entende que uma consequéncia imediata da
centralizacdo de decisdes € a menor autonomia e representatividade no processo de
formulacdo de politicas governamentais. Primeiro, pela centralizacdo vertical das
decisbes que, para ele, aumenta a distancia entre as comunidades que demandam
servicos governamentais e 0s 6rgdos publicos encarregados de decidir sobre a forma e o
ritmo de expansdo, ampliando o conflito entre os objetivos nacionais e preferéncias
locais. Em segundo lugar, pela fragmentacdo do setor publico e a rigidez na alocacdo
das politicas publicas as variacdes temporais e espaciais das prioridades, em reflexo da
segmentacdo dos fundos de financiamento.

Assim, na opinido de Rezende (1982), e preciso recuperar algumas formas
fundamentais de um governo representativo. Primeiro, que as prioridades de
investimento levem em conta as preferéncias da coletividade. Segundo, que seja
assegurado o livre funcionamento dos meios adequados a manifestacdo dessas

preferéncias e sua correta percepcdo pelas autoridades. E, finalmente, que sejam
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reduzidos os custos das participacOes, tendo em vista garantir uma mais eqitativa
representacdo dos interesses coletivos no processo decisorio.

O atendimento dessas normas também exige (a) uma maior aproximacéao entre
comunidade e as autoridades que decidem sobre as questdes de interesse comum; (b)
uma maior liberdade no uso dos recursos disponiveis; e (c) uma completa transparéncia
do processo decisorio.

Em linhas mais gerais, o aumento da dependéncia dos governos subnacionais
em relacdo ao governo central deve ser analisado a partir de questdes de investimento,
ou seja, observar como se processa 0 poder decisorio nas esferas subnacionais.
Ademais, observa-se que tal dependéncia nem sempre é conhecida claramente,
repercutindo em pontos como: expansdo dos gastos, ampliacdo do endividamento,
superposicao de atribuicdes, concentracdo espacial de investimento, controle financeiro
e autonomia e representatividade.

Em especial a questdo do endividamento, ressalta-se o policiamento federal no
controle das dividas das esferas subnacionais, mesmo que tal endividamento se
justifique no proposito de financiar os gastos nessas esferas. O problema nesse caso sdo
as conseqiéncias que o endividamento gera quando interfere nas politicas de
estabilizacdo, principalmente, as de controle monetério e fiscal.

Assim, se o ideal federativo ndo é capaz de promover uma maior autonomia
financeira nos estados e municipios, € preciso que as prioridades de investimento
estejam afinadas com as preferéncias da sociedade, que seus meios respeitem tais

vontades e que se busque a equalizagdo desses desejos coletivos no processo decisorio.
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3. Indicadores do grau de centralizacdo/descentralizacéo fiscal

A observancia dos indicadores de centralizacdo e descentralizacdo é de suma
importancia a investigagdo dos critérios tedricos, orientadores da magnitude do grau de
centralizacdo/descentralizacdo, num regime federativo, em relacdo a forma como se
processa empiricamente as relagdes fiscais neste regime.

Em vista disso, pretende-se nesse capitulo apresentar alguns indicadores
utilizados para mensurar a autonomia fiscal nas trés esferas governamentais, reforgando
a necessidade de adotar medidas que fornecam parametros do grau de centralizacéo/
descentralizacao.

Um estudo econométrico com intuito de verificar o grau de autonomia dos
niveis central e subnacionais de governo e a possibilidade de relacionar o impacto da
descentralizacdo sobre o tamanho do setor publico foi apresentado por Oates (1977). O
objetivo era explorar, atraves de técnicas quantitativas, as diferencas do grau geral de
centralizacdo nos pressupostos publicos de um nimero consideravel de paises federados
e ndo federados.

Os problemas encontrados por Oates consistiram, primeiramente, em
administrar diferencas conceituais e dificuldades de obter dados consistentes, comuns
nessa area de estudo. Além de resolver a ambiglidade dos conceitos, inerentes ao
estudo, foi necessario fazer a correlacdo da informacdo com as unidades apropriadas a
tomada de decisdo®’.

Priorizou-se, no primeiro modelo, mensurar o grau de tomada de decisdes
independente do fornecimento dos servicos publicos aos diferentes niveis de governo. A
amplitude das atividades de um organismo publico na tributacdo e no gasto dos fundos
publicos torna-se um bom componente, na medida em que influencia na alocacdo dos

recursos 8. Porquanto, optou-se como melhor medida de centralizacdo a proporcdo da

7 Oates observa que os dados fiscais normalmente disponiveis relacionam o montante de ingressos e
gastos, isto levard, necessariamente, a adocdo de uma classificacdo que defina com rigor as competéncias.
Exemplificando: o0s governos centrais que atuam como agentes do gasto central, ndo refletem a
descentralizacdo do gasto significativamente; da mesma maneira que, os tributos arrecadados
centralmente, mas compartilhados, ndo constituem numa real centralizacéo de receitas. Segundo o autor,
0 problema é saber qual o melhor classificacdo para se medir a centralizacao fiscal.

8 No geral, as informagdes fiscais (que relacionam ingressos e pagamentos), além de serem préticas
contébeis comuns em todos os paises, fornecem bons subsidios para o estudo da centralizacdo. Duas
ressalvas ainda sdo importantes: considerar a importancia fiscal relativa, se um governo deve medir-se
pelas receitas que arrecada ou pelos gastos que é responsavel; e semelhante a anterior, atentar para que as
transferéncias intergovernamentais ndo sejam duplamente contabilizadas. No caso de transferéncias
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participagdo do governo central no setor publico total, denominada por Pryor, como
“rateio de centralizacion” *°.

Oates (1977) ainda reforcou a importancia de classificar as origens de
diferencas entre as economias no grau de centralizacdo fiscal. A primeira diferenca é a
funcdo atribuida ao governo central num pais estar relacionada aos niveis
descentralizados de governo em outra nacdo; a segunda, mesmo que exista uma
distribuicdo idéntica entre os niveis de governo dos paises se eles ndo possuirem o
mesmo padrao de gasto nas respectivas funcées, fatalmente o grau de centralizacéo sera
diferenciado; ademais, o grau de centralizacdo pode variar de acordo com quem presta o
servico: o que, em alguns lugares € encargo publico, em outros é produzido pelo setor
privado.

Relacionando aspectos tedricos, Oates (1977) derivou as varidveis
determinantes para o grau 6timo de centralizagdo fiscal, através da analise de regressao.
Numa primeira regressao, considerando somente as varidveis populacdo e extensdo
territorial, observou-se uma correlacdo significativa. Seu resultado revelou que: o
tamanho da populacdo é inversamente proporcional ao grau de centralizacdo, ou seja,
quanto menor a populacdo do pais, maior serd o grau de centralizacdo. Quanto a
extensdo geografica, essa é inversamente proporcional a centralizacdo fiscal e, assim,
quanto maior for a extensdo territorial, mais destacas serdo as diferencas subnacionais, e
mais descentralizadas serdo as decisfes. No segundo teste foram incluidas as variaveis

renda per capita e diversidades de preferéncias dos bens e servi¢os publicos (foram

vinculadas, sua contabilidade fica atribuida ao nivel de governo que arrecada 0s ingressos; as
transferéncias ndo vinculadas (sem alocacdo previamente definida pelo concedente) os fundos sdo
incluidos no nivel de governo que realiza o gasto.

9 No seu modelo, Oates (1977) enfatizou o grau de centralizacio examinando quatro definicBes
diferentes. A primeira, é o percentual de ingressos publicos totais arrecadados pelo governo central,
fornecida pelo Banco Inter-americano para Reconstrucéo e Desenvolvimento - BIRD. Os percentuais do
BIRD baseiam-se nos dados das Nac¢des Unidas e outras fontes adicionais, nos 58 principais paises,
mensurados da década de 60. O BIRD também fornece o percentual do governo central nos gastos
publicos correntes, que mede o grau de centralizagdo fiscal sobre a base dos gastos em 45 paises. Outra
definicdo, que pode se utilizada é das NacBes Unidas, que inclui as contribuicbes e os gastos dos
programas de Seguridade Social, nos totais do setor publico, e os excluem, na participagdo do governo
central. O terceiro conceito considera os percentuais da participacdo dos gastos do governo central nos
gastos correntes de consumo (esses percentuais foram apresentados para 38 paises, a partir de 1968, no
United Nations Yearbook of National Accounts Statistics, ONU), nos quais estdo eliminados todos os
gastos com transferéncias. Finalmente, a quarta definicdo, também apresentada pela ONU (para 29 paises,
no United Nations Yearbook of National Accounts Statistics) considera o grau de centralizagdo através da
participagdo do governo central nos gastos de consumo civil. Cabe por fim salientar que independente da
definicdo utilizada, os resultados serdo praticamente os mesmos tanto qualitativamente como em relacdo a
sua magnitude.
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escolhidas: varidveis linguisticas, raciais e religiosas). Quanto a correlagdo com a renda,
a variacdo da renda per capita influencia, em sentido oposto, o grau de centralizagéo:
paises mais pobres possuem receitas publicas mais centralizadas, em comparacdo aos
mais ricos ?°. No entanto, 0 mesmo ndo ocorreu na correlagdo com as variaveis de
diversidade?®.

O segundo modelo relacionou o impacto da descentralizagéo sobre o tamanho
do setor publico. A diferenca nesse foi considerar (ao invés do grau de centralizacdo) o
ingresso fiscal como percentual da renda nacional. Isso porque 0s paises mais ricos
possuem formas mais descentralizadas e niveis mais altos de gastos publicos em relagdo
a renda nacional. Oates (1977) elegeu trés variaveis que tivessem correlacdo com
impacto da descentralizacdo sobre o tamanho do setor: o percentual do governo central
no total dos ingressos, a renda per capita e uma variavel binaria em relacdo ao regime
de governo adotado (federativo ou ndo). O percentual de participagdo do governo
central no total dos ingressos apresentou correlagdo inversa em relagdo aos ingressos
tributarios em percentuais da renda nacional: ou seja, sistemas mais descentralizados de
receitas puablicas parecem ter aparente desculpa para gastos publicos relativamente
maiores. A renda per capita, na andlise de regressdo, forneceu um coeficiente de
correlagdo (R?=0,52) explicando mais da metade da variancia do percentual da receita
fiscal em relacdo a renda nacional. Isso quer dizer que a influéncia do grau de
centralizacdo apresentou pouca interferéncia na relacdo entre a renda e o tamanho do
setor publico.

Ambos os modelos tentam de alguma forma, através de dados estatisticos,
explicar a estrutura e o funcionamento do sistema fiscal na concepgdo de um regime
federativo. Em boa medida, esses modelos forneceram resultados, ndo s6 quantitativos
(por exemplo: volume de gastos das trés esferas em relacdo a renda nacional e

participacdo de cada nivel no total das receitas arrecadadas); mas, principalmente,

2 |sso se justifica, em boa parte, no caso de paises mais pobres, pela énfase dada a projetos de
crescimento e desenvolvimento econémico.

2! Na primeira tentativa, optou-se pela regressdo incluindo cada uma separadamente; na segunda, se
considerou, na regressdo, todas juntas. A solucéo encontrada foi trocar essas variaveis de diversidade de
preferéncias, por uma variavel ficticia com valor igual a 1 para os paises federados e 0 para os paises nao
federados, o resultado desta vez foi altamente significativo. A idéia de OATES incorporar esta variavel se
baseia num estudo feito por Daniel J. Elazar, com 16 paises formalmente considerados federados. OATES
verificou que, dos 16 paises relacionados no estudo, 13 faziam parte da sua amostra (58 paises);
investigando, observou que o grau de centralizacdo médio desses paises era notadamente inferior a média
dos 45 paises restantes de sua amostra.
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resultados qualitativos, dos quais se pode inferir sobre o grau de poder decisério de cada
jurisdicéo.

Os indicadores de centralizagcdo/descentralizacdo sdo bem mais utilizados do
que os modelos econométricos. Tanto pela facilidade no céalculo como também pela
rapidez e resultados satisfatorios que fornecem.

Musgrave e Musgrave (1980) apresentam alguns indices quanto: capacidade
fiscal tributavel nos estados e municipios e capacidade e esforco tributario, enfocando
as diferencas regionais e locais.

Quanto aos indices de capacidade fiscal tributavel, Musgrave e Musgrave
indicam cinco: (1) percentual da renda per capita em relacdo a renda per capita média;
(2) avaliacdo per capita da base do imposto sobre propriedade em percentual da
avaliacdo média per capita; (3) a receita per capita da estrutura tributaria padrdo como
percentual da receita padrdo média per capita — esse indice representa a capacidade
fiscal, medida pela receita gerada por uma estrutura tributaria média, e expressa como
percentual da média de todos os estados e municipios; (4) razao entre os dois primeiros
indices — percentual da renda per capita em relacdo a sua média e percentual da
avaliacdo per capita da base do imposto sobre a propriedade em relagdo a sua média —
obtendo a relacdo entre a receita padrdo e a renda per capita; e (5) o esforco tributério,
medido pela razdo entre a receita efetiva e a receita padrdo, também fornece indicadores

sobre a capacidade fiscal®®

. Ainda quanto a capacidade fiscal, no caso dos municipios
essa também € dada pela relacdo entre a receita efetiva e a receita padrdo ou entre a
aliquota do imposto de competéncia local e o gasto de seu servico®.

O indice que relaciona capacidade e esforco entre diferentes localidades
origina-se da relacdo proporcional entre a renda e 0s niveis de servigos, no ambito dos
estados. Os niveis médios de gastos somente refletem as diferencas entre os niveis de
servicos (através da simples relacdo ou por um padrdo médio) se as necessidades per
capita — ou o0s custos dos niveis de servi¢o padrdo, em valores monetarios — forem as

mesmas em todos os estados.

22 Musgrave e Musgrave (1980) salientam que ndo existe uma relacéo estreita entre a renda per capita e o
esforgo tributario. Segundo o autor, estados de baixa renda exibem um esforc¢o tributario acima da média,
enquanto que para outros estados existe uma relacdo negativa entre esforco tributario e capacidade fiscal.

% Nos Estados Unidos, conforme a referéncia de Musgrave e Musgrave (1980) essa pratica é
habitualmente utilizada, relacionando a aliquota do imposto municipal com o financiamento dos gastos
em educagdo.
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No caso dos municipios, os principais fatores que refletem a posicéo fiscal, nas
cidades e nas suas areas periféricas sdo: (a) a populacdo (através do percentual da
populacdo metropolitana sobre a total); (b) a renda familiar média; (c) o valor médio das
habitacdes; (d) o dispéndio per capita total; (e) gastos em educacdo e outros (de
responsabilidade municipal); (f) receita tributéria per capita e ajuda federal ou estadual
per capita. Duas inferéncias podem ser feitas nesse caso: primeiro, o gasto publico per
capita nas areas centrais é mais elevado do que na periferia e vem crescendo com maior
rapidez; e, segundo, a receita tributaria per capita das regiGes centrais excede a das
periferias, ao passo que, o nivel elevado da receita tributaria dessas regides corresponde
a um esforco tributario maior.

Outra fonte utilizada para descrever a metodologia dos indices de
centralizacdo/descentralizacdo é o trabalho de Afonso (1992a). A equalizacdo da
capacidade fiscal, indicada para analisar as disparidades regionais, pode ser mensurada
através de quadros comparativos de receita per capita, total ou tributaria. A equalizacéo
no nivel de transferéncias serve para comprovar ou nao se a utilizacdo de recursos esta
vinculada a fins redistributivos. Nesse caso, o célculo é feito relacionando o montante
dos recursos dos programas, com o total transferido e com os gastos das unidades
subvencionadas.

Nas finangas dos governos subnacionais, pelo lado das receitas, compara-se 0
nivel e a distribuicdo das receitas préprias, verificando se 0s aumentos das receitas de
transferéncias ndo tém como contrapartida uma reducdo do esforco fiscal. Nas despesas,
verifica-se o efeito das vinculages na evolucdo de despesas especificas ou funcionais,
observando se as transferéncias impulsionam o aumento do total de despesas e
determinam alteracdes expressivas em sua estrutura.

A autonomia dos governos estaduais e locais € analisada pela magnitude das
despesas ndo financiadas pelas transferéncias vinculadas e decididas ad doc. Deve-se
considerar até a forma como se decidido 0 montante de recursos repassados, excluindo
do calculo o grau de influéncia na definigdo de aliquotas e bases de impostos proprios,
ou seja, arrecadados por outras jurisdigcdes e, posteriormente, partilhadas.

Quanto a participagdo dos governos subnacionais no setor publico, Afonso
(1992a) considera como melhor indicador aquele que compara as receitas e as despesas

de estados e municipios com a consolidacdo das transacbes de todos os governos,
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descontando-se as transferéncias intra e intergovernamentais®. Essa participacdo, no
tocante as transferéncias intergovernamentais, pode ser calculada de duas formas: a
primeira que mede a descentralizacdo administrativa (o poder de compra e geracao de
rendas) quando sdo descontadas para cada governo as transferéncias concedidas; e,
outra, que mede a descentralizagdo financeira, quando inclui as transferéncias
concedidas e exclui as recebidas para cada governo.

Para a adequacdo das transferéncias intergovernamentais como parte da receita
dos governos subnacionais, 0 autor sugere como indices aqueles que comparam as
transferéncias com as receitas e com as despesas dos governos subvencionados, assim
como a elaboracdo de uma série da evolugdo das receitas transferidas. Outra op¢édo dada
é a avaliacdo comparativa do desempenho dos governos estaduais e municipais e do da
Unido, via elasticidade das transferéncias em relacao a arrecadacdo tributaria federal.

A respeito das decisbes ad doc, ressalta-se o grau de incerteza e as
repercussoes que elas geram aos objetivos das transferéncias associadas ao reembolso
de despesas. Considera-se, para esses, 0 aumento dos custos causado, principalmente,
pela barganha politica. O grau de liberdade de atuacdo dos governos que recebem as
transferéncias pode ser medido através da participacdo desses governos na receita total
e, a sua importancia relativa, através das transferéncias automaticas e das nao
vinculadas.

O grau de centralizacdo fiscal € mensurado pela distribuicdo percentual entre
os diferentes niveis de governo do total da arrecadacdo tributaria do pais. Ou ainda, pela
participacdo das receitas ou das despesas com transferéncias dos niveis de governo
transferidores, no orcamento dos governos receptores. Contudo, a analise deve
privilegiar o levantamento da estrutura de transferéncias®.

Lagemann e Bordin (1993) em seu trabalho sobre federalismo fiscal no
Mercosul, apresentaram critérios de descentralizagdo, calculados por Anwar Shah (num
estudo feito para o caso brasileiro, promovido pelo Banco Mundial). No estudo Anwar

Shah utiliza critérios que possibilita calcular o coeficiente de equilibrio vertical em

24 para este indicador pode-se também ser deduzido da despesa consolidada o servico da divida pablica.

2> Afonso (1992a) chama atencdo para o fato de que a centralizagdo ndo resulta simplesmente do aumento
da dependéncia das receitas transferidas e sim do tipo de transferéncia utilizada.
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sistemas federativos. Os critérios respeitam trés coeficientes de equilibrio® nos quais
sdo utilizadas como variaveis:

as transferéncias federais condicionadas aos estados - SC

as transferéncias federais incondicionais aos estados - SU
empréstimos liquidos dos estados - B

gastos dos estados - E

receita tributaria obtida através dos impostos partilhados — TS

Segundo Fernando Rezende (1982), uma medida relevante quanto ao grau de
centralizacdo/descentralizacdo € o exame da dependéncia através da analise da
capacidade de as autoridades estaduais decidirem sobre o ritmo e a natureza do processo
de expansdo do investimento. Para o autor, é a capacidade prdpria de investimento que
define o grau de autonomia, uma vez que o comportamento futuro dos gastos correntes
depende da distribuicdo setorial das inversGes. Em termos agregados, tanto a poupanca
orcamentaria propria quanto a poupanca empresarial sdo virtualmente inexistentes,
indicando uma total dependéncia dos estados, principalmente em relacdo a decisbes de
investimento.

Na opinido de Rezende, as distintas formas sob as quais se manifesta a
dependéncia de 6rgdos estaduais em relacdo ao poder central contribuem para
substanciais diferengas no grau de dependéncia conforme o setor de atividade.

Em suma, tais indicadores buscam medir o grau de autonomia de cada uma das
esferas, centralizada ou descentralizadas. Conforme foi exposto, ha varias opcdes, desde
a adocdo de modelos sofisticados até analises mais tradicionais de séries historicas de
receitas, despesas e transferéncias. Cabe ressaltar que nem sempre é possivel mensurar
indicadores, em virtude da dificuldade de se obter dados, principalmente, aqueles que
envolvem decisBes ad doc ou a composicdo das transferéncias quanto a existéncia ou a
vinculacéo.

Por fim, destaca-se a utilizacdo de outros indicadores. O primeiro deles é a
Receita Propria Liquida (RPL), que fornece o total de recursos disponiveis de uma

esfera de governo, depois de descontadas as despesa com transferéncias e as operagdes

% Os trés critérios sdo calculados pelas seguintes formulas respectivamente:
V1:1-(SC+B)/ E
V2:1 - (SC+SU+B)/E
V3:1- (SC+SU+B+TS)/E
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de crédito. Esse indicador é também comumente utilizado em termos per capita ou em
percentual das receitas transferidas para verificar o quanto dos recursos subvencionados
participa na RPL da esfera. A arrecadacdo tributaria prépria € também um bom
indicador de capacidade fiscal, que pode ser mensurado em percentual do PIB ou da
receita tributéria total. Pelo lado das despesas destacam-se dois importantes indicadores.
O primeiro € a distribuicdo da despesa com pessoal, considerando todas as esferas em
conjunto e separadas em dois grupos — um grupo do governo central e outro grupo dos
governos descentrais (estados e municipios). O segundo é a Formacgdo de Bruta de
Capital, que fornece dados sobre a participacdo de cada esfera (federal, estadual e
municipal) no total dos gastos com aquisicdo ou construcdo de maquinas e

equipamentos novos (investimentos).
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4. Algumas observacdes sobre a tendéncia dinamica do federalismo fiscal

Uma caracteristica importante do federalismo fiscal é a sua dindmica interna a
qual ora Ihe reserva a possibilidade de pender a centralizacdo, ora a descentralizacao.
Em que pese, mesmo que todos os pressupostos das relacGes intergovernamentais
estejam de acordo com 0 que se espera de um regime de federalismo fiscal, isto ndo
garante a permanéncia em longo prazo da descentralizacdo fiscal. Dessa forma, destaca-
se duas correntes tedricas diferentes que tratam dessa dindmica interna: uma que indica
a convergéncia deste sistema a um maior grau de centralizacdo, e outra, que acredita
num movimento pendular centralizante e descentralizante.

No ambito teorico, conforme observa Oates (1977), alguns autores acreditam
existir uma tendéncia intrinseca ao federalismo fiscal, no sentido deste caminhar,
contraditoriamente, para uma crescente centralizagdo. O objetivo desse capitulo é
enriquecer a analise, através de justificativas tedricas plausiveis a essa tendéncia a
centralizacgdo.

Comumente, conforme observa Oates, na analise mais geral sobre o tema,
sugere-se a existéncia de forcas centrifugas e centripetas, que estdo presentes no sistema
federal e que, geralmente, é impossivel antever qual conjunto de for¢as demonstrara ser
mais determinante no futuro.

A estrutura econémica e social de um pais, ao longo do tempo, modifica-se
com o desenvolvimento e passa a ter importantes implicacdes a organizacdo e ao
funcionamento do setor publico. Trés aspectos especiais refletem essa mudanca: a
melhoria dos sistemas de transportes, 0s sistemas de comunicagdes que passam a ser
mais efetivos e o nivel crescente da renda per capita. Para Oates, esses trés fatores
possibilitam o conhecimento mais amplo das condi¢bes existentes em toda area
geogréfica do pais, consequientemente, aumentando a capacidade de atendimento dessas
condigdes.

Seguindo o mesmo autor, o padrdo geografico dos efeitos de saidas/entradas é
o principal determinante na fixag&o dos encargos de uma jurisdi¢do. A alta mobilidade,
comum em alguns servigos, amplia as fronteiras dos beneficios e dos custos associados
ao consumo local de um servigo publico. Na medida em que aumenta a mobilidade

dentro de um pais, qualquer servi¢o publico local altera o bem-estar dos residentes de
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outras jurisdigdes. Assim, espera-se que o papel do governo central, no atendimento e
no financiamento desses servigos publicos que alteram desenvolvimento de capital
humano, aumente no futuro. Independente do sistema de governo ser centralizado ou
descentralizado, os altos graus de mobilidade exigem uma crescente necessidade de
centralizagdo dos programas fiscais redistributivos.

Simultaneamente, como observa Oates, junto a essas forcas centralizadoras
estdo as crescentes pressdes em favor de melhores niveis de servicos publicos nas areas
mais pobres. O crescimento do bem-estar amplia as necessidades, tornando os servicos
publicos basicos imprescindiveis. As diferencas regionais imp8em custos reais externos
sobre os residentes de jurisdicdes em melhor situagdo, em favor daquelas mais carentes.
Em vista disso, é provavel que haja algum tipo de reivindicacao sobre o governo central,
para que atenda, nessas areas mais pobres, niveis minimos de servigos publicos, via
programas de transferéncia de renda.

Para Oates, a mobilidade, a informagdo e a riqueza, que acompanham o
desenvolvimento econémico tendem a reduzir o campo das politicas caracteristicas dos
niveis descentralizados. Com o0 tempo, 0 progresso técnico também exigird um
fornecimento mais centralizado de certos servigos publicos - objetivando o alcance de
economias de escala previamente existentes. Esse conjunto de forgas centralizadoras,
que atuam ao longo do tempo, promovendo uma crescente centralizagdo no setor
pUblico, é o principal argumento a centralizacdo®'.

No entanto, o processo pode ocorrer de maneiras diferentes. Segundo Alan
Peacock e Jack Wiseman (apud OATES, 1977, p. 295-96), esse processo sera suave e
continuo. O tamanho relativo da estrutura do governo sofrera pequenas trocas em
periodos em que as sociedades ndo estdo sujeitas a pressées ou perturbagdes violentas.
Mas, os autores também consideram, em menor frequéncia, a influéncia de fatores
atipicos, como guerras ou depressfes, no aumento do grau de centralizacdo. Para eles,

nesses periodos cresce a importancia relativa do governo central e, por outro lado,

2’ Ainda assim, é importante ressaltar que, algumas vez o progresso técnico associado ao
desenvolvimento econdmico possibilita que as esferas subnacionais tornem-se mais independentes quanto
a geracgdo de recursos e a decisdo de dispéndios. Pelo lado das receitas, conforme o exemplo das grande
regifes metropolitanas, é possivel auferir-se mais através dos impostos, principalmente, taxas; enquanto
que, as regides menores ou menos desenvolvidas economicamente, sdo relativamente mais dependentes
de recursos externos que as primeiras. Na decisdo dos gastos, tanto a dimensdo territorial como o
crescimento econdmico, possibilitam que estas localidades tenham maior dominio na alocagdo das
despesas, uma vez que possuem, antes mesmos da geracdo de recursos, a necessidade de gastos em alguns
pontos j& problematicos.
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enfraquecem as forgcas da autonomia local, o publico ficard muito mais propenso a
aceitar a centralizaco fiscal do que em periodos normais®.

O desenvolvimento do setor publico, segundo Kjeld Philip (apud OATES,
1977, p. 296-99), implica num grau crescente de centralizacdo, determinado por trés
fases da atividade publica: a administracdo, a legislagdo e a receita e a funcéo publica
concreta. Nessa caracterizacdo, o ponto mais dificil da provisdo de qualquer servico
publico é conseguir os fundos para se financiar. A principal dificuldade é que os
governos descentralizados sdo menos resistentes a ajuda do governo central quanto ao
financiamento; aléem da comum imposicdo do sistema de transferéncias através de
matéria legislativa. Sua justificativa a centralizacdo se baseia em que o governo central
aceita a responsabilidade de financiar parte de um servico publico local, utilizando,
depois, seu papel para obter um crescente controle sobre as decisbes referentes a
proviséo do servigo e, no futuro, talvez, a tarefa efetiva da administragéo do servigo.

O federalismo mais “ortodoxo”, ou também denominado de federalismo
coordenado, pressupde que as funcdes do setor publico sejam claramente divididas nos
trés niveis de governo, para que se mantenham independentes no cumprimento de suas
responsabilidades. Todavia, conforme observa Oates (1977), verifica-se, empiricamente,
a predominancia de um federalismo altamente adaptavel, onde sdo administrados graus
diferentes de centralizacdo e descentralizagdo. Haja vista que, ndo existe uma
independéncia completa, o que prevé uma nova forma de conceituacdo: o federalismo
cooperativo, onde, acontecem provisdes conjuntas de servi¢os publicos por varios niveis
de governo em cooperacao.

Oates afirma que em quase todos os paises federados:

“os poderes estdo divididos entre governos regionais e gerais, de
forma que é dificil descobrir qualquer principio Gtil de comparagéo
entre os paises, mas sim, estabelecer com precisdo exata dentro de
qualquer federagdo onde esta a autoridade sobre determinada matéria”
(Oates, 1977, p. 311)

A questdo relevante é, ndo a de determinar que nivel de governo deveria
proporcionar um servico publico concreto, mas tratar de buscar a combinacdo das

participacdes governamentais que ¢ efetiva.

28 .
® E 0 chamado “efecto desplazamiento”.
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Baiochi (1986), num estudo sobre o federalismo fiscal brasileiro, considera que
existe um movimento pendular, ora centralizante, ora descentralizante. Segundo ele, o
federalismo fiscal, no plano politico, se reduz a centralizacdo. Além disso, para o autor é
fundamental considerar dois motivos na analise dessa dindmica: o primeiro, que
relaciona propria natureza fiscal e o segundo de ordem politica.

No aspecto politico, a centralizacdo é o resultado de maior ou menor
concentracdo do poder politico. Existem dois processos basicos:

“... 0 da homogeneidade/heterogeneidade da estruturagdo das classes
pelo espaco geografico e o nivel de articulagdo entre 0s segmentos
regionais das diferentes classes para o exercicio efetivo do controle do
Estado” (Baiochi, 1986, p. 276)

Serd a combinacdo da homogeneidade regional de estratificacdo social com o
alto grau de articulacdo que conduzira a concentracdo politica. Inversamente, a
heterogeneidade e a baixa articulacdo levam a dispersdo do poder politico, conforme
observa Baiochi. A centralizacdo é considerada como o resultado da combinacdo do
processo de distribuicdo espacial das classes sociais e grupos de interesse e da
articulacdo desses segmentos sociais no exercicio efetivo da dominacgéo politica.

O autor considera que os vaivéns da centralizacdo/descentralizacéo séo fruto de
um continuo processo de diferenciacdo regional, que se deve a desarticulacdo da
economia. Assim, esse movimento pendular de centralizacdo/descentralizagdo politica
pode ser verificado nas mais diversas sociedades em suas evolugdes historicas.

Em sintese, as duas concepg¢des percebem a dinamica de formas diferentes. A
dindmica que enfatiza a tendéncia centralizadora sustenta que o desenvolvimento
econdmico resulta em trés mudancas (a melhoria dos sistemas de transportes, o sistema
de comunicacbes e o nivel crescente da renda per capita) as quais exigem uma
participacdo cada vez maior do governo central, j& que as mudancas extravasam 0s
limites estaduais e municipais. Agrega-se a isso a necessidade do crescimento de bem-
estar, impondo que as diferencgas regionais sejam totalmente eliminadas. A forma como
se processa tal centralizagdo ainda pode ser causada por: a) fatores atipicos como
depress@es e guerras, contudo, é mais comum que tal movimento seja suave e continuo;
e b) pela ocorréncia trés fases da atividade publica: a administracdo, a legislacéo e a
receita e a funcdo publica concreta. J4 a segunda concep¢do parte de uma base de

estudos empiricos, especificos ao caso brasileiro, mas que também pode ser observados
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em variadas sociedades, ao longo de suas evolugdes histéricas. O enfoque dado por esta
corrente é a natureza fiscal e a ordem politica vigentes. O movimento pendular
defendido resulta do grau de concentracdo poder politico em dois processos: a
homogeneidade/heterogeneidade regional e o nivel de articulacdo das diferentes classes
regionais ao controle no estado, conduzindo, assim, a graus diferentes de concentracao

politica.
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PARTE Il: FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO APOS 1988 E
O PROJETO DE REFORMA FISCAL N° 175/95

52



5. Antecedentes da Constituicio de 1988

A Reforma Tributaria de 1966 representou um retrocesso a descentralizacao
fiscal, e, por conseqliéncia, a perda de autonomia de estados e municipios mutilou o
federalismo fiscal brasileiro. A razdo disso deve-se, sobretudo, a supremacia do poder
federal na conducéo da politica econdmica e social.

Conforme Souza (1970) planejamento, federalismo e regido constituem os trés
prismas pelos quais se ha de formar uma visdo do complexo brasileiro, dadas as
impressionantes contradi¢fes dialéticas fundamentais entre a diversidade e a unidade.
Para esse autor, na maioria das vezes, a divisdo politica e administrativa do territorio se
fez por areas divorciadas de qualquer condicionamento racional. O sistema federativo
de 1967 registra implicacGes a este respeito que se confundem na problemética da
autonomia. Souza acredita que o reconhecimento da regido na estrutura federalista ndo
se choca com a presenca autdnoma do Estado-membro, mesmo quando ela venha a
gozar de autonomia propria. E justamente, segundo ele, o receio em aceitar essa verdade
que tem provocado grande parte das distor¢cdes do sistema federativo.

Baiochi (1986) considera, em especial para o Brasil, a ocorréncia de um
movimento pendular centralizante/descentralizante, originario, principalmente, de um
componente de diferenciacdo regional. Essa diferenciacdo € conseqiiéncia da
desarticulacdo da economia nacional, que deu margem a formacdo de oligarquias
regionais, condicionadas, especificamente no caso brasileiro, para a concentracdo da
propriedade. Contudo, como observou Baiochi, paralelamente, houve a criacdo de um
espaco para a acao politica do Estado, a qual constitui ““...numa das molas propulsoras
da centralizag&o...” (BAIOCHI, 1986, p. 281).

Numa analise mais direcionada para o federalismo brasileiro, Baiochi (1986)
identifica trés grandes periodos: o da centralizacdo do Império, o da descentralizacdo na

Republica e o da re-centralizacdo pés 30%. A dinamica pendular, segundo o autor, deu-

» Baiochi (1986) reconhece que sua periodizacdo é diferente das comumente apresentadas,

principalmente, aquelas que incorporam nas suas analises o periodo pés 30. Para este autor, ndo ha porque
considerar que as mudancas institucionais de 45/46 sejam um ponto de ruptura, que reoriente e inverta a
direcdo do movimento. Isto porque - independente da importancia da queda do Estado Novo e do
processo de democratizagdo - essa mudancga € uma transicdo, resultante da continuacgao do préprio periodo
anterior. Este mesmo autor faz referencia a Maria do Carmo Campelo de Souza, a qual também admite a
existéncia de uma continuidade do processo politico entre estas duas fases. Assim, Baiochi e ela
consideram que: “Embora ndo se possa negar a evidéncia do retorno ao federalismo no plano formal,
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se a partir das relacdes sociais, as quais sdo “os atores ¢ a luta politica que se
desenvolvem” (BAIOCHI, 1986, p. 282).

A centralizacdo fiscal foi determinante na promocdo do desenvolvimento
industrial durante as décadas de 1960 e 1970. O primeiro item deste capitulo enfocara o
ambiente institucional no qual se processou a Reforma Constitucional de 1966, suas
consequéncias ao federalismo fiscal e o total esgotamento deste sistema e as
conseqiientes crises que ele legou a década de 1980. Numa segunda etapa, sera
abordada a transicdo, ainda nos anos 1980, da rigida centralizacdo federal a uma
redefinicdo qualitativa rumo a descentralizacdo, promovida, sobretudo, pela Emenda
Passos Porto, de 1° de dezembro de 1983, a qual deu o primeiro passo ao resgate da
autonomia de estados e municipios. O terceiro item tratara da nocdo de temporalidade
atribuida a um Sistema Tributario, como forma sugerida por essa analise para entender o
esgotamento do Sistema Tributario de 1966 e justificar a eminéncia de novas propostas
ao sistema. Assim, serdo examinadas duas apreciacbes de propostas de reforma
tributaria apresentadas durante a elaboracdo da nova Constituicdo. A primeira delas,
focalizada no trabalho de Oliveira (1995 b), referente a proposta da Comissdo de
Reforma Tributéria e Administrativa - CRETAD. A segunda, objeto de avaliacdo do
IPEA, referente a duas proposi¢cOes: o Projeto Aprovado pela Comisséo de
Sistematizagdo, em novembro de 1987, e Segundo Substitutivo do Relator da Comisséo
de Sistematizacdo, de setembro de 1987 — apresentadas, respectivamente por Fernando

Rezende e José R. R, Afonso, e Ricardo Varsano.

5.1 Reforma Tributéria de 1966.

A natureza centralizadora do Estado e a opc¢do por um dado nivel de
crescimento, para Oliveira (1995b), fizeram com que ndo fosse dedicada atencdo para o
fortalecimento do federalismo - representada por uma melhor distribuigdo do “bolo”
tributario entre as trés esferas de governo, e menos ainda para distribuicéo equitativa do
onus tributario entre os membros da sociedade.

A economia brasileira na transi¢do para 0s anos 1960 ja apresentava sinais de

esgotamento no padrdo de financiamento do crescimento industrial, institucionalmente

pensamos que, no terreno concreto, continuou, em outro padrdo de relagdes politicas, 0 mesmo processo
de acomodagdo das oligarquias regionais ao Estado centralizador”. (BAIOCHI 1986, 275). Quanto a
Reforma 64-66, como o objetivo do seu trabalho era de periodizar a centralizacdo, ndo foi feita nenhuma
separagdo porque nesta fase verifica-se a intensificagdo desta tendéncia centralista.
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priorizado através do Plano de Metas. Havia exigéncia de um fluxo constante de
financiamento capaz de manter continuamente a expanséo industrial. O governo federal,
nos primeiros anos daquela década, enfrentava dois obstaculos que propiciavam a
desaceleracdo da economia: a alta taxa de inflacdo e a auséncia de um mecanismo de
financiamento que realimentasse o crescimento. Durante um simpoésio de avaliacdo das
relagdes intergovernamentais, chegou-se a conclusdo que a queda na atividade
econdmica, conjuntamente, ao perturbado ambiente politico nacional, “acabaram por
determinar a reorganizagdo das forcas do pais a partir de 1964”. (SIMPOSIO DAS
RELAC}@ES INTERGOVERNAMENTAIS, 1973, p. 46). Assim:
“Os objetivos da Reforma refletem a necessidade de adequagdo do
Sistema Tributério & situagdo em que se encontrava a economia e ao
novo papel que o Estado se preparava para desempenhar no processo
de acumulacdo de capital.” (OLIVEIRA, 1981, p. 44)

O novo ambiente politico dirigiu o Pais a partir de trés premissas: a meta ao
desenvolvimento, como objetivo principal, fortalecimento do Poder Executivo, e
preocupacdo com o planejamento em trés frentes (setorial, regional e local). A estrutura
politico-administrativa legitimou-se em cinco bases:

o Reforma Tributaria, através da Emenda Constitucional n° 18, de 1°/12/1965
e Cadigo Tributéario Nacional, pela Lei n®5.172, de 25/10/66

e Constituicao de 1967

e Emenda Constitucional n°® 1 (ou Constitui¢do de 1969)

e Reforma Administrativa, pelo Decreto Lei n® 200/67

A Emenda Constitucional n® 18 marcou o inicio da nova fase do federalismo
cooperativo brasileiro, principalmente ao destinar toda a competéncia tributéaria a Unido,
colocando, assim, estados e municipios em total dependéncia. Também nela visou-se
eliminar a tributacdo em cascata e fixar ao sistema bases de incidéncia mais
econdmicas.

Oliveira (1981) entende que o aumento da captacdo de recursos financeiros,
para financiar a economia e eliminar o déficit, juntamente com a transformacdo do
Sistema Tributério e suas novas atribui¢des de impulsionador, promotor e orientador do
processo de acumulacdo, foram, a priori, 0s objetivos primarios da Reforma. Em
segundo plano estava a adequacdo do sistema as diferentes necessidades regionais e

locais e 0 aumento da progressividade.
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A Unido detinha a cobranca da maioria dos impostos e a base legal de poder
para definir as aplicagdes dos recursos estaduais e municipais, a partir dos objetivos do
processo de acumulacéo.

Oliveira (1981) constatou trés fases na Reforma Tributaria. A primeira delas
foi a que denominou de “depuragdo do Sistema Tributario”. Nessa etapa, 0 governo
federal procurou sanear a estrutura do sistema, extinguindo aqueles tributos
descaracterizados, e considerando somente aqueles que tinham fato gerador e objetivos
afins com a politica econdmica.

Na segunda etapa, na delimitacdo das competéncias, trocou-se 0 antigo sistema
de competéncia residual — que conferia as trés esferas o poder de instituir impostos,
desde que, ndo fossem concorrentes — pelo sistema de competéncias concorrente na
prestacdo dos servicos, no qual, somente & Unido cabia a competéncia tributaria®.
Considerava-se que 0 antigo sistema de competéncia residual provocava distor¢oes
econdmicas, ao ponto de ter se tornado uma pratica usual, toda vez que as finangas das
esferas estavam comprometidas. A Unido coube os 10 impostos mais significativos,
tanto no aspecto do montante arrecadado quanto no papel que desempenhavam na
economia. Aos estados ficaram destinados o Imposto de Circulacdo de Mercadorias
(ICM) e Imposto de Transmissao de Bens Imdveis (ITBI); e aos municipios, o Imposto
Territorial Urbano (IPTU) e o Imposto sobre Servigos de qualquer natureza (ISSQN).
Para compensar a perda da competéncia tributaria nos governos subnacionais foi
instituido o Fundo de Participacdo dos Estados e Municipios, estabelecendo nesse, na
maioria das vezes, o prévio destino dos repasses. No inicio, os fundos representavam
10% do total da arrecadagdo do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IP1). Porém, apds trés anos da Reforma, o percentual foi reduzido pela
metade. O sistema manteve a autonomia local e estadual como principio baésico,
reunindo, mesmo assim, elementos de controle que visavam assegurar a coordenagéo e
integracdo dos trés niveis de governo, ampliando as possibilidades de intervengdo da

Unido nas duas esferas subnacionais, e dos estados nos municipios (parte desse poder

% pela Emenda Constitucional n° 18, nem a Uni&o, nem estados e municipios poderiam criar novos
impostos. Entretanto, com a Constitui¢do de 1967 ampliou-se o raio da Unido, permitindo que esta, além
de poder criar novos impostos, estava isenta de qualquer obrigacdo de partilha com estados e municipios.
Na anterior Constitui¢do (1946) tinha sido fixado um percentual obrigatério da Unido aos estados e
municipios de 40%, toda vez que um novo tributo fosse instituido pelo governo federal.
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foi estendida aos estados, autorizando a intervengdo toda vez que nédo for aplicado 20%
da receita tributaria municipal no ensino primario).

Por fim, coube ao sistema a construcdo de critérios de reorganizacao,
compativeis as metas econbmicas. Essa reorganizacdo processou-se através da
classificacdo dos tributos por dois setores, externo e interno, ajustados em quatro
grupos: comércio exterior, patriménio e renda, impostos sobre producao e circulagéo de
bens e impostos especiais.

A Reforma atacou trés frentes para aumentar a captacdo de recursos. Uma
delas foi o aprimoramento do sistema tributério, via melhoria na pratica dos convénios,
alteracdo no procedimento de cobranca de alguns impostos e reformulacdo do aparelho
fiscal. O éxito na conducdo dos convénios intergovernamentais era de grande
relevancia, na medida em que, visava diminuir os gastos com fiscalizacdo e
possibilitava um aperfeicoamento no servico de arrecadacdo nos trés niveis. Na
cobranca dos impostos, adotou-se a corre¢cdo monetaria nos débitos fiscais. E, a
reformulacdo do aparelho fiscal subdividiu o Imposto de Renda e alterou a sistemética
do ICM, restringindo sua incidéncia a uma base mais estreita (cobranca somente sobre o
valor agregado, e ndo em cada uma das etapas da producao).

A segunda frente foi a generalizacdo do Imposto de Renda, através da reducédo
do limite de isencdo, ampliando o numero de contribuintes. Contudo, dois fatores
adicionais acabaram influenciando no aumento do campo de contribuicdo: o efeito da
inflacdo (que reduziu o salario minimo real, produzindo um efeito contrario nos salarios
nominais) e a eliminacédo da isencdo que gozavam algumas categorias profissionais.

Finalmente, a ultima frente foi o reajuste das aliquotas, via elevagdo simples ou
criacdo de adicionais, que, além de expandirem a arrecadacdo, solucionavam problemas
de caixa.

Segundo Britto (1970) a estrutura da Constituicdo de 1967 foi reflexo de um
quadro contraditorio de forcas na vida brasileira. Para o autor, de um lado, a disciplina
de composicdo e escolha dos Orgdos nacionais de governo revelava distor¢cdes que
privilegiavam os estados menos desenvolvidos, portanto aqueles aonde a vontade das
oligarquias agricolas aparecia mais decisiva. De outro, as relagdes entre as orbitas do

Poder obedeciam a pressupostos estruturais e de conjuntura (as condi¢BGes socio-

57



econdmicas e a elite de poder conduziram a uma rigida centralizacdo politico-
administrativa).

Para Balleiro (1970) a Constituicdo, antes de ser um instrumento juridico, € um
instrumento politico, que pressupde a perspicacia, a flexibilidade e a habilidade dos
homens politicos antes da rigidez formal do homem de toga.

Na otica do federalismo fiscal, a Reforma Tributéria de 1966 centralizou 0s
poderes no ambito federal com o propdsito maior de promoc¢éo do desenvolvimento. Em
conseqiiéncia, legou algumas disfuncdes determinantes a este federalismo, como as
apresentadas durante um Seminario organizado pelos municipios (SIMPOSIO DAS
RELACOES GOVERNAMENTAIS, 1973):

e 0 sistema de competéncia concorrente na prestacdo de servico, concebido nas
trés esferas, resultou na duplicacao de esforcos e no desperdicio dos recursos.

e a “excessiva simetria legal”, ou seja, a igual organizagdo dada aos estados e
municipios, independente de quaisquer particularidades, e a fixacdo de alguns
padroes de conduta, uniformemente atribuidos aos trés  niveis
indiscriminadamente.

e 0 reflexo da dependéncia financeira de estados e municipios, contraria ao
principio federalista, no qual a atribuicdo de competéncia legal e a
responsabilidade de execucdo estdo condicionadas ao financiamento préprio da
jurisdicao.

¢ a hipertrofia e emperramento da administragdo federal originam-se do acimulo
de responsabilidades de execucdo da esfera federal, mais precisamente, pela falta
de racionalidade da acdo governamental. A idéia de concorréncia ou paralelismo
deve ser substituida por mais cooperacao efetiva.

e mesmo em 6rgdos estritamente direcionados ao planejamento regional (como a
SUDENE e a SUDAN), verifica-se algumas controvérsias de competéncias. Estes
orgdos, considerados autarquias administrativas, encontram-se no mesmo nivel
das autarquias federais; consequientemente, h4& uma sobreposi¢do de execugoes,
resultando em distor¢cbes de funcdo, tanto com estados e municipios, como

também nos proprios 6rgaos da administracao centralizada.
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e a conscientizacdo do problema do crescimento urbano acelerado e a
necessidade de uma politica de desenvolvimento urbano, requerem a formacéo de
um Orgdo para elaborar, coordenar e orientar uma politica geral neste sentido.

Conforme Balleiro (1970), o mecanismo de transferéncias, estabelecidos pela
Constituicao de 1967, apresentava, pelo menos, oito equivocos:

1. o auxilio federal é um expediente que permite que o governo federal atue nas
areas de atividade que Ihe foram delegadas pela constituicéo;

2. deve ser gasto para 0s objetivos locais e ndo nacionais, caso contrario, estimula
crises regionais e barganhas pelos beneficios especiais ou discriminatérios;

3. onera injustamente certos estados e respectivos cidaddos, para custear servigos
em outros estados;

4. estimula despesas extravagantes de ambos 0S governos, porque grupos
interessados exercitam pressao sobre o Congresso para obter 0s respectivos
créditos e os estados sdo tentados a despender livremente a fim de alcancar
maiores transferéncias disponiveis;

5. suscita a distorcdo dos orgamentos estaduais e destrdi o controle orcamentario;

6. viola a doutrina segundo a qual o governo gasta o dinheiro publico e deve ser o
responsavel pela arrecadacdo dos mesmos;

7. conduz a centralizacdo, porque estabelece a direcéo, a supervisao e o controle
federais das atividades locais e fomenta uma vasta, ingovernavel e dispendiosa
burocracia central; e

8. produz, quase sempre, monopolizacdo do poder tributario, assim distribuindo o
mais essencial baluarte da independéncia local.

Segundo Selcher (1990) o mecanismo de reparticdo de receitas, criado sobre
dois importantes impostos federais, compensou 0s estados e municipios de algumas
perdas sofridas na suas fontes tributarias; no entanto, mesmo com o propdsito
redistributivo de renda favorecendo as regifes mais pobres, os fundos de participacao
subnacionais acabaram servindo para concentrar ainda mais o poder federal e prestando-
se, desta forma, “a usos partidarios na fase de liberacdo real dos recursos” (SELCHER,
1990. p. 169)

Barrera e Roarelli (1995) consideram que o mecanismo de transferéncias, no

caso brasileiro, buscava pelo menos, dois principais objetivos: a elevacdo do nivel de
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oferta, através de complementacao federal junto aos governos subnacionais, em areas de
infra-estrutura como: energia elétrica, estradas, saude e educacdo; e a possibilidade
dessas transferéncias contribuirem a diminuicdo das disparidades regionais de renda e
de capacidade fiscal intergovernamental.

Especificamente, para o caso brasileiro, Souza (1970) afirma que o
planejamento regional devia libertar-se do falso sentido de medicamento herdico para as
calamidades, panacéias para as regides problemas, e estabelecer-se no ambito da
realidade brasileira em sua totalidade. Isso quer dizer, segundo o mesmo, que a Gtica
defeituosa pela qual tem sido tomado o planejamento, pode ser apontada como um dos
principais responsaveis pelo acimulo de erros e desequilibrios agravados na politica
econbmica, e que por fim acabam comprometendo o préprio federalismo brasileiro.

Numa avaliacdo mais critica, Souza (1970) considera que os sintomas da crise,
quando examinadas, representam obstaculos impostos pela tradicdo centralista vindo
desde a colbnia. Em vista disso, 0 que se considera como tendéncia de regresso, para
esse autor, € mais propriamente impedimento ao processo federativo. A solucédo
segundo ele estaria na retomada dos principios federativos anti-centralistas e a
utilizacdo do planejamento regional como técnica de reconhecimento da regido no
conjunto nacional.

No inicio da década de 80, a conjuntura econémica brasileira sinalizava que o
“milagre” dos anos anteriores tinha definitivamente chegado ao fim. A total
desconsideracdo quanto a regressividade do sistema e as dificuldades financeiras dos
estados e municipios foram, em boa medida, aceleradores do processo de crise
econdmica, o qual se perpetuaria por toda aquela década. A aplicagdo de recursos fiscais
no Sistema Monetario Nacional também contribuiu para o acirramento da desaceleracao
econdmica®.

Nos anos que se seguiram, a incapacidade do governo para reorientar o
processo de desenvolvimento, somou-se as medidas “ortodoxas” do Fundo Monetario

Internacional (FMI). O objetivo do governo visava resgatar a credibilidade externa, com

31 No ano de 1979, houve transferéncias de recursos fiscais para 0 Orgamento Monetéario com o fim de
cobrir programas de responsabilidade do Tesouro. Estes recursos estavam sendo administrados pelas
autoridades monetéarias sem ressarcimento; consequentemente, refletia-se numa expansdo da base
monetéria, sem nenhum controle sobre o aumento dos meios de pagamento e sobre o processo
inflacionario. (OLIVEIRA 1995b).
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0 intuito de obter uma nova fonte de financiamento e, assim, equilibrar as reservas
internacionais, deterioradas pela crise.

De acordo com o FMI, o desequilibrio econémico (principalmente, as altas
taxas de inflacdo) era, sobretudo, causado pelo déficit nas contas do setor publico
(Unido, estados, municipios e empresas estatais). A politica orientada pelo Fundo
responsabilizava o Estado, cabendo neste 0s seguintes ajustes: expansdo da carga
tributaria, reducdo dos gastos publicos e reducdo nos dispéndios das estatais. Essas
medidas representavam um “tratamento de choque” na economia, Significando, em
parte, tudo aquilo que ndo deveria ser feito no nivel interno®.

As conseqliéncias dessas tentativas do governo resultaram no fortalecimento
politico da sociedade civil, por exemplo o Movimento Diretas J&, de 1982, e na pressao
dos governos subnacionais sobre o governo federal - manifestada pelo desequilibrio do
“bolo” tributario e pela crise financeira dos estados e municipios — e nas tentativas e
apresentacdes de propostas para reformulacdo do sistema tributario (destacando-se:
Emenda Porto Passos, Emenda Jodo Calmon, formacdo da Assembléia Constituinte e as
eleicBes indiretas para Presidente da Republica de 1985). Conforme Oliveira (1995 b), o
fortalecimento do federalismo aparecia como um indicador de definhamento daquele
regime de 64 e de que novos rumos se descortinavam para a sociedade brasileira.

5.2 Mini- Reformas Tributarias dos anos 80: a transicdo rumo a descentralizacdo
A década de 1980, mais precisamente com a realizacdo das eleicOes diretas
para governadores e prefeitos em 1982, possibilitou o levante de um novo desenho no
sistema tributario. A deterioracdo das financas estaduais e municipais se traduzia na
pressdo dos novos governadores e prefeitos, democraticamente eleitos naquele ano e, na
maioria, ndo pertencentes ao partido do governo. Emergiam, sobretudo, as questdes
relativas a descentralizacdo de recursos federais, com o intuito de moldar o Sistema

Tributario Nacional as necessidades financeiras de estados e municipios. Afora isto, 0

%2 Conforme observa Oliveira (1995 b), a expansdo da carga tributéria, atingia diretamente a classe média,
0 que era inconsistente com as pretensfes do governo. Isso porque, durante a recessao ja had uma queda
proporcional na arrecadacdo dos tributos indiretos, deste modo, se diminuiria ainda mais a receita
tributéria. Pelo lado da retracdo dos gastos publicos e dos dispéndios das empresas estatais, constatou-se
igual inconsisténcia, levando ao aumento do empobrecimento do pais, ao sucateamento do parque
industrial e ao aumento do desemprego.
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governo federal passava no decorrer de 1982 e 1983 a ndo contar mais com os decretos-
lei, uma vez que, sem a maioria também na Camara Federal, acabava o conhecido
“governo dos decretos”. Assim, de um lado a Unido precisa resolver as questdes
financeiras subnacionais, e, de outro, adaptar-se a novos instrumentos de politica
econdmica.

Nessa nova conjuntura econdmica e, principalmente, politica destacaram-se
duas Emendas, também consideradas por alguns autores como mini-reformas
tributarias, dados os consideraveis avancos em relacdo a descentralizacdo fiscal: a
Emenda Passos Porto e a Emenda Jodo Calmon, ambas de Senadores membros do
partido do governo federal e aprovadas em 1°/12/83.

A Emenda Constitucional apresentada pelo Senador Passos Porto, pretendia
fortalecer financeiramente os estados e municipios, através da ampliacdo destes no
“bolo” tributario. Essa Emenda originou-se no meio de varios movimentos de pressao
contra o autoritarismo federal, mais especificamente, o alto grau de centralizagdo fiscal
originario do Sistema de Tributéario de 66-67. Conforme relembra Oliveira (1995a), na
época de sua aprovacao, ndo houve dificuldades em encontrar apoio necessario de
Deputados e Senadores, €, mesmo ndo sendo aprovada na integra, suas alteracdes foram
importantes aos novos rumos das esferas subnacionais.

A partir do Quadro 1, pode-se comparar a original Emenda Passos Porto com
aquela que acabou sendo aprovada em 1°/12/83. Para Oliveira (1995 b), o conteudo da
Emenda Passos Porto, ndo somente constituiu um passo decisivo para integrar félego ao
federalismo fiscal, desconcentrando recursos tributarios, porquanto que se utilizava
medidas que fortaleciam a economia, mas, também, a drenagem de recursos federais,
desvinculados de qualquer outro compromisso assumido “a sombra da sociedade”
(OLIVEIRA 1995 b, p. 178). Acrescenta ele que a aprovacdo no mesmo dia, também,
da Emenda Jodo Calmon, reafirmava essa tendéncia descentralizante.

Barreira e Roarelli (1995), também identificaram que, anteriormente a
Constituicdo de 1988, os anos 1980 foram marcados pela redefinicdo do papel das
esferas subnacionais. Para eles houve dois movimentos paralelos que resultaram nesta
redefinicdo qualitativa dessas esferas. De um lado, o0 avanco da Unido sobre os recursos
fiscais ndo sujeitos a partilha com estados e municipios. De outro, o avango “paralelo”

dos estados e municipios sobre os recursos tributérios, através das Emendas Passos
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Porto e Airton Sandoval, as quais contribuiram para o fortalecimento das esferas
subnacionais mediante elevacdo gradativa dos percentuais dos tributos federais,
destinados aos fundos de participacao.

Houve, na opinido deles, o fim daquela fase em que as transferéncias eram
severamente controladas pelo poder federal, no tocante a alocacdo dos respectivos
recursos atraves dos planos de investimentos contidos, naquele momento, nos objetivos
de crescimento da politica econémica.

Assim, para Barrera e Roarelli:

“... as novas autoridades empossadas nos governos estaduais e
municipais, e também no Governo federal, entre 1983 e 1985,
encontraram uma estrutura de relagdes intergovernamentais na qual a
importancia relativa da divida de estados e municipios perante 0s
orgéos federais e das transferéncias ndo-tributarias (ou “negociadas”)
obliterava a relativa independéncia e autonomia fiscal adquiridas,
dentro do quadro ja reconhecido de desequilibrio financeiro do setor
publico”.(BARRERA; ROARELLI, 1995, p. 133)

Segundo Oliveira (1995b) a versdo final aprovada da Emenda Passos Porto
implicava que a Unido teria que abdicar de parcelas expressivas de seus recursos para 0s
cofres estaduais e municipais a medida que introduzia importantes alteraces no sistema
de transferéncias governamentais. Na visdo do autor, a Emenda constituia uma mostra
inequivoca de que o Legislativo, ao se fortalecer e comecar a resgatar seu papel no
concerto dos poderes, passava a ter capacidade de influir decisivamente em questdes
econbmicas, ainda que isso fosse motivo de irritacdo para o Executivo. O contetdo da
Emenda, para Oliveira, ndo sO representava uma forma “para injetar folego ao
federalismo fiscal, via desconcentracéo de recursos tributérios, mas também, implicava
a drenagem de recursos do governo federal.” (OLIVEIRA, 1995b, p. 177)

Conforme Oliveira (1995a), as alteracdes verificadas, particularmente em
termos de modificacdo e distribuicdo de valores, permitiram atenuar seu impacto sobre
as financas publicas do Tesouro em 1984. Enquanto que na Emenda original estimava-
se um aumento de transferéncias para estados e municipios por volta de CR$ 1,5
trilhGes, na versdo aprovada, segundo Oliveira, isto passou para algo em torno de CR$
524 bilhdes, referente ao primeiro ano de sua implantacao.

A aprovacdo da Emenda, juntamente a adocdo de algumas medidas e a

elevacdo das aliquotas do ICM, relativas as operagdes internas, de 16 para 17%,
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contribuiram para melhorar sensivelmente as financas dos estados e municipios. Entre
as medidas adotadas Oliveira (1995 a) destaca:

¢ elevacdo do Fundo de Participagdo dos Estados e Municipios, que a partir de

85, passou a ser formado por 15% do IR e 15% do IPI, cabendo aos
municipios e aos estados, 16 e 14% respectivamente, e ainda, o Fundo
Especial, representando 2%;

e aumento da participacdo dos estados e municipios no valor arrecadado do
Imposto Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes de 40 para 60%, a partir
de 1988; e

e inclusdo, por etapas, para vigorar em 1986, da aliquota do IPI na base do
ICM sobre os cigarros.

No que concerne a Emenda Jodo Calmon, conforme Oliveira (1995a), tal
emenda estabelecia patamares minimos de recursos orcamentarios da Unido, estados e
municipios, que deveriam ser destinados ao setor educacional. Segundo o autor, a
medida apontava no sentido de tornar a estrutura de gastos publicos mais justos a
medida que elevava os recursos destinados, principalmente, a area social. Para Oliveira
essa nova tendéncia de gastos as alteracdes nas relacdes politicas, ao passo que, quando
novos interesses emergem, passam também a influir sobre o direcionamento de gastos.
Em tal emenda ficava também estabelecida obrigatoriedade de aplicagdo, por parte das
trés esferas de governo, sobre seu orcamento na area educacional a partir de 1984. Para
a Unido fixou-se 13% e aos estados e municipios 25%, em seus respectivos or¢camentos.

No entanto, no mesmo ano em que foram aprovadas tais Emendas, Oliveira
(1995a) enfatiza a instituicdo, por parte do governo federal, de trés decretos-lei, com o
objetivo de suavizar o impacto dessas nas suas contas. Foram eles:

1. Prorrogacéo do prazo de vigéncia das aliquotas do Imposto de Importacédo para
um conjunto de produtos considerados supérfluos;

2. Adocdo de uma série de medidas que visavam aperfeicoar a legislagdo do
Imposto de Renda de Pessoa Juridica - IRPJ, relativa as aplicacdes financeiras
para evitar artificios que diminuissem a receita; e

3. Tributacdo sobre a remessa de lucros e dividendos ao exterior.
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Quadro 1

Emenda Passos Porto: versdo original e versdo aprovada

Matéria

Situacdo preexistente

Versdo Original da Emenda Passos Porto

Versdo Aprovada

Fundo de Participagdo
dos Estados, Distrito
Federal e Territérios,

De conformidade com a Emenda Constitucional n°
17/81, esses fundos sdo compostos por 10,5% de IR e
do IPI, passando a 11% em 84, de ambos os tributos.

Elevacdo da participacdo percentual dos Fundos
de 11% para 16%.

Elevacdo da participacdo percentual: a) de 11%
para 12,5% em 84, e 14% a partir de 85, para 0s
Estados, DF e territério; e b) de 11% para 13,5%

e Fundo de em 84, e 16% a partir de 1985, no caso dos
Participacdo dos municipios.
Municipios

Imposto Unico sobre
Lubrificantes e
Combustiveis

liquidos e gasosos

Atualmente sdo repassados aos Estados e DF,
territérios e municipios 40% da receita arrecadada
pela Unido, com exclusdo da receitas das taxas
adicionais incidentes sobre alguns combustiveis
assim distribuidos aos Estados, DF e Territorios -
32%, e aos municipios 8%.

Elevacdo do repasse a favor dos Estados, DF,
territérios e municipios de 40% para 60%, com a
inclusdo de receita das taxas adicionais, assim
distribuidas aos Estados, DF e Territérios em
40%, e aos municipios 20%.

Elevacdo de 32% para 40% da participagdo dos
Estados, DF e Territorios, sobre o total da receita
- a inclusdo de receita das taxas adicionais - e de
8% para 20% das dos municipios, com o0 seguinte
parcelamento global: 44% em 1984, 48% em 85,
52% em 86, 56% em 87 e 60% em 88.

Tributagdo de ICM
sobre Bens de Capital
importados

Atualmente ndo sdo tributados os Bens de Capital
importados

Passam a ser tributadas
importagdes citadas

integralmente  as

Aprovada sem alteracdo da posicao original

Maior Tributacéo
sobre o cigarro

O cigarro é o Unico produto cujo ICM ¢é calculado
sobre o preco, com exclusdo do IPI

A aliquota de 16% (17% em 84) do ICM sobre o
produto passara a incidir sobre o preco dele com a
inclusdo da aliquota do IPI (68% atualmente)

A incluséo da aliquota do IPI na base de calculo
para o ICM, passa a ser processada em trés anos,
de 1984 a 1986, na proporgdo de um tergo para
cada ano.

Incidéncia simultanea
de IPle ICM

Atualmente praticamente todos os produtos sujeitos
ao ICM tém como base de calculo, o prego com a
inclusdo do IPI

N&o previa a mudanca ocorrida na versdo
aprovada

Estabelece que o IPI integrara a base de célculo
do ICM para quaisquer produtos, exceto quando a
operagdo configure a hipétese de incidéncia de
ambos os tributos.

Tributag&o integral de
ICM sobre matérias-
primas importadas

Hoje vérias industrias e comerciantes tém acionado
judicialmente o Estado, alegando, que a isen¢do do

tributo se estende as diferentes etapas de
industrializacdo e comercializagdo do produto
acabado.

Né&o era feita referéncia ao assunto. A proposta
estava contida no Anteprojeto de Lei
Complementar n° 114, enviado pelo Executivo ao
Congresso em 1980.

As matérias-primas importadas continuaréo
beneficiando-se da isencdo do ICM em vigor;
contudo, tal isengdo ndo podera ser transferida, na
forma de crédito presumido, ao produto
industrializado.

Cobranca de
Contribuicédo de
Melhoria

Conquanto seja prevista em Lei, a cobranga da
Contribuicdo de Melhoria, atinente a obras de infra-
estrutura efetuadas pelo Governo, raramente é
efetuada em razdo da complexidade do respectivo
rateio entre os eventuais beneficiarios. J4 prevista na
Constitui¢ao Federal (atr. 18)

Estabelece que a cobranca de Contribui¢do de
Melhoria terd, como limite, o custo de obra
realizada pela administragéo publica.

Aprovado sem alteragdo da proposicéao original.

FONTE: OLIVEIRA (19954, p.150)
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Em 1984, conforme o mesmo autor, com a inten¢do de expandir a arrecadacao
e obter equilibrio orgamentério, a Unido adota algumas medidas como:

1. Neutralizacdo do impacto da Emenda Passos Porto sobre as receitas federais,
estendendo a incidéncia do IOF a liquidacao das operacfes de cambio relativas a
importacdo do petrdleo, desobrigando assim, o governo federal a transferir para
estados e municipios parcela dos recursos arrecadados sobre Imposto sobre
combustiveis e lubrificantes;

2. Modificacbes no mecanismo de antecipacdo do IR incidente sobre as
instituicdes financeiras; e

3. Ampliacéo da tributagcdo na fonte incidente sobre os rendimentos de pessoas
fisicas e juridicas ndo financeiras, nas operacdes de mercado aberto de prazo até
30 dias, as quais tiveram aliquotas ampliadas de 8 para 10%.

Serra e Afonso (1991), num estudo sobre as finangas municipais, contemplam
ainda que: as “reformas tributarias de emergéncia” dos anos 80 acabaram beneficiando
bem mais os municipios do que os estados **. Segundo eles, por ocasi&o da instalacio da
Assembléia Constituinte ja se verificava que: “... a expansdo e a flexibilizagdo na
aplicacdo das transferéncias intergovernamentais, bem como o aumento de incidéncia
do ICM, j& apontavam para mudancgas significativas na estrutura da federacdo
brasileira.” (SERRA; AFONSO, 1991. p 49) Os governos estaduais e municipais,
durante os anos 1980 aumentaram substancialmente sua participacdo na distribuicéo
nacional de receitas e na despesa liquida em relacdo as que existiam em 1970.

Oliveira (1995b) admite que a principal conseqiiéncia dessas duas Emendas
refletia:

3

‘... o fortalecimento democratico e a recuperagdo do mecanismo de
controle sobre o Estado, através do Orgcamento, propiciam a sociedade
influir sobre os seus destinos e decidir sobre a melhor forma de
realizacdo dos gastos publicos sobre a distribuicdo do énus que estes
representam para 0s membros da sociedade e sobre a partilha desses
recursos entre as esferas governamentais de maneira que ndo haja
desequilibrios acentuados de suas financas, impedindo a submissao de
algumas em relacdo a outras, com o que o principio federativo tende a
ruir e a abrir caminho para o Estado unitario.” (OLIVEIRA, 1995 b, p.
40)

Selcher (1990) identifica uma sequéncia de fatos importantes neste periodo
anterior a instalacdo da Assembléia Constituinte. O primeiro deles foi o adiantamento

%3 Serra e Afonso (1991) baseiam-se nos dados, apresentados em seu trabalho, onde, entre 1970-80 e 1986
a aliquota do FPM elevou-se de 9% para 17%, enquanto que a do FPE, passou dos 9% para 14%.
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da descentralizacdo durante o governo Figueiredo através das mini-reformas fiscais, as
quais j& indicavam uma simplificacdo e descentralizacdo burocrética. O segundo foi a
falta de unido entre os governadores, refletida, particularmente, nas negociagdes
individuais feitas ad hoc, onde se evidenciava a habilidade politica de cada governador
e sua contrapartida no apoio as questdes cruciais federais. Segundo Selcher a
negociacdo refletia-se “numa barganha pratica de favores em curto prazo, sem a
preocupacdo com os principios do federalismo”. (SELCHER, 1990, p.177). Em terceiro,
a pressdao para a criagdo de novos estados era resultado da colocagdo de “ativistas
ambiciosos” que buscavam cargos administrativos e acesso a recursos financeiros

<

federais, o que o autor considerou como “uma questdo de administracdo publica e
favoritismo, nao uma crise regionalista”. (SELCHER, 1990, p. 178). Além destes fatos,
0 autor indica também a influéncia de alguns estados sobre os outros, através da
“retdrica do regionalismo”, e da supremacia das discussdes quanto a crise financeira dos
estados.

Assim, pode-se afirmar que as duas Mini-Reformas dos anos 1980 foram o
primeiro passo ao fortalecimento das esferas estaduais e municipais, ou seja, foram o
primeiro passo & descentralizagdo. Ademais, se seus resultados ndo foram maiores ndo
foi somente pela atuacdo do governo federal, no sentido de suavizar o impacto em suas
receitas, mas, também, por causa da falta de unido entre os proprios dirigentes das

esferas subnacionais.

5.3 As Propostas para um novo Sistema Tributério.

Num exame mais minucioso, um sistema tributario, vigente numa dada época,
num dado pais, é resultado de um processo de evolugédo; ou seja, criado em algum ponto
ele vai sofrendo modificacdes ao longo do tempo até que seja novamente ajustavel as
novas condi¢des. Mais do que isso, os sistemas tributarios possuem uma dindmica
prépria, possuem uma temporalidade que lhes concede a existéncia permanente de
razdes para modifica-los.

Segundo Varsano (1981), a obsolescéncia de um sistema pode ocorrer por dois
motivos. O primeiro deve-se ao surgimento de inovagdes nas técnicas de estrutura
tributaria com atributos mais desejaveis que as anteriores. A segunda hipotese da
obsolescéncia é a ocorréncia de uma modificagdo brusca no pensamento econdémico,
social ou politico da sociedade. A velocidade de envelhecimento do sistema

correspondera ao ritmo com que se processam as alterages na sociedade. Sua vida Util
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dependera da qualidade da reforma tributéaria processual®*

quando da sua criagdo. Parte
desse enfraquecimento deve-se por alguns aspectos como: a utilizagdo de técnicas
tributarias ultrapassadas, excessivo acumulo de legislacdo fiscal e a existéncia de
atividades que, inexistentes ou insignificantes a época da instituicdo, foram deixadas de
lado para efeito da tributagéo.

Essa breve caracterizagdo serve para compreender, conforme expressa
Varsano, ndo sO a estrutura do sistema tributario brasileiro, adotado em 1966 — que
durante oito anos foi intensamente utilizado como instrumento da politica de
crescimento acelerado, até o encerramento da fase do Milagre Econémico, quando ja
tinha cumprido a tarefa para qual foi concebido, ao custo de um envelhecimento rapido
— mas, também a natureza dindmica dos sistemas tributarios.

Assim, o enfraquecimento do Sistema Tributario de 66, juntamente com a
chance de reabertura politica, serviu para retomar o debate a respeito do federalismo
fiscal, o qual tinha sido totalmente desfigurado pelo alto grau de centralizagdo federal.
Participaram deste debate encaminhando suas propostas tanto entidades governamentais
(Propostas do Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas - IPEA, Comissdo de
Reforma Tributaria e Administrativa - CRETAD, Comissdo Afonso Arinos, e outras)
como ndo-governamentais (Proposta do Instituto de Advogados de S&o Paulo e da
Associacdo Brasileira de Direito Financeiro, etc.).

Basicamente todas elas enfatizavam a recuperacdo do federalismo fiscal,
através do aumento das competéncias estaduais e municipais, e a busca por maior
eficiéncia via modernizacdo tributaria. Alguns dos projetos, bem mais ousados,
propunham uma reformulacdo completa no sistema fiscal, através da reducdo de
impostos indiretos, redistribuicdo de receitas e encargos e eliminacao da regressividade
na carga tributaria.

Segundo Oliveira (1995 b), a proposta da Comissdo de Reforma Tributéria e
Administrativa - CRETAD significaria uma profunda reforma na estrutura fiscal,
estruturando-se sobre dois objetivos basicos: a modernizacdo dos instrumentos fiscais e
a recuperacdo do gasto do Estado, esta altamente comprometida pela queda da carga

tributaria bruta.

% Ricardo Varsano (1981) utiliza uma classificagdo quanto ao estagio da estrutura da reforma tributaria.
Segundo essa, reforma tributéaria processual é quando se desenvolve uma estrutura institucional que é
precedente aos outros trés tipos de reformas - de infraestrutura, formal e concreta - e é adaptavel a
constante modificacdo de uma realidade.
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Para Oliveira (1995b) a modernizagdo dos instrumentos fiscais pretendia
eliminar distor¢bes legadas pelo sistema de 1966, pela introducdo de dois principios
fundamentais:

“... a redugdo das iniqiiidades do sistema de tributagdo direta e
indireta, de forma a torna-lo mais progressivo, mais eficiente e menos
fragmentado - e a recuperacdo da autonomia federativa, de forma a
retribuir aos estados e municipios a autonomia técnica, politica e
econdémica com a promog¢do de uma redistribuicdo de recursos e
encargos.”(OLIVEIRA, 1995 b, p. 51)

A CRETAD apresentou seu projeto dentro de quatro capitulos especificos a
uma area de reformulacdo, mas, para 0 sucesso da proposta, deveriam ser seguidos
rigorosamente. Foram eles: Capitulo I, do Sistema de tributacdo da renda e do
patriménio; Capitulo Il, da Tributacdo Indireta incidente na producgdo e a circulagdo de
bens e servigos; Capitulo Ill, das Relagbes Intergovernamentais e dos Sistemas de
Transferéncia compensatorias de recursos; e Capitulo 1V, das Contribui¢des Sociais.

Na tributacdo sobre a renda e patriménio, o projeto pretendia atingir maior grau
de eqliidade possivel (através da progressividade e extingdo de privilégios) e ampliar a
arrecadacdo com a expansao da base tributéaria e a criacdo de novos tributos. Quanto a
tributacdo indireta, de servigos e bens, privilegiou-se a simplificacdo e modernizacao
dos tributos, maior autonomia subnacional, desconcentracdo da receita tributaria e
descentralizacdo administrativa e a neutralidade dos impostos em relacdo ao comércio
exterior e ao investimento. A estrutura das relagdes intergovernamentais, num cenario
descentralizado, preconizava a corre¢do dos problemas de iniquidade (vulnerabilidade
aos ciclos econémicos e descentralizacdo) e a questdo das contribuicBes sociais. Mais
especificamente, quanto as transferéncias, o projeto apresentava a proposta da criagao
de trés fundos: o Fundo de Equalizacdo do Estados (FEE), Fundo de Equalizagdo do
Municipios (FEM) e o Fundo Social **. Haveria também um Fundo de Descentralizag4o,
a fim de promover uma transi¢do equilibrada dos encargos federais para as esferas
estaduais e municipais, sendo extinto a medida que fosse consolidada a descentraliza¢do
da prestacdo atividades. O Fundo de Descentralizacdo seria formado por um adicional
sobre o IVA (imposto sobre o valor agregado que substituiria o salario educacéo e o

Finsocial, e que seria extinto junto com o Fundo de Descentralizagéo) e FAS.

% Qliveira (1995b) enfatiza que o Fundo Social, formado com recursos da Uni#o, seria utilizado para
financiar a ampliacdo dos gastos sociais realizados por estados € municipios em seis &reas: educacao,
salde, habitacdo, saneamento e abastecimento.
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O ponto forte da proposta era sem duvida, a reconstrugdo do federalismo. Por
um lado, o fortalecimento das receitas dos estados e municipios, e por outro, a
preocupacdo quanto a adaptacdo dos estados e municipios frente aos novos encargos,
agora descentralizados. Para Oliveira (1995b) o processo de descentralizacdo de
encargos da proposta “assumia um papel chave na estratégia de seu fortalecimento
técnico e politico na consolidagdo do sistema federativo”, principalmente, porque a
atribuicdo de novas funcGes as esferas subnacionais significaria, em Gltima instancia,
ampliacdo de poder. Além disso, o projeto reafirmava a autonomia dos estados e
municipios, ao conceder livre arbitrio na determinacdo das aliquotas dos tributos dessas
jurisdicdes™®.

Outra apreciacdo feita foi a de Fernando Rezende e José R. R. Afonso
(REZENDE; AFONSO, 1987), referente ao Projeto Aprovado pela Comissdo de
Sistematizacdo, em novembro de 1987, através da comparacdo com a Proposta
Tributéaria apresentada pelo Instituto de Pesquisas Econémicas Aplicadas (IPEA).

Segundo eles, a principal caracteristica do Projeto da Comissdo de
Sistematizacdo foi a significativa descentralizacdo da receita tributaria, mediante
redivisdo de competéncia e ampliagdo das transferéncias fiscais para 0s governos
subnacionais. As competéncias tributarias nas trés esferas ficariam:

e Unido: 7 impostos (Imposto de Renda, IPI, ITR, Imposto sobre Importacéo,
Imposto sobre Exportacdo, IOF e Imposto sobre Grandes Fortunas).

e Estados: 2 impostos (Imposto sobre a Circulacdo de bens e servicos, incluindo:
combustiveis e lubrificantes, energia elétrica, minerais, transporte e
comunicacdes, e Imposto sobre Herancas e Doacdes - antigo causa mortis) e
ainda, um adicional de 5% sobre o IR (incidente sobre os ganhos de capital).

e Municipios: 2 impostos (Imposto de Transmissdo de Bens Imoveis - ITBI e
Imposto sobre a Venda a Varejo de Combustiveis - IVVC) mais, 25 % sobre o
ICMS e a possibilidade de criar contribui¢des para custeio de obras urbanas.

O Projeto do IPEA, no entanto, transformaria o IPI em um imposto especial
sobre o fumo, bebidas e veiculos - abrindo campo aos estados para ampliar a cobranca
do IVA (um imposto sobre o valor agregado) sobre a producéo industrial como um

todo. Essa sugestdo ndo foi aceita, principalmente, pelos estados das regiGes norte e

% A Proposta da CRETAD garantia aos estados e municipios autonomia na determinacdo das aliquotas
dos seus tributos, deixando a cargo de cada esfera a adogdo de politica tributaria mais indicada aos seus
objetivos econémicos e sociais. O problema da guerra fiscal, neste caso, seria eliminado, pois o IVA
incidiria sobre 0 consumo e néo sobre a produgéo.
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nordeste, os quais ndo queriam a extincdo do IPI. Na avaliacdo daqueles estados, os
ganhos decorrentes do IVA seriam menores que a participacdo de cada um nas
transferéncias federais da receita do IPI, ainda mais se essas fossem aumentadas como
acabou acontecendo. Os estados das regides sudeste e sul, em consequliéncia, teriam, na
avaliacdo dos analistas, uma pequena participacdo no fundo e o impacto restrito da
incorporacéo da base de impostos Unicos sobre a receita estadual.

A negociacdo foi feita buscando outras formas de compensacéo, chegando-se
ao final da barganha politica pela negociacdo de que 10% da receita federal do IPI
seriam distribuidas na propor¢do de cada estado nas exportagdes de produtos
industrializados.

Para Ricardo Varsano (VARSANO, 1987), na sua andlise sobre o Segundo
Substitutivo do Relator da Comissao de Sistematizacdo, de setembro de 1987, também
pelo IPEA, essa compensagdo via IPI era uma reivindicacdo antiga e indevida. Isso
porque, segundo ele, a ndo incidéncia ndo é subsidio, € uma caracteristica necessaria do
imposto para ndo haver nenhum viés anti-exportacdo. Ao contrario de Fernando
Rezende e José R. R. Afonso, que consideram que esta contrapartida do IPI serviu para
eliminar, praticamente, divergéncias partidarias ou ideoldgicas no debate da questdo
regional e da Receita Tributaria, sendo considerada por esses, uma das matérias mais
dificeis na elaboracdo da Constituicdo.

Os critérios de partilha dos fundos de transferéncias para 0s estados,
apresentados no Segundo Substitutivo do Relator da Comissdo de Sistematizagdo
(setembro/87), foram considerados por Ricardo Varsano como coerentes. De acordo
com o Projeto, o FPE corresponderia a 18,5% do produto total da arrecadacdo do IPI e
IR, e o rateio dos recursos seria feito entre as unidades federadas cuja renda per capita
fosse inferior a nacional. Os demais estados ficariam autbnomos para fixarem as
aliquotas de seus respectivos impostos, uma vez que possuem as maiores bases
tributarias potenciais per capita.

Essa forma de rateio foi bastante polémica, ao ponto de alguns governadores a
considerarem anti-federalista. Na opinido de Varsano (1987) ela ndo tinha nada de anti-
federalista, muito pelo contrario, pois possibilitava concentrar recursos escassos no
atendimento de estados mais carentes, com o intuito de reduzir as disparidades, sendo,
assim, “uma medida profundamente federalista”.

A Proposta do IPEA, assim como a apresentada pela CREDAT, concebia a

formagdo de um Fundo que proporcionaria uma melhor adaptacdo na transicdo dos
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encargos para o0s niveis subnacionais e seria formado através de um adicional sobre um
imposto estadual.

As duas analises do IPEA — sobre Projeto Aprovado pela Comissdo de
Sistematizacdo (novembro/87) e o Segundo Substitutivo do Relator da Comissdo de
Sistematizacgdo (setembro/87) — foram incisivas quantos aos ganhos, ainda que timidos,
do federalismo fiscal. Estados e municipios teriam parte de sua autonomia recuperada,
especialmente os municipios que nunca tinham tido tamanho poder.

Outros pontos positivos destacados foram: o estimulo a formacéo de profundas
reformulacbes na legislacdo do Imposto de renda, a eliminagdo dos privilégios e a
reformulacdo do injusto sistema de incentivos, e o caminho alternativo as Receitas da
Unido através das contribuicdes sociais.

No entanto, alguns aspectos problematicos foram previamente identificados
nessas analises. O primeiro foi a auséncia de definicdes claras dos encargos repassados
as esferas subnacionais, como contrapartida do aumento dos recursos transferidos pela
Unido aquelas esferas. Os analistas compreendiam a dificuldade de delimitar
rigorosamente essas responsabilidades e, em vista disto, os Fundos de Descentralizacao
eram de suma importancia ao futuro do sistema. A segunda questdo era com relagdo as
ContribuicGes Sociais. O problema era que a maior parte das chamadas Contribui¢oes
Sociais estava vinculada ao Sistema de Seguridade Social e a centralizacdo desses
recursos contraria o fato de que a area social esta concentrada, em boa parte, no
atendimento descentralizado.

Em suma, as deficiéncias mais importantes nas propostas, como a
inviabilizacdo do processo de descentralizacdo dos encargos e a nova fonte de recursos

da Unido, foram previamente diagnosticadas e, no entanto, permaneceram.
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6. O novo sistema tributario de 1988 e suas implicacdes ao federalismo fiscal

brasileiro

Na opinido de Velloso (1992) as competéncias na Constituicdo de 1988
possibilitaram que: os poderes da Unido fossem enumerados, os poderes dos estados
ficassem remanescentes e dos municipios, definidos explicitamente. Além disso, como
observa Velloso, as possibilidades de delegacdo de competéncia legislativa foi estendida
aos estados, e fixou-se a competéncia comum e concorrente da Uni&o, dos Estados e dos
Municipios ¥'.

Segundo Giffoni (1988) o grande mérito atribuido ao atual sistema deve-se a
simplificacdo introduzida em relacdo a Constituicdo de 1946, ou seja, a Constituicdo de
1988 ratificou a tendéncia a simplificacdo. Giffoni enfatiza dois aspectos: a constante
presenca, em todo processo de elaboragéo, apresentacdo e avaliagdo das propostas, da
ampliacdo da autonomia financeira de Estados e Municipios e a preocupacao federativa
e municipalista, perpassando até a sua promulgacéo, os diferentes enfoques regionais.

O federalismo na Constituicdo de 1988, contemplado por Oliveira (1995b),
refletiu-se na consolidacdo do processo democratico no pais, dadas as gritantes
desigualdades econémicas e tributarias existentes entre as regides. Portanto, sua matéria
foi muito modificada em razdo das grandes polémicas e as correspondentes negociacdes
que se sucederam®.

Segundo Sulamis Dain (Dain 1995a), a Constituicdo representou um marco de
descentralizacdo de receitas, muito embora, apesar da penuria fiscal, a reformulacéo do
sistema tributario ndo contemplou medidas de elevacédo da carga tributaria, centrando-se
apenas na ampliacdo dos fundos de participacdo. Além disso, para ela, a visdo integrada
sobre o sistema tributario pretendido e algum consenso técnico que era dotado de
coeréncia interna, se perdeu na passagem pelas varias instancias decisérias. A

racionalidade técnica foi sendo sacrificada em razdo dos acordos politicos que se

37 Essas competéncias foram classificadas por Velloso (1992) em: competéncia material: exclusiva ou
comum; e competéncia legislativa: privativa ou concorrente.

% Conforme Oliveira, na elaboragdo do capitulo do Sistema Tributéario, a forte presenca dos interesses
regionais foi marcante, pelo fato de ter ocorrido, segundo este autor, uma forte énfase dada ao lado da
partilha das receitas, a qual resultou, por outro lado, num desinteresse quanto a descentralizacdo dos
encargos.
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fizeram necessarios. O resultado foi a aprovacdo em partes daquilo que deveria ser
aprovado na sua integridade.

Afonso e Rezende (1987), na analise dos substitutivos, compreenderam que
houve pouca preocupacdo e interesse dos governos subnacionais, pois ndo foram sequer
analisados os ganhos de uma possivel descentralizacdo de encargos, na medida em que,
até aquele momento, ja tinham garantido um aumento de repasses e ja ndo havia
qualquer exigéncia imediata de contrapartidas via absorcao de responsabilidades.

Por estas razbes, Oliveira (1995b) afirma que a busca de um federalismo
integrado e cooperativo resultou, no novo texto, em um federalismo em que a
fragilidade de uma das pernas do tripé poderia comprometer a sua reestruturacao.

Para Lagemann e Bordin (1993) a Reforma de 1988 implicou em importantes
mudancas na estrutura das relaces intergovernamentais, principalmente pelo aumento
de transferéncias de receita tributaria para 0s governos subnacionais, através de regras
de rateio estaveis e fixadas em lei. Entretanto, conforme ressaltam os autores, a maior
descentralizacao fiscal promovida pela Constituicdo de 1988 nédo levou a construcdo de
um sistema federativo eficiente, em vista de algumas distor¢cbes como: elevado
endividamento dos estados, transferéncias de recursos sem repasses de encargos e
competéncias concorrentes (resultando aumento de gastos e desperdicio de forcas).

O capitulo em questdo tratard especificamente das alteracGes resultantes no
sistema tributario regulamentado pela Constituicdo de 1988. No primeiro item serdo
identificadas as competéncias tributarias nas trés esferas de governo. No segundo serdo
observadas as referidas mudancas no que se refere aos critérios de rateio das receitas
tributarias e a estrutura do sistema de transferéncias intergovernamentais. E, finalmente,
sera examinada a questdo da descentralizacdo dos encargos amplamente criticada e

controvertida com os propoésitos do novo sistema.

6.1 A competéncia tributarias nas trés esferas

A partir do que foi visto na primeira parte desse estudo, a distribuicdo de
competéncias parte por base do principio do beneficio. Através deste principio, 0s
limites de uma jurisdi¢do — ou esfera de governo — correspondem a area de abrangéncia
dos beneficios dos servicos prestados por ela. De forma que fica especificamente
determinado que a geragdo do financiamento desses servigos necessita vir de recursos

proprios.

74



No sistema de 66, para Oliveira (1995b), em fungéo da forte concentracdo dos
impostos pela esfera federal, tanto estados como municipios tornaram-se extremamente
dependentes, repercutindo essencialmente na perda de autonomia. Porém, na
Constituicdo de 1988, segundo o autor, parte de autonomia foi resgatada, objetivando
assim o equilibrio federativo.

Conforme afirma Giffoni (1988), sob o prisma tedrico, as inova¢Ges mais
importantes visaram diminuir a regressividade potencial do sistema tributario como um
todo. As modificacGes aprovadas na Carta devem-se sobretudo:

“... a preocupagdo com o aperfeigoamento do instrumental disponivel,
visando reduzir a regressividade potencial, bem como reformar a atual
estrutura objetivando a melhoria dos resultados financeiros para
Estados, Municipios e macro regides economicas.” (Giffoni, 1988, p.

84)
No tocante a Unido, o sistema de 1988 definiu como novidade em sua
competéncia tributéria:

e Imposto sobre Operacgdes de Crédito, Cambio e Seguro relativos a titulos ou
valores mobiliarios - IOF;

e Adicional criado para os Estados de até 5% do Imposto de Renda incidente
sobre os lucros, ganhos e rendimentos de capital;

e Imposto Territorial Rural - ITR;

e Competéncia exclusiva sobre o Imposto sobre Grandes Fortunas.

Giffoni (1988) enfatiza que a perda dos impostos Unicos, sob exclusividade da
competéncia federal, deve-se pelo menos a quatro razdes. A primeira foi o efeito cascata
que esses tributos geravam ao langcamento do IP1 e do novo ICMS. O segundo motivo
foi que eles haviam sido criados para financiar programas especificos de infra-estrutura.
Em terceiro lugar, o aumento continuo da participacdo na receita destes impostos para
Estados e Municipios reduziu substancialmente a arrecadacdo da Unido, de tal forma
que sua extingdo nao repercutiria em grandes perdas ao governo federal. Por fim, a
quarta razdo, com a cobranca do novo ICMS, foram incorporados esses impostos,
permitindo a seletividade e a reducdo da regressividade no novo sistema.

Além disso, as receitas federais foram beneficiadas por dois tributos. O
primeiro deles é a competéncia exclusiva & Unido quanto as Contribuigdes Sociais, as

quais, para Giffoni(1988), serviriam como suporte financeiro, tanto ao Sistema
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Previdenciario Nacional como ao conjunto das receitas federais *°. O segundo se referia
a ampliagdo dos critérios a instituicdo de empréstimos compulsérios. A Unido, de
acordo com o novo texto, ficava autorizada a instituir empréstimos compulsorios, além
dos casos anteriormente previstos — de calamidade puablica e guerra externa ou sua
iminéncia — para investimento publico de carater urgente e de relevante interesse
nacional; contudo, permanece vedada a cobranga no mesmo exercicio financeiro.

No nivel dos estados, a alteracdo mais importante foi a expansdo da base do
ICM, que passou a incidir sobre a prestacdo de servicos de transporte interestadual,
intermunicipal e de comunicacdes, afora a expanséo da base incluindo imposto sobre
minerais, energia elétrica e combustiveis liquidos e gasosos “°. Outras duas alteragdes
foram a inclusdo do Imposto sobre Transmissdo de Imdveis, a titulo de heranca ou
doagdo (também conhecido como “causa mortis”) € 0 adicional de 5% do IR - neste
caso especificamente, nota-se uma ruptura da exclusividade da Unido sobre as
disposicOes do IR. Por outro lado, também aos estados, se manteve a competéncia do
Imposto sobre a propriedade de veiculos automotores - IPVA. Tais alteraces podem ser
vistas de forma resumida no Quadro 2 .

Com respeito aos municipios (Quadro 2) destaca-se, principalmente, a
transferéncia para competéncia municipal do Imposto sobre Transmissdo de Bens
Iméveis (ou “inter-vivos™ ) a titulo de venda, e a criagdo de um imposto sobre a venda a
varejo de combustiveis liquidos e gasosos, com excecdo do 6leo diesel. Além disso,
amplia-se a competéncia municipal através da participagdo nos impostos federais e no
ICMS, que confere, na opinido de Giffoni (1988), um grau de autonomia financeira
nunca vista antes.

Para Oliveira (1995b), parte da autonomia de estados e municipios foi
recuperada pela proibicdo da Unido de conceder incentivos ou isencdes dos impostos
sob competéncia dessas esferas. Em vista disso, na opinido do mesmo autor, a principal
mudanga na Constituicdo foi o avanco da autonomia federativa. Os estados, segundo
ele, passaram a adquirir importante papel na definicdo da politica fiscal e na politica

econdmica. Isso se deve a limitagdo de iniciativa do poder federal na implementacéo de

% Giffoni faz uma importante observaco a respeito dessas contribuicdes sociais. Para ele, esse tipo de
contribuigdo “parafiscal” tem natureza cumulativa, incidindo em cascata, e assim, elas representaram um

“retrocesso técnico reiterando omissdo atual e legitimando a regressividade inerente ao Finsocial”
(GIFFONI, 1988, p. 87).

“0 para Giffoni (1988) 0 novo ICMS aproxima-se ainda mais de um amplo imposto sobre as vendas, por
ser ndo-cumulativo e seletivo.
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planos, programas ou politicas que dependessem do ICMS, a qual, a partir de agora,

teria que contar, obrigatoriamente, com a concordancia dos estados e do CONFAZ.
Giffoni (1988), assim como Oliveira, vé a proibicdo da Unido conceder

isencdes de tributos de competéncias subnacionais como uma das grandes inovacoes

conceituais no novo regime tributario.

Quadro 2
A distribui¢do das Competéncias Tributarias
Regime de 1966 Constituicéo de 1988
Unido Unido
e Importacdo e Importacdo
e Exportacdo e Exportacdo
¢ Renda e Renda
o Propriedade Territorial Rural e Produtos Industrializados
e Produtos Industrializados e Operacdes Financeiras
e Operacdes Financeiras e Taxas de Contribuigcdo de Melhorias
e Transporte Rodoviério
e Servigos e Comunicagdes
e Combustiveis e Lubrificantes
o Energia Elétrica
e Minerais
e Taxas de Contribui¢do de Melhorias
Estados Estados
e Circulacdo de Mercadorias e Circulacdo de Mercadorias e Servicos
e Transmissdo de Bens Imdveis e Transmissdo Causa Mortis e Doagdo
o Veiculos Automotores e Veiculos Automotores
e Taxas e Contribuicdo de Melhorias e Taxas e Contribuicdo de Melhorias
e Adicional de até 5% do IR, incidente sobre os
lucros, ganhos e rendimentos de capital.
Municipios Municipios
e Propriedade Territorial Urbana e Propriedade Territorial Urbana
e Servigos e Transmissdo de Bens Imoveis Inter Vivos
e Taxas e Contribuicdo de Melhorias ¢ Venda de Combustiveis a Varejo
e Taxas e Contribuicdo de Melhorias

FONTE: OLIVEIRA (1995b, p. 115).

Oliveira (1995b) considera gue, quanto ao governo federal, houve uma clara
reducdo na sua competéncia. Entretanto, foi dada a possibilidade de aumentar sua
arrecadacdo. Primeiro, pela possibilidade de criar novos impostos e contribuicdes
sociais (de intervencdo no dominio econdémico e de interesses das categorias
profissionais). Segundo, a exclusdo do principio da anualidade para impostos como IPI,
Imposto sobre Importacdo e Exportacdo e IOF. Em terceiro lugar, o poder outorgado a

Unido para instituir empréstimos compulsérios, ndo somente para 0S casos de
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calamidade publica. E finalmente, a competéncia para instituir, com exclusividade,
impostos extraordinarios. Assim:

“... pode-se afirmar, sem receio de incorrer em equivocos, que a
distribuicdo da competéncia no novo texto constitucional afiguro-se
bem mais equilibrada do que a anterior, repontando de forma positiva

para a recuperagao do equilibrio federativo no Brasil.” (OLIVEIRA,
1995 b, p. 116)
No entanto, mesmo havendo um consenso comum quanto aos ganhos das

esferas subnacionais com a nova distribuicdo de competéncias tributéarias, ndo se pode
inferir o mesmo em relacdo a autonomia na criacdo e fixacdo das aliquotas dos referidos
impostos de estados e municipios.

Segundo Oliveira (1995b) a aprovacdo desta imposicdo é resultado das
negociacOes desenvolvidas até a aprovagdo do texto final. Isso porque na medida em
que era negociada a ampliacdo nas suas participacdes nos recursos do IPI e IR, aos
estados, a Unido em contrapartida exigiu que estes abrissem méo de sua competéncia
residual. Oliveira considera que essa perda de poder residual a criacdo de novos
impostos, principalmente no caso dos estados, remanesceu numa das distor¢cdes do
antigo sistema.

Em relacdo a fixacdo de um limite nas aliquotas, principalmente, no caso do
ICMS, o novo texto tributario estabeleceu que ficasse a cargo do Senado Federal
determinar as aliquotas das operacdes interestaduais e de exportacdo. Diferentemente do
antigo sistema, que determinava que as aliquotas fossem uniformes para todas as
operacdes internas e interestaduais, no regime de 1988, ficou estabelecido que as
aliquotas internas nao poderiam ser inferiores as das operac@es interestaduais (salvo nos
casos definidos por lei complementar ou na hip6tese de isenc¢des, incentivos ou
beneficios fiscais ).

Segundo Pisticelli (1988), isso significava que os beneficiarios seriam 0s
estados produtores e ndo os consumidores, favorecendo, assim, a atividade exportadora.

Oliveira (1995b) considera que a justificativa para atribuir ao Senado esse
poder de estabelecer as aliquotas do ICMS aplicaveis as operagdes interestaduais e de
exportacdo e nas operagOes internas tinha intuito de resolver conflitos especificos entre
os estados. Para ele, isso revelou intencdo do governo federal em evitar possiveis

guerras fiscais; todavia, impediu a ampliac&o pretendida & autonomia fiscal *.

*1 Em relacio aos demais impostos, estaduais e municipais, ficou definido que: as aliquotas do IPVA,
estariam isentos de qualquer limite imposto pelo Senado; o Imposto de Transmissédo de Iméveis, através
de heranga ou doacgdo recebeu a mesma limitacdo do ICMS em suas aliquotas. Quanto aos impostos
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Assim, quando:

“ Analisados em conjunto, as medidas incluidas na nova Constituigdo
que visam fortalecer a autonomia fiscal dos estados e municipios, um
dos pilares do federalismo, representam um avanco consideravel em
relagdo a situacdo anterior, embora ainda insuficientes em um
contexto de predominio do equilibrio federativo.” (OLIVEIRA, 1995
b, p. 119)

6.2 As relacOes intergovernamentais quanto a reparticdo de receitas tributarias e o
sistema de transferéncias na nova Constituicao.

Do mesmo modo que foram analisadas as competéncias tributérias, entende-se
que a melhor forma de caracterizar as relagdes intergovernamentais, principalmente, no
que se refere a partilha de receitas tributarias e ao mecanismo do sistema de
transferéncias sera, primeiramente, descrever as alteracdes nestas duas matérias, a partir
do préprio texto constitucional, e, em seguida, apresentar algumas referéncias criticas a
estrutura dessas relacGes, e, por fim, relaciona-las ao que se prop6s estar definido,
teoricamente, no federalismo fiscal.

No aspecto da reparticdo das receitas tributarias, ficou estabelecido no texto de
1988 que pertenceriam aos Estados e Distrito Federal o produto da arrecadagédo do IR,
sob competéncia da Unido, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos a qualquer
titulo por eles, suas autarquias e suas fundacbes. Determinou-se também, previamente,
que ficaria sujeito a partilha 20% do total arrecadado de qualquer novo imposto que a
Unido venha a criar.

Para os municipios destinou-se, da mesma forma, o IR que retivessem sobre
rendimentos pagos a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e fundagdes. A Unido
entregaria ainda 50% do produto arrecadado do ITR, relativo aos iméveis situados no
municipio. Aos estados, ficou determinado o repasse para 0os municipios, de 50% da
arrecadacdo do IPVA sobre os veiculos licenciados nos territorios desses Gltimos. Além
disso, os estados deveriam transferir 25% da arrecadacdo do ICMS aos municipios, de
forma que: trés quartos referente a proporcéo do valor adicionado do ICMS realizado
em seus territdrios e, até um quarto de acordo com lei estadual.

O novo sistema tributario estabeleceu que os fundos de participacédo, tanto dos
Estados e Distrito Federal, dos Municipios e Especial, seriam compostos por 47% do

municipais, a situacdo foi semelhante: tanto o IPTU como o Imposto de Transmissdo de Bens Imoveis
através de venda, ficaram exonerados de qualquer limite federal; no entanto, o Imposto de venda a varejo
de combustiveis e o Imposto sobre servicos, tiveram suas aliquotas fixadas pelo Senado.
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produto da arrecadacdo do IPI e IR. Para os Estados e Distrito Federal, seria destinado
21,5% do fundo, aos Municipios 22,5%, e para os Estados das regides Norte, Nordeste e
Centro-oeste, os restantes 3%.

Outra forma de transferéncia foi a compensacdo de isencdo de ICMS, aos
Estados exportadores, através de um fundo especial composto por 10% da arrecadagao
do IPI. Especialmente, em relacdo a esse fundo, respeitando um critério redistributivo,
determinou-se que a nenhuma unidade federada poderia ser destinada parcela superior a
20% do montante do fundo para exportacdo. Caso haja excedente, este deveria ser
distribuido entre os outros estados, mantendo em relagdo a esses 0s critérios de partilha.
Coube ainda aos Estados entregarem aos seus municipios 25% dos recursos que
recebem por esta compensagdo de exportacoes.

Como forma de adaptar melhor a Unido as novas regras de transferéncia, foi
determinar que os percentuais dos fundos de participacdo fossem progressivamente
elevados, até chegarem aos percentuais definidos pelo novo sistema, conforme indicado

no Quadro 3.
Quadro 3
Distribuicéo dos percentuais dos Fundos de Participacédo dos Estados e DF, dos
Municipios e Especial, referentes aos anos de 1988-93.
Fundo Participacéo dos | Fundo de Participagdo | Fundo Especial
Periodo Estados e Distrito dos Municipios (Regides NO-NE-
Federal CO)
1988
(até 4/10) 14% 17% 3%
1988
(a partir de 5/10) 18% 20%
1989 19% 20,5%
1990 19,5% 21%
1991 20% 21,5%
1992 20,5% 22,%
1993 21,5% 22,5%

FONTE: PISCITELLI (1988, p. 77).

Para Oliveira (1995b) se a distribuicdo dos tributos e o estabelecimento da
autonomia fiscal das esferas subnacionais revelaram-se timida no novo texto, o0 mesmo
ndo ocorreu em relacdo a reparticdo das receitas tributarias entre as trés esferas. Em sua
opinido:

“... preferiu-se para melhorar a distribui¢do do bolo tributario trilhar o
caminho mais facil de manter e ampliar a participagdo dos estados e

municipios nos recursos que lhe séo transferidos, provenientes do IR e
do IPL.” (OLIVEIRA, 1995 b, p. 120)
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Na comparacdo da partilha e distribuicdo dos impostos com o sistema anterior,
Oliveira (1995b) acredita que faltou ousadia para a recuperacédo do equilibrio federativo;
no entanto, no que diz respeito a distribuicdo do bolo tributério entre os niveis de
governo, a nova constituigdo foi consideravelmente generosa.

Giffoni (1988) destaca as inovages técnicas na redistribui¢do constitucional de
receitas. Segundo ele, apesar de ndo afetar a atual estrutura constitucional tributaria, a
ratificacdo dos fundos de participacdo dos estados, municipios e especial — mesmo sem
terem sido alteradas suas fontes de recursos — o futuro sistema, determinou as principais
modificagdes na distribuicdo intergovernamentais de recursos disponiveis aos trés
niveis. Porquanto, ele adverte em relacdo as despesas or¢camentarias, que caberia uma
divisdo das transferéncias negociadas e ndo-constitucionais, principalmente para os
municipios de porte medio, que a partir de sua implementacdo no novo sistema teréo
maiores ganhos de receita disponivel.

Dain (1995b) acredita que os critérios de partilha das transferéncias
constitucionais aos estados e , mais ainda, aos municipios, representam uma disfuncdo
no novo sistema tributario. Segundo ela, os critérios de partilha que foram estabelecidos
na Constituicdo de 1967 permaneceram na Constituicdo de 1988.

Barrera e Roarelli (1995) entendem que a Constituicdo de 1988 elevou a
participacdo dos governos subnacionais nos recursos globais, em detrimento do governo
federal. Conforme a referéncia que fazem a Luis Villela (apud BARRERA;
ROARELLLI, 1995, p.135), isso se deveu pelo fato da Constituicdo ter privilegiado o
principio do controle social do gasto pablico como melhor instrumento para garantir
uma alocacdo 6tima de recursos 2.

Um aspecto importante ao novo desenho federativo promovido pela
Constituicdo de 1988 foi o principio de evitar vinculacGes as transferéncias, mencionado
somente nos casos previstos a educacao. Neste caso especificamente, determinou-se que
a Unido deveria destinar ao setor ndo menos que 18% dos recursos fiscais, enquanto que
as unidades estaduais e municipais estipulou-se o percentual de 25%.

Cabe compatibilizar agora a mecanica das transferéncias intergovernamentais

aos pressupostos tedricos ja apresentados na primeira parte do trabalho.

“2 Barrera e Roarelli explicam que, segundo os seguidores deste principio, o eficaz controle social dos
recursos exige, como condi¢do, a proximidade entre a unidade geradora do gasto e o publico-alvo, ou
seja, também, anteriormente, definido por Musgrave e Musgrave (1980) como principio do beneficio.
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No quadro tributéario de 1988 as transferéncias intergovernamentais podem ser
classificadas conforme Barrera e Roarelli (1995), em dois grupos: transferéncias
tributarias e ndo-tributarias. As tributarias servem basicamente para identificar a
reparticdo regular de recursos. Conforme foi ressaltado anteriormente, essas
transferéncias sdo regulares e transparentes. Além disso, elas sujeitam-se a outra
classificacdo, quanto a sua origem, podendo ser de partilha ou no sentido estrito. Pela
Constituicdo de 88, as transferéncias tributarias podem ser agrupadas conforme o
Quadro 4.

Quadro 4

Reparticéo das Transferéncias Tributarias, pela Constituicao de 1988,
segundo sua origem.

Transferéncias Tributarias

Partilha Propriamente ditas

e Cota-parte do salario- educagdo e Fundo de Participagédo dos Estados

e IR retido na fonte das administragdes publicas [e Fundo de Participacdo dos Municipios
subnacionais e Fundo Especial

e Fundo de Ressarcimento dos Estados
exportadores

o |OF sobre o Ouro

FONTE: CONSTITUI(;AO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL 1988.
Elaborado pela autora.

As transferéncias ndo-tributarias sdo ndo regulares e, como Rezende (1973)
considera, caracterizam-se pela informalidade dos procedimentos. Elas podem ser
classificadas pelo cumprimento de determinacdes e procedimentos legais e pela ndo

regularidade. Simplificadamente, pelo Quadro 5 tem-se:

Quadro 5
Reparticao das Transferéncias ndo - Tributérias, pela Constituicéo de 1988, segundo
sua origem.
Transferéncias ndo- Tributérias
Regulares Nao-Regulares

o Transferéncias para financiamento de novos estados | ¢ Convénios, 0s quais, normalmente, se
e Indenizagdes pela exploracdo de Petrdleo, gés e vinculam a programas conjuntos entre
xisto alguma unidade centralizada federal ou

e Transferéncias destinadas a despesas de custeio descentralizada e unidades de governo
subnacionais.

FONTE: CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL 1988.
Elaborado pela autora.

Pelo novo Sistema Tributario de 1988, o Fundo de Participacdo dos Estados
(FPE), definidos pela Lei Complementar n® 62 de 28/12/89 determinou que: 85% do
Fundo destinam-se aos Estados integrantes das regides Norte, Nordeste e centro-oeste; e

15 %, restantes do Fundo destinam-se aos das outras duas regides, Sudeste e Sul.
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Conforme Barrera e Roarelli (1995), os coeficientes de participagdo revelam o
objetivo redistributivo subjacente aos critérios de calculo - no qual fica
proporcionalmente direta com o tamanho da populacéo e inversamente com a renda per
capita. Ainda segundo eles, o Fundo representa 76% das transferéncias tributarias
federais aos estados. Barrera e Roarelli também alertam que, para estabelecer um
diagnostico correto da eficiéncia deste mecanismo de subvencéo, é preciso levar em
conta o valor por habitante (FPE per capita) efetivamente recebido em todos os
estados, para que, assim, se confirme o carater redistributivo destes fundos.

O Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), também regulamentado por
Lei Complementar, fixa que:

e 10% do Fundo se destinam aos municipios das capitais;

e 3,6% para 0os municipios com populagdo acima de 156.216 habitantes; e

e 86,4% para 0s municipios do interior com populacdo abaixo de 156.216

habitantes.

Particularmente, para os coeficientes de participacdo das capitais, 0 método
para o célculo seria de forma proporcional a populacdo e inversamente a renda per
capita do estado. Sendo que, para os casos dos municipios com populacdo abaixo dos
156.216 habitantes, o coeficiente é calculado de forma proporcional a populacéo.

Barrera e Roarelli confirmam esta tendéncia redistributiva e, além disso,
consideram que o FMP possui distribuicdo bem menos concentrada do que a do estados.
Entretanto, eles verificam que o volume de recursos é maior para 0s municipios de
menor porte, diminuindo, gradativamente, para 0s municipios de porte maior, 0 que é
esperado dados os critérios de distribuicdo utilizados.

O Fundo de Exportacdo (FE) é formado por 10% do total arrecadado do IPI,
com a finalidade de restituir os estados exportadores da isencdo de ICMS de suas
exportacOes. Pela Constituicdo de 1988, ficou estabelecido um limite a esta restituicéao,
no qual nenhuma unidade federada podera receber mais de 20% do total do Fundo®®. O
outro fundo de compensacio é o IOF sobre a extracdo do Ouro**, que define: 30% dos
ganhos da exploracdo pertencerdo aos estados ou ao Distrito Federal de origem, os

restantes 70% pertencerdo ao municipio de origem.

*% Conforme j4 foi dito, nestes casos, 0 valor excedente dos 20% seré distribuido s outras unidades, sem
gue a nenhuma seja destinada, juntamente com sua parcela de direito, valor superior aos 20%.

* A Constituicdo também define como aliquota minima 1% das operaces deste caso.
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A Carta de 88 determinou a formagdo de um Fundo, composto pela
contribuicdo do salério-educacgdo, destinado ao financiamento das despesas do setor
publico com o ensino elementar. Todas as empresas vinculadas a Previdéncia Social
devem recolher 2,5% sobre a folha de contribuicbes. Dois tercos do montante
arrecadado devem ser repassados diretamente a unidade da federagcdo em que se realizou
o recolhimento; e, um terco restante, fica destinado ao financiamento de programas
municipais de ensino de 1° Grau. Sua distribuicdo é feita de forma diretamente
proporcional ao total da populacdo em idade escolar e inversamente proporcional a
renda per capita do estado.

Barrera e Roarelli (1995), ainda consideram entre os fundos a partilha do ITR
entre a Unido e os Municipios, a qual tem suas aliquotas definidas pelo governo federal,
e € distribuido na proporcéo de 50% para a Unido e 50% para 0s municipios de origem.

Affonso (1994) considera que a heterogeneidade estrutural brasileira € um
limitador a adocdo de critérios gerais e rigidos, particularmente, no que se refere as
transferéncias intergovernamentais. Segundo ele, esta heterogeneidade indica a
utilizacdo de transferéncias vinculadas, ndo constitucionais ou negociadas, capazes de
acompanhar as diferentes necessidades regionais, mas, entretanto, sdo objeto de critica
dado o alto grau de arbitrariedade politica.

6.3 Defini¢éo de encargos na nova Carta

Oliveira (1995b) considera que, assim como a descentralizagdo dos recursos
era crucial para a vitalidade do federalismo brasileiro, de igual importancia era a
descentralizacdo dos encargos, ndo somente para o fortalecimento técnico e politico das
esferas, mas também pela maior eficiéncia que poderia ser atingida quanto a gestdo e a
aplicacdo de recursos publicos.

Segundo Serra e Afonso (1991), o fato da nova Constituicdo ndo definir uma
rigida divisdo de tarefas nos trés niveis se deve a inexisténcia de uma férmula ideal,
assim como a impossibilidade de adotar sistemas de outros paises como paradigmas,
mais ainda se se considerar as grandes disparidades regionais de renda, receitas publicas
e atividade econémica. Para eles, a nova Constituicdo ficou no meio do caminho no seu
propdsito descentralizador, na medida em que redistribuiu receitas de forma clara e

insofismavel, porém manteve a centralizacdo das despesas.
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Selcher (1990) avalia que de alguma forma o governo federal resistiu contra a
perda de poder e de recursos financeiros, com o objetivo de maximizar seus proprios
recursos e manter suas contas deficitarias em melhor situacdo. Assim, no antigo sistema,
a Unido usava regularmente a liberacdo de auxilios e subvencdes e os cargos federais
para induzir estados e municipios a apoiarem o Presidente da Republica. A seu ver, a
descentralizacdo encargos é muito mais controvertida que a das receitas tributérias e tem
sido muito pouco discutida até o presente. Selcher (1990) acredita que a
descentralizacdo eficiente exige a formacdo, em longo prazo, de um arcabouco
administrativo, e seria beneficiada com mudancas estruturais, tais como um sistema
partidario mais forte e maior cultura civica. Para o referido autor, sua imposi¢do por via
legislativa esta fadada ao insucesso. Assim como Rezende (1982)*, Selcher (1990)
considera que os burocratas federais veem o governo federal como usuario mais
eficiente e eficaz de recursos financeiros dos que 0s governos estaduais e municipais,
criticando, na maioria das vezes, a capacidade administrativa dos estados menos
desenvolvidos.

Serra e Afonso (1991) identificaram a pressao exercida por duas corporagdes
para a ndo descentralizacdo de encargos. A primeira delas era constituida pelos
servidores federais, 0s quais se sentiam ameagados pela perda de vantagens e de poder
reivindicatorio, caso fossem remanejados para governos subnacionais. A outra
corporacdo era formada pelos defensores dos estados e municipios, que entendiam que
essas esferas estavam ja sobrecarregadas de atribuicfes e assim deveriam receber
apenas nNovos recursos.

Oliveira (1995b) adverte que, em primeiro lugar, o texto é vago quanto a
definicdo dos encargos, mesmo se se considerar a referéncia a municipalizacdo de
alguns servicos publicos basicos (como, por exemplo, satde e educacdo). Para o autor,
ndo houve indicacdo de seu encaminhamento e, por isso, colocou-se em risco sua
efetivacdo e abriu-se espacgo para que se complicassem ainda mais as financas federais.
Em segundo, a reducdo das receitas da Unido se contrap0s a uma elevacdo de suas
despesas, indicando um possivel acirramento fiscal e financeiro federal. Oliveira
(1995b) ainda questiona os riscos que essa indefinicdo de encargos lega ao equilibrio
federativo. Conforme ele, com a competéncia restrita da Unido basicamente sobre dois

impostos (IPI e IR, os quais podem ser utilizados como instrumentos de politica

** Conforme foi salientado anteriormente, Rezende (1982) enfatiza a comum justificativa de associar a
incompeténcia dos estados e municipios a sua situacdo permanentemente deficitaria.
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econdmica e de desenvolvimento regional e social) que passariam no novo texto a
fornecer-lhe parcelas minoritarias, poderia obstaculizar qualquer orientacdo no processo
de crescimento e nos programas de equidade regional da renda.

Para Sulamis Dain (apud OLIVEIRA 1995b, p.125) o novo sistema tributario,
baseado numa constituicdo influenciada pela questdo regional, resultou na limitagéo
excessiva da autonomia fiscal e a prevaléncia da ampliagdo dos percentuais de partilha
dos fundos constitucionais, independentemente do esforco tributario proprio, da
capacidade e da necessidade de recursos para o gasto. Na visdo de Dain, a indefini¢do
de encargos, somada a limitacdo da autonomia fiscal e ao aumento dos percentuais de
partilha, sem quaisquer exigéncias, resultou num descomprometimento da Unido para
com o financiamento e a execucdo de politicas sociais, justificado pela perda de

recursos e a ndo descentralizacdo de encargos.
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7. Repercussédo e avaliagdo do Sistema Tributario de 1988 para o federalismo fiscal
brasileiro apds 1988

A Constituicdo de 1988, embora tenha promovido a recuperacdo do
federalismo fiscal, ndo conseguiu vencer alguns pontos fundamentais ao seu equilibrio.
Entre eles, destacam-se: o conflito horizontal, 0 aumento das disparidades regionais e a
faléncia do financiamento puablico, principalmente, nas areas sociais. Tais questdes
representam, na verdade, os resultados dos equivocos mencionados anteriormente
quanto a distribuicdo de competéncias, ao regime de transferéncias e a indefinicdo dos
encargos.

Segundo a proposta desse estudo, serdo vistas nesse capitulo as conseqliéncias
da Constituicdo de 1988, através da perspectiva de estudiosos do tema, principalmente,
no que se refere a deflagracdo do pacto federativo e sua atual crise.

Primeiramente, para Selcher (1990), algumas observacdes sobre o futuro do
sistema resultante da Constituicdo de 1988, seriam: o movimento no sentido da
descentralizacdo, o qual € um componente do impulso para maior democratizacdo; o
fato de que talvez os municipios ndo disponham de experiéncia que lhes permita
administrar receitas muito maiores sem um desperdicio consideravel; e o aumento da
complexidade das relacdes estaduais, municipais, regionais e nacionais, devido a
crescente diversidade nacional e institucional (principalmente os problemas urbanos e
metropolitanos). Assim, o autor conclui que o futuro do federalismo brasileiro sera
definido ndo somente pelos arranjos feitos pela Constituinte e subseqlente legislacéo
complementar, mas, também, pelas maiores forcas politicas em busca de maior abertura
versus o elitismo na politica brasileira*.

Dain (1995a) considera que a crise fiscal intergovernamental, p6s-88, enfrenta
pressdes de curto prazo. Outra constatacdo da autora é que ndo existe qualquer
correspondéncia entre a distribuicdo tributaria nas esferas da federacdo e as dinamicas
atuais da producédo e da populagdo. Quanto aos Estados, Dain (1995a) acredita que a
manutencdo do principio da origem nas transacdes interestaduais do ICMS, junto as

aliquotas internas e interestaduais diferenciadas, tem estimulado a chamada guerra fiscal

*® Na avaliacéo de Selcher (1990), o movimento de poder na federagdo é produto ndo s6 das mais novas
tendéncias de organizacao das bases populares, mas também da disputa entre os grupos que ja fazem parte
da elite local, estadual e nacional.
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entre os estados.*” Além disso, Dain (1995a) admite dois eventos nesses Gltimos anos: 0
endividamento de estados e municipios e a substituicdo do investimento federal pelos
investimentos subnacionais. Quanto ao endividamento, ele foi a solucdo encontrada por
essas esferas para vencerem os limites fixados pelos recursos fiscais, para 0s quais a
elevagcdo de participagdo no “bolo” tributario ndo foi suficiente para financiar seus
novos gastos. Dain (1995a) também identifica certa rigidez e dependéncia nas relages
intergovernamentais, através da obrigatoriedade dos repasses federais estarem de acordo
com o pagamento das parcelas vincendas da divida dos estados e municipios.

A proposito sobre o endividamento das esferas subnacionais, Afonso (1994)
enfatiza que num momento posterior a distribuicdo das receitas, o governo federal
tomou uma série de medidas para neutralizar parte do efeito da queda em suas receitas,
sendo que uma dessas medidas foi dirigida diretamente as dividas estaduais. O Tesouro
Nacional, segundo Afonso (1994), tornou-se mais austero, ndo concedendo mais
empréstimos diretos ao saneamento financeiro, exigindo que tais governos honrassem
ao menos a parcela da divida vincenda no exterior, além de limitar a concessao de aval a
novas operacdes apenas para aqueles que estivessem com suas dividas em dia.

Ja Affonso (1994) entende que o aumento da participacdo das receitas de
estados e municipios, como a sua correspondéncia no lado dos gastos, eclodiu no
agravamento financeiro, principalmente, estadual, levando alguns estados a se auto-
financiarem via bancos estaduais.

Rodriguez (1995), ainda em relagcdo ao endividamento, avalia que a forma
adotada por alguns estados financiarem seus gastos, através da emissdo de titulos da
divida publicos, foi uma “autofagia” federativa, uma vez que, além de interferirem na
estabilidade do sistema financeiro estatal, ampliaram a vulnerabilidade da estabilidade
da moeda nacional.

Na questdo especifica das transferéncias, Rezende (1995) e Dain (1995a),
entendem que a solugdo do conflito regional, via aumento das transferéncias
intergovernamentais, reverteu o desequilibrio vertical na reparticdo da receita tributaria
nacional, todavia ampliou, em grande medida, os graves desequilibrios horizontais em
decorréncia das dificuldades encontradas para modificar as regras de rateio dessas

transferéncias. Afonso (1994) verifica que nos ultimos anos a Unido vem aumentando a

*" Sulamis Dain enfatiza que esta disfuncdo deve ser corrigida, muito embora isto nada tenha a ver com o
bom cumprimento em relacdo aos seus objetivos de distribuicdo de recursos segundo a participacdo na
arrecadacdo quanto ao critério de partilha com os municipios.
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discriminagdo nas transferéncias aos governos subnacionais, dirigidas a propositos
especificos, apesar das despesas com esse tipo de transferéncia ter diminuindo de 1988
para ca. Afonso acredita que essas limita¢cdes, juntamente com outras medidas federais,
sdo consequéncia da restricdo ao gasto federal e a concessdo de crédito ao setor publico,
as quais sdo instrumentos basicos da politica de controle do déficit e combate a inflacao.
Entretanto, Affonso (1994) entende que a elevacdo das vinculagdes dos repasses da
Unido concomitante a expressiva liberdade de aplicacdo dos recursos de estados e
municipios, diminuiu os recursos via transferéncias voluntarias, limitando, desta forma,
0 mecanismo federal de influenciar na alocacdo de recursos.

Na visdo de Rezende (1995), ainda que tenha havido a permanéncia de fortes
restricbes orcamentarias no plano federal e a ndo correspondéncia entre a
descentralizacdo de receitas e de encargos, durante o0s oitos anos ap6s promulgada a
Constituicdo, tanto o0s governos estaduais como municipais assumiram mais
responsabilidades, mesmo que estas ndo tenham sido delineadas legalmente. Para o
autor forma de descentralizacdo informal de encargos €é resposta as fortes pressées que
0s niveis subnacionais sofreram, no sentido de recomporem seus gastos. Afonso (1995)
concorda com Rezende nessa hipotese. Embora outros autores considerem que o
incremento dos gastos nessas esferas deve-se ao vicio da descentralizacdo
(“empreguismo e clientelismo™), para Afonso (1995) e Rezende, a verdade é que esta
tendéncia indica a absorcdo de maiores responsabilidades sociais, em virtude da reducéo
dos gastos federais, principalmente, nos programas sociais.

Para Afonso (1994), a Constituicdo de 1988 ndo se limitou apenas em ampliar
a partilha dos impostos, mas sim houve, e ha atualmente, um processo mais amplo de
descentralizacdo envolvendo receitas e encargos, responsabilidades e poder politico.
Uma constatacdo importante sua é:

“A divisdo do bolo das despesas governamentais revela, contrariando
a opinido de muitos, que aumentou a presenca dos governos
subnacionais apds 88 e, 0 mais interessante, € que essa redivisdo do
gasto ocorreu de maneira ainda mais rapida e acentuada do que a
redistribuicdo da receita.” (AFONSO, 1994, p. 356)
Rezende (1995) ainda ressalta alguns pontos no nivel de estados e municipios.
O primeiro é que 0 aumento do gasto com pessoal ndo € sintoma de ineficiéncia. E em
segundo, houve conjuntamente a ampliagdo das transferéncias um aumento no esforgo
fiscal, principalmente nos municipios (contrariando a previsdo teorica que vincula este

aumento de subvencéo ao desleixo fiscal).
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Na opinido de Affonso (1994), o federalismo no Brasil tem sido atualmente
associado ao processo de descentralizacdo. Agrega-se a iSsO 0 movimento de
globalizacdo econdmica mundial, que reduz a capacidade regulatoria dos governos
subnacionais, obstaculizando a instrumentalizacdo de politicas monetarias, fiscais e
cambial. Outro fato foi a prolongada crise econémica brasileira, entre os anos 1980 e
1990 e o elevado grau de disparidades regionais inter e intra-regionais.

Na questdo do investimento, a substituicdo do investimento federal pelo
estadual e municipal, segundo Dain (1995a), enfrenta, de 1988 a 1994, novos
obstaculos. Particularmente, em relacdo as Contribuigdes Sociais, verifica-se uma
centralizacdo tributaria que, por um lado, aumenta a receita federal, mas, por outro, os
gastos que deveriam ser financiados por esta esfera sdo penalizados pela correcdo dos
valores de pensfes e aposentadorias pagas pela Seguridade Social e pelos sucessivos
ajustes fiscais de curto prazo, via retencdo de recursos ou alocagéo a outros objetivos.

Especialmente para os municipios, Dain (1995a) acredita que a Constituicdo de
88 desconsiderou a dinamica populacional, uma vez que garantiu uma elevada
participacdo dos municipios de menor porte na partilha das transferéncias
constitucionais, ignorando os problemas sociais concentrados, especialmente, nas
cidades de médio porte e nas regides metropolitanas. Na sua concepcdo, o federalismo
fiscal brasileiro e as defini¢cbes constitucionais que regulam e afetam as relacdes
intergovernamentais apresentam uma pequena e decrescente representatividade na base
de célculo dos fundos de participagdo, tanto em relacdo a arrecadacao tributaria como
também a obsolescéncia dos critérios de rateio dos mesmos. Isso, segundo ela, se deve a
dois aspectos: a base de célculo dos grandes fundos de participacdo, que estabelece
limites ao significado econbmico como mecanismo de equalizacdo fiscal no territorio; e
a manutencdo inalterada dos critérios demograficos municipais, beneficia os municipios
menores, fazendo com que a equalizacdo fiscal vislumbrada desconsidere os municipios
de maior populagéo onde, justamente, estdo as maiores caréncias de infra-estrutura e os
bolsbes de miséria.

Fernando Rezende (1995), enfatizando ainda a questdo municipal, apresenta
duas caracteristicas consideradas marcantes para ele sobre o federalismo brasileiro: as
enormes disparidades regionais e a forte tradicdo municipalista. Quanto as disparidades,
Rezende verifica com freqiiéncia um conflito entre, de um lado, as demandas por maior
autonomia tributaria dos estados mais desenvolvidos e, de outro lado, as pressées por

aumentos das transferéncias compensatorias requeridas pelo menor grau de
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desenvolvimento. Ja a forte tradicdo municipalista, segundo 0 mesmo, na Constitui¢éo
de 88 ganhou um carater singular, na medida em que estas unidades estdo “em pé de
igualdade” com os estados, no que se refere aos direitos e deveres. Rezende enfatiza que
as principais conseqiiéncias, no ambito fiscal, sdo “0 largo campo de competéncia
impositiva dos municipios e a instituicdo de transferéncias compensatérias federais
semelhantes as que beneficiaram os estados”. Para o autor, a relativa independéncia
dessas esferas locais em relacdo aos estados € causa de relevantes desequilibrios que
acentuaram as diferencas verticais e horizontais na reparticdo da receita tributaria
nacional, obstaculizando assim, quaisquer outras formas de sedimentar as propostas de
um novo equilibrio federativo. Rezende (1995) consegue captar bem a existéncia de um
condicionante politico, considerando que:
“Na disputa, os municipios desempenham um papel decisivo em face
da posicdo por eles desfrutada na federacdo e da inclinacdo da
avassaladora maioria deles por associar-se aqueles que preferem maior
participacdo nas receitas federais ao invés de maior competéncia para
tributar.” (REZENDE, 1995, p. 8)

Rodriguez (1994) identifica que no periodo subsequente a 88 a acdo dos
governadores tomou rumo diferente daquele anterior - em razéo de sua atuacéo decisiva
na formulagdo do sistema de 88 que culminou no resgate do principio federativo. Sua
hipotese é que a partir de 1988 a acdo dos governadores tornou-se nociva ao
federalismo, assumindo novas dimensdes: a horizontalizacdo e a generalizacdo do
conflito federativo.

Diretamente, em relacdo a Unido, Affonso (1994) entende que: a crise
financeira dos estados, a limitacdo dos recursos federais quanto a destinacdo destes e,
finalmente, o processo de privatizacdo sdo responsaveis pela perda da capacidade
regulatéria da Unido, em um momento delicado, acirrando ainda mais a crise federativa
pos 88. Assim, segundo ele:

“A perda de capacidade articuladora da Unido e sua ndo substituicdo
por outras formas de regulacdo, ocorrem em um contexto no qual a
crise econdmica e fiscal acirra as disputas estruturais entre as unidades
federadas, acentuando a operacdo de forcas centrifugas

desagregadoras, tanto internas como externas.” (AFFONSO, 1994,
p.331-2)

Affonso (1994) observa trés caracteristicas fundamentais do conflito federativo
brasileiro atual: a horizontalizagdo da disputa, a sua generalizacdo e a descentralizacéo.
Conforme ele, apds 88, a disputa vertical apresenta-se com outra roupagem: conflito
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horizontal, traduzido, sobretudo, na denominada “guerra fiscal”, através da adog¢do
indiscriminada de incentivos, beneficios fiscais ou isen¢des, com a finalidade a priori
de promover o desenvolvimento. As conseqiiéncias dessa guerra foram, em parte,
contraditérias aos interesses, principalmente, estaduais. Segundo Affonso (1994) o
poder arrecadatorio do ICMS foi reduzido, a participagdo do estado de S&o Paulo no
total da arrecadacdo do ICMS caiu, refletindo uma desconcentracdo industrial, e a
atuacdo duvidosa do CONFAZ se fez mais presente, no que se refere a burlar a
proibicdo de concessdes unitarias de beneficios fiscais. Pelo lado da generalizacdo da
crise federativa, Affonso (1994) admite que esta ultrapassou a dimensdo vertical e
horizontal, basicamente direcionada as receitas tributérias, e estende-se no momento ao
aparelho estatal e a representacdo politica. Quanto a sua atual descentralizacdo, Affonso
(1994) atribui a crise um duplo efeito a descentralizacdo tributaria: na primeira
incentivou o processo, rompendo com o regime politico de 64, concomitante, no
segundo freou a tendéncia descentralizante, no instante que entendeu ser importante um
periodo de transicao, implementando-o de cima para baixo.

Dessa forma, o desejado equilibrio federativo, para Dain (1995c), deveria advir
de uma distribuicdo mais balanceada das cargas tributarias entre as bases de
arrecadacdo, beneficiando os Fundos de Participacdo e contribuindo para equalizar as
bases de varios tributos. Ela conclui considerando que o peso das Contribui¢des Sociais
causa alteracdo nas transferéncias, provenientes das receitas vinculadas aos gastos
sociais, mas repassados aos governos estaduais e municipais de forma discricionaria
pela Unido. Isto, para ela, impede uma analise mais abrangente do federalismo fiscal
como forma de expressdo do amplo escopo das relacBes intergovernamentais.

Rezende (1995) assume como solucdo para o equilibrio a superacdo dos
conflitos regionais quanto a reparticdo de recursos fiscais, de forma a acomodar a nova
realidade brasileira. Desta forma, o desafio consistira em conciliar o0 mé&ximo de
descentralizagdo com uma adequada capacidade de reducdo das desigualdades
regionais, atacando basicamente trés frentes: o desafio do equilibrio, o desafio da
eficiéncia e o desafio da responsabilidade.

Rodriguez (1995) afirma que as caracteristicas do processo de descentralizagdo
indicam confirmacdo e levam ao fortalecimento de estados e municipios e ao aumento
do equilibrio politico e econdmico regional. Contudo, ele observa que os desequilibrios
politicos federativos sdo elementos do profundo desajuste da federacdo brasileira,

entendendo que:
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“... a crise federativa deriva de uma série de fatores provocados pelas
alteracbes do processo produtivo, pelas modificagdes estruturais nas
regides e pala crise do sistema politico nacional, crise esta, ndo apenas
de caréter ético, mas que reflete 0 esgotamento do atual sistema de
representacao politica regional.” (Rodriguez, 1994, p. 343)

Em suma, segundo Rodriguez (1994) busca-se hoje uma reestruturagcdo do

pacto federativo que garanta a base hegemdnica nacional, ou seja, a unidade brasileira.
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8. Emenda Constitucional n°® 175/95: a busca de um novo Sistema Tributario

Afonso (1994), avaliando o sistema atual, acredita que os objetivos de 1988
foram pertinentes e atingidos no que tange a descentralizacdo de competéncias e
receitas, a redistribuicdo regional dos recursos, ao fortalecimento do financiamento
setorial dos gastos sociais e a modernizagdo do sistema. Contudo, haveria a necessidade
de trés revisbes: a primeira, no terreno tributario; a segunda, no campo da divisdo dos
gastos; e a terceira, referente a administracdo pablica.

Afonso (1994) argumenta que as distor¢fes existentes atualmente devem ser
corrigidas por uma revisdo constitucional pontual e por mudancas drasticas na
legislacdo ordinéria e na administracdo fazendéaria, muito além do que s6 reduzir o
nimero de impostos, como avalia alguns. Especialmente quanto ao IVA, Afonso
(1994), considera crucial sua implementacdo para avancar a coeréncia entre
descentralizacdo tributaria e objetivos nacionais. Além disso, Afonso (1994) entende
que devem constar no debate as decisdes sobre descentralizagdo nas demais alteragoes
da reforma fiscal.

No campo da divisdo dos gastos, considerada pendente para alguns estudiosos,
Afonso (1994) acredita que seria necessario um plano de descentralizacdo, no qual, via
reforma constitucional, fossem eliminadas as barreiras institucionais que impedem ou
dificultam a viabilizacdo da transferéncia das responsabilidades através da legislacdo
infraconstitucional de acordos administrativos entre governos.

J& na administracdo pulblica, deveria haver uma revisdo das normas sobre
estabilidade no emprego do servidor publico e seu regime previdenciario. Em outro
angulo, dever-se-ia facilitar um re-ordenamento do processo de descentralizacédo fiscal,
ndo criando mais vinculacgdes e reduzindo as ja existentes, pois constituem, segundo ele,
“fortes amarras” para um processo de descentralizagao.

Dain (1995c) considera que a reforma tributéria brasileira atual envolve a
reformulacdo da estrutura e da sistematica tributaria e a complexa questdo da
necessidade de recursos adicionais federais. Nota-se, contudo que falta um consenso
comum sobre o rumo desta reforma: se geradora de recursos e concentrada nas questoes
da elevacdo da carga tributaria e da recomposicdo da receita da Unido; ou
simplificadora e redutora da carga, s6 que na perspectiva dos contribuintes e do setor

privado.
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Afonso (1992b) e Lagemann (1995) identificam logo apds aprovado o texto
constitucional de 1988, uma nova “onda” de propostas a uma reforma, semelhante,
conforme ressalta Afonso (1992b), ao ocorrido apds o regime de 67. Para Afonso
(1992b) destacam-se duas criticas ao atual sistema: a idéia de que o sistema atual
“exagerou” em matéria de descentralizagdo fiscal e os conflitos federativos gerados
entre o contribuinte e o fisco. Afonso enfatiza que nesta nova intengéo de reformulagéo
do sistema, 0 eixo propulsor passa a ser as conseqiiéncias aos contribuintes. Pela atual
Constituicao verifica-se um significativo desequilibrio na distribui¢do do 6nus tributario
entre pessoas fisicas e juridicas. No tocante as familias, a concentracdo pesa
principalmente nos assalariados da classe média; do lado privado, as mais penalizadas
sdo as instituicbes financeiras e as empresas de grande porte. Por esta razdo, Afonso
(1992b) alude ao fato das propostas apresentadas dirigirem-se especialmente aos efeitos
sobre cada contribuinte; e, como consequiéncia, nota-se certo descaso a questao técnica,
quer via estimativas sobre os possiveis resultados de tais reformas, quer na investigacéo
das causas reais a formulacao destas novas medidas.

Apds esses anos desde a promulgacdo da Constituicdo, Oliveira (1995b)
entende que o sistema se encontra ainda mais desestruturado do que o do regime
anterior e repleto de contradicbes. Segundo ele, houve algumas conseqléncias
importantes a insatisfacdo atual, entre elas destacam-se: o processo de descentralizacao
de recursos, que acabou mutilando e tornando mais injusto e complexo o sistema; o
desrespeito a varios principios de defesa do contribuinte; a permanéncias das
dificuldades financeiras de estados e municipios, mesmo considerando o aumento de
recursos repassados a essas esferas; o descumprimento or¢amentario; e o continuo
financiamento do Tesouro Nacional pelo Banco Central. Contudo, Oliveira (1995b)
analisa que este quadro ndo deve ser motivo de surpresa, na medida em que se
considerar os rumos das composi¢cdes politicas no Congresso Constituinte e o
andamento das negociacgdes desenvolvidas juntamente com as dificuldades econémicas
e do setor publico brasileiros.

Na visdo de Rezende (1996a), nesta nova fase de apreciacdo de propostas de
reforma fiscal, permanece o objetivo perseguido desde 1967, de evoluir na direcdo de
uma tributacdo abrangente das trés bases tributarias: do consumo, da renda e da
propriedade. O autor adverte que tal processo deve ser conduzido com firmeza e cautela
para evitar “paralisias e retrocessos”, concluindo que o importante ndo € brigar por um

modelo ideal, mas sim pela instauragao de um ciclo virtuoso de mudancas.
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Ha pelo menos duas premissas basicas a serem observadas nas propostas atuais
de Reforma Tributéria, conforme destaca Rezende (1996a): a preservacdo da autonomia
nas trés esferas e a manutencgéo das regras basicas adotadas pela Constituicdo referente
aos critérios de partilhas e transferéncias, que priorizam a reducdo das desigualdades
regionais.

Especificamente sobre a questdo das desigualdades regionais, Rezende (1996
a) cré que o equilibrio entre a ampliacdo das competéncias estaduais e o0 aumento das
transferéncias federais é extremamente delicado. Segundo ele, 0 mecanismo adotado em
88 precisa de mais tempo para ser reavaliado, e, no momento, € muito mais sensato
promover um aperfeicoamento, mas sempre incluindo a tematica do arranjo federativo.

Rezende (1996a) avalia que a maior problematica esta na tributacdo estadual,
em vista a tornar os or¢camentos dos estados mais dependentes da sua producdo do que
do consumo; ou seja questdo referente a adogdo da tributagdo na origem e ndo no
destino. Como destaca o autor, o desequilibrio regional torna-se evidente no momento
em que a producao é bem mais concentrada regionalmente do que o consumo. Isso tem
levado estados mais pobres a requererem maiores parcelas de transferéncias
compensatérias da Unido. A ado¢do do principio do destino no ICMS, para Rezende
(1996a), criaria novas possibilidades ao debate do federalismo fiscal brasileiro,
principalmente porque a tributacdo no destino tendera a reduzir as desigualdades na
reparticdo das receitas estaduais. Outro ponto relevante para o autor é a questdo do
problema da duplicidade de incidéncia de alguns impostos numa mesma base. Para
Rezende (1996a), o essencial, na nova fase de reforma é conciliar as propostas do novo
projeto a preservacdo da esséncia do pacto federativo de 88 e a autonomia das esferas
nacionais - com o proposito de estimular a competitividade da economia brasileira,
reduzir as obrigacfes acessorias do contribuinte, combater a sonegacdo e atenuar a
representatividade da carga tributéria brasileira.

A pretensdo nesse capitulo sera, em primeiro lugar, expor as trés propostas de
reforma que tramitam no debate nacional: da Comissdo Executiva de Reforma Fiscal-
CERF, do Deputado Federal Luiz Roberto Ponte e do Instituto Nacional de Altos
Estudos - INAE. Apos, apresentar-se-a a Proposta de Emenda Constitucional N.° 175/95
encaminhada pelo governo federal. E, por fim, serdo examinadas algumas criticas e pré-
avaliacbes dos impactos sobre o futuro do federalismo fiscal brasileiro, caso a Emenda

Constitucional seja realmente aprovada.
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8.1 O federalismo fiscal nas principais propostas de Reforma Tributaria.

Conforme Azevedo e Melo (1996), entre 1993 e 1994, foram encaminhadas ao
Congresso Nacional 60 propostas de emendas constitucionais, especificas a questdo
tributaria. Nota-se que na maioria delas havia certa unanimidade quanto a aspectos
relacionados a simplificacdo tributdria e a adocdo de um imposto sobre o valor
agregado, o IVA. Todavia, pouca atencdo foi dada em termos de federalismo fiscal em
tais propostas; as poucas indicagdes nesse sentido ndo possuem consisténcia entre 0s
objetivos apresentados e 0s meios para sua execucao.

Assim, cada uma das propostas escolhidas nesse estudo possui caracteristicas
semelhantes, porém, também diferenciais. Entende-se que através delas, tem-se um
panorama geral das principais questdes debatidas e avaliadas sobre reforma tributaria.
Na primeira, da CERF, verifica-se a intencdo do governo federal, a priori, de
refortalecer a Unido; na segunda, destaca-se o alto grau de simplificacdo proposto,
sendo também uma das mais discutidas e criticadas nestes ultimos tempos; na terceira e
ultima, completa as demais por trazer alguma intencdo a recuperacdo do pacto

federativo.

8.1.1 A Proposta da Comissdo Executiva de Reforma Fiscal (CERF): o
refortalecimento da Unido.

A proposta da CERF consiste, no campo tributario, em criar trés novos
impostos. Primeiramente, o IS, que seria um imposto seletivo incidente sobre a
comercializacdo do fumo, bebidas, automoveis, telecomunicagdes, combustiveis e
energia elétrica. O segundo imposto seria um novo IVA, através da extin¢ao do atual IPI
e da nova formulacdo do ICMS. Por fim, seria criado um imposto especifico sobre a
propriedade de veiculos automotores, além da manutencao dos impostos sobre comércio
exterior.

Ja no campo das Contribui¢bes Sociais, permaneceriam apenas duas: uma
incidente sobre a folha de pagamento dos salarios e outra financiada pelo IPMF.
Especificamente, ao IPMF, aplicar-se-ia uma aliquota de 0,25%, a qual, pelas projecdes
feitas na proposta, corresponderia a arrecadacao atual do PIS/PASEP e da Contribuicao
para o financiamento da seguridade social (Cofins).

Segundo Dain (1995c) esta proposta, apresentada pela CERF, traria sérias
implicacdes ao federalismo fiscal. Primeiro, porque sobreporia a base do IS as atuais

competéncias estaduais e municipais. Do lado dos estados, retiraria da base do ICMS a
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incidéncia sobre telecomunicacfes e — ao aplicar o principio do destino ao IVA
juntamente a extingdo do IPI — traria perdas consideraveis, tanto para aqueles estados
exportadores como para aqueles em que o consumo € reduzido. Sua concluséo aponta
para necessidade de um aporte adicional de recursos federais, algo em sua opinido
totalmente incompativel com os objetivos da proposta. Outro ponto importante para a
questdo federativa e considerado por Dain (1995c) é a clara indicacdo na reducéo das
transferéncias federais e na capacidade arrecadadora das esferas subnacionais — tanto
nas modificacGes na tributacdo indireta como pelo corte previsto nas transferéncias ndo-
conveniadas aos estados e municipios, ou ainda, na revisdo de critério de rateio dos
fundos de participacdo. Dain entende que tal reducdo das receitas subnacionais é reflexo

da motivacdo central desta proposta: a recuperacdo fiscal da Unido.

8.1.2 Proposta Ponte.

A proposta apresentada pelo Deputado Luiz Roberto Ponte caracteriza-se pela
simplificacdo tributaria. Nela o atual sistema tributéario seria formado por apenas cinco
impostos: 1S*, ITF (que seria destinado ao custeio do Sistema Previdenciério),
Comércio Exterior, Lucro(neste caso, se eliminaria o IR atual, permanecendo somente
um imposto sobre os lucros das empresas e o lucro das aplicagdes financeiras de pessoas
fisicas e juridicas), e um imposto sobre a propriedade rural. Além desses, haveria ainda
uma Contribuicdo sobre os salarios destinada a fins de aposentadoria.

Dain (1995c) apresenta trés ressalvas a esta proposta. A primeira € a
consideravel perda de receita por parte da Unido®. A segunda diz respeito a falta de
explicitacdo quanto aos critérios de partilha dos fundos de participacéo. E, por ultimo, a
concentracdo de impostos a nivel federal, erroneamente sustentada pelo argumento de
gue a autonomia federativa esta relacionada a capacidade de gasto das esferas
subnacional, desconsiderando qualquer liberdade nas decisfes de gastos nestas ultimas.

Rezende (1996b) acrescenta que tal proposta é incoerente quanto a partilha de
recursos fiscais na Federacdo brasileira. Primeiro devido a inseguranga quanto aos
critérios de rateio do “bolo” tributario, no qual, Rezende acha absurda a proposi¢ao de

“atribuir a Unido a responsabilidade de fazer com que todos os estados € municipios

“8 Este imposto seletivo teria a mesma incidéncia do 1S da CERF, porém com aliquotas mais elevadas,
com a finalidade deste corresponder a 70% da arrecadacao total.

* Conforme justifica Dain, atualmente a receita da Uni&o corresponde a mais de 50% do total arrecadado,
e pela proposta ela passaria a contar apenas com 34%, ao passo que seria destinado aos estados 40% e aos
municipios 25% do total arrecadado.
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brasileiros tenham garantido um piso de receita igual a média do periodo 1991-94, até
2005” (REZENDE, 1996b, p. 13)*°.

Outro ponto critico, enfatizado por Rezende (1996b) — na mesma linha de Dain
(1995c) — é o “engessamento” dos recursos or¢amentarios decorrentes do aumento das
vinculacBes, os quais gerariam novas exigéncias de financiamento, além de ferir a

autonomia da lei orcamentéaria quanto a decisdo dos usos dos recursos publicos.

8. 1.3 Proposta do Instituto Nacional de Altos Estudos - INAE.

A proposta do INAE, seguindo a tendéncia das anteriores, objetiva a
simplificacdo do sistema tributario atual. Tal simplificacdo baseia-se na existéncia de
trés fatos geradores: renda, propriedade e valor adicionado. O sistema tributario seria
entdo configurado a partir desses trés fatores geradores além de mais trés contribuictes
sociais. Sobre a renda se manteria o IR, sob competéncia federal, sé que com aliquotas
mais baixas, a fim de ampliar a base tributaria; permaneceriam ainda as transferéncias a
estados e municipios e as isencdes para pessoas fisicas e juridicas. No terreno do valor
adicionado, se criaria 0 IVA, pela fusdo do ICMS e IPI e se manteria ainda 0s impostos
de intuito regulatério como os de comércio exterior. As trés contribuigBes sociais
seriam: uma destinada ao INSS especificamente, outra destinada a assisténcia social, no
lugar da Cofins, e mais uma para o financiamento do seguro-desemprego (60%) e ao
BNDES (40%), substituindo o PIS/PASEP.

Na avaliacdo de Dain (1995c) a proposta do INAE traga tanto mudancas do
lado da receita como da despesa. Segundo ela, hd uma preocupacdo quanto a redefinicdo
do modelo de Estado, sugerindo desde uma reforma administrativa a um programa de
privatizacdo, dando énfase, particularmente, a redefinicdo das obrigacdes federais,
estaduais e municipais. Pelo lado das despesas, esclarece Dain (1995 c), que a proposta
prevé um maior controle orcamentério nas esferas subnacionais, associado a um quadro
de maior austeridade fiscal. No entanto, Dain (1995c) avalia que, muito embora o
fortalecimento do federalismo seja “uma das bandeiras” da proposta, ndo existem bases

financeiras na proposta que conduzam a este objetivo.

% Na opinido de Rezende, ndo se pode querer sustentar um nivel de arrecadag&o constitucionalmente, porque o nivel
de arrecadagdo é influenciado por outros fatores, como por exemplo, o nivel de atividade econdmica - uma queda na
atividade leva diretamente a uma queda na arrecadag&o.
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8. 2. A proposta da Emenda Constitucional N.° 175/95

Quando foi apresentada a sociedade pela primeira vez, em agosto de 1994, a
proposta de emenda constitucional, baseava-se, sobretudo, na simplificacdo tributéria,
inserida em trés objetivos basicos: a simplificacdo do sistema, aumentando sua
economicidade, para o fisco e para o contribuinte; facilitar o combate a sonegacéo e as
injusticas por ela criadas; diminuir o “Custo Brasil” e ampliar a competitividade da
economia; e permitir uma distribuicdo mais justa da carga tributaria.

Pela Emenda, amplia-se o poder federal, estabelecendo que a Unido possa
instituir empréstimo compulsorio, além dos casos anteriormente previstos pela
Constituicdo de 88 - para atender a despesas extraordindrias, decorrentes de guerra ou
sua eminéncia e calamidades publicas, ou ainda no caso de investimento publico de
carater urgente - pelo no texto, a Unido fica também autorizada a instituir empréstimos
em razao de conjuntura que exija confisco monetério temporario. Outra alteracdo, que
eleva seus poderes, é a possibilidade do governo federal instituir isencdo a titulo da
competéncia dos estados, Distrito Federal e municipios, quando esta estiver previamente
determinada em tratado, convencao ou acordo internacional; pela Constituicdo de 1988
sob nenhuma hip6tese a Unido poderia instituir tal isencéo.

Para o contribuinte, a mudanca é a vedacdo da cobranca de tributos, em relacdo
a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei ou, no mesmo exercicio
financeiro, que tenha aumentado ou instituido novo tributo. Esta ressalva, contudo, ndo
se aplica aos seguintes tributos: Imposto de produtos e servicgos estrangeiros, Imposto de
Exportacdo, IPl, Impostos Extraordinérios, e, pelo novo texto abrangera também
Impostos dos Estados e Distrito Federal (apenas o que for cobrado pela Unido) e
Empréstimos Compulsérios. Fica também estabelecido que qualquer subsidio ou
isencdo, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou
remissao, relativos a impostos, taxas e contribuicdes, somente podera ser concedida
mediante lei especifica - federal, estadual ou municipal; no antigo texto, ndo estava
previsto os casos de subsidio ou isencdo, reducdo de base de célculo e concessdo de
crédito presumido.

A Emenda Constitucional prevé a ampliacdo da base do Imposto sobre
Importaces, incluindo agora, além dos produtos, quaisquer servicos estrangeiros. Neste
caso estabelece-se também que podera ser exigido antecipadamente, dentro do periodo
de apuracdo, sem prejuizo da compensagdo ou restituicdo do valor que exceder ao

efetivamente devido no final do periodo.
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A respeito das operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e servigos de
comunicagéo e as de transporte interestadual e intermunicipal — Novo ICMS — ficaréo
sujeitas a imposto instituido e regulado em lei complementar federal. Tal imposto sera
administrado, arrecadado e fiscalizado pela Unido, Estados e Distrito Federal, que
celebraréo convénio, para assegurar a uniformidade de procedimentos administrativos e
interpretagdes. Aos estados e Distrito Federal (DF) fica obrigatoriamente definido o
repasse aos seus municipios de 25% da arrecadacdo referentes sua parcela de ICMS %,

Afora isto:

e 0 imposto sera ndo-cumulativo, na compensacao;

e toda vez que os créditos forem superiores aos débitos, o ressarcimento seréa
feito em dinheiro;

e as aliquotas dos estados, Distrito Federal e Unido serdo aplicadas sobre a
mesma base de célculo, sendo que as aliquotas da Unido serdo uniformes por
mercadorias e servigos, sem distingdo entre as operagdes internas ou
interestaduais, enquanto que, as aliquotas estaduais e do Distrito Federal
permanecerao fixadas pelo Senado Federal,

e 0 novo imposto ndo incidird sobre operagfes que destinem mercadorias ao
exterior, nem sobre servicos prestados por destinatario fora do pais, nem sobre
as saidas de insumos, maquinas, implementos e tratores agropecuarios;

e as operacOes interestaduais de energia elétrica e petroleo, incluindo
lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos, aliquota estadual e do DF sera
eliminada e acrescida a Unido;

e 0 imposto sera seletivo de acordo com a essencialidade das mercadorias e
servicos, vedado qualquer tratamento desigual as operacdes e prestacOes
internas ou iniciadas no exterior;

e qualquer isencdo ou ndo-incidéncia serad uniforme em todo pais;

o ficara vedada a concessao a certos contribuintes ou a determinada categoria de
contribuintes, direta ou indiretamente, de qualquer tipo de ressarcimento ou

financiamento que anule, no todo ou em parte, o 6nus financeiro ou econémico

> Cabe frisar que pela Proposta da Emenda Constitucional, além da criacdo de um Gnico imposto sobre o
valor adicionado (fusdo IPI e ICMS), cobrado através de convénio entre Unido e Estados, a proposta
ainda contempla um mecanismo inédito de operacionalizagdo ao implementar um imposto sobre o
consumo, mas cobra-lo no estado de origem e atribuir automaticamente toda parte de sua receita ao estado
de destino.
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do imposto, contudo, cabera a lei federal regular a forma como isencGes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos ou revogados.
e ndo serd autorizado o aumento das aliquotas vigentes em 1°/01/95.

A cobranca do Imposto sobre Produtos Industrializados - IP1 pela Uniédo
permanecera até 31/12/97, observando as seguintes consideracdes: sera seletivo, em
funcdo da essencialidade, ndo-cumulativo, ndo incidira sobre os produtos destinados a
exportacdo e fica fixado o repasse de 47% da arrecadacdo deste imposto para formagéo
dos Fundos de Participacdo. Sendo que, até dia 31/12/2000, a Unido entregara aos
Estados e ao Distrito Federal 20% da arrecadacdo do IPI. ApoOs sua revogacdo, pela

fusdo ao ICMS, o produto de sua arrecadacao ficara conforme o Quadro 6:

Quadro 6
Fundo de Ressarcimento das Exportac6es da Unido aos Estados e Distrito Federal a
partir da Emenda Constitucional N.° 175/95.

Fundo de Ressarcimento da Exportacgdes
10% proporcionalmente ao valor das respectivas exportagdes de produtos
industrializados, ndo submetidos a incidéncia de ICMS.
10% proporcionalmente ao valor das respectivas exportacbes de produtos ndo
industrializados, mas submetidos a incidéncia de ICMS.
FONTE: PROJETO DE EMENDA CONSTITUCIONAL n.° 175/95.
Elaborado pela autora.

Defini-se como critério de equiidade que a nenhuma unidade federada podera
ser destinada parcela superior a 20% do montante que se refere aos 10% das restitui¢oes
das exportacdes mencionadas no Quadro 6; qualquer eventual excedente sera distribuido
entre 0s demais participantes, mantido em relacdo a estes o critério de partilha nele
definido. Os estados e Distrito Federal deverdo entregar a seus municipios 25% dos
recursos que receberem da Unido. Enfatiza-se que tais percentuais contidos no Quadro
acima serdo reduzidos de 1/4, 2/4, e 3/4, respectivamente nos exercicios financeiros de
1998, 1999 e 2000.

De acordo com a Emenda, os estados e Distrito Federal, a partir do exercicio
financeiro de 1996, responderdo pela administracéo, cobranca e fiscalizacdo do Imposto
Territorial Rural - ITR; sendo que, os estados e Distrito Federal deverdo repassar aos
municipios a parcela ndo inferior a 25% do ITR, referente aos municipios neles
situados. Fica também definido que suas aliquotas serdo fixadas de forma a desestimular
a manutencdo de propriedade improdutiva e ndo incidird sobre as pequenas glebas
rurais. Além disso, os impostos Causa Mortis, ICMS e IPVA passardo a ter suas

aliquotas maximas fixadas pelo Senado Federal.
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Quanto a competéncia dos municipios, fica eliminado a essas esferas
instituirem o imposto sobre vendas a varejo de combustiveis liquidos e gasosos (que
passara a integrar o ICMS da Unido) e é aberta a possibilidade do Imposto Predial
Territorial Urbano - IPTU ser progressivo, nos termos de lei municipal. A respeito do
Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoveis Inter-vivos, ndo incidird mais sobre a
transmissdo de bens ou direitos incorporados ao patriménio de pessoas juridica, em
realizacdo de capital, nem sobre transmissdo de bens ou direitos decorrentes de fuséo,
incorporacdo, cisdo ou extingdo, salvo se a atividade preponderante do adquirente for
compra e venda, locacdo ou arrendamento mercantil. Ainda, as receitas municipais
serdo acrescidas de, no minimo, trés quartos referentes a proporcao do valor adicionado
das operacdes do ICMS realizada em seu territdrio, e até um quarto de acordo com que
dispuser lei estadual.

Os Fundos de Participacdo, de Estados e Distrito Federal, e Municipios, serdo
compostos por 47% do total da arrecadacdo do Imposto de Renda e do novo ICMS,
permanecendo 3% desta arrecadacdo aos estados das Regifes Norte, Nordeste e Centro-
oeste. No entanto, a Emenda prevé que cabera ainda, sob lei complementar, a definicédo
das normas de rateio destes fundos.

No imposto Causa Mortis, de competéncia estadual, pelo novo texto passara a
ser regulado por lei federal nos casos em que: o doador tiver domicilio no exterior ou
residéncia no exterior, e se o de cujos, for residente ou domiciliado no exterior, ou tiver
seu inventario processado no exterior.

Pela Emenda Constitucional a Unido, os Estados e Distrito Federal, e 0s
Municipios deverao divulgar até o Gltimo dia do més subseqliente ao da arrecadacdo, o
montante de cada um dos tributos arrecadados, os recursos recebidos, os valores de
origem tributaria entregues e a expressdo numérica dos critérios de rateio. Os dados
federais discriminardo estados e municipios, os dos estados, por sua vez, discriminarao
seus municipios. Uma novidade ao sistema serd a possibilidade de em Lei se definir
praticas de comércio exterior danosas a economia nacional e a possibilidade de coibi-
las, via autorizacdo de cobranca de direitos e a imposicdo de limitagOes e sangdes, que

visem a neutralizar praticas, inclusive nas importacoes ja desembarcados.

8. 3 Perspectivas dos impactos na federacao.
Varsano (1996) considera que a principal mudanca da proposta é a

substituicdo, logo a partir de 1998, do ICMS e do IPI por um imposto Unico sobre o

103



valor adicionado, o qual sera partilhado pela Unido, estados e Distrito Federal. Contudo,
o0 autor identifica uma perda temporaria na receita dos estados, e, por conseguinte, nas
receitas municipais enfatizando que devera haver algum tipo de compensacdo a fim de
adaptar melhor as finangas destes niveis. Além disso, Varsano (1996) reconhece que a
reforma tributaria proposta é importante como mudanca estrutural, j& que reduz o
impacto negativo da tributacdo sobre a eficiéncia econdmica. Porém, ressalva quanto a
ndo contemplacdo de ajustes de curto prazo nas finangas publicas federais, pois suas
medidas ndo afetam o nivel da carga tributaria, eximida assim de qualquer carater
emergencial.

Para Azevedo e Melo (1996) a proposta de reforma tributaria governamental se
traduz por dois pontos basicos: a manutencdo do arranjo redistributivo nos trés niveis da
federacdo e a reformulacdo do Sistema Tributario Nacional, adequando-0 as novas
necessidades nacionais e internacionais. Concluem assim que — embora 0os mentores da
proposta federal afirmem que ndo haverd mudancas no arranjo redistributivo nas trés
esferas — a verdade é que a proposta teria um sentido re-centralizador.

Rezende (1996a) admite que o impacto das mudancas previstas na Emenda
Constitucional serd bastante expressivo. Em curto prazo, as desoneracdes devem ser
suficientes para estimular as exportacdes e os investimentos. Em médio prazo, os
beneficios a economia e a populacdo ampliar-se-d0 atraves do novo modelo de
tributacdo sobre o valor agregado. Além disso, 0 novo sistema reduzira as injusticas
fiscais e desequilibrios regionais. No ambito social, Rezende vislumbra na unificagdo
das bases de incidéncia de IPI e ICMS avangos no sentido de uma tributagéo seletiva
sobre 0 consumo; ao passo que, pela otica regional, a aplicacdo do principio do destino
abriria, em sua opinido, espaco a uma futura reavaliacdo do modelo de federalismo
fiscal definido em 88, principalmente, nos aspectos de politica regional.

No campo do Novo ICMS, ou IVA como denominam alguns autores, o Brasil
ndo s6 foi um dos primeiros a ter este tipo de imposto, como também a adotar dois
tipos: um sob competéncia federal - IPI, e outro sob égide estadual - ICMS. Segundo
Quadros (1995) a duplicidade desses dois IVAs impede uma administracdo tributéria
eficiente. De acordo com as caracteristicas internacionais destacadas pelo autor o IVA
deve ter incidéncia ampla sobre toda a cadeia de producéo e circulacdo, incidéncia de

forma ndo cumulativa, ndo incidéncia sobre bens de capital, ndo tributacdo das
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exportacOes e seletivo a partir da essencialidade dos bens, afora isto, sua competéncia
deve ser federal™.

Rezende (1996a) ndo tem duvidas que a questdo regional ¢ uma das “pecas-
chave do quebra-cabeg¢a”. Na sua concepgdo, substituiu-se, nestes ultimos anos, uma
visdo nacional do problema regional, por uma individual, voltada particularmente para
atrair investidores via incentivos, isencGes ou beneficios fiscais. Assim, Rezende
entende que o cerne da questdo reside na recuperacdo da capacidade de investimento
publico e da autonomia para exercer a politica fiscal pelo gasto.

Bremaeker (1995) coloca o descontentamento, por parte dos municipios, frente
as novas propostas de reforma tributéria. Para ele, a maior prova desse descaso tem sido
a falta, por parte do governo federal, de uma consulta ou qualquer esboco a intencao de
ouvir as entidades municipais no debate sobre 0s novos rumos do sistema tributario. Na
defesa dos municipios, o autor afirma que estas esferas estdo duplamente envolvidas na
questdo: (1) pela parcela de 25% do ICMS que lhes cabe; e (2) pela fusédo do IPI ao
ICMS, para a composicdo do novo IVA, que alteraria um dos componentes do fundo de
participacdo dos municipios.

Além disso, Bremaeker (1995) considera trés premissas importantes que devem
ser apreciadas antes de qualquer modificacdo nos critérios de partilha dos recursos. A
primeira delas é a defini¢do precisa do papel que o setor publico devera desempenhar,
ou seja, 0 que a sociedade espera e em quais areas este devera operar. A segunda € a
definicdo de quais as areas de atuacdo de cada governo e a correspondente delimitacdo
dos encargos nestas esferas. Isso possibilitaria adequar divisdo de competéncias, avaliar
0s custos de cada tipo de servico e determinar as reais necessidades de complementacéo
de recursos a cada nivel. Finalmente, a terceira premissa, é a falsa idéia de que os
municipios sdo “simétricos”. Na realidade, o que se verifica é que cada um tém suas
peculiaridades, como: tamanho populacional, nivel de urbanizacdo, base econbmica,
tamanho territorial, condi¢fes geofisicas, estrutura politico-administrativa, diferentes
composicgdes de receitas proprias e transferidas, etc.

Um ponto importante considerado é a presenca da diversidade e a forte
autonomia politica nas trés esferas. A repercussdo deste fato faz com que qualquer
modificacdo na base tributaria, por mais simples que seja, altere, significativamente, o

quadro financeiro de pelo menos um dos niveis; isto, para ele, é reflexo de uma forte

52 Entre as justificativas a centralizacio destaca-se o forte instrumental que este tipo de imposto pode vir
a ser nos casos de politicas econdmicas que visem a interferir nos niveis de consumo.
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interdependéncia entre Unido, estados e municipios. Finalizando, Bremaeker (1995)
espera que 0s municipios assumam de fato um importante papel na administracdo
publica, preparando-se tanto técnica como financeiramente. Ademais, reivindica que,
em face da enorme diversidade existente entre 0os municipios, qualquer reforma que
venha a ser feita, no sentido de redistribuir receitas e despesas, devera, antes de tudo,
passar por uma minuciosa andlise do impacto que traria em diferentes tipos de
municipios brasileiros.

Azevedo e Melo (1996) identificam que os “atores” estratégicos envolvidos na
reforma se apresentam bastante fragmentados. Os governadores estaduais direcionam o
debate da questdo as potenciais perdas advindas com a proposta. Do lado empresarial a
Unica preocupacao e atencao é a desoneracao da folha de pagamento, via eliminacdo das
contribuicdes sociais, configurando um total desinteresse pelos problemas mais
delicados como: o ajuste das contas publicas ou 0 aumento de recursos nos
investimentos em areas de infra-estrutura, social ou setores estratégicos. No nivel
municipal verifica-se uma posicdo extremamente defensiva, dirigindo todos os esforgcos
no sentido de resguardar os ganhos adquiridos em 1988 e tentar conquistar novas fontes
de investimento, neste sentido Azevedo e Melo captam bem as inten¢Ges apontadas
anteriormente por Bremaeker.

Em suma, a Reforma Tributaria pretendida pelo governo federal busca
refortalecer as financas da Unido, ignorando em grande medida questdes importante ao
federalismo fiscal. Desta forma, ndo ha na atual proposta nenhuma indicacdo que 0s
problemas que obstaculizam o federalismo fiscal hoje serdo solucionados. Sendo que
isto, em parte, ¢ reflexo da fragmentacdo em que se encontram os principais “atores

estratégicos” na sociedade.
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PARTE Ill: INVESTIGACAO DO FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO
APOS 1988, ATRAVES DOS INDICADORES DE
CENTRALIZACAO/DESCENTRALIZACAO FISCAL
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Conforme foi visto no Capitulo 3, da Parte I, a composi¢do de receitas,
despesas e transferéncias servem para examinar se houve algum tipo de alteragdo em
sua estrutura. Transpondo isso a analise, seria possivel observar que tipo de
modificagdes a constituicdo de 88 repercutiu no comportamento das financas dos
governos subnacionais.

No caso das receitas, a constru¢do de uma serie auxilia no sentido de investigar
se ha ou ndo uma relacdo entre aumento de receita e esforco fiscal, através da
participacao da receita tributaria na receita total. Assim, como distribui¢do do “bolo”
tributario, a dependéncia da unidade subvencionada em relago aos recursos recebidos,
pela comparacdo receita versus transferéncias e o grau de centralizacdo apds a
distribuicdo da receita tributaria prépria.

Pelas despesas, tal série é importante para mensurar a participacdo das despesas
com transferéncias intergovernamentais sob o total dos gastos, como também a
participagcdo da despesa de custeio e investimento no total dos dispéndios. Ademais,
utiliza-se a comparacdo entre despesas e transferéncias para observar o comportamento
das financas dos governos subnacionais, através da possivel influéncia que o aumento
das transferéncias gera no montante total dos gastos.

J& as caracteristicas das transferéncias federais aos estados e municipios sdo
relevantes para a investigacdo, em especial, dos Fundos de Participacdo, contemplando
se seus critérios de partilha condizem com seus objetivos redistributivos. Tais
comparagdes servem para Vverificar o nivel geral de adequacdo das transferéncias
intergovernamentais quanto ao esforco fiscal.

Esta Gltima parte desse estudo se dedicara ao exame das finangas estaduais e
municipais apds a Constituicdo de 88. No lado das receitas, buscar-se-a identificar os
possiveis ganhos com a distribui¢do do “bolo” tributario através das receitas tributarias
e 0 montante de recursos federais transferidos aos estados e municipios. No lado das
despesas, a direcdo sera a distribuicdo de encargos, aludindo-se, principalmente, para o
comportamento das despesas com pessoal, 0s gastos com investimento e as despesas
com transferéncias.

Em razdo das dificuldades encontradas na coleta dos dados, nem todos os
indicadores apresentados no Capitulo 3, da Parte I, puderam ser calculados. Esse foi o
caso dos indicadores do grau de centralizacdo/descentralizacdo, a partir do tipo de
transferéncias (gerais, em bloco, sem ou com vinculagdo, etc.) ou das decisdes as doc.

Nos dados federais ocorreu uma dupla dificuldade: (1) somente foi possivel obter dados
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“previstos” de receitas e despesas; (2) para 0 mesmo periodo considerado para estados e
municipios (1985-1994) as informagfes (além de serem previsdes) nem sempre
respeitavam a mesma metodologia quanto & abertura por categoria econdmica.”®

Tem-se claro que tais informacgdes sdo sem duvida, relevantes para o estudo.
Contudo, se entende que os indicadores que foram mensurados, a partir da base de
dados coletada, mostraram-se extremamente satisfatorios a investigacéo do federalismo
brasileiro pos 88. Ademais, a grande colaboracdo do estudo é a apresentacdo de
indicadores através de uma abordagem dirigida a cada uma das regides brasileiras, tanto
a nivel estadual como municipal.

Além da classificacdo utilizada segundo as Grandes Regides, outra diviséo foi
feita ao periodo do estudo. Nesse caso, dividiu-se a série de dados de forma que fosse
possivel tracar um marco entre o periodo anterior a Constituicdo de 88 e outro posterior,
que refletisse as mudancas. Dessa maneira, se analisou as repercussdes de 1988,
considerando-se duas fases: uma utilizando a série completa, compreendendo os anos de
1985 a 1994; e outra, restringindo a série somente para 0s anos apds a sua promulgacéo,
de 1988 a 1994,

Além disso, como se agrupou os dados de estados e dos municipios das
capitais, segundo suas regibes, para dois periodos, optou-se como melhor forma de
analise uma abordagem que refletisse o padrdo médio da base de dados. Assim, foram
calculados parametros estatisticos de mediana, média harmdnica e desvio-padréo. Sendo
que, toda a inferéncia — composicdo, evolucdo, participacdo e valores monetarios — foi
feita referindo-se a mediana.

Os indicadores calculados de centralizacdo/descentralizacdo, para estados e
suas respectivas capitais, foram:

e Composicéo da receita e da despesa;

53 Os dados apresentados pelo IBGE, quanto & despesa prevista da Unido, de 1985 a 1990, discriminavam
separadamente as transferéncias, dentro das categorias Corrente e de Capital. A partir de 1991, tais dados
comegaram a ser incluidos dentro dos itens de despesa de custeio, despesa com amortizagdo e encargos da
divida publica e despesa com investimento, impossibilitando a compatibilizacdo da série 1985-94.

> Em virtude da impossibilidade de se obter uma série de dados que privilegiassem um niimero maior de
anos para tras, optou-se em dividir os periodos da forma mais equilibrada possivel. Isto porque se avaliou
que se fosse considerado na comparacao dos periodos 85-87 e 88-94, ter-se-ia uma série bastante restrita
anterior a Constituicdo (onde seriam trés anos contra nove), a qual poderia desfigurar os resultados reais.
Assim, como os resultados dos periodos 85-94 e 88-94 se mostraram condizentes com aquilo que se
esperava, foi mantida esta divisdo. Ademais, muito embora a Constitui¢do tenha sido promulgada no 2°
Semestre de 1988, imediatamente, apds sua promulgacdo os mecanismos de transferéncias federais foram
postos em pratica.
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e Evolucao do comportamento das receitas, despesas e transferéncias, utilizando-
se como base 0 ano de 1988;

e Composicdo das transferéncias recebidas pelos governos subnacionais;

e Indices per capita de transferéncias, receita total, receita tributaria, despesa
total, despesa de custeio e gastos com investimento;

e Receita Propria Liquida (RPL): per capita, sua evolucdo (Base 1988=100) e
percentual em relacdo ao total das transferéncias recebidas pelos governos
subnacionais;

Os capitulos 9 e 10 enfocardo os indicadores de descentralizacdo fiscal dos
estados e dos municipios das capitais. Nesses serdo analisados a composicdo das
receitas, as transferéncias e as despesas, sua correspondente evolucdo desses trés itens,
utilizando-se como base o ano de 1988 e a adequagcdo das transferéncias
intergovernamentais, relacionando o total das transferéncias federais com a receita total
e tributaria e com a despesa total. Posteriormente serdo avaliadas novamente as receitas,
transferéncias e despesas, s6 que através de parametros per capita. E, finalmente, no
altimo item do capitulo serdo examinadas tais financas subnacionais através de
indicadores de Receita Prépria Liquida (RPL).

O Capitulo 11 direcionar-se-a as transferéncias sob a oOtica dos Fundos de
Participacdo dos Estados e Municipios. Tal abordagem sera feita, primeiro, ressaltando
0 peso dos dois impostos federais que comp&em os Fundos, no total da receita tributaria
da Unido e a participacdo de cada regido no total arrecadado desses impostos. Em
seguida, serd analisada a distribuicdo dos Fundos de Participacdo, nos estados e
municipios, a partir das transferéncias realizadas no ano de 1993.

O pendltimo capitulo, 12, focalizard& o grau de centralizacdo a partir da
participacdo das trés esferas na arrecadacdo tributaria prépria total, na distribuicdo da

despesa com pessoal e nos gastos com formacdo bruta de capital.
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9. Analise de receitas, transferéncias e despesas dos Estados brasileiros, entre
1985-94,

9.1 Composicdes de receitas, transferéncias e despesas

A participagdo dos itens de receita de despesa nos seus respectivos totais, na
média de todos os estados brasileiros, alterou-se apds a Constituicdo de 1988. De acordo
com os dados apurados nos periodos 85-94 e 88-94, conforme as Tabelas 1 e 2, nota-se
que houve uma pequena alteracdo nas categorias corrente e de capital, tanto nas receitas
como nas despesas. Em relacdo as receitas ocorreu uma elevacdo da participacdo da
receita corrente em relacdo a receita total, a qual foi estimulada por todos os itens que a
compdem. Destaca-se, contudo, os itens “participagdo na receita da Unido” e “outras
receitas correntes”. Na receita de capital, pelas medianas 85-94 e 88-94, ndo houve
grandes alteracbes, a ndo ser o fato de esta ter perdido participacdo no total dos
recursos, o que foi estimulado mais pelo crescimento dos itens da receita corrente do
que pela queda verificada no item “operagdes de crédito”. Assim, verifica-se que
ocorreu uma mudanca quantitativa, que ndo chegou alterar muito a composic¢éo geral
das receitas, mas que acabou confirmando uma tendéncia da substituicdo das receitas de
capital pelas correntes.

Em relacdo as despesas, observa-se 0 mesmo comportamento, ndo havendo
nenhuma alteracdo drastica no que tange a composicdo da participacdo dos totais das
despesas correntes em relagdo as despesas de capital. Examinando essas categorias de
despesas separadamente, nota-se uma pequena alteragdo nos seus componentes. No caso
das despesas correntes visualiza-se pelos dados das Tabelas 1 e 2 que alguns itens apds
1988 comecaram a ter mais peso no total das despesas, entre eles destaca-se: as
despesas intergovernamentais, que representam a parcela de recursos destinada aos
governos municipais. Nas despesas de capital, comparando os periodos 85-94 e 88-94,
também ndo houve nenhuma alteracdo de composi¢do, sendo que as mudangas mais
significativas ocorreram nos itens “despesas com amortiza¢do da divida interna” e
“outras despesas de capital”. Ademais, ainda nas despesas de capital, os gastos com

investimento permaneceram guase 0s mesmos em relagdo ao periodo 85-94.

% A respeito dos estados da regido Centro-oeste, mais precisamente das distorcdes causadas pela
participagdo do Distrito Federal, foram feitas duas andlises: uma incluindo Brasilia e outra considerando
somente os estados do Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Goiénia.
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Analisando as informacdes pelo enfoque regional (Tabela 3), confrontando os
periodos 85-94 e 88-94, observa-se que a regido Norte apresentou a mesma tendéncia do
conjunto do total dos estados. Pelas suas receitas®® nota-se a expressiva elevacdo da
participacdo das receitas correntes, estimulada, principalmente, pela expansdo da
“participacdo na receita da Unido” e sua correspondente “cota-parte do fundo de
participagdo”. Nas despesas verifica-se que 0S gastos correntes ampliaram sua
participacdo no total dos dispéndios, passando a compor, pela mediana 88-94, a 70,64%
do total das despesas. O destaque neste caso foi a ampliacdo das despesas com
transferéncias.

Os estados do Nordeste apresentaram em relagdo a receita comportamento
semelhante ao da regido Norte. ApOs 1988, constata-se também que nas receitas
correntes houve um aumento do item transferéncias correntes (incluindo os subitens
“participacdo na receita da Unido” e a “cota-parte”). Todavia, esse crescimento da
participagéo foi inferior ao encontrado no Norte. Além disso, o peso das “outras receitas
correntes” na regido Nordeste foi bem superior a do Norte. Em relagdo as despesas,
evidencia-se a mesma tendéncia ocorrida no geral dos estados. Constatou-se que
ocorreu uma expansao da participacdo das despesas correntes em relacdo as de capital,
influenciada, principalmente, pelos gastos com “outras despesas de custeio” (que
incluem material de consumo e servico de terceiros).

No Centro-oeste, a alteracdo na composicdo da receita foi pouco expressiva em
relacdo as regides Norte e Nordeste. Nessa regido, se se comparar os periodos 85-94 e
88-94 nota-se que a expansdo dos gastos com despesas de custeio deve-se
principalmente ao aumento da participacdo do dispéndio com pessoal (0 qual se elevou
no periodo 88-94) e do item outras despesas de custeio. Em relacdo as transferéncias
confirma-se que, como no geral dos estados, ocorreu um crescimento dos recursos
destinados aos municipios. Uma particularidade da regido Centro-oeste é o fato dela ter
sido a regido que mais elevou a participacdo dos gastos com investimentos no total de
suas despesas.

Os estados das regifes Sul e Sudeste, possuem caracteristicas na composi¢do

de suas receitas e despesas muito semelhantes. Nessas duas regides, ao contrario das

% Semelhante ao caso da regido Centro-oeste, na regido Norte a promocdo dos territérios do Amapéa e
Roraima a categoria de estados, desfigurou um pouco os dados desta regido, principalmente em relagdo ao
crescimento da receita tributéria. Considerando todos, a receita tributaria, pela mediana 88-94, passou a
compor 35,40% da receita total, ao passo que, se excluirmos esses dois novos estados, a receita tributaria
passa a compor 42,60%, significando que houve um incremento na regido Norte, o qual ndo foi
impulsionado pela insercéo destes novos estados.
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demais, cerca de 70% de seus recursos sdo originarios da receita tributaria; enquanto
que, as transferéncias perfazem somente, cerca de 10%, isso considerando o periodo 88-
94. Contudo, comparando os periodos 85-94 e 88-94, verifica-se que a participacdo da
receita tributaria nestas duas regides declinou (no Sul, pelos dados da Tabela 3, tal
reducdo chegou a 3,62% pontos percentuais) Vale ainda enfatizar que tal reducédo foi
acompanhada por uma ampliacdo das receitas transferidas, sendo que, no Sudeste o
principal responsavel foi o item “outras transferéncias correntes”, ao passo que, no Sul,
0 maior peso veio da “participa¢do da receita da Unido” através de sua “cota-parte do
fundo de participagdo”. Nas despesas nota-se a mesma correspondéncia no Sul e
Sudeste. A Unica observacdo que deve ser feita € quanto a evolugdo dos gastos com
pessoal e as despesas com transferéncias intragovernamentais (referente aos recursos
destinados as Fundacgdes e Autarquias) ocorrido na regido Sul; fato esse ndo verificado
no Sudeste. Além disso, essas duas regides, como Centro-oeste, elevaram a participacdo
dos investimentos no total dos dispéndios.

Em linhas gerais, analisando a composicao de receitas e despesas, conclui-se
que o Sistema de 88, em relacdo aos estados, alterou as receitas em dois aspectos: (1)
expandiu a receita tributaria, em reflexo da redistribui¢do do “bolo tributario” que
alterou, principalmente, as receitas das regides Norte, Nordeste e Centro-oeste; (2) a
ampliacdo da participacdo dos recursos federais no total das receitas estaduais. Nas
despesas, a atengdo € o crescimento das “outras despesas de custeio” (verificado em
todas as regides) e das transferéncias intergovernamentais, que sem divida ampliaram-
se no periodo 88-94.

Analisando a composicdo das transferéncias, pela classificacdo corrente e de
capital, comprova-se, pelos dados das Tabelas 4 e 5, que a alteracdo na composicao das
transferéncias foi causada pelo aumento das transferéncias correntes em detrimento das
transferéncias de capital. Tal aumento foi reflexo da amplia¢éo da participagéo do item
“participacdo na receita da Unido”. Conforme os dados apresentados, enquanto que no
periodo 85-94 este item representou 62,85%, no periodo 88-94, passa a representar
71,24%, sendo que a cota-parte passa de 36,27% para 43,81%, na correspondente
comparacdo dos periodos. Os dados regionais (Tabela 6) confirmam essa tendéncia
indicando que, com excecdo do Sudeste, em todas as demais regibes houve esta

elevacdo da participacao da “receita da Unido” no total das transferéncias.
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Tabela 1

Participacao dos itens de receita e despesa, de todos os estados brasileiros, em relagéo
aos seus respectivos totais, segundo os parametros de mediana, média e desvio
padréo, calculados para os anos de 1985-94.

Mediana Média Desvio Padrao

Receitas 100,00 100,00 0,00
Receita Correntes 85,90 84,46 4,25
Tributaria 58,87 58,89 4,33
Transferéncias Correntes 16,35 16,72 1,87
Participa¢do na Receita da Unido 11,80 11,83 2,04
cota-parte no Fundo Participacéo 7,13 7,32 1,47
outras transferéncias 4,27 4,89 1,36
Outras Receitas Correntes 8,42 8,85 3,09
Receita de Capital 14,10 15,54 4,25
Operacdes de Crédito 9,59 10,86 4,03
Transferéncias de Capital 1,63 2,10 1,16
Outras Receitas de Capital 2,30 2,57 2,24
Despesas 100,00 100,00 0,00
Despesa Corrente 74,00 73,82 1,95
Custeio 36,56 36,38 1,15
pessoal 28,00 27,91 1,96
outras 8,52 8,47 1,86
Transferéncias 37,64 37,44 1,56
Intragovernamental 12,04 12,11 0,70
Intergovernamental 13,03 12,81 1,49
Encargos Divida Interna 3,89 4,22 1,22
Encargos Divida Externa 0,54 0,72 0,46
Outras Transferéncias Correntes 7,37 7,59 0,90
Outras 0,00 0,03 0,10
Despesa de Capital 26,00 26,18 1,95
Investimento 6,94 6,90 0,76
Transferéncias de Capital 15,69 15,59 2,04
Intragovernamental 8,80 8,87 1,85
Intergovernamental 0,36 0,46 0,27
Amortizagdo Divida Interna 5,15 5,25 1,28
Amortizagdo Divida Externa 0,59 0,65 0,50
Outras Transferéncias de Capital 0,20 0,37 0,46
Outras 3,50 3,69 0,73

FONTE: Execucdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.
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Tabela 2

Participacado dos itens de receita e despesa, de todos os estados brasileiros, em relacio
ao0s seus respectivos totais, segundo os parametros de mediana, média e desvio
padrdo, calculados para os anos de 1988-94.

Mediana Média Desvio Padrao

Receitas 100,00 100,00 0,00
Receita Correntes 86,59 86,17 2,86
Tributaria 59,04 58,80 4,21
Transferéncias Correntes 17,82 17,61 1,46
Participa¢do na Receita da Unido 13,28 12,30 2,28
cota-parte no Fundo Participacéo 8,44 7,78 1,50
outras transferéncias 4,50 5,30 1,43
Outras Receitas Correntes 10,94 9,77 3,24
Receita de Capital 13,41 13,83 2,86
Operacdes de Crédito 8,59 8,92 1,42
Transferéncias de Capital 1,10 1,50 0,78
Outras Receitas de Capital 3,12 3,41 2,19
Despesas 100,00 100,00 100,00
Despesa Corrente 74,60 74,19 2,11
Custeio 36,46 36,65 0,85
pessoal 27,75 27,20 1,75
outras 8,95 9,45 1,22
Transferéncias 37,63 37,55 1,83
Intragovernamental 12,09 12,14 0,81
Intergovernamental 13,58 13,29 1,51
Encargos Divida Interna 3,89 3,71 0,59
Encargos Divida Externa 0,39 0,49 0,19
Outras Transferéncias de Capital 8,10 7,92 0,85
Outras 0,00 0,05 0,12
Despesa de Capital 25,40 25,81 2,11
Investimento 6,93 6,78 0,82
Transferéncias de Capital 15,64 15,01 2,10
Intragovernamental 8,69 8,12 1,57
Intergovernamental 0,36 0,51 0,31
Amortizagdo Divida Interna 5,45 5,70 0,18
Amortizagdo Divida Externa 0,20 0,48 0,52
Outras Transferéncias Correntes 0,20 0,20 0,06
Outras 3,95 4,02 0,58

FONTE: Execucdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.
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Tabela 3

Participacdo mediana dos itens de receita e despesa relacéo aos seus
respectivos totais, dos todos os Estados brasileiros, segundo as grandes regides,
para os periodos 85-94 e 88-94.

Norte Nordeste Centro-oeste Sudeste Sul
85-94  88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94
Receitas 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Rec. Correntes 85,45 90,46 88,36 93,31 91,31 91,96 84,60 84,02 8511 88,78
Tributaria 33,15 3540 42,07 4325 47,12 49,07 66,77 66,30 6538 62,76

Transf. Correntes 43,58 4430 32,42 36,62 31,03 3261 877 959 990 11,71
Part. Rec. Unido 2248 34,28 2997 3331 868 915 653 569 955 11,02

cota-parte F.P. 18,70 27,40 26,22 29,17 569 631 1,79 1,74 329 4,05
outras transf. 19,63 10,88 3,14 331 2045 215 268 2,70 066 0,62
Outras Rec. Corr. 951 1097 997 1505 732 938 819 840 956 1587
Rec. de Capital 14,55 954 1164 669 869 804 1540 1598 14,89 11,22
Despesas 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Desp. Corrente 68,23 70,64 7350 74,05 7510 78,82 7324 7330 77,88 77,19
Custeio 49,78 49,73 37,57 39,63 3329 3450 37,31 3592 30,82 3252
pessoal 37,06 36,21 30,15 30,15 2491 2570 27,70 26,80 26,21 26,55
outras 1229 1260 698 849 831 877 953 980 487 571
Transferéncias 18,69 21,23 3556 36,26 42,70 44,32 3523 37,03 46,68 45,76
Intragov. 4,76 381 12,05 11,97 20,03 2086 1167 11,60 9,79 10,28
Intergov. 7,84 848 9,16 993 6,63 836 1508 16,03 13,14 13,24
Desp. de Capital 31,77 29,36 26,50 25,95 24,90 21,18 26,76 26,70 22,12 2281
Investimento 2043 1896 1023 968 579 6,37 507 518 331 345

FONTE: Execugdo Orcamentéria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994. (1995)
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.

Tabela 4
Composicéo das transferéncias federais, no total de recursos transferidos a todos

estados brasileiros, segundo os parametros de mediana, média e desvio padrao,
referente a periodo 1985-94.

Mediana Média Desvio Padrdo
Transf. Correntes 91,24 88,72 6,46
Participacdo na Receita da Unido 62,85 62,73 9,25
cota-parte no Fundo Participacdo 36,37 38,93 7,64
outras transferéncias 23,32 25,99 7,05
Transf. de Capital 8,76 11,28 6,46
Total das Transferéncias 100,00 100,00 0,00

FONTE: Execucdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
(1995) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.
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Tabela 5

Composicéo das transferéncias federais, no total de recursos transferidos a todos
estados brasileiros, segundo os parametros de mediana, média e desvio padrao,
referente a periodo 1988-94.

Mediana Média Desvio Padrédo

Transf. Correntes 94,22 92,14 4,01
Participacdo na Receita da Unido 71,24 64,32 10,78
cota-parte no Fundo Participacdo 43,81 40,86 8,32
outras transferéncias 23,68 27,82 7,69
Transf. de Capital 5,78 7,86 4,01
Total das Transferéncias 100,00 100,00 0,00

FONTE: Execug¢do Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
(1995) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.

Tabela 6

Composicdo mediana das transferéncias federais, no total de recursos transferidos a
todos Estados, segundo as grandes regides brasileiras, para os periodos 85-94 e 88-94.

Norte Nordeste Centro-oeste Sudeste Sul

85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94

Transf. Correntes 79,46 84,25 89,37 93,06 90,60 93,68 96,35 98,40 82,77 95,28
Part. Receita Unido 40,39 63,95 81,41 8592 27,10 29,95 67,87 60,70 75,35 90,53

cota-parte F. P. 35,00 51,11 70,29 76,95 17,16 17,73 18,06 17,65 29,20 33,20
outras transf. 35,30 20,30 858 8,54 62,41 64,05 30,78 34,40 4,65 4,55
Transf. de Capital 20,54 15,75 10,63 6,94 940 6,32 365 1,60 17,23 4,72

Total das Transferéncias 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,0 100,00 100,0 100,00

FONTE: Execucdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994. (1995)
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.

9.2. Evolucéo das receitas, transferéncias e despesas nos estados brasileiros, entre
1985-94.

Em termos de evolucédo, no conjunto de estados brasileiros, comparando as
medianas 85-94 e 88-94 com o ano base 1988 = 100, no conjunto dos estados, observa-
se (Tabelas 7 e 8) que as receitas mantiveram-se no mesmo ritmo de crescimento,
engquanto que as despesas no periodo 88-94 passaram a crescer mais rapido que no
periodo 85-94. Analisando em separado receitas de despesas, verifica-se que: no lado
dos recursos a receita tributaria, as transferéncias correntes e as “outras receitas”
correntes e de capital cresceram num compasso bem mais acelerado no periodo 88-94.
Examinando mais detalhadamente, observa-se 0 expressivo ritmo de crescimento das

transferéncias correntes, em especial, da “cota-parte do fundo de participacao”.
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Tabela 7
Evolugdo dos itens de receita e despesa de todos os estados, em relacdo aos seus
respectivos totais, segundo os parametros de mediana, média e desvio padréo,
calculados para os anos de 1985-94.

Mediana Média Desvio Padrao

Receitas 114 117 20
Receita Correntes 118 120 23
Tributaria 120 125 26
Transferéncias Correntes 111 120 33
Participacdo na Receita da Unido 139 146 42
cota-parte no Fundo Participagéo 151 151 42
outras transferéncias 70 85 32
Outras Receitas Correntes 86 93 30
Receita de Capital 99 105 27
Operacdes de Crédito 106 114 39
Transferéncias de Capital 63 76 38
Outras Receitas de Capital 84 100 88
Despesas 110 111 12
Despesa Corrente 115 116 14
Custeio 111 112 14
pessoal 110 111 12
outras 115 115 34
Transferéncias 118 120 15
Intragovernamental 106 109 13
Intergovernamental 132 130 24
Encargos Divida Interna 116 119 30
Encargos Divida Externa 70 87 48
Outras Transferéncias Correntes 127 126 26
Outras 0 1.564 4814
Despesa de Capital 100 99 9
Investimento 105 110 14
Transferéncias de Capital 97 96 12
Intragovernamental 93 94 18
Intergovernamental 35 43 24
Amortizacdo Divida Interna 121 127 39
Amortizagdo Divida Externa 42 50 37
Outras Transferéncias de Capital 83 141 156
Outras 92 91 21

FONTE: Execugdo Orcamentéria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994. (1995)
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.

NOTA: Base 1988 = 100.

Nas despesas, 0 fato dessas terem crescido no confronto dos dois periodos e,
ainda n&o ter ocorrido uma correspondente elevacdo no crescimento das receitas,
possibilita concluir que o Sistema de 88, embora tenha ampliado o ritmo de crescimento
das receitas tributarias e das transferéncias, no caso das despesas esse aumento foi mais
acelerado. Isso se deve, principalmente, a expansdo dos itens “outras despesas de
custeio”. Em menor propor¢ao também Se ampliaram 0s gastos com amortizagdo da

divida interna e investimento. Destaca-se ainda a queda no ritmo de crescimento do item

118



despesa com pessoal, investimento e amortizacdo da divida interna e das transferéncias

intergovernamentais.

Tabela 8
Evolugdo dos itens de receita e despesa de todos os estados, em relagdo aos seus
respectivos totais, segundo os parametros de mediana, média e desvio padréo,
calculados para os anos de 1988-94.

Mediana Média Desvio Padrao

Receitas 114 121 22
Receita Correntes 121 126 24
Tributéria 124 130 30
Transferéncias Correntes 124 131 34
Participacdo na Receita da Unido 160 157 47
cota-parte no Fundo Participacdo 166 165 42
outras transferéncias 79 95 34
Outras Receitas Correntes 100 104 27
Receita de Capital 96 97 22
Operagdes de Crédito 100 98 18
Transferéncias de Capital 59 56 23
Outras Receitas de Capital 113 133 85
Despesas 112 114 11
Despesa Corrente 115 120 13
Custeio 114 116 12
pessoal 108 112 12
outras 128 131 25
Transferéncias 121 124 15
Intragovernamental 110 113 14
Intergovernamental 142 139 22
Encargos Divida Interna 110 109 21
Encargos Divida Externa 54 62 20
Outras Transferéncias Correntes 138 136 24
Outras 0 2.195 5.762
Despesa de Capital 100 100 10
Investimento 110 111 15
Transferéncias de Capital 98 96 15
Intragovernamental 93 89 17
Intergovernamental 36 49 27
Amortizagdo Divida Interna 128 142 37
Amortizagdo Divida Externa 19 38 38
Outras Transferéncias de Capital 82 84 29
Outras 101 101 15

FONTE: Execucdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994. (1995)
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.

NOTA: Base 1988 = 100.

No exame particular de cada regido (Tabela 9), observa-se que a regido Norte
foi a Unica que manteve a mesma tendéncia da média dos estados (em comparagdo aos
periodos 85-94 e 88-94), com o ritmo de elevacdo das despesas acima do crescimento

de suas receitas.

119



Em particular nas regibes Nordeste, Centro-oeste e Sul, comparando as
medianas 85-94 e 88-94, a aumento da receita total diminuiu apds a implementagdo do
Sistema Tributario de 1988. O Norte e 0 Sudeste foram as Unicas regides que tiveram,
no confronto dos dois periodos, taxas positivas de crescimento em suas receitas. Nos
recursos transferidos, comparado as regides, constata-se que em todas elas houve um
consideravel aumento no repasse nos recursos, principalmente na “participacdo da
receita da Unido”, através dos fundos de participagdo. Todavia, cabe uma observacao
para a regido Sudeste: diferente das demais, a ampliacdo do ritmo dos recursos
transferidos foi acompanhada por uma queda na “participacdo da receita da Unido” e
sua correspondente cota-parte no fundo de participacdo, portanto, a expansdo das
transferéncias nesta se justifica pelo incremento do item “outras transferéncias”. Quanto
as receitas de capital, verificou-se que na maioria das regifes, na comparacdo das
medianas 85-94 e 88-94, esta apresentou uma gqueda no seu ritmo de crescimento.

Nas despesas totais, as regides Norte, Centro-oeste e Sudeste apresentaram
uma significativa aceleracdo no crescimento de seus gastos. As excecdes foram as
regides Sul e Nordeste. No Nordeste, tal reducdo representou somente 1% em relacdo a
base 1988, sendo que no Sul esta reducdo foi bem mais representativa, chegando a 6%,
em relacdo a base 1988. Nas despesas correntes, a aceleracdo do crescimento do item
“outras despesas correntes” esteve presente em todas as regides. Nas despesas com
transferéncias intergovernamentais, o Sul foi a regido que apresentou uma reducdo ma
taxa de crescimento desses repasses aos municipios. Um ponto interessante é a
aceleragdo do ritmo de crescimento das despesas com transferéncias
intragovernamentais, ou seja, elevacdo dos recursos transferidos as Fundacbes e
Autarquias (apenas a regido Nordeste ndo seguiu esse movimento). Quanto aos
investimentos, no Norte e no Sul foi observada uma reducdo, ao passo que nas demais
regides uma expansao.

Em sintese, é importante ressaltar que, no geral, enquanto as receitas se
mantiveram no mesmo ritmo de crescimento, houve uma expansdo maior no nivel das
despesas, impulsionada pelos itens: “outras despesas de custeio”, transferéncias inter e
intragovernamentais e investimento. Assim, além da redistribuirdo do “bolo tributario”

houve uma redistribuicdo, mesmo que informal, de encargos.
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Tabela 9
Evolugdo dos itens de receita e despesa mediana, de todos os Estados, segundo as
grandes regiGes brasileiras, para os periodos 85-94 e 88-94.

Norte Nordeste Centro-oeste Sudeste Sul
85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94
Receitas 124 136 106 104 122 121 114 116 109 106
Rec. Correntes 148 154 117 124 135 137 115 118 112 112
Tributaria 162 193 123 125 133 139 117 122 118 118

Transf. Correntes 142 151 120 129 112 130 91 100 143 166
Part. Rec. Uniédo 180 255 141 149 117 168 123 102 167 194
cota-parte F.P. 206 278 150 159 124 154 109 101 170 193

outras transf. 108 72 53 54 100 114 64 72 50 43
Outras Rec. Corr. 86 100 70 100 137 183 108 109 71 100
Rec. de Capital 89 56 61 36 61 56 120 128 105 77
Despesas 134 151 104 103 113 114 110 115 106 100
Desp. Corrente 141 146 114 110 120 124 115 117 114 104
Custeio 134 145 105 105 114 116 107 113 117 117

pessoal 132 142 104 102 108 117 106 102 121 120
outras 151 154 109 120 130 135 111 129 102 103
Transferéncias 152 164 117 116 125 130 123 129 109 100
Intragov. 104 104 97 93 109 115 105 109 102 105
Intergov. 193 217 137 144 109 166 132 143 111 108
Desp. de Capital 123 129 90 87 104 83 105 110 85 82
Investimento 131 134 103 94 101 103 93 100 114 113

FONTE: Execugdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
(1995) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.

NOTA: Base 1988 = 100.

9.3. Adequacdao das transferéncias intergovernamentais nos estados.

9.3.1. Adequacdo das transferéncias intergovernamentais, relacionando
Transferéncias com Receita total e Tributéria.

Uma forma interessante de analisar a dependéncia financeira das esferas
subnacionais é confrontar as receitas e as transferéncias, a fim de verificar quanto dos
recursos € originario de repasses intergovernamentais. Tal medida também pode ser
expressa em termos per capita, o que torna mais interessante, sobretudo na abordagem
regional.

Conforme as Tabelas 10 e 11 se observa que a participacao das transferéncias na
receita total apds 88 aumentou. No periodo 85-94, a mediana da participacdo era de

18,70%, passando no periodo 88-94 a representar 19,60%. Analisando mais
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minuciosamente, é possivel afirmar que no total dos estados e, de acordo com a mediana
dos periodos 85-94 em relacdo a 88-94, o item das transferéncias que mais participou na
receita total, manteve-se sendo a “cota-parte do fundo de participagdo”. Porém, vale
enfatizar que o item “outras transferéncias”, no periodo 88-94, passou a participar mais

no total dos recursos, em comparagao aos niveis de 85-94.

Tabela 10
Participacao percentual do total das transferéncias federais no total da receita,
a todos os estados, segundo os parametros de mediana, média e desvio padréo,
referentes ao periodo 1985-94.

Mediana Média Desvio Padrao
Transf. Correntes 16,35 16,72 1,87
Participacéo na Receita da Unido 11,80 11,83 2,04
cota-parte no Fundo Participacéo 7,13 7,32 1,47
outras transferéncias 4,27 4,89 1,36
Transf. de Capital 1,63 2,10 1,16
Total das Transferéncias 18,70 18,82 1,19
Receita Total 100,00 100,00 100,00

FONTE: Execugdo Orgamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
(1995) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.

Tabela 11
Participacao percentual do total das transferéncias federais no total da receita,
a todos os estados, segundo os parametros de mediana, média e desvio padréao,
referentes ao periodo 1988-94.

Mediana Média Desvio Padrao
Transf. Correntes 17,82 17,61 1,46
Participacdo na Receita da Unido 13,26 12,30 2,28
cota-parte no Fundo Participacéo 8,44 7,78 1,50
outras transferéncias 4,50 5,30 1,43
Transf. de Capital 1,10 1,50 0,78
Total das Transferéncias 19,60 19,11 1,33
Receita Total 100,00 100,00 0,00

FONTE: Execugdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
(1995) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.

Em termos regionais (Tabela 12), destaca-se 0 peso, acima da média dos estados,
das transferéncias no total das receitas das regides Norte, Nordeste e Centro-oeste. De
todas as regides a que possui maior participacdo das transferéncias na sua receita total é
a regido Norte: 50,88% de seus recursos sao originarios de repasses subvencionados. No

entanto, pelos dados da Tabela 12, é possivel observar que tal representatividade caiu
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em relacdo ao periodo 85-94, quando este percentual atingiu a mediana de 52,26%°". As
regides Nordeste e Centro-oeste®® possuem niveis proximos de participagdo das
transferéncias no total da receita: 37,57% e 35,59%, respectivamente, no periodo 88-94.
Ja as regides Sul e Sudeste sdo as que possuem a menor participacdo dos recursos
transferidos em suas receitas totais, conforme o periodo 88-94, a participacdo das
transferéncias nos recursos totais dessas duas regides atingiu respectivamente: 12,34% e
9,83%, nessa ordem.

Resta ainda enfatizar que, com excecdo da regido Norte, todas as demais regides
apos 88 tiveram o peso das transferéncias nos recursos totais aumentado. Isto significa
que com a Constituicdo de 88 o crescimento das transferéncias foi relativamente
superior ao das receitas, repercutindo, assim, na elevacdo da participacdo das

transferéncias intergovernamentais no total das receitas.

Tabela 12
Participacdo percentual do total das transferéncias federais no total da receita, a
todos os Estados, segundo as grandes regides brasileiras, referente a mediana dos
periodos 85-94 e 88-94.
Norte Nordeste Centro-oeste Sudeste Sul

85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94
Transf. Correntes 4358 44,30 32,42 36,62 31,03 32,61 8,77 959 990 11,71
Part. Receita Unido 22,48 34,28 29,97 3331 868 915 653 569 955 11,02
cota-parte F. P. 18,70 27,40 26,22 29,17 569 631 1,79 174 3,29 1,05
outras transf. 19,63 10,88 3,14 3,31 20,45 2156 268 2,70 0,66 0,62
Transf. de Capital 10,75 844 375 258 306 225 031 023 158 0,62
Total das Transferéncias 52,36 50,88 36,19 37,57 33,23 3559 9,30 9,83 11,20 12,34
Receita Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

FONTE: Execucdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994. (1995)
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.

9.3.2. Adequacdo das transferéncias intergovernamentais, relacionando
Transferéncias com Despesa total

Outra forma de analisar as transferéncias é relaciona-las com as despesas totais.

Pelos dados das Tabelas 13 e 14, é possivel reparar que ocorreu uma elevagdo da

participacdo das transferéncias em relacdo ao total das despesas. Todavia, se se

> Deve-se ressaltar, no entanto, que mesmo quando se excluf da regido os novos estados do Amapa e
Roraima, a regido Norte continua sendo a que mais possui participacdo de transferéncias no total de sua
receita.

%8 A mesma observacdo feita em relacdo a regido Norte, torna-se mais pertinente em relacéo a regi&o
Centro-oeste. Excluindo o Distrito Federal do conjunto da regido, a participacdo do total dos recursos
transferidos em relacéo ao total da receita cai para 19,19%, no periodo 88-94.
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relacionar essa participagdo com a correspondente evolugdo das despesas e
transferéncias é possivel inferir que este aumento na participacdo foi causado pela
expansdo das transferéncias. Isso quer dizer que: se somente as despesas tivessem
aumentado e as transferéncias tivessem permanecido no mesmo ritmo de crescimento,
tal proporcao entre despesa e transferéncia teria declinado, ou pelo menos se manteria
constante, em relacdo ao periodo 85-94. No entanto, o que ocorreu foi uma elevacéao
desta relacdo, em conseqiiéncia ao aumento mais que proporcional nas transferéncias.
Assim, na média das esferas estaduais verificou-se que o aumento das transferéncias foi
superior aquele verificado nas despesas.

Considerando as cinco regides, segundo a Tabela 15, esta tendéncia verificada
no conjunto dos estados se manteve, com excecdo da regido Norte que apresentou uma
queda na relagdo transferéncias/despesa. Nesta regido é possivel fazer a mesma relagédo
feita no total dos estados, s6 que aqui, se concluiria que o aumento das despesas foi

superior ao aumento das transferéncias.

Tabela 13
Participacao percentual do total das transferéncias federais no total da despesa
dos estados, segundo os parametros de mediana, média e desvio padréo,
referentes ao periodo 1985-94.

Mediana Média Desvio Padrao

Transf. Correntes 15,00 16,06 3,06
Participacdo na Receita da Unido 10,98 11,33 2,40
cota-parte no Fundo de Participacdo 7,07 6,99 1,43
outras transferéncias 4,00 4,73 1,60
Transf. de Capital 1,53 1,99 1,09
Total das Transferéncias 17,25 18,05 2,69
Despesa Total 100,00 100,00 100,00

FONTE: Execugdo Orcamentéria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.(1995)
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.

Tabela 14
Participacio percentual do total das transferéncias federais no total da despesa
dos estados, segundo os parametros de mediana, média e desvio padréo,
referentes ao periodo 1988-94.

Mediana Média Desvio Padrdo

Transf. Correntes 15,89 16,98 3,28
Participacdo na Receita da Unido 12,34 11,83 2,76
cota-parte no Fundo de Participacao 7,84 7,44 1,47
outras transferéncias 4,29 5,15 1,75
Transf. de Capital 1,27 1,42 0,69
Total das Transferéncias 17,56 18,40 3,22
Despesa Total 100,00 100,00 0,00

FONTE: Execucdo Orgamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.(1995)
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.

124



Elaborada pela autora.

Tabela 15
Participacao percentual do total das transferéncias federais no total da despesa, a
todos os Estados, segundo as grandes regibes brasileiras, referente a mediana dos
periodos 85-94 e 88-94.
Norte Nordeste Centro-oeste Sudeste Sul

85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94
Transf. Correntes 42,51 42,08 31,43 3502 27,35 2845 8,23 855 914 11,19
Part. Receita Unido 21,68 31,94 2832 3247 741 841 606 505 844 10,53
cota-parte F. P. 17,36 25,53 24,81 28,74 4,76 536 160 151 3,10 3,83
outras transf. 18,97 10,14 3,19 351 1854 1964 2,33 250 0,64 0,63
Transf. de Capital 1051 7,87 373 256 274 192 034 022 150 0,63
Total das Transferéncias 50,29 47,97 3530 36,98 30,76 31,72 853 8,65 10,12 12,26
Despesa Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

FONTE: Execugdo Orcamentéria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.(1995)
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.

9.4. Niveis per capita de receitas, transferéncias e despesas nos estados

A analise em termos per capita é valida para indicar a capacidade fiscal de cada
regido, bem como os resultados do propdsito redistributivo das transferéncias
intergovernamentais.

Nas tabelas 16 e 17 tem-se a relacdo per capita de transferéncias, receitas e
despesas do total nos estados, para os periodos 85-94 e 88-94. No caso das
transferéncias, comparando os dois periodos, constata-se que as transferéncias
declinaram por habitante. Apesar de as transferéncias do tipo corrente terem se elevado,
passando de R$ 75,00(a precos de out./96) para R$ 79,00 (a precgos de out./96), em 88-
94, as transferéncias de capital declinaram, pressionando o total transferido para baixo.
Em niveis regionais (Tabela 18) as regides Sul, Sudeste e Centro-oeste ampliaram seus
recursos por habitante; ao passo que, nas regides Norte e Nordeste tais recursos
declinaram na comparacdo da mediana de 85-94 com 88-94.

Em relacdo as receitas (Tabelas 16 e 17) a mediana da receita total e tributéria
per capita declinou: no periodo apds 88 se reduziu 0s recursos totais e tributarios por
habitante. Isso se deve ao ritmo de expansdo da receita total ter se mantido igual nos
periodos 85-94 e 88-94, enquanto que o crescimento da populacdo elevou-se acima
desse. A regido Norte foi a Unica que atingiu receita total per capita superior na

comparacao dos periodos 85-94 com 88-94. Nas demais, o crescimento da populacional
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sempre esteve acima do da receita total. Quanto a receita tributaria, somente as regides
Norte e Sudeste obtiveram crescimento desses recursos por habitante.

Cabe ainda analisar as diferencas entre as capacidades fiscais das regides. Pelos
dados da Tabela 18, a regido Nordeste € a que possui 0 menor nivel de geracdo de
receita total e tributéria per capita, sendo que, na comparacdo dos periodos 85-94 com
88-94, este comportamento em relacdo as outras regides se mantém nos anos apds a
Constituicdo e inclusive declina se comparado aos niveis de 85-94. Seguindo o ranking
das capacidades fiscais, em quarto lugar esta regido Norte, seguida, respectivamente,
das regides Sul, Sudeste e Centro-oeste”.

A andlise das despesas totais per capita é interessante por revelar os montantes
gastos em custeio e investimento por habitante. Conforme as Tabelas 16 e 17,
considerando os periodos através de suas medianas 85-94 e 88-94, se percebe que no
conjunto total dos estados, 0s gastos per capita de custeio e de investimento declinaram
bastante. Em particular ao investimento tal reducdo mediana foi de R$ 10,00(a precos
de out./96) por habitante. Analisando por regido (Tabela 18) verifica-se que este
comportamento ndo foi unanime nas cinco regides. Na regido Norte, por exemplo, 0s
gastos por habitante em custeio e investimento elevaram-se no periodo 88-94, em
relagdo a 85-94. Na regido Nordeste, enquanto a despesa de custeio por habitante
declinou, os dispéndios com investimentos cresceram na comparacdo dos anos 85-94
com 88-94. As regides Centro-oeste, Sul e Sudeste, por sua vez, apresentaram uma
queda em ambos o0s gastos. Comparando o0s niveis regionais per capita de despesas com
os niveis médios de todos os estados, verifica-se que as regides que despenderam em
custeio e investimento acima dos niveis globais foram as regides Norte, Centro-oeste e

Sudeste®.

%9 Uma constatagdo interessante nestes parametros per capita ocorre quando se avalia a regido Norte sem
os estados do Amapa e Roraima, e a regido Centro-oeste sem Brasilia. Nessa outra composicdo das
regides verifica-se que: a regido Nordeste continua sendo a que possui menor capacidade total e tributaria
por habitante, contudo, a regido Norte, ao invés de ser a quarta na geracdo de tais parametros por
habitante, passa a ser a segunda (ocupando o lugar da regido Sul) e a regido Centro-oeste que era a
primeira passa a ser a quarta. Assim, com as alteracdes o ranking ficaria: primeiro lugar, Sudeste,
segundo, Norte, terceiro Sul, quarto Centro-oeste e quinto Nordeste.

% As mesmas observacdes feitas na receita para as regides Norte e Centro-oeste valem na analise das
despesas per capita. Na regido Norte, desconsiderando os territdrios, 0s niveis medianos de investimento
de 88-94 correspondem a R$ 64,00 (a precos de out./96), contra os R$ 76,00(incluindo os territérios e
considerando o0 mesmo periodo 88-94). No Centro-oeste se se desconsiderar Brasilia, os gastos com
investimento passam para R$ 29,00 (a precos de out./96), contra os R$ 39,00 (a pregos de out./96),
incluindo-se o DF, em relacéo ao periodo 88-94.
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Tabela 16

Total das transferéncias federais, receita e despesa mediana, per capita (1), de
todos Estados, segundo os parametros de mediana, média e desvio padrao,
referente ao periodo 1985-94.

(em R$)
Mediana Média Desvio Padrdo
Transf. Correntes 75 81 20
Participacdo Receita Unido 55 57 15
cota-parte F.P. 36 35 9
outras transferéncias 20 24 9
Transf. de Capital 8 10 5
Total das Transferéncias 86 91 19
Total da Receita 462 481 76
Receita tributéria 392 407 72
Total da despesa 501 501 40
Despesa Corrente 371 370 33
Custeio 183 183 18
Despesa de capital 137 140 16
Investimento 42 43 10

FONTE: Execucdo Orcamentéria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
(1995) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Anuérios IBGE: 1985/94.
Elaborada pela autora.
NOTA: Todos os valores foram convertidos pelo IGP-DI a pregos de out./96.
(1) Dados populacionais projetados.

Tabela 17
Total das transferéncias federais, receita e despesa mediana, per capita (1), de
todos Estados, segundo os parédmetros de mediana, média e desvio padrao,
referente ao periodo 1988-94.
(em R$)
Mediana Média Desvio Padrao
Transf. Correntes 79 86 22
Participacdo Receita Unido 61 60 17
cota-parte F. P. 38 38 9
outras transferéncias 21 26 10
Transf. de Capital 7 7 3
Total das Transferéncias 85 93 22
Total da Receita 444 485 90
Receita tributaria 279 287 66
Total da despesa 497 504 42
Despesa Corrente 371 374 34
Custeio 181 185 17
Despesa de capital 136 130 13
Investimento 32 34 5

FONTE: Execucdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994. (1995)
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Anuarios IBGE: 1988/94.
Elaborada pela autora.
NOTA: Todos os valores foram convertidos pelo IGP-DI a pregos de out./96.
(1) Dados populacionais projetados.
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Tabela 18

Total das transferéncias federais, receita e despesa mediana, per capita (1), de
todos Estados, segundo as grandes regides brasileiras,
para os periodos 85-94 e 88-94.

(em R$)

Norte Nordeste Centro-oeste Sudeste Sul
85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94
Transf. Correntes 178 183 88 92 174 192 50 55 45 51
Part. Receita Unido 105 135 82 83 48 64 37 30 43 48
cota-parte F. P. 92 119 71 73 34 39 10 9 16 17
outras transferéncias 80 47 8 8 118 123 15 17 3 3
Transf. de Capital 44 37 10 6 21 12 2 1 8 3
Total das Transferéncias 221 210 97 94 198 200 53 61 52 53
Total da Receita 401 411 260 255 610 589 587 576 455 427
Receita tributéria 125 162 114 109 274 272 385 397 309 296
Total da despesa 420 464 272 256 683 642 639 664 499 481
Despesa Corrente 291 318 194 190 622 536 463 475 390 350
Custeio 207 231 100 97 230 229 243 241 153 151
Despesa de capital 159 116 79 66 168 123 171 180 128 102
Investimento 55 76 19 25 57 39 61 35 24 16

FONTE: Execugdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994. (1995)
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Anuarios IBGE: 1985/94.
Elaborada pela autora.
NOTA: Todos os valores foram convertidos pelo IGP-DI a pre¢os de out./96.
(1) Dados populacionais projetados.

9.5. Receita Propria Liquida (RPL) dos estados.

A Receita Propria Liquida (RPL) € considerada um importante indicador de
descentralizacdo fiscal, por enfatizar, principalmente, a situacdo das financas dos
governos subnacionais. Através dela é possivel mensurar os recursos de cada unidade de
governo ap0s feitas as transferéncias intra e intergovernamentais, e descontadas as
receitas com operacOes de crédito, ou seja, o total de recursos liquidos que dispdem.

Examinado todos os estados (Tabelas 19 e 20), verifica-se que o Sistema
Tributario de 88 possibilitou um crescimento da RPL. Por habitante, enquanto sua
mediana per capita em 85-94 correspondia a R$ 161,00 (precgos de out./96), no periodo
88-94, ela passou para R$ 224, 00 por habitante (precos de out./96). Entre todas as
regides, a que apresentou maior relacdo foi a regido Norte (R$ 304,00 precos de

out./96), seguida respectivamente das regides Sudeste (R$ 269,00), Centro-oeste
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(incluindo Brasilia - R$ 252,00)°* e Sul (R$ 194,00). Por sua vez, os estados do
Nordeste foram os que apresentaram, em média, a menor relacdo por habitante: R$
148,00.

Considerando seu crescimento, utilizando-se como base o ano de 1988,
constata-se que no geral dos estados o ritmo de crescimento da RPL declinou no
confronto dos periodos 85-94 com 88-94. Em parte, tal queda resulta da manutencgéo do
ritmo de crescimento da receita total nos periodos 85-94 e 88-94. No enfoque regional,
confirma-se essa mesma tendéncia. 1sso porque os estados que apresentaram maior nivel
de crescimento na comparacdo 85-94 e 88-94, foram também aqueles que tiveram uma
aceleracdo no crescimento de suas receitas totais (como foi o caso particular da regido
Norte). As demais regides, com excec¢do desta, quando ndo mantiveram 0 mesmo ritmo,
pouco elevaram seu crescimento na RPL.

Talvez, mais importante talvez que a relacdo per capita ou o crescimento da
RPL, é sua correlacdo com o nivel de transferéncias federais subvencionadas as esferas
subnacionais. Nesse aspecto, considerando todas as regides brasileiras, a participacdo
88-94 das transferéncias no total da RPL € 38,41%. Isso indica que no conjunto dos
estados 38,41% de sua RPL é formada por transferéncias federais. Os estados que
possuem as maiores participacdes das transferéncias em suas RPLs sdo os das regides
Norte (69,15%), Nordeste (64,44%) e Centro-oeste (85,61%)°; ja no Sul e Sudeste esta
participacdo ndo chega a 30%.

Ainda sob enfoque regional, vale observar os diferentes pesos dos recursos
transferidos nas RPLs, principalmente nos estados das regifes Norte, Nordeste e
Centro-oeste (nesta Gltima, se incluir o DF no conjunto dos estados, a dependéncia de
recursos transferidos chega a 85,61% do total dos recursos). Ja as regides Sul e Sudeste,
a dependéncia dessas receitas transferidas ¢ bem menos significativa, ndo so porque 0s
recursos transferidos sdo em montante inferior aos das outras regibes, mas,
principalmente, porque nessas a capacidade tributaria propria é superior as das regides
Norte, Nordeste e Centro-oeste.

Ademais, constata-se que, embora as regides Norte, Nordeste e Centro-oeste

tenham sido as que apresentaram maior participacdo das transferéncias na RPL, em

%1 Quando se exclui 0 DF da média dos estados, tal montante por habitante cai para R$ 185,00, a precos
de out./96.

%2 No caso da regido Centro-oeste, considerando os trés estados mais a capital federal, a participacéo das
despesas na RPL chega a 85,61%; enquanto que, excluindo o Distrito Federal da regido, tal participacdo
cai para 41,11%.
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comparagdo ao periodo de 85-94, essa participacdo declinou. Isso significa que no
sistema anterior as transferéncias representavam muito mais na RPL, implicando
aquelas jurisdicdes um alto grau de dependéncia financeira externa.
Tabela 19

Receita Propria Liquida per capita, evolucédo e participacdo nas transferéncias

federais, de todos os estados e segundo as regibes brasileiras, através da média
85-94.

RPL per capita (R$) (1)  RPL (base 1988=100) % Transf. na RPL

Todos Estados

mediana 161 120 38,56
média 167 122 38,18
desvio padréo 67 51 43
Norte

mediana 294 127 69,69
média 309 127 72,26
desvio padréo 46 23 8
Norte (2)

mediana 311 130 63,08
média 315 127 65,01
desvio padréo 45 22 8
Nordeste

mediana 143 108 67,55
média 142 106 68,48
desvio padréo 13 13 9
Centro-oeste

mediana 243 119 79,48
média 256 126 83,48
desvio padréo 43 28 20
Centro-oeste (3)

mediana 194 122 41,05
média 196 129 42,57
desvio padréo 35 28 14
Sudeste

mediana 269 101 18,68
média 320 117 19,38
desvio padréo 141 52 2
Sul

mediana 194 130 29,14
média 175 116 32,15
desvio padréo 41 30 12

FONTE: Execucdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
(1995) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Anuérios IBGE: 1985-94.
Elaborada pela autora.
NOTA: Todos os valores foram convertidos pelo IGP-DI a pregos de out./96.
(1) Foram utilizados dados populacionais projetados.
(2) Dados dos da regido Norte, excluidos os estados do Amapa e Roraima.
(3) Dados dos da regido Centro-oeste, excluido o Distrito Federal.
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Tabela 20
Receita Propria Liquida per capita, evolucédo e participagdo nas transferéncias
federais, de todos os estados e segundo as regibes brasileiras, através da média
88-94.

RPL per capita (R$) (1)  RPL (base 1988=100) % Transf. na RPL

Todos Estados

mediana 224 111 38,41
média 253 125 36,10
desvio padréo 75 36 4
Norte

mediana 304 142 69,15
média 316 136 67,57
desvio padréo 50 21 3
Norte (2)

mediana 317 139 61,13
média 323 135 60,44
desvio padréo 46 20 4
Nordeste

mediana 148 113 64,44
média 147 112 65,66
desvio padréo 8 8 6
Centro-oeste

mediana 252 122 85,61
média 260 133 83,81
desvio padréo 47 30 21
Centro-oeste (3)

mediana 185 126 41,11
média 192 132 38,56
desvio padrdo 35 31 11
Sudeste

mediana 269 101 19,54
média 335 125 19,72
desvio padréo 168 62 2
Sul

mediana 194 132 27,32
média 194 130 27,55
desvio padréo 19 15 5

FONTE: Execucdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994. (1995)
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Anuérios IBGE: 1988-94.
Elaborada pela autora.
Nota: Todos os valores foram convertidos pelo IGP-DI a precos de out./96.
(1) Foram utilizados dados populacionais projetados.
(2) Dados dos da regido Norte, excluidos os estados do Amapa e Roraima.
(3) Dados dos da regido Centro-oeste, excluido o Distrito Federal.

Em suma, enfatiza-se que na comparacdo de 85-94 e 88-94 houve um
fortalecimento das financas estaduais. O Sistema 88 elevou as transferéncias federais e
aumentou as despesas com transferéncias aos municipios. Ao mesmo tempo, a
participacao das transferéncias federais na RPL se reduziu em relacdo ao periodo 85-94,
corroborando para o fato de que houve uma expansao nas receitas tributarias das esferas

estaduais, principalmente nas regiées mais carentes - Norte, Nordeste e Centro-oeste.
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10. Analises das receitas, transferéncias e despesas nos municipios das Capitais
brasileiras, entre 1985-94%,

10.1. Composi¢do de receitas, transferéncias e despesas nos municipios das
capitais.

Assim como nas esferas estaduais, nas municipais o0s itens de receitas e
despesas, em relag@o aos seus respectivos totais, sofreram alteragdes com o Sistema de
88, em relacdo a sua composicao no confronto dos periodos 85-94 com 88-94.

Uma constatacdo importante € que nas capitais, ao contrario do que se
verificou nos estados, confrontando os periodos 85-94 com 88-94, as transferéncias
correntes declinaram influenciadas, em especial, pela queda tanto na “participacdo da
receita da Unido”. Por outro lado, a expansao da receita tributaria e, principalmente, do
item outras receita correntes, fizeram com que essa queda fosse amenizada. Ademais, a
participacdo da receita corrente em relacdo a receita de capital aumentou. Tais dados
podem ser vistos nas Tabelas 21 e 22.

Jé& as despesas mantiveram a mesma composicao. Todavia, é relevante enfatizar
o aumento verificado no item ‘“outras despesas de custeio” e nas transferéncias
intragovernamentais. Em particular, nos investimentos, embora tenham elevado sua
participacdo no total dos gastos, esse aumento foi em menor propor¢do do que o
verificado nas outras despesas de custeio e nas transferéncias intragovenamentais.

Analisando por regides € possivel observar (Tabela 23) que a composicdo das
receitas e das despesas no conjunto das capitais, no periodo 88-94, se manteve
praticamente a mesma em todas as regides. A excecdo foi a receita tributaria que
apresentou certa diferenciacdo. As regides que expandiram a participacdo da receita
tributéria no total dos recursos foram as regides Norte, Nordeste e Centro-oeste. As
regides Sul e Sudeste, ao contrario, apresentaram uma queda da participacao desse item
no total das receitas. Em relacdo a participacdo das transferéncias no total dos recursos,

ocorreu 0 mesmo: as regides Norte, Nordeste e Centro-oeste tiveram um aumento da

63 Chama atengdio & abertura “outras transferéncias” na execugdo financeira dos municipios das capitais,
uma vez que a nomenclatura utilizada pelo Tesouro Nacional na Execucdo Financeira dessas jurisdicées,
ndo menciona nenhuma indicacdo da origem dos recursos que a compdem. Contudo, observa-se que
comparando este item das capitais com o dos estados, nota-se que nas esferas municipais estes recursos
apresentaram um crescimento superior ao verificado nos estados. Ademais, como na execucdo financeira
dos estados fica também claro que se elevaram as despesas com transferéncias intergovernamentais, tudo
indica que no caso das capitais, neste item tenham sido computadas as transferéncias estaduais. Assim,
esclarece-se que na abordagem dos indicadores das capitais, optou-se por ndo separar as transferéncias
federais das estaduais, uma vez que ndo ha nenhuma mengédo exata que o item “outras transferéncias” seja
formado somente pelas transferéncias estaduais.
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participacao dos recursos transferidos em relacdo a sua receita total, ao passo que no Sul

e Sudeste declinou a receita. Deve-se destacar, se comparado seus niveis de 88-94 em

relacdo aos de 85-94, o item “outras transferéncias” teve sua participagdo ampliada em

todas as regides.

Tabela 21
Participacao dos itens de receita e despesa, de todos os municipios das capitais
brasileiras, em relacéo aos seus respectivos totais, segundo os pardmetros de
mediana, média e desvio padréo, calculados para os anos de 1985 a 1994,

Mediana Média Desvio Padrao

Receitas 100,00 100,00 0,00
Receita Correntes 87,71 84,10 8,09
Tributaria 31,11 29,77 3,99
Transferéncias Correntes 35,61 37,63 4,93
Participacdo na Receita da Unido 7,42 7,70 0,77
cota-parte no Fundo Participacéo 5,91 6,01 0,79
outras transferéncias 28,25 29,91 4,41
Outras Receitas Correntes 17,03 16,70 9,04
Receita de Capital 12,29 15,90 8,09
Operacdes de Crédito 7,25 10,33 7,05
Transferéncias de Capital 1,90 2,91 2,47
Outras Receitas de Capital 2,75 6,47 11,61
Despesas 100,00 100,00 0,00
Despesa Corrente 72,74 72,59 3,05
Custeio 49,55 48,82 2,84
pessoal 30,06 30,11 3,24
outras 17,95 18,71 2,12
Transferéncias 23,61 23,77 1,14
Intragovernamental 10,87 11,32 2,06
Intergovernamental 0,01 0,04 0,05
Encargos Divida Interna 3,04 3,76 2,00
Encargos Divida Externa 0,53 0,67 0,50
Outras Transferéncias Correntes 8,21 7,99 0,81
Outras 0,00 0,00 0,01
Despesa de Capital 27,26 27,41 3,05
Investimento 15,74 16,24 2,72
Transferéncias de Capital 9,81 9,88 1,54
Intragovernamental 3,68 4,68 1,89
Intergovernamental 0,00 0,17 0,33
Amortizacdo Divida Interna 3,57 3,85 1,39
Amortizacdo Divida Externa 1,20 1,13 0,97
Outras Transferéncias de Capital 0,03 0,05 0,05
Outras 1,02 1,29 1,24

FONTE: Execucdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
(1995) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.

Elaborada pela autora.
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Tabela 22

Participacao dos itens de receita e despesa, de todos os municipios das capitais
brasileiras, em relacéo aos seus respectivos totais, segundo os parametros de
mediana, média e desvio padréo, calculados para os anos de 1988 a 1994,

Mediana Média Desvio Padrao

Receitas 100,00 100,00 0,00
Receita Correntes 89,21 86,19 7,74
Tributaria 31,50 29,23 4,43
Transferéncias Correntes 34,85 36,28 4,14
Participacéo na Receita da Unido 7,33 7,50 0,69
cota-parte no Fundo Participacéo 5,87 5,88 0,75
outras transferéncias 27,87 28,75 3,87
Outras Receitas Correntes 20,12 20,68 7,78
Receita de Capital 10,79 13,81 7,74
Operacdes de Crédito 7,16 8,80 6,47
Transferéncias de Capital 1,20 1,48 1,02
Outras Receitas de Capital 3,45 3,54 2,54
Despesas 100,00 100,00 0,00
Despesa Corrente 72,71 72,10 3,33
Custeio 49,40 48,29 3,09
pessoal 28,79 28,88 2,71
outras 20,16 19,41 2,12
Transferéncias 23,53 23,80 1,34
Intragovernamental 11,52 12,02 2,01
Intergovernamental 0,01 0,02 0,02
Encargos Divida Interna 2,64 3,17 1,75
Encargos Divida Externa 0,42 0,42 0,17
Outras Transferéncias Correntes 8,38 8,18 0,88
Outras 0,00 0,00 0,01
Despesa de Capital 27,29 27,90 3,33
Investimento 15,88 16,75 3,09
Transferéncias de Capital 9,75 9,74 1,70
Intragovernamental 3,54 4,75 2,07
Intergovernamental 0,00 0,03 0,07
Amortizagdo Divida Interna 4,09 4,19 1,49
Amortizagdo Divida Externa 0,39 0,71 0,85
Outras Transferéncias de Capital 0,04 0,06 0,06
Outras 0,93 1,42 1,48

FONTE: Execucdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
(1995) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.

Nas despesas por regido (Tabela 23) cabe destacar 0 aumento da participagédo
do item “outras despesas de custeio”, sendo que a maior expansdo ocorreu nas regioes
Norte e Sudeste. Nas despesas com transferéncias intragovernamentais, ou seja, 0S
repasses feitos a FundacOes e Autarquias, a participacdo elevou-se na maioria das
regides, sendo que a Unica que ndo ampliou tais gastos foi a regido Centro-oeste. No que
tange aos investimentos, somente as capitais da regido Sul e Sudeste apresentaram uma

elevacdo da participacdo desse item no total dos gastos.
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Tabela 23

Participacdo mediana dos itens de receita e despesa relacdo aos seus respectivos
totais, das Capitais, segundo as grandes regides,
para os periodos 85-94 e 88-94.

Norte Nordeste Centro-oeste Sudeste Sul

85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94

Receitas 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Rec. Correntes 76,13 77,68 8574 90,39 8757 92,53 86,69 88,40 97,62 97,96
Tributaria 1552 16,21 20,63 24,27 25,08 27,03 34,82 3434 32,76 32,36
Transf. Correntes 45,86 51,73 51,11 51,69 5298 5454 31,95 29,33 42,11 40,62
Part. Rec. Unido 23,69 2438 2090 2158 1551 1491 284 254 891 793
cota-parte F.P. 2056 23,23 1989 2082 14,74 1461 103 109 6,13 6,00
outras transf. 22,75 2493 30,22 30,33 33,26 34,98 29,10 26,64 33,27 30,40
Outras Rec. Corr. 757 861 10,58 1532 754 923 19,12 20,56 23,56 24,14
Rec. de Capital 23,87 22,32 1426 9,61 1243 747 1331 1160 238 204
Despesas 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Desp. Corrente 67,45 70,22 76,46 7501 70,64 79,09 71,48 69,66 80,77 78,52
Custeio 59,99 62,32 39,01 38,48 60,52 63,34 49,27 46,74 57,16 56,06

pessoal 34,46 3577 27,17 27,08 3594 34,27 29,70 27,33 37,95 35,65

outras 24,75 27,03 11,76 11,87 29,17 29,73 18,77 20,39 20,15 2041
Transferéncias 833 790 36,64 36,87 11,06 13,21 23,10 23,01 23,19 22,80
Intragov. 266 297 2393 2582 513 487 949 1047 888 9,62
Intergov. 001 000 000 000 001 001 001 001 001 0,01
Desp. de Capital 32,55 29,78 2354 2499 29,36 20,91 2852 30,34 19,23 21,48
Investimento 29,88 27,77 989 8,69 22,01 17,63 1509 1587 16,18 18,84

FONTE: Execucdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-
1994. (1995) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.

Um exame especial da composicao das transferéncias correntes e de capital, em
relagcdo ao total transferido ajuda a elucidar o aumento da participagdo do item “outras
transferéncias”. Conforme os dados das Tabelas 24 e 25, no confronto dos periodos 85-
94 com 88-94, nota-se que esse item se elevou 4,45%. Comparando com o da
“participacdo na receita da Unido”, se tem a dimensdo exata do que essa fonte de
recursos representa no total das transferéncias. Transpondo a andlise para o recorte
regional agrega-se o enfoque redistributivo das transferéncias oriundas da participacao
na receita da federal. Pelos dados da Tabela 26, embora na comparacgao 85-94 com 88-
94, as capitais das cinco regides tenham aumentado a participagédo desta transferéncia no
total dos recursos transferidos, a maior parcela desses recursos complementou as
receitas das regides Norte, Nordeste e Centro-oeste. Além disso, nessas regides houve
uma correspondente elevacdo da participagdo do item “outras transferéncias” no total

dos recursos subvencionados.
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Tabela 24

Composicéo das transferéncias federais, no total de recursos transferidos a todos os

municipios das capitais brasileiras, segundo os parametros de mediana, média e

desvio padrdo, referente a periodo 1985-94.

Mediana Média Desvio Padrao

Transf. Correntes 94,56 93,21 5,16
Participacdo na Receita da Unido 19,29 19,19 1,88
cota-parte no Fundo Participacdo 14,43 14,94 1,63
outras transferéncias 72,34 73,96 4,70
Transf. de Capital 5,44 6,79 5,16
Total das Transferéncias 100,00 100,00 0,00

FONTE: Execucdo Orgamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-
1994.(1995) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da

Fazenda.

Elaborada pela autora.

Tabela 25

Composicéo das transferéncias federais, no total de recursos transferidos a todos
0s municipios das capitais brasileiras, segundo os parametros de mediana, media e
desvio padrdo, referente a periodo 1988-94.

Mediana Média Desvio Padréo

Transf. Correntes 97,00 96,04 2,83
Participacdo na Receita da Unido 19,60 19,95 1,73
cota-parte no Fundo Participacéo 15,59 15,60 1,50
outras transferéncias 76,79 76,02 3,93
Transf. de Capital 3,00 3,93 2,83
Total das Transferéncias 100,00 100,00 0,00

FONTE: Execucdo Orcamentéria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
(1995) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.

Elaborada pela autora.

Tabela 26

Composicdo mediana das transferéncias federais, no total de recursos transferidos a todas
Capitais, segundo as grandes regibes brasileiras, para os periodos 85-94 e 88-94.

Norte

Nordeste

Centro-oeste

Sudeste

Sul

85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94

Transf. Correntes 75,79 89,17 91,35 94,14 88,88 92,42 98,46 98,82 99,05 99,13
Part. Receita Unido 38,37 43,08 38,08 39,20 28,26 27,13 845 8,64 1850 20,39
cota-parte F. P. 34,94 37,79 36,25 36,62 26,71 28,70 3,07 322 1440 14,95
outras transf. 34,74 46,12 51,87 54,70 58,44 67,87 89,24 89,99 76,28 77,93
Transf. de Capital 2421 1083 865 586 11,12 758 154 118 095 0,87
Total das 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Transferéncias

FONTE: Execugdo Orgcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994. (1995)
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.

Elaborada pela autora.
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10.2. Evolucdo das séries de receitas, transferéncias e despesas das Capitas
brasileiras, entre 1985-94.

No ambito municipal (Tabelas 27 e 28), atraves dos levantamentos nas capitais,
verifica-se que tanto as receitas como as despesas apresentaram um consideravel
aumento no ritmo de seu crescimento. Nas receitas, em particular, na comparagéo dos
dois periodos 85-94 e 88-94, nota-se que, enquanto as receitas correntes expandiram-se,
as receitas de capital permaneceram com o mesmo nivel de crescimento. E de suma
importancia destacar que o item receita tributaria foi o que teve o crescimento mais
significativo, acima inclusive do verificado nas transferéncias (sendo somente inferior
ao item “outras receitas correntes”).

Nas despesas (Tabelas 27 e 28), tanto as correntes como as de capital
apresentaram uma aceleracdo no ritmo de seu crescimento. As primeiras foram
estimuladas principalmente pelos gastos com pessoal, “outras despesas de custeio” e
transferéncias intragovernamentais. J& nas despesas de capital os itens que mais
estimularam tal expansdo foram os investimentos, a amortizacdo da divida interna, as
“outras transferéncias de capital” e as “outras despesas de capital”.

Em suma, ap6s 1988 os municipios das capitais passaram a ter um ritmo
consideravel de crescimento nas suas receitas totais. Entretanto, essa expansdo foi
acompanhada por um aumento consideravel das despesas. Por exemplo, pode-se
comparar relacionando a expansdo dos recursos com transferéncias correntes com a
expansdo das despesas com transferéncias intragovernamentais, revelando que os gastos
com repasses as Fundagdes e Autarquias cresceram a um ritmo superior aos das receitas
advindas de transferéncias. Comparando os periodos 85-94 com 88-94, constata-se que
tal relacdo era inversa: em todo o periodo 85-94 o ritmo de crescimento das
transferéncias sempre foi superior aos das despesas intragovernamentais.

No recorte regional (Tabela 29), a receita tributaria e as transferéncias correntes
se expandiram consideravelmente em todas as regides. Nas despesas, porém, o
comportamento foi diferenciado. Nas despesas de custeio, em particular, nos itens
“outras despesas de custeio”, houve elevagdo em todas as regides. Nas despesas com
pessoal a Unica regido que apresentou um nivel mediano inferior ao de 85-94, em
comparagdo ao de 88-94, foi a regido Centro-oeste. Nas despesas com transferéncias
intragovernamentais, comparando o periodo 85-94 com 88-94, observa-se nas regides

Sul, Sudeste e Nordeste a aceleracdo do crescimento dessas despesas, na regido Norte
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esse nivel se mantém estavel, e na Centro-oeste esta declinaram quatro pontos

percentuais no confronto dos periodos.

Tabela 27
Evolucao dos itens de receita e despesa de todos os municipios das capitais, em
relacdo aos seus respectivos totais, segundo os parametros de mediana, média e
desvio padrao, calculados para os anos de 1985 a 1994.
Mediana Média Desvio Padrao
Receitas 126 125 24
Receita Correntes 155 152 39
Tributaria 137 150 42
Transferéncias Correntes 138 138 29
participacdo na Receita da Unido 132 129 22
cota-parte no Fundo Participacéo 140 136 27
outras transferéncias 139 140 32
Outras Receitas Correntes 227 200 116
Receita de Capital 58 63 25
Operacdes de Crédito 48 52 29
Transferéncias de Capital 74 98 72
Outras Receitas de Capital 89 210 331
Despesas 105 109 19
Despesa Corrente 119 119 20
Custeio 123 125 22
pessoal 127 125 17
outras 122 125 33
Transferéncias 104 110 20
Intragovernamental 124 127 36
Intergovernamental 185 364 430
Encargos Divida Interna 47 57 26
Encargos Divida Externa 163 164 94
Outras Transferéncias Correntes 142 139 33
Outras 1 27 45
Despesa de Capital 86 89 20
Investimento 75 78 19
Transferéncias de Capital 92 104 27
Intragovernamental 66 81 40
Intergovernamental 106 4.004 7.009
Amortizagdo Divida Interna 176 184 93
Amortizagdo Divida Externa 74 66 53
Outras Transferéncias de Capital 494 831 947
Outras 215 284 289

FONTE: Execu¢do Orgamentéria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.

NOTA: Base 1988 = 100.
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Tabela 28

Evolucao dos itens de receita e despesa de todos os municipios das capitais, em
relacdo aos seus respectivos totais, segundo os parametros de mediana, média e
desvio padrao, calculados para os anos de 1988 a 1994.

Mediana Média Desvio Padrao

Receitas 135 135 21
Receita Correntes 176 168 36
Tributaria 170 161 46
Transferéncias Correntes 145 144 32
participacdo na Receita da Unido 147 136 22
cota-parte no Fundo Participacéo 152 144 27
outras transferéncias 147 147 36
Outras Receitas Correntes 259 256 90
Receita de Capital 58 59 23
Operacdes de Crédito 46 48 25
Transferéncias de Capital 58 56 32
Outras Receitas de Capital 100 136 100
Despesas 116 118 16
Despesa Corrente 127 128 17
Custeio 139 133 19
pessoal 131 129 16
outras 141 139 29
Transferéncias 120 119 16
Intragovernamental 152 143 29
Intergovernamental 100 197 224
Encargos Divida Interna 44 53 25
Encargos Divida Externa 102 120 55
Outras Transferéncias Correntes 154 152 29
Outras 0 31 53
Despesa de Capital 100 97 17
Investimento 93 86 17
Transferéncias de Capital 100 111 30
Intragovernamental 68 89 45
Intergovernamental 1 1.022 2472
Amortizagdo Divida Interna 194 213 96
Amortizagdo Divida Externa 33 45 50
Outras Transferéncias de Capital 579 1.022 1.095
Outras 239 331 339

FONTE: Execucdo Orcamentéria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.

Elaborada pela autora.
NOTA: Base 1988 = 100.
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Tabela 29
Evolugdo dos itens de receita e despesa mediana, das Capitais, segundo as grandes
regides brasileiras,
para os periodos 85-94 e 88-94.

Norte Nordeste Centro-oeste Sudeste Sul
85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94
Receitas 144 177 115 116 121 123 131 136 121 145
Rec. Correntes 187 232 122 137 159 180 165 183 134 165
Tributaria 142 177 145 186 137 161 136 165 140 179

Transf. Correntes 186 230 132 136 153 177 132 138 149 155
Part. Rec. Uniédo 193 226 124 125 110 108 119 130 139 163

cota-parte F.P. 185 235 129 133 112 110 158 178 158 171
outras transf. 182 215 133 145 170 210 132 139 146 153
Outras Rec. Corr. 184 202 79 90 227 271 335 346 123 161
Rec. de Capital 108 83 64 47 35 27 58 58 26 21
Despesas 134 174 106 106 121 128 100 113 126 152
Desp. Corrente 151 187 121 121 130 149 113 122 143 156
Custeio 149 187 123 130 130 142 117 136 137 150
pessoal 153 161 113 118 107 103 130 134 133 137
outras 144 210 143 162 171 210 111 125 147 181
Transferéncias 168 191 116 119 128 147 100 113 161 173
Intragov. 101 101 109 115 104 100 132 162 166 206
Intergov. 736 100 139 52 204 192 123 100 972 1.089
Desp. de Capital 132 139 72 72 94 80 84 100 99 131
Investimento 130 139 91 90 81 70 65 78 101 113

FONTE: Execucdo Orgamentéria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
(1995) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.

NOTA: Base 1988 = 100.

10.3. Adequagcéo das transferéncias intergovernamentais nos municipios

10.3.1. Adequacdo das transferéncias intergovernamentais, relacionando
Transferéncias com Receita total e Tributaria.

Os municipios das capitais brasileiras (Tabelas 30 e 31) apresentaram uma
dependéncia mediana dos recursos transferidos, em relacdo a receita total, superior
aquela encontrada nos estados. Porém, visualiza-se que tal relacdo declinou,
significando que apos 88 as transferéncias participaram menos no total dos recursos.
Isso se deve principalmente ao fato do ritmo de crescimento da receita, particularmente

a tributaria, ter se elevado acima do nivel verificado nas transferéncias, confirmando
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que com o Sistema de 88 a maior alteracdo na composicao da receita dos municipios das
capitais deu-se pela expansdo de sua competéncia tributaria®.

Tabela 30
Participacao percentual do total das transferéncias federais no total da receita,
a todos 0s municipios das capitais, segundo os parametros de mediana, média e
desvio padrao, referentes ao periodo 1985-94.
Mediana Média Desvio Padrao
Transf. Correntes 35,61 37,63 4,93
participacdo na Receita da Unido 7,42 7,70 0,77
cota-parte no Fundo Participacdo 5,91 6,01 0,79
outras transferéncias 28,25 29,91 4,41
Transf. de Capital 1,90 2,91 2,47
Total das Transferéncias 39,51 40,54 6,28
Receita Total 100,00 100,00 0,00
FONTE: Execucdo Orgamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-
1994. Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.
Tabela 31
Participacao percentual do total das transferéncias federais no total da receita,
a todos 0s municipios das capitais, segundo os parametros de mediana, média e
desvio padréo, referentes ao periodo 1988-94.
Mediana Média Desvio Padréo
Transf. Correntes 34,85 36,28 4,14
participacdo na Receita da Uniéo 7,33 7,50 0,69
cota-parte no Fundo Participacdo 5,87 5,88 0,75
outras transferéncias 27,87 28,75 3,87
Transf. de Capital 1,20 1,48 1,02
Total das Transferéncias 36,87 37,76 3,94
Receita Total 100,00 100,00 0,00

FONTE: Execucdo Orgcamentéaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-
1994. Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda
Elaborada pela autora.

No desenho regional (Tabela 32), constata-se que, além do peso consideravel das
transferéncias correntes no total dos recursos nédo ter sido igual em todas as regides, a
participacdo das transferéncias advindas das receitas do governo federal e do fundo de
participacao, privilegiou somente as regides Norte, Nordeste e Centro-oeste. Afora isto,
confirma-se que em todas as regides houve uma queda da participacdo das
transferéncias na receita total.

No aspecto redistributivo as regides Norte, Nordeste e Centro-oeste foram
aquelas que apresentaram a maior participacdo de recursos da receita da Unido e da

correspondente cota-parte, no total de suas receitas. Nas regides Sul e Sudeste, e nesta

% Comparando ainda as esferas estaduais com as municipais, confirma-se a constatacéo feita por alguns
especialistas, de que os maiores beneficiarios da Constituicdo de 88 foram, sem duvida, os municipios,
principalmente se se considerar o incremento em sua competéncia tributaria.
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ultima, principalmente, a parcela de recursos do fundo de participacdo e,

destacadamente, bem inferior a apurada nas outras trés regides.

Tabela 32
Participacdo percentual do total das transferéncias federais no total da receita, a
todas Capitais, segundo as grandes regiGes brasileiras, referente a mediana dos
periodos 85-94 e 88-94.
Norte Nordeste Centro-oeste Sudeste Sul

85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94
Transf. Correntes 4586 51,73 51,11 51,69 52,98 54,54 31,95 29,33 42,11 40,62
Part. Receita Unido 23,69 24,38 20,90 2158 1551 1491 284 254 891 7,93
cota-parte F. P. 20,56 23,23 19,89 20,82 14,74 1461 103 1,09 6,13 6,00
Outras transf. 22,75 24,93 30,22 30,33 33,26 34,98 29,10 26,64 33,27 30,40
Transf. de Capital 16,94 532 464 336 59 489 042 034 040 0,33

Total das Transferéncias 61,74 56,86 57,64 55,05 58,21 56,00 32,69 29,61 42,16 4

1,01

Receita Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 10

0,00

FONTE: Execucdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.(1995)
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.

10.3.2. Adequacdo das transferéncias intergovernamentais, relacionando
Transferéncias e Despesa total.

Na relacéo transferéncias com despesa total (Tabelas 33 e 34) verifica-se que 0s
municipios das capitais brasileiras tiveram uma reducdo da participacdo das
transferéncias no total de seus gastos. Isso pode indicar que o crescimento das despesas
nas esferas municipais das capitais foi superior ao crescimento de Seus recursos
subvencionados. Assim, no periodo apds 88, mesmo tendo ocorrido uma elevagdo no
ritmo de crescimento das transferéncias federais e estaduais, esse foi inferior ao
verificado nas despesas.

Em termos regionais (Tabela 35), o confronto das transferéncias com a despesa
total confirma a tendéncia que em todas as regides, a participacdo das transferéncias no
total da despesa declinou significativamente. Assim, fazendo a comparagdo com o que
ocorreu nas esferas estaduais, a redistribui¢do informal de encargos nos municipios das
capitais teve um crescimento muito mais acelerado do que nos estados, sendo que nas
esferas locais, ao contrario das estaduais, ndo houve expansdo das receitas via

transferéncias, mas, sim uma reducéo.
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Tabela 33
Participacao percentual do total das transferéncias federais no total da despesa
dos municipios das capitais, segundo os parametros de mediana, média e desvio
padrdo, referentes ao periodo 1985-94.

Mediana Média Desvio Padrao

Transf. Correntes 33,23 33,79 4,38
Participacdo na Receita da Unido 6,74 6,92 0,75
cota-parte no Fundo Participacdo 5,21 5,40 0,74
outras transferéncias 26,53 26,85 3,88
Transf. de Capital 1,81 2,59 2,20
Total das Transferéncias 36,30 36,38 5,40
Despesa Total 100,00 100,00 0,00

FONTE: Execugdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
(1955) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.

Tabela 34

Participacao percentual do total das transferéncias federais no total da despesa
dos municipios das capitais, segundo os parametros de mediana, média e
desvio padréo, referentes ao periodo 1988-94.

Mediana Média Desvio Padréo

Transf. Correntes 33,21 32,66 4,32
Participacdo na Receita da Unido 6,43 6,75 0,81
cota-parte no Fundo Participacdo 5,06 5,30 0,80
outras transferéncias 25,27 25,88 3,87
Transf. de Capital 1,08 1,30 0,84
Total das Transferéncias 33,21 33,96 3,94
Despesa Total 100,00 100,00 100,00

FONTE: Execucdo Orgamentéria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-
1994.(1995) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.

Tabela 35
Participacdo percentual do total das transferéncias federais no total da despesa,
das Capitais, segundo as grandes regifes brasileiras, referente a mediana dos
periodos 85-94 e 88-94.
Norte Nordeste Centro-oeste Sudeste Sul

85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94
Transf. Correntes 41,33 44,57 49,37 50,54 48,31 47,69 28,66 27,75 38,23 36,00
Part. Receita Unido 19,90 22,14 18,99 19,03 14,11 1326 2,47 242 836 7,34
cota-parte F. P. 17,94 18,33 18,14 18,20 13,73 13,32 090 091 594 559
outras transf. 21,36 25,20 28,40 28,92 31,10 32,78 26,15 24,97 30,91 29,07
Transf. de Capital 1389 493 429 313 588 4,07 037 033 035 0,29
Total das Transferéncias 54,65 54,64 52,16 51,32 53,72 48,44 29,82 27,75 39,23 38,07
Despesa Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

FONTE: Execucdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994. (1995)
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Elaborada pela autora.
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10.4. Niveis per capita de receitas, transferéncias e despesas nos municipios das
capitais brasileiras.

Seguindo a mesma analise apresentada nos estados, a propor¢do das receitas,
transferéncias e despesas, por habitante, torna-se interessante para avaliar as financas
municipais ap6s 1988. Através dos dados das Tabelas 36 e 37 observa-se que na
comparagdo dos periodos 85-94 e 88-94 houve um aumento dos gastos com
transferéncias per capita. Regionalmente (Tabela 38), as localizagdes mais beneficiadas
foram o Norte e 0 Sudeste, em razdo da expansdo dos recursos transferidos. Ja as
regides Nordeste e Centro-oeste apresentaram uma reducdo nos seus niveis per capita
de recursos transferidos. Por fim, na regido Sul, verificou-se a manuten¢do do montante
de recursos por habitante (R$ 107,00 a pregos de out./96). Cabe ainda ressaltar que entre
0 Norte e 0 Nordeste sdo as regides que apresentam 0s menores niveis de recursos por
habitante: R$ 104,00 e R$ 95,00, respectivamente.

Quanto a receita total e tributaria per capita, verifica-se que essa acompanhou a
tendéncia de elevacdo das receitas totais. Conforme as informacdes (Tabelas 36 e 37) o
maior incremento das receitas em termos per capita foi estimulado pelo crescimento da
receita tributaria. No exame por regido (Tabela 38), sem divida a regido Sudeste é a que
possui a maior capacidade tributavel, seguida, com uma diferenca razoavel, pela regido
Sul. Nas demais regides, e inclusive na Sul, a receita total per capita € inferior a média
geral de todas as capitais. Todavia, as regides Sul e Sudeste conseguem auferir uma
receita tributaria per capita superior a méedia global das capitais.

Finalmente, nas despesas (Tabelas 36 e 37), comparando o periodo 85-94 com
88-94, deflagrou-se uma elevacdo consideravel de todos os itens de despesa em termos
per capita. Na divisdo regional (Tabela 38), porém a tendéncia muda um pouco. As
Unicas regides que apresentaram um crescimento per capita em todos os itens
discriminados na Tabela 38 foram a Norte e a Sudeste. Nas outras, 0 comportamento foi
mais oscilante, sendo que: a despesa corrente per capita elevou-se em todas as regides;
e a despesa corrente de custeio manteve-se estavel na regido Nordeste, ao passo que nas
demais regides ela cresceu. Em relagcdo aos investimentos, a Unica regido que elevou
seus gastos por habitante foi a regido Norte. Nas outras regides verificou-se uma
tendéncia declinante dessas despesas por habitante. Ademais, os valores mais elevados

por habitante foram observados nas regides Norte e Sudeste.
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Tabela 36
Total das transferéncias federais, receita e despesa mediana, per capita (1) , de
todas Capitais brasileiras, segundo os parametros de mediana, média e desvio
padréo, referente ao periodo 1985-94.

(em R$)
Mediana Média Desvio Padrédo
Transf. Correntes 100 100 20
Participacdo Receita Unido 21 20 3
cota-parte Fundo Participacdo 16 16 3
outras transf. 78 80 18
Transf. de Capital 5 7 5
Total das Transferéncias 105 107 18
Total da Receita 268 267 47
Receita tributaria 73 80 21
Total da despesa 284 296 47
Despesa Corrente 213 215 33
Custeio 142 144 23
Despesa de capital 91 88 11
Investimento 55 56 14

FONTE: Execucdo Orgamentéria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
(1995) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Anuarios IBGE: 1985/94.
Elaborada pela autora.

NOTA: Todos os valores foram convertidos pelo IGP-DI a pre¢os de out./96.
(1) Dados populacionais referentes aos Censo de 1980 e 1991.

Tabela 37
Total das transferéncias federais, receita e despesa mediana, per capita (1) , de
todas Capitais brasileiras, segundo os parametros de mediana, média e desvio
padrdo, referente ao periodo 1988-94.

(em R$)
Mediana Média Desvio Padrdo
Transf. Correntes 103 104 22
Participacdo Receita Unido 23 21 3
cota-parte Fundo Participagdo 18 17 3
outras transf. 82 83 20
Transf. de Capital 4 4 2
Total das Transferéncias 107 108 21
Total da Receita 292 286 42
Receita tributaria 92 85 24
Total da despesa 320 318 38
Despesa Corrente 233 229 28
Custeio 162 153 21
Despesa de capital 93 89 15
Investimento 56 53 10

FONTE: Execucdo Orcamentéria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
(1995) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Anuérios IBGE: 1985/94.
Elaborara pela autora.

NOTA: Todos os valores foram convertidos pelo IGP-DI a pregos de out./96.
(1) Dados populacionais referentes aos Censo de 1980 e 1991.
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Tabela 38
Total das transferéncias federais, receita e despesa mediana, per capita (1) , das
Capitais, segundo as grandes regibes brasileiras, para os periodos 85-94 e 88-94.

(em R$)

Norte Nordeste Centro-oeste Sudeste Sul
85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94 85-94 88-94
Transf. Correntes 76 97 87 87 95 106 109 115 103 106
Part. Receita Unido 41 49 36 36 28 27 9 10 20 23
cota-parte F. P. 35 45 34 35 28 26 4 4 15 16
outras transf. 37 44 50 51 61 80 100 105 80 84
Transf. de Capital 26 13 8 6 11 9 2 1 1 1
Total das Transferéncias 95 104 98 95 113 111 111 116 107 107
Total da Receita 153 194 167 168 200 206 343 360 230 279
Receita tributaria 23 29 33 42 44 48 102 121 72 93
Total da despesa 164 214 183 183 211 214 363 400 244 291
Despesa Corrente 119 151 139 239 162 170 267 283 212 227
Custeio 104 134 69 69 133 138 178 203 150 161
Despesa de capital 63 64 48 43 77 45 112 124 101 59
Investimento 39 60 21 18 54 38 72 71 48 43

FONTE: Execugdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
(1995) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Anuérios IBGE: 1985/94.
Elaborada pela autora.
NOTA: Todos os valores foram convertidos pelo IGP-DI a pregos de out./96.
(1) Dados populacionais referentes aos Censos de 1980 e 1991.

10.5. Receita Prépria Liquida (RPL) dos municipios das capitais.

A Receita Prépria Liquida (RPL) € um indicador relevante para observar como
ficaram os recursos disponiveis nas esferas municipais apds 1988. A Constituicdo de
1988 possibilitou as capitais uma expansdo dos recursos disponiveis em suas receitas.
Comparando as medianas do periodo 88-94, com a correspondente para os anos de 85-
94 (Tabelas 39 e 40), a RPL no conjunto das capitais cresceu 12,97%, atingindo por
habitante a soma de R$ 196,00 (a precos de out./96).

Analisando a evolucdo da RPL, constata-se que no periodo analisado a RPL
apresentou um incremento no ritmo de seu crescimento, conforme também demonstram
os dados das Tabelas 39 e 40. Além disso, confirma-se que esse comportamento ocorreu
em todas as regides sem excegdo. A regido na qual ocorreu a maior expansdo foi a
regido Norte, seguida pelas regibes Sul, Sudeste, Centro-oeste e Norte,

respectivamente®.

% Desconsiderando-se as capitais Macapéa e Boa Vista, tal incremento mediano em 88-94, chega a 112%
em relacdo a base 1988.
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Tabela 39
Receita Propria Liquida per capita, evolucéo e participacdo nas transferéncias
federais, de todos os municipios das capitais, segundo as regides brasileiras,
através da média 85-94.

RPL per capita (R$)(1) RPL (base 1988=100) % Transf. na RPL

Todas capitais

mediana 176 177 61,88
média 170 171 65,18
desvio padréo 45 47 13
Norte

mediana 135 161 78,82
média 138 163 75,55
desvio padréo 34 48 14,46
Norte (2)

mediana 120 161 76,69
média 122 169 73,43
desvio padréo 32 53 15
Nordeste

mediana 93 129 104,79
média 90 124 113,77
desvio padréo 17 29 31
Centro-oeste

mediana 165 152 74,13
média 156 152 71,95
desvio padréo 28 33 9
Sudeste

mediana 225 210 52,76
média 213 198 56,06
desvio padréo 69 61 14
Sul

mediana 171 119 58,66
média 177 123 59,32
desvio padrdo 42 30 9

FONTE:Execugdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994. (1995)
Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Anuério IBGE: 1985-94.
Elaborada pela autora.
NOTA: Todos os valores foram convertidos pelo IGP-DI a pre¢os de out./96.
(1) Foram utilizados dados populacionais segundo 0s Censos de 1980 e 1991.
(2) Dados dos da regido Norte, excluidas as capitais do Macapé e Boa Vista.

Em pardmetros monetarios, por habitante, as regides Sul e Sudeste sdo as que
contam com mais recursos: R$ 256,00 e R$ 212,00 (a precos de out./96),
respectivamente; em contraposicdo, o Nordeste é a regido que dispdem do menor
montante de recursos por habitante, somente R$ 97,00 (a precos de out./96)

Pela relagdo entre recursos disponiveis e montantes de transferéncias federais,
verifica-se que no total das capitais os recursos federais transferidos atingem 56,88% do
total da RPL. A regido Sudeste é a que possui a menor participacdo, 46,76% dos seus

recursos liquidos advém de fontes federais.
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Finalmente, assim como foi observado nos estados, a participacédo das

Tabela 40

recursos transferidos pelos seus correspondentes estados.

transferéncias federais na RPL dos municipios das capitais brasileiras declinou em
relacdo ao periodo 85-94. Em vista disso, provavelmente a expansdo das RPLs

municipais se deve ao incremento tanto nas receitas tributarias proprias como nos

Receita Propria Liquida per capita, evolugéo e participacdo nas transferéncias
federais, de todos os municipios das capitais, segundo as regides brasileiras,
através da média 88-94.

RPL per capita (R$)(1) RPL (base 1988=100) % Transf. na RPL
Todas capitais
mediana 196 200 56,68
média 187 189 44,86
desvio padréo 43 45 10
Norte
mediana 173 200 61,82
média 166 180 69,65
desvio padrdo 39 47 13
Norte (2)
mediana 136 212 57,91
média 131 188 67,27
desvio padréo 32 51 14
Nordeste
mediana 97 141 102,87
média 95 134 101,57
desvio padréo 12 22 5
Centro-oeste
mediana 172 171 70,01
média 157 157 68,53
desvio padrdo 32 37 10
Sudeste
mediana 256 236 46,76
média 239 221 51,27
desvio padrdo 67 60 13
Sul
mediana 212 145 55,12
média 193 134 55,39
desvio padréo 40 28 6

FONTE: Execucdo Orcamentaria dos Estados e dos Municipios das Capitais, 1985-1994.
(1995) Secretaria do Tesouro Nacional: Brasilia, Ministério da Fazenda.
Anuario IBGE: 1985-94.
Elaborada pela autora.
Nota: Todos os valores foram convertidos pelo IGP-DI a pre¢os de out./96.
(1) Foram utilizados dados populacionais segundo 0s Censos de 1980 e 1991.
(2) Dados dos da regido Norte, excluidas as capitais do Macapa e Boa Vista.
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11. As transferéncias pela ¢tica dos Fundos de Participacao.

Pelo atual sistema tributario os Fundos de Participacdo dos Estados e Distrito
Federal (FPE), e dos Municipios (FPM), e o Fundo Especial (FE), sdo compostos por
47% do total da arrecadacdo dos impostos de competéncia federal: o IPI e o IR. Suas
parcelas sdo destinadas da seguinte forma: 21,5% ao FPE e DF e 22,5% ao FPM, e 3%
ao FE. Conforme foi mencionado, esses fundos possuem propositos redistributivos,
privilegiando, assim, os estados das regides Norte, Nordeste e Centro-oeste.

O IPI e o IR representam cerca de 80% da receita tributéria total da Unido
(Tabela 41). No que se refere a participacdo das regiGes na arrecadacdo desses dois
impostos (Tabela 42), a regido Sudeste € a principal responsavel pela arrecadacdo: mais
de 70%. A regido Sul, a segunda maior, responde em média por 12%. As demais regides
jutas somam em torno de 15%.

Tabela 41
Participacédo do total arrecadado do IPI e IR, no total da receita tributaria da
Unido, por regido, 1985-94.

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Brasil 82,52 90,02 78,65 83,22 83,46 81,33 68,91
Norte 66,78 78,46 77,31 83,31 81,76 79,07 71,16
Nordeste 79,75 92,20 83,01 91,06 89,04 86,10 69,02
Sudeste 82,38 89,76 77,86 82,38 83,58 81,00 69,20
Sul 81,59 92,26 79,78 86,48 86,23 82,27 64,99
Centro-oeste 92,02 89,70 81,09 79,52 89,24 79,77 72,36

Fonte: Anuarios IBGE (1988-94).
Elaborada pela autora.

Tabela 42
Participacdo de cada regido no total arrecadado de IPI e IR,
1988-94.

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Brasil 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Norte 1,42 1,24 1,44 1,42 1,29 1,14 1,44
Nordeste 6,35 6,68 6,91 7,25 6,64 6,34 6,25
Sudeste 73,77 73,25 72,11 71,32 74,28 74,34 73,69
Sul 10,70 10,95 12,05 12,23 11,99 11,24 11,66
Centro-oeste 7,76 7,88 7,50 7,78 5,80 6,94 6,97

Fonte: Anuarios IBGE (1988-94).
Elaborada pela autora.

A partilha dos recursos ¢ a outra face importante desses fundos. Apesar de nao
ter sido possivel construir uma série completa da participacdo de cada regido —
destacando estados e municipios — no total das transferéncias federais, os dados

disponibilizados pelo Anuario do Instituto de Geografia e Estatisticas (IBGE), para o
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ano de 1993, fornecem indicagOes interessantes sobre como é feita a partilha dos fundos
de participacdo.

Conforme a Tabela 43 existe uma clara distin¢do entre as regides. Nos estados
do Norte (NO), Nordeste (NE) e Centro-oeste (CO) as maiores participacdes sao a do
Fundo de Participacdo dos Estados e a do Fundo do IOF sobre o Ouro. Ao passo que
nas regides Sul e Sudeste a maior parte dos recursos transferidos da Unido vem do
Fundo de Compensacdo de ExportacGes e das transferéncias do Salario Educacéo. Logo,
nas regides Sul e Sudeste as transferéncias possuem um carater compensatorio, tendo
forte ligagdo com o nivel de desenvolvimento econdmico de seus estados. Ja nas regides
mais carentes, NO, NE e CO, tais fundos s&o puramente redistributivos, ndo envolvendo
nenhum tipo de esforco econdmico e/ou fiscal por parte dos beneficiarios
subvencionados.

Em relagdo aos municipios prevalece o carater redistributivo, como aquele
verificado no FPE. Seguindo a mesma linha, o IOF sobre o ouro e o FPM sdo os mais
importantes para o incremento das receitas das capitais do Norte, Nordeste e Centro-
oeste. Em contrapartida, os municipios das capitais do Sul e Sudeste recebem a maior
parte dos recursos subvencionados através dos fundos do Imposto Territorial Rural
(ITR) e do Fundo de Participacdo das Exportacbes (FPEX, neste os estados sdo

obrigados a repassar 25% aos municipios).
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Tabela 43

Transferéncias de receita federal, segundo as grandes regides e estados, 1993.

Estados Municipios
Estados FPE FPEx IOF Salario FPM ITR IOF FPEX
(siglas) (1P1) s/ouro Educ. s/ouro (IP1)
Brasil 100 100 100 100 100 100 100 100
RD 2,82 0,01 11,40 0,19 0,85 0,86 30,11 3,97
AC 3,00 0,00 0,00 0,00 1,00 0,00 11,52 0,01
AM 2,79 0,67 0,00 0,87 1,15 0,37 0,00 0,00
RM 2,48 0,01 8,77 0,05 0,23 0,16 0,00 0,67
PA 6,00 3,00 6,00 1,00 3,00 2,00 8,55 0,01
AM 3,41 0,15 3,51 0,07 0,43 0,19 6,00 3,00
TC 4,34 0,00 0,00 0,28 1,75 0,00 3,72 0,15
MA 7,22 1,77 0,00 0,48 2,47 0,86 0,00 0,00
Pl 4,32 0,20 0,00 0,32 3,72 0,31 0,00 1,77
CE 7,34 1,09 0,00 1,15 2,88 0,34 0,37 0,20
RN 4,18 0,24 0,00 0,55 2,67 0,29 0,00 1,09
PB 4,79 0,42 0,00 0,42 4,02 0,75 0,37 0,24
PE 6,90 1,55 0,00 2,18 2,63 0,96 0,00 1,55
AL 4,16 0,33 0,00 0,38 1,42 0,72 0,00 0,33
SE 4,16 0,13 0,00 0,52 7,33 0,39 0,00 0,13
BA 9,40 5,81 6,14 3,07 11,85 2,58 6,32 5,81
MG 4,45 16,17 28,07 7,93 11,80 12,83 27,88 16,17
ES 1,50 2,72 0,00 1,25 1,67 1,13 0,00 2,72
RJ 1,53 9,38 5,26 15,27 3,13 2,78 5,58 9,38
SP 1,00 20,00 17,54 45,09 12,66 25,31 16,73 20,00
PR 2,88 6,74 0,88 4,77 6,09 11,79 0,74 6,74
SC 1,28 11,30 0,00 3,29 3,87 5,12 0,00 11,30
RS 2,35 17,23 0,00 6,37 6,80 11,44 0,00 17,23
MS 1,33 0,17 0,00 0,50 1,28 5,58 0,00 0,17
MT 2,31 0,31 10,53 0,45 1,77 5,26 10,41 0,31
GO 2,84 0,47 1,75 1,13 3,48 7,33 1,49 0,47
DF 0,69 0,01 0,00 2,26 0,28 0,13 0,00 0,01
Norte 25,37 3,97 29,82 2,62 8,18 4,08 30,11 3,97
Nordeste 52,46 11,52 6,14 9,07 38,99 7,20 7,06 11,52
Centro-oeste 7,17 0,96 12,28 4,34 6,81 18,30 11,90 0,96
NO+NE+CO 85,00 16,46 48,25 16,03 53,97 29,59 49,07 16,46
Sudeste 8,48 48,27 50,88 69,53 29,26 42,05 50,19 48,27
Sul 6,52 35,27 0,88 14,44 16,76 28,36 0,74 35,27
SE+SU 15,00 83,54 51,75 83,97 46,03 70,41 50,93 83,54
Receita/93 (1) 4.521 517 1.668 607 5.159 200 3 172

Fonte: Anuario IBGE (1994)

Elaborado pela autora.

Nota: O FPEX - correspondente a 10% do IPI - teve, na sua quota municipal (25%) excluida da soma
das transferéncias para estados e incluida na soma das transferéncias para municipios.

(1) Receita em 1993, em milhdes de R$ a pregos de out./96.
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12. Grau de centralizacdo/descentralizacdo comparando Unido, Estados e
Municipios.

Os indicadores sobre o grau de centralizagcdo/descentralizagdo relacionam,
sobretudo, os parametros globais das trés esferas, como por exemplo, a participacdo de
cada esfera no total da arrecadacdo tributaria do Pais. A composicdo das despesas
também sinaliza o grau de centralizacdo/descentralizacdo de um sistema federativo. Por
exemplo, elevadas participacdes de despesas com pessoal e investimentos, mesmo que
indiretas, indicam um maior do grau de descentralizacao fiscal.

Conforme as informacdes da Tabela 44, a arrecadagdo propria da Unido ap0os
88 apresentou uma queda de 1,32%. Nos estados constatou-se um pequeno aumento
correspondente a 0,46%, no periodo 88-94, em relacdo a 85-94. Contudo, esse
incremento na arrecadacao prépria estadual foi inferior a expansao das receitas proprias
municipais. Sem duvida, entre as trés esferas, os municipios foram 0s que mais
ganharam em termos de receita propria: o crescimento do periodo 88-94, em relacdo a
85-87, foi em torno de 50%.

Tabela 44
Participacdo na arrecadacao tributaria propria total, por esfera de governo,
1985-1994.

Ano Niveis de Governo
Total Federal Estadual Municipal
1985 100,0 70,4 27,0 2,6
1986 100,0 67,1 30,1 2,8
1987 100,0 69,9 27,4 2,7
1988 100,0 70,2 26,9 2,9
1989 100,0 65,4 31,7 2,9
1990 100,0 67,6 29,0 3.4
1991 100,0 64,2 30,5 5,3
1992 100,0 64,0 30,7 5,2
1993 100,0 68,6 26,6 4,7
1994 100,0 66,5 28,7 4,8
mediana 85-94 (a) 100,00 67,35 28,82 3,17
mediana 88-94 (b) 100,00 66,47 28,95 4,74
Variacdo (b)/(a) - -1,32 0,46 49,41

Fonte: Contas Nacionais/ IBGE.
Elaborada pela autora.

Nota: A arrecadagdo tributaria prdpria é formada pelos impostos, taxa e contribui¢Ges
(inclusive as de Seguridade Social) arrecadadas pela Administragdo Central e
descentralizada, exclusive incentivos e restituicbes; ndo considerando a
reparticdo constitucional de impostos entre governos.

Outra forma de analisar a arrecadacdo tributaria propria nos trés niveis de

governo € relacionar esse recolhimento com o Produto Interno Bruto (PIB) (Tabela 45).
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Assim como na analise anterior, a relacdo entre a receita tributaria propria e o PIB
indica que foram os municipios que mais expandiram sua receita. Os municipios
elevaram sua receita propria de 0,6% do PIB em 1988 para 1,38% em 1994, um
incremento de mais de 50%. Quanto a Unido, constata-se uma elevacdo 1,09%, em
parte, contrariando as “queixas” federais referentes as perdas tributarias pos 1988.
Ademais, nos ultimos anos, o governo federal passou a expandir suas receitas através de
outras fontes de recursos principalmente as isentas de obrigatoriedade de partilha com
0s estados e 0s municipios, como é o caso das Contribuicbes Sociais. No ambito
estadual, houve também uma elevacéo de receita tributaria propria em relacdo ao PIB:
13,33%.

Tabela 44

Arrecadacao tributaria propria, por nivel de governo, em % do PIB, 1985-1994.

(% PIB)
Ano Niveis de Governo
Total Federal Estadual  Municipal
1985 22,53 16,39 5,60 0,54
1986 24,88 17,54 6,72 0,62
1987 23,34 16,87 5,89 0,58
1988 21,89 15,69 5,60 0,60
1989 21,95 14,80 6,55 0,60
1990 29,64 20,04 8,58 1,02
1991 25,51 16,37 7,79 1,35
1992 26,93 17,24 8,27 1,41
1993 26,39 18,11 7,02 1,25
1994 28,51 18,95 8,18 1,38
mediana 85-94 (a) 25,19 17,06 6,87 0,82
mediana 88-94 (b) 26,39 17,24 7,79 1,25
Variagdo (b)/(a) 1,09 13,33 52,44

Fonte: Contas Nacionais/ IBGE.
Elaborada pela autora.

Nota: A arrecadacdo tributéria propria é formada pelos impostos, taxa e contribuicfes
(inclusive as de Seguridade Social) arrecadadas pela Administracdo Central e
descentralizada, exclusive incentivos e restituicdes; ndo considerando a repartigdo
constitucional de impostos entre governos.

Outro indicador comumente utilizado para mensurar 0 grau de
centralizacdo/descentralizagdo € a distribuicdo das despesas com pessoal e 0s gastos
com investimento. Os efeitos da Constituicdo de 88 na distribuicdo da despesa com
pessoal indicaram uma mudanca interessante, em especial, nas esferas federal e estadual
(Tabela 46). Em ambos os niveis houve uma reducdo: 1,55% no estadual e 5,70% no
federal. Em contrapartida, houve uma forte elevacdo dessas despesas nos governos

municipais. Em 1994, os municipios pagaram praticamente a mesma quantia que a

153



Unido para cobrir encargos e salarios. Na comparacéo dos dois periodos, 1985-1994 e
1988-1994, a variacao das despesas com pessoal nos municipios cresceu cerca de 30%.
Uma boa maneira de analisar as repercussdes da atual composicao dos gastos é
relacionar as despesas da esfera central (Unido) com as mesmas dos niveis
subnacionais; ou seja, considerar as despesas estaduais e municipais como as despesas
do governo descentralizado. Ao se somar as despesas de estados e municipios, observa-
se que 0 gasto conjunto desses se ampliou em 68,60%. A elevacdo entre 1988-1994

representou uma expansao de 2,85% em relacé@o ao periodo 1985-1994.

Tabela 45
Distribuicdo da despesa com pessoal das Administracdes Publicas,
por esfera de governo, 1985-1994.

(%)
Ano Niveis de Governo
Total Federal Total Descentral ~ Estadual Municipal
1985 100,00 36,00 64,00 49,00 15,00
1986 100,00 32,00 68,00 50,00 18,00
1987 100,00 36,00 64,00 48,00 16,00
1988 100,00 41,00 59,00 42,00 17,00
1989 100,00 42,00 58,00 41,00 17,00
1990 100,00 34,60 65,40 47,81 17,59
1991 100,00 28,11 71,89 49,25 22,65
1992 100,00 24,11 75,89 51,03 24,87
1993 100,00 27,30 72,70 47,17 25,54
1994 100,00 31,40 68,60 43,58 25,02
mediana 85-94 (a) 100,00 33,30 66,70 47,91 17,79
mediana 88-94 (b) 100,00 31,40 68,60 47,17 22,65
Variacdo (b)/(a) -5,70 2,85 -1,55 217,27

Fonte: Contas Nacionais/ IBGE.
Elaborada pela autora.

Através da distribuicdo da despesa com pessoal entre o nivel central e as
esferas descentralizadas, confirma-se o fato de ter havido uma descentralizacdo de
encargos, mesmo que sem qualquer suporte legislativo. O aumento das despesas com
pessoal nos niveis subnacionais significou a ampliacdo de suas responsabilidades.

Outro bom indicador de descentralizacdo fiscal sdo despesas de formacéo bruta
de capital (FBC). Na analise dos gastos com a construcao, ou a aquisicdo de maquinas e
equipamentos, verificou-se que o governo central foi o que apresentou a maior reducéo
nesse tipo de despesa. Comparando os dois periodos - 1985-1994 e 1988-1994, essa se
reduziu em 17,03%. Entre 1985-1994 a Unido participava, em media, com 22,13% dos
gastos em FBC, ja no periodo 1988-1994 passou a participar com 18,36%.

Os estados, ap6s 188, também passaram a gastar menos com investimento: a
reducdo, considerando o mesmo periodo, foi de 1,81%. A compensacao veio através dos

municipios, que — semelhante a elevacdo na participacdo das despesas com pessoal —
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foram os que mais investiram. O incremento médio dos municipios em investimento,

em relagédo aos anos de 85-87 e 88-94, foi de 25,12%, de acordo com a Tabela 47.

Tabela 47

Distribuicdo da formacéo bruta de capital das Administracdes Publicas, por
esfera de governo, 1985-1994.

(%)
Ano Niveis de Governo
Total Federal Total Descentral ~ Estadual ~ Municipal
1985 100,00 22,00 78,00 52,00 26,00
1986 100,00 28,00 72,00 47,00 25,00
1987 100,00 34,00 66,00 39,00 27,00
1988 100,00 33,00 67,00 38,00 29,00
1989 100,00 29,00 71,00 48,00 23,00
1990 100,00 15,05 84,95 60,68 24,27
1991 100,00 18,31 81,69 45,53 36,16
1992 100,00 14,18 85,82 43,90 41,91
1993 100,00 18,36 81,64 41,11 40,53
1994 100,00 22,26 77,74 42,71 35,03
mediana 85-94 (a) 100,00 22,13 77,87 44,72 28,00
mediana 88-94 (b) 100,00 18,36 81,64 43,90 35,03
Variagdo (b)/(a) -17,03 4,84 -1,81 25,12

Fonte: Contas Nacionais/ IBGE.

Elaborada pela autora.
Nota: A formacdo bruta de capital € formada pelas despesas com investimento em
construgdo e aquisicdo de maquinas e equipamentos novos.
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CONCLUSAO

A presente andlise evidenciou as caracteristicas teodricas e empiricas do
federalismo fiscal, enquanto matéria de suma importancia para as Ciéncias Econdémicas,
em especial, para o ramo das Finangas Publicas.

A principal caracteristica de um sistema federativo é a possibilidade de
coexistirem no ambito social, econdmico e politico mais de uma estrutura juridica capaz
de atender as necessidades locais e nacionais. Essa simultaneidade e diversidade de
interesses tornam o sistema altamente complexo, principalmente, aos objetivos de
crescimento, estabilidade, alocacdo de recursos e distribuicdo de renda. Contudo,
embora essa complexidade possa sugerir como melhor opcdo uma forma mais
centralizada de governo, a descentralizacdo, por sua vez, promove a melhor orientagéo
as preferéncias regionais e locais. Ademais, num sistema descentralizado ha perspectiva
de melhor eficiéncia econébmica e a possibilidade de colocar em pratica novas
experiéncias e inovacfes na producdo de bens publicos, em razdo da competitividade
que a descentralizacdo estimula nos governos subnacionais.

Assim, o federalismo fiscal ser& o resultado da coexisténcia de estruturas, s6 que
no campo de acdo fiscal, através, principalmente, da forma como se processam as
relacGes intergovernamentais. Para tanto, a Teoria Neoclassica das Financas Publicas
estabelece algumas premissas para as quais as esferas de governo (central, estadual e
municipal) convivam harmoniosamente, a fim de que a opgéo pelo federalismo néo se
torne um problema no convivio entre elas.

A primeira dessas premissas € a delimitacdo do campo de acdo de cada uma das
esferas nas trés fungbes do Setor Publico: distributiva, estabilizadora e alocativa. Nessa
delimitacdo fica resguardado ao governo central o comando das politicas de distribuicéo
e estabilizacdo, uma vez que sé possibilitam os resultados esperados se forem praticadas
indiscriminadamente e igualmente em todo territério nacional. Por outra parte, aos
governos subnacionais cabe a conducdo de politicas alocativas, pois quando conduzidas
por essas esferas geram maior eficiéncia e satisfacdo em seus consumidores.

A segunda premissa é a determinagdo das receitas e encargos fiscais de cada um
dos niveis de governo. Na divisdo de receitas deve-se adotar como norma a relagao

direta entre o tamanho da base do imposto e a correspondente hierarquia governamental,
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que ird cobra-lo e administra-lo. Nos encargos, utilizam-se os critérios como o alcance
espacial e as escalas econdmica, financeira, técnica e politico-institucional.

Por fim, o mecanismo das transferéncias intergovernamentais reflete a
fragilidade dos poderes subnacionais em conciliar capacidade prépria de financiamento
de recursos e a expansdo das necessidades de seus encargos. E importante lembrar que
as transferéncias intergovernamentais, além de representarem outra fonte de recursos
aos governos subnacionais, sdo, também, utilizadas como instrumentos de politicas
redistributivas, com o proposito, por exemplo, de alcancar niveis satisfatorios de esforco
fiscal, producéo de bens (especificos ou gerais) e a equiparacao das posi¢des fiscais.

Todavia, € relevante frisar que a normatizagdo dessas premissas nem sempre é
suficiente para evitar disfuncGes. Na verdade, empiricamente, nem sempre isso é
possivel, fazendo com que a autonomia politica se desestruture, principalmente, por
causa do endividamento publico e a conseqliente dependéncia financeira, que se cria
com a expansdo dos gastos, a ampliacdo do endividamento, a superposi¢cdo de
atribuicbes, a concentracdo espacial de investimento, o controle financeiro e a
autonomia e a representatividade.

Entretanto, mesmo que tais pressupostos tedricos fossem rigorosamente seguidos
— sem nenhum tipo de disfungdo quanto ao endividamento, ou quaisquer outros
problemas — ainda assim a descentralizacdo fiscal ndo seria garantida, pois o
federalismo fiscal possui uma dindmica propria, que pode ser descrita por duas
concepcOes. Uma delas é a que defende a tendéncia a uma contraditéria centralizag&o,
em consequéncia do desenvolvimento econdmico e suas implicagfes ao funcionamento
do Setor Publico. A outra utiliza o componente do poder politico para explicar o
movimento pendular — ora centralizador, ora descentralizador — resultantes da
interferéncia de forcas centrifugas e centripetas, s6 que agindo no componente politico
do Estado.

A partir do reconhecimento do Brasil como uma nacdo federalista e, por
conseguinte, a consideracdo que nesse sistema de governo coexistem, simultaneamente,
mais de uma esfera de governo, fica, invariavelmente, aceita a existéncia do chamado
federalismo fiscal brasileiro.

Dessa forma, passou-se por todas as premissas teoricas, objetivando entender de
forma clara todas suas definigdes, pressupostos e correlac@es, a fim de transcrevé-las ao

caso brasileiro, mais especificamente, no periodo entre 1988 e 1994,
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O primeiro entendimento foi que o Sistema Tributario de 1988 condiz, em parte,
com aquilo que se espera ser um sistema federativo fiscal.

Em relacéo as fungdes classicas do Setor Publico — distributiva, estabilizadora e
alocativa — o Sistema implantado pela Constituicdo de 88, mostrou-se afinado com as
prerrogativas quanto aos limites de acdo das esferas subnacionais nas matérias
distributivas e estabilizadoras, concedendo-lhes somente campo de ac¢do nas fungdes
alocativas. Em outras palavras, ao governo federal, foi resguardada a exclusividade de
acao nos campos distributivo e estabilizador e as esferas subnacionais, constatou-se que
foram ampliadas as suas possibilidades, atraves de certo grau de poder decisério, para
destinarem, da forma que lhes convier, pelo menos uma parte de seus recursos, ao
atendimento das necessidades dentro se seus limites jurisdicionais.

Quanto a determinacdo dos recursos e encargos fiscais nas trés esferas,
verificou-se que a Constituicdo respeitou, em parte, 0S pressupostos teoricos.
Positivamente, deflagrou-se que houve certa associacdo entre tamanho da base de
incidéncia dos impostos com a respectiva hierarquia governamental responsavel pela
correspondente administracdo e cobranca. Como foram os casos do: IR, IOF e o0s
Impostos sobre Grandes Fortunas, sob responsabilidade federal; o ICMS, aos estados; e
o IPTU as esferas municipais. Todavia, paralelamente, houve distor¢bes como, por
exemplo, a cobranca de IPI, pelo governo federal, que representa uma dupla disfuncéo:
primeiro, quanto a cumulatividade que tal imposto provoca; segundo, por se tratar de
um imposto sobre consumo, sua competéncia é mais adaptavel as esferas estaduais.

Na definicdo de encargos, constatou-se que faltou, pelo menos legalmente, a
delimitacdo por jurisdi¢des. Conforme foi ressaltado, tal delimitacdo pode causar certo
“engessamento” no atendimento de alguns servigos publicos; mas, a falta de defini¢des
causa desperdicio de recursos e ineficiéncia de qualidade nos servicos prestados.
Contudo, através dos indicadores apurados de descentralizacdo fiscal, confirmou-se a
indicacdo, comentada por alguns estudiosos, de que, ainda assim, teria ocorrido uma
redistribuicdo de encargos, mensurada através da expansdo das despesas dos governos
subnacionais em gastos como pessoal, material de consumo, servico de terceiros e
investimento. Porém, isso ndo evita a questdo das sobreposi¢cdes de atribuicdes e o
conseqiente desperdicio.

Por seu turno, os mecanismos de transferéncias intergovernamentais, em grande
medida, sdo condizentes com aquilo que se espera, especialmente ao privilegiar como

objetivo principal a equalizacdo da capacidade fiscal nas jurisdicdes subnacionais. Tal
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correspondéncia com teoria foi confirmada através da anélise dos indicadores de estados
e dos municipios das capitais, tais como a participacdo nos recursos federais
transferidos e seus niveis de capacidade fiscal, medidos relacionando das receitas (total
e tributaria) com o montante de recursos subvencionados.

Conforme  foi visto na  mensuracao dos indicadores  de
centralizacdo/descentralizagdo, o Sistema Tributario de 1988 promoveu a redistribuigdo
ndo sé de receitas, mas também de encargos. Ficou também evidenciado que os ganhos
com o0 novo sistema ndo se verificaram uniformemente nas esferas estaduais e
municipais. Na avaliagdo dos resultados os municipios foram o0s que mais se
beneficiaram com o0 novo sistema. A partir dos dados apurados para as capitais,
observou-se gque, além de terem elevado o ritmo de crescimento de sua receita total, essa
foi principalmente estimulada pelo crescimento de sua receita tributaria. J nos estado,
0s niveis de receita total permaneceram 0s mesmos nos dois periodos considerados,
sinalizando que nem a expansédo da receita tributaria, nem o aumento das transferéncias
foram capazes de estimular o crescimento da receita total dessas esferas.

Pelo lado das despesas foi possivel observar que tanto nas esferas estaduais
como nas municipais houve uma elevacdo dos seus niveis de dispéndio. Fato que
repercutiu muito mais negativamente nas finangas estaduais do que nas municipais, em
razdo de que nas primeiras ndo houve nenhuma elevacgdo das receitas totais que pudesse
corresponder, pelo menos em parte, a esse aumento de gastos.

Ademais, pelo enfoque regional fico comprovada também as considerdveis
desigualdades regionais, principalmente em relacdo a capacidade fiscal, através da
mensuracdo dos niveis per capita de receita total e receita tributaria, levantados em
todas as regifes. Nesse aspecto, tanto as financas estaduais como as municipais das
regidbes Norte, Nordeste e Centro-oeste enfrentam dificuldades como: geracdo de
recursos tributarios e alto grau de dependéncia financeira em relacdo aos recursos
subvencionados. Nessas regides o montante transferido chega a quase 50% do total de
suas receitas, enquanto que no Sul e Sudeste, tal relagdo atinge no méximo 12%.

Em termos de capacidade fiscal tais desigualdades também sdo confirmadas, ja
que nas regides mais carentes a participacdo das transferéncias na Receita Propria
Liquida (RPL) ultrapassa os 60%. Nos municipios das Capitais confirma-se a mesma
tendéncia dos estados, constatando-se que as diferencas entre Norte, Nordeste e Centro-
oeste, com Sul e Sudeste sdo também discrepantes. Todavia, conforme foi verificado, os

municipios das capitais, na relacdo Transferéncias/RPL, apresentaram uma dependéncia
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bem mais acentuada que a dos estados. Isso faz com que o indicador, em termos
municipais, ndo alcance a mesma intensidade observada no &mbito dos estados. Mesmo
nas capitais das regides mais desenvolvidas - Sul e Sudeste — mais da metade de sua
RPL é formada por recursos transferidos. Nas demais regides essa relacéo fica por volta
de 80%.

Ainda em relacdo as despesas, cabe frisar o0 comportamento dos dispéndios de
pessoal e de investimento nos trés niveis de governo. Analisando os indicadores de
centralizacdo/descentralizacdo foi possivel concluir que os governos subnacionais apds
88 expandiram sua participacdo no total desses gastos, sendo que a esfera que promoveu
tal alteracdo foi a municipal. No periodo 1988-1994, em comparagdo a 1985-1994, 0s
governos federal e estadual apresentaram uma taxa de crescimento negativa desses
dispéndios.

Em suma, as modificagdes promovidas pelo Sistema Tributario de 88 refletiram
a necessidade de reestruturar as finangas estaduais e municipais, objetivando resgatar o
federalismo fiscal adormecido durante os anos de centralizacdo federal. Entre os pontos
positivos que a Constituicdo promoveu destacam-se a distribuicdo da receita tributaria
nos estados e municipios e a coeréncia dos fundos de participacdo, em relagdo aos
objetivos redistributivos. Contudo, mesmo tendo acertado nesse pontos, o Sistema
Tributario atual j& apresenta sinais de debilidade: quer na pesada carga sobre o
contribuinte® (se se considerar o estagio de desenvolvimento brasileiro) em virtude,
principalmente, da elevacdo das Contribui¢es Sociais; quer pelas distor¢des do regime
de partilha dos recursos federais as unidades subnacionais, que acabaram ampliando as
desigualdade regionais, eclodindo a Crise Federativa dos anos 1990.

Tais constatacbes foram verificadas, principalmente, nas repercussées do
Sistema, entre 1988-94, e na apreciacao da Proposta de Emenda Constitucional N.° 175-
95. Ressalta-se aqui a interessante abordagem apresentada sobre a questdo da
temporariedade de um Sistema Tributario e observancia da permanéncia, na
Constituicdo de 1988, de algumas distor¢Oes, as quais tinham sido previamente
diagnosticadas durante a sua elaboracdo, mas que acabaram sendo esquecidas ou
desconsideradas. Entende-se que pela atual proposta de Emenda alguns desses pontos
foram recuperados, como a criacdo de um imposto sobre o valor agregado e o Novo

ICMS, que se originara da fusdo do ICMS e IPI. No entanto, ao mesmo tempo, algumas

% Comparando a carga tributaria brasileira com as dos paises desenvolvidos, verifica-se que a carga no
Brasil é relativamente baixa.
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alteracdes apresentadas na Proposta de Emenda Constitucional levam, em certo grau, a
perda de autonomia federativa. A mais significativa delas é em relacdo ao Novo ICMS
(ou novo IVA), que, embora requeira administracéo centralizada, a exemplo do modelo
europeu adotado, conduz a perda de autonomia tributaria estadual.

Ademais, outras questdes importantes como definigdes claras de encargos, a
cumulatividade gerada pelas Contribui¢Ges Sociais e a adog¢do do principio do destino
no Novo ICMS, permanecem sem alteracdo, ficando suas solucdes, mais uma vez

postergadas até, quem sabe, a proxima Reforma Tributaria.
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