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PREFACIO

A Serie Politica Fiscal tem o propdsito de divulgar os resultados de trabalhos realizados no dmbito
do Projeto Regional de Politica Fiscal CEPAL-PNUD e do Projeto Regional sob Descentralizagio
Fiscal CEPAL-GTZ. Ambos Projetos operam de maneira coordenada, com objetivos e atividades que
cobrem uma vasta gama de temas relativos as finangas puiblicas e a politica fiscal dos pafses da
América Latina e do Caribe.

O estudo apresenta uma visido global do processo de federalismo fiscal brasileiro, onde
mostra a evolugdo deste nas iiltimas décadas, centrando-se nas mudangas fundamentais das relagGes
fiscais intergovernamentais. Estas mudangas realizadas principalmente pela Constituigdo de 1988
fortaleceram os estados e os municipios, sem uma clara divisio de responsabilidades e/ou
competéncias, gerando resultados financeiros bastantes diferentes entre os governos subnacionais,
dada a grande heterogeneidade da configuragio regional do Brasil. Os inidicadores de descentrali-
zagéo brasileiros sdo muito elevados e se comparam com os dos paises federais mais desenvolvidos.
Todavia, o processo de descentralizagido que ocorreu no marco da Constituigdo de 1988 foi fruto
especialmente das pressGes de autoridades regionais e locais, favorecidas pelo ambiente de
redemocratizagdo passado pelo Brasil.

Nestes anos, observou-se uma descentralizagio ndo adequada e ndo planejada, quando a
atualidade exige uma distribuigdo de competéncias dentro de uma estratégia governamental de efetiva
descentralizagdo no dmbito politico e administrativo. Com isto, surgiu uma série de problemas de
coordenagio e de controle dos gastos dos governos subnacionais, que dificultam e obscurecem as
potencialidades do processo de descentralizagio, em termos de eficiéncia e eqiiidade, gerando amplos
debates no ambito governamental e legislativo. Esta conjuntura torna ainda mais interessante o
estudo desta experiéncia. Este trabalho junto com o que estuda a experiéncia do Estado do Rio
Grande do Sul oferecem um razodvel panorama do processo de federalismo fiscal no Brasil.

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







SUMARIO EXECUTIVO

O Brasil € organizado sob forma de uma repiiblica federativa, com trés niveis de governo -
central (também conhecido como Unido), estaduais e municipais. A Federagdo brasileira apresenta
um acentuado grau de descentralizagdo, tanto em termos da configuragio politica e institucional,
como ao nivel dos indicadores tributdrios e fiscais. A Constituigéo Federal vigente, promulgada em
outubro de 1988, amplificou e consolidou um processo, j4 em curso desde o inicio da década de
oitenta, de esvaziamento financeiro do governo central e rdpido fortalecimento das finangas dos
Estados e, principalmente, dos Municipios.

O adequado reconhecimento da extensao da descentralizagdo fiscal brasileira, em geral, ndo

é objeto das discussGes internas técnicas ou politicas. Curiosamente, os diagndsticos mais acurados

a esse respeito sdo dos especialistas estrangeiros, inclusive de missGes técnicas do Banco Mundial

.¢ do FMI - dentre outros técnicos, menciona-se Anwar Shah (que chega a avaliar como

"impressionantes” os indicadores de descentralizagio do pais), Vito Tanzi, Charles McLure e Richard
Bird.

O processo de descentralizagdo ocorre em meio a um peculiar contexto macroecondmico e
politico.

Ap6s uma década perdida com estagnagao da produgdo, alta inflagio e fracassados choques
econdmicos heterodoxos, o pafs avanga nos anos noventa sem conseguir estabilizar sua economia,
ao contrdrio dos demais pafses latino americanos. Atualmente, a renda "per capita” situa-se cerca de
5% abaixo da registrada em 1980 e a inflag@o anual saltou de menos de 100% para mais de 3.000%,
no mesmo periodo. Na raiz da crise econ6mica, hd quase um consenso nacional que se encontra a
grave crise fiscal, sobretudo do setor piblico federal.

A crise econdmica coincidiu com um perfodo de mudangas politicas radicais, passando da
ditadura militar para 4 ampla redemocratizagdio do pais. A Constituigdo de 1988 foi o marco
fundamental da abertura politica do pais. A implantagic do novo regime politico teve um
desdobramento decisivo na redefinigdo dos sistemas tributdrio e fiscal, uma vez que a maioria dos
Constituinte e da sociedade entendiam que democracia exigia, na drea das finangas pblicas, governo
federal fraco e governos subnacionais fortalecidos. Desse modo, a reforma constitucional ocupou-se,
de um lado, da recuperagdao dos poderes do Legislativo, de outro, da concessdo de ampla autonomia
institucional aos Estados e Municipios - a comegar pela atribui¢do a estes iltimos do "status” de
membros da Federagdo (o que ndo tem precedente no mundo).

A configuragdo institucional das finangas governamentais j4 atende a opgdo por uma
acentuada descentralizagdo ao prever que governos estaduais e municipais, no sistema tributdrio,
gozem de competéncias tributdrias exclusivas e incidentes sobre bases econémicas sélidas e
abrangentes, as exergam com ampla liberdade (para legislar e mesmo para fixagdo das aliquotas) e
participem na arrecadagdo de impostos das esferas superiores segundo percentagens elevadas e
fixadas jd no proprio texto constitucional (que também veda vinculagGes e sinaliza a regularidade e
a transparéncia dos repasses). Os Estados e Municipios também podem arrecadar a maioria dos




recursos ndo-tributdrios, inclusive fixando e cobrando importantes tarifas e podendo contrair
quaisquer tipos de empréstimos - até externos. De outro, ainda gerem e alocam os recursos
respeitados orgamentos sujeitos a aprovagido e controle apenas dos Legislativos estaduais e locais.

Para se entender o contexto em que se dd o processo de descentralizagdo fiscal no Brasil,
¢ indispensdvel considerar também a configuragiio regional, marcada por profundas desigualdades
econdmicas, politicas e mesmo culturais. As regiGes menos desenvolvidas situam-se ao norte e ao
nordeste do pais e apresentam indicadores de PIB "per capita”, concentra¢io da renda, desenvolvi-
mento humano e pobreza muito aquém das médias nacionais, préximos aos dos pafses menos
desenvolvidos do mundo, porém, tais regides sdo proporcionalmente mais representadas no
Congresso Nacional que suas participagdes relativas na distribuigdo da populagio brasileira. No outro
extremo, o Centro-Sul constituem regides tdo ricas que, no seu Estado mais avangado (Sdo Paulo),
sdo encontrados indicadores econdmicos e sociais préximos ao dos paises mais desenvolvidos do
hemisfério Norte.

Administrativamente, o setor piblico divide-se em administragSes piblicas, que exercem
fungGes tipicas de Estado e através ou da administragdo central ou da descentralizada (autarquias,
fundagGes e fundos), e empresas que controlam, que seguem o direito privado e prestam-se para
intervengdo direta no setor produtivo e no financeiro. Neste estudo, as atengdes sdao concentradas
apenas nas administragGes publicas, que, nos trés niveis de governo, constituem um universo formado
por milhares de entes, com atuacgdo diversificada (muitas vezes, cumulativas), pois as reformas
comandadas pelo governo central tiveram como estratégia uma generalizada fragmentagio
administrativa - com entidades federais encabegando alguns sistemas setoriais.

A presenga do setor piiblico na economia brasileira ¢ expressiva, e sempre o foi ao longo
da histdria do pais - inclusive, cabendo as empresas estatais o papel de iniciar e comandar o processo
de industrializa¢gdo no p6s-guerra. Do lado das administragbes piblicas, observa-se que o nfvel da
carga tributdria bruta (na casa de 24 % do PIB) & superior ao de pafses de economia semelhante e,
por extensdo, sdo elevadas as taxas de consumo e na geragdo de renda (um quinto do consumo
corrente € mais de um décimo do PIB nacionais). As estatais federais lideram os "ranking” de
empresas nacionais (vide monopdlios de petréleo, energia elétrica e comunicagdes) e faturam o
equivalente a 13% do PIB. Computadas administragSes e empresas, 0 setor responde por um quarto
da formag@o bruta de capital fixo do pafs e concentra boa parte das dividas nacionais (inclusive cerca
de 90% da divida externa).

Os antecedentes histéricos da descentralizagdo fiscal no Brasil revelam no periodo
republicano (pS6s-1889) uma tendéncia ciclica: ou seja, acompanhando os momentos de abertura e
fechamento do regime politico, foram registradas fases de maior e menor participagdo dos governos
estaduais e municipais no setor piblico brasileiro.

No periodo mais recente, ocorreu um processo de acentuada centralizagéo financeira e
politica da Federagdo em meados da década de sessenta, devido as reformas promovidas pelo regime
militar instalado em 31/3/1964. No sistema tributdrio, competéncias e poder decisério foram
concentrados nas maos da Unido, que, para compensar tais efeitos, redistribuia recursos (em grande
parte, vinculados) através de fundos de participagdo e de transferéncias e empréstimos decididos "ad
hoc" e com base na negociagdo politica.

A medida que o pais foi se redemocratizando, os governos subnacionais pressionaram, com
sucesso, 0 Congresso Nacional por mudangas no sistema tributdrio, particularmente o aumento da
reparti¢do regular. Esse processo culminou na Assembléia Nacional Constituinte de 1987/88 em um




total predominio dos interesses daqueles governos vis-a-vis o do federal, enfraquecido (para ndo dizer
ausente) nos debates distributivos da receita tributdria porque, dentre outras circunstincias, o entdo
Presidente da Repiiblica era o iltimo eleito indiretamente mas, para tanto, dependeu do apoio de
governadores e prefeitos de grandes cidades, por sua vez, eleitos diretamente hd mais de dois
mandatos.

As estatisticas recentes sobre receitas e despesas governamentais indicam que os governos
subnacionais (exclufdos os recursos pertencentes aos fundos sociais dos trabalhadores) responderam,
em 1991, por 40% da arrecadagio tributiria nacional, 49% das receitas correntes disponiveis (apds
computadas as transferéncias intergovernamentais), 56% do consumo corrente € 75% da formagao
bruta de capital fixo. O governo central concentra os gastos apenas com o servigo da divida puiblica,
os beneficios previdencidrios e em fungGes tipicas (como defesa nacional). Na drea social, ainda que
precdrias as estatisticas, hd um claro "trade-off" entre a evolugio decrescente dos gastos federais e
crescente dos estaduais e municipais - como em satide e ensino. Na histéna recente do pais, nunca
foi tdo reduzida a importincia relativa da Unido e tdo marcante a dos Municipios.

As despesas com transferéncias intergovernamentais (regime de competéncia) movimentam
anualmente recursos préximos a 6% do PIB e sio fundamentais para o financiamento dos governos
municipais e de muitos Estados. A estrutura das transferéncias (na maior parte, formas de reparti¢io
.de receitas tributdrias) revela, porém, que tal dependéncia ndo compromete a autonomia dos governos
subnacionais porque perto de 90 % dos recursos sio repassados sem quaisquer vinculagGes ou sujeitos
a aplicagOes em grandes dreas (caso de ensino e saide, como "block grants”) e nfio em projetos
espectficos.

Se no agregado, governos subnacionais abocanham parcelas expressivas dos recursos
publicos e encontram-se em situagdo relativa muito melhor que a da Unido (geram poupanga e pouco
pressionam o déficit publico), por outro lado, deve ser considerado que tal situago encobre um
profundo desequilibrio horizontal na capacidade de autofinanciamento. Para compensar a desigual
distribui¢do da riqueza e da renda, o esquema de transferéncias promove uma redistribuigdo de
recursos tio acentuada que a divisio regional das receitas estaduais acusa uma participagdo das
regibes menos desenvolvidas proporcionalmente superior a verificada na divisdo da renda nacional.

A avaliagdo da descentralizagio fiscal passa por uma questio preliminar: a constatagdo de
que, de fato, h4 um processo nesse sentido (h4 tempos) em curso. A maioria dos analistas e
participantes do debate nacional desconhece a evolug@o e a estrutura das contas governamentais e,
principalmente, as comparagdes com experiéncias internacionais. Para muitos, a Constituigéo de 1988
descentralizou receitas tributdrias e ndo fez o mesmo com as responsabilidades e os encargos. Tal
tese serve muito mais para justificar, no caso do Executivo Federal, a auséncia: primeiro, de uma
clara opgao politica e aplicada a todas dreas do governo; segundo, de um plano nacional de
descentralizagdo, abrangente, consistente e negociado com os governos subnacionais.

No ambito do Congresso Nacional, por sua vez, hd um curioso circulo vicioso: como a
esmagadora maioria atua como uma espécie de vereadores nacionais, apGiam as elevadas
participagdes dos governos subnacionais na arrecadagdo dos principais impostos federais (renda e
produtos industrializados) e, ainda, remanejam o orgamento para prever auxilios para os governos
subnacionais e a execugdo pelo governo central de obras e servigos tipicamente locais. As resisténcias
das 4reas setoriais do Executivo e do Legislativo Federais, soma-se o corporativismo dos servidores
preocupados com a perda de direitos e vantagens se lotados nos governos subnacionais.



Se o processo de descentralizag@o € inegdvel e inexordvel, por outro lado, ao se impor sem
qualquer planejamento minimo resuita em ineficiéncia, iniquidade e inconsisténcia com os objetivos
nacionais. Na prdtica, a administragdo e as finangas do governo federal sofreram uma "operagao
desmanche” a0 mesmo tempo em que crescia rapidamente a presung@o de governos subnacionais em
diversas dreas piblicas. Na tese de alguns, valeu uma espécie de "lei de mercado” na divisdo
federativa de competéncias: como as receitas foram descentralizadas (atendendo decisdo da reforma
constitucional), os gastos seguiram a mesma tendéucia. O problema € que um processo desordenado
implica em evidentes distorgGes no equilibrio horizontal, descontinnidade de agGes governamentais
e indefinigdo sobre projetos de investimentos que forgosamente tém cardter nacional.

As recomendagbes sao no sentido de que, antes de mais nada, ndo se encare como uma
panacéia econdmica e fiscal a revisdo constitucional que ora se inicia no pais. Entende-se que, do
lado das receitas, a descentralizagdo das competéncias e dos recursos tributdrios ndo poderd ser
revertida sem mudangas drdsticas no campo politico - ou melhor, sem ameaga a0 modelo democritico
montado em 1988. Do lado das despesas, a descentralizagdo de encargos depende menos de
mudangas na atribui¢do constitucional de competéncias entre os niveis de governo (coerente com
paradigmas tedricos e da experiéncia internacional) e mais de mudangas nas normas sobre a
administragdo piblica e orgamentos (especialmente para facilitar o remanejamento de servidores
publicos e para evitar o engessamento de gastos através da vinculagdo de receitas).

H4 muito o que se fazer no dmbito administrativo e da legislagdo infraconstitucional para
ordenar e avangar o processo de descentralizagdo fiscal, porém, tudo isso depende de que o governo
central (leia-se os seus poderes politicos), antes de mais nada, assuma uma vontade firme de
descentralizar, de transferir o poder politico.
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1. CARACTERISTICAS SOCIO-ECONOMICAS DO BRASIL

1.1. Descentraliza¢iio na Agenda Nacional

A Federagdio brasileira apresenta um acentuado grau de descentralizagdo, tanto em termos da
configuragdo politica e institucional, como dos aspectos tributdrio, fiscal e financeiro. A Constituigdo
de 1988 consolidou um processo de esvaziamento do governo central e rdpido fortalecimento dos
Estados e Municipios, que, a0 menos no tocante ao sistema tributdrio nacional, jd estava em curso
desde o inicio dos anos oitenta.

O devido reconhecimento do cardter descentralizado do federalismo fiscal brasileiro, ou
melhor, de toda sua amplitude e profundidade e alcance, curiosamente, nio aparece na midia, na
-academia e, principalmente, nos meios politicos nacionais. Enquanto isso, os diagnésticos mais
acurados aparecem nas andlises de técnicos, missoes e relatérios oficiais dos organismos financeiros
internacionais. Anwar Shah e documentos oficiais do Banco Mundial classificam como surpreendentes
os indicadores politicos e financeiros sobre o grau de descentralizagio da Federagdo brasileira.’
Missdio do Fundo Monetdrio Internacional (FMI) encarregada de estudar a reforma tributdria no
Brasil ressaltou em seu relatério:

"The scope of fiscal federalism in Brazil is unique among countries at similar
levels of income... It is broadly comparable to three of the most decentralized
industrial economies: Canada, Australia, and the United States...

Tax reform in Brazil is very much constrained by the federal spirit of the
Constitution which accords independent powers to each level of government, the union,
the states, and municipalities.

... the extent of fiscal federalism in Brazil is also unique among countries at
similar levels of income. The recent trend toward greater fiscal decentralization has
tended to erode further the union’s control over the revenue that is collects™

H4 um intenso debate nacional em torno do tema descentralizagido fiscal. A motivagdo
principal respeita a revisio constitucional. A prépria Constituigdo Federal promulgada em 5/10/1988
determinou que apés cinco anos haveria uma revisio do texto constitucional pelo Congresso
Nacional, em sessdo unicameral e com quorum inferior (maioria absoluta) ao necessdrio para
aprovagio de uma emenda constitucional comum (trés quintos).’

H4 um amplo consenso de que a descentralizagdo tributdria e de encargos constituem temas
inevitdveis e cruciais a serem tratados na revisio constitucional, seja seu alcance amplo e seu
processo retardado, seja limitado e rdpido. Sob forte pressdo, de um lado, dos contribuintes ou do
setor privado (que defendem uma radical simplificagdo do sistema e a redugdo da carga tributdria)
e, de outro, das autoridades econémicas federais (preocupadas em aumentar a arrecadagio federal
para gerar superdvits piblicos primdrios), uma nova reforma tributdria entra em todas agendas de
trabalho propostas para a revisdo constitucional.
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As autoridades federais, politicos e economistas renomados reclamam que a Constituigdo de
1988 descentralizou receitas tributdrias e ndo encargos e responsabilidades, logo, consideram urgente
a redivisdo de competéncias de gastos e encargos entre os trés niveis de governo - para muitos, até
como decisdo prévia A reforma do sistema tributdrio. Implicitamente, fica a idéia de que ndo
transferidas competéncias do governo central para os subnacionais, caberia recentralizar as receitas
tributdrias.

A nova gestdo do Ministério da Fazenda, do Senador Fernando Henrique Cardoso, pela
primeira vez introduziu num programa de agdo fiscal da Unido (junho de 1993) a descentralizagdo
como uma das questSes chaves a serem equacionadas para a solugdo da crise fiscal e econdmica do
pais. Na oportunidade, foram sugeridas uma série de medidas visando redirecionar as relages entre
a Uni#o e as esferas inferiores de governo (sobretudo no tocante as dividas destes wltimos para com
o Tesouro Nacional), porém, o discurso oficial é que a tarefa primordial do processo de
descentralizagio cabe & revisdo constitucional.

Nazo hd uma defesa aberta e confessa da recentralizagio tributdria e fiscal, embora, de modo
disfargado, este seja um dos efeitos principais da verdadeira onda de projetos de reforma tributdria
que tem como principio b4sico a simplificagdo do sistema. O Ministério da Fazenda j4 catalogou 15
propostas amplas de reforma do sistema tributdrio apresentadas pelos segmentos mais representativos
da sociedade. Por sua vez, governadores e prefeitos reclamam mais receitas para atenderem todas
as demandas da populagdo por gastos, sobretudo sociais, e tém evitado formular projetos préprios
de reforma do sistema.

Se hd um consenso sobre a tese genérica de que devem ser revistas as relagdes fiscais e
financeiras da Federagdo brasileira, por outro lado, sio muitas e completamente divergentes as
proposig¢des para equacionamento dos problemas. Especialmente no ambito da despesa, as sugestdes
de descentralizagdo pouco avangaram além da formulagéo de principios ou da fdcil retérica. Carecem
da minima fundamentag@o técnica os diagnésticos sobre a situagdo atual* e a avaliagdo dos impactos
das alteragSes propostas. Mais que isso, ndo existem sinais concretos e eficazes de que o Executivo
e o Legislativo Federais estejam a fim de implementar realmente um processo de descentralizagdo,
que, no fundo, trata-se de uma transferéncia de poder politico.

1.2. Contexto Macroeconémico

O inicio dos anos oitenta marcou a instalagdo de uma grave crise econdmica no Brasil (vide
indicadores macroecondmicos no Quadro A.1, em anexo). A queda da produgdo, sobretudo
industrial, foi acompanhada de uma inflagio alta e crescente. Se ao perder uma década, o Brasil
seguiu a tendéncia que marcou a América Latina e os paifses em desenvolvimento, por outro lado,
se isolou como das poucas nagoes que ndo lograram estabilizar sua economia ao inicio dos anos
noventa. Em 1991, o produto interno bruto (PIB) real era 17% superior ao de 1980, porém, a renda
"per capita” inferior em 5.2%. A inflagdo média anual®, que foi de 90% em 1980, ficou acima de
200% a partir de 1984 (com excegdo de 1986), chegando préximo a 2.600% em 1990 e 400% em
1991.

Os efeitos mais perversos da estagnagio econémica foram sentidos pela indistria de
transformagao e pelo investimento fixo. Se entre 1980 e 1991, o PIB real aumentou 17 %, o produto
da indistria de transformagio diminuiu em 3 %; por outro lado, os setores de agropecudria e servigos
acumularam expansao superior a 30% no periodo. Em conseqiiéncia, a participagdo da industria de
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transformagao no PIB nacional (a custo de fatores), diminuiu de um tergo em 1980 para apenas um
quarto em 1991 (Quadro A.1). O desempenho do investimento fixo foi pior ainda que o da renda
nacional: a pregos constantes,® diminuiu 22 % entre 1980 e 1991; em conseqiiéncia, a razio formagio
bruta de capital/PIB diminuiu de 23% em 1980 para casa dos 16% ao final dos anos oitenta,
chegando ao seu nfvel mais baixo em 1991 (15.2%).”

Além de nio lograr a redugiio e controle dos pregos e a retomada sustentada do crescimento,
como outras economias de porte semelhante ou da América Latina, o Brasil também permaneceu
relativamente fechado ao comércio exterior. Nas contas nacionais, as exportagGes de bens e servigos
geraram em 1980 e em 1991 a mesma e baixa proporgdo do PIB: 9%. Em compensagio a divida
externa do pais cresceu significativamente no periodo: saltou de 21 para 54 bilhes de délares entre
1975 e 1980; chegou a 107 bilhes em 1987, diminuindo gradualmente a seguir até os 93 bilhGes de
délares ao final de 1991. Além do aumento vertiginoso de seu montante, outra caracteristica marcante
da divida externa foi a mudanga de sua composigio, assumida crescentemente pelo setor piiblico: de
pouco mais da metade da divida total em 1975, a parcela do setor piiblico saltou para 82% em 1985
e chegou a 88% em 1991.2

1.3. Contexto Institucional e Politico

A organizagio politico-administrativa do Estado brasileiro corresponde a de uma Repiiblica
Federativa, constituida sob regime de um Estado Democritico de Direito.

Segundo a Constituigio da Repiiblica (mais conhecida como Constituigio Federal), a
Federagio brasileira € composta (institucionalmente) por trés niveis de governo: a Unido (o governo
central ou federal); os Estados (os governos estaduais, equivalente as provincias em outros paises);
e os Municipios (os governos locais).

No nivel intermedidrio, existem 26 Estados® mais o Distrito Federal (Brasilia, a capital da
Repuiblica). Embora neste ltimo funcione a sede do governo central, com seus poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio, o Distrito Federal goza, constitucionalmente, de estrutura institucional
semelhante a dos Estados (acumulando atribuigbes e fungSes, inclusive competéncias tributdrias, de

" governo local).

Os Municfpios ganharam o "status” de ente federado s6 com a iiltima Constituigdo,
promulgada em 5/10/1988. Porém, provavelmente, constituem caso unico no mundo em que o
governo local ¢ um membro formal da Federagdo. Esta peculiaridade representa um dos primeiros
sinais do estdgio avangado da descentralizagdo no Pais, como, alids, observa recente missdo do FMI
encarregada de estudar a reforma tributdria brasileira.'® A iiltima publicagio do 6rgao nacional de
estatfsticas conta a existéncia de 4.973 Municipios!' - estd em curso no pafs, apés a ltima reforma
constitucional, um desenfreado processo de criagio de novas unidades municipais'2,

1.3.1. O Processo Legislativo

O poder de Estado ¢ exercido nos termos da Constituigdo da Repiiblica Federativa do Brasil,
elaborada por uma Assembléia Nacional Constituinte, reunida desde margo de 1987 e cuja
promulgagio ocorreu em 5/10/1988. Apds essa data, cada Estado elaborou e promulgou uma
Constituigdo Estadual e os Municipios, uma Lei Organica Municipal, em ambos os casos, observando
os preceitos da Carta Constitucional do(s) ente(s) superior de governo.
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Os Poderes da Unido sdo o Executivo, o Legislativo e o Judicidrio. O regime de governo
¢ presidencialista (referendado por larga maioria em plebiscito popular realizado em abril de 1993).
O Chefe de Governo e de Estado € eleito diretamente, pela maioria absoluta de votos, em dois turnos
(se o quorum ndo for alcangado na primeira votagio, a nova eleigdo é realizado sé com os dois
candidatos mais votados), exercendo um mandato de cinco anos ¢ auxiliado pelos Ministros de
Estado.

O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, composto por duas casas ~ a
Cimara dos Deputados e o Senado Federal. O mimero de Deputados Federais em cada Estado (para
mandatos de quatro anos) é proporcional a sua populagdo, mas com um minimo de oito e um
médximo de setenta representantes’’, o que distorce o cardter representativo da Cadmara dos
Deputados, sobretudo ao limitar a participagio do Estado mais rico e populoso do pafs, Sao Paulo,
que pela proporcionalidade simples deveria ter pouco mais de 100 deputados federais. O Senado, por
sua vez, persegue o equilibrio federativo e é composto por trés membros eleitos por Estado (para
mandatos de oito anos). No Poder Judicidrio, o 6rgao mdximo da hierarquia é representado pelo
Supremo Tribunal Federal - STF, integrado por onze ministros.

Nos Estados, também hd uma estrutura de poder tripartite. O poder Executivo é exercido
por Governadores, eleitos diretamente, por maioria absoluta (em dois turnos, se necessdrio), para
mandatos de quatro anos. O poder Legislativo é exercido pelas Assembléias Legislativas, integradas
por Deputados Estaduais, escolhidos na mesma elei¢do do governador e com idéntico mandato. Nos
Municipios, 0o poder Executivo é exercido pelos Prefeitos ¢ o Legislativo, pelas Cimaras de
Vereadores, ambos eleitos diretamente (dois turnos nas cidades com mais de duzentos mil habitantes)
e para mandatos de quatro anos; ndo hd 6rgao judicidrio que integre o poder municipal.

Os poderes sio harménicos e independentes entre si (inclusive com prerrogativas préprias
para gestio administrativa, financeira e patrimonial, e até mesmo para elaboragdo e execugiao dos
correspondentes orgamentos). Os trés niveis de governo, ou entes federados, gozam de autonomia,
por determinagdo da Constituigdo Federal. Na drea fiscal, a autonomia implica em independéncia para
legislar e arrecadar os respectivos tributos, bem como para arrecadar, orgar, gerir e gastar todos os
recursos que, por forga da Constituigéio ou de lei, for obtido pela respectiva unidade de governo. Isto
significa que, nfio apenas hd autonomia para cobranga dos respectivos impostos, como também- que
todo o orgamento estadual ou municipal nio ¢ elaborado, controlado, julgado ou submetido a
qualquer crivo dos poderes Executivo e/ou Legislativo federal.!

Como se v&, pela configuragiio institucional da Federagéo, a nova Constituigao, ao lado de
restabelecer as regras bdsicas da democracia'’, teve uma conotagio fortemente descentralizadora,
a comegar pela organizagdo do Estado e de seus poderes, se estender até o sistema tributdrio e o
regime fiscal em geral. Nas eleigdes e durante os debates da Assembléia Nacional Constituinte, era
feita uma associagdo entre ditadura militar e concentragdo de recursos e poderes nas mios do governo
central, deduzindo-se, em conseqiiéncia, que a redemocratizagio do pais passaria pelo fortalecimento
financeiro e politico dos governos estaduais e municipais.

Contribuiu muito para a légica politica acima o fato de que, durante o processo constituinte
(1987-88), o entdo presidente da repiiblica (José Sarney) era remanescente do governo militar
anterior. Ainda que civil, tinha sido eleito indiretamente, enquanto, de outro lado, governadores e
todos prefeitos jd tinham sido eleitos de forma direta (governadores em 1982 e 1986 e prefeitos das
capitais em 1985). Os chefes dos Executivos dos maiores governos subnacionais foram decisivos na
mobilizagdo popular por eleigSes diretas e, posteriormente, na articulagio politica para a eleigio,
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ainda que via colégio eleitoral, do presidente José Samey (este era vice de Tancredo Neves, que
faleceu antes de tomar posse).

Mesmo apds a eleigio direta do presidente Fernando Collor e seu "impeachment”, o cendrio
politico nacional continua marcado por forte influéncia da agdo coordenada de governadores e, em
menor extensdo, de prefeitos das capitais.

1.3.2. O Ordenamento Territorial

Como j4 foi dito sobre a organizagéo federativa, no Brasil existem trés nfveis de governo -
federal, estadual e municipal. Todos os Municipios, embora hoje gozem do "status" de membro da
Federagio, integram o territério de algum dos 26 Estados. Sendo assim, por existirem quase cinco
mil unidades governamentais locais, a maioria das estatisticas fiscais e financeiras dessa esfera,
quando detalhadas ou regionalizadas, s3o apresentadas agregando os fluxos ou saldos dos Municipios
pelo respectivo Estado, tradicionalmente denominadas como unidades federadas (UF).

A Constituigdo de 1988 delegou aos Estados o poder para regular e autorizar a criagao de
novos Municipios (exige plebiscito e lei estadual), o que resultou numa multiplicagio de novas
unidades por todas as regides do pais. Também foi passado da competéncia federal para a estadual
o poder para instituigio de regides metropolitanas e outros aglomerados de Municipios, com o
objetivo de integrar agdes e executar fungdes de interesse comum, porém, essas figuras ndo
constituem uma instancia ou unidade politico-administrativa e, as jd existentes, cada vez mais se
revelam instrumentos ineficazes ou in6cuos na pritica.

A organizagao dos Estados s6 pode ser alterada (novas unidades) se aprovada em plebiscito
e pelo Congresso Nacional (com quorum qualificado). Os Estados sio agrupados em cinco
macrorregides geogréficas: Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sul e Sudeste. Ressalta-se que estas ndo
constituem instancias de governo ou representam qualquer agregacdo institucional dos governos
estaduais ou municipais dos respectivos territ6rios; a divisdo por regiGes atende exclusivamente a
configuragio geogréfica. Pela quantidade de unidades de governo, inclusive estaduais, é mais comum
ainda que as estatfsticas fiscais, quando regionalizadas, apresentem agregagles segundo as cinco
grandes regides.

1.4, Desigualdades Regionais

O Brasil é um pafs marcado por profundas disparidades regionais sociais, econdmicas e
politicas, o que torna ainda mais complexo e dificil o processo de descentralizagao tributdria e fiscal
(vide Quadro A.2, em anexo).

Em termos de grandes regiGes geogrificas, as mais ricas situam-se no sul e sudeste, as mais
pobres ao norte, nordeste e centro do pafs. Existem diferengas marcantes na distribuigio da
populagéo, da renda nacional e do bem-estar social. Assim, as regides Sul e Sudeste que, respondem
por cerca de 58 % da populagao nacional (Censo Demogréfico de 1991), geram 76 % do PIB (o iltimo
dado oficial € de 1985) e possuem menos de 20% de sua populagdo considerada abaixo da linha de
pobreza. No outro extremo, a regiao Nordeste detém 29% da populagao contra menos de 14% da
renda nacional, sendo que mais da metade das familias sio consideradas pobres (ou seja, ganham
menos de um quarto do saldrio-minimo, que mal chega a cem d6lares mensais).
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O Estado de Sio Paulo concentra boa parte da riqueza nacional (sozinho respondia por 35 %
do produto e apenas 21% dos habitantes do pais) e apresenta indicadores de desenvolvimento
econdmico e social pr6ximos aos das economias mais desenvolvidas do mundo: um PIB de US$ 135
bilhGes (50% gerado pela industria de transformagio), renda "per capita” acima de US$ 4 mil (65 %
acima da média nacional) e apenas 8% das familias sio consideradas pobres (30% do indice
nacional).

As distincias s@o profundas ndo apenas entre as grandes regiGes como também entre as
unidades administrativas e politicas que integram cada macrorregido. Dentre as regiGes menos
desenvolvidas, s@o acentuadas as diferengas econdmicas e sociais entre seus Estados: por exemplo,
o Distrito Federal possui a maior renda "per capita” do pais (acima de Sdo Paulo) e Estados como
Bahia, Mato Grosso do Sul e Amazonas tendem a superar a renda média nacional em poucos anos.

Se as desigualdades regionais de renda sdo muito expressivas, eram piores no passado
recente. Entre 1970 e 1985, em média, a renda "per capita” de Sdao Paulo cresceu 3.7% ao ano,
enquanto a das regiGes Sul-Sudeste aumentou 4.9% ao ano e das trés regides menos desenvolvidas
expandiu-se a 6.9 % ao ano. Em conseqiiéncia, diminuiu a concentragiio regional da renda: Séao Paulo,
que em 1985 respondia por 35% do PIB nacional, em 1970 atendia por 40%.'¢

No ambito interno de cada Estado, também ocorrem disparidades acentuadas entre suas
microrregites € municipalidades, em geral, concentrando-se a riqueza e melhorando o nivel de bem
estar social nos Municipios das capitais e grandes centros urbanos.

Compensar ou atenuar as disparidades econdmicas regionais € um preceito que marca
profundamente a estruturagdo do sistema tributdrio nacional e, naturalmente, a atuagdo do setor
publico federal - o que serd discutido nas se¢Oes seguintes deste trabalho. Antecipa-se que jd na
geracao da renda se faz sentir o papel desconcentrador das administragSes piblicas. Decompondo a
renda estadual calculada pelo IBGE em 1985, verifica-se que o setor governo (somados os trés niveis
e exclufdas empresas), responde por apenas 4.5% do PIB de Sdo Paulo, contra mais de 8% no
agregado das regiGes Norte e Nordeste; no Centro-Oeste, chega a 15% (devido A capital federal,
Brasilia, que concentra 6rgios e servidores da Unido).
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II. O SISTEMA FISCAL E SUAS REFORMAS

2.1. Estrutura da Administraciio Piblica

A administragdo piblica estd estruturada, em cada uma das unidades que integram um dos
trés niveis de governo, em duas instincias, na conceituagio econdmica e juridica. E comum também
utilizar-se a denominagdo Setor Publico para referir-se ao universo de entidades controladas, direta
ou indiretamente, pelo Poder Piblico.

A administracfio direta (também denominada de central ou centralizada - conceito usado
neste trabalho) obedece o direito piublico. Em geral, exerce as fungdes cldssicas de governo -
legislativo, judicidrio, defesa nacional, seguranga piblica, relagdes exteriores, administragdo
fazenddria, dentre outras.

A administrac¢io indireta é organizada ou funciona segundo normas mais préximas ou
especificas do direito privado. Significa que compreende entidades com personalidade juridica prépria
e com autonomia de gestio. Conforme a natureza da pessoa juridica, a administragdo indireta pode
ser classificada (para fins econ6micos) em dois grupos. Primeiro, a chamada administra¢io
descentralizada, constituida por entidades que exercem atividades tipicas do governo com maior
liberdade de atuagdo; abrange autarquias, fundagdes e fundos auténomos. Segundo, a atividade
empresarial, compreendendo as empresas piblicas (100% do capital do governo) e as sociedades
de economia mista controladas pelo Poder Piblico, inclusive as institui¢Ges financeiras; ambas
reguladas pelas leis aplicadas as empresas privadas e que, em geral, representam instrumentos para
intervengio direta do governo nos mercados produtivos e financeiros.

Do ponto-de-vista econémico e das contas nacionais, o Setor Governo ou a Administragio
Piiblica é formado pela administragdo direta ou central e pelas entidades integrantes da administragio
descentralizada. Estes segmentos constituem o objeto bdsico de estudo neste trabalho, ou seja,
excluem as empresas controladas pelo Estado'’ - comumente denominadas estatais - ¢ também o
banco central (BACEN), organizado sob forma juridica de uma autarquia especial.

O setor piiblico no Brasil é caracterizado por uma estrutura administrativa significativamente
fragmentada. Em muitas dreas (¢ mesmo no agregado, no caso da Unido), as entidades da
administragdo indireta exercem atividades tio ou mais relevantes que as dos préprios 6rgios da
administragdo direta a que se subordinam. Este fendmeno, acentuado a partir de meados nos anos
sessenta e setenta, € identificado ndo apenas no governo central, mas também nos Estados e nos
Municipios das capitais e grandes cidades, particularmente das regiGes mais desenvolvidas do Pafs.'®

A publicagdo mais abrangente e atualizada (estudo da FGV/IPEA de 1989) identificou no
exercicio financeiro de 1985 a existéncia: no dmbito do governo central, 228 entidades da
administragio descentralizada e, nos governos estaduais, 434; em ambos os casos, sem contar as
empresas que controlavam.'®
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A legislaciio bdsica para a administragio piblica, a pretexto de racionalizar e agilizar suas
atividades, facilitou a contratagio de pessoal, obras e outras despesas pela entidade descentralizada,
bem como dispensou essas entidades da inclusao no orgamento e da observincia de outras normas
de controle. Essa situagdo foi alterada pela Constituigio da Repiiblica de 1988, que determinou a
aplicagdo para toda a administragio de alguns principios bdsicos - como universalizagdo dos
orgamentos, contrata¢io de servidores por concurso e criagio de entidade por lei.

A fragmentagio administrativa no 4mbito dos governos subnacionais (estaduais mais
municipais) decorreu, em grande parte, da organizagdo de sistemas nacionais de intervengao
governamental em setores especificos, durante os anos setenta ¢ comandados por empresas ou
agéncias do governo federal.® Esse é o caso tipico das dreas de energia elétrica, saneamento bésico,
transportes metropolitanos, desenvolvimento urbano, assisténcia social, apoio A agropecudria e até
intermediagio financeira.

2.2. O Setor Piblico na Economia

O setor piiblico tem uma presenga historicamente marcante na economia brasileira, seja
através da atuagio cldssica dos governos, seja por meio da intervengdo direta no mercado produtivo
e no sistema financeiro.? N&o é por outro motivo que a crise econdmica recente constitui, antes
de mais nada, uma grave crise do Estado - alids, a exemplo do que ocorre nos demais paises em
desenvolvimento e mesmo desenvolvidos.

Enquanto a produgiio econdmica estagnou e a indistria regrediu razoavelmente nos anos
oitenta, o setor piblico aumentou um pouco mais sua presenga na economia - vide Quadro A.3., nos
anexos. A comegar pela participagdo na renda nacional, as administragdes piiblicas (exclusive
empresas estatais) aumentaram sua participagao, entre 1970 e 1980, de 7% para 12 % do PIB medido
a custo de fatores, refletindo o vigoroso aumento de seus gastos com pessoal, em termos reais e
relativamente ao produto interno. O mesmo fator pesou para elevagdo do peso relativo do consumo
governamental no consumo final do pafs (de 12% para 20% no mesmo periodo).

A carga tributdria bruta global, apSs oscilar e decrescer em meados da década de oitenta,
aumentou drasticamente e quebrou um "recorde” histérico em 1990 (superando a marca de 27 % do
PIB). A partir de 1991, o nivel de tributagdo diminuiu mas manteve-se na casa de 24 % do PIB, nivel
semelhante ao registrado no inicio da década de setenta quando era muito melhor o cendrio
macroeconémico (crescimento anual de 7% ao ano e inflagdo anual de 30%).

Tomando os grandes agregados das contas nacionais, observa-se que a receita corrente
governamental aumentou mais de dez pontos percentuais do PIB entre o inicio da década de oitenta
e a de noventa. Mas, pelo lado do gasto, a tendéncia foi a mesma e a magnitude do incremento ainda
maior - de cerca de vinte pontos percentuais do produto.

Se os governos aumentaram sua participagdo na economia durante os anos oitenta, as
empresas que controlavam seguiram a mesma tendéncia do setor privado - até porque estdo entre as
maiores empresas do pafs, seja no setor produtivo,”? seja no financeiro. No caso das empresas
produtivas da Unido, a receita operacional situa-se atualmente na casa de 13% do PIB, tendo sido
trés pontos superiores (em 1987) antes do agravamento da estagnagdo econ6mica e da politica de
achatamento das tarifas piiblicas como instrumento da politica antiinflaciondria. Para evitar o aumento
do déficit e diante do esgotamento das fontes de financiamento, foram implementados cortes nos

18




orcamentos das empresas estatais federais que atingiram principalmente seus investimentos fixos:
entre 1980 e 1990, diminuiram de 4.3 % para apenas 1.4% do PIB.

O setor piiblico como um todo (ou seja, consolidadas as contas das atividades governamen-
tais e das empresariais) apresentou uma tendéncia deficitiria ao longo dos dltimos anos.? Desde
meados dos anos oitenta, o setor, ainda, logrou a geragdo de superdvits primdrios na maioria dos
anos, chegando a 4.5% do PIB em 1990. Porém, esse resultado foi insuficiente para cobrir os gastos
com os encargos da divida publica. As necessidades de financiamento do setor, mesmo no conceito
operacional (que exclui os elevados gastos com a corregdo monetdria do principal, uma vez que a
divida interna € tradicional e rigidamente indexada), revelaram déficits elevados e crescentes, sendo
o dpice em 1989 - quase 7% do PIB. Em 1990, devido a um duro plano econémico que tornou
indisponivel e, na prdtica, confiscou parte da divida piiblica, obteve-se um superdvit da ordem de
1.3% do PIB. Seguiu-se um equilibrio das contas em 1991 e a volta do déficit nos anos seguintes.
Apesar dos déficits, a relagdo entre a divida fundada liquida do setor piiblico ¢ o PIB diminuiu na
segunda metade dos anos oitenta (de 47% em 1985 para 34% em 1991). Se ndo representa um
montante excessivamente elevado relativamente ao produto interno (como em outros paises), a divida
puiblica interna constitui um grave problema para a Unido e os maiores Estados do pafs devido aos
seus curtos prazos, as elevadas taxas de juros reais e sua concentragfio junto a poucos aplicadores.

2.3. Antecedentes da Descentralizac¢do
2.3.1. Evolugdo Histérica

A experiéncia federativa brasileira, em uma retrospectiva histérica, j4 foi objeto de diversos
estudiosos, pelo prisma politico-institucional e pelo econémico-fiscal.

Como apds a independéncia de Portugal instalou-se o Império no pais, nos seus primérdios,
prevaleceu uma forte centralizagdo na atividade piblica. S6 a apés a primeira Constituigio
Republicana (1891), inspirada fortemente na norte-americana, surgiu um processo de descentrali-
zagi0,” visto como crescente participagdo dos Estados nas atividades publicas, porém, isto ndo
implica em maiores interrelacionamentos com o governo central e estava associada a forte
concentracdo regional. Mais especificamente, ao desenvolvimento da economia de Sio Paulo
(dominada pela cultura do café) e a crescente agdo do seu governo estadual (realizou obras de infra-
estrutura, concedeu subsidios 2 migragiio e até praticou por conta prépria politicas de estabilizagdo
do mercado do caf€).

Nas décadas de trinta e até 1945, o setor piiblico experimentou forte transformagdo: cresceu
em importincia na economia e passou-se a conceber uma estrutura federal para o sistema tributdrio
e fiscal, discriminadas competéncias prdprias até para os governos locais, embora no campo politico
(vide ditadura do Estado Novo entre 1937/45) e na divisdo das receitas e despesas por esferas de
governo continuava a predominédncia do governo central.

Os Quadros 2.2., em anexo, reproduzem a conta governo (extraida da contabilidade
nacional) em 1939, 1950, 1960 e 1970, detalhadas as contas pelas trés esferas, e ilustram os
cementdrios desta se¢do sobre o periodo.

A Constituicio de 1946 inaugura nova fase, comumente denominada de "federalismo

cooperativista”, em que, para reproduzir o principio do "laissez-faire” no campo fiscal, os entdo
constituintes optam por reduzir a intervengio do governo federal na economia. Concebeu-se os
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governos estaduais como fontes principais de receitas e poder e, atendendo a disseminado sentimento
municipalista, os governos locais como os usudrios do poder. A busca da cooperagdo intergoverna-
mental torna-se um principio bdsico da reforma, montando-se um sistema de reparti¢do de receitas,
adequado teoricamente e que permitiu transferéncias macigas de recursos, porém, que fracassou na
forma de distribuig@o entre unidades (inclusive pelo critério irracional de repartir impostos federais
igualmente entre os municipios, que levou o nimero destes a saltar de 2.855 para 4.235 entre
1960/63).%

Logo ap6s instalado o governo militar em 1964, foram adotadas medidas para modernizar
e racionalizar o sistema tributdrio. Entre 1965/67, foi conduzida uma reforma ampla e verdadeira-
mente estrutural do sistema, sob a inspiragio politica da centralizagio. Competéncias e receitas foram
concentradas nas mios do governo central, bem como o poder para dispor sobre a politica tributdria
nacional (inclusive sobre tributos estaduais e municipais), tudo isso a pretexto de simplificar o
sistema, harmonizar a tributagdo no territério nacional, redistribuir regionalmente os recursos e
melhor planejar, dirigir e controlar a atividade governamental, dentre outros objetivos.”

A face compensatéria era dada pelo esquema de repartigdes de receitas intergovernamentais,
que foram ampliadas (no volume) e racionalizadas (na partilha).?

Nos primeiros anos de vigéncia do novo sistema tributdrio (1965/68), chegou a aumentar
a participagao dos governos subnacionais no conceito de receita tributdria disponivel (computando
a arrecadagfio prépria mais ou menos a reparticio constitucional de impostos).® Porém, o
endurecimento do regime militar ao final de 1968 levou também a centralizagdo tributiria, através,
dentre outros fatores, do corte em 50% das porcentagens de participagio dos Estados e Municipios
na arrecadagdo federal de impostos sobre renda (IR) e produtos industrializados (IPI), da introdugio
de vinculagGes e exigéncias de projetos para liberagdo dos recursos, da concessio indiscriminada pelo
governo central de incentivos fiscais dos impostos estaduais e municipais e expansio das outras
formas negociadas "ad hoc" de repasse de recursos do governo central para as esferas inferiores (a
fundo perdido ou através de empréstimos concedidos pelas agéncias federais de crédito). Em
conseqiiéncia, aumentou expressivamente a dependéncia de governos estaduais e municipais das
receitas transferidas ou emprestadas pelas esferas superiores de governo.®

A partir de meados dos anos setenta, cresce a pressio de governadores e prefeitos pela
descentralizagio do sistema,’ que se reflete em sucessivas emendas constitucionais voltadas,
basicamente, para aumento das porcentagens da arrecadagdo de IR e IPI destinadas aos fundos de
participagdo. Convocada a Assembléia Nacional Constituinte para reinstalar o estado democridtico,
a reforma tributdria tornou-se uma das principais bandeiras, de todos os partidos e ideologia, e
invariavelmente associada a idéia de fortalecimento financeiro dos governos estaduais e municipais.

2.3.2. A Constituicdo Descentralizadora de 1988

As deliberagdes da Assembléia Nacional Constituinte de 1987/88 sobre a matéria
tributdria’ perseguiram os seguintes principios: descentralizagio de competéncias e recursos,
redistribui¢io regional de receitas, fortalecimento do financiamento dos gastos sociais € modernizagio
do sistema. As estatisticas e andlises fiscais indicam que nos primeiros anos de vigéncia do novo
sistema foram atendidos plenamente os principios perseguidos pelos Constituintes, a despeito de
persistirem ou daf resultarem inegdveis distor¢Ges para o sistema tribut4rio.®
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O fortalecimento politico e financeiro dos Estados e dos Municipios foi cumprido por duas
diregGes: o aumento da participagio da esfera inferior de governo na arrecadagio da esfera superior
e a ampliagdo e fortalecimento das competéncias tributdrias préprias (vide mudangas na discriminagao
dos tributos no Box 2.1., em anexo).

A nova Constitui¢do aumentou a participagao dos governos estaduais e municipais na receita
tributdria da Unido: pela elevagio das porcentagens do IR e IPI destinadas aos Fundos de
Participagdo dos Municipios - FPM (de 17% na Constituigdo anterior para 22.5% da arrecadagio)
e dos Estados - FPE (de 16 % para 21.5%) e pela criagdo de uma espécie de fundo de ressarcimento
do ICMS néo cobrado pelos Estados exportadores (10% do IPI). Os Estados passaram a repartir mais
receitas para seus Municipios devido 4 ampliagio da base de incidéncia do ICMS e a elevagio de sua
cota-parte de 20% para 25%.

Nio s6 cresceu o volume de impostos transferidos para governos inferiores, como tal repasse
passou a se dar de forma mais segura e transparente. Chama-se a atengdo que a Constituigdo
brasileira, talvez sem precedente no mundo, estabelece as porcentagens de repartigdo da arrecadagéo
dos impostos entre os niveis de governo e, mais que isso, especifica os principios para rateio (partilha
ou férmula), fixa cota-parte mdxima (no caso do FPEx, nenhum Estado recebe mais de 20%), veda
vinculagGes dos recursos (salvo para ensino, como a dos impostos), delega a atribuigdo de cédlculo

- e fiscalizagdo (no caso dos fundos de participagido, o Tribunal de Contas da Unido - TCU) e chega
até a dispor sobre a publicag@o dos cdlculos das cotas e dos créditos.

As mudangas de cardter verdadeiramente estruturais, porém, entende-se que ocorreram no
ambito das competéncias tributdrias estaduais e municipais. Nao apenas o niimero de impostos desses
governos foi ampliado, como também suas bases econdmicas fortalecidas e concedida uma autonomia
impar para sua cobranga. E isso tudo ainda feito atendendo aos objetivos de modernizagdo do
sistema. Para diminuir a regressividade fiscal, foi fortalecida a tributagdo direta - via criagdo do
adicional estadual ao imposto de renda pago a Unido e restabelecimento do imposto sobre heranga
e doagGes. Para aplicar os tributos indiretos de maneira a nao distorcer a alocagdo de fatores
produtivos foi ampliado o principal imposto sobre valor adicionado do pais (0 novo ICMS absorveu
cinco impostos federais cumulativos e incidentes sobre insumos bésicos da economia)* e criado um
imposto municipal sobre um item bdsico do consumo final, as vendas a varejo de combustiveis (o
IVVC).

O ganho mais relevante em termos de autonomia dos governos subnacionais respeitou a
concessao de liberdade plena para cada Estado fixar, por leis préprias, as aliquotas do ICMS
incidentes sobre as operagdes internas (antes havia um teto imposto pelo Senado Federal e exigéncia
de uniformidade nacional da aliquota). Foi mantido e ampliado o poder decisério do colegiado de
fazendas estaduais (CONFAZ). Desse modo, os Estados se tornaram pegas chaves na formulagdo da
politica tributdria nacional (e até econdmica) porque o ICMS passou a ser o0 mais amplo e importante
tributo incidente sobre a produgio, a importagio € o consumo no mercado doméstico (atingindo
também as exportagdes de produtos primdrios e industriais considerados semielaborados).

Nao fossem os avangos em termos da autonomia concedida aos Estados e Munic{pios para
cobranga de seus proprios tributos, a concepgio e a estrutura geral do sistema de 1988 pouco teria
mudado em relagdo 2 reforma de 1965/67. Por exemplo, o "bolo" dos fundos de participagdo
aumentou e muito, porém, a configuragdo bdsica dessa fonte de transferéncia ndo mudou - sio as
mesmas bases (IR/IPI) e os principios de rateio.
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A desconcentragfio regional das receitas tributdrias foi atendida concomitantemente pelas
medidas que descentralizaram compet@ncias e receitas. O crescimento dos fundos de participagio
(que beneficiam proporcionalmente mais as regides pobres) teve efeito imediato e certo, reforgado
pelas mudangas na legislagio complementar.® J4 na exploragio das competéncias préprias, a
extensdo dos ganhos financeiros dependeu da dimensdo regional das novas bases econ6micas e da
institui¢@o e boa administragio dos novos (e velhos) impostos. A redistribui¢do regional de recursos
também se fez presente com a redugdo da aliquota interestadual do ICMS nas safdas de mercadorias
do Sul-Sudeste, ou seja, diminuindo a parcela do imposto que cabe aos Estados ricos quando vendem
produtos e servigos para as regides mais pobres do pafs.

2.4. Estrutura das Contas Governamentais

2.4.1. Orcamento e Contabilidade Piblica

Os trés niveis de governo, e mais precisamente cada unidade federada que o integram, seja
no 4mbito da administragio direta (também denominado por Tesouro), seja da administragdo indireta,
gozam de ampla autonomia para arrecadar, gerir e gastar os recursos piblicos.

Apés promulgada a Constituigio da Repiiblica de 1988, a realizagdo de toda e qualquer
despesa depende de sua inclusdo no orgamento publico e, por extensdo, de prévia autorizagdo
‘legislativa.3

O or¢amento da Unido consolida o do Tesouro Nacional (sua administragdo central) mais
os de todas suas autarquias, fundages e fundos; no caso das empresas produtivas e instituigdes
financeiras, a lei orgamentdria compreende apenas os seus investimentos fixos. A consolidagdo dos
orgamentos, no entanto, ainda ndo € obrigatéria para os governos subnacionais por falta de
regulamentag@o da correspondente disposigdo constitucional.

As propostas orgamentdrias elaboradas pelo Executivo sdo transformadas em leis, ou seja,
dependem da prévia aprovagdo pelos respectivos poderes legislativos - inclusive para sua
suplementagio. As casas legislativas gozam de razodvel grau de autonomia para alterar dotagdes
orgamentdrias, desde que, segundo a Constituigdo, ndo aumentem a receita global e nio diminuam
as dotagGes para pagamento de gastos com pessoal, servigo da divida e transferéncias intergoverna-
mentais constitucionais.?’

Como o pais enfrenta uma situagido inflaciondria cronica, os valores da execugio
orgamentdria, em geral, sio muito superiores aos do orgamento original e até mesmo a estrutura de
receitas e despesas tendem a mudar significativamente (devido ao comportamento diferenciado dos
pregos relativos e as dificuldades naturais nesse contexto para elaboragdo de estimativas).®

O exercicio financeiro equivale ao ano civil ou gregoriano (janeiro a dezembro). A
execugdo orcamentdria integra os balangos contibeis do exercicio, que, por for¢a de lei federal,
apresentam ndo apenas os fluxos da receita arrecadada (critério de caixa) e da despesa contratada ou
empenhada (critério de competéncia), como também a situagdo financeira (saldo de caixa anterior
mais fluxos orgamentirios e extra-orgamentirios) e patrimonial (bens, direitos e créditos "versus”
dividas) em 31 de dezembro. Os balangos (orgamentdrio, financeiro e patrimonial), fechados até trés
meses apds encerrado o exercicio, sao submetidos a uma auditoria externa - por 6rgios auxiliares
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dos poderes legislativos (os chamados tribunais de contas) - e depois aprovados pelo plendrio do
Congresso Nacional, Assembléia Legislativa ou Camara de Vereadores.

O regulamento bésico que disciplina a elaboragio e execugdo dos orgamentos e dos balangos
contdbeis no pafs (a Lei federal n. 4.320, de margo de 1964) estd totalmente ultrapassado (foi
formulada antes até da pemiltima reforma fiscal) e ndo assegura a uniformidade de procedimentos
e mesmo classificagdes. Além disso, ndo hd obrigagdo legal de que uma unidade de governo
consolide as contas de suas diferentes instincias ou entidades administrativas (administrago central
mais descentralizada). O governo central, por sua vez, levanta e consolida nacionalmente os balangos
contdbeis, porém, os dados limitam-se aos principais grupos de receitas e despesas e ndo sio
tratados, a publicidade & restrita e com enorme defasagem (0 1iltimo relatério global publicado em
1993 refere-se a 1988) e compreendem s6 a administragdo central.

Com todas as limitagGes e dificuldades que enfrentam, as informagdes mais abrangentes e
atualizadas sobre o setor piiblico sdo as levantadas pelo 6rgio oficial de estatfsticas (o0 Departamento
de Contas Nacionais - DECNA do IBGE) para elaboragio das contas nacionais e por uma instituigéio
de pesquisa (a FGV, através do Centro de Estudos da Economia e do Governo - CEEG) visando
atender a pesquisa do anudrio do FMI. Estas duas fontes pesquisam e levantam anualmente dados
(primdrios) extrafdos dos balangos orgamentdrios de milhares de unidades e entidades governamen-

- tais. S@o elaboradas projecGes no caso de municipios e para a divulgagdo mais rdpida de informagdes
- caso das contas nacionais.

2.4.2. Estatisticas Governamentais

As estatisticas financeiras sobre o setor piiblico sdo baseadas nas demonstragSes contdbeis
supra citadas, sendo que as consolidagGes (nacionais, por niveis de governo e instincias
administrativas), em geral, compreendem apenas a execugdo orgamentdria. Isto significa que hd uma
enorme dificuldade para a mensuragdo das chamadas operagdes efetivas das administragGes piblicas,
ou seja, para identificar receitas e despesas pelo critério de caixa "acima da linha".

O cilculo oficial do déficit do setor piblico € realizado pelo Ministério da Fazenda e Banco
Central, tendo sido formalizado a partir de 1983, quando o pais passou a negociar metas fiscais com
o FMI. O déficit € deduzido das chamadas contas "abaixo da linha", isto &, da variagdo da divida
liquida do setor e com base em estatisticas fornecidas pelo banco central e pelas instituigGes
financeiras.

Na elaboragfio das estatisticas fiscais do pais publicadas no correspondente Anudrio do FMI,
é feito um esforgo para ajustar os fluxos e ponderar o "float” de caixa ao final do exercicio, porém,
esta informagfio é limitada ao governo central e mesmo assim os saldos resultantes ndo coincidem
com os apurados pela variagdo da divida.

A consolidagdo das contas governamentais elaborada pelo CEEG/FGV foi tomada como
principal fonte para as estatisticas deste trabalho. Por sua vez, podem ser considerados trés os
"produtos” desta fonte.

Primeiro, os dados na forma apresentada no Government Finance Statistics Yearbook, do
Fundo Monetdrio Internacional, que reclassifica e modifica alguns aspectos da consolidagio dos dados
primdrios efetuada pelo CEEG/FGV. As estatisticas extrafdas do referido Anudrio sio as mais
indicadas sempre que se busca avaliar a dimensdo de determinado nivel de governo (elimina as
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transferéncias intragovernamentais)® ou do governo geral e sua distribui¢io por esfera (exclui e
ajustada as transferéncias intergovernamentais). Por esse motivo, foram extraidas dessa publicagdo
séries de receitas e despesas por nfvel de governo e para o governo consolidado, entre 1980 e 1991,
apresentadas na forma do Quadro 2.1, que intregra este capitulo. O Anudrio também ¢ a fonte dos
dados para a maioria dos Quadros A, incluidos no Anexo n.1.

A contabilidade nacional é uma segunda fonte de estatisticas. A conta corrente das
administragGes piblicas e sua formagiio bruta de capital fixo foram calculadas pelo CEEG/FGV até
1987 e pelo DECNA/IBGE a partir de 1988. As estatfsticas extraidas das contas nacionais, com
algumas adaptagGes®, sdo apresentadas no Anexo n. 4; as vantagens desta fonte é constituirem a
série hist6rica mais longa e consistente (desde 1939) e serem divulgadas com relativa rapidez
(defasagem média de dois a trés anos). Por outro lado, relativamente as estatisticas do Anudrio do
FMI, a chamada conta governo possui menor cobertura (excluem outras receitas e despesas de
capital) e nesse caso ndo hd preocupagdo com a dupla contagem resultante dos fluxos intragoverna-
mentais e intergovernamentais (porque no somatério das contas o efeito € neutro para a poupanga
corrente). Em menor escala, algumas informagées expressas nos Quadros A, do Anexo n.1, tomam
por base os dados extraidos das contas nacionais.

Outra alternativa para a andlise estatistica sdo as tabulagbes basicas elaboradas pelo
CEEG/FGV, com classificagdo pormenorizada das receitas e despesas e que servem para posterior
construgdo dos quadros das contas nacionais ou do anudrio do FMI. Esta fonte foi utilizada para
elaboragdo de uma série hist6rica recentes dos fluxos dos trés niveis de governo, apresentadas na
forma dos Quadros 2.2. deste capitulo” e que prestam-se, principalmente, para o estudo da
estrutura da receita e da despesa. '

O anexo n. 5, ao final deste trabalho, apresenta uma exposi¢do mais circunstanciada sobre
a natureza, as fontes, a qualidade e as limitagGes das estatisticas das administragGes piiblicas
brasileiras. Em particular, destaca-se as dificuldades para a andlise das relagGes intergovernamen-
tais® e para a consolidagiio das contas de todas entidades, unidades e niveis de governo decorrente
dos critérios diferenciados para mensuragdo das receitas (caixa) e das despesas (competéncia).

Considerada a superinflagiio brasileira e a pritica comum em tempos de crise financeira de
atrasos no pagamento das despesas, chama-se a atengdo para o grande descompasso ou diferenga
entre despesas empenhadas com transferéncias para entidades da administragdo indireta ou para
unidades de outros niveis de governo (critério de competéncia) superiores as receitas transferidas
acusadas pela entidade descentralizada ou pelo nivel inferior de governo (critério de caixa).
Discrepancias também resultam do fato de que muitos governos subnacionais ndo incluem nos
respectivos orgamentos recursos recebidos por conta de transferéncias das esferas superiores,
sobretudo as chamadas negociadas e decorrentes de convénios (efetuam o mero controle bancdrio ou
contabilizam como contas extra-orgamentdrias). Se esses casos ainda comportam alguns ajustes
estatisticos "ad hoc” (vide anudrio do FMI), por outro lado, é impossivel dimensionar o "float” dos
governos subnacionais e compatibilizar as diferengas entre o superdvit ou o déficit medido "acima”
e "abaixo da linha".

A inflagdo crénica e a adogdo de mecanismos de indexagio monetdria de maneira
generalizada na’economia também eleva brutalmente a magnitude de algumas contas governamentais
e do valor global dos orgamentos, por conseguinte, torna peculiar a composigdo das contas das
administragoes publicas.
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A corregio monetdria (e cambial, em menor extensdo), o efeito de sucessivos "choques”
heterodoxos (com reformas monetdrias, congelamentos e até confisco) e as mudangas nos
procedimentos administrativos e contdbeis tornam excessivamente elevada e oscilante: de um lado,
as receitas nao-tributdrias formadas pelas rendas de aplicagGes financeiras; do outro lado, as despesas
com acessérios da divida piiblica mobilidria e contratual e as transferéncias para o setor privado, mais
especificamente, para as instituigdes financeiras oficiais aplicarem os saldos dos recursos de fundos
vinculados a seguridade social; e, ainda, os fluxos referentes & concessdo de empréstimos pelos
governos.

Para melhorar a andlise das estatisticas governamentais, foi efetuada uma reclassificagdo das
contas atipicas na elaboragdo dos Quadros 2.2.; o que s6 foi possivel nestas tabulagGes devido ao
detalhamento das receitas e despesas fornecidas pelo CEEG/FGV. Além de eliminadas as transagGes
entre unidades e 6rgaos governamentais, os Quadros 2.2. apresentam duas diferengas marcantes em
relagdo aos demais.

Primeiro, os gastos identificados com corregio monetdria da divida piblica sdo realocados
para as despesas com amortizagdes da dfvida e, como tais despesas aparecem deduzidas das receitas
de operagdes de crédito, deixam de afetar os superdvits e déficits correntes e finais. O motivo é que
numa economia indexada como a brasileira a corregdo monetdria constitui menos uma forma de
encargo (como os desdgios e comissdes) e mais um acessério intrinsecamente associado ao principal
(alids, esse é o tratamento que tal gasto merece nas normas legais internas de orcamento e
contabilidade piiblica). Se desaparecesse a inflagio, a corregio monetdria da divida seria nula e a
amortizagdo compreenderia apenas o valor corrente do principal, mas o mesmo nio ocorreria com
os encargos pois juros, desdgios e comissdes dos titulos jd langados ndo seriam alterados.

Segundo, foram excluidas das receitas e despesas da Unido os recursos correspondentes ao
Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) e ao fundo do Programa de Integragao Social e
do Servidor Piiblico (PIS/PASEP). Antecipa-se que estes fundos ndo envolvem as transagGes cldssicas
de previdéncia social (voltadas para atender aposentadorias e pensdes), que continuam computadas
no Quadro 2.2. Embora aqueles sejam fundos administrados pelo governo, nio pertencem a este: os
patrimé6nios de ambos sio formados por cotas individuais dos trabalhadores.* Além disso, numa
economia inflaciondria, distorcem as contas governamentais porque constituem forma peculiar de
institui¢@o financeira: a poupancga compulséria, formada a partir de contribuigSes sociais, é aplicada
no mercado financeiro de curto prazo (para preservar seu valor) e, na maior parte, repassada para
bancos oficiais federais concederem empréstimos de longo prazo, com o retorno destes e o seu
reinvestimento tramitando pelas contas do fundo.

Chama-se atengdo, por ultimo, que os ajustes das estatisticas acima referidos produzem
mudangas significativas na magnitude e na estrutura das receitas e despesas do governo central e do
consolidado geral. Nos ultimos anos, quando a inflagdo anual superou a casa dos trés digitos, a
diferenca entre computar ou nido a corregdio monetdria da divida e os fundos patrimoniais dos
trabalhadores equivale a vdrios décimos do produto interno bruto.

2.4.3. Conceitos e Classificagdes
2.4.3.1. Sobre as Receitas

As fontes cldssicas e mais importantes para o financiamento do governo sio a arrecadagio
prépria de tributos mais, no caso dos governos subnacionais, as transferéncias de recursos
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provenientes dos niveis superiores de governo e decorrentes da reparti¢io de tributos por eles
arrecadados. Estas fontes de recursos sdo previstas e discriminadas no texto da Constituigdo da
Repiiblica (ou Federal), que as conceitua como integrantes do Sistema Tributdrio Nacional. Além
de discriminar as competéncias tributdrias exclusivas de cada nivel de governo e a reparti¢io das
correspondentes receitas tributdrias entre os trés niveis, a Constitui¢do Federal ainda define normas
bésicas (e até secundsdrias) que regulam o funcionamento do sistema.*

Embora a Constituigio preveja competéncia residual para a Unido, todos os impostos
cobrados no pais sdo discriminados no texto constitucional. Inclusive, um imposto federal provisério
(até 1994) sobre transagdes financeiras - IPMF foi previsto através de emenda constitucional em
margo de 1993.%

Adota-se o sistema de competéncias exclusivas de cada nivel de governo. Apenas no caso
do imposto de renda hd um espago comum, também delimitado na prépria Constituigdo Federal.
Primeiro, previa a cobranga pelos Estados e Distrito Federal de um adicional sobre o imposto de
renda pago a Unido, salvo o incidente sobre rendimentos do trabalho - porém, tal adicional foi
revogado pela emenda constitucional que criou o IPMF (a partir de 1996) e sua atual cobranga
julgada inconstitucional pela Justiga.*’ Segundo, os governos subnacionais podem reter como receita
prépria o imposto de renda que retém na fonte sobre os rendimentos que pagam, especialmente aos
seus servidores. Em ambos os casos, como se v&, nao se trata de competéncias concorrentes: o
adicional do IR era uma sobretaxa fixada na Constituigao (o raio de manobra do Estado limitava-se
a fixacdo da aliquota entre zero e cinco por cento) e o retido na fonte pelos governos seguia
estritamente a legislag@o tributdria federal (na verdade, constituia uma forma especial e automitica
de repartigio das receitas). '

A discriminagéo das bases de cdlculo e respectivos tributos (impostos, taxas e contribuigdes)
cobrados por cada um dos trés niveis de governo é relacionada no Box 2.2., em anexo. Sobre a
divisdo entre governos das atribuigdes em relagéo & exigéncia dos principais tributos, vide ainda o
Quadro A-14, no Anexo "A".

O principio bésico do sistema tributirio brasileiro é o da autonomia ampla de cada um dos
niveis de governo em relagio aos tributos de sua competéncia. Quer dizer, compete a cada unidade
federada instituir, legislar e arrecadar os tributos de sua competéncia. Sobre os tributos estaduais e
municipais, a Constituigdo da Repiiblica e leis complementares federais (quorum qualificado) definem
apenas algumas condi¢Ges gerais e restrigdes bastante especificas, como:

@) a Constituigiio da Repiiblica define limitagGes ao poder de tributar: legalidade, anterioridade
e anualidade; imunidades especiais; contra tributagdo desigual de contribuintes e regides,
de governos, para confisco, etc.;

(i1) lei complementar federal define normas gerais sobre base de cdlculo, contribuinte,
obrigagio, prescrigdo, etc.; *
(iii) aliquotas mdximas sfio estabelecidas: na prépria Constituigfio, no caso do adicional estadual

sobre o imposto federal de renda (5%); em lei complementar federal, no caso dos impostos
municipais sobre combustiveis (3%) e servigcos (5%); e em resolugdo do Senado Federal,
no caso do imposto estadual sobre herangas e doagdes;

@iv) o imposto estadual sobre valor adicionado e merece tratamento especial no caso de
operagOes e prestagles interestaduais para dispor sobre a divisdo da arrecadagdo entre os
Estados: a Constituigao da Reptiblica determina tributagao exclusiva sobre o consumo apenas
no caso de operagdes com petréleo e seus derivados e com energia elétrica; nas demais
operagles interestaduais, a aliquota serd definida pelo Senado Federal - as vigentes
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beneficiam mais as unidades consumidoras®; nas operagdes internas, cobra-se, no minimo,
a alfquota interestadual fixada pelo Senado (7%), para aplicar uma aliquota maior, “asta
autorizagdo por lei estadual (aliquota efetiva média, cerca de 20%), para aplicar uma
aliquota menor (uma espécie de incentivo fiscal), depende de autorizagdo do conjunto dos
Estados.®

Nio € demais destacar que a autonomia que exercem Estados e até mesmo Municipios para
criar, legislar, fixar aliquotas, cobrar e fiscalizar seus impostos e taxas & o fator institucional mais
avan¢ado em termos de descentralizagio fiscal encontrado no sistema brasileiro e destacado em
estudos comparados & experiéncia internacional. Note-se que, a despeito da Carta Magna de 1988
ter alargado a autonomia sobre tais matérias, esta caracteristica faz parte da tradigdo histérica do
pafs. Antes do sistema tributdrio anterior, inspirado na égide centralizadora do regime militar, j4
existiram disposi¢Ges descentralizadoras no texto constitucional, desde o inicio deste século - a
comegar pelo livre exercicio pelos Estados da tributagdo do comércio exterior em uma economia
primdrio exportadora.

Os recursos provenientes da cobranga de tributos e da participagdo em tributos arrecadados
pelos niveis superiores de governo representam grande parte das receitas piiblicas correntes ou
proprias. Estas receitas sdo arrecadados basicamente pela administragio direta ou central de cada
‘nivel de governo. A \nica competéncia tributdria relevante exercida pela administragdo descentraliza-
da envolve a cobranga da contribuigéo social incidente sobre a folha de saldrios e vinculada ao
sistema de seguridade social.®! Lei complementar federal (o c6digo tributdrio nacional) prevé a
possibilidade de uma esfera de governo delegar para outra, através de convénio, a arrecadagio, o
controle e a fiscalizagdo de um tributo da competéncia do primeiro governo, porém, hd décadas nao
h4 um precedente em relagio a impostos e contribuigdes.?

Dentre as demais fontes, sobressaem as outras transferéncias intergovernamentais e o
produto de aplicagdes financeiras das disponibilidades de caixa ou das chamadas poupangas
compulsérias, que cresceram exponencialmente durante a década de oitenta com a aceleragio
inflaciondria e o aumento da taxa de juros real.

Dentre as receitas de capital ou captadas junto a terceiros, sobressaem as provenientes de
operagoes de crédito, seja através da emissdo de titulos da divida publica, seja pela contratagao de
empréstimos ¢ financiamentos. Estados e municipios também podem contrair dividas, mas observando
limites e condigSes impostas por atos federais (regras especificas ditadas pelo Senado e restrigGes as
instituigdes financeiras pelo Banco Central), o que dd uma feigio tipica de relacionamento
intergovernamental a essas operagdes. As demais receitas de capital assumem maior importincia no
governo central, no caso do retorno de empréstimos concedidos pelo Tesouro Nacional e da venda
de estoques de produtos primdrios para regularizagio do abastecimento interno (operagdes realizadas
até 1988 pelo Banco Central e/ou pelo Banco do Brasil).

2.4.3.2. Sobre as Despesas:

Todas as esferas e unidades de governo podem realizar despesas de quaisquer categoria ou
natureza econdmica. Tém autonomia gerencial para contratar pessoal, adquirir bens e servigos e
realizar investimentos. A prestagio de contas € feita junto ao Legislativo de cada nivel de governo -
no caso dos municfpios, as contas sio examinadas também pelos tribunais de contas estaduais. Os
6rgios do Executivo e do Legislativo Federal s6 acompanham e fiscalizam os gastos dos governos
subnacionais, indiretamente, quando financiados por recursos transferidos pelo governo central e
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sujeitos a vinculagdes especificas (0 que niio é o caso da reparti¢do de receitas de impostos previstas
no sistema tributdrio nacional de livre aplicagio).

No Brasil, ndo hd uma divisdo ampla e rigida por nivel de governo de fungSes e encargos.
Conseqiientemente, a classificagio das despesas por fungbes de governo registra valores em
praticamente todos seus itens tanto no governo central, como na agregagdo dos governos
subnacionais. Naturalmente, h4 restrigio apenas nos poucos casos em que a a Constitui¢do Federal
define atribuigdes exclusivas de um nivel de governo. Para a maioria das fungdes, quando néo sdo
previstas competéncias comuns, suplementares ou complementares, a Constitui¢io nada especifica.
Como sdo auténomos os governos, lei complementar federal, por exemplo, ndo pode fixar uma
divisdo de encargos.

2.4.3.3, Sobre as Relacdes Intergovernamentais:

As relagdes entre os 6rgéos ou entidades de dois ou mais niveis de governos sédo observadas
atualmente, no Brasil, através de formas as mais variadas. As faces do relacionamento intergoverna-
mental que implicam diretamente em movimentagéo de recursos (ou assim s3o expressos) s3o as mais
visfveis e relevantes. Cita-se:

@) a transferéncia de recursos, sem exigéncia de reembolso futuro do montante transferido -
transagOes classificadas como "receita de” ou "despesas com transferéncias” (€ o caso da
distribui¢do, por exemplo, de parcelas da receita do imposto federal sobre renda para
governos subnacionais ou, na mesma direcdo, de recursos ou bens para distribuigio de

: merenda escolar nas escolas piiblicas estaduais e municipais);

(i1) a concessao de financiamentos - transagdes contabilizadas como receitas de "operagbes de

' crédito” ou, na contrapartida, como despesa com "concessdo de empréstimos” (por exemplo,
o refinanciamento pelo Tesouro Nacional da divida externa dos governos subnacionais ou
o financiamento pela Caixa Econdémica Federal de programas de habitagdo popular e
saneamento bdsico de 6rgaos ou entidades subnacionais; ou a compra pelo Banco Central
do Brasil de titulos ptiblicos estaduais ou municipais);

(iii) a execugdo direta por um nivel de governo de programa de trabalho tipico de ou acordado
com outras esferas governamentais - o registro contibil, em geral, n3o indica a trans-
feréncia, mas um gasto como qualquer outro na mesma categoria e fun¢do (por exemplo,
a prestagdo por uma entidade federal de servigos de 4gua ou saneamento ou a construgdo
por um 6rgédo federal de uma escola em propriedade de ou a ser mantida por uma prefeitura;
em sentido inverso, pode-se citar a realizagdo pelo municipio do cadastramento obrigatério
para as Forcas Armadas).

A natureza de uma relagfio intergovernamental é identificada em outros e variados aspectos,
por exemplo:

(i) o controle, normalizagdo e avaliagao do endividamento do setor piiblico estadual e municipal
por 6rgdos e entidades do Legislativo e Executivo Federais (por exemplo, resolugdo do
Senado que limita a contratagio de operagOes de crédito pelos governos subnacionais a
rolagem da divida passada ou a4 20% da receita liquida; restricdo pelas autoridades
monetdrias aos empréstimos concedidos pelo sistema bancdrio ao setor piiblico; ou a andlise
de prioridade e oportunidade de empréstimos externos ou emissio de titulos).

(i) a fixagdo pelo governo central de tarifas ou tabelamento de pregos de bens ou servigos
produzidos por empresas controladas pelo governos estaduais e municipais (caso notério da
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energia elétrica); por vezes, também sdo fixadas normas para atuacio dessas empresas em
dreas especificas (como energia elétrica e saneamento bdsico).

A abordagem, neste trabalho, das diferentes formas que assumem as relagGes intergoverna-
mentais & restrita as transagGes que, de um lado, envolvem relagdes classificadas na contabilidade
publica como transferéncias intergovernamentais (isto é, a entrega de recursos para um governo sem
que este seja obrigado a reembolsd-los no futuro) e, de outro lado, que constituem endividamento
puiblico de estados e municipios - isto é, a concessdio de empréstimos ou financiamentos.

Chama-se a atengfio que ndo sdo abordadas neste trabalho as relagdes que correspondem a
gastos executados e contabilizados diariamente pelo um governo superior, embora compreendam
atribuigGes préprias dos demais governos, dada a dificuldade natural para sua identificagio e
mensuragio e ao fato de que nem sempre hd uma divisdo precisa dos encargos.

Para efeitos de uma andlise dos mecanismos de transferéncias, importa ainda qualificd-los
com maior desagregagdo do que apenas identificar 0 governo receptor ou o transferidor. As
classificagGes econémicas das transferéncias nio constituem denominagdes legais. A Constituigao
Federal e as normas gerais sobre orgamentos e contabilidade piblica fazem mengio apenas a
"repartigdo” ou "participagdo” na receita tributdria (também denominadas como "transferéncias
tributdrias constitucionais” na Carta Magna). Na literatura internacional nao hd metodologia ou
conceitos padronizados. Mesclando diferentes conceituagdes,> neste trabalho sugere-se distinguir
as transferéncias em dois blocos segundo os determinantes do valor do recurso objeto de
transferéncia:

0] repartigdo de receita tributdrias - decorrentes de uma expressa vinculagdo de determinada
receita tributdria (do tipo "tax sharing"); por exemplo, a destinagio aos municipios de
22,5% da arrecadagéo federal do imposto sobre a renda;

(ii) transferéncias ndo-tributdrias - compreendendo transferéncias motivadas por decisGes "ad
hoc”™ ou negociadas e transferéncias relacionadas ao ressarcimento de despesas; sio
conceituadas pela negagio - isto é, ndo representam um participagio na receita expressa -
e geralmente, sio definidas a partir do processo orcamentdrio normal;* por exemplo, as
transferéncias do Ministério da Educagio para financiar a distribuigdo de merenda escolar
em escola municipais ou a entrega de recursos pelo Ministério da Previdéncia s secretarias
estaduais de saiide para a construgdo de unidades hospitalares.

O detalhamento da classificagio das transferéncias intergovernamentais pode ser obtido, seja
ponderando fatores que influenciam a forma de distribui¢io dos recursos (como si3o definidas as
parcelas que cabem a cada unidade de governo receptora dos recursos), seja pela relagio das
modalidades.>

Em anexo, o Box 2.3. apresenta uma sinopse dos mecanismos de transferéncias de recursos
a fundo perdido (exclui operagSes de crédito) das esferas superiores para as inferiores de governo,
com énfase para os aspectos operacionais das formas de repartigdo ou participagdo na arrecadagio
tributdria (origem dos recursos, critérios de rateio, vinculagido e forma de liberagdo dos recursos).

A conceituagdo das transferéncias tributdrias & tarefa simples. Por um lado, sio identificadas
aquelas distribufdas as unidades de governo proporcionalmente a arrecadagdo do tributo gerada no
respectivo territério (propde-se denominar como partilha) ou segundo férmulas. Por outro lado, ndo
¢ dificil relacionar cada uma das modalidades deste tipo de transferéncias porque todas sdo definidas
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na Constituigio da Repiiblica ou, em com raras excegdes, em leis federais, além do que ndo chegam
a duas dezenas o mimero destas modalidades.

A situagdo é muito diferente para as transferéncias nao-tributdrias. A comegar pelo seus
objetivos, utilizadas para os mais diversos fins desde concessdo t6pica de um auxilio, financiamento
de projetos e atividades, ressarcimento de despesas préprias do governo distribuidor, até aporte de
contrapartidas para empréstimos externos. Sobre a origem dos recursos, em geral, ndo existem
vinculagbes de fontes para distribuigdo de recursos desse segunda forma. A prépria defini¢io das
modalidades de transferéncias é fruto de uma paraferndlia de leis, decretos e portarias ou de uma
decisiio baseada apenas em dotagdo orcamentdria; nunca foram catalogadas.”’

Do ponto-de-vista institucional, antecipa-se duas caracteristicas marcantes na experiéncia
brasileira:

1) a0 contrdrio da tendéncia observada nas FederagGes mais avangadas, as transferéncias
tributdrias nem sempre foram aplicadas de forma livre - embora, essa seja uma tendéncia
recente (anos oitenta). "Revenue sharing” nio constituem necessariamente "general grants”.
Cotas de repartigdo de tributos, por vezes, eram vinculadas, parcial ou integralmente, a
determinada fungdo governamental, a uma categoria de despesa (de capital) e até mesmo
prop6sitos especificos indicados em planos de aplicagdo. Atualmente, hd apenas uma
vinculagdio genérica no caso das transferéncias tributdrias: Estados e Municipios devem
aplicar 25% da receita decorrente na participagio de impostos dos governos superiores na
manutengao e desenvolvimento do ensino (regra que também vale para a arrecadagao direta
de impostos). Esta vinculagdo assemelha-se aos "block grants”. '

(i1) sdo identificadas modalidades de transferéncias enquadradas em todos os mecanismos vale
ndo apenas para as relagOes intergovernamentais entre o governo central e os estaduais e
locais, como também entre estas \iltimas esferas.

As transferéncias tributdrias mais relevantes, segundo o volume de recursos movimentados,
envolvem a reparticdo de impostos federais sobre renda (IR) e produtos industrializados (IPI) via
Fundos de Participagio e do ICMS estadual para os Municipios.

O rateio do FPE e do FPM entre as unidades estaduais e municipais € feito por férmulas
que mesclam os objetivos de equalizagiio indireta das receitas piblicas (incluindo como parimetro
o inverso da renda "per capita” ou fixando tetos de participagio) com os de atendimento das
demandas por servigos piiblicos, usando como parimetro bdsico o tamanho da populagio.® As
cotas-parte sdo calculadas para cada exercicio e, assim, os créditos sdo feitos automaticamente por
via bancdria a cada dez dias, correspondendo a repartigdo da arrecadagdo obtida no decénio anterior
ao que se finda na data do crédito.

A reparti¢gao do ICMS embora seja feita por férmula, em sua maior parte (proporcional ao
valor adicionado), representa uma espécie de partilha, um reembolso ao municipio pela tributagdo
que ele nio pratica sobre a renda gerada no seu territ6rio. Os fndices de participagio sdo fixados para
cada exercicio e, por legislagdo recente, 0 banco que recebe o recolhimento do ICMS separa
diariamente a cota de 25 % e efetua o crédito semanalmente (legislagdo recente) conforme o "ranking”
vigente no exercicio.
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2.5. Diagndstico sobre o Atual Estdgio de Descentraliza¢@io Fiscal

Conhecida a configuragio institucional do padrido de financiamento e gasto das adminis-
tragGes publicas, o objetivo desta segio € identificar as principais caracteristicas reveladas pela andlise
das estatisticas financeiras.

2.5.1. Caracteriza¢do das Receitas Governamentais

E irrestrito o acesso dos trés niveis de governo s diferentes categorias de receitas, jd
comentadas na segdo anterior. Detalhadas as categorias, observa-se que quase todas competéncias
tributdrias sio exclusivas, bem como que sio especificas as modalidades de repartigdo de receitas
tributdrias (vide Boxs 2.1. a 2.3., em anexo). Também séo receitas vnicas da Unido as provenientes
do banco central, seja pela remuneragido semanal das disponibilidades de caixa do Tesouro, seja pela
transferéncia semestral do resultado operacional do banco (incluindo a receita de senhoriagem). No
mais, todos niveis de governo, e suas unidades, podem obter receitas das mais diferentes categorias.

Se, por principio, todos governos tém acesso a quase todas categorias de receitas, na pritica,
a arrecadagio efetiva revela tragos peculiares, sobretudo em termos de concentragiio, seja por nivel
e unidade de governo, seja por detalhamento das categorias. A seguir, é comentada a evolugio e a
estrutura da arrecadagfo tributdria e das transferéncias governamentais.

As receitas nao-tributdrias nao tém maior importincia para a andlise do financiamento
governamental no pafs, apesar de terem crescido significativamente no periodo recente. Isto se deve
ao fato de que a principal categoria deste agregado & representado pelas rendas de aplicacGes
financeiras, cuja magnitude estd associada ao tamanho da taxa inflaciondria.

Numa conjuntura de superinflagdo, é comum ocorrer um descasamento temporal entre
arrecadagiio e desembolsos e, na tentativa de preservar o valor real das disponibilidades financeiras,
os drgios e entidades governamentais aplicam no mercado financeiro seus saldos de caixa. De certa
forma, as rendas de aplicagéio financeiras que aparecem no orgamento anual constituem uma forma
de atualizaciio monetdria, ao iongo do préprio exercicio financeiro, das receitas correntes (tributdrias,
transferéncias, etc.) acumuladas em caixa.” Se desaparecesse por completo a inflagdo brasileira,
o valor de tais rendas diminuiram sensivelmente, limitando-se apenas aos ganhos obtidos com as
taxas de juros reais. Tais rendas devem ser computadas nas receitas a pregos anuais (caso de todas
tabelas do anexo) mas, nio devem despertar maior atengdo porque, em parte, seu desempenho
depende do comportamento das demais receitas e da administragéo financeira do governo.

Outra questio e mais complicada reside na peculiar situagio do mercado financeiro brasileiro
em que a grande parte dos ativos financeiros é constituida, direta ou indiretamente, por dividas junto
ao setor publico federal e, em menor extensio, ao estadual. Desta forma, a maior parte das rendas
de aplicagdes financeiras de um governo (como do setor privado), de uma ou outra forma, provém
do governo federal e, menor grau, dos subnacionais (na prdtica, seriam formas especiais de
transferéncias governamentais entre esferas administrativas ou unidades governamentais).

No governo federal, tal peculiaridade leva ao registro, em separado, da remuneragio das
disponibilidades de caixa do Tesouro Nacional, que, por determinagio constitucional, sdo depositadas
exclusivamente no banco central. Este, por sua vez, remunera o Tesouro contra os rendimentos que
obtém, basicamente, com as reservas internacionais e a carteira de tftulos federais. Por isso, no
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cdlculo oficial do déficit piblico (na conceituagio do FMI) ndo é computada como receita a
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remuneragdo das disponibilidades do Tesouro Nacional, bem como a que também provém do banco
central e compreende a transferéncia de seu resultado operacional.

2.5.1.1. Arrecadagdo Tributdria

Em termos de competéncias tributdrias, embora existam dezenas de modalidades de
impostos, taxas, contribuigSes e outras formas compulsérias de extragdo de receitas, a arrecadagio
global € extremamente concentrada (vide Quadros A.7. e A.8., em anexo).

Quanto & estrutura global da arrecadagio tributiria (excluidas as contribuigdes ao FGTS e
ao PIS-PASEP), destaca-se que, em 1991, um tributo (ICMS) sozinho respondia por 30% do total
de tributos. Os dois maiores tributos (ICMS mais contribuigbes previdencidrias de empregadores e
empregados sobre folha salarial), pela metade da arrecadag@o nacional; e os trés maiores (mais
imposto de renda), por dois tergos. No "ranking" da arrecadagdo, os dez maiores tributos geravam
90% da carga tributdria global.

As contribuigdes para o FGTS e o PIS-PASEP, se fossem incluidas, apareciam em sexto
e sétimo lugar no "ranking" e, juntas, respondiam por 10.5% da receita tributdria de 1991. Desta
forma, computados os impostos (14) e todas as contribuigdes para a seguridade social e a educagao
(9), este conjunto representa 96 % do total de recursos tributdrios arrecadados em 1991.

Por base de cdlculo dos tributos, nota-se, também, uma forte concentragdao. Os tributos
incidentes sobre a produgéo, consumo e vendas no mercado interno respondem por pouco menos que
a metade da atual arrecadagdio tributdria nacional. Atrds no "ranking", aparecem os impostos e
contribuigdes incidentes sobre a folha salanial, que geram cerca de um quarto da carga tributdria
global, e os incidentes sobre rendas, lucros e ganhos de capital, menos de um quinto. Relativamente
aos outros pafses, nota-se que, acompanhando a tendéncia dos paises em desenvolvimento, o Brasil
explora pouco os tributos diretos e muito os indiretos.

Uma andlise mais acurada da estrutura da arrecadagdo tributdria revela, porém, algumas
peculiaridades. Do lado dos tributos indiretos, hd uma participag@o expressiva de impostos do tipo
IVA (refletindo uma implantagio pioneira, hd mais de duas décadas) e uma contribuigdo dos tributos
sobre comércio exterior de apenas 2% da arrecadagdo (evidenciando o grau de fechamento que ainda
persiste da economia brasileira). Do lado dos tributos diretos, destaca-se o peso relativo insignificante
dos impostos sobre patriménio, menos de 2% da receita tributdria (reflexo da baixa exploragido pelos
estados e, principalmente, municipios do potencial representado pelos impostos sobre propriedade
e transmissdo).

Especificamente sobre a tributagio do mercado doméstico, vale acrescentar que as fontes
mais importantes respeitam aos tributos do tipo de imposto sobre valor adicionado - IPI e ICMS.
No agregado, os dois impostos arrecadam atualmente perto de 9% do PIB ou 35% da arrecadagdo
nacional. O imposto estadual, quase o triplo do federal, d4 o trago mais singular & experiéncia
tributdria brasileira. Além de ser dos primeiros paises a criar um imposto préximo a concepgio
concepgao moderna de IVA (em 196S5), o Brasil € o tinico pais em que o maior tributo da economia
e também o maior imposto indireto é cobrado pelos governos estaduais®, que também lideram o
"ranking” da arrecadagdo de impostos no pais (s6 computadas as contribuigdes para a seguridade
social, a Unido lidera).
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E importante registrar que a maioria dos projetos de reforma tributiria, em ampla discussio
atualmente no pafs, advogam uma simplificagéo radical do sistema tributdrio, partindo do pressuposto
que sua complexidade € determinada pelo mimero de tributos, considerado excessivo. Entende-se que
se trata de um diagndstico simplério e equivocado. A maioria dos autores dos projetos e dos agentes
dos debates desconhecem (ou procuram ignorar) os dados acima citados sobre a concentragido da
arrecadagiio tributdria. As estatisticas sinalizam que na raiz dos inegdveis e graves problemas do
sistema tributdrio nacional estéio outros fatores, como: a inflagéo estrutural (que levou a montagem
de um sofisticado sistema de indexagdo); a cobranga de duas espécies de impostos sobre o valor
adicionado (ICMS e IPI); as frenéticas mudangas na legislagao tributdria federal (sobre o imposto de
renda, por exemplo, foram baixados quinze atos legais por ano, em média, apés a promulgagio da
nova Constituigio); a concessdo indiscriminada de incentivos fiscais; e 0 questionamento generalizado
na justica dos mais diferentes tributos e aspectos legais.

Analisando a estrutura da arrecadagdo tributdria por nivel de governo, observa-se
predominéncia dos maiores tributos antes citados.

No governo central, a maior fonte de receita tributdria € a contribuigio de empregadores e
empregados para a previdéncia e incidente sobre folha salarial, que, em 1991, arrecadou 40% a mais
do que todo imposto de renda e sé respondeu por um tergo dos tributos federais, se excluidas as
contribui¢Ses ao FGTS e ao PIS/PASEP. Estas duas contribuiges, representaram 17 % dos tributos
federais e superaram em 20% a arrecadag@o do segundo imposto federal, o IPI. Apenas 40% do total
da arrecadagdo tributdria federal decorreu da cobranga de impostos. Esses fndices relativos revelam:

(i) a pouca exploragdo do imposto de renda, situagdo tipica de paises de baixa ou média renda
e o desestimulo que representa a elevada repartigdo constitucional (44 %) em favor dos
governos subnacionais;

(ii) a peculiaridade do sistema brasileiro que delegue a competéncia do maior imposto sobre o
mercado interno aos Estados e deixando na Unido um IVA restrito aos produtos
industrializados e com mais da metade de sua arrecadagio também repartida para governos
subnacionais;

(iii) a extrema dependéncia do governo central do desempenho das contribuigdes sociais
vinculadas & seguridade social, que ao incidirem ndo apenas sobre saldrios como também
sobre faturamento, vendas e lucros representam um leque amplo de opgdes tributdrias, mais
vantajosas que os impostos por ndo ser objeto de transferéncia constitucional para governos
subnacionais e nfo estar sujeito ao principio da anualidade (a criagio ou o aumento da
contribuic@o entra em vigor 90 dias apés decretado).

Nos governos subnacionais, a estrutura tributdria também revela particularidades da
experiéncia brasileira. Nos Estados, perto de 90% da arrecadagio tributdria provém da cobranga do
ICMS. Nos Municipios, ao contrdrio da experiéncia internacional, a maior fonte tributdria é o
imposto sobre servigos (ISS), que, em 1991, respondeu por um tergo dos tributos municipais e 20 %
acima do imposto sobre propriedade urbana (IPTU), apesar da arrecadagio deste ter crescido
vertiginosamente no biénio 1990/91.

No conceito mais amplo da arrecadagéo tributdria (incluindo contribui¢Ges sociais ao FGTS

e ao PIS/PASEP), observa-se que, em 1991, o governo central gerou 63 % do total arrecadado no
pais e, em 1992, dois tergos. Coincidentemente, estas proporgGes foram as mesmas registradas,
respectivamente, em 1960 e em 1970, antes e logo ap6s a reforma tributdria do governo militar.
Portanto, se o novo sistema tributdrio impos um recuo na importincia relativa da Unido na
arrecadagdo direta de tributos (em 1988, era de 72% e em 1980 chegava ao nivel de 75%),
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representou apenas uma volta A distribuigdo relativa vigente nos anos sessenta. (Sempre atentando
que os comentdrios desta subsegio referem-se a arrecadagao direta ou prépria e ndo considera a
participagdo obrigatdria dos niveis inferiores de governo).

A participagdo dos governos subnacionais na arrecadagdo tributdria € expressiva: 36% do
total de tributos em 1991. Esta proporgdo, porém, é explicada basicamente pelos tributos estaduais,
refletindo a amplitude e volume do ICMS e a pouca exploragio pelos Municipios dos impostos
patrimoniais e das taxas. De qualquer forma, no conjunto, a participagdo dos governos subnacionais
na arrecadagiio prépria (ainda sem computar as reparti¢ges constitucionais) € bastante elevada em
comparagio a experiéncia internacional, sendo citado como um dos principais indicadores financeiros
do grau de descentralizagio da Federagdo brasileira. Segundo estudos do Banco Mundial e do
FMI®, niio hd precedente entre os pafses em desenvolvimento e a situagio assemelha-se aos fndices
observados nas federagGes mais desenvolvidas do mundo - como Canadd, Austrdlia e Alemanha -,
inclusive superando os fndices relativas de alguns paises ricos, como os Estados Unidos, a Franga
e a Inglaterra.

2.5.1.2. Transferéncias

Sdo intensas as transagfes financeiras entre as diferentes instincias administrativas e entre
as diferentes unidades federadas ou governos.

No primeiro caso, embora a administragio descentralizada execute importantes programas
de trabalhos nos governos federal e estaduais, na maioria dos casos € extremamente dependente dos
recursos repassados pela administragdo direta (vide Quadro A.4. ou memorial dos Quadros 2.2). A
excegido fica por conta de fundos ou entidades vinculadas ao sistema de seguridade social, que
arrecadam diretamente contribuigGes sociais e administram os volumosos recursos do setor, incluindo
as aplicagGes financeiras, a de curto prazo (das disponibilidades de caixa) e até a longo prazo (das
reservas técnicas e das chamadas poupangas compulsérias dos trabalhadores).

As transferéncias de recursos entre 6rgaos e entidades que integram um mesmo governo
constituem as receitas e as despesas intragovernamentais - vide Quadros A.4. e A.5., do Anexo "A".

No caso das transferéncias de um para outro nivel de governo, seguindo a tipologia definida
na segdo anterior, o Quadro 2.3. apresenta a evolugio e a estrutura das transferéncias entre 1970
e 1991.

Comparativamente as receitas dos governos receptores e as despesas dos governos
concedentes (vide, em especial, detalhamento do Quadro 2.2), verifica-se que as transferéncias
intergovernamentais exercem um papel importante no padrdo de financiamento e de gasto do Estado
brasileiro. Nos tltimos anos, as despesas desta natureza, em todos niveis de governo, compreenderam
um volume de recursos equivalentes 2 6 % do PIB e um quarto das despesas correntes ndo-financeiras
e com investimentos fixos do governo consolidado. Tais indices relativos assemelham-se aos
observados nos paifses avangados e ficam muito acima dos registrados em paises em desenvolvimen-
to.%

As séries de transferéncias concedidas pela Unido e pelos Estados (Quadro 2.3.) apontam

uma clara tendéncia crescente nos anos oitenta, em ritmo superior & expansao das despesas préprias
e da economia: as transferéncias dobraram enquanto o incremento da despesa piiblica consolidada

34




foi da metade e do produto interno bruto de apenas 16%. Dentre os diversos determinantes desse
processo, vale destacar:

i) as sucessivas emendas constitucionais elevaram as proporg¢des do IR e IPI para os fundos
de participagdo e aperfeicoaram o rateio dos impostos federais especificos;
(ii) com o fim da intervengdo direta das autoridades federais nos governos estaduais e dos

grandes municfpios brasileiros (incluindo a nomeagdo de seus governadores e prefeitos), a
negociagdo ou o atendimento dos interesses estaduais e locais passou a exigir mais a
concessdo de recursos e vantagens financeiras;

(iit) criagio de novos Estados, assumindo a Unido custos de instalagio e dividas da antiga
unidade, e implantagao progressiva de programas descentralizados de agdes na drea de
saide.

Os fatores acima citados explicam também mudancas profundas na estrutura das
transferéncias. Numa primeira fase, até a promulgacéo da nova Constituigdo, aumentou a participagao
relativa das transferéncias nao-tributdrias, chegando em 1988 ao seu dpice: respondendo por 36 % do
total das transferéncias. Isto coincide com a prioridade dada para os gastos com satide (fase de maior
gasto real no setor) e, principalmente, a concessio generalizada de auxilios e benesses em troca de
apoio na Assembléia Constituinte das bancadas estaduais para as teses defendidas pelo Executivo
Federal no tocante ao sistema de governo e ao mandato do Presidente da Reptiblica.

Na fase pés-Constituinte, crescem as transferéncias tributdrias, devido aos aumentos de
participagdes dos governos subnacionais determinados pela reforma constitucional, e diminuem as
nio-tributdrias. A queda destas iltimas resulta da politica de austeridade fiscal, do avango da
previdéncia social sobre os gastos em saiide e ao corte compensatério (em relagdo as perdas
tributdrias) dos auxilios e convénios, ainda que sem obedecer um plano ordenado e baseado em
contingenciamentos das dotagGes orgamentdrias (sempre fixadas em valores nominais) e em grandes
atrasos nos pagamentos (caixa) do que se chegava a ser contratado. Em 1991, as despesas realizadas
com transferéncias nio-tributdrias, mesmo pelo critério de competéncia, ndo chegaram a metade das
concedidas em 1988. Os cortes mais acentuados foram realizados nas transferéncias vinculadas a
dotagoes e projetos especificos. Atualmente, o volume de tais transferéncias equivalem a cerca de
1% do PIB e respondem por menos de um quinto do total dos recursos transferidos de um para outro
nivel de governo.

Como as transferéncias tributdrias no estdo sujeitas a vinculagGes especificas (pelo
contrdrio, a Constituigdo vigente veda expressamente que seja feita qualquer condicionamento, salvo
no caso de dividas vencidas junto ao Tesouro repassador do recurso) e, dentre as ndo-tributdrias, as
mais volumosas envolvem o sistema descentralizado de saide, o sistema de relagSes intergoverna-
mentais brasileiro é marcado pela concessio de grande liberdade de atuagdo para os governos
subnacionais beneficiados. Cerca de 60% do total das transferéncias intergovernamentais sdo feitas,
hoje, com liberdade total de aplicagio. Essa proporgdo sobe para 80% se computada a vinculagio
genérica para ensino das cotas de participagdo nos impostos federais e estaduais ou para mais de 90 %
se acrescentada também os repasses do sistema tinico de saiide, na sua maior parte, ndo atrelados a
projetos especificos.

A andlise da natureza das transferéncias intergovernamentais é importante porque revela que
apesar da considerdvel dependéncia orgamentdria da maioria dos governos estaduais e municipais das
transferéncias recebidas dos governos superiores, a autonomia de atuagdo daquelas esferas inferiores
é pouco comprometida. Comparando com estudos semelhantes sobre a experiéncia dos paises
desenvolvidos,® verifica-se que o grau de autonomia dos governos subnacionais em relagio as
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receitas de transferéncias, no Brasil, assemelha-se aos padrGes encontrados em paises como
Alemanha, onde predominam as formas de partilhas, ou Reino Unido e Canadd, que enfatizam o
papel dos fundos de equalizagio, e, por outro lado, revela-se muito distante de paises em que
predominam repasses para propésitos especificos, como Holanda, Itdlia, Japao e Estados Unidos
(onde chegam a 90% do total das transferéncias).

2.5.1.3. Receita Tributdria Disponivel ¢ Préprias

As chamadas transferéncias tributdrias integram o arcabougo institucional do sistema
tributdrio brasileiro e caracterizam-se por critérios de rateio prefixados, repasses regulares, livre
aplicagdo e ampla publicidade das informagGes, é comum que sejam analisadas conjuntamente com
a arrecadagdo direta dos tributos. A "receita tributdria disponivel” é um conceito econdmico
amplamente difundido no pafs (embora ndo conste da classificagio orgamentéria); compreende, em
cada nivel ou unidade de governo, o cdlculo da arrecadag@o tributdria prépria (diretamente obtida por
esse governo) mais ou menos a reparti¢do constitucional dos impostos (determinada pela Constituigao
Federal) e a cota-parte estadual na contribuigdo ao saldrio-educagio (cujo repasse é regular e fixado
em lei).

Na distribui¢io da receita tributdria disponivel por esfera de governo verifica-se que o
processo de descentralizagio das receitas, ji em curso desde o inicio da década de oitenta, foi
acentuado pela Constituigio de 1988. Mesmo computadas na arrecadagdo e na disponibilidade do
governo federal as receitas das contribuiges sociais para a seguridade social (inclusive ao FGTS e
ao PIS/PASEP), a perda de posigiio relativa foi rdpida e drdstica. A participagdo da Unido (apés
deduzidas as participagOes constitucionais) na receita tributdria nacional situava-se um pouco acima
de 60 % nos ltimos anos da vigéncia do sistema anterior. Ao ser implantado o novo sistema e apesar
do expressivo aumento da carga tributdria global ocorrido, diminuiu progressivamente até chegar a
apenas 54% da receita nacional em 1991. Esta proporgao é muito inferior (em mais de seis pontos
percentuais) até mesmo a situagdo observada em 1960, antes de ser adotada uma reforma uma
reforma tributdria de forte inspiragdo centralizadora.

A contrapartida da perda de receita disponivel da Unido foi a ampliagdo da participagao dos
governos municipais, cuja fatia em relagdo a receita nacional saltou de pouco mais de 10%, em
meados dos anos oitenta, para 17% em 1991. Os Estados ganharam proporcionalmente menos espago
na receita disponivel (de 26 % para perto de 29 % da receita), ao contririo do forte avango em termos
de arrecadagdo direta (devido ao alargamento da base de incidéncia do ICMS). Mais do que isso,
apds implantado o novo sistema tributdrio, os Estados passaram a uma situag@o inusitada (antes,
exclusiva da Unido): dispem de um volume de receitas tributdrias inferior ao da arrecadagdo
propria, isto €, transferem mais recursos para seus municipios do que recebem de participagdo nos
impostos federais. No balango das mudangas constitucionais de 1988, significa que o aumento
decretado da cota-parte municipal no ICMS (de 20% para 25%) redirecionou para os Municipios
todos os ganhos que os Estados obtiveram com o alargamento da incidéncia e da arrecadagio do
ICMS e mais uma parte dos recursos estaduais.

Complementarmente a andlise da receita tributdria disponivel, cabe agregar o conjunto de

receitas estaduais e municipais e verificar a importincia relativa das receitas préprias e das vinculadas
para uma avaliagdo mais abrangente da dependéncia financeira destes - vide Quadro A.9., em anexo.
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A relaciio entre receitas diretamente arrecadadas e receita total orcamentdria (que, no Brasil,
incluem as operagoes de crédito contratadas de médio e longo prazo) revela as seguintes caracterfsticas:

(i) nos Estados, a participagio da receita prépria manteve-se relativamente estdvel desde o
infcio de 1980 e situa-se em patamar elevado - em torno de trés quartos; porém, se excluida
da arrecadagio prdpria as cotas-partes dos impostos estaduais entregues aos Municipios, essa
raziio, atualmente, deve diminuir para casa de dois tergos;

(ii) nos Municipios, ao inverso, é reduzida a participagdo da arrecadagio direta - apesar de
muitas oscilagSes, explicava em torno de 30% da receita orgamentdria local durante a
década de oitenta; apenas em 1991, essa proporgio subiu para 37%, refletindo um rdpido
aumento da cobranga de seus impostos e taxas e, dentre as receitas ndo-tributdrias, das
rendas de aplicagGes financeiras - mesmo assim, deixa os Municipios brasileiros dentre os
mais dependentes de recursos de terceiros segundo na comparagdo com experiéncias
internacionais®.

Na estrutura de financiamento local deve ser considerado, porém, que as transferéncias
tributdrias ndo estdo sujeitas a vinculagdes prévias e, guardadas as proporgdes, assumem
caracteristicas semelhantes as receitas préprias em termos de posterior liberdade de alocagdo. Desta
forma, agregadas arrecadagiio prépria mais transferéncias tributdrias, observa-se que esses recursos,
atualmente, explicam entre 85% e 90% do total das receitas orgamentdrias de Estados e, também,
dos Municipios - 0 que d4 uma idéia do amplo raio de agdo que gozam tais governos.

2.5.2. Divisdo de Encargos e Padrdo de Gasto

A exemplo do sistema tributirio, porém, com muita prolixidade e ambiguidade, a
Constituigdo Federal de 1988 também discrimina pelos trés niveis de governo atribuigGes e
responsabilidades, seja para legislar, seja para executar agdes e servigos governamentais.

2.5.2.1. Divisdo de Encargos

As competéncias governamentais sio definidas, ora de maneira exclusiva, ora de modo
concorrente, suplementar ou comum. As atribuigdes exclusivas de um nivel de governo, por vezes
s6 podem ser executadas pela respectiva administragdo publica, outras vezes podem ser exploradas
sob regime de concessdio ou permissio por empresa, em alguns casos somente por empresas
controladas pelo Poder Puiblico, outros casos por empresas privadas também.

A Constituigdo de 1988 ainda remete para a legislagio complementar federal duas decisGes
ainda ndo regulamentadas: primeiro, disciplinar a cooperagdo entre os niveis de governo das
competéncias comuns (sequer foi apresentado projeto de lei nesse sentido, nem pelo Executivo, nem
por parlamentares); segundo, fixar normas gerais para concessio de servigos publicos (projeto de lei
em apreciagio no Congresso Nacional).

A expectativa de muitos era que nesse documento praticamente se esgotasse as definigSes
sobre a divisdo de encargos - a exemplo do que ocorre, de certa forma, com o sistema tributdrio. A
Constitui¢do dd alguns passos nesse sentido, porém, esbarra no seu cardter prolixo. Na maioria dos
aspectos, ficou imprecisa as fronteiras de atuagio dos distintos niveis e das respectivas unidades de
governo. Portanto, em relagdo a muitas dreas de agdo governamental, a Constitui¢io Federal €
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indicativa e ndo conclusiva; ou seja, nem determina e nem veda, expressamente, que s6 a um
determinado governo cabe tal tarefa ou que a um determinado governo nio cabe exercer tal fungao.

E importante considerar, no entanto, que a superposigio de tarefas e atividades entre niveis
e unidades de governo ndo é um fato novo, devido a Constituigdo de 1988. Esta é uma marca
caracterfstica e histérica da Federagdo brasileira. Dado este condicionante, histSrico ou cultural, mais
a dificuldade em se disciplinar um processo transitério e, sobretudo, as profundas desigualdades
sociais, econ6micas e politicas entre regides e localidades do pais, dentre outros fatores, a
Assembléia Nacional Constituinte de 1987/88 ndo estabeleceu listas exaustivas do que competia a
cada nfvel de governo e do que 0 mesmo estava vedado - embora tenham sido examinadas propostas
neste sentido.

Em anexo, no Box 2.4., é apresentada uma sinopse especificando o teor das principais
normas constitucionais que, de alguma forma, atribuem encargos a este e/ou aquele nivel de governo.
A divisio das competéncias entre niveis de governo também & expressa de modo padronizado no
Quadro A.12., do Anexo n.1, que também indica casos em que competéncias federais sdo atendidas
por entidades ou empresas dos governos subnacionais, em geral sob regime de concessio.® (A
contrapartida em termos de financiamento, por tributos ou tarifas, dos respectivos encargos aparece

no Quadro A.15).

As competéncias exclusivas, como se vé pelos quadros, naturalmente sao fixadas no texto
constitucional.

Ao governo central, cabem suas fungGes cldssicas - como defesa nacional, relagdes
exteriores, emissdo de moeda, controle do sistema financeiro e legislador sobre normas gerais e as
diferentes faces do direito. - Unido cabe também explorar monopdélios que refletem a tradigdo
histérica de intervencao direta na economia, caso do petréleo (criado na década de quarenta a partir
de intenso apelo popular), servigos postais e telecomunicagoes.

As atribuigGes para execugdo exclusiva pelos governos subnacionais compreendem: nos
Estados, apenas a distribui¢do de gds canalizado nas cidades, uma reserva de mercado evidentemente
sem maior importdncia econdmica®; e nos Municipios, a exploragio de servigos de interesse local,
conceito relativamente subjetivo ou eldstico (especificando a Constituigio federal apenas o de
transportes coletivos). Os governos estaduais e os municipais, pela ordem, podem exercer (e até
mesmo legislar) todas competéncias que ndo sejam objeto de restrigio da Carta Magna (ou seja, que
nio sejam exclusivas da Unido).

Desta forma, tanto na execugdo das agGes e exploragdo dos servigos, como na legislagio,
o texto constitucional deixa margem para interpretagGes que permitem aos diferentes niveis de
governo atuar nas mais diferentes dreas, sobretudo social. A comegar, pela obrigagdo comum a todos
os governos de "combater as causas da pobreza".

Mesmo nos casos em que a descentralizagdo da execugdo foi definida claramente pela
Constitui¢do, como no caso da savide (a organizagéo do sistema vinico e descentralizado é determinada
no préprio texto constitucional) e da assisténcia social, apds outubro de 1988, o governo central
continuou atuando e realizando despesas diretas nessas dreas. No caso do ensino fundamental, a
Constituigdo Federal j4 foi mais prolixa (para ndo dizer, até ambigua): incluiu tais programas dentre
as atribuigdes dos Municipios (embora sem deixar claro se essa era uma competéncia exclusiva) mas,
na mesma disposigao, jd previu a concessdo aqueles governos de assisténcia técnica e financeira por
parte da Unido e dos Estados e, no capitulo dedicado ao sistema de ensino, nao estabeleceu uma
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divisdo clara de trabalho (por exemplo, associando os diferentes niveis ou programas de ensino a
cada uma das trés esferas de governo).

Passando a divisdo de encargos entre instincias administrativas de um mesmo governo, vale
acrescentar que, com exce¢ao dos Municipios, as entidades descentralizadas exercem um papel
crucial na realizagao do gasto federal e, em menor extensio, do estadual. Nao h4 um padrio tnico
ou legal de divisio de tarefas entre as duas categorias de administragio, sendo cada governo livre,
tanto para criar ou extinguir as entidades que desejar (a Constituigio de 1988 passou a exigir apenas
que tal ato conste de lei), como para delegar esta ou aquela funcdo a cada autarquia, fundagio ou
fundo (podendo até mesmo atribuir tarefas semelhantes a mais de uma entidade, o que ocorre com
grande frequéncia).

A administragio descentralizada € proporcionalmente mais importante: por categoria, na
realizacio dos investimentos fixos; por programa, na condugio das agGes de seguridade social.
Segundo os dados da contabilidade nacional (fonte IBGE), em 1991 a administragiio descentralizada
respondeu por 46% do investimento governamental (69% do estadual, 34% do federal ¢ 7% do
municipal) e 30% do seu consumo (58% na Unido, 20% nos Estados e 6% nos Municipios).

2.5.2.2. Distribui¢io das Despesas Realizadas

Do ponto-de-vista financeiro, a questio da divisio de competéncias expressa-se na
composigio dos gastos do governo geral - vide Quadros deste capitulo e do Anexo n.1. Apenas a
série de despesa por natureza ou categoria econdmica apresenta consisténcia e abrangéncia
(consolidando administragdo central mais descentralizada) e, portanto, permite andlises temporais ¢
adequadas. As estatisticas das despesas por fungdes e programas de governo é debilitada, dentre
outros fatos, porque: os procedimentos orgamentirios e contdbeis vigentes ndo prevéem um relatério
na forma de matriz (cruzando gasto por categoria e fungdo) e dificultam a consolidagdo dos dados
por entidades, unidades e nfveis de governo; a classificgdo detalhada dos programas ndo é
padronizada nacionalmente; e os municipios com menos de 50 mil habitantes estdo dispensados de
escriturarem os gastos segundo a classificagio funcional-pragmatica.

As estatisticas das contas nacionais (vide quadro A.6) revelam que, a exemplo do que
ocurreu com as receitas, o gasto governamental cresceu sensivelemente ao longo dos anos oitenta e,
a0 mismo tempo, registrou uma crescente particiapgio dos Estados e Municipios.

Na estrutura doi gasto por catagoria, se deixadas de lado as despesas com encargos da divida
publica e com transferéncias para consumidores relativos a beneficios previdencdrios e outros do
seguro social (nas quais a agio do governo federal € predominante), a tese da descentralizagio fica
mais evidente. Mesmo se computados todos os gastos e em épocas de normalidade econdémica
(reduzida inflagdo), as despesas dos governos subnacionais j4 equivalem a cerca de 70% das
realizadas pelo governo central, proporgio semelhante a encontrada em varios paises desnvolvidos.

Agregadas as despesas correntes nao-financeiras e de formagdo de capital fixo, o governo
federal, que respondia por mais de 60% desses gastos em 1980, atualmente ndo responde sequer pela
metade. Isoladamente, ao inicio de década de noventa e consolidados os impactos da reforma
constitucional de 1988, verifica-se que os governos subnacionais respondem por cerca de 70% das
despesas com saldrios e encargos do pessoal ativo, 60% das aquisigdes correntes de bens e servigos
e mais de 80% da formagio bruta de capital fixo no pais. Alids, nesta iltima categoria, o
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investimento consolidado dos Municipios chegou a ser o dobro do realizado pela administragdo
publica federal (exclusive empresas estatais).

Como jd foi dito, a andlise da despesa funcional-programdtica € parcial ¢ limitada - no
Quadro A.13, s6 existem informagdes dos governos subnacionais para a administrag@o central®’ e
a consolidagfio esbarra na dificuldade para serem eliminadas as transferéncias intergovernamentais.
De qualquer forma, mesmo cobrindo apenas um triénio (1989/91), as estatisticas sdo consistentes com
a tendéncia geral observada na estrutura de gastos por natureza. De um lado, apontam um rdpido
avango dos gastos dos governos municipais, sobretudo nas dreas sociais (como educagio, saiide e
habitagdo). Os Estados mantém o gasto global relativamente estivel (aumentando-se em seus
orgamentos os programas de seguranga piiblica e com beneficios previdencidrios dos seus servidores).

O governo central, por sua vez, registra uma acentuada queda dos gastos, em todas as dreas
(desde as sociais até as relativa 4 defesa nacional e A infra-estrutura econémica), sendo a tnica
excegio a previdéncia social, cujos beneficios dos fundos sociais crescem rapidamente e tornam este,
com folga, o maior programa de agao federal (ndo computados os encargos da divida e a concessfo
de empréstimos, distorcidas pelas transagSes dos fundos patrimoniais dos trabalhadores).

Ainda que sem um célculo adequado, se for comparada a despesa funcional realizada em
1991 por nivel de governo (Quadro A.13.) com as transferéncias federais identificadas por fungao
e efetivamente pagas no mesmo exercicio (Quadro A.18a), pode-se ter uma idéia da importincia que
assumiram os governos subnacionais no setor piblico brasileiro.

A descentralizagio ou a diminuigio da importincia relativa do gasto federal ocorre até
mesmo em fungdes nas quais este governo predomina por principio:

@) Um caso pitoresco € o das despesas com defesa nacional e seguranga publica: em apenas
dois anos, a relag@o entre o gasto estadual (seguranga) e o federal (defesa) saltou de 36 %
para 60%, seja porque cresceu o primeiro, seja porque diminui drasticamente o segundo
(para apenas 1.5% do PIB).®

(i1) A despesa municipal com a educagfio e cultura que, em 1989 equivalia a apenas 40% do

’ gasto federal nesta fungio, em 1991 passou a representar 1,2 vezas mais que o realizado

pelo nivel superior.
Ainda quanto ao ensino, registra-se que, em 1991, as despesas agregadas de Estados e
Municipios com educagdo (US$ 12,3 bilhdes) sdo 4,4 vezes superiores as realizadas
diretamente pelo governo central (descontadas as transferéncias federais ndo-tributdrias em
favor de governos subnacionais e contratadas nesta fungdo, a despesa prépria da Unido
situou-se em menos do que US$ 2,8 bilhdes). Nota-se também que as transferéncia federais
(sem contar FPE e FPM) efetivamente desembolsadas pelo Tesouro Nacional em 1991
(menos de US$ 1 bilhdo) sequer explicam 10% do gasto realizado por governos estaduais
e municipais com estes programas.

(iit) Situagao semelhante ocorre com a fungdo de saide e saneamento. Neste caso, porém é
maior a relevancia das transferéncias federais para os governos subnacionais neste campo:
representam metade do que a Unido gasta com transferéncias ndo-tributdrias e, efetivamente
pagas, devem financiar entre um quinto e um quarto das despesas estaduais e municipais
com a fungio (na casa de US$ 7,5 bilhGes, sem computar eventuais repasses dos Estados
para os Municipios).

(iv) Descontada a concessdo de empréstimos, em 1991, verifica-se: nos programas de habitagdo
e urbanismo, uma forte expansio das despesas estaduais e municipais e uma tendéncias ao
autofinanciamento destes (s8o oito vezes superiores aos federais, mesmo ndo descontadas
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as transferéncias intergovernamentais); nos servigos em geral, que também nesse caso as
despesas federais, apds deduzidas as transferéncias classificadas em desenvolvimento
regional - inclusive FPE ¢ FPM (US$ 6 bilhdes), representam apenas a metade do que
gastam, em conjunto, os Estados (estimada em US$ 6 bilh3es, apés descontada a cota-parte
estimada do ICMS/IPVA) e os Municipios (perto de US$ 5 bilhdes); nos assuntos e servigos
econdmicos, também deduzidas as transferéncias federais, o gasto federal (US$ 9,2 bilhGes)
supera o dos governos subnacionais em apenas 20%.

2.5.3. Equidade Vertical e Financiamento do Déficit

Se anteriormente j4 foi comentada a estrutura das receitas estaduais e municipais, agora cabe
comparar o volume de receitas com o de despesas, seja para qualificar mais adequadamente o grau
de autonomia na alocagdo dos recursos (vide o conceito de equilibrio vertical), seja para dimensionar
as necessidades de financiamento do déficit.

No conceito cldssico de equilibrio vertical, que confronta a arrecadagdo direta (ou prépria)
com as despesas fixadas autonomamente (ou ndo vinculadas), verific-se no Quadro A.9 que:

() nos Estados, a razio chega a casa de 90%; porém, cabe ressalvar que este indice, na sua
concepgdo cldssica, perde um pouco de sentido em relagéo & experiéncia brasileira, dado que
boa parte da arrecadagio tributdria estadual, computada integralmente no Quadro A.9., &
repartida constitucionalmente para os governos locais (vide 25% do ICMS), sendo estes
recursos incluidos no bloco de despesas vinculadas e, por principio, ndo podem financiar
as despesas ditas autdnomas;

(ii) & outro o caso dos Municipios, no qual o indice de equilibrio vertical caracteriza-se por
fortes oscilagoes, medido desde meados da década de oitenta, e indica uma reduzida
capacidade de autofinanciamento desses governos - no biénio 1990/91, a receita prépria
explica menos de 30% de seu gasto aut6nomo; esta porcentagem sobe consideravelmente
se somadas as transferéncias tributdrias;

(iii) alternativamente, € interessante observar outros indicadores, a comegar pela participacao nos
orgamentos subnacionais das despesas livremente alocadas®: nos Estados, representavam
em torno de 80% e atualmente em torno de 75% da despesa total, coincidindo com a
propor¢ao do ICMS retido por esses governos mas a despesa vinculada, grosso modo,
divide-se ao meio, em reparti¢io de impostos para municipios e na alocagdo de trans-
feréncias ndo-tributdrias e operagbes de crédito (cujos volumes de recursos sio mais
expressivos e a evolugdo constante); por sua vez, as despesas livres geralmente respondem
por mais de 90% do orgamento local, refletindo a baixa dependéncia de recursos néo-
tributdrios.

Chame-se a atengdo que esta andlise reflete o resultado do orgamento consolidado dos
governos estaduais ou municipais e dadas as acentuadas disparidades regionais, a situagio muda
muito de unidade para unidade. Entre os Estados (vide Quadro A.10), observa-se em 1991, dentre
as posigdes extremas: de um lado, no Acre, a arrecadagdo prdpria atendeu apenas 11% de sua
despesa; de outro, no Parand e na Bahia, a mesma propor¢ao superou os 80%.

Na apuragéo do chamado equilibrio vertical, pode-se notar a relagio entre as receitas fiscais

(a fundo perdido), préprias ou oriundas de transferéncias, e o total das despesas estaduais e
municipais. Verifica-se que, nos dois niveis governamentais, desde 1980 sempre se precisou contrair
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dividas para o atendimento da despesa total (ai computada também as amortizagdes das dividas
anteriores), oscilando muito o tamanho relativo dos déficits.

Para financiar seus déficits correntes, os governos estaduais e municipais podem recorrer
a dois tipos de endividamento: primeiro, a4 divida fundada, que compreende a contratagio de
empréstimos venciveis em mais de um ano e abrangendo desde financiamentos bancdrios, internos
¢ externos, até a emiss@o de titulos da divida mobilidria; segundo, a divida flutuante, que compreende
as de curto prazo, como operagdes de crédito por antecipagio de receita (resgatadas até o final do
exercicio) ou a chamada divida forgada junto a empreiteiros e fornecedores (contratagdo da despesa
num més e exercicio que resta para ser paga nos meses seguintes).

Chama-se a atengio & parte para duas peculiaridades para as estatisticas sobre o
endividamento. Primeiro, que as normas legais determinam a inclusdo nos orgamentos, como parte
das receitas de capital, dos recursos advindos das dividas (bancdria ou mobilidria) que ndo sejam de
curto prazo - portanto, o déficit orgamentdrio, no conceito legal, pode ji embutir parte do
financiamemto tomado por um determinado governo. Segundo, que as chamadas dividas flutuantes,
envolvendo a postergagdo de pagamento para o exercicio seguinte de parte das despesas contratadas
no exercicio em curso, também por determinagdo legal, sio inscritas e devidas em valores nominais
(é vedada sua indexagdo), além de serem passiveis de cancelamento (caso ndo tenha sido concretizado
o gasto empenhado anteriormente). ™

Nos municipios, em geral, é menor a necessidade de captagdo de recursos junto a terceiros
e esta & feita basicamente através das chamadas dividas forgadas de curto prazo, ou seja, os déficits
orgamentdrios. Os Estados, por sua vez, recorrem mais ds operagbes de crédito (empréstimos
bancérios e emissdes de titulos préprios de médio e longo prazo) ¢ mesmo assim também acusam
déficits orgamentdrios sistematicos.

O endividamento dos governos subnacionais, por principio, deveria ser controlado e
acompanhado pelo setor publico federal - vide sinopse sobre sua regulamentagdo no Quadro A.16
(parte I).” A Constituigio de 1988 prevé que, além de uma (nova e nunca discutida) lei
complementar regulando a matéria, o Senado Federal continuard exercendo atribuigdes histéricas de
fixar limites e condigGes sobre as operagdes de créditos, os saldos das dividas e, especificamente,
sobre a dfvida mobilidria dos Estados e Municipios, além de aprovar caso a caso suas operagdes de
crédito externo. O Senado também dispGe sobre os mesmos assuntos em relagdo ao governo federal.

Resolugéo do Senado vigente estabelece regras gerais para a contratagio de créditos e, como
principais normas, vincula o montante de novas operagdes a uma proporgdo da receita corrente e do
servigo da divida daf decorrente a uma espécie de margem disponivel de recursos. Este iltimo
pardmetro, geralmente mais restritivo, toma por base a execugio financeira dos ltimos doze meses
para levantar a poupanga primdria real e confronti-la com o servigo da divida jd contratada e
vincenda nos exercicios futuros; a entdo margem de recursos disponivel deve atender os
compromissos com a nova divida que se pretende contratar. Os governos subnacionais que nao
atendem aos pré-requisitos gerais podem pedir, direta e especificamente, ao Senado Federal a
suspensio excepcional dos limites, o que é feito com frequéncia e, geralmente, atendidos pelos
Senadores.

Como as restrigoes legais impostas pelo senado Federal acabam ndo tendo a devida
funcionalidade, o Executivo Federal recorreu aos instrumentos de sua politica crediticia para limitar
o endividamento subnacional. Desde meados da década de oitenta, a partir dos primeiros acordos
com o FMI, passou-se a estabelecer tetos para o montante de créditos concedidos pelas intituigGes
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financeiras ao setor publico. Naturalmente, conforme o interesse em negociagdes politicas bilaterais
e o grau de austeridade das autoridades econdmicas e monetdrias, a limitagdo do crédito também foi
flexibilizada ou, principalmente, concedidas excepcionalidades a cada operagao e a cada governo.

O endividamento dos governos subnacionais assumiu papel crucial no relacionamento
intergovernamental no Brasil ndo apenas pela regulagio exercida pelo governo federal (seja Senado,
seja Executivo) mas por trés condicionantes:

() das raras fontes de crédito, de longo prazo e com custos reduzidos (juros reais abaixo de
12% a.a.), disponiveis na economia brasileira sdo constituidas por institui¢des financeiras
controladas pelo setor piblico federal, que na maioria das vezes utilizam como "funding”
recursos piiblicos, orcamentdrios (vide subsidios crediticios) e, principalmente, os
decorrentes de tributos vinculados (vide contribui¢des ao FGTS, destinadas a Caixa
Econdmica Federal - CEF e que finaciam inverstimentos em habitagéo popular, saneamento
e desenvovimeto urbano, € as do PIS-PASEP, vinculadas ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico - BNDES e que finaciam projetos industiais e de infraestrutura
econdmica); '

(ii) a divida externa contrida pelo setor piblico estadual e municipal (seja na forma de
empréstimos diretos, seja repassados por bancos brasileiros - muitas vezes contraidas pelas
empresas estatais), que foi estimulada e realizada com intensidade entre meados dos anos
setenta e a crise financeira internacional de 1983 (visto a retragdo do setor privado em
captar tais recursos), tinha com avalista o Tesouro Nacioanl; logo, com excegé@o das dividas
junto aos orgnismos oficiais internacionais (geralmente honradas pontualmente para habilitar
novas contratagGes), a medida que foram vencendo os compromissos junto aos bancos
internacionais € ndo eram pagos, parcial ou integralmente, pelos devedores estaduais e
municipais, o Tesouro foi honrando os avais e criando uma nova divida interna, diretamente
entre administrag@o direta federal e o setor piblico estadual e municipal;

(iii) recentemente, com os "choques” econémicos e uma crise de confianga nos titulos piiblicos
estaduais e municipais (neste iiltimo caso, emitidos apenas por duas capitais - Sdo Paulo e
Rio de Janeiro), a colocagdo de tais papéis em mercado foi concentrada rdpida e
crescentemente em maos das empresas e basicamente dos bancos controlados pelos préprios
Estados, o que tornou precdria a satide financeira da maioria dessas institui¢des e levou estes
a trocar com o banco central titulos estaduais por federais (pois os primeiros passaram a
pagar "spreads” elevadissimos em relag¢do aos segundos); tal situagfio restringe a capacidade
federal de conduzir a politica monetdria mas, para a adogio de medidas mais austeras,
esbarra nos interesses politicos dos governadores e no fato de que os bancos controlados
pelos Estados mais desenvolvidos estdo entre os maiores do mercado (o de Sdo Paulo é o
terceiro banco do pafs).

Como a maior parte da divida foi contratada sem que se medisse a devida capacidade de
pagamento e os maiores saldos sio dos Estados, que, como jé foi visto, ganharam menos com a
reforma tributdria, resultou ao inicio dos anos noventa um estrangulamento completo da divida. A
partir de um erro do préprio Ministério da Fazenda, que sinalizou com a possibilidade de um
refinanciamento em vinte anos, desde final de 1991 os Estados e, em menor extensdo, os Municipios
adotaram uma espécie de moratéria parcial de suas dividas e forgaram, no Congresso Nacional, a
aprovagio de duas leis em que as dividas sdo consolidadas pelos respectivos Tesouros (Federal e
Estadual) e refinanciadas em condigSes extremamente ventajosas, a comegar pelo prazo de no minimo
vinte anos. O levantamento da posigio atualizada do total da divida de Estados e Municipios estd
em curso mas deve montar a mais de US$ 50 bilhdes. ’
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2.5.4. Equidade Fiscal Horizontal

Os indicadores sobre o chamado grau de equidade horizontal no Brasil revelam acentuadas
disparidades, seja entre macrorregiGes geograficas, seja entre governos de uma mesma regiao.

Em primeiro lugar, vale comentar o impacto da reforma constitucional de 1988 sobre a
arrecadag@o tributdria mais ou menos a repartigdo constitucional de impostos - vide quadros no Anexo
B. Detalhando por Estados os recursos dos governos estaduais e municipais, verifica-se que, entre
1988 e 1991, foram registradas taxas de expansio bastante variadas entre regies e entre as unidades
de uma mesma regido. No conceito de receita diponivel, os governos subnacionais de todos os
Estados ganharam receitas no periodo citado, sendo que as expansdes foram mais acentuadas nas
regioes menos desenvolvidas. Assim, enquanto a receita tributdria disponivel do governo estadual
de Sdo Paulo cresceu apenas 2% ao ano entre 1988/91 (a menor taxa do pais), a consolidada dos
Estados menos desenvolvidos aumentou anualmente 11%. Do lado dos Municipios, as diferencas
regionais sio menores. Porém, agregadas as recitas disponiveis dos Estados e dos Municipios
verifica-se o cardter inegavelmente desconcentrador da reforma tributdria: enquanto as receitas das
regides Sudeste-Sul cresceu 9% anualmente, a do Norte aumentou 21%, do Centro-Oeste, 12%, e
do Nordeste, 10%.

A anilise individual das contas dos governos municipais fica naturalmente debilitada pelo
mimero de unidades superior a quatro mil. Antecipa-se, porém, que o sistema tributdrio cria
situagGes extremamente desiguais em termos de disposigdo de receitas e realizagdo de despesas por
mimero de habitantes. Os municipios das capitais e os grandes centros urbanos dentre os demais
exploram mais as receitas préprias e as cotas do ICMS, enquanto nos governos de menor porte e do
interior, geralmente, pouco se cobra de impostos e taxas (em muitos, nada se cobra) e hd uma
dependéncia excessiva das transferéncias do FPM.

Ao contrério do que se poderia esperar, nem sempre as receitas "per capita” dos municipios
pequenos e de regiGes pebres estd distante das obtidas nas grandes e ricas cidades porque o FPM €&
regressivo em termos de distribuigdo proporcional 2 populagio e premia, sobretudo, os municipios
com menos de 10 mil habitantes. As diferengas mais acentuadas, ou seja, os menores niveis de
disposi¢do de recursos por habitante acabam concentradas nas grandes cidades dormitérios das
metrépoles, que concentram a populagdo mais pobre da regido (logo, sem capacidade para pagar
IPTU e taxas), ndo possuem indistrias e 0 comércio é marginal (reduzidos valor adicionado e cota
do ICMS) e, para FPM que deveria fazer o papel equalizador, os municipios que possuem mais 150
mil habitantes sdo penalizados (o rateio do fundo é proporcional até o teto da referida populagio).

Quanto aos governos estaduais, a estrutura de receitas indica uma clara correlagio entre sua
riqueza e a participagdo relativa da arrecadagido prépria (Quadro A.10). Isoladamente, a arrecadagéo
prépria de Sao Paulo, a unidade mais rica, monte a2 US$ 390 por habitante ou responde por 37% da
consolidagdo dos Estados. As transferéncias concedidas pelo governo federal, porém, atendem
claramente o objetivo redistributivo; alids, mais do que isso, chegam a inverter a distribuigdo dos
recursos piblicas vis-a-vis a da riqueza econdmica.

Em 1991, a participagdo relativa das regiGes Sul e Sudeste (as mais desenvolvidas) na
arrecadagéio prépria consolidada dos Estados era de 76%, exatamente a mesma proporgdo que
detinham da produgido nacional em 1985 (iltimo dado oficial). Apds computadas as transferéncias
federais, a participagdo dos Estados daquelas duas regides diminui para dois tergos da receita ou 70%
do total da despesa, evidenciando a forga do cardter redistributivo do sistema.
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Destaca-se que, principalmente por forga das transferéncias nio-tributdrias, os trés menores
Estados do pafs (Roraima, Amapi e Acre) mais o Distrito Federal passam a apresentar um somatério
de receitas e despesas "per capita” bastante superiores aos de Sdo Paulo. Alids, o peso relativo deste
ultimo Estado diminui para apenas 31% na distibuigdo da receita liquida, quatro pontos percentuais
abaixo de sua participagfio na renda econémica nacional.

Dentre as transferéncias federais identificadas em 1991 (Vide Quadro A.11), as trés regides
menos desenvolvidas do pais receberam 64% do total dos recursos; os repasses por habitantes
situaram-se entre US$ 50 e US$ 1.000 (contra menos de US$ 30 para Sio Paulo e Rio); e em apenas
trés dos 16 Estados daquelas regides as transferéncias ndo superaram a arrecadagao tributdria prépria.

2.5.5. Taxas, Terifas e Rendas Empresariais

As receitas nio-tributdrias compreendem um vasto e diferenciado campo de categorias (vide
uma breve sinopse sobre seus aspectos institucionais no Quadro A-16, em anexo).

Quanto 2 prestagdo de servigos publicos, é comum se distinguir no pais duas categorias de
receitas.

Uma primeira categoria & constituida pelas taxas, uma forma de tributo expressamente
prevista na Constituigdo e arrecadadas pelas administrages publicas (basicamente, as esferas
centralizadas). Como tal, a exigéncia das taxas estd sujeita a mesma regulagéio aplicada aos impostos
e se caracteriza economicamente por compreender servigos indivisiveis, ou seja, colocados a
disposigao de todos.

A fixagdo das taxas € estabelecida de modo auténomo pela unidade de governo que a imputa
(sempre através de lei) e ndo necessariamente se repde o custo dos correspondentes servigos. E uma
tradigdo historica brasileira explorar pouco tal figura tributdria (embora conte para tanto longas
discussdes judiciais) tanto que, em 1991, a arrecadagido efetiva das taxas pela prestagio de servigos,
pelos trés nfveis de governo, foi de cerca de US$ 850 milhGes, ndo chegando a 1% da carga
tributdria global do pafs. Os Municipios, que respondem por 70% daquele montante, cobram as duas
mais importantes taxas: sobre a prestagdo de servigos de limpeza (coleta de lixo) e iluminagdo
publica. Em geral, tais taxas s3o langadas e cobradas junto com o IPTU mas, poucos Municipios
exercem tal competéncia tributiria ¢ mesmo dentre os maiores do pais, raramente se consegue
autofinanciar ao menos a despesa de custeio de tais atividades.

A segunda categoria de receitas pode-se denominar de tarifas, compreendendo a cobranga
especifica e divisivel de prego pela prestagio de um servigo. Tais servigos sdo prestados por
empresas, controladas ou nao pelo Poder Piiblico, significando, portanto, que a receita de tais tarifas
ndo integra o orgamento da administragdo publica e, como tal, ndo é objeto da maioria das tabelas
deste trabalho (em raras situagGes ou localidades, alguns servigos sdo prestados por uma entidade da
administragdo descentralizada). A classificagao das tarifas € ampla e pode compreender desde o prego
de servigos prestados de servigos de abastecimento d’dgua, coleta de esgotos e transportes coletivos
até o de comunicagdes e o fornecimento de energia elétrica.

A Constituigdo Federal atribui competéncias especfficas a cada um dos niveis de governo
para explorar tais servigos, diretamente, ou através de concessio ou permissdo para empresa estatal
ou privada. Cada caso é um caso e, constitucionalmente, um nivel de governo niao pode interferir
na deliberagdo do outro - vide Box 2.4. e Quadro A-15. Assim, a fixagio das tarifas é da
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competéncia do poder concedente do servigo, que tanto pode decretar o preco ou seu aumento caso
a caso (geralmente, a partir do exame de planilhas de custo), como pode definir uma férmula ou
regra geral de célculo.

Na execugiio dos servigos e fixagdo das principais tarifas, destaca-se no 4mbito do governo
federal as competéncias para exploragdo dos servigos de energia elétrica, correios e telecomunicagies
(ambos monopélios do setor piiblico) e transportes ferrovidrio, aquavidrio e rodovidrio, neste caso,
interestadual e internacional, bem como dos portos e dos aeroportos.

Merece destacar, A parte, o caso da energia elétrica, cuja concessdo, constitucionalmente,
€ exclusiva de empresas piblicas. O sistema foi montado na década de cinquenta e, em geral, prevé
a geragio e transmissdo por estatais federais e a distribuigio por estatais estaduais (mas existem
distribuidoras federais e as concessiondrias dos grandes Estados mantendo usinas hidrelétricas
préprias). As concessiondrias estaduais de energia, em termos de patrimdnio e vendas, s@o as maiores
dentre as empresas estatais de cada Estado. Leis federais recentes mudaram as regras de organizagao
do sistema elétrico e permitiram a delegagdo as concessiondrias estaduais do poder para a fixagdo das
tarifas de venda aos consumidores, em termos de novo contrato e atendidas alguns pré-requisitos
(como o pagamento pontual da energia adquirida das usinas federais).

O setor elétrico abrange uma teia bastante peculiar de relagSes entre os setores piblicos
federal e estadual. Em especial, neste setor foram acumulados vultuosas dividas cruzadas, entre
ambas as partes. De um lado, as concessiondrias estaduais ndo pagavam, tanto a energia adquirida
das grandes estatais federais geradoras de energia, como a divida externa contratada com o aval do
Tesouro Nacional. De outro, leis federais asseguravam as concessiondrias, tanto uma taxa de
rentabilidade minima (raramente obtida pela ineficiéncia do setor e pelo achatamento tarifdrio imposto
pela politica antiinflaciondria), como uma equaliza¢do nacional de custos (beneficiando as regiGes
menos desenvolvidas e mais distantes dos centros geradores), tornando-se a Unido devedora de tais
compensagdes. Estd em curso um processo de "encontro de contas", prevendo, num primeiro
momento, a negociagio de saldos devedores e credores entre as empresas estaduais e, num segundo
momento, a Unido, para os devedores liquidos, refinanciard o saldo devedor no minimo em vinte
anos e, para os credores liquidos, permitird que abatam o saldo credor de outras dividas contrafdas
junto ao setor publico federal (como empréstimos junto aos bancos federais, titulos estaduais na
carteira do banco central e a dfvida externa vencida e honrada pelo Tesouro Nacional na condigdo
de avalista).

No dmbito dos governos subnacionais, destaca-se que os Municipios fixam as tarifas sobre
alguns servigos locais, como os transportes coletivos urbanos - seja explorados por empresas piublicas
(comuns nas maiores cidades do pais), seja por particulares. Na maioria das localidades, sobretudo
do Centro-Sul do pais e atendendo a um modelo desenhado pelo governo federal (que condicionava
tal organizagdio a obtengdo de financiamentos bancdrios para os investimentos), os governos
municipais concederam a empresas estatais estaduais a exploragdo dos servigos de abastecimento
d’4gua e coleta de esgoto, que ndo apenas prestam os servigos como fixam as tarifas e as arrecadam.
A competéncia constitucional dos Estados é residual mas, acabam tendo grande poder na fixag@o das
tarifas, pela delegagdo que recebem dos governos federal (vide energia) e dos municipais (4dgua,
esgotos e transportes e outras atividades metropolitanas).

Saindo do campo de servigos para o da produgdo de mercadorias, ndo é demais lembrar
também que a Constitui¢do brasileira também define como monopélio da Uniao as diferentes etapas
de industrializagdo do petréleo e do gds natural. Como nos casos anteriores, a exploragdo de tais
atividades & feita por um grupo de empresas federais (a "holding" PETROBRAS) e suas transagoes
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financeiras ndo integram as contas da administragdo piblica; ressalvado, como qualquer outra
empresa, quando pagam tributos, dividendos ou, ainda, "royalties”.

Especificamente sobre os "royalties”, vale mencionar que a Constituigio prevé duas figuras,
hibridas entre tributos e transferéncias: participagao no resultado da exploragdo ou compensagio
financeira por essa. A prépria Constituigdo prevé que, nos termos de lei federal, tais receitas sdo
devidas aos trés niveis de governo e ndo apenas pela exploragio de petréleo e gds (em terra e no mar
territorial), como também pela exploragio de recursos hidricos para fins de geragdo de energia
elétrica e outros recursos minerais. H4 um sistema complexo de transferéncia desses recursos, ora
transitam pelas contas do governo federal e depois sdo parcialmente repassados aos governos (apenas
no caso de parte dos "royalties” sobre petréleo), ora sdo devidas e recolhidas diretamente aos
governos subnacionais pelas empresas que exploram diretamente tais servigos aos governos
subnacionais onde se localiza a produgdo (caso da energia elétrica e também parte do petréleo).
Sendo incorporados aos orgamentos governamentais com procedimentos e rubricas diferentes, resulta
uma dificil mensuragdo desses recursos. Em relagiio aos grandes agregados de receitas, por nivel de
governo ou para o governo consolidado, tal arrecadagdo deve ser irrisdria e seu maior efeito &
restrito aos Municipios onde se concentra a produc@o de energia elétrica ou petréleo. Na verdade,
dentre as receitas piublicas extraidas de tais atividades, muito mais volumoso que "royalties” é o
produto da arrecadagdo de impostos e contribuigdes sociais incidentes sobre a circulagdo (ICMS), o
faturamento (COFINS), as vendas (PIS), os lucros (IR e CSLL) e o comércio exterior (I e IE) de
tais setores. :
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III. AVALIACAO CRITICA DO PROCESSO

Nos capitulos anteriores, ao ser apresentada a caracterizagdo s6cio-econémica do pais e a descrigdo
do sistema fiscal vigente no Brasil, j4 foi antecipada a avaliagdo qualitativa de alguns aspectos
especificos e mais relevantes da experiéncia brasileira. Este capftulo aprofundard a andlise e, por sua
natureza, refletird em grande parte interpretagGes e opiniGes pessoais.

3.1. Um Processo Pouco Conhecido

A avaliagio sobre o processo de descentralizagio no Brasil passa por uma questdo
preliminar: sobre a natureza e a extensio do proprio processo de descentralizagio fiscal.

O recente debate politico e econ6mico vém dando grande atengio a este tema. De um lado,
o infcio da revisdo constitucional traz & ordem do dia as discussGes em torno da reforma do sistema
tributdrio (que poderia alterar a distribuigéo entre esferas de governo das competéncias tributdrias
e das respectivas receitas) e da reorganizagio do Estado (vide divisdo de atribuigbes entre governos).
De outro, o diagnéstico das autoridades economicas federais (e de muitos economistas brasileiros)
€ que a crise econémica brasileira constitui eminentemente uma crise fiscal, por sua vez, atribuida
A faléncia financeira do governo central, que decorreria, acima de tudo, das perdas impostas pela
Constituigao de 1988 que transferiu recursos tributdrios e ndo descentralizou a despesa.

"A Constituigdo de 1988 descentralizou tributos e receitas e ndo repassou encargos e
responsabilidades”. Esta idéia é adotada pela grande maioria dos participantes do debate fiscal
brasileiro, tanto pelas diferentes autoridades econdmicas e politicas do governo federal que se
sucederam 2 frente do Executivo Federal (trés presidentes da repiiblica desde a promulgaciio da atual
Constituigéo), quanto por estudiosos, empresariado e a prépria midia. Acreditam ou defendem que
a descentralizagao fiscal no Brasil limitou-se as mudangas na divisdo do "bolo" da receita tributdria
nacional; e, para alguns, esta ainda foi restrita a0 aumento da participagdo dos governos subnacionais
na arrecadagdo federal.”

Raros sdao os analistas que reconhecem que houve e hd um processo mais amplo de
descentralizagdo de recursos (e ndo apenas os tributdrios), encargos, responsabilidades e poder - a
despeito, desse ser um processo desordenado e com alguns resultados distorcidos.

Entende-se que os debates sobre a questdo fiscal no Brasil revelam-se ricos em mitos e
dogmas e pobres na fundamentagéio técnica e observincia das ligGes tedricas. Poucas vezes se recorre
as estatisticas fiscais e financeiras para justificar diagnésticos; e quando levantadas, nio hd maior
preocupagdo com conceitos, atualidade e formas de cdlculo. Em geral, as poucas andlises
quantitativas tomam como objeto de atengdo apenas os recursos tributdrios, arrecadados e repartidos
por preceito constitucional.™

Os estudos sobre as despesas piblicas sdo raros e oscilam entre os extremos: ou as
estatisticas si0 muito consolidadas, como as das varidveis da contabilidade nacional e os agregados
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por niveis de governo, e ndo permitem uma andlise mais especifica sobre sua estrutura; ou as
estatisticas sio demasiado detalhadas e limitadas a uma ou outra unidade governamental (que ndo
representam o universo dada a profunda heterogeneidade regional).

E curioso registrar que algumas autoridades federais e analistas chegam a identificar e
destacar o rdpido aumento das despesas dos governos subnacionais nos \iltimos anos. Mas, para estes,
o gasto crescente dos Estados e Municipios, em magnitude e relativamente ao governo geral
consolidado, ndo € ind{cio da descentralizagio de encargos e sim uma mera indicagao da ineficiéncia
e da tendéncia deficitdria das esferas inferiores de governo.

3.2. Os Ajustes na Fase Pds-Constituinte

3.2.1. A (Falta de) Opgdo Politica

Entende-se que os discursos em relagdo a descentralizagdo pouco passaram da retSrica.
Especialmente no caso das autoridades federais, se ficou apenas na reclamag@o contra a perda de
recursos - na verdade, perda de poder politico - e, por vezes, parece que usava-se como argumento
para justificar o fracasso da politica fiscal e da prépria politica econdmica.

Antes, durante e depois da Assembléia Nacional Constituinte o governo federal nunca
adotou, de fato e nem de direito, um programa abrangente e consistente de descentralizagio fiscal.
Vale qualificar o que se entende por tal programa. Primeiro, que houvesse, como condigio prévia
e necessdria, uma clara e inequfvoca decisdo politica: que a descentralizag@o constitufsse um objetivo
maior do programa de um governo. Segundo, que fossem formulados diagnésticos e planos de agéo,
ambos ordenados, consistentes e com as respectivas metas e cronogramas. Terceiro, que fossem
decretadas as medidas legais cabiveis, assinados os convénios e os demais instrumentos legais e
providenciada a transferéncia efetiva de recursos patrimoniais, humanos e financeiros. Nada disso
aconteceu,

Durante os debates da Assembléia Nacional Constituinte, mesmo apds decidida a
descentralizagdo tributdria, o Executivo Federal nao mobilizou sua bancada para apresentar ou apoiar
proposta que viabilizasse uma transferéncia planejada de atribuigdes para os governos subnacionais.
Houve apenas um esbogo de plano preliminar e parcial.

Logo apés a promulgagdo da Constitui¢do de outubro de 1988, a 4rea econdmica do governo
federal fez uma tentativa timida e isolada de adotar um programa de descentralizagdo de encargos.
O esforgo, que na época ficou conhecido como "Operagdo Desmonte”, consistiu da andlise das
propostas orgamentdrias para o exercicio de 1989 formuladas pelos 6rgios federais setoriais, com
vistas a identificar e cortar as dotagies para projetos e atividades que tinham sido delegados pela
Constituigdo recém promulgada aos Estados e Municipios e que compreendiam atividades
consideradas tipicas ou mais apropriadas para exercicio por aqueles governos.

O Congresso Nacional, ao aprovar o orgamento definitivo para 1989, rejeitou a estratégia
descentralizadora do Executivo e repos as dotagdes de grande parte dos programas cortados pela drea
econdmica. Com o apoio dos "lobbies” setoriais (incluindo pelas préprias autoridades federais), os
parlamentares privilegiaram o atendimento dos pleitos regionais e exerceram, em plenitude e pela
primeira vez apls a instalagdo do regime militar, o poder para alterarem a proposta orgamentdria.
O Presidente da Repiiblica, por sua vez, ndo exerceu o seu poder de veto e sancionou a lei
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orgamentdria, até com algumas alteragGes descabidas realizadas pelo Congresso (vide aumento de
dotagGes as custas da reestimativa da receita federal, sob alegagdo que o Executivo cometera erros
de cdlculo no projeto original).

O epis6dio do orgamento de 1989 constituiu apenas uma prévia do que ocorreria nos anos
seguintes. De um lado, o Executivo Federal nunca mais voltou (sequer no projeto de sua iniciativa)
a selecionar e cortar sistemdtica ou ordenadamente programas de governo que deveriam ser
descentralizados. De outro, o Congresso remanejou, continua e crescentemente, recursos em favor
de obras e atividades de interesse das regiGes e localidades, até mesmo para servigos urbanos (como
calgamento de rua, construgdo de creches), passando também a detalhar ao mdximo as dotagGes
(inclusive criando o conceito de transferéncias nominalmente identificadas que dispensaria até a
formalizagdo de convénios para seu repasse) e lastreando em recursos oriundos de correcio de
supostos erros do governo no cdlculo de itens da receita orgamentdria.” Por sua vez, de volta ao
Executivo a proposta orgamentdria refeita pelo Congresso, nunca foi vetada, no todo ou em parte.

parte iniciativas isoladas e sem seqiiéncia temporal, s6 prosperou um iinico programa
setorial de descentralizagdo: na drea de saide. H4 de se considerar, no entanto, que a
criagdo de um sistema inico e descentralizado de salide era uma antiga e consensual
bandeira dos sanitaristas e que foi determinada, expressamente, no préprio texto
constitucional.

3.2.2. Os Ajustes nas Relagoes Intergovernamentais

A despeito do governo federal nunca ter adotado um programa claro de descentralizagéo,
de maneira deliberada ou ndo, ocorreram mudangas no seu relacionamento com 0s governos
subnacionais que, na prética, contribuiram (e muito) para atenuar os efeitos da reforma tributdria.

Antes de destacar os ajustes no campo das transferéncias ndo-tributédrias e do endividamento
publico, vale comentar brevemente os efeitos redistributivos da Constituicdo de 1988.7

Primeiro, recorda-se que a descentralizagdo de receitas promovida pela Constituigao de 1988
nio representou uma mudanga abrupta no sistema e sim um aprofundamento da tendéncia j4
observada desde o inicio da década de oitenta - vide aumento da participagio dos governos
subnacionais na arrecadagio, nas receitas e nos gastos governamentais.

Segundo, as perdas impostas pelo novo sistema tributdrio nao foram tio graves, como alguns
propagam. Num exercicio estdtico, tomando como base o ano de 1990 (o de mais alta carga tributdria
de toda histdria),” verifica-se que as mudangas nos impostos e sua repartigido subtrairam do Tesouro
nacional recursos da ordem de 1% do PIB, ou seja, 6% da receita que supostamente disporia se
mantido o sistema anterior (incluida a arrecadagdo de todas as contribui¢bes sociais).

Importa considerar, porém, que a nova Carta Magna previu a criagdio de uma nova
contribuigdo social (incidente sobre o lucro dos empregadores)” e se for considerada a arrecadagio
dessa, as perdas estimadas de recursos tributdrios da Unido diminufam, em montante, para menos
de 0.6 % do PIB e, em termos relativos, para uma disponibilidade inferior em apenas 4% da obtida
no antigo sistema. Em contrapartida, as estimativas indicam que, no ano-base de 1990, os Estados
teriam aumentado sua receita tributdria disponivel em montante equivalente & 0.7% do PIB e os
Municipios a cerca de 0.9% do PIB - com aumentos de receitas em torno de 10% e 27%,
respectivamente.
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Observa-se ainda que a perda de posigao relativa da Unido na distribuigdo dos recursos
tributdrios nacionais entre os trés niveis de governo é devida, ainda, ao melhor desempenho relativo
da arrecadagdo prépria dos Estados e Municipios na fase pés-Constituinte. Como indica o Quadro
2.2., entre 1988 e 1991, a arrecadagdo tributdria direta do governo federal mantém-se estdvel,
enquanto a dos Estados aumenta em mais de 40% e a dos Municipios duplica no mesmo perfodo.

Terceiro, o Tesouro Nacional pdde compensar ou atenuar o aumento das transferéncias, seja
pela corrosio inflaciondria dos repasses nos primeiros meses ap6s a promulgagio da Constituigio,™
seja adogdo de medidas de aumento da carga tributdria que privilegiaram a elevagido do IOF e das
contribuiges sociais, tributos ndo sujeitos & repartigdo constitucional de receitas. Sobre este iltimo
aspecto, vale mencionar que a arrecadagdo dos impostos e contribuigdes federais sujeitos a repartigdo
regular para governos subnacionais representavam 51% do total da receita tributiria em 1988 e
apenas 42% em 1992 (mesmo sem computar as contribuigdes ao FGTS e ao PIS/PASEP).

Se j4 no campo do sistema tributdrio as perdas de recursos tributdrios da Unido puderam ser
parcialmente atenuadas, nos demais aspectos do relacionamento intergovernamental os efeitos
compensatérios foram mais visfveis.

Mesmo sem aprovar a "operagio desmonte” e com o Congresso incluindo no orgamento
federal centenas ou até milhares de dotagGes para concessio de auxilios aos governos subnacionais,
o volume de transferéncias ndo-tributdrias concedidas pela Unido diminufram sensivelmente apés
promulgada a nova Constitui¢ao - vide Quadro 2.3. A partir de 1988, diminuiram continuamente
tanto as transferéncias do orgamento da seguridade social, em que predominam as do sistema inico
de saide (em 1991 foram 0.3% do PIB inferiores as de 1988), como as transferéncias voluntdrias
ou negociadas do orgamento fiscal (menos 0.2% do PIB). A contengio das despesas com
transferéncias nio-tributdrias™ verificada entre 1988 ¢ 1991, como se vé, equivale a0 montante de
recursos que 8 Unido perdeu com a implantagéo do novo sistema tributdrio.

Quanto ao endividamento dos governos subnacionais, apds a reforma constitucional as
autoridades monetdrias passaram a adotar posi¢des mais duras na fixagio dos limites para
contratagdo e, o principal, bancos federais e o proprio Tesouro Nacional passaram a executar
garantias e cobrar com mais afinco os empréstimos concedidos aqueles governos. Vale destacar o
caso do Tesouro Nacional que, desde meados dos anos oitenta, passou a conceder diretamente
empréstimos aos Estados ¢ Municipios, seja para o saneamento financeiro emergencial de alguns
governos e dos seus bancos estaduais, seja na forma de pagamento da divida externa daqueles
governos (inclusive de suas empresas) e que contava com aval da Unido. Na fase pds-Constituinte
as autoridades federais passaram a exigir que os governos subnacionais pagassem a0 menos uma parte
da divida externa vincenda e, o principal, definiram esquemas de refinanciamento para a divida
vencida no passado e, em 1990, num fato inédito, os governos subnacionais comegaram a reembolsar
juros e encargos ao Tesouro Nacional (cerca de US$ 700 milhGes naquele ano).

As estatisticas evidenciam, portanto, que o governo central ajustou o seu padrio de
relacionamento intergovernamental a nova realidade fiscal imposta pela reforma constitucional de
1988. Nio é demais insistir que esse ajuste ndo decorre de uma politica deliberada face a
descentralizagdo. O ajuste constitui muito mais uma conseqiiéncia inevitdvel da adogio continuada
pelo governo federal de politicas restritivas do gasto e do endividamento, visando o controle do
déficit e o combate a inflagdo. Naturalmente, os cortes orgamentdrios e, principalmente, os realizados
nos desembolsos de caixa atingem primeiro as despesas que podem ser adiadas e ndo sdo fixas, como
os investimentos e as transferéncias intergovernamentais. Por outro lado, com os ganhos de receitas
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tributdrias e a prépria autonomia administrativa e politica, os governos estaduais ¢ municipais foram
menos afetados pela politica restritivas dentro da estratégia de estabilizacdo do governo federal.

O ajuste do governo federal em suas relagSes intergovernamentais coincide com a elevagio
da participagio dos governos subnacionais, que, na fase pés-Constituinte, atinge as maiores
proporgdes da histéria contemporinea do pais e semelhantes 3s observadas nas Federagbes mais
avan¢adas do mundo (a divisio do gasto j4 foi analisada no capitulo anterior).®® Conclui-se,
portanto, que houve um processo acelerado e acentuado de descentralizagdo, ndo apenas das receitas
tributdrias e também do gasto publico. No iugar de um plano, valeram as "forgas de mercado”. No
lugar de uma "operagdo desmonte” do governo federal, este sofreu uma "operagdo desmanche”.

Nesse sentido, vale mencionar uma tese que hd tempos vem sendo defendida por reconhecido
jurista brasileiro, Dr. Alcides Jorge Costa. Para este, a questio da descentralizagdo resolveu-se
apenas com a definicdo sobre a divisdo do bolo de recursos tributdrios. Em palavra simples, a idéia
é que "o gasto corre atrds do dinheiro”: a despesa segue a mesma tendéncia da receita; se os recursos
foram descentralizados, por suposto, mais cedo ou mais tarde, as despesas também passardo para os
governos estaduais e municipais”.® Tomando uma situagio antagdnica como paradigma, justificava-
se que a centralizagdo de poder promovida pelo regime militar nos anos sessenta ndo passou pela
inser¢ao nas emendas e no texto constitucional da época de normas ou mesmo de relagdes que
atribuiriam a Unido competéncias e responsabilidades antes sob os cuidados dos governos
subnacionais.

O contraponto a esta tese, de que a descentralizagido se resolve na esteira das mudangas
tributdrios, respeita 2 perda de eficiéncia da gestio e do gasto piiblico e aos estrangulamentos em
alguns programas de cardter nacional, sobretudo os investimentos.

No primeiro caso, como nio foram transferidos para os governos subnacionais o ativo fixo
e os servidores antes mobilizados pelo governo federal, o avango daqueles governos implicou na
realizacao de despesas com novos investimentos fixos e contratagido de mais servidores. Desse modo,
foram multiplicados gastos e esforgos. O mesmo que dizer que, quando tomado o governo geral
consolidado, desperdigados recursos e, o pior, numa conjuntura de grave escassez ou crise fiscal.

No segundo caso, naturalmente € impossivel aos governos subnacionais assumirem muitos
programas que exigem uma ética nacional para seu planejamento e execugdo, investimentos que
reclamam uma alavancagem maci¢ca de recursos e retornos baixos e a longo prazo e, o mais
importante, cuja competéncia para exploragdo ou concessdo continuou sendo exclusiva da Unido.
Neste caso se enquadram os sistemas de transportes, energia e comunicagdes, ndo por acaso a
atuagdo dos 6rgidos governamentais ou de suas empresas estatais foram as que mais sofreram cortes
e a deterioragfio do capital social bdsico na fase pés-Constituinte.

3.3. Avaliaciio de Aspectos Especificos
Especificamente em relagdo a questoes levantadas por modelos analiticos para estudos de
caso do processo de descentralizagdo, cabe acrescentar alguns comentdrios sobre a experiéncia

brasileira. A andlise compreenderd aspectos relativos as competéncias, distributivos, relacionados a
estabilidade macroecondmica e integragdo com outras reformas no plano nacional.

52




3.3.1. Aspectos Relativos as Competéncias e Distributivos

Sobre os critérios normativos bdsicos da descentralizagio, menciona-se, de inicio, que as
normas constitucionais e legais dividem as fungGes entre os niveis de governo de maneira semelhante
a ditada pelos paradigmas teéricos e da experiéncia internacional. Inclusive, destaca-se conclusio de
recente trabalho de Robin Boadway, Sandra Roberts ¢ Anwar Shah ao analisar aspectos da
distribuigdo das competéncias de gastos:

"In Brazil, the 1988 Constitution defined roles for the federal, state, and municipal
governments which are consistent with the theoretical framework outlined earlier. In
particular, the Constitution defines a set of shared responsabilities which include health,
education, social welfare, housing, and environmental protection. In these areas, the role
of the federal government is to set standards, while the states are responsible for service
delibery”.®

Na pritica, como nio hd (e dificilmente poderia haver) uma rigida divisdo de encargos num
pafs com diversidades regionais tdo profundas e na auséncia de uma politica nacional coordenada de
descentralizagdo, na prdtica, algumas fung¢Ges sio acumuladas por mais de um governo. Em alguns
casos, hd desperdicio de recursos e agdes, em outros, escassez. Essa situagao também é registrada

- por Boadway, Roberts e Shah:

"In practice, however, all theree levels of government provides education, health
services, social assistance and care for children and the elderly. For example, the federal
government does not limit its role in education to defining national goals. Instead, the
federal government provides secondary and university education; in some cases, primary
education is also a federal responsability. In several municipalities, state and federal
governments are involved in such purely local functions as public markets. Frequently
service delivery is not coordinated across government levels.”

As estatisticas indicam, incontestavelmente, que ocorreram mudangas verdadeiramente
estruturais no padrdo de financiamento e gasto da administragdo publica no Brasil nos \iltimos anos.
Se na drea tributdria, a Constituigio de 1988 delineou um novo sistema e sua implantacdo atendeu
aos principios pré-estabelecidos, sendo dos mais importantes o da descentralizagio de competéncias
e receitas, do lado das despesas a situagdo foi outra.

Na auséncia de um programa ordenado e planejado de descentralizagdo de encargos e
atribuicdes, o ajustamento da divisio de gastos entre os trés niveis de governo e suas unidades foi
forgado, segundo uma espécie de "leis de mercado”. A despeito dos remanejamentos orgamentdrios
feitos pelos congressistas € gragas ao sucessivo contingenciamento das dotagGes e atrasos na
contratagdo e no desembolsos, o governo federal cada vez menos transferiu recursos voluntdrios e
executou despesas diretas de interesse local, obrigando aos governos subnacionais, sob pressio de
suas comunidades, a assumiram crescentemente o financiamento e a execugio de obras ou a prestagio
de servigos em diversos setores.

Nesse contexto, o ajustamento dos governos subnacionais as novas responsabilidades e
atribui¢des implicou em muitas distor¢oes e desarranjos. S6 por uma rara coincidéncia, em um
determinado nivel de governo, foram equivalentes os ganhos de recursos tributdrios (mais impostos
e mais participagdo) com as perdas devida a diminuigio das transferéncias ndo-tributdrias, a
obrigagdo de honrar dividas contraidas junto ao setor piblico federal e a assunc¢do de despesas antes
financiadas, no todo ou em parte, pelos governos superiores. Tomando a consolidagdo de Estados
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e Municipios, verifica-se que o efeito liquido do processo de descentralizagiao foi a imposi¢ao de
perdas para os governos estaduais e ganhos para os municipais. Essa tendéncia explica-se, tanto
porque os Estados ganharam menos recursos tributdrios vis-a-vis os Municipios, como porque eram
mais beneficiados por transferéncias nao-tributdrias (e sofreram mais os seus cortes) e muito mais
endividados que os governos locais. Confirma tal tese o fato de que, apesar da reforma constitucio-
nal, os governos estaduais atravessam uma crise financeira que serviu como justificativa para o
refinanciamento em mais de vinte anos de suas dividas junto ao Tesouro Nacional e bancos federais.

Quando os rumos do processo de descentralizagdo passam a constituir incégnitas (ndo sdo
planejados) e sdo determinados por um conjugagdo circunstancial de fatores (por natureza,
diferenciados por nivel e por unidade de governo), nio se pode sequer examinar se h4 incorporagdo
de externalidades, se sdo atingidos objetivos de equidade e responsabilidade fiscal, se as
responsabilidades sdo divididas de maneira eficiente, se existe uma adequada capacidade de
autofinanciamento. Enfatiza-se que nesse processo desordenado de descentralizagdo os resultados sdo
errdticos, distintos de um para outro governo.

O padréo de financiamento passado é um condicionante para a salde e a eficiéncia atual da
administragdo piblica. Em relagdo ao passado, quanto mais um governo era dependente de
transferéncias ndo-tributdrias (como os das regiGes menos desenvolvidas) e/ou de dividas contraidas
no exterior, junto aos bancos federais e mesmo mobilidrias (caso dos governos dos estados mais ricos
do pais), mais dificil foi o seu adequado ajustamento; em muitos casos, € bem possivel que tenha até
ocorrido perda liquida de recursos. Para os Municipios, vale o reciproco: como recebiam poucas
transferéncias voluntdrias e detinham uma reduzida divida fundada, menos sofreram com as tentativas
de ajuste fiscal da Unifo e, ainda, puderam valer-se do potencial de seus impostos e taxas, que
visivelmente eram (e ainda s3o) pouco explorados - alids, nos tltimos anos, os governos locais que
conseguiram as maiores taxas de expansdo de suas receitas foram aqueles que mais ampliaram os
tributos préprios.

Ainda que seja dificil mensurar e avaliar se foram obtidos os ganhos ou os beneficios
previstos pela teoria das finangas publicas, as estatisticas (e uma visdo imparcial do dia-a-dia) indicam
que o aumento da participagdo dos governos subnacionais foi crucial, ao menos, para atenuar a crise
social no pafs. A queda, seja do volume de gastos, seja da eficiéncia e qualidade das obras e servigos
realizados e prestados pelo governo federal, foi tdo acentuada e rdpida que tende-se a explicar pela
agdo compensatéria dos governos subnacionais ofato de néo ser mais grave a crise em dreas como
ensino, saide, urbanismo e seguranca.

Para justificar a tese acima, vale mencionar, a parte, um caso bem ilustrativo: dos
programas de saneamento. No exercicio de 1992, a pregos e cdmbio médio anual, a despesa
contratada (regime de competéncia) do Tesouro Nacional® com Saneamento foi de apenas US$ 40
milhdes, sendo que 83% desse montante foi inscrito como restos a pagar (ou seja, pelo regime de
caixa, a despesa foi inferior a US$ 7 milhGes). Dispensdvel maiores argumentos para afirmar que,
num pafs de dimensdes continentais, com perto de cento e cinquenta milhdes de habitantes e parcela
significativa na faixa de pobreza absoluta, se as condi¢des sanitdrias dependessem da agéio do governo
federal e, mais especificamente, de um gasto de tal magnitude, a situagdo do Brasil seria semelhante
a dos paises menos desenvolvidos do mundo. Neste caso, vale mencionar que, no mesmo ano e aos
mesmos pregos, s6 a Prefeitura de Sao Paulo (da capital do Estado) gastou com saneamento cerca
de US$ 88,5 milhdes de recursos préprios. Ou seja, um nico governo municipal aplicou mais que
o dobro do que o fez a Unido em todo territério nacional; se computados todos Municipios, devem
ter gasto com saneamento cinco ou mais vezes que o governo central.
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A esperada diminuig@o dos custos médios de obras e servigos com a descentralizagéo
também € concretizada em alguns casos, ao que indicam relatos das experiéncias de autoridades
municipais e mesmo reportagens da imprensa. Condizente com o cardter desordenado do processo,
faltam, porém, as devidas evidéncias empiricas. Se pnem as estatisticas macroecondmicas e dos
grandes agregados fiscais sdo reconhecidas e devidamente analisadas, muito menos sio levantados
e cruzados indicadores financeiros e fisicos. Alids, as normas legais vigentes sobre orgamentos e
controle ndo dedicam a menor ateng@o para a chamada contabilidade de custos.

Sobre os aspectos distributivos, vale mencionar, ainda, que as estatisticas indicam que os
ganhos tributdrios das esferas inferiores de governo com a reforma de 1988 ndo foram equivalentes
nem no consolidado por esfera, sendo os Municipios visivelmente mais beneficiados. Naturalmente,
as diferengas de impacto da reforma sdo ainda mais acentuadas por unidades de governo, Estados,
micro e macrorregides. Essas discrepincias deveriam ser consideradas na formulagio da politica
macroecondmica, fiscal ou global. Tal preocupagao reclamava esfor¢os maiores do planejamento
publico federal para que, ao elaborar um programa de descentralizagdo de despesas ou cobranga de
dividas, ndo trate igualmente governos que sofreram impactos bastante diferenciados. Alids, esta
diferenga € inerente as mudangas uma vez que nio sdo neutras, nem podem ter impacto exatamente
igual para milhares de unidades de governo.

A auséncia de um plano de descentralizagao significa, ainda, que nio foi montado qualquer
programa sistemdtico e duradouro de prestagio de assisténcia técnica pelo governo central aos
governos subnacionais. Existem agOes isoladas, como no caso da saiide, mas que ndo chegam a
conformar ou ditar os rumos do processo de descentralizagdo. Em outros casos, ocorreram
retrocessos, sobretudo no inicio do Governo Collor (1990), em que foi formulada uma reforma
administrativa sem maior consisténcia e conhecimento, levando, por exemplo, ao completo
desmantelamento da divisio Ministério da Fazenda que dava apoio técnico aos Fiscos estaduais e
municipais, inclusive prestando assisténcia técnica para implantagio de sistemas de arrecadagio e
permitindo o intercimbio de experiéncias.

3.3.2. Estabilizagdo Econdmica e Politicas Nacionais

Avaliada que a descentralizagio fiscal nunca foi devidamente assumida como um programa
de acdo do governo federal, quanto mais foi esta encarada e efetivamente utilizada como um
instrumento de politica econdmica.

Em termos de discursos oficiais e elaboragdo de projetos de politicas fiscais, as diferentes
autoridades econdmicas federais, desde a promulgagio da Constitui¢do de 1988, reclamam que a
descentralizagio de recursos tributdrios ndo foi acompanhada pela de encargos e anunciam que
pretendem transferir despesas do governo federal para os subnacionais como forma de diminuir o
gasto e o déficit piblico da Unido. Essa situagdo voltou a ocorrer em meados de 1993, ao assumir
0 Ministro da Fazenda Dr. Fernando Henrique Cardoso e incluir a descentralizagdo como um dos
pilares do seu "plano de agdo imediata”.

Entre anunciar intengdes e efetivar medida foi e continua sendo grande a disténcia. De fato,
o Executivo Federal nunca usou seus poderes para implementar um verdadeiro e consistente
programa de descentralizagdo fiscal. Considerado que os gastos estaduais e municipais j4 avangaram,
e de forma expressiva, em muitas fungGes governamentais, sobretudo na drea social e da infra-
estrutura urbana, um programa de transferéncia de encargos consistiria muito mais, primeiro, no
repasse do patrimdnio e dos servidores que continuam na esfera federal, segundo, na interrupgio
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definitiva da intervencio da Unido em muitos projetos e atividades. Falta, antes de tudo, vontade
politica para tanto.

O controle e a redugdo do endividamento piblico dos governos estaduais e municipais foi
das poucas medidas efetivamente implantadas e diretamente associada & politica de estabilizagdo
econdmica. Através do Conselho Monetdrio Nacional, 6rgdo colegiado responsidvel pela formagao
da politica financeira do pafs e dominado pelas autoridades econ6micas federais, foram estabelecidos
tetos para os saldos dos empréstimos de instituigGes financeiras, piblicas e privadas, para os
governos subnacionais, inclusive suas empresas, bem como para o setor piblico federal. Desde os
primeiros acordos com o FMI (1983), este foi e continua sendo o instrumento por exceléncia usado
para fins de controle e redugdo do déficit piblico, medido pela variagdo da divida liquida.
Indiretamente associado a estratégia de descentralizagfio, os limites da divida, nos iltimos anos,
passaram a contemplar a exigéncia de que os governos subnacionais pagassem a0 menos os juros e
os encargos da divida vincenda, langando mio, sobretudo, da receita adicional que obtiveram com
a reforma tributdria. Desse modo, por diversos governos e ministros, a politica econémica de curto
prazo, voltada para a estabilizagdo dos pregos e pressupondo que essa depende do controle do déficit
publico, exigiu que os governos subnacionais nio registrassem déficits operacionais e, ainda,
gerassem superdvits primdrios.

Mesmo tendo a politica fiscal macroecondmica reduzido-se, na prdtica, a apenas esse
instrumento para exigir a contribui¢io dos governos subnacionais ao saneamento das contas do setor
puiblico do pais, seus resultados foram pifios € o seu préprio manejo vacilante. A exemplo do
controle feito pelo Senado, os limites fixados pelo CMN para a concessio de créditos contemplavam
excepcionalidades, na maior parte decididas isoladamente e "ad referendum” pelo Ministro da
Fazenda, que foram usadas em larga escala e para atender a negociagdes politicas bilaterais,

O governo federal também enfrentou dificuldades juridicas e suas autoridades pouco se
-empenharam, tanto para executar as garantias oferecidas nos contratos originais, como para implantar
retaliagGes aos governos inadimplentes (apesar de prevista em resolugGes do Senado e nas leis das
diretrizes orcamentdrias vedagSes para concessdo de transferéncias voluntdrias, empréstimos e avais
as entidades e governos inadimplentes com qualquer 6rgdo federal).

A exigéncia pelo Executivo Federal de uma postura superavitdria dos governos subnacionais
esbarrou, ainda, num grave obstdculo, no caso dos Estados mais desenvolvidos da Federagdo. Como
estes possufam capacidade e tradicionalmente sempre emitiram titulos da dfvida, ao enfrentar crise
de confianga de mercado e maior obediéncia dos bancos privados aos limites de crédito, os Estados
concentraram crescentemente a colocagdo de sua divida mobilidria na carteira dos seus préprios
bancos estaduais, levando, junto com outros fatores, a uma situagdo pré-falimentar da maioria dessas
institui¢des. Porém, como os bancos dos grandes Estados se encontram entre os maiores do pais,
somada a pressdo politica, ndo sofreram das autoridades monetdrias as medidas cabiveis e mais
energéticas (sequer intervengdo oficial), apesar de possufrem capacidade para tanto e independente
de autorizagido do Congresso Nacional. Pelo contrdrio, o Banco Central trocou posiges de carteira,
ou seja, adquiriu titulos estaduais contra a venda de titulos federais para as instituigGes estaduais,
como forma de atenuar a crise desses bancos e para diminuir os custos dos titulos estaduais (uma vez
que o mercado s6 os aceitava com um elevado "spread” em relagdo aos rendimentos pagos pelos
titulos federais, que j4 embutiam altas taxas de juros reais).

Para complicar mais ainda o "stop and go" das autoridades federais em relagdo a imposi¢ao

de metas de superdvit fiscal para os governos subnacionais, em meados de 1991, o governo federal
ofereceu um amplo refinanciamento das dividas estaduais e municipais, em condigdes e prazos
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bastante vantajosos, em troca de apoio dos governadores e alguns prefeitos para que o Congresso
Nacional aprovasse, de inicio um "emendao” revisor do texto constitucional e voltado para o ajuste
das contas publicas, depois um discutivel "pacote” de mudangas na legislagao tributdria federal. A
conseqiiéncia foi imediata: a maioria dos governos subnacionais (que honrava, ainda que com atrasos,
as dividas junto aos bancos federais) decretou uma espécie de moratéria interna.

Ao final de 1991, foi aprovada uma lei que determinava a consolidagdo e a rolagem das
dividas pelos governos subnacionais, porém, nenhum contrato foi assinado. A comegar pela falta de
estimulo representado pelo prosseguimento da moratéria e sua ndo retaliagdo eficiente pelas
autoridades fazenddrias.

Outra questdo, até hoje ndo resolvida, respeita a apuragio dos saldos devedores, com
devedores e credores indicando posigdes extremamente discrepantes (quando ndo desconheciam
débitos ou ndo conseguiam corrigir aqueles atrasados). Em janeiro de 1993, um levantamento ainda
parcial e limitado aos governos estaduais, apurou um saldo devedor da ordem de US$ 55 bilhdes,
assim decomposto: 38 % formado por dividas contratuais junto aos bancos federais; 24 % pela divida
mobilidria; 24 % pela divida externa vencida no passado e refinanciada pelo Tesouro Nacional; e 14%
por dfvida externa a vencer.

Agora, ao final de 1993, foi aprovada uma nova lei de refinanciamento, com termos ainda
mais favordveis para os Estados e Municipios, mas que, na avaliagdo das autoridades federais, ¢é
indispensdvel para que possam ser aceitas novas e eficazes garantias (inclusive o saque direto contra
as posigoes bancdrias dos devedores inadimplentes). Existem dividas sobre a viabilizagio dessa
operagido de refinanciamento®“[ e das possibilidades juridicas para exercicio das novas garantias,
além do fato que uma decisdo crucial foi remetida para o Senado Federal - a fixagdo de um limite
mdximo para o dispéndio da receita corrente. Naturalmente, uma vez aprovada a lei, agora as
autoridades estaduais pressionam os Senadores para fixarem um percentual de comprometimento da
receita corrente baixo, o que levaria o prazo do refinanciamento a ser diferenciado por unidade e,
para as mais endividadas, a superar os vinte anos comuns.

Como a Constitui¢do Federal assegura aos governos estaduais e municipais ampla autonomia
para alocar e gastar seus recursos, inclusive sem limites para realizar déficits orgamentdrios e contrair
dividas de curto prazo, o governo federal ndo tem poderes para deliberar sobre suas despesas,
inclusive para exigir metas de desempenho - seja com objetivo de contengao, seja de expansio.

Sem os devidos limites legais e seguindo uma cultura enraizada hd tempos na administragao
publica brasileira, os governos subnacionais tendem a gastar tudo que arrecadam. Mais do que isso,
no perfodo recente, como alternativa as restri¢des ao crédito bancdrio impostas pelas autoridades
econdmicas federais, até os governos de médio e grande porte passaram a acumular crescentemente
dividas de curto prazo, diretamente contratadas junto aos fornecedores e, principalmente, aos
empreiteiros de obras piblicas (que, na prdtica, passaram a exercer as fungdes de bancos, fugindo
aos controles monetdrios e mediante a inclusio de pesados encargos financeiros nos custos das
mercadorias e servigos adquiridos pelos governos).

A situagdo pouca muda em termos de intervengdo ou manejo das politicas tributdrias
estaduais e municipais para atender aos objetivos da politica econ6mica nacional. Aqui, ainda hd um
agravante, que os governos subnacionais dispdem de competéncias relativas as receitas publicas que,
segundo os principios tedricas e a experiéncia internacional, sdo préprias do governo central; e ainda
as exercem com autonomia ampla.’® Este aspecto, que torna bastante peculiar a experiéncia
federativa brasileira, é destacado por vérios analistas estrangeiros - como Boadway, Roberts e
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Shah®’, McLure (que chega a apontar 0 ICMS estadual como um "sério erro” do sistema tributdrio
brasileiro porque esse nido € um tributo préprio para governos subnacionais por razdes administrati-
vas)® ¢ membros de missio do FML.®

Neste sentido, a Constituigio de 1988 impds mudangas expressivas para a politica nacional
tributdria e para as polifticas setoriais - industrial, agricola, comercial, etc. Primeiro, ao expressar
que a Unido ndo poderia mais conceder incentivos de impostos estaduais € municipais, a nova
Constituigéo eliminou poderes amplamente utilizadas na década de setenta pelas autoridades federais:
seja para fins da politica antiinflaciondria, reduzindo o imposto estadual (ICM) sobre bens integrantes
da cesta bédsica ou cujos pregos sofriam pressao altista; seja para fins dos planos nacionais e setoriais
de desenvolvimento, concedendo iseng¢Ges ou incentivos do ICM e demais impostos para setores ou
investimentos considerados estratégicos (como bens de capital, siderurgia, zona franca de manaus,
investimentos regionais, etc.).

As mudangas constitucionais mais importantes, no entanto, respeitaram: 2 ampliagdo da base
de incidéncia do imposto estadual de circulagio para atingir insumos estratégicos da economia
(combustiveis, energia elétrica e servigos de comunicagdo) e ao poder para os Estados fixarem por
conta prépria, sem quaisquer limites, as aliquotas do ICMS sobre as operagdes internas.®

Considerada a nova capacidade tributéria e os efeitos negativos para o ICMS da conjuntura
macroecondmica (recessdo prolongada com superinflagio e elevadas taxas de juros reais), os Estados
adotaram sucessivos aumentos na incidéncia do ICMS, sem maiores preocupagdes com os efeitos
sobre a demanda e os pregos, setoriais e nacionais. Dentre as elevagdes da carga do ICMS, decididas
isoladamente ou em conjunto (vidle CONFAZ), vale mencionar: ’

@) elevagdo em um ponto percentual da aliquota normal do ICMS, passando para 18%
(calculada "por fora") ou 22% (calculada "por dentro™);
(ii) a revogagdo de incentivos para produtos agropecudrios e taxagdo, ainda que a aliquota

reduzida de 7% (por fora), de muitos bens integrantes da cesta bdsica que por décadas
foram isentos do ICMS (inclusive os estoques reguladores do governo federal);

(iii) a tributagdo das exportagGes de produtos industrializados classificados (pelos Estados) como
semielaborados (atingindo até ago, celulose e aluminio)

(iv) as dificuldades para a devolugdo dos créditos relativos ao imposto incidente sobre os
insumos empregados na fabricagdo de quaisquer produtos exportados;
) a criagdo de uma faixa superior de aliquota do ICMS, nominalmente de 25%, mas como

uma incidéncia efetiva ("por dentro”) de 33 %, e inclusdo nesta faixa de bens supérfluos mas
de largo consumo - bebidas e fumo -e dos insumos estratégicos - como gasolina e dlcool
automotivos; energia elétrica para consumo das classes média e alta; e servigos de telefonia
e telecomunicagdes.

Guardadas as devidas proporgGes, os governos subnacionais repetiram o mesmo
procedimento na politica tarifiria. Embora controlem poucas tarifas, algumas sio cruciais para o
consumo popular e a formagao do indice de custo de vida - como as de transporte urbano, fixadas
pelas prefeituras, e as de transporte metropolitano e pelo fornecimento de dguas e esgotos, fixadas
pelos Estados (estes, brevemente, também poderio assumir o controle das tarifas pela energia
fornecidas aos consumidores). Nos iltimos anos, a maioria dos governos subnacionais adotaram
politicas de corregiio das tarifas em percentuais bastante superiores a inflagdo, seja para recuperar
o achatamento tarifdrio antes imposto pelo governo federal (quando tabelava tais pregos ou quando
decretava congelamentos generalizado na economia através de sucessivos choques econdmicos), seja
na tentativa de autofinanciar o custeio de tais servigos e, ainda, se possivel gerar excedentes para
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investimentos (inclusive porque diminuiram e praticamente desapareceram os subsfdios e os aportes
para inversdes antes concedidos pelo setor publico federal, a fundo perdido ou a crédito, para tais
atividades).

Ao administrar seus tributos e tarifas, os governos subnacionais nio dio maiores atengdes
para os efeitos sobre a produgao, o consumo e os pregos. E 16gico que consideram como limite para
o avango da carga tributdria quando o aumento dos custos que acarreta provoca uma queda mais do
que proporcional na circulagdo de mercadorias, porém, tal efeito € atenuado quando se trata de bens
de amplo consumo e com produgdo e circulagio dominada por monopdlios e oligopélios, muitas
vezes estatais (como petréleo, energia e comunicagoes).

Na prdtica, os governos subnacionais ndo demonstram maiores preocupagSes com a pressdo
inflaciondria e os impactos setoriais (por exemplo, sobre a politica energética) que provocam ao
administrar e aumentar os seus tributos e tarifas, porque a responsabilidade, formal e factual, pela
estabilizagio da economia é do governo federal. A despeito dos variados choques econdmicos
adotados pelas autoridades federais na \ltima década, em geral, estes ndo contemplam medidas que
impliquem na efetiva participagio e divisdo de responsabilidades com os governos subnacionais (dos
casos raros foi quando dos primeiros congelamentos de pregos em que esses eram chamados para
ajudar no policiamento dos pregos e do abastecimento). Igual situagdo se repete quando a politica
macroecondmica opta, por exemplo, por uma politica restritivas dentro da demanda, liderada por uma
redugdo das compras do setor publico - em geral, esta € limitada apenas ao governo federal, que ndo
consegue obrigar e nem cooptar os Estados e os Municipios.

No campo tributdrio, por dltimo, € importante mencionar ainda que, se os Estados elevaram
severamente o ICMS sobre poucas e seletivas bases, por outro lado, passaram a conceder
indiscriminada e desordenadamente incentivos para atrafrem projetos empresariais de investimentos
para seus territérios. Sendo esse um imposto de abrangéncia tio ampla e com aliquota tio elevada,
o resultado € que os Estados tornaram-se decisivos para ditar os rumos do pouco que resta no pais
em termos de politicas industrial, agricola e de desenvolvimento regional. Mais uma vez, sem as
atribuigGes de cardter macroecondmico, os governos estaduais manejam os incentivos do ICMS sem
preocupagdes quantos aos impactos crescentes e efetivos para a concorréncia no mercado doméstico.
Computados outros fatores conjunturais (como planejamento tributdrio e questionamentos judiciais)
e estruturais (como os incentivos federais), a realidade do sistema tributdrio brasileiro é que empresas
de um mesmo setor, com plantas de produgdo e padrdes de atuagio e lucratividade semelhantes,
recolhem impostos em proporgdes bastante discrepantes entre si. Naturalmente, se um produtor estd
sujeito a uma aliquota sobre sua venda ao consumidor final acima de 20% e outro fabrica o mesmo
bem e paga de imposto 4 metade ou nada, a competitividade na economia certamente & afetada por
um imposto estadual.

A conclusio da avaliagédo € no sentido de que o processo de descentralizagdo no Brasil ndo
obedece uma ldgica nacional, ndo segue um plano claro, consistente ¢ minimamente negociado. O
processo & circunstancial e toma por base a descentralizagio tributdria definida na reforma
constitucional de 1988. A medida que aumentava a magnitude e a participagio relativa das receitas
dos governos estaduais e municipais, em contrapartida diminuiam os recursos do governo federal,
por forga das circunstincias, cresceu a importincia relativa dos governos subnacionais no gasto, nos
encargos e na vida piblica do pafs. Desta forma, ndo se podia esperar alguma coeréncia do processo
de descentralizagdo fiscal com os outros programas de reforma do Estado - pois tal coeréncia sequer
é perseguida pelo governo federal.
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IV. RECOMENDACOES E REFLEXOES FINAIS

A conclusdo principal deste estudo e que foge ao senso comum da maioria dos analistas deste tema
no Brasil, em primeiro lugar, é que existe (e hd muito tempo) um processo de descentralizagdo fiscal
no Brasil. Esse processo apresenta duas caracteristicas cruciais e, de certo modo, paradoxais.

Primeiro, os Estados e os Municipios jd detém atualmente uma participacdo marcante na
Federagio brasileira, que chega a ser surpreendente frente aos padres internacionais, seja quando
medida em termos de arrecadagdo e disposi¢do dos recursos tributdrios, seja em nivel da alocagio
das despesas em geral e particularmente no caso do consumo corrente e do investimento fixo, seja
na autonomia para dispor sobre suas receitas, despesas e para interferir na politica econ6mica (sem
contar a circunstancial preponderincia no Congresso Nacional). A descentralizagio fiscal também
estd associada a uma profunda redistribuicdo regional dos recursos dos governos subnacionais, que
chega ao extremo, no caso da divisio da receita estadual, a mais do que compensar ou a inverter o
sentido das disparidades de riqueza e bem-estar entre as regides macroecondmicas.

Segundo, esse processo de descentralizagdo fiscal ndao envolve qualquer plano ou negociagao
nacional. A comegar pelo fato de ndo ser assumido ou liderado pelo Executivo Federal. Ao contririo,
na parte mais vigorosa - a redistribui¢do das receitas tributdrias - o processo foi imposto ao governo
central por decisdes tomadas pelo Poder Legislativo Federal (inclusive ao exercer o papel de
Assembléia Nacional Constituinte). Em conseqiiéncia, o processo de descentralizagio perde em
qualidade e funcionalidade, e os resultados ndo necessariamente atendem aos esperados pela teoria
das finangas em termos de equidade e eficiéncia.

A constatagio de que a Federagiio brasileira apresenta tragos avangados em termos de
descentralizacdo de recursos e atribuicGes ndo significa que se encontre em uma situagdo de
equilibrio. Por outro lado, a critica quanto & natureza desordenada do processo de descentralizagdo
fiscal ndio deve significar a defesa de uma recentralizagio do sistema’'.

A Assembléia Nacional Constituinte de 1987/88 optou por definir jd no texto constitucional
um sistema tributirio com um cardter fortemente descentralizado. A opg¢do atendia a um principio
politico maior: o da redemocratizagio do pafs. Os Constituintes associavam a ditadura militar a um
governo central financeiramente forte; por oposigdo, pressupunham que a democracia exigia governos
estaduais e municipais fortalecidos. No debate em curso sobre a revisio constitucional, muitos
entendem que o principio da descentralizagdo fiscal enquadra-se nas chamadas "cldusula pétreas” e,
por extensdo, sequer esti em discussio; nio pode ser alterado, nem pela prépria revisdo
constitucional, nem por planos e agdes governamentais.

Embora estes sejam conceitos ou valores subjetivos, devem estar presentes quando se discute
as reformas tributdria e fiscal. Como reflexo da definigéio politica mais importante que se toma em
torno da organizagio do pafs - no caso, a opgdo por um regime democrético, amplo e irrestrito -,
" a descentralizagdo fiscal é inexordvel. Nao cabe questionar a validade ou a oportunidade da
descentralizagio; cabe discutir apenas o seu processo, os seus instrumentos. Ndo cabe colocar a
seguinte dicotomia: se ndo for efetuada também uma transferéncia de encargos, se os governos
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subnacionais ndo colaborarem com as metas da politica macroeconémica, se ndo observarem os
objetivos nacionais, cabe, entdo, recentralizar a arrecadagiio, os gastos e o poder decisério.

Entende-se que o Brasil encontra-se diante de outro e grande desafio: como sanear o setor
publico, estabilizar a economia, retomar o crescimento e combater a pobreza e, ainda, a0 mesmo
tempo, preservar e consolidar a descentralizagdo fiscal, no campo das finangas, e a democracia, no
campo institucional?

Se aceita essa como a questio de fundo mais importante, nota-se, antes de mais nada, que
h4 um profundo atraso no debate nacional. Primeiro, porque simplesmente essa questio € ignorada
pela maioria dos agentes, quanto mais aprofundados os estudos para encontrar solugdes que atendam
aos verdadeiros problemas. Por estranho que seja, num pafs em que sobram diagnésticos e faltam
proposigses concretas, na drea tributdria e fiscal ocorre o inverso.

A mera divulgagdo e o reconhecimento pelos participantes dos debates nacionais de
estatisticas consistentes e abrangentes sobre as finangas piiblicas brasileiras jd constitui um grande
avango no debate nacional sobre a questio federativa (ainda que longe do equacionamento de seus
problemas). Afinal, ndo é de se estranhar as visdes miopes e as discussdes iniiteis sobre temas fiscais
porque mal sdo conhecidas e muito menos analisadas as contas governamentais. Basta dizer que o
avangado grau de descentralizagdo € melhor mensurado e reconhecido em estudos estrangeiros do que
nos nacionais. Por outro lado, as andlises das experiéncias internacionais comparadas indicam que
o caso brasileiro € fmpar entre os pafses em desenvolvimento, limitando a busca de ligdes nos
paradigmas das outras nagdes.

As recomendagdes extraidas desta andlise apontam em diregdo a objetivos e medidas
radicalmente opostas as que predominam no debate recente.

Primeiro, em termos de reforma do chamado sistema tributirio, entende-se que foram
pertinentes os objetivos perseguidos na Assembléia Nacional Constituinte, isto €, as deliberagses
tomaram como principios a descentralizagio das competéncias e das receitas, a redistribuigdo
regional de receitas, o fortalecimento do financiamento dos gastos sociais e a modernizagdo do
sistema. Além disso, as estatisticas fiscais e suas andlises comprovam que nos primeiros anos de
vigéncia do novo sistema foram atendidos plenamente os principios perseguidos pelos Constituintes, -
a despeito de persistirem ou daf resultarem inegdveis distor¢Ges para o sistema tributdrio - caso
notério das contribuigdes sociais (sobrecarga sobre folha salarial e incidéncia sobre vendas com efeito
"em cascata”).

Existem dezenas de projetos para reformulagdo completa e radical da tributagiio no pafs e,
na sua maioria, demonstram uma preocupagio excessiva e descabida com a simplificagdo do sistema.
Mais especificamente, perseguem uma redugdo drdstica do mimero de tributos, a comegar pelo que
defende o sistema com um \nico e exclusivo imposto sobre transagdes financeiras - o mais conhecido
e, talvez, com o maior apoio entre segmentos da sociedade, do governo e do Congresso Nacional.
Nio se nega a necessidade de simplificar e racionalizar o sistema, porém, esse é um problema mais
conjuntural (intimamente ligado 2 inflagdo alta e persistente) e ndo deve balizar uma reforma
estrutural. O problema mais grave desses projetos € que o ideal de simplificagdo estd associado a
definigdo de poucas competéncias tributdrias e concentradas estas nas miaos do governo central - caso
extremo da prdpria proposta de imposto dnico.

Enquanto o debate tributdrio ¢ simplificado e mistificado, ndo sdo discutidas questdes que
seriam mais importantes e pertinentes para a realidade brasileira. Dever-se-ia, por exemplo, avaliar
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as possibilidades do governo federal formular e executar com eficdcia a politica macroecondmica
recorrendo 2 politica tributdria, quando ndo dispGem de liberdade para manejar o imposto de renda
(pois quase metade de sua receita é repartida para os governos subnacionais) e, o mais importante,
quando ndo administra o mais amplo imposto que incide sobre as operagdes do mercado doméstico
(caso tnico no mundo ocidental).

A questdo do IVA € crucial para se buscar coeréncia entre descentralizagio tributdria e
objetivos nacionais, mas simplesmente € ignorada ou distorcida no debate nacional, a despeito dos
alertas feitos por analistas estrangeiros de notdria especializagdo - como Charles McLure Jr., Vito
Tanzi, Richard Bird e Anwar Shah. Se, por forga de condicionantes hist6ricos e politicos, é certa a
impossibilidade de se transferir o ICMS da competéncia estadual para a federal, por outro lado,
dever-se-ia discutir alternativas para aperfeicoamento das regras atuais e ndo se dar o assunto por
encerrado na definigio das competéncias. Pior ainda, é o fato de que a maioria dos projetos de
reforma tributdrio (inclusive alguns formulados no 4mbito do préprio Executivo) sugere a extingido
do IPI em troca da criag@o de "excises tax", aprofundando ainda mais a distincia e a contradi¢io com
da experiéncia brasileira com a internacional®.

Quanto a divisdo de gastos entre niveis de governo, naturalmente que seria recomendivel
o governo federal tomar a iniciativa e implantar um plano nacional de descentralizagio®.

O ideal seria o Executivo Federal abandonar, assim que possivel, a pridtica atual de impor
parcialmente as transferéncias através da simples redugio das despesas, sobretudo, através dos cortes
e atrasos de pagamento (as prioridades deixam de ser claras e transparentes quando definidas apenas
no ambito do controle de caixa). Mas, por outro lado, ndo se pode negar as autoridades fazend4rias
o direito e a necessidade de realizarem ao menos a politica de contingenciamento enquanto nao
existem decisdes politicas claras em favor da descentralizagdo fiscal. Quer dizer, tanto falta a
manifestagio de vontade inequivoca pelo Presidente da Repiiblica e a orientagdo do programa e da
agdo do governo federal para que adotem medidas concretas nesse sentido, como a disposig¢do de
Governadores e Prefeitos em negociarem os termos pelo qual assumem responsabilidades por
atribuigbes antes federais e se comprometendo a financid-las em parte e crescentemente com o
esforgo fiscal préprio.

As autoridades federais tém mais reclamado do que atuado no sentido de transferirem

racionalmente encargos para as esferas inferiores do governo. * curto prazo e independente de
revisdo constitucional, segundo Serra e Afonso®, dentre outras medidas, Executivo mais Legislativo
Federal teriam condigdes de:
"... a) fechar 6rgdos federais que atuam em dreas préprias dos governos regionais e locais; b) vetar
metas nos planos, diretrizes e dotagdes orgamentdrias, bem como bloquear o desembolso de auxilios
e repasses em favor dos governos inferiores estabelecidos pelo Congresso Nacional; ¢) condicionar
as transferéncias intergovernamentais inevitdveis a exigéncia de contrapartida de recursos estaduais
€ municipais € 4 comprovagdo de esforgo fiscal préprio desses governos; d) aperfeigoar as
transferéncias de recursos do sistema udnico de saide, introduzindo repasses autom4ticos e com
critérios de rateio objetivos e predeterminados; €) transferir entidades ou vender estatais para estados
e municipios que explorem servigos publicos sob concessao ou permissdo, repassando junto a
competéncia para sua eventual e futura privatizagéo.”

Como se vé, dentro da atual configuragao institucional e valendo-se de um esforgo minimo
de planejamento, j4 poder-se-ia racionalizar mais o processo de gradual redugdo do tamanho do
governo federal®. Isso ndo & feito devido as resisténcias corporativistas do funcionalismo federal,
das autoridades setoriais e do préprio comando central do Executivo e, principalmente, do Congresso
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Nacional. No fundo, todos esses agentes piblicos revelam a intengdo de ndo abrir mio do poder de
preencher cargos, contratar servidores, manipular verbas, distribuir subvengdes, realizar obras e
conquistar o apoio de governadores, prefeitos, parlamentares e lideres das comunidades regionais e
locais.

No caso dos atuais parlamentares, curiosamente, muitos foram os Constituintes em 1987/88
e aprovaram por consenso a descentralizagao da arrecadagio e das receitas tributdrias. Mais que isso,
antigos ou novos, a maioria dos atuais congressistas se diz favordvel a manter (alguns querem até
ampliar ainda mais) a redistribuigdo de recursos realizada pelo sistema tributdrio em favor dos
governos subnacionais. Em sintese, o Congresso Nacional "...funciona mais como uma ‘casa nacional
de parlamentares estaduais e municipais’(ou de vereadores federais). Assim, cria-se um circulo
vicioso e contradit6rio: os deputados e senadores rejeitam tanto a recentralizagio tributdria como a
descentralizagio de encargos. Transferindo receita de impostos federais e remanejando dotagdes
orgamentdrias, procuram, em ambos os casos, manter a condi¢o de benfeitores ou padrinhos de suas
regifes. Tais fatores, porém, ndo evitardo a descentralizagdo de encargos, dadas as restrigdes
financeiras do Governo central e o cardter pulverizado, casuistico e irreal (sem base em receita
efetiva) dos remanejamentos orcamentgrios feitos pelos parlamentares”*.

A médio e longo prazo, o ideal seria a elaboragdo de um plano nacional de descentralizagio
que implicasse na transferéncia do governo federal®”” para os subnacionais (e, em menor grau, dos
Estados para os Municipios) das atribui¢Ges e competéncias formais, bem como do patriménio,
servidores e recursos financeiros mobilizados para as respectivas fungdes e programas governamen-
tais:

"A fim de operacionalizar a transferéncia de atribui¢des, poderiam ser realocados para
estados e municipios os bens patrimoniais e os servidores, hoje mobilizados pela Unido no exercicio
das fungdes fixadas em lei, acompanhados, de modo decrescente, pela transferéncia de recursos
através de mecanismos do tipo ‘block grants’ (vinculagbes genéricas a fungles ou dreas) A
semelhanga da experiéncia atual do sistema tnico de saide, a gestio dos bens e a administragido de
pessoal passaria para a algada estadual e municipal, enquanto o governo central formularia politicas
gerais e distribuiria recursos, obedecendo férmulas de rateio basecadas em critérios fixos e
previamente determinados, devidamente repassados mediante créditos periédicos e regulares."®

E preciso também qualificar com cuidado a ordenagiio reclamada para esse processo na
revisdo constitucional. Entende-se que, primeiro, ndo se pode cair na tentagio de acreditar que num
pais com as disparidades econdmicas, sociais e culturais poder-se-ia fixar, com facilidade e precisio
técnica, uma relagdo exaustiva e detalhada das competéncias exclusivas de cada nivel de governo®™.
Ou ainda, introduzir listas exaustivas no texto constitucional de quais fungbes e programas de
governo o governo federal deve cuidar e em quais estd vedado de atuar; o mesmo se aplicando a cada
uma das esferas inferiores de governo. Entende-se que ndo se deve fixar no préprio texto
constitucional uma divisao de encargos rigida e uniforme para todo o territério nacional.

Atentando para as peculiaridades regionais e setoriais, muito pode ser feito no ambito da
legislagdo infraconstitucional e esse € o campo mais apropriado para serem ponderadas as
disparidades regionais. E o caso, por exemplo, da lei complementar prevista na atual Constituigio
para regular a "cooperagao entre distintos governos” (sequer proposta, nem pelo Executivo) e das
leis de diretrizes or¢camentdrias da Unido, que jd regulam minimamente as transferéncias ndo-
tributdrias (por exemplo, exigindo um esforgo tributdrio local) e definem a descentralizagdo fiscal
como prioridade de agdo (mas que nao t&m saido do papel).
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Para aperfeigoar o processo de descentralizacdo de encargos, a tarefa mais relevante para
a revisdo constitucional respeita a eliminagic das barreiras institucionais que impedem ou dificultam
a viabilizag@o da transferéncia das responsabilidades através da legislagio infraconstitucional e dos
acordos administrativos entre os governos. Duas matérias merecem atengdo especial.

No campo da administragio publica, para a transferéncia ou o remanejamento de servidores
federais para os governos subnacionais sdo necessdrias mudangas nos direitos desses trabalhadores.
E o caso da revisdo das normas sobre estabilidade do emprego do servidor, seu regime especial de
previdéncia (diferenciado dos trabalhadores da iniciativa privada, com acesso mais facilitado a
aposentadoria, proventos calculados com base no ultimo saldrio integral, vinculagao aos reajustes dos
servidores em atividade, isonomias de saldrios, etc.). As perspectivas para essas mudangas na
administragao piblica sdo fracas pois constituem decisdes muito impopulares (ainda mais as vésperas
da eleigdo do préprio Congresso revisor) e questiondveis judicialmente (sobre os direitos adquiridos).

Mesmo que facilitada a transferéncia do pessoal e finalmente o governo federal assuma tal
intengdo, restam ainda dividas sobre como determinar aos governos subnacionais a assungao do
pessoal, uma vez que gozam de ampla autonomia de gestido e gasto por preceitos constitucionais.
Parece mais plausivel estabelecer um corte temporal, a partir do qual nao sdo contratados novos
servidores para tais fungGes pelo governo federal e, em alguns casos, também os estaduais; e os
atuais servidores sdo cedidos as esferas inferiores de governo mas continuam pertencendo aos quadros
da esfera superior, sendo por estes remunerados e atendidos em suas aposentadorias e pensées.

O segundo aspecto relevante da revisio constitucional para nio atrapalhar o processo de
descentralizagio fiscal respeita as vinculagGes de receitas. * parte a repartigdo de receitas tributirias,
a Constituigo vigente contém duas vinculagdes da receita de impostos: na Unido, para os fundos de
financiamento aos investimentos nas regides pobres (3% do IR e do IPI) e, nos trés niveis de
governo, para a manutengdo e o desenvolvimento do ensino (minimo de 18% dos impostos no
governo central e 25% nos subnacionais). Diante das recentes e fortes restrigGes orgamentdrias e,
sobretudo, de caixa, diversos setores governamentais vém defendendo a fixagdo na revisio
constitucional de vinculagées como solugdes (mdgicas) para equacionar seus problemas de
financiamento - casos da saiide, transportes rodovidrio, meio-ambiente e cultura, dentre os "lobbies”
que mais se organizaram.

Vinculagées na Constituigio Federal, existentes e eventuais, constituem Gbvias e fortes
amarras para um processo de descentralizagio pois prestam-se a engessar o orgamento, tentar
eternizar determinados niveis e estrutura de gasto e dio um tratamento igual para niveis e unidades
de governo com padrGes administrativos e de gasto totaimente dispares. Entende-se que a vinculagdo
de receita pode e certamente serd um instrumento valioso para viabilizar a transferéncia de encargos
do governo central para os subnacionais mas desde que tais vinculagbes sejam flexiveis. Na
Constituigdo, no mdximo poderiam constar do ato das disposigdes transitérias (e ndo no seu corpo
permanente). O melhor seria fixar tais vinculagGes nas leis que comandam o processo orgamentdrio
brasileiro - as do plano plurianual e das diretrizes orgamentdrias. Com fontes de recursos definidas,
repasses regulares e automdticos, seguindo critérios de rateio prefixados em lei e de cdlculo piblico
(acabando com barganhas politicas "ad hoc™ e os convénios), seriam montados fundos nos moldes
jé4 comentados anteriormente para financiar as atuais despesas federais, que passariam para a
execugio estadual ou municipal. As proporgdes das receitas seriam decrescentes e, inclusive, na
medida do possivel deveriam tender ao desaparecimento a longo prazo, de modo que, nesse prazo,
as transferéncias fossem substituidas por receitas préprias dos governos subnacionais.




Portanto, a revisao constitucional, seja pela ética das mudangas no sistema tributdrio, seja
pela Stica das demais receitas e das normas que afetam as despesas puiblicas, ndo deve ser encarada
como panacéia para solucionar as crises fiscal, econbmica e social do pais. Seria a reincidéncia de
um erro jé cometido na época da Assembléia Constituinte. E certo que algumas alteragSes no texto
constitucional sio necessdrias para o sancamento das finangas piblicas no Brasil, porém, essas
alteragGes ndo constituem condigGes suficientes.

As corregdes nas diferentes matérias constitucionais também devem ser integradas e
consistentes. Infelizmente tal hipétese pouco provdvel a julgar pelo nivel dos atuais debates pré-
revisio em que, no geral, sdo propostas mudangas isoladas, especificas e simplistas para o sistema
tributdrio, na seguridade social, na ordem econémica, na organizagio do Estado. Ndo hd maior
preocupagdo com a integragao das questdes e das eventuais solugdes, a comegar pelo fato de que as
autoridades que, por natureza, deveriam ter uma visio mais abrangente e nacional sio as do
Executivo Federal'®, que ndo tem (e dificilmente terd) um projeto amplo de revisdo constitucional.

A conclusdo final € que a recuperagio de um minimo de esfor¢o de planejamento e a
modernizagdo e racionalizagdo da gestdo piblica ndo serdo alcangadas enquanto ndo for resolvida uma
questdo preliminar e ainda pendente no pais. Executivo e Legislativo Federal manifestarem uma
vontade politica e inequivoca de realmente descentralizar, de transferirem poder politico para os
‘governos subnacionais.

Nio hd condicdo de ser adequadamente reordenado o processo de descentralizagdo enquanto
as autoridades governamentais e os congressistas continuarem buscando atender aos interesses de
todos os governos. Trata-se de uma disputa entre governos por recursos limitados, ou seja, cuja
satisfagdo generalizada exigiria um aumento do tamanho do Poder Piiblico, o que é evidentemente
impossivel num cendrio de grave instabilidade macroecondmica e em meio a uma onda internacional
de liberalizagido das economias. Légico que poderia ser outro o cendrio caso o pais atravessasse uma
fase de baixa inflagdo e crescimento econ6mico autosustentdvel.

O avango e a reordenagdo do processo de descentralizagio fiscal no Brasil dependem que
se complete e se consolide uma opgio clara pela descentralizagdo do poder politico.

Notas

1. Vide Anwar Shah, "The New Fiscal Federalism in Brazil”, Working Paper n. 557,
Washington, The World Bank, december of 1990; e The World Bank, Brazil: An Agenda for Tax
Reform, Washington, Brazil Department / The World Bank, february of 1990 (Report n. 8147-88).

2. Vito Tanzi et.al., "Brazil: Issues for fundamental tax reform” mimeo, Fiscal Affairs Dept.,
IMF, april/1992, pp. 10, 137

3. A Constituigio ndo marca a data de inicio de sua revisio, s6 estabelece que serd feita "ap6s”
5/10/1993. Por principio, as forgas predominantes no Congresso Nacional pretendem iniciar a revisio
na referida data. Mas o fato que balizard o processo certamente serio as elei¢gdes marcadas para
outubro de 1994, que serio realizadas para todos os cargos majoritdrios do Executivo e do
Legislativo da Unido e dos Estados (isto €, eleicio de novo Presidente da Repiiblica e novos
Governadores, bem como renovagéo de toda Camara dos Deputados, dois tergos do Senado Federal
e todas as Assembléias Legislativas). Pela experiéncia passada, de esvaziamento do Congresso as
vésperas de elei¢@o e de "contaminagao” do processo politico por interesses das campanhas eleitorais,
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hd uma defesa ou tendéncia no sentido de que, se feita, a revisdo ocorreria em periodo muito curto
(trés meses) para evitar as influéncias indesejadas do espirito eleitoral. Por outro lado, cresce a
oposigdo (de segmentos organizados da sociedade civil ao processo e dos partidos de oposigdo),
alegando falta de representatividade e/ou autoridade dos atuais congressistas.

4. Sem querer exagerar, nio & demais registrar que a maioria dos dados incluidos neste
trabalho, mesmo tendo origem ou sendo tratados por 6rgaos piblicos de estatisticas (como o IBGE),
ou privados mas financiados pelo governo (como a FGV), sio ignorados por autoridades (até
federais), politicos e técnicos. Nao hd discurso oficial ou as menores referéncias sobre a dimensio
e a divisdo intergovernamental dos gastos piiblicos com pessoal, consumo e investimento fixo, num
contexto mais amplo como o das Contas Nacionais ou as estatisticas financeiras do Anudrio do FMI.

5. Neste trabalho, salvo mengdo em contrdrio, a inflagio € medida em termos de variagao do
Deflator Implicito do PIB (DI-PIB), calculado no dmbito das contas nacionais. O mesmo indicador
€ aplicado para a atualizagdo ou deflagdo dos valores correntes.

6. Considerado o Deflator Implicito especifico da Formagio Bruta de Capital Fixo (DI-FBKF),
deduzido das Contas Nacionais.

7. A pregos correntes (como indica o Quadro A.1.), a razio FBKF/PIB € superior que a pregos
constantes (como citado no texto acima) devido ao fato de que, desde meados dos anos oitenta, os
custos das construgdes e, principalmente, dos equipamentos nacionais cresceram bastante 2 frente da
inflagdo média global (medida pelo DI-PIB).

8. Vide meméria do Quadro A.1., no Anexo n.2.

9. Atualmente, ndo existe nenhum territério federal - que antes funcionavam como governos
estaduais, mas sob controle do governo central. A Constitui¢do de 1988 determinou a elevagao ao
nivel de Estados dos dois iltimos territdrios federais existentes, o de Roraima € o de Amapd,
localizados na regido Norte.

10. Segundo Tanzi (1992), op.cit., p.137: "While is not the only country to have a federal
structure, it is unique in that municipalities are granted full autonomy whereas they under state
tutelage in all other countries - at least in a legal sense...".

11. IBGE, Brasil em Numeros, Rio de Janeiro, 1993, vol. 2.

12. As mudangas promovidas na Constitui¢do Federal de 1988 facilitaram (ao delegar a defini¢do
de requisitos e a aprovagio legal da criagio de Municipio & competéncia estadual) e, indiretamente,
estimularam a criagio de novas municipalidades (porque a principal fonte de participagdo dos
Municipios na arrecadagio de impostos federais rateia os recursos proporcional a populagdao, mas
considerando um piso de cerca de 10 mil habitantes). Em 1987, estavam instalados no pais 4.180
Municfpios. Em cinco anos de vigéncia da nova Constitui¢do, mais de 500 novos Municipios foram
criados no Brasil.

13. O nmimero médximo de Deputados Federais depende de regulamentagao por lei complementar,
até hoje ndo sancionada e que, portanto, vale o limite da Constitui¢do anterior: de sessenta deputados
federais por Estado.




14. O controle externo da fiscalizagdo contébil, financeira e orgamentdria € feita, em cada
unidade de governo, pelo respectivo Poder Legislativo. No caso das duas esferas superiores de
governo, é exercida através de um 6rgao legislativo auxiliar: o Tribunal de Conta. Desse modo, as
contas dos governos subnacionais sido avaliadas e julgadas no dmbito do préprio Estado ou Municipio.
Os poderes do governo central sé interferem nos recursos dos governos subnacionais no caso
daqueles transferidos através de convénios, a parte menor e decrescente das transferéncias que
atualmente realizada em beneficio dos governos subnacionais (a repartigao de impostos € determinada
e disciplinada pela Constitui¢ao e lei complementar federal).

15. Em 31 de margo de 1964, foi dado um golpe militar no pais que, por atos de excegdo,
suspendeu a eficdcia de dispositivos constitucionais entao vigentes, inclusive impondo o exercicio da
presidéncia da repiblica por representante de uma junta militar. Em 1967, foi promulgada nova
Constituigdo, mas suas disposi¢Ges poderiam e foram alteradas por atos institucionais, que, na
prética, permitiam o exercicio do poder por "decretos” do presidente da repiiblica, que passou a ser
eleito indiretamente por um colégio eleitoral. Este colégio, formado basicamente pelos congressistas,
elegeu sucessivamente generais do exército para o cargo, salvo no iiltimo mandato (1985-1989) que,
sob pressdo da sociedade civil e de uma politica de governadores, elegeu um civil e de oposigio.

16. Vide IBGE, Anudrio Estatistico do Brasil, diversos mimeros. Registra-se também que
existem estimativas ndo oficiais (porém, de qualidade técnica duvidosa) sobre a evolugéio da renda
regional no pais até o inicio dos anos noventa e que acusam uma diminui¢io das desigualdades
regionais - refletida na redugdo da participagio de Sdo Paulo para um tergo do produto nacional.

17. Na verdade, cabe incluir também no setor governo algumas empresas que sio organizadas
segundo o direito privado mas exercem fundamentalmente atividades tipicamente governamentais:
em geral, destinam 2 administrag@o direta todas suas vendas (por exemplo, empresas de informdtica)
ou s6 sobrevivem devido aos subsidios transferidos pelo Tesouro (no caso federal, empresas que
atuam na pesquisa, fomento e financiamento da agropecudria, ou no planejamento e fomento ao
transporte, turismo e cultura).

18. Para uma andlise mais detalhada sobre a estrutura e a evolugao da administragao indireta
estadual e municipal no inicio da década de oitenta, vide José Roberto Afonso, "Autarquias,
FundagGes e Empresas dos Estados e Municipios”, in Revista de Finangas Publicas, n. 367, pp. 18-
41, Brasilia, Ministério da Fazenda, julho-setembro de 1986.

19. Esta situagio se repete entre os Municipios das capitais e regiGes metropolitanas - cerca de
140 prefeituras: dentre estes, o IBGE, em 1983, contava 95 entidades da administragio descentrali-
zada e 87 empresas estatais municipais.

20. Esta tese € bastante desenvolvida em Fernando Rezende, "Autonomia politica e dependéncia
financeira: uma andlise das transformagGes recentes nas relagGes intergovernamentais e seus reflexos
sobre a situagdo financeira dos estados”, in Pesquisa e Planejamento Econémico, vol. 12, n. 2, pp.
489-540, Rio de Janeiro, IPEA, agosto de 1982.

21. Para uma coletinea sintética de dados histéricos sobre a participagdo do setor piiblico na
economia, ver Raymond W. Goldsmith, Brasil 1850-1984: Desenvolvimento Financeiro sob um
Século de Inflacdo, Sdo Paulo, Editora Harper & Row, 1986.
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22. Num ranking das 500 maiores sociedades an6nimas do pafs envolvendo vdrios indicadores
(vendas, patriménio, lucro, etc.) baseados nos balangos anuais de 1992: 8 das 10 primeiras posigGes
sdo ocupadas por empresas piblicas (inclusive as cinco primeiras). Nesse painel, as 68 empresas
estatais (46 federais e 22 estaduais) respondiam por 37 % da receita operacional e 69 % do patriménio
liquido agregado das 500 S/As.. Vide FGV, "As 500 Maiores Empresas do Brasil”, Conjuntura
Econémica, vol. 47, n. 8, Rio de Janeiro, agosto de 1993.

23. As referéncias ao déficit piiblico neste paragrafo tomam como base os célculos efetuados
segundo a metodologia definida pelo FMI (necessidades de financiamento do setor piiblico (NFSP).

24. Sob a 6tica fiscal, cita-se, dentre outros trabalhos: Aloisio Araiijo, Maria Horta e Claudio
Considera, Transferéncias de Impostos aos Estados e Municipios, Rio, IPEA, 1973; Fernando
Rezende et alli., Federalismo Fiscal (coletinea de estudos), capitulo III de Politica Fiscal e
Programacido dos Gastos do Governo, Rio, IPEA, 1976; e Dennis Mahar ¢ William Dillinger,
"Financing State and Local Government in Brazil", World Bank Staff Working Papers n. 612,
Washington, The World Bank, 1983; Fernando Rezende (1982), op.cit.

25. Segundo dados coletados por Raymond Goldsmith (1986), op.cit., p.71, a divisio das
receitas governamentais entre os trés niveis acusava uma concentragdo no federal de 81 % em 1856
e 76% em 1885/86, que diminui para 66% em 1907 e cerca de 55% em 1929 e 1946.

26. Ressalta-se que os dados da conta governo (Quadros 2.2.) indicam que, nas décadas de
quarenta e cinquenta, a medida que a carga tributdria global aumentou (de 13% para 17% do PIB
entre 1939 e 1960), diminuiu sensivelmente a participagio dos municipios (de 10% para 4%). Por
outro lado, aumentou o peso relativo dos governos locais e estaduais nas outras receitas correntes,
que incluem as transferéncias intergovernamentais. Pela 6tica da despesa, evidencia-se a diminuigao
do tamanho relativo do governo central no consumo e no investimento fixo entre 1939 e 1960, mas
a contrapartida foi o aumento dos Estados.

27. Vale destacar dentre as medidas centralizadoras da arrecadagio tributdria da reforma de
1965/67:

(i) além dos impostos que atualmente constam de sua competéncia (a excegdo do IGF, criado em
1988), a Unido cobrava trés impostos tinicos (sobre produgio, consumo, comércio interno e exterior)
incidentes sobre combustiveis e lubrificantes (IULC), energia elétrica IUEE) e minerais (IUM), bem
como imposto sobre servigos de transportes (IST) e de comunicagées (ISC);

(ii) a Unido também explorava largamente a tributagio através do IOF e de contribuigGes
("parafiscais”) para intervengdo no dominio econdmico e social, seja como forma de burlar a
reparti¢do constitucional de impostos com governos subnacionais - quando a base de cédlculo era
semelhante a do IR (caso da contribuigdo para o PIS-PASEP), do IPI (selos sobre cigarros e bebidas)
e do IULC (alineas sobre petréleo), seja a fim de alocar os recursos extra orgamentariamente e
vinculados a setores entdo prioritdrios;

(iii) a Unido, alegando interesse nacional, concedeu uma série de isengGes de impostos estaduais e
municipais - em essencial, para empresas estatais, para setores econ6micos e regides também
atendidos por beneficios fiscais federais, inclusive a Zona Franca de Manaus, e para produtos
essenciais (como trigo e carne) visando combater o desabastecimento ou a aceleragio inflaciondria;
(iv) o imposto estadual entdo incidente apenas sobre a circulagdo de mercadorias (e mesmo af, as ndo
tributadas pelos impostos federais antes citados), tinha aliquota uniforme e fixada pelo Senado
Federal, mas exclusivamente a partir de proposta do Presidente da Repiiblica.
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28. Para uma anilise especifica e pormenorizada das mudangas promovidas nos esquemas de
relagoes intergovernamentais pela reforma fiscal de 1965/67 (medidas, motivagio e efeitos), ver José
Roberto Afonso, "Evolugdo das RelagGes Intergovernamentais no Brasil entre 1968/1988:
Transferéncias ¢ Endividamento”, dissertacio de mestrado, Rio, IEI/UFRJ, setembro de 1989.

29. A divisao intergovernamental das receitas e das despesas da conta governo, incluida nas
contas nacionais, revela nos primeiros anos de vigéncia do novo sistema: (i) um aumento da
participagdo dos governos estaduais na geragio direta da receita tributdria nacional (de 31% em 1960
e 1965 para 36 % em 1968), por forga da criagio do imposto sobre circulagido de mercadorias - ICM;
(ii) o inverso ocorre do lado das despesas, devido a redefini¢io das regras de repartigio de tributos,
ou seja, diminui o peso relativo dos Estados nos gastos com consumo e investimento fixo (de 39%
para 35% e 34 % nos trés anos acima citados) e aumenta bastante o dos Municipios (6%, 8% e 12%).

30. A participagio dos Estados na geragiio da carga tributdria nacional diminuiu para 32% em
1970 e as outras receitas liquidas (mesmo descontada a reparticdo dos impostos estaduais para
municipios) passaram a responder por 30% da receita corrente estadual no mesmo ano; nos
Municipios, essa proporgdo subiu para 75 %.

31. Para andlise da evolugdo das receitas e despesas piiblicas entre a reforma tributdria de
1965/67 e a de 1988, bem como o detalhamento das mudancas desta iltima, vide José Serra e José
Roberto Afonso, "Finangas Piblicas Municipais - Trajetéria & Mitos", in Conjuntura Econémica,
vol.45, n. 10 e 11, Rio de Janeiro, FGV, outubro e novembro de 1991.

32. As normas constitucionais sobre o sistema tributdrio, bem como orgamentos e finangas
publicas, sdo descritas e analisadas nas segbes seguintes deste capitulo.

33. A distorgdo mais grave da tributagdo no Brasil respeita as contribuig¢Ges sociais cobradas pela
Unidio, que sobrecarregou a taxagio da folha salarial e, o principal, ampliou a incidéncia sobre
vendas em geral, com notdérios efeitos em cascata.

As medidas foram tomadas a pretexto de diversificar e fortalecer o financiamento da seguridade
social, mas eram incompativeis com a filosofia imposta a tributagéo indireta no capitulo do sistema
tributdrio (que levou a supressdo dos impostos cumulativos) e, o pior, acabaram insuficientes para
atender ao vigoroso aumento dos beneficios previdencidrios e outros gastos sociais desencadeados
pela Constituigdo de 1988.

Desde 1989, a Unido tentou explorar ao m4ximo o potencial das contribui¢des sociais, tanto criando,
como majorando sucessivamente suas aliquotas nominais.

34. Caso do IULC, TUEE, IUM, IST e ISC, antes citados. Salvo este tltimo imposto, os demais
estavam sujeitos, por determinagio constitucional, 4 repartigdo com Estados e Municipios, segundo
diferentes propor¢des e férmulas de rateio - no caso do mais importante, o IULC, 40% de sua
arrecadagiio era destinada aos governos estaduais e 20% aos municipais, segundo parimetros como
populagdo, produgiio e consumo dos derivados de petrdleo.

35. As transferéncias foram reguladas detalhadamente, inclusive com a redugio significativa da
defasagem entre as datas de pagamento do imposto e de crédito das cotas (de cerca de 45 dias para
apenas 10 dias), o pagamento de corregdo monetdria pela Unido sobre atrasos nos repasses dos
fundos (principalmente, do FPEx) e a institui¢gdo dos "royalties” sobre a produgdo de energia
hidrelétrica.

Ainda no FPE, foi fixada uma nova distribuigdo, com base em decisdo politica (¢ ndo obedecendo
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uma férmula técnica), que "engessou” e ampliou para 85% os recursos destinados aos Estados das
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e reduziu para 1% a cota de Sdo Paulo.

No dmbito do FPM, foi mantida a férmula anterior de rateio, que constitui forte atrativo para criagao
de novos pequenos Municipios, e sucessivamente adiada a utilizagdo da populagdo medida pelo censo
demogréfico de 1991 que implica em perdas para muitos Municipios do interior e de pequeno porte,
alvo de éxodos para as metr6poles e grandes centros.

36. Antes da dltima reforma constitucional, as leis orgamentdrias compreendiam apenas os
recursos arrecadados e gastos pela administragdo direta de cada nivel de governo. Sé eram
computados nos orgamentos os recursos da administragao descentralizada quando correspondiam as
transferéncias recebidas da administragio direta e isso era em titulos genéricos. Além disso, no caso
do governo federal, até 1989, também as operagdes com titulos da divida piiblica ndo eram incluidas
no orgamento e balangos da administragio: eram realizadas sem quaisquer limites pelo Banco Central
do Brasil a conta e risco do Tesouro Nacional, constando assim no orgamento daquela instituigdo,
uma autarquia federal e por isso ndo submetido ao Congresso Nacional.

37. Na prdtica, o Congresso Nacional tem encontrado artificios (principalmente, alegando erro
de subestimativa da arrecadagdo tributdria e outros grandes itens da receita) para aumentar a previsio
total de recursos e acrescentar novas despesas ao orgamento federal, através de milhares de emendas.
Em sua maior parte, as novas dotagles visam atender a interesses das regiGes ou localidades de
origem dos parlamentares e contemplam a realizagdo e, sobretudo, a concessédo de transferéncia para
financiamento de obras e servigos de natureza local.

38. Quando ndo sio adotados mecanismos de indexagdo das dotagbes orcamentdrias ao
comportamento da receita ou dos indices gerais de inflagdo (o que for menor) - o que hoje ocorre
de modo isolado em alguns Estados e Municfpios, hd necessidade de aprovagio ao longo do exercicio
financeiro de dezenas de leis reestimando a receita e abrindo créditos adicionais ou de duas a trés
grandes revisGes da pega orgamentdria (caso da Unido).

39, No caso da Unido, além das transferéncias intragovernamentais, o Anudrio do FMI também
exclui receitas e despesas com outra nomenclatura mas que constituem o mesma fluxo. Esse € o caso,
por exemplo, das obrigagdes patronais, que integram a despesa com pessoal, ndo computadas no FMI
porque sdo devidas a prépria Unido e, como tal, constituem sua receita tributdria (de contribuigGes
sociais), também excluidas no Anudrio.

40, Os dados originais extraidos das contas nacionais foram alterados em dois aspectos no Anexo
n. 4: primeiro, a receita tributdria é apresenta por nivel de governo no conceito "disponivel”, ou seja,
arrecadagdo mais ou menos transferéncias por repartigGes constitucionais de tributos (valores
remanejados das outras receitas correntes liquidas); segundo, as transferéncias correntes referentes
aos encargos da divida piiblica interna excluem as despesas com corre¢io monetdria e cambial.

41. Os dados anteriores aos da década de oitenta, foram extraidos das contas nacionais.

42, Nos Quadros 2.2, a consolidagéo das contas por nivel de governo e do governo geral foi
efetuada pelos autores deste trabalho. O CEEG/FGV forneceu os dados primérios discriminando as
principais categorias de receitas e despesas, sem maiores tratamentos. Além de eliminar as transagGes
governamentais (entre administragéo central e descentralizada e entre os trés niveis de governo),
também foram efetuados alguns ajustes na classificagdo de receitas e despesas.

Na receita tributdria, passou a tratar-se como tal o imposto de renda retido na fonte pelos governos
subnacionais e que, constitucionalmente, lhes pertence; na contabilidade piblica, tais receitas siao
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indevidamente classificadas como transferéncias intergovernamentais (os recursos nio transitam pelo
Tesouro Nacional). Também incluiu-se como tributos indiretos as contribui¢des incidentes sobre
faturamento e folha salarial (ndo previdéncia) e, como tributo direto, a incidente sobre o lucro
liquido.

43. No caso das informagdes acerca das relagdes intergovernamentais, sdo ainda mais acentuadas
as deficiéncias das fontes estatisticas.

Os dados sdo incompletos, incompativeis e desatualizados. A rotina contdbil e as classificagdes
adotadas ndo favorecem a identificagao de fluxos de recursos entre governos. A divulgagao dos dados
¢é bastante parcial - muitas vezes, intencionalmente escamoteada. A despeito da relevancia das
transagGes entre governos para o funcionamento do setor piblico brasileiro, ndo hd qualquer
preocupagio especial com esse tipo de relacionamento em documentos que tradicionalmente
apresentam o comportamento das finangas piblicas (como orgamentos e balangos).

O cardter fragmentado e parcial das informag¢Ges acaba resultando em pouco interesse com o tema
relagGes intergovernamentais na literatura nacional relativamente as outras FederagGes e adog@o de
classificagSes inadequadas e pouco abrangentes.

44, Para uma andlise perfeita, também seria o caso de excluir as transa¢Ges or¢camentdrias de
entidades privadas sem finalidades lucrativas e mantidas precipuamente por recursos publicos. E o
caso das entidades do sistema sindical e que prestam servigo social (SESC e SENAC) e ensino
profissionalizante (SESI e SENAI), as quais é destinado o produto de contribuigées cobradas pela
Unid o junto aos empregadores e incidentes sobre a folha salarial (junto com as contribuigGes da
previdéncia social). Estas entidades mais a Fundagd o Getilio Vargas, na apuragd o das contas
nacionais, si o incluidas na administragdo descentralizada federal.

45. H4 um capitulo na Constitui¢do exclusivamente dedicado ao Sistema Tributdrio Nacional
(capitulo I, do Titulo VI, este denominado "Da Tributagdo e do Orgamento”), com seis segdes e
dezoito artigos, o que dd uma idéia inicial da importincia dada pelos Constituintes 3 matéria, bem
como do modo extensivo em que €& tratada na Carta.

46. A efetiva cobranga ainda ndo foi iniciada pois o Supremo Tribunal Federal julgou
inconstitucional (sic) a emenda constitucional que rompia o principio da anualidade e permitia o inicio
da exigéncia do imposto no mesmo exercicio em que foi criado (1993).

47. Apé6s implantada a cobranga na maioria dos Estados a partir de leis estaduais, esta foi
recentemente julgada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal. O entendimento da Justiga é
que constituiria pré-requisito para a exigéncia pelos Estados a aprovagao de uma lei complementar
federal, que deveria regular as fronteiras tributirias entre cada Estado (o mesmo principio ainda nédo
foi aplicado a outros novos impostos).

48. Essas normas gerais tradicionalmente constituem a lei do Cédigo Tributdrio Nacional. Apés
a mudanga do sistema determinada pela Constituigio de 1988 ainda ndo foi refeito o Cédigo anterior,
datado de 1965, que continua vigente no que nio contraria a nova Carta (quase todo). Novas
modalidades e aspectos da tributagio vém sendo regulados gradualmente e por leis e atos especificos
e isolados. As principais mudangas e, por extensio, a transigdo mais dificil e conflituosa, envolvem
o imposto estadual (ICMS).

49. A decisao do Senado Federal ¢ tomada por maioria absoluta de seus membros para evitar
conflitos federativos.
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As normas vigentes discriminam entre as regides geogrdficas mais desenvolvidas (Centro-Sul) e as
menos desenvolvidas (Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste), favorecendo mais as \iltimas ao determinar,
em geral, que entre um tergo a 40% da tributagdo final do ICMS cabe ao Estado "exportador” da
mercadoria (penalizando unidades mais industrializadas, como Sao Paulo).

Alids, a atual bancada de senadores das trés regiGes menos desenvolvidas (apds a criagdo de trés
novos Estados pela Constituigdo de 1988), em conjunto, superam com folga o quorum para o Senado
disciplinar a tributagdo interestadual pelo ICMS.

Acrescente-se também que compete ao Senado, no ambito do ICMS, fixar as aliquotas aplicdveis as
exportagdes para o exterior, bem como, de modo facultativo, alfquota minimas e mdximas sobre
operagles internas, para evitar conflitos de interesses entre Estados.

50. Os Estados tém deliberado conjuntamente sobre o ICMS, seja para permitir a tributagéo de
operagdes internas especificas aquém da aliquota referencial, seja para conceder ou revogar incentivos
fiscais, através de um Conselho Nacional de Politica Fazenddria (CONFAZ), formado por todos
Secretdrios Estaduais de Fazenda e presidido pelo Ministério da Economia (que tem poder para
pautar as reuniGes, mas ndo direito & voto). Destaca-se que 0 CONFAZ decide sobre as referidas
matérias seja no caso de uma medida aplicdvel em todos ou maioria dos Estados, seja em um tnico
Estado. Pelo regimento vigente, decisGes sobre incentivos fiscais também exigem, na maioria das
vezes, aprovagido uninime dos 27 Secretdrios. O conselho também tem servido como férum para
intercimbio de experiéncias e manifestagdes sobre finangas.

Ainda sobre o ICMS, importa destacar que as autoridades estaduais tém se esforgado para unificar
procedimentos préprios de cada Estado, como, por exemplo, a tributagio das operagdes internas:
quase todas unidades adotam trés aliquotas nominais bdsicas (12%, 178% e 25%), sendo as extremas
aplicadas aos produtos essenciais e aos supérfluos. Como o imposto incide sobre si mesmo, a aliquota
efetiva é bem superior: a aliquota aplicada & maioria dos bens e servigos, 17 %, na pritica, é 20,5%.

51. Os outros tributos arrecadados diretamente pelas entidades descentralizadas, nos trés niveis
de governo, em geral, compreendem taxas vinculadas as atividades que exercem - como peddgios
(coletado por autarquias que cuidam das estradas rodovidrias) ou taxas de fiscalizagdo (pelos 6rgaos
fiscalizadores da produgdo mineral, agricola ou industrial).

52. Existem raras excegOes envolvendo a delegagdo dos Estados para os Municipios do poder
para arrecadar multas de trédnsito, cujas receitas sdo insignificantes nos or¢amentos consolidados.

53. Ressalta-se a diferenga de tratamento entre recursos transferidos de um para outro nivel de
governo como uma receita ou despesa cldssica de transferéncia e aqueles que envolvem relagdes de
débito-crédito ou ativas-passivas, caso da concessdo de empréstimos. Em alguns estudos de finangas
publicas ou federalismo, independente da forma contdbil, qualquer tramitagio de recursos
intergovernamental € qualificada genericamente como transferéncia ("grants”).

54. Para uma discussao de aspectos metodolégicos e a justificativa da classificag@o aqui adotada,
vide José Roberto R. Afonso, "Aspectos Conceituais das Relagoes Intergovernamentais”, in Estudos
Econémicos, vol. 22, n. 1, pp.5-34, Sdo Paulo, FIPE/USP, janeiro-abril/1992.

55. Reconhece-se que uma leitura desatenta pode levar a interpretagdo equivocada de que as
transferéncias ditas ndo-tributdrias tém como fonte de recurso apenas receitas nio provenientes de
tributos. O conceito é de que os recurso transferidos entre governos, por exemplo, no dmbito do
sistema descentralizado de saide, ndao s@o provenientes da repartigio fixa da arrecadagio de um
tributo. Assim, ndo resultam da distribuigdo regular de uma percentagem da arrecadagio das
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contribuigdes sociais para a seguridade social. Embora, a fonte de recursos definidos no orgamento
para esse programa de despesa possa contemplar o citado tributo.

56. Para aprofundar a andlise dos mecanismos operacionais ou de funcionamento das relagdes
intergovernamentais, vide, dentre outros: Anwar Shah (1989), op. cit.; Fernando Rezende (1988),
op. cit.; José R. Afonso, "Despesas Federais com Transferéncias Intergovernamentais: Uma Revisio
de Conceitos, Estatisticas e Diagndstico”, Relatério Interno n. 12, Rio, INPES/IPEA, maio de 1989;
e, especificamente, no caso do relacionamento intergovernamental na drea da saide, Solon M.
Vianna, et. alli., "O Financiamento da Descentralizagio dos Servigos de Saiide”, Documento _de
Polftica n. 3, Brasflia, IPEA, abril de 1991.

57. O governo federal, por exemplo, ndo divulga uma relagao anual das diferentes modalidades
(e informagGes pertinentes) de transferéncias que concede aos governos subnacionais. Alids, ainda
é precdria até mesmo a divulgagiio dos valores da reparti¢do constitucional de receitas tributdrias.
Néo existe nenhuma entidade que desenvolva um trabalho minimamente semelhante ao da Advisory
Commission on Intergovernmental Relations - ACIR.

58. No rateio do FPE, recentemente, foi substituida a férmula de rateio (proporcional a
populagao) por uma distribuigao percentual fixa, aproximada da obtida anteriormente com a aplicagao

- da citada férmula anterior, mas fixada em acordo politico sobre a divisdo de receitas entre regides
macrogeogréficas, e internas a estas.

59. Numa economia altamente inflaciondria, quando as estatisticas governamentais compreendem
valores médios anuais (caso deste trabalho), as rendas financeiras devem ser computadas dentre as
receitas orgamentdrias. Se fosse possivel obter estatisticas ideais, em valores mensais ou até didrios,
poder-se-ia deflacionar ou converter em délares tais valores més a més, ou dia a dia, as rendas de
aplicagbes financeiras ndo deveriam ser excluidas (para evitar miltiplas contagens).

60. Ver WORLD BANK (1990b).

61. Vide Shah (1990) e Tanzi (1992), op.cit.

62. Segundo Levin (1991), op. cit., as transferéncias intergovernamentais respondem por 10%
a 20% da despesa do governo geral nos pafses capitalistas enquanto nos pafses em desenvolvimento

a proporgio fica abaixo de 10%.

63. Vide Roy Bahl, (1986).

64. Num "ranking" elaborado por Levin (1991), entre 40 paises, os brasileiros s6 ficavam atrds
dos governos locais da Holanda e Irlanda em termos de dependéncia de receitas transferidas.

65. Chama-se a atengdo para as notas do Quadro A.12. que explicam o significado dos
indicadores e as particularidades da experiéncia brasileira.

66. A decis@o dos Constituintes refletiu mais o atendimento dos interesses corporativos (de
autoridades e empregados) de apenas duas estatais estaduais que exploram tal servigo (nas capitais
de Sio Paulo e do Rio de Janeiro), numa curiosa disputa competitiva, pois 0 maior concorrente era
outra empresa estatal, porém, federal - a PETROBRAS.
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67. O que niio chega a ser uma grande limitagio estatistica pois, como revelado pelos dados da
estrutura de receitas da administragdo descentralizada estadual e municipal, o financiamento desta
esfera depende basicamente dos recursos repassados pela administracao direta.

68. Até mesmo os Minicipios passaram a atuar, ainda que marginalmente, no campo da seguranga
publica apds a Constituigdo de 1988: montando corpos de guardas municipais.

69. Por hipétese, as despesa vinculadas s3o estimadascomo compreendendoa alocagdo de todos
recursos recebidos a titulo de transferéncias nao-tributarias e de operagdes de crédito, além no caso
dos Estados, da reparti¢io constitucional de seus impostos em favor dos respectivos Municipios
(atualmente, 50% do IPVA e 25% do ICMS e do FPEX recibido da Unido).

70. Chama-se a atengdo que os dados referem-se a despesa realizada, segundo os balangos cont4beis,
e a que fica para ser paga em outro exercicio chama-se "restos a pagar”. Porém, nem sempre a
despesa € concretizada e, por extensio, o pagamento € realizado. Muitas vezes, mesmo apés
reservada a dotagdo orgamentdria, ndo é efetivada a compra da mercadoria ou do servigo por vdrios
motivos (pode-se mesmo desistir de se efetuar a contratagio) e a divida inscrita (como restos a pagar)
sdo cancelados.

71. Os Estados e Municipios também concedem empréstimos, diretamente (sobretudo os Estados vém
usando em larga escala tal prdtica para conceder, disfargadamente, incentivos tributdrios) ou
indiretamente (via institui¢Ges financeiras e até fundos de pensdo dos servidores). Para uma sinopse
dos aspectos institucionais da concessdo de empréstimos, vide Quadro A.16 (parte I).

72. Se poucos conhecem os aspectos financeiros, os institucionais sdo mais comentados, porém,
poucos sabem de toda sua extensdo. Menciona-se, por exemplo, que nio tiveram qualquer
repercussdo interma as avaliagGes apresentadas por especialistas estrangeiros em simpdsio
internacional sobre reforma fiscal realizado em Sdo Paulo, em setembro de 1993, pela USP.

Dentre as andlises do simpdsio, antecipa-se uma observagio inicial do trabalho do Prof. Richard
Bird ("Aspects of Federal Finance: A Comparative Perspective”) que, ao contririo do que muitos
pensam, existem poucos paises com estrutura formalmente federativa no mundo: apenas dezessete
podem ser classificados como tal, sendo dez paises em desenvolvimento. E acrescentou:

"In fact, however, only three of the developing countries listed (India, Brazil, and Nigeria) - appear
to be truly federal in the sense used here: that is, countries in which both central and state
governments not only have formally independent powers but use them in practice... The two
developing country federations considered here, Brazil and India, are also very different, with Brazil
perhaps most closely resembling the United States in its formal political structure as well as its
relatively cultural homogeneity and India being closer to Canada both in terms of cultural
heterogeneity and its parliamentary form of government” (p.4).

73. Mesmo em relagio aos estudos sobre as receitas, cabem algumas consideragdes. A discuss@o
federativa no Brasil nas \ltimas décadas foi muito concentrada na avaliagdo dos poucos dados sobre
a divisdo da receita de impostos, arrecadados e transferidos entre as administragdes diretas dos trés
niveis de governo.

Deixava-se & margem da andlise os recursos expressivos e crescentes arrecadados na forma de
contribuigses para-fiscais e que também eram objeto de repasse entre governos, seja de forma regular
(vide cota-parte do saldrio-educagio), seja financiando as transferéncias nio-tributdrias.

A "pobreza” da base de dados, inclusive em termos de defasagem até a coleta e divulgagdo, muito
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contribuiu para o desconhecimento das mudangas na estrutura federativa brasileira, antes e depois
da Assembléia Constituinte.

74. Ao remanejarem dotagdes orgamentdrias de maneira arbitrdria e casufstica, entende-se que
o Congresso Nacional, na prética, acabava abrindo mio de grande parte do poder e da autonomia
que conquistaram com a nova Constitui¢do. Isto porque, para poderem acomodar os interesses de
centenas de membros, na forma de milhares de emendas, aprovaram elevagdes das receitas previstas
originalmente pelo Executivo - mesmo quando estas j4 eram superestimadas por aquele Poder para
esconder os déficits orgamentdrios (por vezes, foi estimado que um "esfor¢o de fiscalizagio™ ndo-
explicado renderia uma receita extra de 3% do PIB). Os congressistas também se acostumaram a
realocar dotagoes de programas de governo inadidveis (como os de pessoal ou beneficios
previdencidrios), certos de que o Executivo depois encontraria forma de os suplementar. Tais préticas
estdo na raiz do escidndalo de corrupgdo que apareceu ao final de 1993 e, inclusive, retardou os
trabalhos da revisdo constitucional.

A conseqiiéncia era que tanto mais o orgamento superava as disponibilidades de receita (mesmo
num pafs envolto numa superinflagdo sempre imprevisivel meses antes), na prética, mais se fortalecia
o Executivo Federal para tomar a decisio definitiva sobre onde e quanto gastar, através dos
contingenciamentos orgamentdrios e, principalmente, de um rigido controle de caixa.

75. As mudangas constitucionais de 1988 na drea das finangas publicas sdo discriminadas e
quantificados os efeitos da redivisdo do "bolo" tributdrio, vide Serra e Afonso (1991), op. cit.

76. Os resultados da simulagiio exposta em Serra e Afonso (1991), op. cit., provavelmente ndo
devem sofrer alteragGes mais expressivas se tomados como base os recursos arrecadados e
transferidos em outros exercicios financeiros.

77. Sem contar que a contribuigdo social para o PIS/PASEP, que antes da Constituigdo de 1988
era destinada a formar um fundo patrimonial dos trabalhadores (com cotas individuais), passou a
integrar as receitas orcamentdrias da Unido. Hoje, ainda que sua arrecadagdio seja vinculada a um
fundo que continua beneficiando os trabalhadores (através dos beneficios do seguro-desemprego e
de abono salarial para os de baixa renda), tal fundo representa um patriménio do governo federal.

78. Na época em que foi promulgada a nova Constituigdo, havia uma defasagem média de 45
dias entre a arrecadagiio dos impostos sujeitos a partilha e sua efetiva redistribuigdo para os governos
subnacionais. - medida que se acelerou intensamente a inflagdo, estima-se que esta corroeu boa parte
do aumento dos fundos de participagiao, quando medidos os repasses em valores mensais (ou melhor,
se deflacionados na data dos efetivos créditos).

O efeito inflaciondrio era tdo acentuado que, das primeiras regulamentagSes da nova Constituigdo,
contemplaram a reducdo da defasagem média entre arrecadagio/crédito de 45 para 15 dias. Sob
pressio dos governos subnacionais, o Congresso Nacional iniciou e aprovou uma lei complementar
determinando que a arrecadagdo do IR e do IPI realizada a cada decéndio seja repassada ao final do
decéndio seguinte. No caso das cotas do ICMS, outra lei da mesma época foi além e determinou que
o banco estadual, no qual é centralizada a arrecadagdo estadual, jd separe e deposite em conta
especial o equivalente a 25% do ICMS (ou seja, 0s recursos nem transitariam pelas contas do
Tesouro Estadual).

79. Note-se que no Quadro 2.3. as despesas com transferéncias nio-tributdrias sio deduzidas

(diferenga entre total transferido e as de participagdo na arrecadagdo) e medidas pelo regime de
competéncia, em valores médios anuais.
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E muito provdvel que o volume repassado seja ainda inferior e as diminuigdes mais acentuadas,
caso as transferéncias fossem medidas em termos de desembolsos efetivos (regime de caixa) e
apuradas mensalmente - dados ndo disponiveis. Isto porque é grande a defasagem entre a contratagio
dos convénios e os pagamentos de suas parcelas e os empenhos de tais dotagdes, historicamente,
tendem a ser concentrados ao final do exercicio (que tendem a ser superestimados quando
deflacionados por indices médios anuais ou convertidos pela taxa cambial média).

80. Para uma andlise especifica sobre as mudangas no padrio de financiamento e de gasto dos
investimentos governamentais, bem como uma andlise de suas perspectivas, vide José€ Serra e José
Roberto Afonso, "Vicissitudes dos investimentos piiblicos no Brasil®, Conjuntura Econémica, vol.
47, n.3, pp.37-42, e n.4, pp. 39-42, Rio, FGV, mar¢o e abril/1993.

81. Em meio aos trabalhos de assessoria 2 Assembléia Constituinte, enquanto se buscava (sem
maior sucesso) alternativas para determinar e regular a transferéncia de encargos simultinea a de
receitas, Dr. Alcides Costa pregava que essa era uma questio resolvida, porque j4 tinha sido
aprovado o novo sistema tributdrio e este tinha uma conotagio irreversivelmente descentralizadora.

82. Vide Robin Boadway, Sandra Roberts and Anwar Shah, "The Reform of Fiscal Systems in
Developing Contries: a Federalism Perspective”, mimeo. (Simpésio Internacional sobre Reforma
Fiscal), Sao Paulo, USP, july 1993, p.4.

Observagao semelhante jd tinha sido feita por Shah (1991), op.cit., que concluiu, ao contrdrio da
maioria dos analistas brasileiros, que a Constituigdo de 1988 dispSe de forma razoavelmente clara
sobre a alocagdo da receita e sobre a prestagio de servigo publico. Ilustrava como adequada a
atribuigdo: ao governo federal, da responsabilidade pela defesa e assuntos externos; aos governos
locais, de fun¢Ges como transporte urbano, zoneamento, cuidados preventivos de saide e educagio
fundamental; e aos governos estaduais, das competéncias residuais. Entretanto, observava que a
alocagdo de fato é substancialmente diferente da alocagdo "de jure”, com o governo federal
envolvendo-se diretamente em fungdes estaduais e locais que ndo lhes sdo apropriadas.

83. Boadway, Roberts e Shah (1993), op. cit., p.4.

84. Neste exemplo, ndo s3o computados os empréstimos para saneamento bdsico concedidos pela
Caixa Econémica Federal com recursos oriundos do FGTS, seja porque ndo constituem recursos
préprios do governo federal (o fundo pertence aos trabalhadores), seja porque os projetos de
investimentos financiados sdo executados pelos governos subnacionais.

8s. Operacionalizar o refinanciamento previsto em lei exige, dentre outros aspectos: a
consolidagio de milhares de contratos, com apuragio de taxas de juros médias por institui¢do
financeira; a assungéo de todos os créditos pelo Tesouro Nacional e todos os débitos pelos respectivos
Tesouros Estaduais e Municipais; e, o mais grave, um "encontro de contas”, com o desconto pelos
governos subnacionais dos créditos liquidos e certos que possuem contra o setor piblico federal.

86. Ao ponto de se discutir se at€ mesmo acordos internacionais (como os do MERCOSUL),
assinados pelo governo federal, podem impor incentivos ou outras condi¢Ges para a aplicagiio dos

impostos estaduais e municipais sobre bens importados ou exportados com os paises acordados.

87. Boadway, Roberts e Shah (1993), op.cit., p.36, ao analisarem as competéncias relativas as
receitas de diversos paises, concluem:
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"In a few cases, state governments control tax instruments other than the income tax which
should theoretically be assigned to the national level because they may affect income redistribution
or capital mobility... In Brazil, the taxes on inheritances, gifts, and supllmental capital gains are state
levies...

The most significant potential disruptions to the efficiency of the internal commom market
are the sales or VAT taxes levie at the state level... In Brazil, the VAT (or ICMS) is a state levy ...
This system has the potential to create differing VAT systems across the country, disrupting the
internal market. Administrative costs will also increase, as tax credits across jurisdictions must be
resolved. There is a separate administrative problem related to the ICMS. The base of this tax
overlaps with other instruments, in particular the fedeal sales tax on industrial products and the local
tax on services. Collection of these three taxes is not coordinated..."”

88. Ver Charles E. McLure Jr., "The Tax Assignment Problem: Ends, Means, and Constraints”,
mimeo. (Simp6sio Internacional sobre Reforma Fiscal), Sdo Paulo, USP, setembro de 1993, p.21
e p.13. Neste trabalho, a andlise da experiéncia tributdria brasileira é aprofundada e, no caso do
ICMS, comparada & da Comunidade Econdmica Européia, incluindo as seguintes observagdes:

"... it apparently was not realized at the time that the VAT is not a satisfactory tax for imposition
by subnational governments - or is not satisfactory in the absence of conditions that have never yet
been achieved in any country... The basic problem is what to do about interstate trade...” (p.14)

"Brazil discovered yet another problem with the restricted origin principle... In Brazil the trade
flows are very unbalanced... This unsatisfactory state of affairs has been the source of controversy
for years. A complicated and controversial system of interstate payments is intended to compensate
for these difficulties in an ad hoc manter..." (p.15)

89. Vide Tanzi et. alli. (1992), op.cit., que dedicam grande atengio aos problemas da
administragdo do ICMS, inclusive os efeitos limitativos para a condugao de politicas nacionais de
comércio exterior e de investimentos.

90. Tanzi (1992), op.cit., menciona:

"Current fiscal federalism arrangements have also generated undesirable tax competition,
both horizontally and vertically. The states’ operation of the ICMS is leading to a gradual erosion
of the tax base through special treatments and incentives. Vertical tax competition is also, at times,
a major concern, as demonstrated recently in the case of the taxation of fuels and gas.”(p.11)

91. Vale antecipar, por exemplo, as observagdes de Shah (1991). Mesmo quando avaliou como
"impressionantes” os indicadores de descentralizagdo do Brasil, comparativamente mais favordveis
que os de outras federagOes, estes disse que ainda se pode aprender muito em termos de
transferéncias. Citou como modelos alternativos o do Canad4 (que enfatiza a diversidade nos servigos
publicos, com padrGes minimos perseguidos através da harmonizagdo de impostos e transferéncias)
e 0 da Alemanha (baseado na uniformidade nos servigos piblicos, mediante racionalizagdo na
distribuigiio de despesas e procedimentos de partilha de impostos).

92. Consensualmente, os especialistas internacionais, anteriormente citados neste estudo,
recomendam a fusdo do IPI ao ICMS, bem como do ISS, porém, delegam a competéncia do novo
e amplo imposto sobre valor adicionado ao governo federal.

Além desse aspecto, as demais propostas desses analistas também apontam no sentido
exatamente inverso ao da maioria dos projetos de reforma tributdria em debate no pais. Como
exemplo, menciona-se que McLure (1993), op.cit., pp.21-22, especula sobre a atribui¢iio aos
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governos subnacionais da competéncia para cobrar um "excises tax”, ou um imposto sobre vendas
a varejo, ou até mesmo arrecadar o imposto de renda sobre individuos.
Shah (1991) também apresenta sugestGes na mesma linha.

93. Para uma apresenta¢do mais detalhada de reflexdes e recomendagoes para a descentralizagdo
fiscal no Brasil, vide estudo de Thereza Lobo (coord.), "Processo de Descentralizagdo: Alternativas
para Programagio Estratégica”, Relatério de Pesquisa n.2, Rio de Janeiro, CEPP, agosto de 1993.

94. Serra e Afonso (1993), op.cit. (abril/93), p.40.

95. As sugestdes mencionadas coincidem com a orientagdo proposta por Shah (1991), op. cit.,
que advoga a retirada imediata do governo federal de fungGes de natureza puramente municipal
(exemplifica com educag@o primdria e secunddria, zoneamento, pontes e outras obras urbanas). Aos
governos estaduais, Shah atribuiria 2 administragdo da saiide e da educag@o. No caso destas duas
dreas, o papel dos 6rgaos federais reduzir-se-ia a fixagdo de padrGes minimos, que também
balizariam a concessdo de recursos a fundo perdido para os governos subnacionais, em bloco e
ponderando indicadores "per capita”.

96. Serra e Afonso (1993}, op.cit. (abril/93), p.40.

97. Segundo Thereza Lobo (1993), op.cit., uma estratégia de descentralizagdo adequada deveria
obedecer as seguintes diretrizes: flexibilidade, gradualismo, transparéncia no processo decisério,
controle social, politica de Estado, vantagens comparativas, eqilidade, efetividade na produgdo ou
provisdo de servigos, garantia de sustentabilidade, "accountability”, definigéio d papel dos governos
estaduais, e articulagdo com politicas de ajuste macroeconémico e promogdo do desenvolvimento.

98. Serra e Afonso (1993), op.cit. (abril/93), pp.40-41.

99. Esta tese € defendida também por Thereza Lobo (1993), op.cit., e Everardo Maciel,
"Federalismo Fiscal no Brasil”", mimeo., Brasilia, Min.Economia, 1992. A primeira lembra,
inclusive, que a lista de encargos constitui proposta considera e vencida nos debates da Assembléia
Constituinte. O segundo autor conclui: "Ndo é simples, todavia, implementar uma efetiva
discriminagdo de encargos piblicos, em um Pafs caracterizado por grandes diferengas regionais. De
fato, a repartigdo de encargos piiblicos ndo pode desconhecer as profundas’ desigualdades inter-
regionais que se observam no Brasil, das quais resulta uma forte heterogeneidade na dimensio dos
Estados e Municipios... As malsucedidas tentativas de corre¢ao das disparidades inter-regionais de
renda - muitas vezes, fruto de graves erros conceptuais - estabeleceram fossos profundos, que devem
servir de sinal de alerta para qualquer projeto de discriminagdo de encargos, sob pena de aviltar as
jé combalidas politicas piiblicas brasileiras ¢ estigmatizar o cidaddo pelo seu local de nascimento.
Caso contrdrio, o projeto seria apenas uma idéia generosa, porém ingénua e iniqua.” (pp.12-13).

100.  Conforme Thereza Lobo (1993), op.cit., pp.89-90: "Ao se pensar na revisio da distribuigdo
de competéncias destaca-se a necessidade de o governo federal exercer a lideranga neste processo.
Retoma-se aqui a idéia de que o atual védcuo institucional é responsabilidade federal e a ele cabe
preenché-lo. Afinal, s6 o governo federal tem capacidade para visualizar o conjunto do pais. E ele
também que deve gerenciar politicas redistributivas e de garantia de padrdes minimos de qualidade
na prestagio de servigos. Coordenagido e orientagdo do processo ndo significa autoritarismo ou
recentralizagdo. Ao contrdrio, é assumir uma responsabilidade indelegdvel, exercendo a autoridade
desejdvel.”
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"EL DEFICIT CUASIFISCAL EN VENEZUELA: 1980-1990" (LC/L.660)
"DEFICIT CUASIFISCAL: EL CASO ARGENTINO (1977-1989)" (LC/L.661)
"O DEFICIT QUASE~FISCAL BRASILEIRO NA DECADA DE 80" (LC/L.662)
"EL DEFICIT PARAFISCAL EN URUGUAY: 1982-1990" (LC/L.719)

"REFORMA FISCAL PROVINCIAL EN ARGENTINA: EL CASO DE MENDOZA,
1987-1991" (LC/L.741)

"LA POLITICA FISCAL EN CHILE: 1985-1991" (LC/L.742)

"POLITICA FISCAL, EQUILIBRIO MACROECONOMICO Y DISTRIBUCION DEL
INGRESO EN VENEZUELA: 1985-1991" (LC/L.745)

"INCIDENCIA MACROECONOMICA Y DISTRIBUTIVA DE LA POLITICA FISCAL
EN COLOMBIA: 1986-1990" (LC/L.746)

“LA POLITICA FISCAL EN BOLIVIA Y SU RELACION CON LA POLITICA
ECONOMICA: 1986~1990" (LC/L.750)

"LA POLITICA FISCAL EN ECUADOR: 1985-1991" (LC/L.753)
"POLITICA FISCAL, AJUSTE Y REDISTRIBUCION: EL CASO URUGUAYO,
1985-1991" (LC/L.759)

"LA ARMONIZACION TRIBUTARIA EN EL MERCOSUR" (LC/L.785)

"TAX EVASION: CAUSES, ESTIMATION METHODS, AND PENALTIES A FOCUS
ON LATIN AMERICA" (LC/L.786)

"LA EVASION TRIBUTARIA" (LC/L.787)

"ANALISIS Y EVALUACION DE LAS REFORMAS TRIBUTARIAS EN MEXICO:
1978-1992" (LC/L.788)

"EVASION FISCAL EN MEXICO" (LC/L.789)

"MENSURAGAO DA ECONOMIA INFORMAL E DA EVASAO FISCAL NO BRASIL"
(LC/L.790)

"EVASAO FISCAL E AUSENCIA DE RISCO NO BRASIL" (LC/L.791)
"DESCENTRALIZACION FISCAL: MARCO CONCEPTUAL" (LC/L.793)~
*"DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA: EL CASO ARGENTINO"
(LC/L.794)7

"DESCENTRALIZACION FISCAL EN ARGENTINA DESDE UNA PERSPECTIVA
LOCAL: EL CASO DE LA PROVINCIA DE MENDOZA" (LC/L.795)~
"COORDINACION DE LA IMPOSICION GENERAL A LOS CONSUMOS ENTRE
NACION Y PROVINCIAS (ARGENTINA)" (LC/L.796)"

"FISCAL DECENTRALIZATION IN SELECTED INDUSTRIAL COUNTRIES"
(LC/L.797)"

"DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO COLOMBIANO" (LC/L.798 vy
LC/L.798/Add.1)"

"LA EVASION EN EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL ARGENTINO”
"EVASAO DAS CONTRIBUCOES DE EMPREGADORES E TRABALHADORES PBRA
A SEGURIDADES SOCIAL NO BRASIL"

"LA COBERTURA CONTRIBUTIVA Y ESTIAMCION DE LA EVASION DE
CONTRIBUCIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL EN COSTA RICA"

"ORIGEN Y MAGNITUD DE LA EVASION EN EL SISTEMA DE PENSIONES
CHILENO DERIVADO DE LA CAPITALIZACION INDIVIDUAL"

"ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LAS FORMAS DE MEDIR EL FRAUDE
COMERCIAL EXTERNO EN ARGENTINA"
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"A EVASAO FISCAL NA AREA ADUANERA: O CASO BRASILEIRO"
"LA MODERNIZACION Y FISCALIZACION ADUANERA COLOMBIANA Y EL
INICIO DEL CONTROL A LA EVASION FISCAL"

"DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO DE CHILE"™
"DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO DE LA MUNICIPALIDAD DE
CONCEPCION, REGION DEL BIO BIO, CHILE"™

"DESCENTRALIZAGAO FISCAL NO BRASIL: A PERCEPGAO DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL"™

"DESCENTRALIZACION FISCAL EN VENEZUELA"™

"DESCENTRALIZAGAO FISCAL NA AMERICA LATINA: ESTUDO DE CASO DO

BRASIL"™

* &

Documentos preparados dentro das atividades del Projeto Regional

CEPAL/GTZ "Descentalizagdo Fiscal Na América Latina". O leitor
interessado em obter nimeros anteriores da Série de Politica Fiscal,
pode solicité-los dirigindo sua correspondéncia ao seguinte enderego:
CEPAL, Casilla 179-D, Santiago, Chile.
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