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Pacto Federativo e descentralizacao fiscal — regional
no Brasil:1990 — 1999

David Ferreira Carvalho

Resumo:

Este artigo discute algumas questbes basicas vinculadas ao federalismo fiscal. Dentre essas questdes
destaca — se a descentralizacdo fiscal em face do importante papel que os governos subnacionais
passaram a ter tanto no financiamento quanto nos gastos dentro do sistema federativo brasileiro. A
descentralizacdo fiscal compreende, além da autonomia orgamentaria e da arrecadacgdo propria dos
entes federados, a parti¢do dos tributos, as transferéncias governamentais e os gastos publicos entre a
Unido, Estados e Municipios. O objetivo deste artigo é examinar a descentralizacao fiscal no Brasil,
definida pela Constituicdo de 1998, através de alguns indices de participagdo relativa dos governos
subnacionais na receita e nos gastos publicos que podem servir para indicar o estdgio em que se
encontra a nova matriz fiscal a nivel regional.

Palavras-chave: Federagdo. Federalismo fiscal. Descentralizagéo fiscal. Reforma fiscal.

Abstract:

This article discusses some basic subjects linked to the fiscal federalism. Within those subjects
highlight if the fiscal decentralization in face of the important paper that the governments sub national
started to have so much in the financing as in the expenses inside of the system Brazilian federative.
The fiscal decentralization understands, besides the budgetary autonomy and of the own collection of
the federated entities, the partition of the tributes, the government transfers and the public expenses
among the Union, States and Municipal districts. The objective of this article is to examine the fiscal
decentralization in Brazil, defined by the Constitution of 1998, through some indexes of relative
participation of the governments sub - national in the revenue and in the public expenses that can be
good to indicate the apprenticeship in that meets the new fiscal head office at regional level.

Keywords: Fiscal federalism. Fiscal decentralization.
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Introducéo

Num sistema federativo como o brasileiro, uma discussdo séria sobre reforma fiscal deve
envolver uma analise dos possiveis rebatimentos no federalismo fiscal decorrente das negociacGes
politicas de pactos tributarios em torno das competéncias, autonomias, partilhas de tributos e
transferéncias de fundos publicos. Este artigo discute algumas questBes basicas vinculadas ao
federalismo fiscal, a partir do processo de descentralizacdo da administracéo pdblica que tem inicio
com a Constituicdo de 1988.

Dentre essas questdes destaca — se a descentralizacao fiscal em face do importante papel que
0S governos subnacionais passaram a ter tanto no financiamento quanto nos gastos dentro do sistema
federativo brasileiro. A descentralizagdo fiscal compreende, além da autonomia orcamentaria e da
arrecadacdo propria dos entes federados, a particdo dos tributos, as transferéncias governamentais e 0s
gastos publicos entre a Unido, Estados e Municipios.

O objetivo deste artigo é examinar a descentralizacdo fiscal no Brasil, definida pela
Constituicdo de 1998, através de alguns indices de participacdo relativa dos governos subnacionais na
receita e nos gastos publicos que podem servir para indicar o estagio em que se encontra a nova matriz
fiscal a nivel regional. N&o cabe aqui, portanto, analisar a inter - relacdo entre descentralizacéo fiscal e
governanga macroeconémica.

O trabalho foi organizado em trés secdes, além desta introdugdo e da conclusdo: na primeira
secdo, busca — se resgatar a evolugdo historica do federalismo fiscal; na segunda sec¢do, discute — se 0s
fundamentos teodricos da descentralizagdo fiscal e seus rebatimentos na melhoria da eficiéncia da
administracdo fiscal do setor publico dos entes federados. Por fim, na terceira secdo, analisa — se a
inter - relacdo entre federalismo e descentralizacéo fiscal através dos dados da arrecadagdo propria, das
transferéncias inter — governamentais e das despesas publicas da Unido, Estados e Municipios.

1. Federalismo e as Reformas Fiscais no Brasil

Na busca da retomada do desenvolvimento econdmico com estabilidade do nivel geral de
precgos, o governo FHC tem conduzido desde 1995, com o apoio do Congresso Nacional, uma ampla
reforma do Estado em que merece destaque a reforma fiscal pelo seu impacto no sistema federativo.
De fato, o aperfeicoamento do federalismo fiscal é importante tanto & retomada do crescimento
econdmico com estabilidade de precos, o que pressupde o controle do déficit fiscal, da previdéncia e
da divida publica, quanto a constituicdo de um novo padrdo de desenvolvimento econémico com
distribuicdo de renda. Ademais, a insercdo do Brasil na economia global requer uma harmonizagédo
tributéria interna e externa [(Affonso, 1995); (Carvalho, 1998); (Oates, 1999)].

No momento em que tramita no Congresso Nacional mais uma reforma tributaria, depois de
quase doze anos do desenho do sistema tributario da Constituicdo de 88, é oportuno situar a influéncia
dos fatores historicos no processo de estruturacdo do sistema tributario. Para isso, repassa — se a
questdo do federalismo brasileiro com vistas a assinalar alguns problemas antigos ainda néo
resolvidos.

Paper do NAEA 138, Abril de 2000
ISSN 15169111



Pacto Federativo e descentralizacao fiscal — regional no Brasil:1990 — 1999 5

A federacdo brasileira foi criada em 1891, ap6s a proclamacao da Republica. Para a transicéo
do Império a Republica, a adocdo do federalismo foi mais uma solucdo ad hoc para acolher antigo o
status quo, ja constituido pelas fortes oligarquias regionais e provinciais do velho Império.1 Mas ja no
Império, as desigualdades regionais eram acentuadas [(Oliveira, 1995); (Costa, 1996)].

Neste particular, a constituicdo da federagdo brasileira, ao contrario do protétipo norte —
americano que tinha como principio basico a ratificacdo do pacto federativo por parte de todos os
Estados — membros na convencao de 1787, ndo necessitou de nenhuma aprovacao pelos novos Estados
que substituiram as antigas provincias. Além disso, mais que um pacto federativo entre Unido e os
Estados, a “regra de ouro” da federagdo modelo norte-americana foi a relagdo direta entre o Estado
(Uni#o) e os seus cidad&os (Nago), o que no caso brasileiro praticamente virou letra morta.?

No Império, para evitar a cisdo da nacao brasileira como ja tinha ocorrido com as nacées
hispano - americanas, o poder governamental concentrava — se nos moldes de um Estado unitario.
Com a Proclamacéao da Republica, o Brasil optou pelo Estado federativo - em parte para diferenciar —
se do Império e em parte para imitar a experiéncia dos EUA - decompondo o Estado - Nagdo em trés
esferas de poder: Unio, Estados e Municipios.?

A idéia de uma federacdo com trés esferas de governo era de interpor um nivel intermediario
de poder (0s governos estaduais), entre 0 governo central e os governos locais, para facilitar a divisdo
das financgas e da administracdo publicas de um pais de dimensdo continental. Neste sentido, em sua
origem, o problema do regime federativo brasileiro, diferentemente das experiéncias de outras
federacdes, foi, e ainda é, de como dividir as funcdes fiscais entre a Unido e os Estados e destes com
0s municipios.*

Com o fim do Império, a Republica Velha herdou uma economia agréaria exportadora e com
ela uma arcaica estrutura tributaria assentada no comércio exterior. Como consequéncia, a
Constituicdo de 1891 adotou praticamente a mesma composi¢do do sistema tributério existente ao
final do periodo Imperial. Mas, devido a criagdo do sistema federativo, foi adotado o regime de
separacdo de fontes tributarias, a partir da discriminacdo dos impostos de competéncia da Unido e dos
Estados, de forma a permitir a autonomia financeira desses entes federados. Quanto aos municipios,
coube aos Estados a fixacdo dos impostos municipais necessérios a suas autonomias.”

No ano de 1922 foi criado o primeiro imposto sobre vendas de competéncia estadual no
Brasil, o chamado Imposto sobre Vendas Mercantis (IVM), que passou a ser arrecadado e fiscalizado

1 H& quem defenda a tese de que o Brasil Império seria um Estado Federado, ver a esse respeito Costa (1966,
p.1-3).

2 Ver comentarios de Oliveira (1995, p. 77).

3 A Constituicdo de 1967, talvez por isso, denominou o Brasil de Republica dos Estados Unidos do Brasil.

4 Ver Simonsen (1993, p.7 — 8).

5 A base tributaria discriminada na Constituicdo de 1981 eram impostos sobre o comércio exterior, sobre a
propriedade e sobre a producdo e transacfes internas. Coube a Unido os impostos sobre as Importagdes, 0s
direitos de entrada, saida e estadia dos navios, as taxas de selo e as taxas dos servicos de correios e telégrafos
federais; aos Estados foi outorgado a competéncia exclusiva para decretar impostos sobre as exportac@es, sobre
imdveis rurais e urbanos, sobre a transmissdo de propriedades e sobre as indUstrias e profissdes, além das taxas
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6 David Ferreira Carvalho

pelos Estados - membros da federacdo.® A partir de 1924, passa a ser cobrado o imposto de renda geral
pela Uni&o.” A reforma constitucional de 1926, praticamente ndo alterou as principais disposicoes
referentes a tributagdo. Posteriormente, com a revolucdo de 1930, a federacdo oligarquica no Brasil é
ferida de morte, embora néo as oligarquias. No periodo anterior a 1934, o imposto de importacdo era a
principal fonte de receita tributéria da Unié&o.

A reducdo do fluxo do comércio exterior, devido a | Guerra Mundial e a Grande Depresséo
dos anos 30, levou o governo buscar receita tributaria junto as atividades domésticas. Em 1934, com a
mudanca da estrutura socio - econdmica do pais, o regime tributério passou por uma nova adaptacdo
do que resultou a ampliacdo da base de incidéncia do IVM com a inclusdo das consignacdes. Com
iSS0, 0 imposto sobre vendas passou a ser chamado de Imposto sobre Vendas e Consignacdes (IVC).

No entanto, apesar desse imposto sobre vendas ser de elevada produtividade fiscal, tornando
- se a principal fonte da receita tributaria estadual, sua sistemética de cobranca em cascata e o elevado
grau de liberdade por parte dos Estados, para alterarem as suas aliquotas, acirraram as disputas por
recursos do que resultou numa guerra fiscal entre os Estados da Federacfo.? Para minimizar esse
problema, foi proibida a cobranga do IVVC nas operagGes interestaduais e limitado a aliquota desse
imposto a um maximo de 10%.

A Constituigdo de 1934 e outras leis complementares, além de alteraram a estrutura tributaria
do pais, possibilitaram a reparticdo dos tributos entre as trés esferas de governo. A Constituicdo de
1937, apesar de ndo alterar profundamente o sistema tributario nacional até entdo vigente, retirou dos
Estados a competéncia de tributar o consumo de combustiveis e dos Municipios a competéncia de
tributar a renda dos imdveis rurais. Em compensagdo, o campo residual passou para os Estados sem
qualquer reparticdo segundo a Lei Constitucional n° 3.°

Nos anos 40, com a economia do pais passando por profundas transformacgdes estruturais,
proprias do modelo de substituicho de importacbes, o sistema tributario passou a explorar,
principalmente, as bases econémicas domésticas da producgdo e do consumo. Para adaptar a estrutura
tributaria ao novo padrdo de desenvolvimento econdmico, a Constituicdo de 1946 ndo realizou

de selo e contribuigdes sobre os seus servigos de correios e telégrafos. Ademais, a Unido e os Estados tinham
poder de criar outras fontes de receitas tributarias.

6 O IVM foi criado devido a pressao das Associacdes Comerciais que reivindicaram a sua criacdo para facilitar
os descontos bancarios das faturas das vendas dos comerciantes e industriais, sobretudo quando requeridos e
assinados pelos compradores.

7 A Lei n° 4.783, de 31 de dezembro de 1923, definiu a legislacdo do imposto de renda de competéncia da
Unido.

8 O IVC, sendo um imposto em cascata, cobrado em todas as etapas de comercializagdo do produto, sua
sistematica ndo sO estimulava a integracdo vertical das empresas, como a integracao das fases de producdo e
comercializagdo com vistas a evitar o pagamento do IVC devido as profundas distor¢cbes que o mesmo
provocava sobre os precos relativos. Na verdade, a medida que a integracdo forcada resultava mais do
imperativo de burlar o fisco do que da evolugdo técnico - econdmica da estrutura produtiva, seu o efeito
prejudicava a eficiéncia econdmico da economia brasileira. Além disso, a plena autonomia fiscal concedida aos
Estados pela Constituicdo, a criacdo e reajuste das aliquotas de seus tributos, contribuia para que ora 0s
governos estaduais elevassem as aliquotas para satisfazer suas necessidades de caixa, ora reduzissem para
tornar a producdo estadual mais competitiva além de suas fronteiras.

9 Ver Varsano (1997, p. 4).
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profundas mudancas no regime tributéaria vigente, mas introduziu uma inovacao fiscal: a transferéncia
de parcela da receita privativa da Unido para os Estados e Municipios.*

Na verdade, a Constituicdo de 1946, apesar de ndo provocar substanciais mudancas na
composicao tributéria do pais, acabou se caracterizando por uma descentralizacdo vertical dos
tributos, com vistas a aumentar as fontes de tributarias dos municipios, com a incorporacdo do
imposto do selo municipal e do imposto sobre indlstrias e profissbes num ambiente de crescente
urbanizacdo do pais. O imposto sobre as mercadorias exportadas, que tem suas origens no Brasil
coldnia, ficou de competéncia dos Estados até a Emenda n® 18/65 & Constituicio de 1946."

Entre os anos de 1946/66, quando o pais passou a ter uma ampla base industrial - urbana, é
visivel o crescimento da arrecadacdo dos impostos internos: o imposto de consumo, as vésperas da
reforma tributaria, representava aproximadamente 40% da receita total da Unido; o imposto de vendas
e consignagdes correspondia por cerca de mais de 60% da receita dos Estados; e o imposto de
industrias e profissdes gerava quase 45% da receita dos Municipios. Em conjunto, esses impostos
perfaziam 65% do total da receita tributéria do pais.*

Mesmo assim, além dos efeitos em cascatas negativos sobre os precos dos produtos e a
pressdo da carga tributaria sobre os contribuintes, esses impostos sobre as vendas ndo eram suficientes
para cobrir os gastos das trés esferas de governo (Varsano, 1997). De qualquer modo, a histéria da
tributacdo brasileira ja apontava para a importancia estratégica do imposto de consumo, como hoje
vem sendo reconhecida pelos tributaristas dos modernos regimes fiscais, sobre o imposto de renda
progressivo.

Com a aceleracdo da industrializacdo e urbanizacdo do pais, nos anos 50 e 60, o controle
econdmico e politico da nagdo escapou da decadente oligarquia agréaria para a emergente burquesia
industrial e financeira. Mais tarde, a reforma tributaria, tdo reclamada por muitos desde do final da
década de 40, é planejada e posta em préatica entre 1964 a 1966. Pode - se dizer que a reforma
tributaria dos anos 60 inovou do ponto de vista da eficiéncia tributaria visando o crescimento
econdmico, embora deixasse muito a desejar quanto a questdo da equidade tributaria em prol da
distribuigdo da renda.

Além disso, a reforma fiscal dessa época concebeu um verdadeiro sistema tributario
nacional, e ndo apenas um conjunto de fontes de arrecadagdo. Mesmo assim, a tonica da reforma
tributaria de 1967 foi a centralizacéo fiscal no sentido da Unido. A Constituicdo de 1967 e o Codigo
Tributario da Lei n® 5.172, 25/10/1966, sdo os documentos legais representativos da mais avancada
reforma fiscal realizada no Brasil.

No bojo da reforma tributéria dos anos 60, merece destaque a criagdo do Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias (ICM) estadual, que veio suceder o Imposto sobre Vendas e Consignacdes

10 Ver Costa (1996, p.5 - 7).

11 Ver Costa (1996, p.11 — 12).

12 Nao obstante, esta intencdo ndo se concretizou ndao s6 porque os Estados e a Unido ndo transferiram os
recursos para 0s municipios, ou quando o faziam a inflagcdo corroia os valores reais, mas também porque o
sistema de cotas pulverizava a distribuicdo dos recursos por estimular a criacdo de novos municipios.

Paper do NAEA 138, Abril de 2000
ISSN 15169111



8 David Ferreira Carvalho

com seus perversos efeitos em cascatas sobre a economia, enquanto uma inovagao tributaria por se
tratar da criacdo de um verdadeiro imposto sobre valor adicionado (IVA).** A principal mudanca
consistiu na substituicdo da sistematica da cobranca do imposto sobre o valor das vendas, em todas as
etapas da ciclo econdmico (imposto cumulativo), para um imposto incidente sobre o valor adicionado
cobrado em cada estdgio da comercializacdo da producdo ao consumidor final (imposto ndo-
cumulativo). No entanto, apesar da competéncia quanto a fiscalizacdo e a arrecadacdo do ICM ter
ficado com os Estados, estes perderam a autonomia de legislar sobre as aliquotas para o Senado
Federal.

O ICM, enquanto um IVA com aliquotas uniformes (internas, interestaduais e de
exportacdo), era um tipico imposto multifasico, cobrado "por dentro” em todas as etapas da producéo e
comercializacdo das mercadorias, calculado pelo método do crédito fiscal. No entanto, a estreita base
tributaria do ICM comparativamente ao IVC poderia ter levado a perdas para as financas publicas
estaduais ndo fossem algumas medidas tomadas pelo governo militar. De fato, para compensar a forte
reducdo da base tributaria do ICM, o governo federal fixou uma aliquota maxima de 18% altamente
elevada se comparada com as do regime do IVC.

A partir dai, as novas medidas reformistas abriram as fronteiras dos Estados e criaram as
condices para a integracdo econdémica do mercado nacional de bens e servigos, de capital e de
trabalho. Para isso, nos anos 60 e 70 do autoritarismo do governo militar, a Unido impés uma forte
centralizacdo politica e fiscal rompendo o pacto federativo vigente. De fato, a ndo ha davida que
"imaginacao reformista”, partindo dos burocratas civis que serviram o governo militar, promoveu uma
profunda reforma fiscal que teve um papel importante para a retomada do crescimento econémico do
pais nos anos do "milagre econdmico” [(Simonsen & Campos, 1979);(Oliveira, 1981)].

A partir de 1974, o governo central, para levar adiante o seu ambicioso “Projeto Nacional do
Brasil Poténcia do ano 2000 (constante do ITIPND), acabou instaurando uma forte centralizacdo dos
recursos fiscais e parafiscais visando acelerar a promocéo da integracdo produtiva e financeira do
mercado nacional. Ndo bastasse, para levar adiante este ambicioso projeto, o governo federal recorreu
ao endividamento externo cujo desdobramento resultou numa grave crise fiscal do Estado, manifesta
através de um crescente déficit pablico, que dura até os dias de hoje.

Cabe acrescentar que, no periodo dos anos 70 e 80, as aliquotas do ICM foram manipuladas
para fins da politica macroeconémica de combate a inflacdo; para atender os problemas de caixa dos
Estados federados com déficit fiscal e para compensar, via diferenciacdo das aliquotas nas operagdes
interestaduais, as transferéncias de renda entre os Estados produtores e consumidores.** Com a
Emenda Constitucional n® 23, de 01/12/83, conhecida na imprensa como Emenda Passos Porto, a
aliquota incidente sobre as operagdes internas estaduais foi fixada em 17%.

13 O ICM foi criado através da Emenda Constitucional n® 18, de dezembro de 1965, e regulamentado pela Lei
5.172, de outubro de 1966, que instituiu 0 Cddigo Tributario Nacional.

14 Nao obstante, apesar dos diferenciais de aliquotas das operacdes interestaduais buscar reduzir as
desigualdades de renda inter - regional, o efeito desse objetivo de neutralidade torna o imposto regressivo para
o consumidor (pois ndo conta as diferencas de renda e nem distingue bens essenciais dos de luxo).

Paper do NAEA 138, Abril de 2000
ISSN 15169111



Pacto Federativo e descentralizacao fiscal — regional no Brasil:1990 — 1999 9

Com a Constituicao de 88, o processo politico de redemocratizacdo acabou se confundindo
com a propria luta politica pela descentralizacdo fiscal levada a cabo pela pressao dos lideres politicos
da “federagdo regional” e da "tradicdo municipal”. Com isso, perdeu - se a oportunidade de se
redesenhar uma verdadeira “federagdo fiscal” capaz de contribuir para a redugdo das desigualdades
regionais.

2. Federalismo e Descentralizacédo Fiscal: uma digressao tedrica

A criacdo de um regime federativo, de um dado Estado nacional, € uma inovacao politico —
juridica que se presta ndo sé para ordenar, no territério de uma nacéo, o seu poder geo - politico
interno, de forma a assegurar uma administracdo publica eficaz e propiciar uma integracdo geo -
econdmica nacional, como também serve para expressar externamente a soberania do Estado - Nacao.
Neste particular, os paises de dimensdo territorial continental como o Brasil, com ordenamento
baseado em sistemas federativos, tém vantagens competitivas que se traduzem em amplos mercados
internos sem barreiras fiscais e tarifarias.

N&o é a toa que a criacdo dos macro mercados regionais, a exemplo do Mercado Comum
Europeu, nada mais é do que uma imitacdo tardia para a criacdo de uma federacdo de neg6cios com
vistas a constituicdo de um amplo mercado. O sistema federativo brasileiro é bastante singular se
comparado com o sistema norte — americano e dos paises europeus. De fato, o sistema federativo do
Brasil foi criado como resposta a diversidade regional e também pela necessidade premente de uma
acdo geopolitica para administrar um pais de dimensdo continental [(Affonso, 1994);(Afonso, 1996)].

O tema sobre federalismo fiscal tem sido discutido em torno das externalidades e
indivisibilidades dos entes federados em suas relagdes inter — governamentais.”> No regime federativo,
admite — se que o sistema tributario nacional deva conceder maior autonomia e responsabilidade fiscal
aos Estados e Municipios. Para isso, um padrao de federalismo fiscal desejavel deve apoiar — se numa
clara definicdo das atribuiges e encargos das trés esferas de governamentais, a partir da exploracdo e
aperfeicoamento da base tributéaria propria de cada um deles. Em paralelo, deve — se descentralizar os
programas e provimentos de servi¢os publicos que possam ser executados nas sub — esferas de
governo [(Martone et alli (1994); (Dain, 1995)].

N&o resta davida que um dos desafios da descentralizacdo fiscal, assim entendida, é de
reduzir os elevados custos para a sociedade da estrutura governamental em todos os niveis. Para tal,
deve — se evitar a proliferacdo de Estados ou Municipios sem base econdmica prépria. A nivel federal
deve ser consagrado o principio de que, ha rigor, ndo existem Estados ou Municipios pobres e sim
cidaddos pobres relativamente concentrados onde quer que residam. Neste sentido, os programas e
servicos sociais de abrangéncia nacional, a cargo do governo federal, devem atingir diretamente as
necessidades basicas especificas dos cidaddos carentes, e ndo serem baseados nos mecanismo de

15 Ver Dain (1995, p.33 — 35) e Martone et alli (1994, p.161 — 165).
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transferéncias para Estados e Municipios "pobres” que desviam e manipulam as verbas para outros
fins.

A descentralizacdo fiscal, envolvendo a divisdo de receitas tributérias e gastos publicos entre
os entes federados, remete a questdo da reparticdo de encargos entre as esferas federal, estadual e
municipal do sistema federativo. Ou seja, a descentralizacdo fiscal envolve que se considere também a
amplitude de alcance da medicdo dos beneficios e custos dos bens e servigos oferecidos pelos
governos e a existéncia de determinadas economias de escala.

Para alguns, a especificacdo dos encargos do governo federal poderia circunscrever — se, por
exemplo, as atividades de seguranga nacional, justica, funcdo legislativa, desenvolvimento regional,
diplomacia e comércio exterior, energia e recursos naturais, comunicacdo, agricultura, industria,
transporte interestadual, relacGes trabalhista, seguridade social, migracdo, ciéncia e tecnologia,
estatisticas nacionais e politica macroecondmica e de desenvolvimento nacional, etc. Engquanto as
demais funcGes como, por exemplo, educagdo, salde, saneamento, policia, assisténcia social,
transporte publico, cultura, prote¢cdo ao meio ambiente, etc poderiam ser administradas pelos Estados e
Municipios (Martone at alli, 1994).

Nos altimos anos, com a globalizagdo da economia mundial, tem — se observado varias
tentativas de implementacdo de programas governamentais voltados para a descentralizagéo fiscal e a
devolucéo do poder fiscal aos governos sub — nacionais nos paises desenvolvidos e subdesenvolvidos
[(Blondal, 1997); (Rezk, 1997)]. Nos paises desenvolvidos da OECD, por exemplo, a descentralizacéo
fiscal tem sido defendida em razdo dos governos centrais terem se mostrados incapazes para atender,
adequadamente, o aumento da demanda por bens e servigos publicos (Tanzi, 1995, 1997).

Este argumento é baseado no principio da solidariedade, que deve possuir o federalismo
fiscal, ja que o desempenho do setor publico em geral pode se tornar mais eficiente quando se
reconhece as diferencas estaduais e locais em termos culturais, ambientais, sociais e econdmicos.
Além disso, as preferéncias e demandas sociais estaduais e locais podem ser identificadas, com mais
precisdo e a um menor custo, pelos governos sub — nacionais do que pelos governos nacionais.

A idéia de que a decisdo da opcdo social, dentre os diversos problemas existentes a nivel
regional, deva ser transferido para 0s governos estaduais e municipais é outro argumento que encontra
apoio para justificar a descentralizacdo fiscal. E claro que isso supde a necessidade de novos
mecanismos de controle dos gastos e uma lei de responsabilidade fiscal, além da harmonizagdo
tributaria a nivel nacional e internacional [(Dain, 1995); (Carvalho, 1998)].

Nos ultimos anos, o agravamento dos desequilibrios fiscais e os problemas das dividas
publicas tém sido associados a instabilidade macroecondmica, as altas taxas de desemprego e aos
reduzidos ritmos de crescimento do produto dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento
[(Davoodi, 1997); Fukasaku, 1997); (Afonso, 1996); (Barro, 1990)]. De fato, além do elevado grau de
desperdicio do uso dos recursos publicos, por ma alocacdo ou desvios de verbas, a diversidade das
fontes e a ampliacdo do volume do financiamento dos governos centrais - para cobrir déficit fiscais e
servicos de dividas publicas — tendem a deprimir os investimentos publicos e privados.
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Com efeito, espera — se que o0 processo de descentralizacdo fiscal, dentro dos principios do
federalismo, possa contribuir para a melhoria da gestao das politicas macroeconémicas nacionais — via
esforco conjunto de alinhamento das contas publicas entre os entes federados — reduzindo os custos
operacionais e de informacao dos servicos publicos e estimulando os investimento pablicos e privados
na economia [(ESCAP,1991); (Mello, 1997); (Roy, 1995); (Shah, 1990)]. A idéia, portanto, ndo é de
transformar o Estado Nacional num Estado minimo, e nem tampouco retirar a sua funcdo de
governanca como principal ator responsavel pelo desenvolvimento nacional. Pelo contrario, alem do
exercicio da sua importante funcdo reguladora das politicas macroecondmicas, deve caber ao governo
central a missdo de planejar e coordenar do desenvolvimento nacional — regional.

N&o obstante, deve — se buscar harmonizar as a¢fes inter — governamentais, entre os entes
federados, para reduzir o desperdicio dos recursos publicos e contribuir para a preservacdo da
estabilidade macroeconémica e a retomada do crescimento da economia. No caso brasileiro, a resposta
a essa questdo politica esta na Reforma Fiscal que vem sendo negociada no Congresso Nacional e na
Lei de Responsabilidade fiscal recentemente aprovada. Nao é a toa que a reforma fiscal, inclusive em
suas relacBes intergovernamentais, tem se tornado um tema politico crucial nas recentes discussdes no
Congresso.

De fato, mais do que uma questdo técnica da engenharia fiscal, tudo depende da ampla
negociacdo politica entre os representantes dos principais atores sociais envolvidos — empresarios,
banqueiros, trabalhadores e governos central e sub — nacionais — em torno de um novo padréo de
federalismo fiscal capaz de gerar um apropriado sistema de financiamento do setor publico que possa
atender as demandas por servi¢os publicos junto aos governos sub — nacionais, com efetividade e
eficiéncia, e a0 mesmo tempo assegurar o crescimento e a estabilidade macroecondmica do pais. Para
isso, o principal esforgo consiste em dotar os orgamentos dos governos sub — nacionais de direitos e
deveres sujeitos a Lei de Responsabilidade Fiscal — sob a vigilancia dos representantes da sociedade —
e simultaneamente promover, com clareza e transparéncia institucional, os orcamentos publicos capaz
de vincular gastos as fontes dos recursos publicos.

3. Descentralizacao Fiscal e Conflito Distributivo no Brasil

Na historia do federalismo fiscal, a alternancia entre centralizacéo e descentraliza¢do fiscal,
em geral, esteve associada aos ciclos politicos dos regimes autoritarios e democraticos.'® Aqui é

16 No ciclo de descentralizagdo que percorre a Republica Velha, entre 1891 a 1930, a participagdo dos gastos do
governo federal declinou de 3/4 para a metade; enquanto a receita tributaria dos governos estaduais aumentava
de pouco mais de 10% para 40%. No ciclo de centralizacdo que comeca com a Revolugdo de Trinta até o fim
do Estado Novo, entre 1930 a 1946, o forte poder da Unido permitiu a unificacdo do mercado interno e
fortaleceu as bases para industrializagdo. Na divisdo dos gastos governamentais, a participacdo federal subiu
de 50% para 55%. Ao final da 2% Guerra Mundial, a democratizagdo e a Constituicdo democréatica de 1946
abriram um novo ciclo de descentralizacdo, que vai de 1946 a 63, no qual os gastos publicos voltam a se
manter no patamar de 50%. A partir de 1964, com o golpe militar, tem — se um novo ciclo de centralizagao
com a Unido respondendo por 70% dos gastos e receitas puUblicas nacional. Nos anos 80, com a
redemocratizacdo do pais e a Constitui¢do de 1988, um novo ciclo de descentralizagdo tem inicio com a receita

Paper do NAEA 138, Abril de 2000
ISSN 15169111



12 David Ferreira Carvalho

importante ressaltar que a Federagdo brasileira é, antes de mais nada, uma forma de organizacéo
territorial de poder do Estado Nacional que supde um pacto fiscal entre o governo federal (Unido) e os
governos estaduais e municipais.

Porém, com o processo de globalizacdo da economia mundial em curso, essa associagao
direta entre a autonomia fiscal e democracia politica na teoria do federalismo fiscal precisa ser revista
[(Shah, 1990); (Oates, 1997); (Resende, 1995)]. De fato, até agora o significado de pacto federativo
consistiu numa ampla negociacdo politica e fiscal que se viabilizou através de complexas aliancas
politicas , nem sempre explicitas, articuladas em torno da partilha dos fundos publicos.

No caso brasileiro, como se sabe, a profunda heterogeneidade estrutural torna os fundos
publicos no principal fator para a soldagem dos interesses comuns dos entes federados e das regides.
Além disso, € preciso considerar que a concepcao de fundo publico ndo se resume apenas a partilha
federativa da receita tributaria (propria e transferivel), mas inclui ainda os incentivos fiscais e
financeiros regionais e setoriais, a distribuicdo dos gastos governamentais e os empréstimos dos
bancos publicos.

No Brasil, a organizacdo territorial de poder entre as trés esferas governamentais - para
preservar a federacdo — quase sempre pressupde transferéncia de recursos publicos tanto entre os trés
niveis de governo quanto entre as regifes que apresentam desigualdades econdmicas e assimetrias
sociais. Por isso, a preservacao da federagdo € sempre o produto de um pacto politico. O mercado é
incapaz, por si sd, de engendrar uma alianca federativa duradoura.

E sobre os multiplos fluxos de recursos publicos do sistema federativo que so estabelecidas
as complexas relagdes politicas de trocas e as aliangas transitorias entre as trés esferas de governo e de
poder, tais como: os sistemas de representacdo politica da Unido, Estados e Municipios, a divisdo das
receitas tributarias e encargos publicos entre a Unido, Estados e Municipios, o ordenamento juridico —
politico dos poderes executivo, legislativo e judiciario e o sistema politico — partidario de ambito
nacional (Simonsen, 1993). A crise do federalismo brasileiro, certamente, ndo esté ligada aos frageis e
pouco expressivos movimentos separatistas divulgados pela midia nacional. De fato, a crise do
federalismo preocupa mais pelos problemas estruturais decorrentes tanto da evolugdo historica da
economia brasileira, quanto pelas recentes mudancas trazidas pela globalizacdo geo — econémica e geo
— politica.””

Como se sabe, os distintos fluxos de recursos publicos possuem fungdes estratégicas na
manutencao do equilibrio federativo: alguns tém ampla capilaridade politica para reproduzir as bases
partidarias e eleitorais nos Estados e Municipios; outros sdo fortes estimuladores do setor empresarial,
como os incentivos fiscais — financeiros, com vistas ao desenvolvimento de regifes e setores
atrasados. Por fim, hé ainda os fluxos de recursos para financiar os investimentos e servicos publicos.

tributaria disponivel da Unido decrescendo para pouco menos de 60% da receita tributaria global. De 14 para
ca, vem aumentando as transferéncias federais para os Estados subnacionais (Serra & Afonso, 1999, p. 5 - 7).

T A globalizacdo tecnoeconémica, que vem sendo conduzido pelas empresas transnacionais, aliada a
globalizacdo financeira, sob o comando do grande capital financeiro, vém subtraindo o poder regulatério dos
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Contudo, apesar dos investimento publicos e privados nos Estados sub - nacionais da periferia, ainda
assim os dados macroeconémicos dos PIB's estaduais confirmam as desigualdades regionais, como
mostra a tabela 1.

Por certo, a globalizagdo econdmica e financeira, ao forgar a concorréncia no plano
internacional, vem atuando no sentido de diluir as fronteiras econdmicas nacionais abrindo assim
espaco para a emergéncia dos regional states — regifes de um pais ou de paises que se articulam em
diferentes planos estratégicos a margem dos Estados nacionais (Affonso, 1995). No Brasil, por
enguanto, ainda néo estdo claramente definidos todos os impactos da longa crise econémica brasileira,
gue ja dura mais de vinte anos, sobre as economias regionais em termos de mercados internos, embora
ja haja indicios de um crescente envolvimento de todas as regifes com os mercados externos. Além
disso, a0 mesmo tempo em que nado se reduzem as disparidades inter - regionais se acentuam as intra —
regionais [(Carvalho, 1999); (Guimarées Neto, 1995)].

Tabela 1: Brasil: Distribui¢céo do PIB por Regiéo: 1990 — 1998

Em %
Regido/Estado| 1990 | 1991 | 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Norte 49 4,8 4,6 4,7 4,6 4,8 477 4,8 4,9
RO 0,5 0,6 0,6 0,5 0,6 0,7 0,7 0,7 0,7
AC 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
AM 1,4 1,2 11 14 1,2 1,2 1,3 1,2 1,3
RR 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
PA 2,3 2,4 2,4 2,2 2,1 2,2 2,1 2,2 2,2
AP 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 0,2
TO 0,1 0,2 0,1 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Nordeste 13,1 | 12,6 | 12,2 11,9 12,5 12,5 12,4 12,3 12,7
MA 1,1 0,9 0,8 0,8 0,9 1,0 1,0 0,9 1,0
Pl 0,5 0,5 0,4 04 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5
CE 1,6 1,7 1,7 1,6 1,7 1,7 1,7 1,8 1,8
RN 0,8 0,8 0,8 0,7 0,7 0,8 0,8 0,8 0,9
PB 0,8 0,8 0,7 0,7 0,7 0,8 0,8 0,7 0,7
PE 2,5 2,6 2,4 2,2 2,2 2,3 2,3 2,3 2,3
AL 1,0 0,8 0,8 0,7 0,9 0,8 0,8 0,7 0,8
SE 0,6 0,6 0,6 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5
BA 4,2 40 4,0 4,2 4,3 4,1 4,1 4,0 4,1
Sudeste 58,2 | 59,1 | 59,7 59,4 58,7 58,9 59,9 60,0 59,4
MG 9,5 9,5 9,9 10,1 10,4 9,9 9,9 9,9 9,8
ES 1,4 15 15 15 15 15 15 15 15
RJ 124 | 12,0 | 11,3 10,8 10,3 10,4 10,9 11,9 11,1
SP 34,9 | 36,1 | 37,0 37,0 36,5 37,1 37,6 37,7 37,0
Sul 16,8 | 16,4 | 16,7 17,4 17,2 16,7 15,9 15,8 15,9

Estados nacionais, sobretudo quanto a capacidade deles operarem as politicas macroecondmicas cambial,
monetéria e fiscal.
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PR 6,1 6,2 6,0 6,5 6,4 6,3 58 59 59
SC 34 3,2 3,1 3,3 3,3 3,2 3,1 3,0 3,0
RS 7,2 7.1 7,6 7,6 7,5 7,2 7,0 7,0 7,0
Centro -| 6,9 7,1 6,7 6,6 7,1 7,2 7,0 7,1 7.2
Oeste

MS 1,1 1,2 1,2 1,3 15 1,4 1,4 1,4 1,4
MT 1,0 1,1 1,1 0,9 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1
GO 2,0 2,1 2,0 1,9 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0
DF 2,8 2,7 2,5 2,5 2,6 2,7 2,6 2,6 2,7
Brasil* 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

9,8 52,5 | 562,9 |12.239,1| 294.096,0 |545.651,3|663.650,4 (738.288,3| 773.804,8

Fonte: IPEA (1999).
*Valores expressos em R$ milh&o.

A perdurar a crise econdmica e a inércia do governo central, quanto ao planejamento
estratégico e a coordenagdo articulada com as sub — esferas de governo para a retomada do
crescimento econdémico, tendem a se fortalecer as opgdes apenas da l6gica da integracéo regional ao
mercado internacional em detrimento do mercado nacional, sem a necessaria agao coordenadora do
Estado, o que pode p6r em risco a continuidade do processo de integragdo nacional iniciado nos anos
30.

Neste particular, a prolongada crise econdmica brasileira dos anos 80, bem como a ampla
abertura comercial a partir do governo Collor nos anos 90, contribuiram para alterar as relacdes
regionais de interdependéncia da integracdo do mercado interno. Ademais, a forte desregulamentacéo
comercial e financeira, no comeco dos anos 90, rebaixou as barreiras protecionistas e abriu espaco
para uma maior articulagdo de algumas regies do pais ao mercado externo — a exemplo dos Estados
do Sul e Sudeste com os paises do Mercosul [(Pacheco, 1993, 1996); (Carvalho, 1999)].

Neste atual contexto de globalizagdo, emerge a recente crise do federalismo brasileiro na
medida em que as forcas centrifugas internas e externas agem no sentido de ndo sé "pér em xeque" o
atual pacto federativo, sobretudo na sua dimensdo fiscal, como também para dificultar uma saida
negociada para um novo pacto territorial de poder. Neste particular, a atual crise do federalismo
brasileiro nada mais é do que a outra face da propria crise fiscal do Estado. O agravamento da crise do
padrdo de financiamento do setor publico federal desde de 1982, juntamente com a progressiva e
profunda crise fiscal dos Estados sub — nacionais nos dias atuais, tornam remota a capacidade da
Unido de costurar um pacto federativo fiscal com os Estados e Municipios com base exclusivamente
na partilha dos fluxos e fundos pablicos existentes.

No Brasil, a presenga do Estado nacional na economia, apesar de ter contribuido para que o
sistema tributario desempenhasse um importante papel na politica nacional de desenvolvimento
regional, gerou conflitos ao nivel do pacto federativo entre os Estados desenvolvidos do centro - que
querem uma maior autonomia tributaria e o fim da rendncia fiscal que beneficia alguns Estados da
periferia, e os Estados subdesenvolvidos da periferia que lutam por aumento de transferéncias
compensatorias e a manutenc¢do dos incentivos fiscais.
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A crise fiscal do federalismo brasileiro, ao aparecer como elemento central da crise de poder
entre os entes federados, revela a importancia estratégica que tem os recursos publicos na articulacéo
dos interesses regionais com capacidade sdciopolitica suficiente para articular um novo pacto
federativo fiscal [(Affonso, 1995); (Rodrigues, 1995)]. De fato, o aprofundamento da heterogeneidade
regional no pais, que vem se agravando com a longa crise econdmica e financeira que ja dura quase
vinte anos, esta a exigir uma maior disponibilidade de recursos publicos para soldar a ja esgarcada
alianca federativa. Os indicadores gerais da tabela 2 apontam para a preservacao das assimetrias entre
as regides desenvolvidas (sudeste e sul) e sub — desenvolvidas (norte, nordeste e centro — oeste) do
pais.
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Tabela 2: Brasil: Indicadores Demograficos, Econdmicos, Sociais e Politicos por Regido e Estados:

1998
Regido/Estados Populagéo PIB PIB per capita| IDH* Congresso Nacional
(Mil hab.) (R$ milhdes) | (R$/hab.) (1=100) |Deputados | Senadores

Regides Subdesenvolvidas 42,4 24,5 2.880 0,644 50,1 74,1
Norte 7,3 4,8 3.282 0,625 12,7 26,0
AC 0,3 0,2 3.388 0,580 1,6 3,7
AM 1,6 0,2 4.116 0,632 1,6 3,7
PA 3,6 2,2 3.027 0,606 33 3,7
RO 0,8 0,7 4.472 0,655 1,6 3,7
RR 0,2 01 3.765 0,674 1,6 3,7
AP 0,3 1,3 3.269 0,655 1,6 3,7
TO 0,7 0,2 1.185 0,561 1,6 3,7
Nordeste 28,3 12,6 2.222 0,571 29,4 333
MA 33 1,0 1.465 0,502 3,5 3,7
Pl 1,7 0,5 1421 0,547 19 3,7
CE 4,3 1,8 2.094 0,561 4,3 3,7
RN 1,6 0,9 2.673 0,611 1,6 3,7
PB 2,1 0,7 1.775 0,566 2,3 3,7
PE 4,7 2,3 2.478 0,616 4,9 3,7
AL 1,7 0,8 2.315 0,537 1,8 3,7
SE 1,0 0,5 2.585 0,612 1,6 3,7
BA 7,9 4,1 2.586 0,586 7,6 3,7
Centro - Oeste 6,8 71 5.183 0,795 8,0 14,8
DF 1,2 2,7 11.272 0,818 1,6 3,7
GO 2,9 1,9 3.298 0,720 33 3,7
MG 14 14 4711 0,691 1,6 3,7
MS 1,2 11 4.349 0,720 1,6 3,7
Regides Desenvolvidas 57,6 75,5 6.539 0,744 49,9 25,9
Sudeste 42,7 59,6 6.971 0,774 34,9 14,8
MG 10,6 9,8 4.618 0,768 10,3 3,7
ES 1,8 15 4.180 0,734 1,9 3,7
RJ 8,5 11,1 6.536 0,741 9,0 3,7
SP 21,8 37,2 8.510 0,789 13,6 3,7
Sul 14,9 15,9 5.304 0,806 15,0 11,1
PR 57 58 5.096 0,781 58 3,7
SC 31 31 4.900 0,753 31 3,7
RS 6,1 7,0 5.707 0,796 6,0 3,7
Brasil 161.790 806.638 4.986 0,723 513 81

Fonte Primarias: IBGE(populagao estimada para 1998); PNUD(IDH para 1998); IPEA(PIB Estadual/Regional a precos
basicos estimado para 1988); Congresso(ntimero de parlamentares em 1998). Ver Afonso(1999, p.24).
* IDH = Indice de Desenvolvimento Humano expressa as condi¢des de vida.

Paper do NAEA 138, Abril de 2000

ISSN 15169111




Pacto Federativo e descentralizacao fiscal — regional no Brasil:1990 — 1999 17

O novo padréo de federalismo fiscal, que conferiu uma certa independéncia municipal a
estadual, porém sem as regras da responsabilidade fiscal, e a Lei Kandir, que eliminou a bi -
tributacdo do ICMS sobre as exportacdes para o exterior, mas acabou subtraindo parte das receitas
tributarias dos Estados, vém sendo duas das causas das distorcbes que estdo acentuando 0s
desequilibrios fiscais verticais e horizontais na divisdo da receita disponivel nacional [(Oliveira,
1993); (Afonso, 1994); (Varsano, 1995); (Resende, 1995)].

Mas, além da crise fiscal do sistema federativo brasileiro, ha que se ressaltar a dimensao
fiscal que ela assume nas macro - regides de um pais marcado por grandes desigualdades sociais
[(Carvalho, 1999); (Guimardes Neto, 1995)]. Enquanto isso, os conflitos federativos fiscais assumem
as seguintes caracteristicas:

e A horizontalizacdo do conflito fiscal em face da disputa entre os Estados por
investimentos privados, pela via da guerra fisca (pondo em xeque o papel do Confaz), que
tem resultado ndo s6 em perda de receita tributéria, devido a queda do nivel de atividade
econbmica no pais, como também em sério comprometimento futuro das receitas tributéarias
dos Estados;

e A verticalizagdo do conflito fiscal como resultado das dificuldade dos Estados e
Municipios de cumprirem os acordos com a Unido para pagamento dos juros e da
amortizagdo das suas dividas publicas, sobretudo a partir da Lei Kandir que desonerou as
exportacdes da cobranca do ICMS, o que acabou sujeitando os Estados a um forte ajuste
fiscal pelo lado dos gastos; e,

e A generalizagdo do conflito fiscal que passa a se manifestar em torno da baixa
disponibilidade de recursos financeiros para viabilizar os investimentos publicos, bem como
nos desencontros da competéncia tributaria, das transferéncias intergovernamentais, da
distribuicdo dos fundos fiscais e parafiscais e também em torno da prépria autonomia
financeira.

No entanto, apesar do processo de descentralizacdo fiscal, em termos horizontais, ter
ampliado os recursos tributarios numa propor¢do maior para os Estados e Municipios das regides sub
— desenvolvidas, ainda assim esta divisdo da receita tributaria prépria ndo vem sendo suficiente para
contribuir para a reducdo da forte concentracdo da arrecadacdo e do produto nas regides mais
desenvolvidas, como mostra a tabela 3.

Neste contexto de desigualdades regionais, embora ndo haja qualquer possibilidade de
desintegracéo territorial da federacdo, com o processo de globalizagdo e o agravamento da crise fiscal
— financeira da Unido, Estados e municipios, corre — se 0 risco dos principais atores sociais, que tém
um papel decisivo no novo pacto federativo, via reforma fiscal, serem os privados e ndo os publicos.
Ou seja, as novas regras de convivéncia entre as regifes e seus respectivos interesses econémicos
deverdo ser negociadas a partir dos interesses privados dos homens de negocios (Fiori, 1995).

Num modelo de federacdo pragmatica como este, pode — se supor uma descentralizagéo
federativa moldada mais nos padrdes de uma federacdo econdmica de mercados do que numa
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federacgdo politica de cidadaos. Como resultado desse tipo de negociacao federativa, num ambiente de
globalizacdo, poderd emergir uma nova divisdo territorial do trabalho, da atividade econdmica, do
poder politico e das identidades socio - culturais.

Tabela 3: Brasil: Arrecadacédo Propria das Esferas de Governo Por Regido/ Estados: 1998

Regides/ Estados

Arrecadacdo Tributaria

Arrecadacdo Tributaria Propria

Em % do PIB | Per Capita| Total Federal | Estadual |Municipal

(Precos Basicos)| (R$/hab.) (%) (%) (%) (%)
Regides Subdesenvolvidas 25,2 727 20,8 19,9 23,9 16,1
Norte 15,8 518 2,6 2,0 4,1 2,2
AC 11,4 386 0,1 0,1 0,1 0,1
AM 25,0 1.028 11 0,9 1,6 0,9
PA 11,8 356 0,9 0,6 1,4 0,8
RO 11,5 513 0,3 0,2 0,5 0,1
RR 15,4 581 0,1 - 0,1 0,1
AP 11,9 390 0,1 0,1 0,1 0,1
TO 25,9 306 0,1 0,1 0,3 0,2
Nordeste 20,5 455 8,7 6,9 13,3 8,6
MA 14,2 208 0,5 0,4 0,7 0,4
Pl 20,3 288 0,3 0,3 0,5 0,2
CE 23,3 488 14 11 2,2 15
RN 17,9 479 0,5 0,4 0,8 0,5
PB 21,8 387 0,5 0,4 0,9 0,4
PE 23,7 586 1,8 1,4 2,7 2,2
AL 15,8 366 0,4 0,3 0,7 0,5
SE 21,1 546 0,4 0,3 0,6 0,4
BA 20,1 519 2,8 2,2 4,2 2,5
Centro - Oeste 40,2 2.083 9,6 111 6,5 53
DF 75,4 8.501 6,8 9,3 1,6 2,6
GO 22,1 729 1,4 1,0 2,4 1,7
MG 15,7 740 0,7 0,5 1,4 0,6
MS 15,8 687 0,6 0,4 11 0,3
Regides Desenvolvidas 31,2 2.038 79,2 80,1 76,1 83,9
Sudeste 32,8 2.289 65,9 67,4 61,0 70,9
MG 21,1 974 6,9 6,0 9,2 7,8
ES 38,9 1.626 2,0 1,8 2,4 15
RJ 33,4 2.181 12,4 13,1 10,3 15,8
SP 35,5 3.023 44,5 46,6 39,0 45,9
Sul 24,9 1.322 13,3 12,6 15,1 13,0
PR 24,6 1.252 4,8 4,8 4,8 57
SC 25,4 1.246 2,6 2,3 33 2,6
RS 25,0 1.427 59 55 7,0 4,7
Brasil* 29,7 1.482 239.706 | 161.786 | 65.375 12.545

Fontes Primarias: STN(Balango Geral da Unido, Financas do Brasil); Confaz, IBGE e IPEA).
Brasil* :Os valores totais das arrecadacdes estdo expressos em R$ milhdes.
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Neste caso, o federalismo de mercado pode redesenhar um novo mapa no pais com algumas
regibes concentrando a riqueza em algumas privilegiadas ilhas de prosperidade, com economias
dindmicas e integradas, cercadas pela pobreza das regides periféricas com decadéncia econdmica,
exclusdo social e apatia politica dos cidaddos. Por isso, se quisermos ter um pacto federativo que
contemple os principios da capacidade de pagamento e do beneficio social, a reforma tributéria deve
atentar para a eficiéncia e equidade tributaria a nivel regional — estadual.

No entanto, ndo deve ser esquecido que o sistema federativo brasileiro, num pais onde a
fronteira econdmica continua em movimento, ndo esta ainda territorialmente plenamente concluido. A
prova disso é que nos Ultimos anos foram criados mais cinco Estados ( Mato Grosso do Sul, Rondonia,
Amap4, Roraima e Tocantins) e 1405 novos municipios que vém gerando certos desconfortos fiscais
para os governos (Unido e Estados) responsaveis pelas transferéncias inter — governamentais para 0s
Municipios.

3.1. Descentralizacdo Fiscal e Diviséo Federativa da Receita Tributaria

A descentralizacdo fiscal, no sentido das subesferas governamentais, envolve a revisao na
alocacgdo das fungdes dos gastos publicos e das fontes das receitas tributarias — a partir das normas de
uma lei de responsabilidade fiscal - de forma a contribuir para a reducdo dos custos operacionais e
melhoria da oferta dos servi¢os publicos para a sociedade, além de contribuir para a eficiéncia das
politicas macroecondmicas fiscal e monetéria (Fukasaku & Mello Jr, 1997). No Brasil, a dindmica
ciclica da centralizagdo (1965) e descentralizacdo (1988) do federalismo fiscal tem seguido as fases
autoritarias e democraticas do regime politico definido a partir do poder central.®

Por exemplo, a reforma tributéria de meados dos anos 60 centralizou a tributagdo na Uni&o.
No entanto, apesar de atentar contra o principio da equidade, foi tecnicamente avancada para 0s
padrdes internacionais da época. De fato, essa reforma tributéria inovou na criacdo de impostos sobre
valor adicionado (IVA) para os governos estadual (ICM) e federal (IPI), reduziu os impostos
cumulativos , reformulou o imposto de renda e tornou mais eficiente a administracdo tributaria. Nao
obstante, o longo periodo de dominacdo do autoritario regime militar acabou fortalecendo os
movimentos pré — descentralizacdo fiscal e de enfraquecimento do excesso do poder politico da Uniéo,
na marcha pela democratizacdo do pais, 0s quais vem culminar com a Constituicdo de 1998.

Nos anos 70, o sistema tributario criado ja dava mostras de fragilidade para sustentar os
crescentes gastos publicos da Unido, para manter o ambicioso projeto de insercdo do Brasil como uma
poténcia industrial no contexto internacional. Com resultado, o governo federal, em vez de enfrentar a
crise fiscal com uma reforma tributaria, seguiu a linha de menor resisténcia optando pela tomada de
recursos financeiros no mercado financeiro internacional.

Nos anos 80, a arrecadacao propria dos trés entes federados foi afetada tanto pela queda do
nivel da atividade econdmica (devido as baixas taxas anuais de crescimento do produto da economia)

18 para uma andlise mais pormenorizada da descentralizacdo fiscal no Brasil, ver Affonso (1994) e Afonso
(1994).
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quanto pela queda do nivel real dos tributos ndo indexados resultante do efeito Tanzi no longo periodo
de alta inflacdo. De fato, nesse ambiente de hiperinflacdo, passou a aflorar a fragilidade financeira do
sistema tributario vigente, captada no plano macroeconémico através do declinio da carga tributéria
global da economia brasileira de 25,98% (1970) para 24,06% do PIB (1980), como mostra a tabela 4.

Tabela 4: Carga Tributéaria Global: 1960 — 1999

Em % do PIB
Anos Carga Tributaria
1960 17,41
1965 18,99
1970 25,98
1975 25,72
1980 24,52
1985 24,06
1990 29,60
1995 28,04
1997 28,19

Fonte priméria: Contas Nacionais do Brasil, IBGE e FGV.

Nos anos 80, antes da Constituinte, as receitas tributarias disponiveis (RTD)concentradas na
Unido j& tinham declinado para perto de 60% (Serra & Afonso, 1991). Com a Constituicdo de 1988, o
forte movimento politico em prol da descentralizagéo fiscal veio consolidar a capacidade de tributacéo
propria dos Estados federados através da ampliacéo da base de incidéncia do ICMS.* Além disso,
houve um aumento das transferéncias dos impostos federais em favor dos governos estaduais e
municipais.?

Quanto aos Municipios, deve — se ressaltar que, a despeito do aumento das suas despesas
correntes, aqueles beneficiados, tanto com uma maior participacdo relativa nos recursos tributarios
transferidos das esferas superiores de governo, quanto com o incremento da arrecadagdo propria,
empenharam — se em reduzir suas dividas publicas com as outras esferas de governo (Afonso, 1988).

Ademais, os beneficios auferidos pelos Municipios ndo se distribuiram de forma uniforme.
De fato, em face da preservacdo dos critérios de rateio dos fundos publicos (FPE e FPM), os
municipios de médio e grande portes beneficiaram — se menos do que 0s pequenos. Também deve ser
ressaltado que, entre 1991/1999, a taxa média de crescimento da arrecadacao tributéria prdpria dos trés
entes federados foi diferenciada: a Unido cresceu a uma taxa média anual de 5,7%; os Estados a 2,6%
e 0s Municipios a 4,8%, como mostra a tabela 5.

19 expressdo Estados subnacionais compreende as administracfes dos Estados, Municipios e Distrito Federal.

20 Nao é a toa que, entre 1984 e 1997, foram criados 1.405 novos municipios no pais, a metade deles com menos
de cinco mil habitantes, fendbmeno induzido pelo anacronico critério de rateio do FPM proporcional a
populagdo, mas com um piso de 10 mil e um teto de 150 mil habitantes. Dentre as vérias distor¢des acarretadas
pela proliferagdo de pequenos municipios tem — se: a irrisoria capacidade de autofinanciamento, a disposicéo
da receita per capita muito superior a das médias e até grandes cidades, além do gasto per capita com o poder
legislativo muito acima das despesas sociais.
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Tabela 5: Brasil: Evolucédo da Receita Tributaria da Unido, Estados e Municipios: 1988 — 1999

Anos Unido Estados Municipios Total

1988 129.235 43.302 19.862 192.399
1989 129.517 52.945 23.352 205.814
1990 147.674 63.809 30.218 241.701
1991 127.989 59.519 27.352 214.860
1992 120.782 54.576 25.341 200.699
1993 132.353 53.436 25.793 211.582
1994 148.219 58.228 26.526 232.973
1995 163.286 68.770 32.477 264.533
1996 171.816 73.374 34.331 279.521
1997 181.228 73.771 35.068 290.067
1998 189.716 74.009 38.122 301.847
1999 193.858 73.467 39.291 306.616
1999 — 1991 5,7% 2,6% 4,8% 4,3%

Fonte: Banco Federativo — BNDES
Valores constante em R$ milhdes a precos de dez/99 — IGP — DI.

Depois da reforma tributaria de 1988, a participag¢do da Unido na receita tributaria disponivel
(RTD) declina de 67,17% (1988) para 63,22% (1989). Mas, a divisdo da RTD, entre os trés niveis de
governo, ndo apresentou grandes variages entre 1989/1993, como mostra a tabela 6. Com o plano
real, posto em pratica em julho de 1994, tem — se um aumento das receitas tributarias em geral e,
igualmente, um incremento mais do que proporcional dos gastos publicos provocados pela queda da
inflacdo.?* Com efeito, este desequilibrio fiscal vai acentuar a fragilidade das finangas da UniZo.

A partir de 1995, em face do ajuste fiscal, a Unido reagiu fazendo alteracBes na legislacéo
tributaria federal que privilegiaram a cobranca de tributos legalmente ndo partilhados — a exemplo do
CPMF, PIS e CONFINS - que resultou numa melhoria da sua posi¢do relativa na divisdo da
arrecadacao e até mesmo numa pequena reducdo da base dos fundos de participagdo (Varsano, 1995).

De fato, se desconsiderarmos o exercicio de 1990 para fins de comparagdo, por ser um
periodo atipico, pode — se dizer que a Unido teve a sua receita tributaria ampliada, em termos
absolutos e atualizados, em quase R$ 92 bilhdes, ou seja, cerca de 38% no periodo entre 1991/1999.
Enquanto isso, os Estados, que chegaram a deter 27,17% (1991) da RTD, perderam posi¢éo caindo
para 23,96% (1999) do total da receita tributaria disponivel, como mostra a tabela 6.

21 Analisando o desempenho da receita tributaria global, nesse periodo, percebe — se qudo importante foi a
estabilizacdo proporcionada pelo plano real para o aumento da arrecadacdo em geral. Além deste, 0 bom
desempenho do sistema tributario nacional pode ser explicado pela predominancia dos impostos indiretos
(IPLISS,ICMS) e das contribui¢Bes cumulativas como o PIS, CONFINS e CPMF, apesar destas afetarem a
fixacdo dos precos de mercado.
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Tabela 6: Brasil: Distribuicdo da RTD entre as Trés Esferas de Governo: 1987 — 1999
Em %

Anos Total* Unido Estados Municipios
1988 192.399 67,17% 22,51% 10,32%
1989 205.814 62,93% 25,72% 11,35%
1990 241.701 61,10% 26,40% 12,50%
1991 214.860 59,57% 27,70% 12,73%
1992 200.699 60,18% 27,19% 12,63%
1993 211.582 62,55% 25,26% 12,19%
1994 232.973 63,62% 24,99% 11,39%
1995 264.533 61,73% 26,00% 12,28%
1996 279.521 61,47% 26,25% 12,28%
1997 290.067 62,48% 25,43% 12,09%
1998 301.847 62,85% 24,52% 12,63%
1999 306.616 63,22% 23,96% 12,81%

Fonte: Banco Federativo - BNDES
Receita Tributéria Disponivel = Arrecadagdo Propria +/- Transferéncias Constitucionais.
*Valores constantes em R$ milhdes a precos de dez/99 — IGP/DI.

Hoje é reconhecido que, se, com a reforma tributaria de 1988, os Municipios foram o0s
grandes beneficiados; depois, com os ajustes na legislagdo tributéria federal, foi a Unido que teve
aumentada sua participagdo na RTD de 61,73% (1995) para 63,22% (1999), como mostra a tabela 6. A
partir de 1995, a participacdo dos Estados na receita tributaria disponivel ampliada (RTDA), ap06s
abatido as transferéncias, declinou de 26,96% (1995) para 24,98% (1999). Enquanto isso, a posi¢ao
relativa dos Municipios subiu de 13,02% (1995) para 15,26% (1999), o que vem confirmar que a
descentralizacdo fiscal, em termos verticais, beneficiou mais os Municipios, como mostra a tabela 7.

Tabela 7: Brasil: Distribuicdo Federativa da Receita Tributéaria Disponivel : 1995 — 1999

Anos | Receita Tributaria Disponivel Ampliada * Receita Tributaria Disponivel *
Total Unido | Estados |Municipios Total Unido | Estados [Municipios
1995 264.533 60,02 26,96 13,02 264.533 61,73 26,00 12,28

1996 279.521 59,04 27,39 13,56 279.521 61,47 26,25 12,28

1997 290.067 59,52 26,91 13,56 290.067 62,48 25,43 12,09

1998 301.847 58,74 26,19 15,08 301.847 62,85 24,52 12,63

1999 306.616 59,76 24,98 15,26 306.616 63,22 23,96 12,81

Fonte: Banco Federativo — BNDES.

Valores constantes em R$ milhdes a precos de dez/99, IGP — DI.

! Receita Disponfvel Ampliada = Receita Tributaria Disponivel +/- Transferéncias Voluntérias concedidas
pela Unido

2 Receita Tributaria Disponivel = Arrecadacéo Prépria +/- Transferéncias Constitucionais.

Com a melhoria da arrecadagdo prépria da Unido, além das transferéncias constitucionais,
houve um aumento das transferéncias voluntarias inter — governamentais para os Estados e Municipios
através de convénios voluntérios e de repasses regulares, como a compensacdo da Lei Kandir via
seguro - receita, afora 0 complemento de recursos a educacdo e merenda escolar, como mostra a tabela
8.
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Tabela 8: Brasil: Arrecadacéo da Unidio e Transferéncias aos Estados e Municipios: 1995—1999
ﬁ\rrgcadagéo e Transferéncias da 1995 1996 1997 1998 1999
nido
Unido — Arrecadacao(+) 189.084 198.818 | 210.501 | 222.934 | 228.637
Receita Federal(%) 64,0 62,3 63,9 63,7 67,7
Previdéncia(%) 28,0 29,6 28,5 27,4 24,0
FGTS(%) 78,0 8,1 7,6 8,9 8,3
Unido — Transferéncias aos Estados(-) 13.632 14.436 15.837 17.638 18.172
FPE(%) 85,7 85,7 75,0 61,1 61,1
FPXe(%) 14,3 14,2 12,5 111 111
Seguro — Receita(%) 0 0,1 12,5 111 111
FUNDEX (%) 0 0 0 16,7 16,7
Uniao - Transferéncia aos| 12.166 12.566 13.436 15.579 16.608
Municipios(-)
FPM(%) 100,0 92,3 92,8 86,6 76,5
Seguro — Receita(%) 0 7,7 7,2 6,7 59
FUNDEX (%) 0 0 0 6,7 17,6
Receita Disponivel da Uniao 163.286 171.816 | 181.228 | 189.717 193.857

Fonte: Banco Federativo —- BNDES

*Valores constantes em R$ bilhdes a precos de dez/99 - IGP — DI.

Mas, analisando — se a dinamica das transferéncias intergovernamentais voluntarias da
Unido, dirigida para os Estados e Municipios, percebe — se que o governo federal acabou beneficiando
mais 0s Municipios em detrimento dos Estados, sobretudo a partir de 1998, como mostra tabela 9.

Tabela 9: Brasil: Receita Tributéria Disponivel dos Governos Federados e Transferéncias
Voluntérias: 1995 — 1999

Anos Receita Tributaria Disponivel* Unido — Transferéncias Voluntarias
Total Unido Estados | Municipios Total Estados | Municipios
1995 264.533 61,73% 26,00% 12,28% 4513 56,0% 44,0%
1996 279.521 61,47% 26,25% 12,28% 6.778 47,0% 53,0%
1997 290.067 62,48% 25,43% 12,09% 8.566 50,0% 50,0%
1998 301.847 62,85% 24,52% 12,63% 12.424 41,0% 59,0%
1999 306.616 63,22% 23,96% 12,81% 10.615 29,0% 71,0%

Fonte: Banco Federativo — BNDES.
Valores constantes em R$ milhdes a pregos de dez/99, IGP — DI.
*Exclusive arrecadagdo prdpria municipal.

Com a crise do padrdo de financiamento do setor publico estadual, sobretudo dos envolvidos
com dividas publicas e perdas de arrecadacéo decorrente da Lei Kandir, essa situacdo acabou for¢ando
0s governos estaduais a assumirem gastos publicos além do limite de suas capacidades tributarias.

Por outro lado, apesar da melhoria da arrecadacéo propria, esta mostra — se ainda insuficiente
para que os Estados possam enfrentar as crescentes pressdes por aumento dos gastos publicos advindas
de demandas sociais e meritdrias, sobretudo porque os Estados tém de transferir recursos, por forca da
Constitui¢do, para os Municipios - 0 que caba afetando suas RTD, como aponta a tabela 10.
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Tabela 10: Brasil: Arrecadacéo dos Estados e Transferéncias aos Municipios: 1988 - 1999

Arrecadacdo e Transferéncias dos| 1995 1996 1997 1998 1999
Estados

Estados — Arrecadacao(+) 75.449 80.703 79.565 78.912 77.978
ICMS(%) 95,0 94,7 93,9 79,8 79,4
FUNDEF — ICMS(%) 0,0 0,0 0,0 13,4 14,2
IPVA(%) 5,0 53 6,1 6,8 6,3
Estados — Receita de Transferéncias(+) 13.631 14.436 15.837 17.638 18.172
Receita Total dos Estados 89.080 95.139 95402 96550 96150
Estados - Transferéncias aos| 20310 21.765 21.361 22.541 22683
Municipios(-)

ICMS/e(%) 88,2 87,8 86,3 69,8 68,3
FUNDEF — ICMS(%) 0,0 0,0 0,0 16,4 19,2
IPVA/e(%) 9,3 9,9 11,3 11,9 10,9
FPX/e(%) 2,5 2,4 2,4 1,8 1,6
Receita Disponivel dos Estados 68.770 73.374 73.771 74.009 73.467
Receitas de  Transferéncias  dos| 32.477 34331 | 35.068 | 38.122 39.291
Municipios

Fonte: Banco Federativo — BNDES
*Valores constantes em R$ milh&o a precos de dez/99 - IGP — DI.

3.2. Descentralizacdo Fiscal e Destinacdo Federativa dos Gastos Publicos

A descentralizacdo fiscal também se caracteriza por uma maior participacdo relativa dos
governos estaduais e municipais na administragdo dos gastos publicos.?? Entretanto, diga — se de
passagem, ao contrario do que acontece com as receitas tributarias para os trés niveis de governo, a
Constituicdo e as Leis Complementares ndo séo tdo precisas e detalhadas quanto a competéncia e a
reparticdo dos gastos publicos e nem definem com clareza a distribuicdo de tarefas as trés esferas de
governo.

Essa situacdo provoca, em geral, ndo s superposicdo das a¢fes governamentais em alguns
setores e regides e caréncia em outros, como também dificulta uma ativa coordenagéo por parte do
governo central sobre as politicas publicas — de ambito nacional e regional — em parceria com as
demais instancias governamentais.

De fato, se a Unido ou mesmo Estados subnacionais decidem investir em programas
infraestruturais ou s6cioecondmicos de longo prazo, que ultrapassam o periodo de gestdo de um dado
governo, ndo ha, muitas vezes, nenhuma articulacdo no sentido do planejamento tético e estratégico de
acomodacao das demais despesas publicas entre as trés esferas de governo com a finalidade de evitar
desperdicio de recursos publicos ou aumento ndo previsto das despesas publica agregadas.

Os dados bésicos publicados sobre despesas publicas, pelo IBGE, compreendem os gastos de
custeio com bens e servicos, remuneracdo dos funcionarios publicos e os investimentos pablicos em
capital social basico. Estes gastos publicos ndo — financeiros, agregados a nivel nacional,
correspondem a maior parcela de gastos do setor publico em geral j& que as transferéncias inter e
intragovernamental s&o intercdmbio de recursos entre a Unido, Estados e Municipios.

22 \/er Afonso (1998)

Paper do NAEA 138, Abril de 2000
ISSN 15169111




Pacto Federativo e descentralizacao fiscal — regional no Brasil:1990 — 1999 25

Tomando — se esses dados, em termos absolutos, percebe — se que as despesas agregadas
ndo — financeiras a nivel nacional evoluiram abaixo da receita publica durante o periodo de 1990/97.
Em relacdo ao PIB, a participacdo relativa da receita tributaria arrecadada também mantém — se com
um percentual superior quando comparada com as despesas agregadas, como mostra a tabela 11.

Tabela 11: Receita Tributaria Disponivel e Despesas Agregadas Publicas do Brasil: 1990 - 1997

Anos Receita Indice Despesas Indice RTD DA
Disponivel 1991=100 | Agregadas 1991=100 |Em % do PIB|Em % do PIB
1990 207.058 120 177.382 87 29,60 25,36
1991 172.724 100 154.983 100 24,43 21,93
1992 175.440 102 152.560 98 24,96 21,70
1993 186.661 108 166.878 107 25,30 22,63
1994 217.805 126 180.831 117 27,90 23,16
1995 228.140 132 195.836 126 28,04 24,07
1996 235.686 136 194.561 125 28,19 23,27
1997 244.359 141 187.635 121 28,19 21,65
Fonte: IBGE.

RTD — Total da Receita tributaria disponivel.
DA - Total das Despesas Agregadas.
Valores expressos em R$ milh&o e atualizados para 1997 pelo deflator implicito do PIB.

Neste aspecto, tendo em vista que ndo houve substancial melhoria nas contas publicas,
inclusive com agravamento da divida publica, é possivel deduzir o peso das despesas financeiras com
juros e amortizagdo sobre o equilibrio geral da Unido.

Em compensacdo, o volume agregado das despesas ndo — financeiros da esfera federal vem
caindo pelo menos nos Gltimos trés anos. Por outro lado, sdo crescentes os gastos publicos dos Estados
e principalmente dos Municipios. De fato, no periodo de 1997/90, os gastos agregados federais
representaram em média 32,62% do total dos gastos agregados contra 63,08% dos Estados e
Municipios.

No entanto, analisando — se o total das despesas agregadas dos entes federados — consumo
intermediario, remuneragdo de pessoal e investimento em capital fixo — em relacdo ao PIB brasileiro,
nota — se uma tendéncia de reducdo de 25,36% (1990) para 21,65% (1997). Ainda assim, confirma —
se 0 crescente aumento das despesas agregadas dos Estados subnacionais, sobretudo dos Municipios,
comparativamente a Unido, como mostra a tabela 12.

No Brasil, os Estados e Municipios, ainda que favorecidos pelo aumento de suas receitas
tributarias, continuaram, mormente os primeiros, com dificuldades financeiras em face do elevado
estoque de suas dividas passadas e do aumento das suas despesas correntes, sobretudo com pessoal.?
Quanto a Unido, que teve uma receita marginal de R$ 27 bilhdes no periodo de 1997/91, esta s6
ampliou suas despesas agregadas para apenas R$ 6,4 bilhdes. Como se V&, pela tabela 13, a Unido vem
mostrando disposicao na busca do equilibrio fiscal — financeiro.

23 « L - . .

O aumento das despesas resultaram tanto da pressdao do funcionalismo publico por reajuste salariais, em

épocas de inflacdo, quanto pelo incremento dos seus gastos na area social, em particular em satde e educagéo,
onde sdo grandes as despesas com pessoal.
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Tabela 12: Brasil : Despesas Agregadas de Consumo, de Pessoal e de Formacéo Bruta de Capital
Fixo: 1990 - 1997

Anos Federal Estadual Municipal Previdéncia Total
Despesa| % | Despesa % Despesa % Despesa | % | Despesa | %
Agregada | do PIB | Agregada | do PIB | Agregada | do PIB | Agregada Pdlcl)B Agregada |do PIB

190 62.554 | 8,94 69.348 9,91 36.403 52 9.077 1,30 | 177.382 | 25,36

1991 54.135 | 7,66 58.980 8,35 32.654 4,62 9.214 1,30 | 154.983 | 21,93

192 42997 | 6,12 60.990 8,68 39.714 5,65 8.859 1,26 | 152,560 | 21,70

1993 53.149 | 7,21 66.612 9,03 38.243 519 8.873 1,20 | 166.878 | 22,63

194 56.401 | 7,22 76.270 9,77 42.141 5,40 6.019 0,77 | 180.831 | 23,16

19% 63.890 | 7,85 75.760 9,31 49.828 6,12 6.359 0,78 | 195.836 | 24,07

19% 67.473 | 8,07 73.316 8,77 48.298 5,78 5.473 0,65 | 194.561 | 23,27

1997 60.514 | 6,98 73.405 8,47 48.356 5,58 5.360 0,62 | 187.635 | 21,65

1997/90" -0,47% 0,82% 4,14% -7,25% 0,81%

Fonte: IBGE

! Taxa média de crescimento real anual.
Valores constantes expressos em R$ milhdo e atualizados para 1997 pelo deflator implicito do PIB.

Tabela 13: Brasil: Particéo das RTD e das Despesas Agregadas Por Ente Federado : 1990-1197

Anos 1990 1991 1992 | 1993 | 1994 1995 1996 1997
Federal

RTD 63.726 | 49.754 | 53.208 | 57.820 | 76.349 | 73.470 | 78.088 | 76.801

DA 62.554 | 54.135 | 42.997 | 53.149 | 56.401 | 63.890 | 67.473 | 60.514
Estadual

RTD 60.858 | 57.316 | 51.381 | 50.666 | 63.000 | 66.066 | 65.129 | 67.526

DA 69.348 | 58.980 | 60.990 | 66.612 | 76.270 | 75.760 | 73.316 | 73.405

Municipal
RTD 30.429 | 23.817 | 31.419 | 28.615 | 34.661 | 40.600 | 38.626 | 40.394
DA 36.403 | 32.654 | 39.714 | 38.243 | 42141 | 49.828 | 48.298 | 48.356
Prividéncia
RTD 52.044 | 41.838 | 39.432 | 49.560 | 43.795 | 48.004 | 53.842 | 40.394
DA 9.077 9.214 8.859 8.873 6.019 6.359 5.473 5.360
Total
RTD 207.058 | 172.724 | 175.440 | 186.661 | 217.805 | 228.140 | 235.686 | 225.115
DA 177.382 | 154.983 | 152.560 | 166.878 | 180.831 | 195.836 | 194.561 | 187.635
Fonte: IBGE

RTD - Receita Tributaria Dispinivel
DA - Despesas Agregadas
Valores constantes em R$ milh&o corrigidos para 1997 pelo deflator implicito do PIB.
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No caso do governo federal, predominam as transferéncias para fins da previdéncia e de
pagamento de juros da divida publica em que a Unido responde por cerca de mais 80% e 90%,
respectivamente, do total dos gastos publicos agregados. Mas, se excluidos os gastos financeiros e da
previdéncia, as demais despesas publicas estdo concentradas nos Estados subnacionais. De fato, as
despesas de custeio em bens e servigos, 0s gastos com remuneracdo de pessoal e 0s investimentos
plblicos em capital fixo sdo predominantes nas subesferas governamentais.**

No caso dos governos estaduais, que tiveram uma receita marginal de R$ 10,2 bilhdes entre
1997/91, suas despesas agregadas adicionais foram elevadas para R$ 14,4 bilhdes, como demonstra a
tabela 13. Na verdade, o aumento da folha de pagamento de pessoal e dos gastos de custeio em bens e
servicos, em mais de R$18 bilhdes, consumiram ndo apenas toda a receita marginal, como acabaram
forcando os governos estaduais a uma dréstica reducdo dos investimentos em capital fixo. Mais ainda,
tendo em vista 0 alto grau do endividamento publico dos Estados, que inclusive gera encargos
financeiros superiores aos municipais, pode — se perceber a gravidade da crise financeira estadual.

De fato, apesar dos Municipios terem tido um bom desempenho na arrecadagdo, entre os trés
niveis de governo, eles vém demonstrando um grande apetite por gastos publicos. Para se ter uma
idéia, da receita marginal de R$ 16,6 bilhdes, entre 1997/91, cerca de 94,58% foi destinada ao
adicional de despesas ndo — financeiras, ou seja, o0 equivalente a R$ 15,7 bilhdes, como aponta a tabela
13. Neste caso, da receita adicional de R$ 16,5 bilhGes, 73,0% foram destinados as despesas com
custeio de bens e servicos e remuneracdo com servidores publicos e os 17,0% restante com
investimentos em capital fixo.

Analisando — se a composicdo dos gastos agregados, entre os trés niveis de governo, observa
— se, através da tabela 14, uma tendéncia de reducdo da participacao relativa das despesas de custeio
da Unido e um aumento desses gastos pelos Estados subnacionais, sobretudo dos Municipios, no total
das despesas agregadas.”® No caso das despesas com pessoal, enquanto a Uni&o buscou diminuir suas
despesas com esta rubrica, os Estados e Municipios aumentaram. Por outro lado, enquanto a Unido e
0s Municipios aumentaram seus investimentos em capital fixo, sobretudo estes ultimos, os Estados
foram forgados a uma dréstica reducéo dos seus investimentos em capital social basico.

24 . A , I - x .
Tal circunstancia deve — se , aléem dos programas de demissdo voluntéria ou ndo, ao intenso processo de
privatizacdo das empresas estatais federais nos anos noventa.

25 Os dados do IBGE para as despesas publicas dos entes federados compreendem: os gastos de custeio com
bens e servigos, com remunerac¢do dos empregados e com investimentos ndo — financeiros. Se tomarmos 0s
gastos publicos do sistema federativo, estes itens representam a maior parcela das despesas publicas uma vez
que as transferéncias inter e intra - governamentais sdo meras trocas de recursos entre a Unido, Estados e
Municipios.
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Tabela 14: Brasil: Despesas Nao —Financeiras das Administracéo Plblica: 1990-1998
Niveis de Consumo Remuneracao Formacao Bruta Total
Governos Intermediario dos Funcionarios | de Capital Fixo

Anos R$ % do |[R$ milhdo| % do |[R$milhdo| %do |[R$milhdo| % do

milhdo | Total Total Total Total

Federal 1990 | 24.267 | 54,0 | 48.326 | 43,6 3.649 13,9 76.242 41,9
1995 | 23.108 | 37,3 | 44.725 | 385 5.146 24,9 72.979 36,7

1997 | 21.224 | 36,2 | 42.266 | 37,8 4.256 22,2 67.746 35,7

Estadual 1990 | 11.834 | 26,3 | 44.778 | 404 12.735 48,7 69.347 38,1
1995 | 20.381 | 32,9 | 49.829 | 429 5.549 26,9 75.759 38,2

1997 | 19.638 | 335 | 48.414 | 43,3 5.353 27,9 73.405 38,7

Municipal | 1990 | 8.832 19,7 | 17.828 16,0 9.743 37,4 36.403 20,0
1995 | 18.383 | 29,8 | 21.514 | 18,6 9.932 48,2 49.829 25,1

1997 | 17.732 | 30,3 | 21.045 18,9 9.579 49,9 48.356 25,6

Governo 1990 | 44.933 | 100,0 | 110.932 | 100,0 | 26.127 100,0 | 181.992 | 100,0
em Geral | 1995 | 61.872 | 100,0 | 116.068 | 100,0 | 20.627 100,0 | 198.567 | 100,0
1997 | 58,594 | 100,0 |111.725| 100,0 | 19.188 100,0 | 189.507 | 100,0

Fonte: IBGE (Diretoria de Pesquisa/Departamento de Contas Nacionais).

Consumo intermediario compreende 0s gastos de custeio com bens e servigos.

Remuneracdo dos Empregados compreende 0s gastos com pessoal ativo da administracéo publica, exceto das empresas
estatais produtivas.

Os gastos federais da Unido inclui as despesas com a previdéncia social

Valores constantes expressos em R$ milhdes e atualizados para 1997 pelo deflator implicito.

Na analise da composicéo especifica dos gastos agregados, por ente federado, percebe — se
gue, a partir de 1995, as despesas de consumo intermediario tenderam a declinar, em termos absolutos
e em % PIB, para todas as esferas governamentais, como se observa na tabela 15. Contudo, analisando
— se 0 comportamento desse item de despesa, entre 1997/90, percebe — se que a taxa média de
crescimento das despesas de custeio foi de 0,59% (Unido), 7,50% (Estados) e 10,47% (Municipios).

Tabela 15: Despesas de Consumo Intermediario dos Entes Federados no Brasil: 1990 - 1997

Anos Federal Estadual Municipal Previdéncia Total

R$ Em R$ Em R$ Em R$ Em R$ Em

milhdo | o pig | Milh@o | o4 pg | Milhdo | o4 pig | Milhéo | of pig | Milhdo | o4 pIB

1990 15.296 | 2,19 | 11.834| 1,69 8.832 1,26 4.360 0,62 | 40.322 | 5,76
1991 13.0561 | 1,85 [ 11895 | 1,68 | 10916 | 1,54 4.746 0,67 | 40.608 | 5,75
1992 9.197 1,31 | 13.691 | 1,95 | 11.943 1,7 4.815 0,69 | 39.645| 5,64
1993 14231 | 1,93 [ 1659 | 2,25 | 12819 | 1,74 5.321 0,72 | 48.967 | 6,64
1994 13.447 | 1,72 | 16.867 | 2,16 | 14918 | 1,91 3.816 0,49 | 49.048 | 6,28
1995 16.799 | 2,06 | 20.381| 251 |18.383 | 2,26 3.578 0,44 | 59.141 | 7,27
1996 17.119 | 2,05 | 19.614 | 235 | 17.711| 2,12 3.218 0,38 | 57.662 | 6,9
1997 15.938 | 1,84 | 19.638 | 2,27 | 17.732 | 2,05 3.413 0,39 | 56.721 | 6,54
1997/1990 0,59% 7,50% 10,47% -3,44% 5,00%

Fonte: IBGE/Departamento de Pesquisa
Valores constante em R$ milh&o e atualizados para 1997 pelo deflator implicito do PIB.
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No periodo de 1997/90, os gastos com pessoal ativo cresceram entre todos 0s entes
federados. No entanto, percebe — se um maior crescimento com a remuneracdo de pessoal por parte
dos Estados e Municipios, como mostra a tabela 16. Enquanto isso, a Unido vem se esforcando para
reduzir o excesso de seus gastos com o pagamento dos seus servidores publicos.

Tabela 16: Brasil: Remuneracdo dos Empregados por Niveis de Governos : 1990 - 1997

Anos Federal | % |[Estadual| 9% |Municipal| % Previdéncia| % Total

1990 43.715 | 39,4 | 44.778 40,4 17.828 16,0 4.611 4,2 | 110.932
1991 36.360 | 38,7 | 37.921 40,3 15.492 16,5 4.231 4,5 94.005
1992 29.333 | 33,1 | 36.459 41,2 19.131 21,6 3.655 4,1 88.578
1993 34.170 | 36,2 | 38.698 41,0 18.098 19,2 3.365 3,6 94.331
1994 37.035 | 34,8 | 46.367 43,5 21.019 19,7 2.095 2,0 | 106.516
1995 41.994 | 36,2 | 49.829 42,9 21.513 18,5 2731 2,4 | 116.068
1996 46.139 | 39,2 | 48.356 41,1 21.019 17,9 2.175 1,8 | 117.688
1997 40.393 | 36,2 | 48.414 | 433 21.044 18,8 1.873 1,7 | 111.725

Fonte: IBGE/Departamento de Pesquisa
Valores constante em R$ milh&o e atualizados para 1997 pelo deflator implicito do PIB.

Depois do inesperado boom econdmico, proporcionada pelo plano real, os gastos com
investimentos em capital fixo da Unido e dos Estados cairam. Enquanto isso, 0s Municipios passaram
a realizar um volume significativo de investimento publicos, quase equivalente aos investimentos em
capital social basico das duas outras unidades federadas, como demonstra a tabela 17.

Tabela 17: Brasil: Gastos de Investimento em Capital Fixo: 1990 - 1997

Anos Federal Estadual Municipal Previdéncia Total
R$ Em R$ Em R$ Em R$ Em R$ Em
milhdo | % PIB | milhdo | % PIB | Milhd0 | o5 PIB | milhdo (% PIB| milhdo F:JI/OB

1990 3543 | 05 | 12735 | 18 | 9743 | 14 106 | 0,0 |26.127 | 3,74

1991 4724 | 0,7 | 9164 | 1,3 | 6.246 | 09 236 | 0,0 |20.370 | 2,88

1992 4467 | 06 | 10840 | 15 | 8.640 | 12 388 | 0,1 |24335] 3,46

1993 4749 | 06 | 11.317 | 15 | 7457 | 10 187 | 0,0 |23.710] 321

1994 5920 | 08 | 13.036 | 1,7 | 9.124 | 12 107 | 0,0 |28187] 3,61

1995 509 | 06 | 5549 | 07 | 9931 | 12 50 | 00 |20.627 ]| 254

1996 4215 | 05 | 5346 | 06 | 9568 | 1.1 81 | 00 |19.210 23

1997 4183 | 05 | 5353 | 06 | 9580 | 11 73 | 0,0 |19.188] 221

Fonte: IBGE/Departamento de Pesquisa
Valores constante em R$ milh&o e atualizados para 1997 pelo deflator implicito do PIB.

Conclusao

No caso brasileiro, o grande desafio da reforma fiscal que vem ai é buscar conciliar uma
adequada descentralizagdo fiscal com a reducdo das desigualdades sociais inter - regionais. Na
verdade, a concentragdo da arrecadacdo tributaria € apenas um reflexo da concentracéo regional da
atividade econdmica, da renda e da riqueza. Na Constituicdo de 88,a autonomia financeira pleiteada
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pelos Estados subnacionais foi mais de gasto e menos de competéncia para instituir os tributos
necessarios para financiar as despesas.

De qualquer modo houve, depois da Constituicdo de 1988, uma melhoria na distribuicdo da
receita tributéria global - o suficiente para assegurar o pacto federativo fiscal - gracas ao aumento da
receita prépria nas trés esferas de governo e das transferéncias intergovernamentais. A crise financeira
da Unido e dos Estados reduziu a capacidade de investimentos puablicos dessas esferas
governamentais. No caso dos Estados, além o problema da divida publica, ha que se resolver os
problemas do excesso de gastos com pessoal(inclusive inativos) e de custeio de bens e servigos. No
caso da Unido, apesar do esforco para reduzir o excesso das suas despesas com pessoal ativo, a forte
pressdo da divida publica e o desequilibrio nas contas da previdéncia ainda sdo o "Calcanhar de
Aquiles" do governo federal. Neste particular, os Municipios vem desempenhando um importante
papel na geracdo de emprego e renda local, tanto pelo lado do aumento dos gastos de custeio e pessoal
quanto pelo lado dos investimentos em capital social basico para o fornecimento de servigos publicos
a populacao.

N&o obstante, apesar da federacdo fiscal brasileira apresentar bons indices de participacao
relativa dos governos subnacionais, tanto em termos de receita tributaria quanto de gastos publicos,
ainda assim a federacdo ressente — se de um planejamento fiscal que concilie partilha de receita e
divisdo de encargos entre os entes federados. Essa situagdo, talvez, conspire contra a qualidade da
oferta dos servicos publicos e os interesses nacionais da politica macroeconémica. De qualquer
maneira, a federagdo fiscal brasileira, embora ainda em processo de aperfeicoamento, exibe tracos
marcantes de razodvel estabilidade.
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