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RESUMO

O objetivo do documento € analisar o papel que desempenham os Estados na Federagdo
Brasileira, destacando seus impasses atuais e alternativas de superagéo. Apds uma breve
resenha histérica onde se evidenciam a alternincia dos periodos de centralizagio e
descentralizagdo, coloca-se em relevo a enorme heterogeneidade sécio-econdmica do pais,
a qual dificulta sobremaneira uma divisgo estrita de competéncias entre o governo central,
os Estados e os Municipios.

A seguir, caracteriza-se o estigio avangado alcangado pela descentralizagdo fiscal
no Brasil, tanto en termos de receitas, quanto em termo de gastos. Este processo de
descentralizac@o, entretanto, ndo correspondeu a qualquier diretriz geral, confundindo-se
com a luta pela redemocratizacdo do pais nos anos oitenta.

Desta forma a marca do processo € a sua descoordenagio, observando-sg lacunas
de um lado, € superposigdo de atribui¢cdes quanto ao gasto, de outro. Além disto, persistem
conflitos verticais (entre esferas de governo) e acentuam-se os conflitos horizontais (entre
regides).

Especial antencio ¢ dada a indefinicio de atribui¢cdes dos Estados frenta a
polarizagdo federalizacdo-municipalizagdo, enfatizando, ademais, a hipertrofia dos
executivos estaduais, a qual dificulta um maior avanco rumo a equidade e eficiécia destes
nivels de governo.

Finalmente o trabalho destaca os recentes desafios do nivel intermediario de governo
envolvendo a coordenagio macroecondmica e a questdio distributiva apontando possiveis
alternativas para sua superagéo.






PREFACIO

A Serie Politica Fiscal tem o propésito de divulgar os resultados de trabalhos realizados no
ambito do Projeto Regional de Politica Fiscal CEPAL-PNUD e do Projeto Regional sob
Descentralizacio Fiscal CEPAL-GTZ.

Ambos Projetos operam de maneira coordenada, com objetivos e atividades que
cobrem uma vasta gama de temas relativos as finangas e a politica fiscal dos paises da
América Latina e do Caribe.

O trabalho apresentado mostra que a caracteristica do processo de descentralizagio
recente no Brasil € a sua descoordenag@o. De igual forma, evidencia que, contrariamente
ao caso de outros paises latino-americanos, a descentralizagio brasileira nad foi
impulsionada pelo goverrno federal mas pelos préprios Estados € Municipios interessados
no processo.

Segundo a anilise realizada, se mostra a necessidade que existe, em um contexto
de crescentes privatizagdes, abertura externa, descentralizagio fiscal e aumento expressivo
da heterogeneidade sécio-econOmica, de estruturar uma coordenagdo federativa, da
capacidade de palnifcagdo, tanto nacional quanto regional. De esta forma, se afirma que,
no ambito de uma coordenagdo federativa descentralizada, um aspecto fundamental
corresponde ao papel a ser desempenhado pelos Estados, os quais devem constituir-se como
entes articuladores entre as realidades heterogéneas e pulverizadas dos Municipios e os
requerimentos de uma politica nacional e regional.

E de esperar que a presente publicagio contribua para uma ampla divulgagiio destes
temas, tanto entre as autoridades responsiveis pela formulagdo, desenho e implementagio
da politica fiscal, com também entre pesquisadores, docentes e especialistas em finangas
publicas dos setores publico e privado.






L. A SITUACAO ATUAL DO NiVEL INTERMEDIARIO DE GOVERNO

1. A conformagiio dos estados

1.1. Breve histérico

O antecedente histérico da formagdo dos estados encontra-se nas provincias em que se
dividia territorialmente o império do Brasil. A Constituicdo de 1891, que implantou a
Repiiblica Federal no pais, transformou-as em estados membros da Federagéo.

Ao longo da histdria republicana, o federalismo brasileiro passou por diversos
periodos de centralizagdo e descentralizagdo, tanto politica quanto financeira, com o
decorrente impacto sobre as esferas estaduais de governo. De uma forma geral, podemos
diferenciar claramente seis periodos, marcados pelas grandes transformagdes politico-
institucionais ocorridas no pais. O da Primeira Repiblica (1889 a 1930), o do Estado Novo
(1930-1945), o da restauragdo democritica (1945-1964), o do regime militar (1964-1985)
e o da Nova Repiiblica, que foi institucionalizado plenamente com a Constitui¢do de 1988
e as elei¢Oes diretas para a presidéncia da Republica em 1989.

Ao contrario da Federagdo americana, que jé tinha unidades territoriais autébnomas
antes do surgimento da Unido, a organizagio federativa brasileira nasce como uma reagdo
ao centralismo do império, sob a marca da descentralizacio e da autonomia frente ao
governo central.

Na Primeira Repiblica, os estados mais desenvolvidos economicamente passaram
a ter uma grande autonomia, sendo os responsaveis, na pratica, pela elei¢@o do presidente.
Os estados de Sdo Paulo e Minas Gerais se alternavam na indicagdo da presidéncia, o que
ficou conhecido como a politica do “café com leite”.

Nesses quase quarenta anos, os niveis intermedidrios de governo desenvolveram-se
consideravelmente, elegendo seus governadores a cada quatro anos, 0s quais passaram a ser
os principais atores do sistema politico nacional através de um conjunto de aliancas
conhecido como a "politica dos governadores".

Segundo a Constitui¢io de 1891, caberia aos estados os poderes e direitos que nio

lhes fossem negados explicitamente. Desse modo, os estados ficaram implicitamente
autorizados a exercer fungdes diversas como as de contrair empréstimos no exterior e
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A administragdo piblica no Brasil esta estruturada, em cada um dos trés niveis de
governo, em dois grupos: a administragdo direta que obedece ao direito piblico e, via de
regra, exerce as fungdes tipicas de governo, e a administragdo indireta, cujas normas sio
regidas pelo direito privado, compreendendo entidades com personalidade juridica prépria
e com autonomia de gestdo. Na administracio indireta é possivel distinguir, por sua vez,
dois subconjuntos: a chamada administragdo descentralizada que € constituida por entidades
que exercem atividades tipicas de governo com maior independéncia administrativa, tais
como as autarquias, as fundagdes e os fundos, e a atividade empresarial. Esta ltima,
ramifica-se no setor produtivo estatal, no qual se encontram empresas piblicas ligadas a
setores econdmicos estratégicos, € no setor financeiro, cuja face mais conhecida s3o os
bancos federais e estaduais. Os governos estaduais controlam uma parcela ndo desprezivel
da atividade empresarial do setor publico consolidado, tanto no setor produtivo estatal
quanto no setor financeiro. Alguns indicadores desta importancia sdo apresentados nas
tabelas a seguir.

TABELA 2: BANCOS ESTADUAIS - PRINCIPATS INDICADORES (Ano base: 1994)
Bancos  Patrimonio Liquido  Empréstimos e Lucro Liquido Rentabilidade

__(Em USS$ milhdes) (Em US$ milhdes) (Em US$ _(Em %)

Nosso Banco 617,7 42175 75,9 ,
BNB (CE) 389,5 3.597,0 15,4 4,0
Banestado 367,9 2.081,7 44.4 12,1
Banrisul (RS) 360,8 1.148,7 26,4 7,3
Bemge (MG) 280,8 835,5 53,6 19,1
BRB (DF) 218,3 560,9 = 33,6 15,4
Caixa-RS (RS) 155,9 624,8 63,6 40,8
BESC (SC) 155,8 617,6 28,8 18,5
Baneb (BA) 1447 491,1 23,3 16,1
Bandepe (PE) 128,3 305,2 19,9 15,5

Fonte: Revista Exame: Maiores e Melhores, agosto 1995.

A abrangéncia do nivel intermedidrio de governo também pode ser aquilatada pela sua
participagdo no emprego piblico. No comego dos anos noventa, um pouco mais de 50% do
emprego publico era da esfera estadual, totalizando 3.452.775 servidores, o que
correspondia a 5,5% da populagio economicamente ativa do pais.
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TABELA 3: EMPRESAS ESTATAIS ESTADUAIS (Ano Base = 1994)
Eggﬁg_:g%g Sefor TFaturamenta Patrimbdnia
Eletropaulo (SP nergia elétrica 5.151,9 6.717,8
Cesp (SP) Energia elétrica 3.508,3 11.742,5
Cemig (MG) Energia elétrica 2.397,1 7.112,9
CPFL (SP) Energia elétrica 1.592,6 2.265,3
Est. Energia Energia elétrica 1.465,2 3.262,8
Copel (PR) Energia elétrica 1.370,7 4.013,2
Celesc (SC) Energia elétrica 801,0 1.289,1
Coelba (BA) Energia elétrica 705,6 983,8
Celpe (PE) Energia elétrica 514,1 585,3
Cerj (RJ) Energia elétrica 466,1 175,8
Celg (GO) Energia elétrica 412,0 1.200,9
Coelce (CE) Energia elétrica 385,7 371,3
Telesp (SP) Telefonia e 2.952,2 7.616,9
Telerj (RJ) Telefonia e 1.163,9 2.365,3
Telemig (MG) Telefonia e 800,3 1.377,5
CRT (RS) Telefonia e 664,0 1.370,2
Telepar PR) Telefonia e 581,5 1.321,4
Telebahia (BA) Telefonia e 429.3 932,9
Telesc (SC) Telefonia e 348,6 662,6
Telebrasilia (DF) Telefonia e 314,2 671,0
Telegoiais (GO)  Telefonia e 256,1 521,6
CTBC (SP) Telefonia e 238,9 662,5
Sabesp (SP) Agua e Saneamento 1.600,7 7.378,9
Cedae (RJ) Agua e Saneamento 781,1 NI
Sanepar (PR) Agua e Saneamento 350,4 968,0
Fepasa Transporte 279,7 7.556,2
Metro-SP Transporte 264,8 5.452,1
Comgas (SP) Distribuigdo de gas 292,6 332,5
Albras (PA) Metalurgia 523,6 412,2
Nibrasco (ES) Mineragéo 266,9 133,9
Codesp (SP) Servigos publicos 407,4 753,9
Copasa (MG) Servigos piblicos 355,3 1.274,0
Corsan (RS) Servigos publicos 259,9 696,9

Fonte: Revista Exame: Maiores e melhores, agosto 1995.

E comum no caso brasileiro, dada a gigantesca dimensio territorial do Pais,
agruparem-se os estados em cinco macrorregides geograficas que, embora nio constituam
instancias de governo ou representem qualquer agregacio institucional, sio normalmente
tomadas como base para a atuacio dos Orgdos e fundos federais de desenvolvimento
regional, como a SUDENE (Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste), a SUDAM
(Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia), o FINOR (Fundo de Investimentos
do Nordeste) e o FINAM (Fundo de Investimentos da Amazoénia).

17



TABELA 4. NUMERO DE SERVIDORES PUBLICOS NAS TRES ESFERAS DE
GOVERNO BRASIL - 1991
Niveis de Servidores % % da Populagio Economicamente
Governo Ativa
[FEDERAL 1631155 23,83 2.6
ESTADUAL 3452775 50,45 5,51
MUNICIPAL 1760000 25,72 2,81
TOTAL 6843930 100,00 " 10,92

Fonte : Secretaria Federal da Administracdo; Secretarias Estaduais da Administragdo
1991; RAIS/MTrabalho,1987.in: LACERDA, G. N.; CACCIAMALI, M. C. (1994).

Sdo membros da Regido Norte os estados do Amazonas; Pard; Acre; Roraima;
Ronddnia e Amapa. Da Regido Nordeste, os estados do Piauf; Maranhdo; Ceard; Rio
Grande do Norte; Paraiba; Pernambuco; Alagoas; Sergipe ¢ Bahia. Da Regido Centro-
Oeste, os estados do Mato Grosso; Mato Grosso do Sul; Goias e Tocantins. Da Regifo
Sudeste, os estados de Minas Gerais; Sdo Paulo; Rio de Janeiro e Espirito Santo ¢ da
Regido Sul, os estados do Paran4; Santa Catarina e Rio Grande do Sul.

1.3. A heterogeneidade da estrutura federativa

A estrutura federativa brasileira ¢ marcada por uma profunda heterogeneidade sécio-
econdmica, demografica e territorial. No que diz respeito a este dltimo item, a tabela abaixo
é eloqiiente: é incomensuravel a diferencga existente entre a extensio do estado do Amazonas
ou a do Para - com 1.564.445 km? ¢ 1.248.042 km? - e a dos estados de Alagoas ou
Sergipe, com territérios de 27.731 km’ e 21.994 kn?’, respectivamente. As desproporgdes
populacionais sdo igualmente expressivas : de um lado, temos Sdo Paulo e Minas Gerais,
com 33.207.000 e 16.327.000 habitantes e de outro, Acre e Amapa, com 446.000 e
318.000 habitantes.

Do ponto de vista da coordenagdo federativa, as disparidades econOmicas e
financeiro-fiscais constituem um fator crucial a ser considerado. Em termos de grandes
regides geopoliticas, as mais ricas situam-se no Sul e Sudeste do pais, as mais pobres no
Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Desta forma, enquanto a regido Sudeste concentra 42,7%
da populagdo, gera quase 57,0% do PIB nacional e possui 27,4% da populagdo pobre do
pais, o Nordeste, no outro extremo, detém 28,9% da populagdo, produz apenas 13,6% do
PIB, e possui mais da metade da populagdo pobre do pais.
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TABELA 5: INDICADORES MACRORREGIOES E ESTADOS
ﬁegiﬁo/ Area Populagio ___ PIB ___ PIB/Habit. |
UF Km? Mil habit US$ milhdes US$ mil
W
Norte 3.855.822 10.900 23.899 2,19
RO 243.044 1.291 2.422 1,88
AC 152.589 446 1.000 2,24
AM 1.564.445 2.270 6.838 3,01
RR 230.104 252 525 2,09
PA 1.248.042 5.332 11.295 2,12
AP 140.276 318 793 2,50
TO 277.322 991 1.025 1,03
Nordeste 1.546.058 44.396 73.042 1,64
MA 328.663 5.161 5.816 1,13
P1 250.934 2.692 2414 0,90(
CE 148.016 6.633 9.494 1,43
RN 53.015 2.543 4.838 1,90
PB 56.372 3.308 3.934 1,19
PE 98.307 7.371 13.613 1,85
AL 27.731 2.645 3.964 1,50
SE 21.994 1.579 3.246 2,06
BA 561.026 12.464 25.725 2,06
Sudeste 924.935 65.459 307.007 4,69
MG 587.172 16.327 51.061 3,13
ES 45.597 2.743 8.420 3,07
RJ 44.268 13.182 64.100 4,86
SpP 247.898 33.207 183.426 5,52
Sul 577.723 22.895 92.903 4,06
PR 199.554 8.651 36.333 4,20
SC 95.985 4.768 17.668 3,71
RS 282.184 9.476 38.902 4,10
Citr.Oeste 1.602.133 10.076 41.343 4,10
MS 350.548 1.882 6.820 3,62).
MT 881.001 2.247 6.217 2,77
GO 364.770 4.241 11.699 2,76
DF 5.814 1.706 16.607 9,73

Fonte: Considera, C. M. et al. (1996).
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Entre os estados a heterogencidade ¢ ainda maior. Enquanto Sdo Paulo tem uma
renda per capita de US$ 4240, o estado do Piaui possui uma renda por habitante sete vezes
menor, equivalente a US$ 572.

TABELA 6: DISTRIBUICAO REGIONAL DAS
Bg%!'g'g_lUF ICMS FPE + FPEx_ |
otal 100,0% ,0%
Norte 3,7% 21,9%
RO 0,4% 2,4%
AC 0,1% 2,9%
AM 1,5% 2,5%
RR 0,1% 2,1%
PA 1,3% 5,6%:
AP 0,1% 2,9%
TO 0,2% 3,7%
Nordeste 12,3% 46,1%
MA 0,7% 6,4%
PI 0,4% 3,7%
CE 2,0% 6,3%
RN 0,5% 3,6%
PB 0,6% 4,1%
PE 2,4% 6,0%
AL 0,6% 3,6%
SE 0,6% 3,5%
BA 4,6% 8,9%
Sudeste 59,4% 14,4 %
MG 10,1% 6,0%
ES 2,4% 1,7%
RJ 9,5% 2,7%
SP : 37,5% 4,0%
Sul 17,3% 11,5%
PR 5,5% 3,6%
SC 3,6% 2,7%
RS 8,2% 51%
Ctr.Oeste 7,2% 6,2%
MS 1,5% 1,2%
MT 1,6% 2,0%
GO 2,8% 2,5%
DF 1,3% 0,6%

Fonte: MF/STN
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Essas disparidades econ6micas manifestam-se em profundas desigualdades em
relagdo a capacidade fiscal dos governos estaduais. Como pode ser visualizado na tabela
abaixo, os estados das regides Norte ¢ Nordeste absorvem 68 % das principais transferéncias
constitucionais, enquanto os estados das regides Sudeste e Sul sio responsiveis pela geragio
de quase 77% do principal tributo do pais, o ICMS (Imposto Sobre Circulagio de
Mercadorias).

As profundas heterogeneidades sdcio-econdmicas e fiscais do pais, acima
sumariamente referidas, se traduzem, como é de se esperar, em indicadores sociais
extremamente desiguais nas diversas macrorregides, como pode ser visualizado no quadro
abaixo.

TABELA 7: INDICADORES SOCIAIS - BRASIL E REGIOES

Nordeste | C. Oeste | sudeste Sul Brasil
T INE [ S  aT S e
E. VIDA 67,4 64,2 67.8 67,5 68,7 65,6
DESNUT} 42,3% 46,1% 25,7% 21,7% 17,8% 31,0%
MEDICOS( 1.980 1.415 1.033 614 887 749
TX. ESC |88,7% V| 77,9% 84,6% 87,1% 82, 7% 83,20%
EVASAO| 14,8% 16,0% 13,0% 8,8% 8,5% 11,8%

REPROV| 17,7% 19,8% 14,7% 15,7% 14,9% 17,0%
ANALFB.| 25,7% 38,8% 16,0% 14,0% 11,6% 18,4%
R. AGUA|80,0% | 48,4% | 62,0% | 84,9% 68,4% | 70,9%

Fonte: MEC - Sinopse Estatistica Educacdo Fundamental (1993); IBGE - Anuario

NOTAS: (1) Dados referentes apenas a zona urbana.

OBS: MT.INF = Mortalidade Infantil antes de um ano de idade (1990); E. VIDA
(1990); DESNUT = criangas desnutridas com menos de cinco anos
(1994); TX. ESC = Taxa de escolariza¢iio de criancas de 7 a 14 anos
Taxa de evasido escolar no primeiro grau (1992); REPROV = Taxa de
ANALFB. = Analfabetismo da populacdo acima de cinco anos de idade
rede de 4gua

Em suma, a Federagdo brasileira assenta-se sobre profundas disparidades
econdmicas, sociais, fiscais, populacionais e geograficas. Este mosaico de situacdes
incongruentes se expressa na ambigiiidade do recorte institucional de cada nivel de governo,
fazendo com que o termo “estado” seja equivoco, podendo significar realidades com
escassissimo conteddo comum. Isto acarreta importantes consequéncias para a conformagao
do arranjo federativo, como serd visto mais adiante.
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GRAFICO 1

PARTICIPAGAO DAS REGIOES NO PIB (1994)

57,0%

Fonte: Considera, C. M et al (1996).

GRAFICO 2

POBREZA - % POR REGIAO (1990)

N
S 7,0%

52,2%

Fonte: IBGE, PNUD, estimativas FUNDAPIESP.




2. As competéncias fiscais dos estados e o recente processo de descentralizagio
2.1. O processo de descentralizacio fiscal: causas e conseqiiéncias2

As atuais competéncias dos estados em matéria fiscal provém do processo de
descentralizag@o que teve inicio ao final dos anos setenta € comego dos oitenta, o qual foi
ratificado e aprofundado pela Constituigdo de 1988. A forma assumida por este movimento
foi determinante para a configuragao dos recursos ¢ atribui¢des dos niveis subnacionais de
governo. Sua compreensao constitui, pois, ponto de partida indispensavel para o exame dos
impasses € perspectivas em debate.

Recordemos, inicialmente, que entre a metade dos anos 60 e a metade dos anos 70,
o regime militar promoveu uma grande centralizagio politica, administrativa e fiscal. Como
justificativa para a concentragdo de recursos fiscais, o argumento usado foi o de que a
proximidade dos governos subnacionais em relagao as pressdes politicas locais os tornariam
mais ineficientes do que o governo federal no que se refere a gestdo dos recursos publicos.

A politica adotada foi a centralizagio de recursos e poder de gestdo na Unido ¢ a
redistribui¢do das receitas tributdrias aos estados e municipios, através de Fundos de
Participagio formados por uma percentagem da arrecadagfo do Imposto de Renda e do
Imposto sobre Produtos Industrializados® Esses fundos tinham, ademais, critérios de
redistribuicdo regional e vinculagdes obrigatérias.

A centralizagdo das decisOes de natureza tributaria na esfera do governo
federal manifestou-se, também, no fato de se exclufrem estados e municipios da
prerrogativa da criagdo de tributos (restrita 2 Unido) € nas inlimeras restrigdes
impostas a competéncia tributéria das esferas subnacionais. As principais eram :

a) A fixagdo por parte do Senado Federal das aliquotas méiximas do Imposto
Sobre Servigos (ISS), Imposto sobre Transmissao de Bens Imoéveis (ITBI) e
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM);

b) A possibilidade da Unido conceder isengdes fiscais através de impostos
estaduais e municipais. O exemplo mais eloqiiente € o da isenc@o de ICM as
exportagdes de manufaturados;

) A necessidade de aprovagdo unanime de todos os estados da Federagao, em
convénio, para que um determinado estado pudesse conceder qualquer tipo
de beneficio fiscal;

d) A vinculagdo (até junho de 1979) da aplicacdo de 50% dos recursos do
Fundo de Participag¢do dos Estados e dos Municipios (FPEM), sendo 20%
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GRAFICO 3

RECEITA PROPRIA - 1980

MUNCIPIOS
ESTADOS 3%
22%

UNAO
Baborado a partic de DECNA/BGE e BREFGV. 75%

GRAFICO 4

RECEITA PROPRIA - 1988
MUNICIPIOS
3%

ESTADOS

71%
Baborado a partir de DECNA/IBGE e BREFGV.

GRAFICO §

RECEITA PROPRIA - 1994

MUNICIPOS
5%
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GRAFICO 6

RECEITA DISPONIVEL - 1980
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Baborado a partir de DECNA/IBGE e IBREFGV.

GRAFICO 7

RECEITA DISPONIVEL - 1988
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iaborado a partir de DECNA/IBGE e IBREFGV.

GRAFICO 8

RECEITA DISPONIVEL - 1994
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Baborado a partir de DECNA/IBGE e IBREFGV.
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TABELA 9: RECEITA TRIBUTATIIA DISPONIVEL DOS
ESTADOS E MUNICIPIOS
1988/1994
1988 1994 Var.94/88
NORTE 2.257 3.214 42%
NORDESTE 8.469 9.557 13%
C.OESTE 2.887 3.708 28%
Menos Desenv. 13.613 16.480 21%
SUDESTE 26.381 27.500 4%
SUL 7.479 8.564 15%
Mais Desenv. 33.859 36.064 7%
BRASIL 47.472 52.544 11%
SP 16.992 16.661 2%

Fonte: MINFAZ/STN, CONFAZ

Verificou-se, também, uma descentralizacdo inter-regional da receita
disponivel, a qual cresceu a taxas mais elevadas nas regides menos desenvolvidas
do pais. Entre 1988 e 1994, a receita tributaria disponivel dos estados e municipios
da regido Norte cresceu 42%; a do Nordeste cresceu 13%, enquanto a de Sio
Paulo, por exemplo, decresceu 2% a.a.

Como conseqiiéncia da ampliagdo da capacidade financeira dos governos
subnacionais, aumentou significativamente a sua importincia na despesa piblica. Os
estados e municipios respondiam, em 1994, por cerca de 78 % da inversdo piblica
(FBKF) e por 62% do consumo corrente (excluindo-se, evidentemente, as empresas
estatais).

O governo federal, por sua vez, concentrava a responsabilidade dos gastos

com a Previdéncia Social (83,1% do total) e com 0 pagamento dos juros das dividas
interna e externa (93,8% do total).
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GRAFICO 9

FORMAGAO BRUTA DE CAPITAL FIXO
(1994)
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Fonte: IBGE; FUNDAPYESP.

GRAFICO 10

CONSUMO
(1994)
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Fonte: BGE; FUNDAPTESP.
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GRAFICO 14

GASTOS COM SAUDE
(média 1989 - 91)
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154%
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Fonte: FGV, FMI, STN-MF.

GRAFICC 5
GASTOS COM EDUCA¢AO E CULTURA
' (média 1989 - 91)
MUNICIPIOS
23.8% UNIAO

31,0%

ESTADOS
Fonte: FGV, FMI, STN-MF, 45,2%

A caracterfstica central do processo de descentralizagao no Brasil € a sua
descoordenagdo. Ao contririo de outros paises da América Latina, a
descentralizagdo brasileira nao foi obra do governo federal, mas dos estados e,
principalmente, dos municipios. Em outros paises, a descentralizagdo decorreu da
crise fiscal do Estado ou da perda acentuada de governabilidade, o que levou o
governo federal a desfazer-se de parte de seus encargos, transferindo-os a estados
e municipios, na tentativa de incorporar setores a margem do poder estatal com a
promessa da descentralizagao.



No caso do Brasil, a descentralizag¢do veio com a redemocratizagdo, em meio
ao aprofundamento da crise econdmica. O fato decisivo é que a redemocratizagio
ocorreu primeiro nos governos subnacionais, com a eleigio para governadores e
prefeitos no inicio dos anos 80, ¢ somente em 1988 chegou ao miicleo central do
Estado, com a Assembléia Nacional Constituinte e, em 1989, com a eleig¢do direta
para Presidente da Repiiblica®.

Dessa forma, ocorreu uma identificacio entre a luta contra o autoritarismo
¢ a luta pela descentralizagdo. A Unido ficou sem defensores durante a elaboragio
da Constituigdo de 1988 e a descentralizag@o se processou de forma descoordenada
por ndo existir um projeto articulador.

E interessante notar que no Brasil, no periodo recente, o termo “Federagao”
se associa aos governos subnacionais - estados e municipios - € ndo ao conjunto das
trés esferas de governo. Em sentido contrario, em varios paises latino-americanos,
o nivel federal de governo é conhecido por La Nacidn.

Em suma, no Brasil, a descentralizagao nio foi comandada pelo governo
federal, ao contrario, esse a ela se opds o0 quanto pode. Dessa forma, nfo existiu um
plano nacional para a descentralizacdo e, mais do que isso, 0 processo € inconcluso
e extremamente conflitivo.

A descentralizagdo ocorre, ademais, em um contexto de progressiva
fragilizacao financeira do setor publico como um todo. Essa fragilizacdo o torna
cada vez mais dependente dos adiantamentos de capital privado para a realizago de
investimentos, aumentando sobremaneira o comando privado sobre o gasto publico,
0 que constitui, para alguns autores, uma das facetas da “privatizacdo do Estado”
e contribui para ampliar a sua descoordenagio’. Tudo se passa como se os capitais
privados trouxessem a sua légica de mercado para dentro do Estado, passando a
concorrer através de suas estruturas, privatizando-o e inviabilizando qualquer
planejamento.

Como resultado desse movimento e contribuindo para acentua-lo, assiste-se
ao longo dos anos 80 e, principalmente, no comeg¢o dos 90, a uma desestruturagio
dos mecanismos tradicionais de planejamento e regulacdo federativa, como a Sarem,
0 IBGE, o IPEA, o OGU e o Confaz'. Este uitimo teve sua atua¢do comprometida,
seja através das diversas formas encontradas pelos estados para burlar a proibigio
de concessdes unilaterais de beneficios fiscais, seja pela utilizagdo indiscriminada
do poder de veto de cada unidade federada como moeda de troca. Em tese as
decisées do Confaz sobre beneficios e concessoes de isengdes de ICMS deveriam
ser tomadas por unanimidade.
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Por outro lado, assiste-se a uma progressiva generalizacdo do conflito
federativo. Enquanto, nos anos 80, o conflito federativo, tanto em sua dimensdo
vertical (relagdo entre a Unido e os estados € municipios) como em sua dimensdo
horizontal (relag@o entre estados ou municipios entre si), esteve centrado na disputa
por recursos tributarios, hoje ele alcanca vérias outras dimensdes no ambito do
aparelho estatal e da representacdo politica. No setor produtivo estatal, proliferam
os atritos entre as holdings federais e as concessionarias estaduais, entre os quais
cabe destacar 0 que envolveu a tarifagdao das empresas elétricas.

Em termos prospectivos, os interesses em conflito ndo sao menores. Os
grandes projetos estratégicos dos sistemas de transporte e saneamento, assim como
as alternativas de privatizagdo, possuem importantes e diferenciados impactos
regionais e locais, ensejando reagdes diversas.

No que diz respeito ao sistema financeiro pablico, sio fundamentais as
discussdes em torno das condigdes de existéncia e operagdo dos bancos estaduais e
regionais. Recentemente, o Banco Central tem ampliado as formas de controle sobre
essas instituicdes, reduzindo a autonomia que gozavam no financiamento de seus
governos. Nesse mesmo sentido, o governo federal tornou mais restritivas as
condi¢des de rolagem das dividas dos estados. Em termos mais gerais, o debate
sobre a necesséria reestruturacdo dos bancos estaduais pressupde uma deteiminada
visdo acerca do grau de autonomia financeira que devem possuir as esferas
subnacionais de governo e da extensdo das funcdes reguladoras do governo federal.
Ou seja, supde um determinado projeto de Federagdo.

No plano politico, as meras constatagdes académicas sobre a
desproporcionalidade da representacdo dos estados no Congresso Nacional, deram
lugar a diferentes iniciativas de reforma.

Em 1990, Orestes Quércia, entdo governador de Sao Paulo, impetrou agdo
direta de inconstitucionalidade relativa ao paragrafo 1° do artigo 45 da Constituicdo
federal, que estipula um minimo de 8 e um maximo de 70 deputados federais por
estado. Idéntica agdo foi impetrada pelo governador do Rio Grande do Sul, Alceu
Colares. Em abril de 1991, o lider do PSDB na Camara, deputado José Serra,
apresentou mandado de injung¢do ao Supremo Tribunal Federal requisitando aumento
da bancada de Sio Paulo, de 60 para 70 deputados. Uma outra iniciativa veio do
governador de Sao Paulo, Luiz Anténio Fleury Filho, em janeiro de 1993, propondo
a reducdo do nimero de deputados federais de 503 para 401, o que faria aumentar
a representacdo de Sao Paulo de 60 para 80 deputados.

No ambito cultural e ideolégico, a explicitagdo do separatismo como

alternativa a crise federativa deixa de ser encarada como um tabu € passa a assumir
manifesta¢des variadas.
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Com relagdo a divisdo de competéncias, observa-se uma intensa disputa entre
o executivo federal, o legislativo federal e os governos subnacionais pelo poder de
comando sobre o gasto piblico no varejo, o qual tem grande importincia politico-
eleitoral. Estamos nos referindo aqui aos gastos ptiblicos, no mais das vezes de
pequena monta, pulverizados entre municipalidades e governos estaduais.

No que diz respeito as receitas, o conflito que antes se restringia a disputa
entre o governo federal, de um lado, e os estados € municipios, de outro, amplia-se
para uma disputa entre estados e entre municipios de diferentes regides, através da
guerra fiscal. Premidos pela dificuldade de manter a arrecadagio tributaria como
conseqiiéncia da recessdo, da inflagdo € da somegacdo, os governos estaduais
langaram-se em uma guerra de incentivos e beneficios fiscais através do ICMS para
atrair indistrias para suas regides e fomentar a atividade econémica.

A conclusdao mais geral a qual chegamos é que as atuais tendéncias socio-
econdmicas, tanto internas como internacionais, apontam para o reforgo da
descoordenagdo federativa. De fato, o aumento da heterogeneidade intra-regional,
a globalizagao das economias, a privatiza¢io, a desregulamentagdo dos mercados €
a descentralizagdo extremada tendem, através de seus impactos muito diferenciados
sobre as regibes, a ampliar as for¢as fragmentadoras € centrifugas no espaco
nacional.

A descentralizagdo entre poderes da Repiblica verificada no plano do
governo federal, com o conseqiiente fortalecimento do legislativo e do judiciério,
ndo teve correspondéncia no ambito estadual''. De fato, o poder executivo estadual
possui um amplo controle sobre as Assembléias Legislativas e sobre o Tribunal de
Contas do estado, ao qual, em tese, caberia fiscalizar as contas e os atos
administrativos do executivo'?.

Nos estados prevalece a hipertrofia do executivo sendo que, dentro deste, o
poder esta concentrado na figura do governador, o qual possui atribui¢des decisivas
na escolha dos conselheiros do Tribunal de Contas e do procurador geral do
Ministério Publico, que comanda os processos contra a administragdo pablica. O
resultado é o invariavel arquivamento ou parecer contrario a qualquer inquérito que
aponte irregularidades no ambito do executivo estadual.

Além disso, dada a fragilidade programética dos partidos politicos no Brasil
e a estrutura do sistema eleitoral que torna os parlamentares extremamente
dependentes de recursos piiblicos pulverizados para a sua reprodugdo politica, o
governador de estado desempenha um papel absoluto no comando politico do
legislativo estadual (diferentemente do presidente em relagdio ao Congresso
Nacional).
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A elevada heterogeneidade regional, agravada pela crise econdmica, exigiria uma
maior disponibilidade de recursos publicos capaz de soldar as esgarcadas aliangas
federativas.

Entretanto, como se sabe, no final da década de 70 assistiu-se a ruptura do padrao
de financiamento ptiblico e a uma profunda e progressiva crise fiscal, diminuindo
sobremaneira a capacidade da Unio de articular as esferas subnacionais de governo®.

A persisténcia da crise, aliada ao colapso do planejamento econdmico nacional (em
todos os niveis), tende a fortalecer as opgdes de integracdo das regides com o exterior, em
detrimento das articulagGes de carater nacional, com o risco de colocar em agdo forgas
centrifugas em oposi¢do aquelas que agiram na articulagio do espago nacional de
acumulag@o's.

Por outro lado, o processo de desconcentragdo em suas miltiplas facetas, esti
associado a novas formas de articulagio das unidades da Federacdo e de sub-regides no
interior das tradicionais macrorregioes.

Estas transformacdes tém induzido alguns estudiosos a repensar uma nova divisao
regional do territdrio brasileiro que apreenda as novas formagdes regionais em curso.

A producio de novos espagos, a fragmentacdo de regides tradicionais
simultaneamente a articulagio e integracao de areas e territérios de distintas regides
tornaram obsoleta a divisdo regional adotada no Pais, sem que tenha surgido outra que ajude

a compreender melhor as mudangas em processo'’.

A desconcentrac@o verificada, sobretudo quando se examinam as informagdes sobre
os grandes empreendimentos, foi extremamente seletiva ndo apenas do ponto de vista
espacial, como também setorial.

De fato, observa-se que as regides e estados menos industrializados tendem a se
articular com a regido e o estado mais industrializado através da “especializagcdo” de suas
economias, no quadro de uma divisio mais geral do trabalho'®. Algumas dessas
"especializa¢bes" foram responsaveis pela desarticulagdo de espagos regionais anteriormente
desenvolvidos™.

E importante considerar que em algumas das sub-regides, nas quais mais
recentemente vém sendo desenvolvidas algumas "especializagdes”, as articulagbes tendem
a ocorrer, mais fortemente, com o comércio internacional.

Assim se verificou com a exploragio mineral e com a produgdo metalirgica no Para

e Maranhdo, e com segmentos industriais sulinos que se voltam para 0s mercados
consolidados com base em novos acordos, como o do Mercosul.
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Nos iltimos anos, em parte como decorréncia das transformagdes na dinamica
econdmica inter e intra-regional, proliferaram iniciativas com o objetivo de redesenhar as
fronteiras geopoliticas internas dos estados e, principalmente, dos municipios.

Além das tendéncias antes descritas, o estimulo a emancipag@o decorre :

a) da possibilidade, facultada pela Constituigdo de 1988, de que as novas unidades
federativas recebam recursos dos fundos de participagio federais (FPEM),
repartindo-os com o estado ou municipio dos quais se separaram;

b) da opg@o pela solugdo fragmentadora e isolacionista. Ante a dificuldade de enfrentar
os problemas sociais colocados pela prolongada crise econdmica, marcada por uma
inflagdo renitente, pela crise financeira do Estado, e pelas transformagdes estruturais
em curso, algumas localidades mais ricas optam por seccionar-se para, com isto,
equacionar seus problemas sem o fardo da complexidade da Nag¢do ou mesmo da
regiao®™. A generalizagio de politicas de segregagdo ativa, proibindo ou dificultando
o acesso de imigrantes pobres, ou sem as qualificacdes estipuladas, constitui uma
manifestagdo preocupante que aponta na mesma diregao;

c) da tentativa feita por alguns setores para ampliarem o seu espago de controle
politico-eleitoral, através do redesenho das unidades federativas € da conseqiiente
criacio de novas miquinas politico-administrativas;

As principais alteragdes no que diz respeito aos niveis intermediarios de governo
foram: a criagao dos estados do Tocantins, a partir do desmembramento dos estados de
Goias, Amapé, e Roraima (antigos territérios federais). Além destas, foram apresentadas
as propostas de criagdo dos estados do Tridngulo Mineiro, Maranhdo do Sul, Carajas (a
partir do Para), Alto Solimdes e Alto Rio Negro (a partir do Amazonas), Iguacu (que seria
desmembrado dos estados do Parana e Santa Catarina) e Tapajos (a partir do Amazonas).

Se os fatores apontados acima ensejaram um processo de redesenho das fronteiras
estaduais, com muito maior intensidade determinaram um verdadeiro “furor” emancipatério
municipal.

De fato, entre 1980 e 1993, foram criados 1000 novos municipios, a maior parte
ap6s a Constituigdo de 1988, que ndo estabeleceu critérios para a criagdo de municipios, €
deu amplos poderes aos estados para legislarem sobre a matéria.

Como se pode observar no grafico abaixo, a maior parte das unidades municipais

concentra-se nos estados mais ricos da Federagdo ( MG, SP, RS, PR). Um fato preocupante
¢ a participa¢do dos pequenos municipios no total.
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TABELA 11: NUMERO DE MUNICIiPIOS POR ESTADO

Mnas Gerais S
ao RUb Il Tt el el et e e L T L L
Rio Gde.do Sul TR o 427
Bahia m“S

Parand EEEER — YR
260
Santa Catarina EEEEIREREREEE
Goiss EEEEERIREERRES 232
Cears IEEEEma 184
Pernambuco I 177
Paraba R 171
R Gde. do NoneM152
Paul 148
Maranhao SR 136
——
Tocantins = 123
Mato Grosso RN 117
Alagoas S 100
Rio de Janeiro EEEEEM 81
M G.do Sul =28 77
Sergipe EEEER 75
Espirito Santo B 71
Amazonas B 62
Rondénia EER 40
Acre B 22

Amaps @ 15

Distrito Federal 1

Fonte: Anuario Estatistico do Brasi/IBGE - 1994 (dados de 1° de julho de 1993)

Em 1993, havia 1067 municipios (21,45%) com menos de 5000 habitantes, sendo
que 109 n3o chegavam a ter 2000 habitantes. A tendéncia 2 expansio dos pequenos
municipios pode ser observada na tabela seguinte.
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ABELA 12: A EVOLUCAO DO TAMANHO DO {ICIPIOS DESDE 1940

0 060 1970 1980 1993
até 5. .
habitantes (1,97%) (3,60%) (10,05%) (16,64%) (16,73%) (21,45%)
de 5.000 a 10 mil 249 348 651 1.058 951 1.206
habitantes (15,82%) (18,42%) (23,54%) (26,77%) (23,93%) (24,24%)
de 10 mit a 20 mil 577 615 847 1.159 1.102 1.338
habitantes (36,66%) (32,56%) (30,62%) (29,33%) (27,73%) (26,89%)
de 20 mil a 50 mil 597 691 783 826 872 903
habitantes (37,93%) (36,58%) (28,31%) (20,90%) (21,94%) (18,15%)
de 50 mil a 100 mil 97 129 143 157 241 281
habitantes 6,16%) (6,83%) (5,17%) (3,92%) (6,07%) (5,65%)
de 100 mil a 500 mil 21 35 57 33 125 154
habitantes (1,33%) (1,85%) (,06%) 2,10%) (@(G,15%) (3,10%)
de 500 mil a 1 milhdo 0 1 S 6 8 14
de habitantes ©,05%) (0,18%) (0,15%) (0,20%) (0,30%)
mais de 1 milhdo 2 2 2 5 10 11
de habitantes ©,13%) (©,11%) (©0,07%) (©,12%) ©0,25%) ©0,22%)
TOTAL 1.574 1.889 2.766 3.952 3.974 4974

onte: Anuario Estatistico do Brasil/IBGE - 1994 (dados de 1° de julho de 1993)

A possibilidade de acesso a uma receita que muitas vezes ndo é gerada no local, ou
seja, a dissociagdo dos atos de gastar e de tributar estimula a tendéncia & emancipagio
irresponsével, fazendo com que se criem municipios sem base econdmica propria,
dependentes integralmente das transferéncias federais e/ou estaduais (REZENDE, F. 1992).

A proliferagdo de municipios com essas caracteristicas, dificulta crescentemente a

correspondéncia das unidades federadas a uma adequada divisdo de competéncias, bem
como a coordenagdo federativa.

2. A competéncia fiscal dos estados

2.1. O ICMS e a guerra fiscal

O Imposto sobre a Circula¢do de Mercadorias (ICM) que a partir da reforma tributaria de
1988 passou a incidir sobre a Circulagio de Mercadorias, Bens e Servigos (ICMS), sempre
foi desde sua criagdo, a principal fonte de receita tributaria estadual, respondendo em
média, por 90% dos recursos orcamentirios dos estados mais desenvolvidos.
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A Comissao Técnica Permanente (COTEPE/ICMS) - que assessora 0 CONFAZ -
tem a fungdo de coordenar os trabalhos relacionados a politica e a administragdo do ICMS,
de forma a viabilizar o processo de uniformizagdo da incidéncia do tributo em todo o
territério nacional.

No sistema tributéario nacional, os recursos do ICMS pertencem ao estado de origem
da operagdo tributada pelo imposto. Nas transa¢des interestaduais, a arrecadagdo é
partilhada entre o estado de origem e o estado de destino da operagdo tributada, através do
diferencial de aliquotas. Assim, prevalece um principio misto de origem e destino. Este
principio constitui, na verdade, um dos determinantes da apropria¢do interestadual do
1mposto.

Decorre desse fato, que os efeitos da cobranga do imposto estendem-se para além
do territério do estado tributante. Conseqiientemente, enseja a possibilidade do imposto
tornar-se instrumento de guerra tributaria entre os estados.

Para preveni-la, delegou-se ao Senado Federal a fixagdo das aliquotas maximas
(interestaduais) e a concessdo de isengdes, beneficios e incentivos fiscais ficou na
dependéncia da aprovag@o pelos estados no ambito dc “onfaz.

A definigio de aliquotas nas operagoes interestaduais representa uma aproximagao
do "principio de destino" no caso das saidas dos estados das regides Sudeste (exceto Espirito
Santo) e Sul, com destino aos estados das regides Norte/Nordeste/Centro-Oeste e Espirito
Santo. Isto porque, dado o diferencial de aliquotas nas transagdes interestaduais que
favorecem as regides Norte/Nordeste/Centro-Oeste, os estados destas regides ficam com um
minimo de 70,59% do valor do ICMS cobrado das "importagdes" de produtos oriundos das
regides Sul/Sudeste (resultado da incidéncia de uma aliquota de 12% para uma aliquota
minima de 17% do estado de destino da mercadoria). Da mesma forma, ocorre exatamente
o contrario, predominando um "principio de origem" na tributagdo, quando das transagdes
interestaduais dentro de uma mesma regido, ou das saidas dos estados das regides
Norte/Nordeste/Centro-Oeste para os estados das regides Sul/Sudeste.

A atual forma de cobranga e partilha da arrecadagdo do ICMS nas transagdes
interestaduais favorece o aparecimento de "guerra fiscal” entre os estados. Além disto, a
existéncia de diferengas entre aliquotas internas (aos estados) e, entre estas € as aliquotas
interestaduais, tem propiciado uma série de brechas para a sonegagéo fiscal.

Teoricamente, a necessidade de unanimidade de votos dos estados dentro do Confaz
para a concessdo de redugdes e isengdes do ICMS limitaria estas possibilidades®. Porém,
como tem sido demonstrado nos episodios recentes da acirrada disputa interestadual pela
atragdo de novos investimentos, alguns estados burlam essas exigéncias através da concessao
de incentivos financeiros, os quais nao sao apreciados pelo Confaz, como € o caso dos
financiamentos do pagamento do ICMS, sem corre¢do monetaria € a prazos longos.

Alguns exemplos de utilizagdo do ICMS para atrag@o de investimentos podem ser
visualizados na tabela a seguir.
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O debate em torno dos determinantes e das consequéncias da guerra fiscal tem, na
maioria das vezes, desconsiderado as razes de natureza estrutural para a generalizagio
deste conflito. Como assinalamos anteriormente, mais do que razdes conjunturais, deve-se
levar em conta as significativas transformagdes socio-econémicas inter € intra-regionais,
como a criagdo de novos polos de crescimento e prosperidade e, concomitantemente, a
depressdo de sub-regides outrora présperas, a crise financeira e gerencial do Estado e a
crise do planejamento, em especial dos instrumentos de coordenagio federativa. Todos estes
fatores confluem para alternativas individualistas, fragmentadas e fragmentadoras.

A proposta de emenda constitucional enviada recentemente pelo governo federal ao
Congresso Nacional procura, basicamente, equacionar esta questao, além de desonerar todas
as exportagbes de ICMS. O projeto em tramite propde a extingdo do atual IVA federal, o
IPI, passando a Unido a tributar juntamente com os estados através do ICMS (o qual
incorpora a base do IPI).

TABELA 15: UTILIZACAO DO ICMS COMO INCENTIVO FISCAL
Implantagio de Implantar e Implantagio de Apoiar e incre- Implantagdo
Condigio empreendiment expandir novos unidade industrial  mentar o desen- de novas
produtivo projetos no estado volvimento industrial  inddstrias
Prazo 5 anos 8 anos de 5 a 8§ anos até 10 anos 3 anos
De 40% a 75% Devolugao de até Até 50% do De 70% a 80%  Até 80% do
Valor do ICMS aser 60% do ICMS ICMS a ser do ICMS a ser ICMS a ser
recolhido recolhido recolhido recolhido recolhido
Caréncia 5 anos Nio hi 1 ano 2 anos 3 anos

Fonte: Revista Politicas Estaduais de Apoio a Industria (dezembro de 94), Confederacao Nacional da

O centro da proposta € a uniformizagfo das aliquotas do ICMS para todo o territério
nacional, tornando a legislagdo do tributo de competéncia exclusiva da Unido, exercida
através do Senado Federal. Outra mudanga importante é a adog¢@o do principio do destino
na cobranga do ICMS. Esta medida, se implantada, implicara no reforgo a descentralizagao

inter-regional deste imposto, uma vez que a produgdo é mais concentrada do que o
consumo.

2.2. As competéncias quanto ao gasto

A Constituigdo de 1988 aumentou os recursos fiscais disponiveis dos estados e municipios
sem, entretanto, definir com clareza as novas atribuicdes destas esferas de governo. Como
vimos, os véarios indicadores fisicos e financeiros disponiveis evidenciam um aumento da
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A rede municipal oferece a maior parte das matriculas da educagido pré-escolar nas
regides Norte (36%), Sudeste (40%) e Nordeste (42%). Nesse nivel de ensino, a rede
estadual, tem participacdo majoritaria na regido Centro-Oeste, com 40% do total, € nas
demais regides € responsavel por cerca de 22 e 26 % das matriculas.

A grande maioria das criangas de 7 anos tem acesso a 1* série do 1° grau. Nas
zonas urbanas a cobertura da populagio em idade de educag@o obrigatdria € quase completa;
apenas os segmentos mais pobres nio ingressam na escola e localizam-se, principalmente,
na periferia das regides metropolitanas do Sudeste e do Nordeste.

E necessario notar que, apesar de na zona urbana as estatisticas indicarem a
possibilidade de ingresso praticamente automitico na escola, isto ocorre as custas de
superlotagdo das salas de aula e da utiliza¢do de trés turnos dirios, com reduzido tempo de
permanéncia dos alunos na escola.

A partir da década de 70, a rede municipal foi a que apresentou maior crescimento,
porém este foi insuficiente para conseguir concretizar a orientacio governamental de
municipalizagdo do ensino basico, o qual em sua maior parte, continua a ser encargo dos
governos estaduais.

Atualmente, as matriculas do primeiro grau distribuem-se da seguinte forma: 55%
em escolas estaduais, 30% em escolas municipais € 15% em particulares. A rede de escolas
municipais atende principalmente alunos da zona rural e das periferias das zonas urbanas.
A rede estadual, por outro lado, atende majoritariamente os alunos da zona urbana.

A rede estadual detém a maior participagdo na oferta de matriculas em ‘todas as
regides, com excegdo da regido Nordeste, onde a rede municipal predomina.

Apesar do expressivo crescimento da matricula inicial, a maioria dos alunos do 1°
grau consegue cursar apenas até a 4° série, explicitando a incapacidade da estrutura
educacional em fornecer ensino piblico e gratuito nas oito séries consideradas prioritarias
pela Constituigéo.

Estima-se que o nimero de alunos cursando o segundo grau represente apenas 15%
da populagdo de 15 a 19 anos, percentual extremamente baixo em termos internacionais.

O total de alunos matriculados no segundo grau distribui-se da seguinte forma: 60 %
em escolas da rede estadual, 33% em escolas particulares, 4% em escolas municipais € 3%
em federais. Praticamente a totalidade das escolas localiza-se nas zonas urbanas € mais da
metade dos alunos estudam no periodo noturno.

Os indicadores de evasdo do segundo grau sdo muito inferiores aos verificados no

primeiro grau. Ainda assim, a taxa de evasdo da rede piblica é o dobro da verificada na
rede particular.
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As fontes de financiamento da educagfo obtiveram importantes refor¢os durante os
anos 80, no bojo do processo de redemocratizag@o e de descentralizagdo de recursos.

A Emenda Calmon, aprovada em 1983 e regulamentada ao final de 1985,
restabeleceu uma ampla vinculagdo de percentuais da receita de impostos das trés esferas
de governo aos gastos com educagio: 13% da receita da Unifo e 25% da receita dos estados
€ municipios.

Este fato, aliado ao processo de crescente aumento da participagido das esferas
subnacionais de governo nas transferéncias federais, representou um importante acréscimo
de recursos para a educagio e, especialmente para o ensino de primeiro grau.

A outra importante fonte de financiamento deste setor é constituida pela contribuigdo
do salario-educagio®. Esta foi criada através da Lei 4.440, de 27/10/1964, com o objetivo
de atender a Constituicdo da Repiblica de 1946, que obrigava as empresas a propiciarem
ensino primério gratuito para seus empregados analfabetos e para os filhos destes em faixa
etaria de escolarizagdo basica. A contribuigdo tinha inicialmente uma aliquota de 1,4%,
incidente sobre a folha salarial das empresas, que foi aumentada para 2,5% em 1972.

Alternativamente, para as empresas com mais de 100 empregados foi instituida a
possibilidade de aplicagdo direta dos recursos devidos, mecanismo que ficou conhecido
como Sistema de Manutengio de Ensino (SME)%.

A evolugio da arrecadagéo do salario-educagio mostra um expressivo aumento do
SME, o que, além de diminuir os recursos do salirio-educaciio a serem aplicados nas
escolas publicas, acarretou a necessidade de se manter um controle rigido sobre esse
sistema.

A arrecadacdo do salario-educagdo € partilhada entre a Unido e os estados. No
periodo de vigéncia da aliquota de 1,4%, esta partilha era de 50% para a Unido e de 50%
para o estado arrecadador.

A partir de 1975, acompanhando o processo de mudanga e elevagio da aliquota do
salario-educagéo (de 1,4% para 2,5%), alterou-se também de forma importante o percentual
de partilha. O estado arrecadador passou a ter direito a 2/3 do total arrecadado e a Unido
ficou com o 1/3 restante.

Esta nova forma de partilha federativa dos recursos significou um aumento da
concentragdo dos recursos nos estados mais desenvolvidos, dado que pela definigdo da base
de incidéncia da contribuicdo (a folha salarial das empresas), estes naturalmente
concentravam a maior parte da arrecadagio (aproximadamente 70% na regido Sudeste e
outros 15% na regido Sul). Ademais, os recursos do SME ficavam diretamente nos
respectivos estados arrecadadores, sedes das empresas.
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Nao existem critérios definidos para a Unido transferir os recursos da quota federal
do salario-educacdo (QFSE). Ha apenas uma vaga referéncia a que essas transferéncias
tenham um caréter redistributivo.

A forma concreta como estas se processam, através de convénios e/ou projetos
especificos, caracterizam a QFSE como um tipico caso de transferéncia negociada.

Além disso, as possibilidades de se negociarem as transferéncias da QFSE foram
ampliadas através do Decreto n°® 88.374/84, que reservou um percentual minimo de 25%
da QFSE para ser aplicado diretamente nos municipios, através de convénios do Ministério
da Educacio e Cultura (MEC) com as Prefeituras, sem passar pelo crivo dos respectivos
estados.

Aproximadamente 1/3 do gasto publico com educagdo é realizado pela Unizo,
direcionado ao financiamento do sistema federal de ensino (universidades e escolas técnicas
federais), transferéncias a estados/municipios para o ensino de primeiro grau (com recursos
do saldrio-educagdo, basicamente) e, ainda, a programas de merenda escolar € livros e
material didatico.

Os governos subnacionais, responsaveis pelos outros 2/3 do gasto com educagio,
respondem praticamente pela totalidade da oferta de ensino publico de primeiro e segundo
graus, além de financiarem diversas universidades (no caso de estados mais desenvolvidos).

Estima-se que 65% do gasto publico com educagdo se direcione ao ensino de
primeiro grau, 10% ao ensino de segundo grau e 25% ao ensino superior.

Assim, em termos per capita, este gasto contempla, em média, com cerca de US$
150 os alunos do curso de primeiro grau, com US$ 145 os do secundério e com US$ 2.500
os do ensino superior.

Estes dados induzem a pensar que o problema da educa¢do no Brasil ndo se
relaciona com o volume do gasto realizado, mas com a forma como este é realizado, a qual
envolve uma complexa coordenagdo federativa®.

A Por exemplo, o gasto com educagdo em 20 paises da América Latina, com
indicadores escolares muito melhores do que os do Brasil, situa-se ao redor de 3,8% do PIB
(este indicador € de 4,5% do PIB, em média, nos paises desenvolvidos). No Brasil, estima-
se que os gastos com educagdo se situem em 4% do PIB.

A Constitui¢do de 1988 estabeleceu a garantia da gratuidade do ensino publico em
todos os niveis, estendendo este principio, pela primeira vez na histdria brasileira, ao ensino
de segundo grau € ao ensino superior.

Adotou-se, por sua vez, um conceito amplo de gratuidade que incluiu no

atendimento ao educando do ensino fundamental, programas suplementares de material
didatico-escolar, transporte, alimentagdo € assisténcia a satde.
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No que se refere a divisio de competéncias, a Constituicdo estabeleceu que o
sistema publico de ensino serd organizado em regime de colaboragdo entre a Unido, os
estados, o Distrito Federal e os municipios, 0 que implica a complementagdo e
suplementacio dos sistemas de ensino das varias esferas de governo (na Carta anterior ndo
era estabelecido o regime de colaboragdo nem era previsto o sistema de ensino dos
municipios).

A Unido organizara e financiara o sistema federal de ensino, e prestara assisténcia
técnica e financeira as esferas subnacionais de governo para o desenvolvimento de seus
sistemas de ensino priorizando a escolaridade obrigatéria®.

Definiu-se, ademais, que a Unido possui competéncia privativa para legislar sobre
as diretrizes e bases gerais da educag@o nacional. Os estados e o Distrito Federal dispordo
de competéncia legislativa concorrente, podendo assim complementar e especificar as
diretrizes gerais, segundo as especificidades e caracteristicas de cada regido, e 0s municipios
terdo competéncia suplementar a legislagio federal e estadual, podendo assim adapta-las as
condigdes locais.

Em relacdo as fontes de financiamento para a educagfo, a nova Constituigio
ampliou a vinculagdo obrigat6ria da receita tributaria disponivel da Unido, de 13% para
18%, para a “manutengdo € desenvolvimento do ensino” mantendo a dos estados e
municipios em 25%.

Além disso, determinou que os programas suplementares de material didatico-
escolar, transporte, alimentagdo e assisténcia a salide para o atendimento ao educando no
ensino fundamental, deverdo ser financiados com recursos provenientes de contribui¢ées
sociais € outros recursos orcamentarios, que nao os previstos nas vinculagdes mencionadas.

Desta forma, o novo sistema de financiamento da educag¢io conta com uma espécie
de "orcamento minimo" para cada esfera de governo, composto por trés fontes de recursos:
os percentuais minimos da receita tributdria disponivel, a serem aplicados para a
"manuten¢ao e desenvolvimento do ensino"; os recursos do salario-educagio, aplicados no
ensino fundamental; e os recursos das contribui¢cdes sociais e outros recursos orgamentarios
alocados para os programas de saide e assisténcia social (integrantes do orcamento da
seguridade social).

Duas grandes tendéncias marcam as linhas de agdo governamental na area de
educagiio, nos dltimos anos no Brasil: a desconcentragio e a descentralizagdo®. Esses dois
modelos de gestiao educacional tém, em comum, o aumento da participacio da comunidade
escolar e da sociedade nos processos decisrios (conselhos, colegiados, etc) € um
fortalecimento da unidade escolar.

A desconcentracio refere-se a relacdes existentes dentro de um mesmo nivel de

governo, que implicam a delegagao de fungdes ou atividades especificas para as unidades
regionais ou locais e ainda, em alguns casos, para as proprias escolas.
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A descentraliza¢do, por sua vez, vem ocorrendo através do repasse de competéncias
e de poder decisério, por meio das tentativas de municipalizagdo do ensino fundamental e
também, em alguns casos, através da criacdo de instituigdes responséveis pela gestdo das
escolas.

A questdo da descentralizagdo na area da educacdo concentra-se atualmente na
municipalizagdo do ensino fundamental (12 a 82 séries), ou seja, consiste na transferéncia
da responsabilidade da gestdo direta do governo federal e, principalmente, estadual, para
os governos municipais ou entidades da sociedade civil.

Este processo envolve intimeros problemas, dentre os quais se destacam a
transferéncia de pessoal e de patrimdnio, € a distinta capacitagio técnica e financeira dos
municipios para receberem os novos encargos.

De igual forma, a situagdo da qual se parte é muito diferenciada em cada estado.
Assim, por exemplo, enquanto o estado de Sdo Paulo ainda responde por 80% da oferta de
matriculas do primeiro grau, Minas Gerais arca com 73% e Alagoas € Maranhao com 30%
e 28%, respectivamente.

Nos municipios da regido Nordeste, onde a municipalizagido do ensino do primeiro
grau ja foi, em grande medida, implantada, os recursos disponiveis sdo insuficientes para
proporcionar uma educagdo de qualidade e uma remuneracio adequada aos professores,
sendo comuns salarios mensais inferiores a R$ 30,00. Por outro lado, os municipios do
Centro-Sul temem assumir o ensino de primeiro grau por falta de garantias quanto a
continuidade dos recursos.

Neste sentido, a proposta apresentada pelo governo federal no inicio de setembro
de 1995, para a criagdo do “Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
Valorizacio do Professor”, se aprovada, poderia contribuir positivamente para o processo
de municipalizago.

Em primeiro lugar, porque recoloca o Ministério da Educagdo no papel de indutor
e coordenador de processos de mudanga da escola piblica em dmbito nacional. Em segundo
lugar, porque cria condigdes efetivas para priorizar a alocagdo de recursos piblicos no
ensino fundamental (1° a 8 série).

A proposta estabelece que 60% dos recursos ja vinculados constitucionalmente a
educagio formem um fundo, destinado ao ensino fundamental. Estipula também que esses
gastos n3o devem ser inferiores a R$ 300,00/ano por aluno, ficando o governo federal
incumbido de completar a diferenga no caso de estados e municipios que nao consigam
atingir esse valor. Determina, ainda que 60% dos recursos do fundo sejam investidos na
melhoria das condi¢des salariais dos professores.

Por fim, disciplina a obrigagdo do gasto com o ensino fundamental, hoje enunciado
de forma vaga no texto constitucional, seja em termos das competéncias entre as esferas de
governo, seja em termos da amplitude do conceito "manutengdo e desenvolvimento do
ensino".
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TABELA 17: A RESPONSABILIDADE PELO
ENSINO NO ESTADO DE SAO PAULO - 1993

(% dos alunos matriculados)
L I
‘Estado ; % gii 1 z;gg

Municipio 79,8 9,7 1,8
Particular 16,1 10,2 18,8
Fonte: Secretaria de Estado da Educagao de Sao

3. Os estados e a estabilizacio

Como vimos, desde o final da década de setenta, assistimos a uma ampliacio de recursos
e poderes em matéria fiscal nas esferas subnacionais de governo. O comportamento dos
estados e municipios € hoje fundamental para o sucesso ou fracasso de qualquer politica
macroecondmica, tanto pela sua influéncia sobre o gasto agregado, quanto pelo
condicionamento da liquidez da economia.

A Unido, além de ter seus recursos fiscais diminuidos, perdeu também capacidade
de comando sobre 0s seus gastos, em decorréncia da ampliacdo das vinculagdes de recursos
estabelecidas pela Constituigdo de 1988.

Cinco questdes interligadas relacionam-se, no periodo recente, a problematica da
estabilizagdo no que se refere as esferas estaduais de governo:

a) A evolugio dos gastos com pessoal (ativos e inativos), bem como com encargos
trabalhistas, tem comprometido parcelas cada vez mais expressivas dos orgamentos
dos estados. Estes gastos ja absorvem 85% da receita liquida de Sao Paulo, 90%
em Santa Catarina e 75% da receita do Rio de Janeiro, conforme mostra a tabela
abaixo.

b) A explicagdo do vigoroso crescimento da rubrica “custeio” das administragfes
diretas dos governos estaduais, a qual, cresceu 32% em termos reais entre 1988 e
1994, esta relacionada a trés ordens de fatores.

Em primeiro lugar, tradicionalmente, em anos da sucessio politica, os governadores
promovem uma expansio dos salarios do funcionalismo ptblico como parte de sua
estratégia eleitoral. Em 1995, a queda e a manutengio da inflagio em niveis
razoavelmente baixos para a experiéncia brasileira, impossibilitaram o uso do
expediente largamente difundido de promover cortes de despesas através de
reajustes salariais inferiores a taxa efetiva de inflagio.
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Estados N© de servidores da receita
ativos e liquida gasta
aposentados com pessoal
Alagoas — Bmil 88 |
Bahia 190 mil 65
Ceari 106 mil 66
Distrito Federal 130 mil 81
Espirito Santo 77 mil 91
Goias 143 mil 80
Minas Gerais 491 mil 72.
Paraiba 99 mil 70
Parani - 180 mil 77
Pernambuco 134 mil 78
Piaui 80 mil 85
Rio de Janeiro 290 mil 70
Rio Grande do Norte 103 mil 82
Rio Grande do Sul 271 mil 81
Santa Catarina 115 mil 90
Sio Paulo 932 mil 85

Fonte: Secretarias Estaduais de Fazenda e de Administragdo, dados
de julho de 1995.

Em segundo lugar, os poderes legislativo e judiciario estaduais, amparados na maior
autonomia conquistada com a nova Constitui¢cdo, promoveram uma expansido dos
seus gastos da ordem de 94% entre 1988 € 1994 (em termos reais), muito acima do
crescimento das receitas disponiveis dos governos estaduais.

A tabela abaixo ilustra a evolugdo da participagdo dos gastos dos trés poderes na
receita do estado de Sdo Paulo (basicamente constituida pelo ICMS).

Em terceiro lugar, como vimos anteriormente, a partir de 1988 os governos
subnacionais passaram a assumir um maior volume de encargos na area social,
cujos gastos sdo proporcionalmente mais intensivos em pessoal. Portanto, uma
parcela do crescimento dos gastos estaduais com custeio deve ser atribuida a essa
mudang¢a na composigdo estrutural dos seus dispéndios.

O problema das dividas estaduais nos grandes estados relaciona-se,
fundamentalmente, & ampla utilizagdo do endividamento mobiliario, como um
expediente para fugir as limitagdes de crédito impostas pela politica
macroecondmica.



<)

TABELA 19: PARTICICAO GASTOS DOS TRES PODERES
NA RECEITA DE ICMS - SAO PAULO - em %

Ano Executivo [Judiciario  |Legislativo Ministério
Publico
1985 [94.61 3.72 0.88 0.79
1987 92.21 5.45 1.05 1.29
1989 91.02 6.37 1.25 1.36
1991 90.45 7.11 1.25 1.19
1993 88.16 8.12 1.55 2.17
1995 84.12 10.86 1.79 3.23

]

Fonte: 'O Estado de Sao Paulo", 1470971993

O crescimento vertiginoso do estoque da divida mobiliaria elevou expressivamente
o seu risco de rolagem, aumentando enormemente 0 seu custo € diminuindo o seu
prazo.

Recentemente, durante um Encontro Nacional de Secretarios Estaduais de Fazenda
realizado no Senado Federal, foi declarado que o total das dividas estaduais,
concentradas nos estados de Sdo Paulo, Minas Gerais ¢ Rio de Janeiro, era
impagavel. Atualmente, negocia-se no Senado a redugio do percentual da receita
dos estados comprometida com o pagamento das dividas junto aos bancos federais
(de 11% para 7%).

Ao mesmo tempo, articula-se também, uma renegocia¢do mais ampla da divida dos
estados, a qual incluiria a venda de patrimdnio desse nivel de governo € o seu
comprometimento com a redugdo de gastos.

Em troca, o governo federal concederia melhores condicdes e prazos de
financiamento da divida.

A tabela abaixo mostra a posi¢ao de endividamento dos principais estados.

Ao se defrontarem com uma crise de confianga do mercado em seus titulos, bem
como com juros explosivos na rolagem de suas dividas, os governos estaduais
passaram a concentrar, crescentemente, a colocagdo de sua divida mobilidria na
carteira dos seus prdprios bancos o que contribuiu para que estas instituigdes
enfrentassem uma situagio critica. )

A queda abrupta da inflagdo explicitou as fragilidades estruturais das institui¢des
financeiras estaduais. Impossibilitados de utilizarem recurso do “floating”, com o
qual geravam importantes recursos, os bancos estaduais comegaram a sentir 0 peso
de diversos problemas: a concentrag@o de créditos junto aos governos estaduais; o
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inchago de suas estruturas; a pesada divida mobiliaria rolada a custos elevados € a
concessao de créditos sem garantias s6lidas.

Diante do agravamento da situagio do sistema financeiro estadual, o Banco Central
passou a assumir o controle direto ou indireto desses bancos. O Banespa e o Banetj,
os dois maiores bancos estaduais do pais, estdo sob a administracido especial do
Banco Central desde janeiro de 1995.

d) A politica tarifaria sob o comando dos estados, basicamente relativa aos transportes
metropolitanos, fornecimento de 4agua e de gas, tem sido objeto de intensas
negociacoes e disputas com o governo federal apés o Plano Real. Os estados
tentam recuperar o atraso tarifario histérico e o governo federal procura conter a
qualquer preco os reajustes.

e A politica tributaria dos estados implicou a elevagdo das aliquotas do ICMS sobre
varios bens nos tltimos anos. Este fato, aliado a concessio indiscriminada de
incentivos fiscais, inviabiliza tentativas de implementacdo de qualquer politica
industrial de carater nacional, ou mesmo regicaal.

Apesar do desequilibrio das contas dos governos estaduais, motivado tanto pelo
crescimento dos gastos com pessoal, quanto pela expansdo das suas dividas
(impactadas fortemente pelo aumento sem precedentes da taxa de juros), os
indicadores tradicionais do déficit do setor piiblico consolidado ndo apontam
qualquer descontrole atribuivel a estas esferas de governo nos ultimos anos.

De fato, como mostra a tabela abaixo, tanto o resultado primdrio, quanto o
operacional evidenciam que, salvo em 1994, a contribuicdo relativa dos estados e
municipios para a existéncia do déficit piblico agregado ndo constituiu um fator
predominante.

4. Os estados e a questiio distributiva

Existem no Brasil pouquissimos estudos sobre a temadtica da incidéncia da carga tributaria,
bem como do gasto publico, o que chega a ser paradoxal em um pais com tdo amplas
desigualdades. Se analisarmos o plano regional ou estadual, a situagio € ainda pior. Entre
os raros trabalhos recentes destacam-se o de LENGRUBER (1995), sobre a incidéncia
tributaria e o de MEDICI e AGUNE (1994), sobre o comportamento dos gastos estaduais
apods a Constituigao de 1988.

No que se refere ao impacto distributivo do ICMS, podemos identificar trés
aspectos: o primeiro relacionado a distribuicdo pessoal do 6nus da tributagio do imposto,
o segundo referente ao seu papel na distribui¢do inter-regional de recursos fiscais, € o
terceiro atinente a sua influéncia na distribuic¢do inter-municipal de recursos. A Constitui¢io
de 1988 introduziu a possibilidade do ICMS ter cariter seletivo em fungdo da essencialidade
das mercadorias e dos servicos, o que até entdo sé era possivel no dmbito do IPI.
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Aplica-se a seletividade através da fixacdo de aliquotas diferenciadas em fung¢do da
natureza do produto, de modo a tornar menos onerosa a aquisi¢do daqueles que forem
indispensédveis a satisfacdo das necessidades bdsicas da populagdo. Da mesma forma, €
possivel aplicar aliquotas maiores para os produtos considerados supérfluos.

Nas aliquotas internas existem basicamente trés faixas de tributacdo, embora
diferenciadas regionalmente: a de 7% a 12% para bens considerados essenciais, uma
aliquota bisica de 17% e uma especial de 25% para bens supérfluos. Segundo estudo
recente, 0 ICMS possui escassa progressividade para faixas de renda até 12 salérios
minimos, tornando-se, entdo, regressivo (LAVALLE,C.; ALMEIDA, F. 1995).

Do ponto de vista da questdo redistributiva inter-regional, observa-se uma certa
desconcentragio na receita do ICMS. A maior queda na participag@o relativa € a do estado
de S3o Paulo, que passa de 47,3% em 1974, para 37,5% em 1994.

Esta desconcentragdo foi determinada pela descentralizagio regional da produgéo,
anteriormente mencionada, assim como pela politica de diferenciacdo das aliquotas
interestaduais, as quais favoreceram as regides menos desenvolvidas do pais.

Finalmente, quanto 2 distribui¢do do ICMS entre os municipios de cada estado, o
critério utilizado tem sido tradicionalmente o da participagdo na geragido do imposto. A
Constitui¢do de 1988 ampliou de 20% para 25% a participagido dos municipios no produto
da arrecadagdo do ICMS, manteve o critério bésico de partilha, mas possibilitou que os
governos estaduais adotassem critérios redistributivos.

Em Sio Paulo a quota-parte municipal do ICMS é creditada semanalmente as
prefeituras, de acordo com indices de participagio fixados no ano anterior. O célculo desses
indices, obedece aos seguintes critérios: a) fator econdémico (80%): aferido pela participagao
média do municipio no valor adicionado do estado, nos dois exercicios anteriores ao da
apuragio; b) fator demografico (13 %): participagdo da populagao do municipio na populagio
total do estado; c) fator tributério (5%): participagdo da receita tributaria do municipio
(Imposto Sobre Servigos - ISS mais o Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU) na
receita tributiria municipal total do estado; d) quota fixa (2%): distribuicio de forma
eqiiitativa entre todos os municipios.

O quadro abaixo exemplifica a forma de rateio do ICMS de alguns dos principais
estados:
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TABELA 20: ENDIVIDAMENTO DOS ESTADOS - em milhoes de reais de Julho de 1995

Fstado ~Divida mobiliaria Divida contratual Divida externa Total da divida |
Acre nao tem 354,680 nao tem 334.680)]
Alagoas nio tem 276.380 15.394 291.774
Bahia 475.559 2.239,241 238.026 2.952,826
Ceara 63.073 1.102,350 259.157 1.424,580
Distrito Federal ndo tem 581.997 50.979 . 632,976
Espirito Santo 75.704 422.581 43.460 541.745
Goiis 451.798 812.284 257.148 1.521,230
Maranhio nio tem 2.036,567 5.331 2.041,898
Mato Grosso 115.799 965.502 214.000 1.286,301
Mato Grosso do 176.033 1.184,009 211.306 1.571,348
Minas Gerais 5.565,275 1.866,035 724.440 8.305,750
Pari nio tem 487.074 63.198 550.272
Paraiba 35.083 1.251,300 134.939 1.421,322
Parani 241.899 1.030,200 507.700 1.779,799
Pernambuco ndo tem 1.449,382 94.441 1.543,823
Piauf ndo tem 655.812 133.753 789.565
Rio Grande do Sul nio tem 539.566 42.332 581.899
Rio Grande do 4.379,034 2.107,650 280.804 6.767,488
Rio de Janeiro 3.981,591 2.106,082 31.454 6.119,127
Santa Catarina 511.033 748.900 182.800 1.442,733
Sio Paulo 11.546,904 10.147,844 504.263 22.199,011
Sergipe 121.668 307.357 17.113 446.138
Tocantins ndo tem 87.726 2.321 90.047
TOTAL 27.800,453 32.751,519 4,014,359 64.566,331

Fonte: Banco Central, nimeros atualizados até julho. Os Estados
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do Amapa, Amazonas, Rondonia o

em % do
1991 1992 1993 1994

Resultado Primario 2,9 2.3 76 3.1
Unido 1,1 1,3 1,4 3,0
Estados/Municipios 1,5 0,4 0,5 0,8
Empresas Estatais 0,3 0,7 0,7 1,2
Juros Reais 3,1 4.6 -2,4 3.8
Unido -1,1 2,1 -1,4 -1,5
Estados/Municipios 0,8 -1,2 0,3 -1,4
Empresas Estatais -1,2 -1,3 0,7 0,9
Resultado Operacional -0,2 2,2 0,2 1,3
Unido 0,1 -0,8 0,0 1,5
Estados/Municipios 0,7 0,8 0,2 -0,6
Empresas Estatais 0,8 -0,6 0,0 0,3

Fonte: Bacen. Valores negativos correspondem a déficit



TABELA 22:
BRASIL, PARTICIPACAO RELATIVA DE ALGUNS ESTADOS
NA RECEITA TOTAL DO ICM/ICMS 1974-1994
%
. T M R 2 ; 0 :
1975 46,3 12,5 8,0 8,8 6,8 3,1 2,8 1,6 1,0 1,0 2,5
1976 449 125 8,2 8,0 7,4 3,2 2,8 1,8 1,2 1,1 2,6
1977 43,6 12,3 8,9 8,6 6,6 3.9 3,0 1,7 1,2 1,1 2,6
1978 44,1 119 93 8,1 6,2 4,0 3,2 1,6 1,3 1,2 2,6
1979 435 11,3 9,2 8,4 5,7 4,2 3,5 1,9 1,5 1,2 2,7
1980 41,9 10,7 9,2 8,4 6,3 4,3 3,6 1,9 1,9 1,3 28
1981 40,5 10,7 9,2 9,0 6,4 44 3,6 22 1,6 1.4 3,0
1982 404 10,7 9.1 9,0 5,9 4,5 3,6 22 1,7 1,4 3,0
1983 395 102 85 92 64 52 33 27 16 14 30
1984 37,5 10,5 9,0 8,8 6,6 5,6 3,4 2,8 1,7 1,5 3,0
1985 38,2 9,6 9.4 8,6 6,6 5,4 3,7 2,6 1,8 1,5 3,0
1986 39,3 9.8 9,1 8,1 6,4 4,9 3,8 2,6 1,9 1,5 29
1987 400 93 97 17 64 48 40 24 16 15 29
1988 434 95 91 15 59 45 36 22 14 15 27
1989 422 9,2 8,9 79 . 57 4,0 3.8 22 1,5 1,5 2,5
1990 40,0 9,3 9,2 7,7 5.5 4,3 3,5 2,6 1,9 1,7 2,6
1991 383 103 99 7,6 5.5 4,3 32 2,6 2,0 1,9 2,6
1992 382 103 10,0 179 5,5 4,6 3,4 2,6 2,0 1,8 2,5
1993 38,7 10,1 10,0 8,2 5.3 4,7 3,3 2,4 1,9 1,9 24
1994 37,5 9,5 10,2 83 5,5 4,6 3,7 nd nd nd nd

“Fonte: COTEPE/ICMS, in : LAGEMANN(1995).
Nota: nd = nio disponivel.

TABELA 23: IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS - ICMS
PARTICIPACAO RELATIVA DAS REGIOES
W\ %’5 ’?
NORDESTE 11,6 12,3
SUDESTE 63,3 59,4
o SAO PAULO 43,4 37,5
SUL 17,0 17,4
CENTRO OESTE 5,5 7,2

Fonte: CONFAZ
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redemocratizagdo do pais, e o seu poder executivo € hipertrofiado € centralizado na
figura do governador.

Deste modo, a independéncia dos poderes Legislativo e Judiciério em relago ao
executivo estadual constitui condi¢do para uma maior eficiéncia e equidade do gasto
desta esfera de governo.

Para superar os obsticulos que impedem uma adequada divisdo de competéncias,
¢ preciso promover amplas reformas no sistema eleitoral e partidario, de forma a
modificar a atual dependéncia do sistema federativo em relagdo a distribuicio
pulverizada de recursos federais para o nivel local.

E necessario repensar a representagiio federativa dos estados, que deveria expressar-
se no Senado Federal. Na verdade, este atua como um férum revisor das medidas
aprovadas na Camara Federal, ndo cumprindo o papel de representante dos estados
na Federacio.

E preciso, também, encontrar férmulas de evitar a pulveriza¢do da atividade
parlamentar no Congresso Nacional, a chamada “vereancga federal”, recompondo
as bases politico-partidirias para a formulagio de politicas nacionais,” embora
regionalizadas.

De igual forma, faz-se necessdrio uma alteracido nos critérios de representagio
parlamentar dos estados na Camara Federal, incorporando a representagdo da
populagio concentrada nos grandes centros urbanos e, a0 mesmo tempo, mantendo
um minimo de representagio que a estrutura federativa de governo supde,
especialmente no caso brasileiro, marcado por grandes diferengas inter-regionais.

Finalmente, urge, também estabelecer mecanismos de cooperagdo entre os trés
niveis de governo, tanto na elaboragio e implementagdo de politicas publicas
descentralizadas, quanto entre as administragdes tributérias respectivas, unificando
cadastros, compatibilizando procedimentos entre outros.



NOTAS

Esta se¢do apdia-se em: Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil (1988) e
Abril (1995).

Esta andlise apéia-se, basicamente, em AFFONSO, R. (1994), e AFFONSO, R.
(1996).

Os Fundos de Participagdo dos Estados e Municipios (FPE e FPM) eram
constituidos pela receita do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos
Industrializados num percentual inicialmente fixado em 20% deste total. Tais
recursos seriam transferidos aos estados € municipios de capitais na proporgdo
direta de sua populagio € na propor¢do inversa de sua renda per-capita. Para os
demais municipios, o acesso ao FPM seria dado apenas proporcionalmente a sua
populagdo; pouco tempo depois, evidenciando a tendéncia centralizadora, os
percentuais do FPEM foram reduzidos de 20% para 12%.

Uma andlise detalhada a respeito € desenvolvida em: AFFONSO, R. (1988).

Além da elevacdo dos percentuais do IR e do IPI destinados aos Fundos de
Participagdo dos Municipios (FPM) e dos Estados (FPE), e da criagdo de um fundo
de ressarcimento 2 isengdo do ICMS concedido pelos estados exportadores (10% do
IPI), a nova Constitui¢do concedeu ampla liberdade para cada estado fixar, por leis
proprias, as aliquotas do ICMS incidentes sobre as operagbes internas, antes
limitadas pelo Senado Federal. Além disto, incorporou a base de calculo do ICMS
as operagdes relativas ao transporte interestadual e intermunicipal e as operagdes
referentes as comunicagdes, antes abarcadas pelos impostos Uinicos. A elevagio da
base do ICMS também beneficiou os municipios uma vez que as transferéncias deste
imposto para os governos municipais aumentaram de 20% para 25%.

Estes dados ap6iam-se em estimativas realizadas no d&mbito do projeto:”Balango e
perspectivas do federalismo no Brasil”, em: AFFONSO, R. (1994).

Ver a respeito: AFONSO, J. R.; SENRA, N. C. (1994).
Em 1985, apés a derrota do amplo movimento pelas elei¢des diretas, Tancredo
Neves foi eleito presidente da Republica através de um colégio -eleitoral do

Parlamento; com a sua morte antes de iniciar o seu mandato, assumiu em seu lugar
o vice José Sarney (PMDB).
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