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RESUMO

A presente dissertacio tem como objetivo analisar as transferéncias
intergovernamentais, com énfase especifica nos Fundos de Participacgio

contextualizando a experiéncia do Federalismo Fiscal Brasileiro.

Para sedimentar o estudo inicialmente realizou-se uma analise tedrica do
federalismo, com um enfoque econdmico-fiscal, inserindo a releviancia do
sistema de transferéncias na relacdo de trade-off existente entre o Governo

Central e os governos subnacionais.

A segunda parte deste trabalho apresenta o nascedouro do Sistema
Federativo Brsileiro analisando a historiografia tributiria desde o periodo

colonial até meados da década de 60.

A ultima parte tece uma minuciosa avaliacio dos Fundos de Participacio
desde sua instituicdo, com o Coédigo Tributario Nacional até o periodo mais
recente, com inclusio dos impactos ocorrides nestas transferéncias apés a

aprovacio do Fundo Social de Emergéncia e Fundo de Estatizacido Fiscal.
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ABSTRACT

The present essay has the aim to analyse the intergovernmental
mramsferences with specific emphasis in States Participation Fund (FPE
GRANTS) and Municipalities Participation Fund (FPM GRANTS) in
accerdance to the brazilian fiscal federalism.

To support the research, it has been perfomed analysis on federalism
theory focused on economics and fiscal basis and making clear the relevance of
the transference system in relation to the trade-off that exists between the
cemtral and the states government.

The second part this work presents the origin of the brazilian federative
s»stem analysing the tributary historigraphy since the colonial period to half
sixties.

The last part describes a circunstantial evaluation of the tax sharing
from its constitution in the national tributary code up to recent times including
the impacts caused by transferences after the approval of the social emergency
fund and stabilization fiscal fund.



1- INTRODUCAO

O Brasil esta organizado em seus mais de 8.500 mil Km? sobre uma
estrutura federativa caracterizada por profunda heterogeneidade territorial,
administrativo-politica, demografica e econdmica.

A Federagdo Brasileira esta estruturada sob trés niveis de governo, na
gual ¢ composta pelo Governo Central(também conhecido como Unido), pelos 27
Estados Federados, incluindo o Distrito Federal, que formam o nivel
mtermediario(denominado na literatura de Finangas Publicas de Estados
Sabnacionais); e por ultimo, do nivel local(organizado sob a forma de Municipios),
perfazendo atualmente um total de 5.480 unidades.'

As desproporgdes territoriais internas podem ser constatadas quando se
venfica as extensdes dos Estados do Amazonas e Para, com 1.564.445Km? e
1 248 042Km, respectivamente dos Estados de Alagoas e Sergipe, com extensdo de
27 248Km° e 21.994Km?, respectivamente.

No aspecto administrativo-politico ha uma complexa estrutura
burocratica. onde os niveis intermediario e local tém funcionamento semelhante a
Umido.

A estrutura dos Governos Estaduais é bastante semelhante ao Governo
Central. possuindo os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, além de um
Mmistério Publico, institui¢do criada pela Constituigdo de 1988, com autonomia

funcional e administrativa.

Cmamtativo informado pela Divisdo de Programagio da Receita Vinculada/STN-MF para distribuicdo do FPM a
marur de 1997, Nio inclui as capitais.
Pag.: 1



No nivel local, a estrutura do executivo e a organizagao legislativa, se
assemelha aos estados subnacionais. No entanto, os municipios ndo tém um Poder
Judiciario, onde as agdes sdo absorvidas pelos Estados e/ou Unido.

As despropor¢des do Federalismo Brasileiro continuam no aspecto
demografico. De um lado, temos o Estado de Sdo Paulo, ocupando apenas 3% do
termitorio brasileiro com uma populagdo em torno de 33.250 mil habitantes, ou seja,
22% da populagdo brasileira. Do outro lado, temos o Estado do Amazonas que
ocupa 18% do territorio brasileiro e tem uma populagio de 2.270 muil
habitantes(0,01% da populagdo brasileira).

O lado economico, certamente o mais perverso, demonstra, em termos
de grandes regides, que as mais ricas se concentram no Sul e Sudeste e as mais
pobres no Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

A concentragdo aponta para indicadores que ndao se modificaram
sismificativamente nos ltimos dez anos(1985-1994).

Em termos de configuragdo geopolitica a Regido Sudeste continua
tendo a maior participagdo no Produto Interno Bruto, registrando 56,69% do total,
=m 1994: contra 4,82% e 13,97% das Regides Norte e Nordeste, respectivamente” .

Os dados da renda per capita sintetizam a situagdo de desigualdade
remonal. O grau de dispersio do PIB per capita, mostra que entre 1986-89, a
desigualdade regional piora, melhora no triénio 1989-91 e retorna a arrefecer entre
1992-94 Tomando o exemplo da dispersio, enquanto os dois Estados mais ricos,

S30 Paulo e Rio de Janeiro registraram rendas per capita de R$ 3.010 e 2.370,

* Wer 2 proposito. OLIVEIRA e SILVA, CONSIDERA, VALADAO & MEDINA. Produto Interno Bruto por
Umndade da Federacdo: Metodologia ¢ Resultados 1985-1994. 24° Encontro Nacional de Economia-ANPEC.
Landoez-SP. 1996.

-
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respectivamente, os Estados de Tocantins e Piaui, apresentaram valores de RS 581 ¢
538, respectivamente.

Este processo de “suave” concentragdo € verificado por
CANO(1995:407) no Estado de Sdo Paulo, através da analise dos indicadores da
mdustria de transformagdo comparados com os registrados para o Brasil.

Nesse contexto de multiplas diversidades as relagdes fiscais
mtergovernamentais no Brasil ndo poderiam acontecer sob uma articulagdo
ssmplista, em forma de “pacto federativo™.

A diversidade dos problemas fiscais, advindos da coexisténcia multipla
de mais de uma estrutura tributaria e, o desenvolvimento econdomico brasileiro, que
levou uma forte concentragdo geografica da produgdo, impdem um desafio maior ao
Ssstema Federativo Fiscal.

A organizagdo federativa implica em tornar consistentes e coordenadas
as acdes das esferas governamentais, com identificacdo clara dos principios de
reparticdo horizontal e vertical das competéncias e encargos, bem como
ordenamento da  discriminagdo das receitas tributarias, com repartigdo das
competéncias e distribuigio destas.

Assim sendo, o estudo das relagdes fiscais intra e intergovernamentais,
demtro da esfera econdmica, reflete a evolugdao dos (des)equilibrios entre os
obpetivos  de  eficiéncia  alocativa e redistribuicdo de renda TER-
MINASSIAN(1995:1) e, atualmente, os aspectos da éstabilizagﬁo macroecondomica
¢ os processos de descentralizagdo.

No contexto da gestdo macroecondmica, o Federalismo Fiscal envolve
wma séne de frade-offs, entre os niveis de governo, que relacionam a atribuig¢do e
competéncia de receitas e despesas; o déficit publico; capacidade de endividamento
dos governos e as transferéncias intergovernamentais.

Pag.: 3



Dessa forma, a proposta desta dissertagdo, adota como estudo, a
reparticdo e distribuicdo das receitas tributarias, através das transferéncias
meergovernamentais, tendo como enfoque principal, a pesquisa sobre o papel
desempenhado pelos Fundo de Participagdo dos Estados - FPE e Fundo de
Participagdo dos Municipios - FPM.

Paradoxalmente estes instrumentos, que foram instituidos, segundo um
carater redistributivo, surgem apenas 76 anos apds a promulgagdo da primeira
Constituicao Republicana que legitimou o Sistema Federativo Brasileiro.

Certamente, como instrumento de politica fiscal, os Fundos constituem
elementos importantes, pois além de serem utilizados em todas as Organizagdes
Federativas, com diversas variagdes, tém papel relevante em estruturas heterogéneas
com capacidade economicas desiguais.

No entanto, como coloca McLURE(1971:457-478), os objetivos de
redistribuigdo devem ser atendidos por outros instrumentos de politica econdmica,
ammbuindo carater mais significativo @ medidas de distribuigdo direta da renda,
especificamente, através do alivio da carga tributaria sobre as familias de baixa
renda.

Em sintese, os sistemas de transferéncias intergovernamentais sio
mdispensaveis para corrigir disparidades, intra ¢ interregionais. Ndo obstante, ndo
sao suficientes, de forma isolada, para corrigir distor¢des historico-estruturais de
renda. \

Portanto, estrutura-se este trabalho, onde os Fundos de Participacao

sao enfocados como elementos do federalismo fiscal brasileiro e, assim sendo,

Pag.: 4



objetiva-se apresentar, sob varios aspectos, uma analise destes mecanismos de
politica fiscal das “Finangas Multiniveis™.’

O primeiro capitulo da dissertagdo enfoca os aspectos tedricos
wvinculados a realidade brasileira. Enfatizou-se, além das formas conceituais que
relacionam o tema, a importancia dos principios e caracterizagdes que identificam
os Fundos de Participagdo.

O segundo capitulo apresenta cinco experiéncias internacionais, onde o
enfoque principal sdo as transferéncias mtergovernamentais mas, sob o contexto
especifico do Sistema Federativo de cada Nagdo. A selegao dos Paises(Estados-
Umdos, Canada, Australia, Alemanha, Argentina), seguiu alguns critérios, tais
como: representatividade historico-geografica; forma de organizagdo federativa e
aspectos relacionados com o grau de descentralizagio.

O capitulo terceiro apresenta a formagao do Estado Brasileiro, desde o
seu periodo monarquico, até meados da década de 1960. A inclusdo deste capitulo,
com msercdo do periodo anterior a Constituicdo de 1891, deve-se a caréncia de
amalise na gestagdo do Sistema Federativo Brasileiro, onde demonstra-se, mesmo
com a caréncia de dados, a necessidade de se avaliar o processo de descentralizagdo
ocomido no periodo colomal. A divisio dos periodos analisados, a partir da
Comstituicdo de 1891, teve como referéncia a evolugao da historiografia tributaria
brasileira.’

O quarto capitulo apresenta uma analise especifica do FPE e FPM,
desde sua criagdo, até o periodo mais recente. A avaliagdo de 30(trinta) anos de
ewsténcia dos Fundos de Participagdo, aborda os aspectos ligados as formas de

comcepgdo, critérios de rateio e evolugdo, bem como as relagdes destes Fundos com

" Termo utilizado por MUSGRAVE(1976:229) para designar um sistema fiscal envolvendo mais de um nivel de
==TTno

~ W i-se es1a estrutura em: MAHAR(1976) e RIANNI(1983).
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algumas medidas de politica econdmica adotadas durante o periodo. Dentre estas
medidas, ressaltamos a criagdo do Fundo Social de Emergéncia; atual Fundo de
Estabilizagdo Fiscal-FPE, que vém influenciando no volume de transferéncia aos
Estados ¢ Municipios e conseqiientemente, na composi¢do do gasto publico, num
nivel federal.

Por fim, na conclusdo, apresentamos uma sintese sobre as
caracteristicas da evolugdo das transferéncias procedentes do FPE e FPM,
enfocando seus impactos principais € os interrelacionamentos da estrutura federativa

fiscal brasileira, com os casos internacionais mencionados.
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1 - 0O ARCABOUCO TEORICO PO FEDERALISMO

1.1- CONCEITO, CARACTERIZACOES E PRINCiPIOS DO
FEDERALISMO

O Federalismo é uma das formas de organizagdo do Estado que se
caracteriza pela existéncia de um Governo Central e varios Governos Subnacionais.

O Regime Federativo distingue-se da Confederagao e da sua antitese,
que € o Estado Unitario.

A Confederagdo tem um carater de soberania e independéncia que
wdentifica os seus membros, onde a Constituigdo dos Estados € a suprema lei.

O Estado Unitario, por sua vez, apresenta apenas um centro decisorio,
podendo apresentar divisdes internas, “circunscrigdes administrativas™; no entanto,
estas ndo tém a investidura da capacidade legislativa e ndo dispdem de receita
mbutaria propria.

Conforme WHEARE(1951:5), os Estados Unitarios, Confederados e
Federativos,distinguem-se através da relagdo entre as esferas de Governo Central e
Subnacional ou Regional. No Estado Unitario a subordinagdo dos governos
regionais esta bem delineada ao Governo Central, enquanto na Confederagdo a
dependéncia ocorre no sentido inverso. Por fim, os Estados Federativos
caracterizam-se pela dependéncia relativa, as esferas de governo sao coordenadas e
mdependentes nas suas respectivas jurisdigdes.

A palavra Federagdo tem origem do latim(foedus) e infere a idéia de

ahanca. Toda Federagdo ¢ uma forma de alianga, assim federalismo envolve a unido
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de coletividades publicas que sdo dotadas de autonomia politico-constitucional,
onde se realiza por meio de autonomia federativa.

Tradicionalmente o federalismo, do ponto de wvista juridico, ¢
caracterizado por dois principios balisadores: a Lei da Autonomia ¢ a Lei da
Participagio.’

A autonomia, como primeiro principio, constitui-se na capacidade de
auto-organizacdo, auto-governo. No entanto, obedecendo os limites pré-
determinados pela Constituigao Federal.

O principio da Participagdo, como conseqiiéncia intrinseca do conceito
de “ahanga”, remete a necessidade de se estabelecer um “pacto federativo™. A idéia
de “pacto”, refere-se a “articulagdo das partes(Estados) com o todo(Nagdo), por
meermedio do Governo Central ou Federal” AFFONSO(1995:57)

Entretanto, sabe-se que o federalismo perfeito é tdo impraticavel
guanto o unitarismo absoluto. A exemplo dos tipos ideais, enquanto abstragdes,
ambos valem como estruturas modelares a serem adaptadas pela experiéncia politica
@e cada estado, haja vista que existem graus distintos de desconcentragio e
@escentralizagdo que caracterizam o federalismo.

O grau de desconcentrag¢do e/ou descentralizagdo do Estado Federal €
famcdo do regime de competéncias adotado pela Constituigdo, variando de Estado
para Estado. Na medida em que se ampliam as atribui¢des dos Governos e Poderes
Locais. em detrimento da atuagdo do Governo e Poderes Centrais, intensifica-se a
descentralizacdo, que assume um carater centripeto. Ocorrendo o inverso,
lomcamente o resultado sera a tendéncia a centralizagdo, com predominancia do

carater centrifugo.

Ver a proposito, BARACHO(1993); VELOSO(1992); BONAVIDES(1967)
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Os conceitos de desconcentragdo e descentralizagdo foram utilizados
para caracterizar e distinguir o Estado Federal do Estado Unitario. Embora haja
variagdes na terminologia, nota-se que a descentralizagdo tem um conceito
mtimamente ligado a autonomia. No que se refere a desconcentragdo, esta se refere
a delegacdo geografica ou funcional das atividades de um mesmo governo.

Em resumo, a descentralizagdo implica em redistribuigdo de poder,
uma transferéncia na alocagao das decisdes; quanto maior esse grau, mais centripeta
sera a Federagdo. Por consegiiinte, a desconcentragio ¢ a delegagdo de
competéncias, sem deslocamento do poder decisorio.

A complexidade e os paradoxos do Federalismo foram sintetizados por
Daniel J. Elazar em trabalho intitulado 7The Role of Federalism in Political

Integration, da seguinte forma:?

“1) o Federalismo, como alternativa a forma de Estado Unitario,
swrgido nos Estados Unidos, apesar de manter a caracteristica basica com a
muluplicidade de poder, apresenta arranjos diversificados que distinguem os

Estados de Constituicdo Federativa;

2) o Estado Federal busca a manutencdo da unidade e da diversidade,
ou seja a unidade deve preservar a diferenciacido entre os elementos componentes
da Federagdo. As circunstancias histdricas e politicas definirdo qual dos objetivos

deve ser perseguido;

3) o Federalismo envolve tanto a questdo da estrutura quanto a do

processo de governo. A estrutura e o processo influem um sobre o outro, tornando o

" Wer 2 proposito, DALLARI(1986:48-49)
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Estado Federal bem mais complexo do que o Unitario. Quando se ressalta a
estrutura, menciona-se um Estado com varios governos , diferenciados pela area em
que atuam e pelos assuntos que lhes sdo entregues para decisdo. Considerando o
aspecto do federalismo como processo, ha o reconhecimento de uma multiplicidade

de governos, atuando conjugados;

4) Como fenémeno politico, econdmico e socio-cultural, o federalismo
tende unir estes aspectos que, quando bastante diferenciados, conseqiientemente

ocorrerdo os conflitos™.

Assim sendo, a analise dos principios do federalismo, sob aspectos de
autonomia e participagdo, nos parece limitada e pouco convincente para caracterizar
wm processo de relagdes dinamicas, onde se interagem uma série de fatores de
ordem politica, cultural, social e econdmica.

Nesse sentido, AMARAL FILHO(1996:05) apresenta dois outros
pencipios balisadores do Federalismo, os quais sejam: equilibrio estrutural e a
coordenacao.

Segundo esse autor, ambos os principios deveriam estar sob
sesponsabilidade do Governo Federal, pois, caberia a este, a competéncia na
sesolutividade dos problemas de distribuigdo industrial e, fundamentalmente, na
msmmizacdo dos efeitos dos choques econdmicos, L'através, especificamente, da
coordenacdo fiscal que promovesse a estabilizagdo econdomica.

De nossa parte, agregamos outros principios que estdo completamente
meerhigados aos anteriores e, também, sdo balisadores desta dissertacdo. Tais
PEECipios S30:

a) reparti¢ao horizontal e vertical das competéncias e encargos;
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b) discriminagdo das receitas tributarias, com reparticio das
competéncias e distribui¢do destas.

A constituigdo do Federalismo tende a ser, mais complexa a medida
gue a modificagdo do grau de heterogeneidade regional se fizer gerando
ambigiiidade no sistema de relagdes intra e intergovernamentais, como bem coloca
FIORI(1995:23): “...os arranjos politicos federativos tenderdo a se fazer tdo mais
complexos e dificeis quando menos solidos os sentimentos prévios de identidade
coletiva e quanto maiores sejam os niveis de desigualdades da distribuicao do poder
entre as unidades e na distribui¢do da riqueza entre as regides € 0s grupos sociais’ .

Assim sendo, a divisdo de competéncias e a discriminagdo das receitas,
sdao principios fundamentais, considerando a tendéncia recente a centralizagdo,

ocorrida a partir da década de 80 que serdo abordadas na segdo seguinte.

1.2. O FEDERALISMO FISCAL: ASPECTOS INSTITUCIONAIS E
MACROECONOMICOS NA DIVISAO DE COMPETENCIAS E
DISCRIMINACAO DE RECEITAS

A compreensio do Federalismo fiscal e das relagdes
mtergovernamentais deve ter como fundamento o conhecimento das fungdes
economicas que desempenha um governo; classificadas tradicionalmente por

MUSGRAVE (1976:25-51):

“a) assegurar ajustamentos na alocacio de recursos;
b) conseguir ajustamentos na distribuicdo da renda e da riqueza; e

¢) garantir a estabilizagdo econémica”.



A Fungdo de Alocagio refere-se a necessidade do governo interferir no
mercado para garantir resultados mais eficientes. No caso dos paises de organizacio
federativa, esta fungdo esta relacionada com o grau de descentralizagao, o grau de
autonomia concedido aos governos subnacionais para estruturar € cobrar o0s
mmpostos locais.

No federalismo fiscal a Fungdo Distributiva esta relacionada a forma de
como repartir, entre os diferentes niveis de governo, as receitas mediante formulas e
cenos de cooparticipagao.

Por tltimo, destacamos a Estabilidade Econdmica que ¢ defendida,
wadicionalmente, como uma fungdo de competéncia do Governo Central, pois este
s=m o dominio do conjunto das politicas macroecondmicas.

Assim sendo, o federalismo fiscal consiste nas relagdes que surgem da
coexisténcia de mais de uma estrutura tributaria, onde todas as esferas de governo
%&m receita tributaria propria. Sendo denominado por MUSGRAVE (1976: 229) de
“Smancas multiniveis”.

A discussdo sobre as relagdes fiscais intergovernamentais, que tem se
sormado mais presente, ja era objeto de estudo nos Estados Unidos, desde o 1nicio
&2 década de 40. O reconhecimento desta problematica foi enfocada por
BUCHANAN(1959:106):

“Un grupo distinto de problemas surge inmanentemente cuando una
wadad politica que posse autoridad financiera por Su proprio derecho, contiene
Semiro de sus limites geogrdficos unidades politicas mas pequeiias que también
possen  autoridad  financiera.  Especialmente, estos problemas se tornan
smportanies en una politica federal, puesto que la autoridad financiera de las
wmedades subordinadas es constitucionalmente independiente del gobierno central.

Sm wm sistema federal operan dos sistemas fiscales de los ciudadanos”
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O interesse pelo assunto ultrapassou as fronteiras norteamericanas €
tomou corpo a partir da década de 80, quando varias razdes justificaram a discussio
do processo de descentralizagio do federalismo fiscal.

Em recente resenha, TANZI(1995:1-3) descreve algumas razdes que
fizeram ressurgir discussdes deste processo, dentre elas: 01) a evolugdo da
Comunidade Econdémica Européia. Tal fato, passou a ser importante devido a
necessidade de se estabelecer um novo padrdo nas fungdes de alocagdo,
redistribuigdo e estabilizagdo. 02) desilusdo com o papel do setor publico. A
eficacia das ag¢Oes governamentais no sentido de estabilizar a economia € minimizar
os problemas de desigualdade interna da renda, influenciou na crise de legitimidade
do papel do estado. 03) evolugdo politica especifica de certos paises. Neste caso,
Vito Tanzi menciona fatos acontecidos no Canada e na antiga Unido Soviética, que
mveram profundas alteragdes nas “finangas multiniveis”. Por ultimo, o autor cita os
dispositivos fiscais na Constituigdo e problemas estruturais que, em paises como:
Argentina, Brasil, India e Nigéria, tiveram que promover ajustes nas suas contas

fiscais, seja do lado da receita ou da despesa.

1.2.1 A DIVISAO DE COMPETENCIAS
1.2.1.1. ASPECTOS INSTITUCIONAIS

A divisdo de competéncias pode ser considerada de duas formas. A
pnmeira delas consiste no estabelecimento de competéncias expressas para a Unido,
ou na atnibuigdo de poderes enumerados para Umdo, ficando para os Governos
subnacionais os poderes remanescentes. Essa técnica ¢ adotada nos Estados Unidos,
Argentina, ¢ Australia, paises que serdo analisados no capitulo II desta dissertagao.
A outra forma, consiste em atribuir poderes enumerados aos Estados, ficando para a
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Umido os poderes remanescentes, técnica adotado pelo Canada. Na Alemanha, a
reparticdo das competéncias ndo esta explicita na Constituigdo Federal, mas se
fundamenta em regras que sdo as matrizes da logica constitucional.

No Brasil, a Constituicio de 1988 estabeleceu a repartigio de
competéncias entre a Unmido, os Estados, o Distrito Federal, e os Municipios,
fundamentada na técnica classica de enumerar poderes a Unido e deixar os
remanescentes aos Estados, além de definir, explicitamente, os poderes dos
mumnicipios, pois, no caso brasileiro, sdo componentes do Estado Federal, a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios (C.F. art. 1° e art. 18). Mas a
Comstituicdo de 1988 também combinou a técnica acima descrita, com
possibilidades de delegacdo (art. 22, paragrafo tnico), areas comuns em que se
preveem atuagdes paralelas da Umido, Estados, distrito Federal € Municipios (art.
231 e setores concorrentes entre a Unido e Estados em que a competéncia para
essabelecer politicas gerais, diretrizes gerais ou normas gerais a Unido, (arts. 21,
IR XX, XXI; 22, IX, XXI, XXIV e 24, § 1°), enquanto se destina aos Estados e

= 20s Municipios a competéncia suplementar ( art. 24, §2° e 3°, e art. 30, II).
1.2.1.2. ASPECTOS MACROECONOMICOS

A designagdo das competéncias ¢ fortemente condicionada pela
smsacao das forgas politicas da sociedade, que acabam refletidas em critérios legais:
2 propnia Constituigdo, como vimos anteriormente, outras normas e leis. Mesmo
womsaderando esse aspecto, entretanto, pode-se alinhar alguns critérios que tém
mfwéncia ¢ impactos macroecondmicos diversos. Esses critérios relacionam a

escala do servigo publico a ser provisionado com a instancia do setor publico
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responsavel pela provisdo e podem ser definidos como geografico - espaciais ¢
econémico-financeiros. MUSGRAVE(1976: 532-552).

Os bens e servigos publicos tém como caracteristica basica a
externalidade’ gerada pelo seu consumo. Portanto, sem se considerar as questdes
sedistributivas € outros julgamentos de valor, em termos ideais, seria justo que
swstisse um sistema tributario suficientemente flexivel de tal sorte que a propria
eoletividade, que se beneficiasse com as externalidades geradas pela provisdo de
Bem publico, assumisse todos os custos envolvidos.

Esse principio tem como fundamento a amplitude espacial do consumo
waletivo do servigo prestado. O principio da escala geografica- espacial estabelece
gee custos e beneficios devem ser igualados em uma dimensdo espacial. Nesse
saso0. o nivel de governo que possuisse exatamente a abrangéncia da coletividade
Semcficiada seria responsavel pela coleta das contribui¢des e pela provisdo desse
em publico.

Nao ha davida de que a abrangéncia das externalidades geradas deva
= o critério basico para que se determine o quadro de competéncia
amental. Assim, a responsabilidade pela provisdo de um determinado
ou servigo publico deveria ser do nivel governamental que fosse diretamente
el, politica e administrativamente, pela area geografica em que esta
sesaa a externalidade provocada pelo seu consumo.

No entanto, essa delimitagdo geogréﬁcé para alguns servigos € 0s
Semeficios destes “transbordam” os beneficios ou podem gerar, em caso contrario,

ememmalidades negativas.

whamento do conceito de externalidade encontra-se no cldssico artigo The Anatomy of Market Failure.
por Francis M. Bator e publicado em agosto/1958 no The Quartely Journal of Economics.
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Alguns beneficios, como € o caso da seguranga nacional e controle de
grandes endemias, abrangem toda federagdo, fato que caracteriza alguns bens
~ publicos puros, onde a incidéncia de seus beneficios sdo de escopo nacional.

Com base nesse critério, caberiam ao governo central aquelas
atmadades que afetam a todos os cidaddos da nagdo, independentemente de seus

~ locass de residéncia.

Observa-se que, em outras situagdes, o “transbordamento” € apenas
marginal, como é o caso, por exemplo, de coleta de lixo, iluminagdo publica,
geotecdo policial e contra incéndio.

' Os exemplos apresentados acima podem ser relativamente delimitados.
Emsretanto, permanece uma grande area de duvida, por ser praticamente impossivel
2 delmitacdo do grau de abrangéncia espacial dos beneficios de certos bens
publicos, pois sabe-se que tornar-se-ia muito dificil se fosse preciso determinar o
e=u de descentralizagdo desejavel quando as caracteristicas espaciais dos bens
publicos variam entre diferentes bens publicos e ao longo do tempo, em decorréncia
 @as alteragdes na tecnologia, as preferéncias das regides podem mudar
TANZI(1995:8)

A existéncia de economias de escala na produgdo de certos bens
gubiicos tem sido comumente apontada como um dos critérios basicos para
@esmcao de competéncia das diferentes esferas de governo.

O denominado critério da escala econdmico-financeira esta relacionado
s o montante dos gastos para determinado nivel de servigos e com a eficiéncia

sdmemstrativa na gestdo destes servigos.

Assim sendo, a concentracdo dos investimentos no nivel superior de
swemo tornar-se-ia mais eficiente, pois, os custos unitarios de produgdo decaem na
meduda em que o consumo € realizado por um contingente populacional maior. O
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arsumento refere-se aos servigos urbanos que, apesar do consumo ser localizado, a
produgdo com recursos locais podera tornar-se inviavel.

Tome-se, por exemplo, o caso da iluminagdo publica de uma cidade de
pequeno porte. Dada a limitagdo espacial das externalidades geradas, ndo ha duvida
de que se trata de um bem publico local e de que sua provisdo deva estar a cargo do
soverno municipal. No entanto, constata-se que a produgdo de energia €,
mecessariamente, mais econdmica, quando produzida por outro nivel de governo.

Verifica-se, portanto, que apesar de se tentar diminuir o campo de
@&vida a respeito de competéncia das diferentes esferas de governo para a provisao
d= bens e servigos, ndo se podera obter uma completa divisdo de trabalho entre os

mvels governamentais.

1.2.2. DISCRIMINACAO DAS RECEITAS E A COMPETENCIA
TRIBUTARIA

A discriminagdo de rendas e receitas envolve a atribuigdo de
competéncias e a distribui¢ao de receitas tributarias.

Os tributos, nas suas diversas espécies, compdem o Sistema
Comstitucional Tributario Brasileiro, que a Constituigdo inscreve nos seus artigos
1452 162

O poder de tributar € privativo do Estadoi’ que se organiza para fazé-lo
@ forma unitaria ou repartida entre os entes federados. Como norma tributaria
Smdamental a Constituigdo define a competéncia tributaria do Estado Federal.

A competéncia tributaria ¢ apresentada por REZENDE & LOBO
1 1995:34) da seguinte forma:
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“a) Competéncia Concorrente - Regime onde prevalece a total
hiberdade impositiva; coordenagdo administrativa da tributagao;

b) Competéncia Partilhada - O tributo, ou sua receita, € partilhado por
doss ou mais niveis de governo; competéncia legislativa e estabilidade das normas
guanto a critérios de partilha consagram graus distintos de centralizagdo tributéria;

c¢) Competéncia Exclusiva - Impostos e receitas exclusivos;
desequilibrios fiscais verticais sdo corrigidos por sistemas de transferéncias

miergovernamentais; controles administrativos.”

A competéncia tributaria concorrente ocorre quando a mesma base de
calculo ou incidéncia € explorada por diferentes niveis de governo. Ou seja, trata-se
@0 mesmo imposto sendo cobrado por mais de um nivel governamental, de modo
concorrente e independente.

No que concerne as experiéncias que serdo demonstradas no capitulo I
desta dissertagdo, verifica-se que o sistema de competéncias concorrentes prevalece
mos Estados Unidos, Canada e Australia.

Nos Estados Unidos, o Imposto de Renda e as contribuigdes
grevidenciarias concorrem nos trés niveis de governo. O Imposto de Renda Sobre
Pessoas Juridicas e o Imposto Sobre Vendas a Varejo -IVA, concorrem nos niveis
estaduais e locais. No Canada, concorrem o governo central e estados. Na Australia,
2 exclusividade ocorre sobre o exercise duties e ao Imposto de Vendas de
Mercadonas e a concorréncia acontece nos demais tributos.

A partilha de tributos permite a cobranca simultinea de um mesmo
smposto por dois ou mais niveis de governo. A Alemanha tem um sistema de

parnilha onde cabe ao governo central a responsabilidade pela determinagdo da base



&as aliquotas e arrecadagdo, mas seu produto ¢ distribuido entre os trés niveis de
sovermno. REZENDE & LOBO (1995:362).

Quanto a competéncia exclusiva, esta ndo é regra muito predominante
mos paises desenvolvidos de regime federativo.

A competéncia exclusiva tem tradigdo na historia tributaria brasileira,
e=rando centralizagdo, desigualdades regionais ¢ um sistema de transferéncias que

=30 conseguiu maximizar a eficiéncia e promover a provisdo eqiiitativa de bens e

semagos publicos.

1.3 ASPECTOS MACROECONOMICOS DA DESCENTRALIZACAO
FISCAL E DO REGIME DE TRANSFERENCIAS

A literatura internacional define a descentralizagdo, do ponto de vista
macroeconomico, sob varios significados, abrangendo conceitos que envolvem a
manwreza e a amplitude do processo, seja na tomada de decisdo, seja na alocagdo de
secursos e encargos.’

De nossa parte, consideramos que a descentralizagdo ¢ um processo

‘e sugere uma redefini¢do do papel do estado, reorientagdo dos centros de poder,
& mivel central para os demais niveis de governo.
No contexto do federalismo fiscal, a descentralizagdo envolve um
Imo de redistribuicdo de competéncias, encaf"gos e rendas, ou seja, um
seardenamento politico - econdmico do Estado federal.

Os argumentos acerca da descentralizacdo em finangas publicas,

womforme TANZI (1995:5), tém duas vertentes.

W= 2 proposito. MUSGRAVE, (1976b); OATES(1972); TANZI(1995)



A primeira, tendo um raciocinio ex ante, foi formulada por Wallace
Uases no seu denominado “Teorema da Descentralizagdo.”

Nesse trabalho, OATES (1972) argumenta que a atribuicdo de
emcargos em niveis inferiores de governo, tém condi¢des de melhor adaptagao as
geeferéncias dos usudrios em paises com grande extensdo territorial e organizados
& forma federativa.

Wallace Oates trabalha com o critério geografico - espacial para
Smdamentar seu “teorema da descentralizagdo”, pois na concepgao do autor a
w=mmrahizacdo ¢ ineficiente quando leva o governo a fornecer um pacote de bens
publicos que ndo corresponde as preferéncias dos cidadaos de determinadas areas.

A conclusdo de OATES (1972) resume-se no seguinte trecho:

“Em relagcdo a um bem publico - cujo consumo € definido segundo subconjuntos
s=oeraficos da populagdo total e com referéncia ao qual os custos incorridos para
peoporcionar cada nivel de produgdo em cada jurisdigdo vém a ser os mesmos para
@ sovemno central e para o respectivo governo local -, sempre sera mais eficiente
tou pelo menos 1gualmente eficiente) os governos locais proporcionarem niveis de
peoducdo eficiente, conforme a Lei de Pareto, nas respectivas jurisdigdes, do que
@ =wvemo central proporcionar qualquer nivel de produgao especificado e uniforme
&m todas as jurisdigdes.” OATES (1972) Apud TANZI (1995).

O outro argumento tedrico foi proposto Charles M. Tiebout,
@emominado por TANZI (1995:7) como argumento ex post; confere as opgdes do
sesor publico alguns dos beneficios que o mercado competitivo proporciona ao
sesor privado no que se refere a alocagao.

Conforme sugeriu TIEBOUT(1970:204-217) , se houvesse um nimero
smeoavelmente grande de governos locais e se cada comunidade oferecesse diferente
compunto de bens publicos, entdo cada individuo poderia selecionar a localidade

Pag.: 20



para fixar a residéncia que satisfizesse a sua escala de preferéncias. Assim, cada

mdividuo revelaria simultaneamente sua preferéncia e seria conseguida a otima

alocacdo dos recursos no setor publico.

O modelo Charles Tiebout dos gastos publicos tenta mostrar que €
mass apropriado lidar com os dispéndios publicos a nivel local do que a nivel
macional, isto porque, no primeiro caso, os gastos refletiriam melhor as preferéncias
dos mdividuos.

Conforme mostra TIEBOUT(1970:208) existem varios argumentos que
semtam explicar as vantagens do seu modelo, destacados essencialmente nos
seguntes pontos:

» Possibilidade de migragdes por parte dos individuos até que eles encontrem o
governo local que oferega os bens publicos que satisfagcam a seus padrdes de
preferéncias.

= As diferengas existentes entre os padrdes de gastos e receitas seriam conhecidas
pelos individuos.

= N3o haveria externalidades entre as comunidades nos servigos publicos
oferecidos.

= O padrdo e conjunto dos servigos a serem oferecidos pela comunidade seguiriam
as preferéncias dos atuais residentes da corﬁunidade, ndo havendo, em principio,
um tamanho otimo para a comunidade. Este 6timo seria definido em relagdo ao
numero de residentes para os quais se procuraria Sferecer 0s servigos publicos
20 menor custo possivel.

« O ultimo pressuposto € o de que as comunidades abaixo do tamanho 6timo
procurardo atrair novos residentes para diminuir seus custos médios. A situagao
oposta aconteceria com aquelas comunidades acima do tamanho otimo. Aquelas

gue conseguissem obter os seus niveis O0timos tentariam manté-los.
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Verifica-se, portanto, que o movimento migratorio ¢ de crucial
mportancia dentro do modelo TIEBOUT. Isto porque este movimento mostrara
guanto o consumidor espera ou esta disposto a pagar por um bem e atua como um
mecanismo pelo qual o individuo revela sua demanda pelos bens publicos. Assim
sendo. a efetividade do modelo reside na mobilidade dos individuos entre as

comunidades.

1.4 AS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS E O
FEDERALISMO FISCAL

As condig¢des tedricas apresentadas por OATES (1972) e TIEBOUT
1 1970), apenas caracterizam a necessidade da descentralizagdo.

Isto posto, tais teoremas ndo conseguem resolver o problema do hiato
emire a capacidade propria de arrecadagao e as necessidades de expansdo dos gastos
2 mivel local, caracteristica universal dos paises de Organizagdo Federativa. Este
grocesso, conforme RESENDE(1971a), tende a ampliar-se, na medida em que:

a) O processo de crescimento econdmico € a conseqiiente expansdo da
popalacdo urbana exergam pressao cada vez maior sobre a necessidade de expansdo
@os gastos a nivel local,

b) A crescente preocupagdo com 0S prof)lemas de planejamento e
compatibilizagdo de medidas de politica econdmica exijam uma progressiva
wemtralizacdo das decisdes em matéria de politica tributaria.

Assim, a solugdo para o problema ¢ minimizada através da
mamsferéncia  de recursos arrecadados pelo Governo Federal aos Governos

ssbmacionais e locais.
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Segundo ARAUJO (1973:29-39), os instrumentos usuais, nos paises
federativos, para reduzir tais desvantagens e contribuir para fortalecer as receitas
estaduais e locais, foram identificados em quatro alternativas.

O primeiro instrumento denominado de crédito de imposto (fax credit)
comsiste no desconto do total devido ao nivel superior de governo o montante ja
pago ao nivel inferior, tratando-se normalmente de tributos com o mesmo fato
gerador.

Esta alternativa ndo traz como objetivo a redistribui¢do, pois fortalece
2 capacidade arrecadadora dos Estados proporcionalmente ao seu nivel de recursos.

Os Estados Unidos e o Canada utilizam este sistema. O primeiro, nos
wmpostos de transmissdo de causa mortis estaduais e federais e o segundo, aplica as
pessoas fisicas e juridicas no que se refere ao imposto de renda.

O Brasil também adota este mecanismo, especificamente no que
goncerne a permissdo aos Estados e Municipios de receberem o produto da
r=tencdo na fonte do imposto sobre a renda de rendimentos pagos por Estados e
Maumicipios.’

O segundo instrumento, denominado de suplemento de imposto (rax
suplement), refere-se a aplicagdo de aliquotas distintas para mais de uma esfera de
goveno, sobre um mesmo tributo. Caberia ao governo federal a determinagdo do

smposto e de sua aliquota basica, enquanto as esferas inferiores adicionariam sua
).

propna aliquota.

~ Bezz 0 Art. 157, item [ que pertencem aos Estados ¢ ao distrito Federal: “O produto da arrecadagdo do imposto da
"m0 sobre a renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos. a qualquer
smslo. por cles. suas Autarquias e pelas Fundagbes que instituirem e mantiverem.”(CF - 1988). Situagio
semeihante ocorre no nivel dos Municipios (Art. 158, item [).
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Considera-se, nesta alternativa, que haja uma intensa mobilidade do
fator capital as unidades com maiores recursos tendo um efeito perverso na
redistnibuicdo dos recursos.

Este sistema ndo tem no Brasil, entretanto verifica-se que o processo
e descentralizagdo do Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigos iniciado
=0 final da década de 70 levou um acirramento, apds a Constitui¢do de 88, de uma
competicdo interjurisdicional que se denominou de “Guerra Fiscal” dos Estados © .

Os Estados diante de crises constantes de inflagdo e recessdo e da
perda de capacidade de planejamento, por parte do Governo Federal, comegaram a
“suplementar” o 1mposto atraves incentivos e beneficios fiscais objetivando atrair
mcdustnias para fomentar o nivel de atividade econdmica.

A terceira formula denomina-se dedugdo do imposto (fax deduction),
apiicada também em relagdo ao Imposto de Renda nos Estados Unidos, esta formula
pemmite a deducdo do imposto sobre a renda federal ou estadual.

A quarta modalidade denominada reparti¢do de receitas (tax sharing)
emolve a coleta de impostos por parte da esfera de governo de nivel mais elevado

para distnibuigdo entre as demais esferas. Sera detalhada na se¢do seguinte.

* sl ressaliar que a “Guerra Fiscal” foi estimulada via legitimacdo constitucional, através do art. 150, § 6da CF
88 = & emenda complementar n° 03/93 estabelecendo que qualquer subsidio ou isencdo, reducio de base de calculo.
‘smmcessdo de crédito presumido, anistia ou remissdo. relativos a impostos, taxas ou contribuigdes, s6 podera ser

=mmc=cdo mediante Lei especifica respectiva para os niveis Federal, Estadual ou Municipal.
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1.5- TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS ’

Como a capacidade dos governos subnacionais de elevar sua receita
dificilmente lhes permite atender a suas despesas; em geral, fazem-se necessarias
wansferéncias para cobertura dos déficits. Em principio, esses déficits poderiam ser
cobertos pela transferéncia dos poderes tributarios aos governos subnacionais, pela
devolucdo das responsabilidades por despesas ao governo central ou pela redugao
dos gastos subnacionais e da qualidade dos servigos. Embora o aprimoramento das
autoridades fiscais locais seja fundamental, as transferéncias também podem ser
mais eficientes, porque, dependendo de sua formulagdo, podem permitir aos
governos locais fornecer servicos e ao governo central estabelecer critérios,
melhorar a eqiiidade ou influenciar os padrdes locais de consumo.

A dependéncia das transferéncias intergovernamentais decorre da
centralizacdo tributaria no governo federal e a conseqiiente descentralizagdo das
responsabilidades aos governos locais e regionais, gerando assim desequiibrios
werticais e horizontais.

As ftransferéncias tém objetivos habituais comuns que podem ser
sdentificados como:
= Cnar fundos adequados para permitir aos governos locais proporcionar servigos

puablicos;
= Assegurar que estes fundos cresgam a medida que se Incrementem as

necessidades locais;

" 0 conceito de Transferéncias Intergovernamentais aqui utilizado refere-se ao sistema de arrecadacio pelo nivel
mm= elevado de governo ¢ posterior distribuigdo entre as demais esferas governamentais. Contabilmente o conceito

s imserido no Anexo II, da Portaria SOF/SEPLAN n° 472, da Lei n° 4.320/ 64.
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¢ Igualar recursos nas localidades de modo que se transfira maiores volumes de
recursos as jurisdigdes com pequena capacidade de gerar recursos, visando
reduzir desigualdades intra e interregionais.

» Administrar programas de transferéncias com minimo custos administrativos;

« Fomentar o gasto eficiente pelos governos locais;

» Reduzir os beneficios fiscais ao longo de toda as jurisdigdes e alcangar os

objetivos de estabilizagao.

Verifica-se que o sistema tax sharing pode assumir duas formas de
@stribuicdo de receitas tributarias.

A primeira forma o tributo € cobrado pelo nivel superior de governo e o
produto da arrecadagdo € destinado, parcial ou inteiramente, ao governo do estado
& ou da localidade onde foi recolhido. Tal sistema ocorre atualmente com o ICMS,
onde a arrecadagdo acontece ao nivel de governo estadual e ha transferéncia de 25%
20s governo locais, seguindo critérios estabelecidos por cada Estado.”

A segunda forma, os mecanismos de reparticio de receitas sdo
&stmbuidos entre as unidades governamentais através de formulas.

Em geral, trata-se da destinagdo de uma porcentagem da arrecadagado
de determinado tributo ou das receitas orgamentarias para a formagao de um fundo
\pool), empregado na transferéncia de recursos para outros governos.

Os fundos assumem uma ampla variedadé de objetivos. Mas tendem a
ter em comum metas relativas a equalizacdo da capacidade fiscal e ao atendimento
de determinadas necessidades coletivas (outro fator freqiiente respeita ao incentivo

do esforgo fiscal estadual ou local).

* Comforme Art. 158, Paragrafo Unico, itens I e II a transferéncia do ICMS ¢ baseada. no minimo, em trés quartos
@ walor adicionado nas operagdes relativas a circulagdo de mercadorias € até um quarto. de acordo com as leis
especificas estaduais.
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Os problemas mais importantes referem-se a operacionalizagdo dos
fundos (por exemplo, a questdo da definigdo dos critérios de rateio mais adequados
ao objetivo da transferéncia) e ao possivel desestimulo para o esforgo tributario
proprio.

No entanto, o que deve prevalecer é o aspecto da eqiidade
mterestadual.como foi enfocado por BUCHANAN(1964:122): “Ante todo, con su
aceptacion, las transferencias entre las diferentes dreas, no representan subsidios
a las dreas pobres, no significan contribuiciones de caridad de los ricos a los
pobres...En principio, estabelece una base firme para la reclamacion del derecho
gue los ciudadanos residentes en los estados de bajo ingresso dentro de uma
economia nacional, tienen de que sus estados reciban suficientes cantidades de los
capaciten para que lales ciudadanos se coloquen en una posicion de equidad fiscal
com sus semejantes de otros estados”.

Na maioria dos paises os recursos a serem transferidos com objetivos
e equalizagdo resultam de decisdes ad hoc. Sendo assim, demonstraremos a seguir

25 mecanismos de transferéncias.

1.5.1. TRANSFERENCIAS VINCULADAS A APLICACAO DE
PROGRAMAS ESPECIFICOS’®

A alocagdo dos recursos nesta alternativa fica condicionada a aplicagdo
em areas especificas ou programas previamente selecionados, segundo critérios

eszabelecidos pelo Governo Federal.

" As classificagdes expostas foram baseadas em:REZENDE(1971); AFONSO(1986) ¢ SHAH(1993)

b
=3
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As transferéncias vinculadas tém geralmente, como caracteristica, a
complementariedade, através dos recursos proprios, por parte dos governos
regionais ou locais.

Estas transferéncias sdo comuns em educagao, transportes € assisténcia
2 sainde e obedecem diversos critérios para que sejam operacionalizadas.

Existem empregos de formulas, onde o Governo Federal transfere o
recurso baseado nos custos do programa ou agdo especifica. O uso de formulas
genéricas também podera envolver indicadores como populagdo e necessidades
locais.

Outra forma de aplicagdo ocorre segundo decisdes ad hoc estando
facilmente sob pressdes de grupos e das contingéncias politicas.

Existem outras formas de transferéncias, do tipo vinculadas, que nao
s enquadram nas caracteristicas citadas. Nos Estados Unidos tais transferéncias
sa30 completamente fragmentadas, ndo havendo sistematica definida claramente.

Verifica-se em REZENDE (1971),que a principal vantagem deste tipo
& mansferéncia € a eliminagdo da necessidade de participagdo direta do Governo
Federal. nos programas escolhidos, a nivel de cada Estado, além de garantir que a
aphicacao dos recursos transferidos teoricamente sera feita em obediéncia as
pmondades nacionais quanto a atuacdo nos diferentes programas. As desvantagens
apresentadas estdo no aumento da interferéncia da Unido sobre as decisdes locais
relagdo as prioridades na aplicagao dos recursos ﬁﬁbhcos.

Outro problema encontrado neste tipo de transferéncia esta na medida
em gue as prioridades locais possam ser diferentes das prioridades nacionais, o
seswltado podera ndo ser tio satisfatorio. Assim sendo, o problema podera ser

aeravado quando ocorrer contrapartida dos recursos locais, em termos de recursos
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proprios, as transferéncias estariam influenciando a alocag@o dos recursos proprios

dos governos locais.
1.5.2. TRANSFERENCIAS NAO VINCULADAS

Neste tipo de transferéncia, a unidade receptora recebe uma
determinada quantia como transferéncia, podendo dar-lhe o destino que desejar, ou
seja. sdo transferéncias efetivadas sem quaisquer condigdes de vinculagdo para
aplicacao dos recursos.

Proveniente ou ndo de parcela de uma receita, organizada ou nio sob a
forma de fundos, o fundamental aqui € identificar que o objetivo destas
wansferéncias ¢ a mimimizagdo das desigualdades regionais.

As disparidades, neste caso, geralmente tentam ser resolvidas atraves
&2 complementagdo dos recursos proprios para atendimento de demanda por bens e
SSTVICOS.

Nesse contexto, esta ¢ a alternativa mais largamente utilizada que
Swsca a equalizacdo fiscal, apresentando para sua execucdo diversos critérios de
@smmbuigdo, que podem ser utilizados concomitantes como: a) diretamente
geoporcional a arrecadagdo do imposto arrecadado no governo local ou estadual; b)
@retamente proporcional a populagdo; ¢) diretamente proporcional a area geografica
o 2 densidade populacional e d) inversamente proﬁorcional a renda per capita
s=rada na Unidade Local ou Regional.

O dltimo critério tem um carater essencialmente redistributivo,

wmmsfenindo recursos as unidades mais pobres da Federagao.
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Um outro critério discutido ultimamente, refere-se ao indicador que

mensure 0 “esforgo fiscal” proprio dos governos locais ou regionais.'” Tais
mdicadores sdo dificeis de operacionalizagdo satisfatoria, principalmente se
considerarmos o numero das unidades envolvidas na Federagdo € a extensdo do
semitorio nacional. No entanto, este indicador poderia reservar, como esforgo fiscal
‘proprio, um indice que mensurasse o incremento da  participagdo relativa e a taxa

‘@ crescimento da arrecadagdo tributaria propria de cada Unidade Federativa.
I

(e

sentido. CASTRO(1992:604) propde uma mudanga nos critérios de rateio do FPE. Além de reforgar o
8 desigualdades regionais. esse autor destinaria 5% do montante dos recursos a criagdo da “Reserva de
de Esforgo Fiscal”, que seria distribuida aos Estados com melhor desempenho de arrecadagio
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2- O SISTEMA DE TRANSFERENCIAS E O FEDERALISMO FISCAL:
AS EXPERIENCIAS EXTERNAS

2.1 - ESTADOS UNIDOS: A MATRIZ NORTE-AMERICANA

2.1.1. ASPECTOS HISTORICO-INSTITUCIONAIS

As coldnias norte-americanas foram mstituidas durante o absolutismo
melés. Nao obstante, a partir da Revolugdo Gloriosa (1688), o parlamento britanico
passou a ocupar consideravel parcela do poder, cujo dominio se estendeu as
colonias.

Nesse contexto, as colonias ja desfrutavam de ampla liberdade durante
2 administracao colonial, fato que tera repercussdo na instituicdo do novo governo.

Logo apds a Guerra dos Sete Anos (1763), que culminou com o
Tratado de Paris, a Inglaterra impds restrigdes ao comércio colonial e taxou varios
peodutos. Foram tributados o agucar (Sugar act, 1764) e todo o material impresso
mas colonias (Stamp act, 1765). Estes impostos, apesar de revogados, geraram

@mversas tensdes com a coroa inglesa refletindo a origem do sentimento federativo.

2.1.2. 0 ARCABOUCO TEORICO

A formagdo do federalismo norte-americano ocorreu através de um
meenso debate entre grupos que produziram id€ias acerca da formagdo do Estado.
O principal grupo foi formado por Alexander Hamilton, James Madison

¢ John Jay que, sob o pseudénimo de publius, publicaram, entre 27 de outubro de
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1787 e 4 de abril de 1788, uma série de oitenta e cinco artigos nos jornais de Nova
York os quais foram denominados The Federalist. !

O Federalista defendia a constituigio com bases nos seguintes
argumentos: a) a constituicdo era imprescindivel a formacdo do estado americano;
b) era democratica porque o poder emanava em ultima instancia do povo; c) apesar
das falhas, estas poderiam ser sanadas através de emendas.

O objetivo imediato dos artigos federalistas, evidentemente, era
contribuir para a ratificagdo da constituicdo, o que dotava os federalistas de um
carater pragmatico e imediatista. Questdes meramente teoricas, como a origem do
soverno ou da sociedade civil, ndo foram discutidas. A defesa dos principios
politicos e constitucionais ¢ ratificada pela necessidade de se caracterizar um
soverno central forte. A importancia da unido para a prosperidade politica e a
msuficiéncia da Confederagdo para manter a unidade. Verifica-se, inclusive, uma
preocupagdo centralizadora, mas, no entanto, a manutengdo dos principios
comstitucionais € democraticos se sobrepde, como descreve MADISON(1984:57)
o seguinte trecho: “O poder indiscriminado de movimentar verbas € perigoso nas
maos do governo federal? Entretanto, o atual congresso pode requisitar quaisquer
guantias que desejar, e os Estados sdo constitucionalmente obrigados a atendé-lo....
) mdiscriminado poder para mobilizar tropas € perigoso? Entretanto, a
U omfederacdo atribui também esse poder ao Congresso, que ja comegou a exercé-lo.
£ mmproprio e arriscado agrupar os diferentes poderes do governo no mesmo
comunto de pessoas? Entretanto, o Congresso - um conjunto de pessoas € o nico
depositario dos poderes federais. E particularmente perigoso entregar a chave do

sesouro ¢ 0 comando do exéreito as mesmas mios? Entretanto, a Confederacdo

~ BAAILTON. Alexander. MADISON, James. JAY John.O Federalista. Brasilia. Universidade de Brasilia, 1984.

-
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assim procedeu relativamente ao Congresso. A Declaragdo de Direitos € essencial a
liberdade? Pois a Confederagdo ndo possui tal documento.” 2

A oposigao as idéias federalistas foi feita por Richard Henry Lee que
coordenou a publicagdo Letters from the Federal Farmer to the Republican (Cartas
do Agricultor Federal ao Republicano). A constituigio recebeu dos antifederalistas
criticas bastante severas. O ataque usava os seguintes argumentos: 1°) ndo era
democratica; 2°) fora elaborada por uma Conven¢do que ndo tinha poderes para
tanto; 3°) ndo possuia uma declaracio de direitos, garantindo a liberdade do povo;
47) era um instrumento dos ricos para oprimir os pobres.

O modelo federal de Estado conhecido contemporaneamente,
corresponde a uma criagdo dos convencionais de Filadélfia, refletindo no modelo
de sua criacdo, as idéias predominantes entre os lideres das coldnias inglesas da
América. E interessante lembrar que, mesmo antes da independéncia dos Estados
Umdos, as colbnias ja se reuniam em torno de interesses comuns.Tais iniciativas
mfluenciaram a Declaragdo de Independéncia.

Em 1774, antes, portanto, da Declaragdo de Independéncia, reuniu-se
@ pnmeiro congresso colonial sob o titulo de Continental Congress, composto de
@elegados de quase todas as colonias.

Vale ressaltar que, com a declaragdo de independéncia, as antigas
colomias converteram-se em estados e adquiriram soberania, ainda que sem forma
@efimda. Na verdade, as colonias haviam adotado o governo federativo, desde a
pomeira reunido do congresso continental, que era a autoridade central, encarregada

dos negocios de geral interesse. Reconhecida, porém, a insuficiéncia da organizagido

~ D FEDERALISTA, op.cit., p. 32
~ Ja em 1643 quatro coldnias haviam decidido reunir seus esforgos, ao celebrar um acordo criando a Confederagio
& Nona Inglaterra. Desde 1774 vinha sendo discutida. por ocasido do I Congresso Colonial. sob o titulo de
wmgresso Internacional, uma proposta de Benjamim Franklin, para que as colonias se unissem.
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existente, sobretudo em vista da guerra da independéncia que cumpria sustentar e
dirigir com o0 maximo empenho; - resolveu-se estabelecer, desde inicio, uma
verdadeira confederagdo. Com o objetivo de aperfeigoar essa Confederagdo os
representantes dos estados reuniram-se na cidade de Filadélfia, em maio de 1787,
de onde se desenvolveu uma disputa sobre a existéncia e manutengdo da
Confedera¢do e a transformagdo dessa em Federagdo, com a adogdo de uma
Constituigio comum'® . Prevaleceu, desse embate, o regime federativo, com a
manutencdo na base constitucional dos direitos naturais do individuo.
Estabeleceu-se, assim os principais aspectos do
Federalismo Norteamericano, conforme registrado por CORWIN (1952:62).

I) “ como em todas as federagdes, a unido de um numero de entidades
politicas autdbnomas (os estados) para fins comuns;

IT) A divisdo dos poderes Legislativos entre o Governo Nacional e os
Estados constituintes, divisdo esta governada pela regra de que o primeiro ¢ um
“soverno de poderes enumerados”, enquanto os ultimos sao governos de poderes
sesaduais;

II) A atuagdo direta, na maior parte, de cada um destes centros de
swemo, dentro de sua esfera designada, sobre todas as pessoas e todas as
peopriedades existentes dentro de seus limites territoriais;

IV) O aparelhamento de cada centro com o completo mecanismo de

mmposicao da Lei, tanto executivo quanto juridico;

DAL ARI(1986:49) coloca o seguinte: “A diferenca fundamental entre a Unido de Estados numa confederagio
e =mma federagdo esta na base juridica Na confederago os integrantes se acham ligados por um tratado, os quais
gedem desligar-se a qualquer momento, uma vez que os signatirios do tratado conservam sua soberania e s6
@esam 0s poderes que quiserem e enquanto quiserem. Bem diferente € a situagfio numa federagfo, pois aqui os
Samdos gue a integram, aceitam uma Constituicdo comum e, como regra, nio podem deixar de obedecer a essa

amssemcdo ¢ sO tém os poderes que ela lhes assegura”.
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V) A supremacia do Governo Nacional, dentro de sua esfera
designada, sobre qualquer afirmagao conflitante de poder estadual”.

Dos aspectos acima mencionados, destacamos o primeiro que esta bem
explicitado no preambulo da Constituicdo Americana que descreve: “Nos, o povo
dos Estados Unidos, a fim de formarmos uma Unido mais perfeita... instituimos e
estabelecemos esta Constitui¢ao.”

No entanto, o carater indissoluvel da Umido Americana das treze
colonias soberanas autonomas, foi estabelecido depois de quatro anos de guerra
cvil.

O segundo aspecto que se destaca diz respeito a divisao de poderes
entre a Nagdo ¢ os Estados. A divisdo fundamenta-se no principio de que o
Governo Federal € um governo de poderes enumerados, limitado a autoridade a ele
delegada na Constituigdo, enquanto os Estados sdo Governos de poderes residuais,
conservando toda autoridade ndo concedida ao governo Central.

Vé-se também em WHERE (1964:2) concordancia com este “principio
federal”, isto €, o método de divisdo dos poderes de modo que os governos geral e
semonais sejam, cada um, coordenados e independentes.

O dltimo aspecto que se destaca refere-se a supremacia do poder
saconal. Em principio, um sistema como o norteamericano implica em situagdes
womilituosas entre os Estados € a Nagdo. No entanto, as relagdes conflituosas tém
acema delas o poder constitucional conforme o Artigé') VI da Constituigdo Federal:
“Es1a Constituigdo e as Leis dos Estados Unidos que serdo feitas de conformidade
wom ela; e todos os tratados feitos, ou que forem feitos, sob a Autoridade dos
Estados Unidos, serdo a suprema Lei do Pais. E os juizes em cada Estado estarao
sob obrigacdo deste modo. Apesar de qualquer coisa em contrario na Constituigdo
ou nas Leis de qualquer Estado™.
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O aspecto da supremacia nacional assegurou o funcionamento efetivo
do sistema federal, impedindo que o Govermno nacional ficasse subordinado aos
estados. Este aspecto destruiu também a efetividade da confederacdo dos treze
estados, formada depois da Revolugdo Americana.

2.1.3.0 FEDERALISMO NORTE AMERICANO EM DOIS
MOMENTOS

A) O FEDERALISMO DUAL E ESTADO NAO-
INTERVENCIONISTA

O conceito de federalismo dual, tal como foi aplicado pela corte
ssprema, foi um complemento necessario do laissez-faire nos Estados Unidos.
Seado assim, a divisdo de poderes entre governos estaduais e governo central
Saseou-se na nogdo de dois campos de poder mutuamente exclusivos,
secprocamente limitadores, cujos ocupantes governamentais se defrontavam como
ssmans absolutos. Segundo tal doutrina, tanto o Governo Federal quanto os Estaduais
s¢ ambuem uma area de poder rigorosamente circunscrita. Desde que permanega
Semiro de seus respectivos limites, os seus atos sdo validos e ndo serdo contestados
‘pefos Tribunais. Essa concepgdo de Federalismo se baseia no principio da
wompeticdo entre os Estados e a Unido. Cada um € ocupante de determinado campo
@ poder, dentro do qual, sujeito a certas excegdes oncie ha autoridade concorrente,

somente ele tem poder de agir. Nesse aspecto, o equilibrio necessario para o

Smcionamento do Sistema Federativo € assegurado e mantido pela demarcagdo
meorosa da autoridade federal e estadual. SCHWARTZ (1955:47).

Pag.: 36




DALLARI (1986:52) citando Edward Corwin em American
omstitucional History coloca: “Na segunda metade do século XIX a Suprema
Lorte negou competéncia aos Estados para a regulamentagdo de atividades
‘scomomicas, mas a0 mesmo tempo a Unido se omitia nesse campo, provavelmente
= ndo havia recebido expressamente a competéncia para intervir”

Neste caso, a ordem econdmica influenciou decididamente a forma de

samizagdo do estado, estabelecendo esta relacdo dual e ndo - intervencionista.

B- FEDERALISMO COOPERATIVO E  ESTADO
INTERVENCIONISTA

A doutrina do laissez - faire, na qual se baseou o funcionamento da
idade governamental nos Estados Unidos desde a fundagdo da Republica,
se inadequada para atender aos problemas apresentados pela grande
30 econdmica iniciada em 1929.

O New Deal foi implantado na Administragdo Roosevelt fazendo
mezacio do laissez-faire.

A mais importante das medidas regulamentadoras adotadas, segundo o
Deal, fo1 a Lei Nacional de Recuperagao Industrial de 1933, que estabelecia
amplo dominio das a¢des do Estado sobre a estrutura produtiva e comercial dos
Ssados Unidos da época. )"
| Esta Lei vai em desacordo com o conceito de federalismo dual, pois o
=mo exerce autoridade regulamentadora sobre o sistema econdmico.

O lado cooperativo desse modelo de federalismo ocorria através de
sa colaboragdo entre a Unido e Estados no objetivo de atingimento do pleno

wego. A ampliagdo dos poderes federais ocorreu em varias areas, inclusive no
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que concerne ao trabalho de menores, a fixagdo de salario minimo e ao
estabelecimento do maximo de horas de trabalho por dia; tudo isso regulado por
normas federais que claramente interferiam no exercicio de muitas competéncias

estaduais, mas julgadas constitucionais pela Suprema Corte.
2.1.4. A ESTRUTURA ATUAL DE GOVERNO

Até 1991 o pais tinha 50 estados e 83.186 governos locais
denominados de municipalidades, distritos, condados, distritos escolares e distritos
de servigos especiais. O papel desempenhado pelos governos subnacionais reflete-
se na tradi¢do que tem por fundamento a democracia e participagdo no controle e
equilibrio do poder governamental. A delimitagdo das agdes de governo € bastante
clara mas as fungdes variam entre estados.

O estado de New Hampshire, por exemplo, tem um papel
gredominante no que diz respeito a atribuigdo de receitas e despesas; em outros
estados. como o Hawai, o papel dos governos locais ¢ bastante limitado. O
selacionamento entre os governos locais também ¢ variavel de estado para estado.
Mo estado de Massachusetts as municipalidades constituem a forma predominante
@ governo local, ja no estado de Maryland, os condados tém preponderancia.
STOTSKY & SUNLEY (1995:1).

O setor governamental americano, ) especificamente 0s niveis

Sederais e estaduais, tiveram um incremento via expansio dos gastos piiblicos .

& pmvmeira tentativa de explicar o crescimento dos gastos publicos foi desenvolvida por Adolph Wagner. Wagner
sswieleccu. ha mais de um século, a “A Lei do Crescimento das Despesas Publicas”, na qual estabelecia uma
wiacio entre o desenvolvimento industrial e o crescimento do setor piblico. QOutro estudo classico deve-se a
Seseack = Wiseman que desenvolveram um estudo baseado na evolugdo dos gastos pablicos no Reino Unido. o qual
Emesmmou-se © efeito translagdo” Peacock ¢ Wiseman observaram que os gastos governamentais haviam crescido
aesamente mais que 0 PIB e que o nivel destes gastos aumentou significativamente nos periodos de guerra ¢ pos-
ez sendo que neste ultimos. os gastos cresciam num nivel superior ao nivel anterior & guerra. Outros modclos
mm mmbem desenvolvidos para relacionar o crescimento dos gastos publicos ¢ estdo presentes nos trabalhos de:
W SCRAVE (1969); ROSTOW (1974) ¢ HERBER (1979). MUSGRAVE (1969) relaciona o desenvolvimento
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Esta expansdo que se acelerou a partir da década de 60 foi fundamentada na
mansferéncia de renda para populagdo de baixa renda e idosos, bem como no

aumento das transferéncias intergovernamentais WESTPHAL (1995:54).

2.1.41. O PODER DE TRIBUTACAO E GASTOS
GOVERNAMENTAIS

O poder de tributagdo e gastos tem respaldo constitucional e envolve
forte intengdo regulamentadora desde a implantagdo do New Deal. Um exemplo
cabal refere-se a Lei de Ajuste Agricola, de 1939, que estabelecia um imposto de
processamento sobre certos produtos agricolas e a receita obtida com este imposto
era usada para compensar os agricultores que concordassem antecipadamente em
ultivar menos ou ndo produzir tais produtos. Nesse sentido, o principal objetivo de
exercicio do poder de tributagdo se concentrava na regulamentagdo da produgdo
aericola, em vez da garantia de receita.

O sistema tributario americano ¢ descentralizado tendo, cada governo
estadual e local, bem como o governo federal, suas proprias administragdes
|ﬁz’m'as para arrecadar os impostos que impdem. A descentralizagdo oferece
mdependéncia fiscal maxima a cada governo, bem como o controle sobre a base e
BB aliquotas tributérias.

A responsabilidade no fornecimento de bens e servigos publicos
cabe tradicionalmente aos governos estaduais e locais.

Os governos estaduais sdo responsaveis pelos servigos de transportes,

social e educagdo superior, enquanto que os locais oferecem os servigos

educacdo primaria, secunddaria, policia e bombeiros. Por conseguinte, cabe ao

a formagdo bruta de capital fixo do setor publico fundamentalmente nos primeiros estigios de
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governo federal a defesa e o bem-estar publico. Vale ressaltar, no entanto, que
existem sobreposi¢des entre os diferentes niveis de governo em quase todas as
anvidades publicas.

A despesa total do Governo representou 40,2% do Produto Interno
Bruto (PIB), em 1990, equivalendo a um acréscimo de 30,52% em 28 anos. As
despesas do governo federal, incluindo as transferéncias intergovernamentais,
representaram  25.3% do PIB; as despesas estaduais, incluindo também as
subvengoes, representaram 10,3%; e, as locais, 10,5% do PIB (TABELA 2.1).
Venfica-se que ao longo do tempo a participagdo das despesas referente ao PIB
eresceu nos trés niveis de governo, mesmo considerando que as transferéncias
msergovernamentais tiveram uma pequena queda relativa apos 1975. No entanto,
mos ultimos anos, os custos da seguranga local € os juros da divida publica
‘ssmentaram como parcela dos gastos federais, enquanto que os gastos com defesa
macional e transferéncias intergovernamentais diminuiram.

Analisando a receita em fun¢do do PIB, verifica-se que em 1990 a
participacdo relativa também aumentou, passando de 29,4%, em 1990 para 37,0%,
am 1992, 0 que representa um crescimento de 79,46% em um periodo de 28 anos.
A5 receitas estaduais, incluindo as transferéncias, representaram 11,4% do PIB e as
5. 10.5% do PIB.

O federalismo fiscal norteamericano tem algumas particularidades que
paises desenvolvidos, na sua maioria, ndo tém. Inexiste um imposto federal de
de base ampla. No nivel federal, os impostos sobre a renda das pessoas
e 0s impostos sobre salarios tornaram-se as fontes mais importantes de
ao passo que o imposto sobre a renda das pessoas juridicas e alguns

sobre vendas diminuiram em importancia nos ultimos anos.
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Conforme coloca STOTSKY & SUNLEY(1995:14), tal fato deve-se a
uma combinagdo de fatores econdmicos e politicos. Ou seja, a exigéncia maior de
redistribui¢do, decorrente do Codigo Tributario, e a necessidade de uma fonte mais
dmamica de receitas, levaram ao aumento dos impostos sobre a renda das pessoas
fisicas, a0 passo que os impostos sobre salarios foram majorados para financiar o

to das responsabilidades da seguridade social e do Programa Medicare.

i“i
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TABELA 2.1
ESTADOS UNIDOS
RECEITAS E DESPESAS FEDERAIS COMO PORCENTAGEM
DO PRODUTO INTERNO BRUTO DOS EUA NOS PERIODOS 1970-1980-1990

RECEITA 1970 1980 1990
TOTAL 20,3% 20,9% 21,0%
GERAIS 16,2 15,4 14,2
INTERGOVERNAMENTAIS - 0,1 0,1
GERAIS DE FONTES PROPRIAS 16,2 15,4 14,2
IMPOSTOS 14,5 12,9 11,5
IMPOSTO SOBRE A RENDA DAS 9,0 9,0 8,5
PESSOAS FISICAS
IMPOSTO SOBRE A RENDA DAS 3.3 2.4 1,7
PESSOAS JURIDICAS
VENDAS, RECEITAS BRUTAS E 1.8 1.2 1,0
DIREITOS ADUANEIROS
OUTROS IMPOSTOS 0,4 0,4 0,3
ENCARGOS E DIVERSOS 1,7 2.4 2,7
FLNDOS DE SEGURO SOCIAL 42 5.4 6.8
DESPESAS
AL 20,6% 22.7% 25,3%
GERAIS 16,5 164 18,2
INTERGOVERNAMENTAIS 2.3 3.3 2.7
GERAIS DIRETAS 14,2 13,1 15,5
DEFESA NACIONAL E RELACOES 8,3 5,5 6,3
INTERNACIONAIS
E DIVIDA GERAL 1,4 2,3 3.4
OUTRAS 45 5.3 5,9
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FUNDOS DE SEGURO SOCIAL

4,1 6,3

7,1

Fontz: STOTSKY, J. G. SUNLEY, E. M. Fundo Monetaro Internacional, Washington, 1995.

TABELA 2.2
ESTADOS UNIDOS

ANO | SUBVENCOES FEDERAIS COMO | SUBVENCOES ESTADUAIS COMO

PORCENTAGEM DAS DESPESAS | PORCENTAGEM DAS DESPESAS

GERAIS DOS GOVERNOS GERAIS DOS GOVERNOS LOCAIS

ESTADUAIS E LOCAIS

1965 146 2.1
1970 18,4 34,7
1971 18,7 344
1972 20,4 343
1973 23,1 355
1974 218 36,3
1975 21,6 353
1976 23,0 35,1
1977 24,9 353
1978 262 35,5
1979 Fr 36,7
1980 248 36,7
1981 233 37,0
1982 202 36,4
1983 19.8 35,1
1084 193 349
1985 19,1 Y 360
1986 18,5 357
1087 16,5 35,1
1988 16.4 340
1989 16,0 35,
1990 16,2 347
199] 17,0 34,4

Pdg.:
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DOS EUA NOS PERIODOS 1965-1970-1991
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“ontc: Advisory Commission on Intergovernmental Relations, Significant Features of Fiscal Federalism. Vol. 2.
Washington, D. C.: Advisory Commission on Intergovernmental Relations, setembro de 1993.
TABELA 2.3

ESTADOS UNIDOS
RECEITAS E DESPESAS LOCAIS COMO PORCENTAGEM DO PRODUTO INTERNO
BRUTO 1970-1980-1990

RECEITAS 19760 1980 1990
TOTAL 14,9% 16,6% 18,7%
GERAIS 12,9 14.1 15,4
INTERGOVERNAMENTAIS PROVENIENTES 2,1 3,1 2,5
DO
GOVERNO FEDERAL
FONTE PROPRIA 10,8 11,0 13,0
IMPOSTOS 8,6 8.3 9.2
PROPRIEDADE 3.4 25 2.8
VENDAS E RECEITAS BRUTAS 3.0 2.9 32
STO SOBRE RENDA PESSOAS FISICAS 1,1 1,6 2,0
STO SOBRE RENDA PESSOAS JURIDICAS 0,3 0,5 0,4
OUTROS IMPOSTOS 0,7 0,8 0,7
SNCARGOS E DIVERSOS 22 28 3.8
 SERV. DE UTILIDADE PUBLICA E CASAS DE 0,8 0,9 1,1
BEBIDAS ALCOOLICAS
S1L.NDOS DE SEGURO SOCIAL 1,1 1,6 23
DESPESAS
AL 14,6% 16,0% 17,7%
S 13,0 13,6 15,2
EDUCACAO 52 49 53
BEM-ESTAR SOCIAL 1,5 1,8 2,0
HOSPITAIS 0,7 0,9 0,9
SAUDE 0,2 0.3 0,4
RODOVIAS 16 1,3 1.1
POLICIAMENTO 0,4 0,5 0,6
CORRECAO PENAL 0,2 0,3 0,4
ESGOTOS E LIXO SOLIDO 0,3 0,5 0,5
0S SOBRE A DIVIDA GERAL 0,4 0,6 0,9
TROS &5 2,6 3,0
SERV. DE UTILIDADE PUBLICA E CASAS DE 0,9 1,3 1,4
BEBIDAS ALCOOLICAS
DE SEGURO SOCIAL 0,7 1.1 1,2

- i Departamento de Comércio dos Estados Unidos. Bureau of the Census, Government Finances.
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No nivel estadual, além do imposto sobre vendas, o imposto sobre a

renda das pessoas fisicas é também importante fonte de receita dos Governos

subnacionais. Existem varias distingdes na cobranga de impostos, na maioria dos
estados, no que concerne a cobranga de impostos sobre a renda das pessoas fisicas
e juridicas, e dos impostos sobre as vendas e sobre transferéncia de patriménio. '°

A nivel local, o imposto sobre a propriedade continua sendo a forma
predominante de receita tributaria. Verifica-se também que mais de uma jurisdi¢do
local faz incidir um imposto sobre a propriedade, havendo determinagdo de aliquota
por cada jurisdigdo. Outro aspecto é que em alguns estados, os governos locais

mmpdem impostos sobre vendas e sobre a renda.

2.1.4.2. AS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

A concessdo de transferéncias ou subvengdes pelo nivel federal nao ¢
meeente. O Governo Federal transferiu vastas extensdes de terras publicas aos
estados para desenvolvimento de escolas e universidades, estradas, canais e
Serovias. Em 1837, quando o Tesouro Federal registrava um superdvit de USS 28
mhoes, foram transferidos recursos aos estados em propor¢do com a representagao

a0 Congresso CORWIN(1938:140).

" “marenta e trés estados impdem um imposto de base ampla sobre a renda das pessoas fisicas ¢ quarenta ¢ quatro
impostos sobre a renda das pessoas juridicas. O estado Michigan substituiu seu imposto sobre a renda das
juridicas por um imposto sobre o valor adicionado. Os impostos gerais sobre vendas sdo impostos por
¢ cinco estados. Os estados do Alaska e New Hampshire ndo impuseram impostos de base ampla sobre a

das pessoas fisicas ou impostos gerais sobre vendas™. STOTSKY & SUNLEY. (1995:15).
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Desde 1862, a concessdo de transferéncias condicionais passou a ser
comum no sistema americano. Isto ocorreu, mais especificamente, a partir da crise
econdmica de 1929. Tais transferéncias coincidiram com a politica regulamentadora
dos Estados Unidos, implementada no New Deal apos a crise econdmica de 1929.
O extenso sistema de subvengdes federais era destinado a reabilitar as economias
dos estados. Todavia, condigdes substanciais foram impostas por Washington aos
estados, no sentido de supervisionar os planos de renascimento econdémico.

Em 1949, um estudo elaborado pela Comissdo Hoover estimava que
15% de todos os recursos financeiros gastos pelos governos estaduais, nos Estados
Unidos, haviam provindo de transferéncias (subvengdes). Em meados de 1980, a
assisténcia nacional aos governos estaduais e municipais excedeu USS$ 90 bilhoes,
eonstituindo aproximadamente 25% de todos os gastos dos governos estaduais ¢
municipais.'’

Atualmente as subvengdes intergovernamentais criam uma complexa
sede de transferéncias de um nivel de governo para outro. Havendo uma grande
dependéncia dos governos estaduais e locais para satisfazer suas demandas. Em
1991, as subvengodes federais eqiuivaleram a 16,6% das receitas proprias dos
sovermnos estaduais e locais. As subvengdes federais, como porcentagem das
despesas gerais dos governos estaduais e locais, aumentaram substancialmente na
decada de 1960 e inicio de 1970. Em 1978, por exemplo, as subvengdes
sepresentaram 26,2% das despesas gerais e atualmente se mantém no patamar de

17%. (TABELA 2.3)

* Wer. a proposito, The New York Times, 03 de margo de 1983, pag. A26.
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Os governos locais s3o beneficiados com uma grande parcela das
subvengoes federais, que sao repassadas pelos governos estaduais. Além disso, os
governos estaduais concedem suas proprias subvengdes aos governos locais. Este
total representou 34,1% das despesas gerais em 1991. (TABELA 2.3)

Os programas de transferéncias nos EUA podem também ser
mcondicionais ou condicionais. O maior programa incondicional foi o de
participagdo na receita, que se baseava em principios de equiparagdo. O governo

federal proporcionou participagdo na receita geral aos governos locais de 1972 a

1986 e aos governos estaduais de 1972 a 1981. Estes fundos eram distribuidos por

meio de uma formula que continha algumas restrigdes quanto ao seu uso.

Existem dois tipos de subvengdes condicionais. As denominadas
subvengdes gerais(Block Grants), que se aplicam a categorias amplas de fungdes e
mmpdem poucas restricdes quanto a alocagdo de recursos feita pelos estados e
localidades. Existem também subvengdes gerais para fins de saude e servigos
socials.

O outro tipo de subvengao tem destino para programas especificos, tais
subvengoes tém critérios definidos por legislagdo ou por Atos Administrativos. Os
emtenios se baseiam no custo da prestacdo de servigo e no esforgo tributario que a
somunidade exerce. Tais formulas sdo bastante diversas. No entanto, relacionam-se

- gom a populacdo e a renda per capita da comunidade. A formula mais simples pode
| groporcionar um  montante  fixo para o recipi}ente de cada subvencdo,
mdependentemente dos custos da prestacao do servigo. As formulas podem ser fixas
& wanaveis, pois dependem dos custos da prestacdo do servico. No caso da

educacdo, por exemplo, a formula pode variar de acordo com o numero de alunos

* & formula de participagdo da receita incluia um conjunto de fatores, que tinham como fundamento a

 memsssadade das despesas ¢ a capacidade fiscal. STOTSKY & SUNLEY (1995:12).
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matriculados; no caso de projetos relacionados com a comunidade carceraria, a
formula pode variar de acordo com a populagdo encarcerada.

As subvengdes podem ser também limitadas e ilimitadas.

Sao limitadas as subvengdes que incluem contrapartida ou ndo de
recursos. No entanto, aproximadamente metade das subvengdes especificas exigem
fundos de contrapartida dos governos estaduais e locais, embora o nimero de
programas que exigem recursos de contrapartida venha tendendo a diminuir nos
@itimos anos.

As subvengdes ilimitadas exigem contrapartida dos recursos'’ A
gontrapartida varia entre os estados, pois € relacionada de forma inversa a renda per
capita, sendo que a participagdo do governo federal varia de 50% a mais ou menos
#0°; KRAUSE-JUNK & MULLER (1993:52).

Os programas federais de subvengdes abrangem toda uma gama de
amvidades governamentais. Em termos de despesa, 0 maior aumento verificado nas
winmas décadas foi com relagdo a saude, que subiu de 9,0% das despesas federais
wom subvengdes em 1966, para 41,0% em 1994, Este aumento refletiu, em grande
parie, a expansao do programa Medicaire.

Portanto, constata-se que nos Estados Unidos coexistem uma série de
subvengdes intergovernamentais. Estudos recentes comprovaram, através de varias
pesquisas econométricas, que as subvengdes sdo fatores explicativos e influenciam
=30 apenas o nivel, como a composi¢ao dos gastos!governamentais de governos
estaduais e locais.”’ As pesquisas também demonstraram que as subvengdes que

seguerem recursos de contrapartida estimulam despesas ainda maiores do que as

" Os programas de ajuda a familias com dependentes menores (ajuda para complementagio de renda de
pobres. cuja cabega ¢ geralmente uma mulher solteira) ¢ 0 Medicaire ( assisténcia médica para os pobres).
2= dois maiores programas de subvencdo ilimitada com contrapartida de recursos.
 Eses estudos realizados por STOTSKY (1991). que cita também: CRAIG e INMAN (1982,1986). GRANLICH
[ _ 1982) e INMAN (1979).
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subvengdes que ndo requerem recursos de contrapartida. Tais constatagdes ratificam
empiricamente a relagdo de importancia entre as subvengdes intergovernamentais €

a determinagdo do nivel de bens e servigos publicos nos Estados Unidos.

i
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2.2 - FEDERALISMO FISCAL CANADENSE

2.2.1. A FORMACAO DO SISTEMA FEDERAL E A ESTRUTURA
ATUAL

O Ato Constitucional de 1867 que mstituiu a antiga América do Norte
Bntanica, criou esta federagdo composta, em principio, por quatro provincias (Nova
Escocia, Nova Brunswick, Quebec e Ontario).

Atualmente o Canadd ¢ composto de dez provincias heterogéneas,
estendendo-se do Oceano Atlantico ao Pacifico. Terra Nova, em 1949, foi a dltima
provincia acrescentada.

Além das provincias, o Canada compde-se de dois territorios (Noroeste
¢ Yukon) e aproximadamente 5.000 governos locais, incluindo cidades, vilas e
povoados, condados e distritos de servigos especiais.

A tradigdo historica do federalismo fiscal canadense reporta-se ao Ato
LComstitucional de 1867, que discriminou os poderes legislativos do Parlamento
Federal e das legislaturas provinciais.

Os poderes do governo federal estdo relacionados com as areas da
wsdem publica e a boa administragdo. A responsaBilidade pela divida publica,
gropriedades nacionais, regulamentagdo do comércio exterior e interno, defesa,
meeda e sistema bancario, lei penal e levantamento de recursos mediante qualquer
spo de tributagdo recai sobre o governo federal, que, além disso, detém a autoridade
parz legislar sobre qualquer area ndo explicitamente reservada as provincias

ADWAY & HOBSON (1993:7).
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Cabe ao governo provincial, pelo Ato de 1867, o direito exclusivo de
legislar dentro das provincias em areas de carater geralmente local ou privado,
como a propriedade e os direitos civis, instituicdes publicas(hospitais, asilos,

prisdes e instituigdes de caridade), educagdo, administragdo e venda de terras

publicas e administragdo da justi¢a. As atividades do governo provincial podem ser
financiadas por meio do direito das provincias de usar tributagdo direta.

Por consegiiinte, as provincias destinam aos governos municipais seus
poderes, transferindo aos mesmos a responsabilidade pela educagdo primana e
secundaria. No entanto, ultimamente, vem acontecendo uma reversao neste
processo.”!

O governo federal mantinha uma posi¢do predominante em relagdo as
provincias. Entretanto, com o passar dos anos, a demanda por servigos publicos dos
governos provinciais se expandiu em relagdo ao nivel federal. A receita de todos os
sovernos vem apresentando uma constante tendéncia ascendente neste século,
passando de 19.8% do PIB em 1939 para 44,3% em 1991. Até fins da década de
1970. a receita federal excedia as receitas provinciais e locais (menos transferéncias
msergovernamentais), porém desde entdo as receitas provinciais e locais tém
superado a receita federal.

No que se refere as despesas, houve um acréscimo de 20,5% do PIB
em 1939 para 50,4% em 1991. No entanto, a despesa das provincias e as despesas
Jacais cresceram muito mais depressa do que a despésa federal no periodo pos-11
Cuerra, refletindo um aumento da despesa nas areas sob responsabilidade das
provincias e dos governos locais.(TABELA 2.4)

BCME _@IBLIOTECA

= Caaforme assinala BIRD(1990:7), o financiamento do setor publico ndo tem paralelo, pois se consiste numa das
Ssseracies mais descentralizadas no que concerne a relagdo “Federal-Provinciais”e uma das mais centralizadas no
e sc refere aos mecanismos “Provinciais-Municipais”™.
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As principais fontes de receita tributaria no Canada sdo: o imposto de
renda da pessoa fisica, o imposto de renda da pessoa juridica € o imposto sobre
mercadorias e servigos (um imposto sobre valor agregado que entrou em vigor em
1991, para substituir o imposto sobre vendas industriais), no nivel federal; o
mposto de renda da pessoa fisica e juridica(arrecadados pelo governo federal mas
wansferidos em parte para as provincias), imposto sobre vendas no varejo e
mpostos sobre recursos naturais no nivel provincial; e o imposto sobre a

propriedade no nivel local.
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TABELA 2.4
CANADA
DESPESAS DOS GOVERNOS EM PROPORCAO AO PIB - 1939-91

TANO|  GOVERNO  |SUBVENCOES|GOVERNO FEDERAL| GOV. | TODOS
FEDERAL FEDERAISAS|  EXCLUSIVE | PROVIN | OS

INCLUSIVE | PROVINCIAS | SUBVENCOESAS | CIAISE | GOVER

SUBVENCOES AS @) PROVINCIAS LOCAIS | NOS 2/
PROVINCIAS 3) 1/ (5)

(1) “)
(PORCENTAGENS DO PIB)

1939 8,2 1,3 6.9 13,6 20,5
1943 39.1 13 37.8 6.7 445
1950 12,4 1.3 H,l 10,3 21.3
1955 16,4 15 14,9 10,7 25,6
1960 17,1 24 14,7 10,7 25,6
1965 14,9 2.4 12,6 16,3 28,7
1970 1752 3,7 13,5 21.4 349
1975 20,8 4.4 16,4 23,1 39.9
1980 19,8 4,0 15,7 23,8 40,3
1985 24,0 4.4 19,5 259 46,9
1989 21.5 39 17,6 24.5 47,3
1990 22.9 3.9 19,0 26,4 47,3
1991 24,2 3,9 20,3 28,0 50,4

o« Leslie(1993), com base em Canadian Tax Fundation, The National Finances 1990(Toronto, 1990),
ssplementado e atualizado por cilculos do C.D. Howe Institute empregando Statistics Canadd, National
Sweome and Expenditure Accounts.

~ mctesive despesas de hospitais publicos.

= Isclusive despesas do Plano de Pensdes do Canada e do Plano de Pensdes de Quebec, que juntos, totalizaram
= ™. do PIB em 1991. As demais colunas nio incluem desembolsos nos termos desses planos compulsorios de
gemsdes publicas, mas incluem pensGes pagas com receitas do governo geral (outros planos que ndo exigem
ssmembuicdo, financiados com receitas tributarias do exercicio).
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2.2.2. TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

As transferéncias intergovernamentais tornaram-se parte significativa
do sistema federal no periodo seguinte a II Guerra Mundial. Na época, o governo
federal pés em vigor varios programas sociais que foram ampliados pelo Ato
Constitucional de 1982, que conferiu consolidagdo constitucional aos principios do
Welfare-state, os quais incluem seguro-desemprego, subsidios familiares, auxilio-
welhice e seguro-saude nacional.

O Ato também dedicou prioridade a “equiparagdo e desigualdades
regionais”, obrigando aos governos provinciais e federais a promover o
desenvolvimento econdmico regional para reduzir as desigualdades LESLIE (1993).
Foi também confirmada a autoridade tributaria das provincias sobre os recursos
maturais nao-renovaveis.

Atualmente o governo federal tem duas formas basicas de
mansferéncias: transferéncias com fins gerais e para fins especificos.

A principal transferéncia com fins gerais refere-se aos pagamentos de
eguiparagdo. As transferéncias com fins especificos compreendem dois programas,
@ Established Programs Financing Act-EPF(Ato do Financiamento dos Programas
Estabelecidos), estabelecido desde 1977 e o Canadd Assistance Plan - CAP(Plano
@ Assisténcia do Canada), instituido desde 1966.

O principio da equiparagdo esta incorpo?ado a Constituigdo, onde os
wes programas de transferéncia - pagamentos de equiparagdo, EPF e CAP, buscam
gromover a equiparagdo em bases diferentes, considerando: capacidade, populagdo
= mecessidade. Segundo a formula para pagamentos de equiparagdo, distribuem-se
secursos federais somente as sete provincias carentes (Terra Nova, Ilha do Principe
do, Nova Escocia, Nova Brunswick, Quebec, Manitoba e Saskatchewan).
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Estas provincias tém capacidade tributaria abaixo da média, definida como a
diferenca entre a receita per capita obtida nacionalmente de cada fonte especifica
de receita e a receita per capita obtida pela provincia de cada fonte especifica de
receita, usando-se uma aliquota média nacional. As 33 fontes de receita abrangem
mmpostos de renda, impostos sobre salarios, impostos sobre vendas gerais, impostos
sobre consumo, receitas de recursos naturais, receitas de impostos sobre a
propriedade, etc. A formula atualmente abrange cinco provincias (Coldnia Britanica,
Manitoba, Saskatchewan, Ontario e Quebec), tendo a seguinte composi¢ao:
5T Eij = Stj(Bry/Pr - Bij/Pi) Pi
]
tj] =5Trij/ 3 Bij
i i
Onde: Eij = Direito conforme fonte de receita j na provincia i;
Brj = Base tributaria para fonte de receita j nas cinco provincias;
Pr = Populagdo das cinco provincias representativas;
Bij = Base tributaria para fonte de receita j na provincia 1;
Pi = Populagdo da provincia 1,
Tj = Aliquota média nacional para a fonte de receita j;

Trij = Receita tributaria efetiva arrecadada da fonte de receita j na provincia 1.

A férmula acima, proporciona um sistema de redistribuigdo as
provincias “carentes”, pois estas recebem uma compensagdo positiva, enquanto as

provincias abastadas ndo sofrem compensagdo negativa. Assim, em decorréncia dos



recursos federais se originarem das provincias que pagam uma propor¢do maior de
impostos federais, ha uma redistribuigdo dos recursos.”

Apesar do sistema de pagamentos de equiparagdo ndo considerar os
servigos fornecidos, ou seja, as diferengas de caréncia decorrentes de razdes
demograficas, este sistema promove uma redistribuicdo bastante significativa, pois,
as provincias carentes passaram a receber 93% da nova receita média nacional.
KRELOVE. STOTSKY. VEHORN (1993:27).

O programa EPF baseia-se no valor igualizado das transferéncias
tributarias e numa transferéncia monetaria que eleva a transferéncia total a uma
alocagdo per capita igual, ou seja:

Transferéncia Monetaria Total = Direito Total - Valor
Equiparado da Transferéncia Tributaria.

As transferéncias efetuadas no ambito do CAP sdo ilimitadas e em
regime de contrapartida.”

O CAP proporciona muita flexibilidade as provincias, o que lhes
permite escolher as categorias de assisténcia.

O governo federal nido exige provas de meios, de modo que a
habilitacdo se baseia tdo somente no conceito subjetivo de caréncia. Os recursos
cobrem os custos de assisténcia financeira direta, dos servigos de bem-estar e da

administragdo, mas ndo cobrem custos de capital (instalagdo e equipamentos).

2

— Sobre as Unconditional Transfers ( Pagamentos de Equiparagio) KRAUSE-JUNK & MUILLER (1993:28)
wwiocam:  “To avoid that total revenues of a province fall below those of the preceding vear,
“wabiliziation "payments are made up to a fixed per capita amount. If any shotfall is left, the difference is provided
“» Fom of interest-free loan”.

= “Federal grants under the CAP are matching and conditional. The federal government shares 50% of the costs

W providing social assistance and welfare to persons in need who require public support. The conditions are
‘s attached to the provision of minimum standards KRAUSE-JUNK & MULLER(1993:12)
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A equiparagdo e o EPF, cresceram 98% e 84%, respectivamente, no
periodo 1980-81 a 1992-93. Ja o CAP, que ¢ um subsidio ilimitado com
contrapartida, cresceu, no mesmo periodo, 180%. O governo federal limitou o
crescimento dos pagamentos de equiparagdo ao crescimento do PIB. O crescimento
do EPF também esta limitado desde a década de 1980. No fim da década de 1980, o
himite era a taxa de crescimento do PIB menos 3%. Em 1990, o governo federal
congelou por dois anos as transferéncias do EPF nos niveis per capita de 1989 e no
orcamento de 1991, prorrogou esse congelamento por mais trés anos. A TABELA
25, demonstra o crescimento per capita nos trés principais programas de
wransferéncia no periodo 1980/81 a 1992/93 e a discriminagdo das transferéncias
mbutarias e monetarias.

Como vimos, o sistema de transferéncias canadense tem duas
caracteristicas bastante desejaveis de um sistema federal: ¢ descentralizado,
considerando o aspecto das relagdes federagdo-provincias, e ¢ redistributivo.

No entanto, atualmente o sistema de subsidios vem sendo abalado por
wma crise fiscal, criando problema para as provincias com menor capacidade
mbutaria. Esta crise se agrava a medida que o governo federal for reduzindo o seu

papel, o que esta influenciando, também, os movimentos separatistas.”!

" A crescente importincia dos organismos transacionais e o acordo de livre comércio com os Estados Unidos vem
@eslocando o eixo de comércio. ampliando o poder das provincias. A provincia de Quebec ¢ um exemplo deste
geacesso com forte movimento emancipacionista. Quebec ¢ a tinica provincia canadense que ndo participou dos
soordos de arrecadacio tributdria do governo federal. de modo que langa e arrecada seu proprio imposto de renda

s a pessoa fisica. Quebec também pds em vigor seu proprio plano de pensdes (Quebec Pension Plan)
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TABELA 2.5
CANADA

PRINCIPAIS TRANSFERENCIAS FEDERAIS AOS GOVERNOS
PROVINCIAIS
EXERCICIOS DE 1980/1993

PERIODO FINANCIAMENTO DE PROGRAMAS PLANO DE ASSISTENCIA DO
ESTABELECIDOS CANADA
EQUI?ARA DINHEIRO VALOR DOS TOTAL | DINHEIRO VALOR DOS TOTAL
CAO 2) PONTOS 4) (5) PONTOS 7
(1) TRIBUTARIOS TRIBUTARIOS
3) (6)
(DOLARES CANADENSES PER CAPITA)
TODAS AS PROVINCIAS

1980/81 155.5 213,1 194.,6 407.7 80,1 12,1 922
1982/83 181,1 235,1 218,2 4533 92.4 18,7 106,0
1982/83 198,1 2618 241.6 503.3 117,1 14,1 131,2
1983/84 210,7 301,0 2443 5453 133,9 13,9 147.8
1984/85 216,4 318.0 265.3 5832 142,9 15,0 1579
1985/86 205.0 335,1 288.0 623,1 154.5 16,3 170,8
1986/87 228.5 3439 3152 659,1 160.5 17,4 177.9
1987/88 258.6 339.4 350.4 689.8 170,3 19,7 190,0
1988/89 281,3 3426 3787 7213 178.8 20,2 198.9
1989/90 298.4 3428 4152 758,2 196.5 22.1 218.6
1990/91 303.,6 330.1 4279 758.,0 206,9 23,9 230,8
1991/92 301,1 315,1 4371 752,2 221.9 246 246.6
1992/93 307.3 2942 458.0 752,2 232.8 253 258.1

= 5 LESLIE (1993:27)
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2.3 - FEDERALISMO FISCAL AUSTRALIANO?®

2.3.1. CARACTERISTICAS GERAIS E ESTRUTURA
GOVERNAMENTAL

A Federagdo Australiana foi estabelecida em 1901 e compreende
atualmente o governo federal e seis estados subnacionais, originarios das antigas
colonias e dois territorios (self-governing mainland territories). Ha também quase
200 governos locais.

A Australia é reconhecida como uma federagdo extremamente
centralizada, onde o governo central arrecada cerca de 70% da renda total do setor
publico, mas ¢ responsavel por apenas metade das despesas desse mesmo setor.
Esse fator influencia um largo desequilibrio entre a renda e a distribuigdo dos gastos
em cada um dos trés niveis de governo.

Essa centralizacdo ¢ referendada pela Constitui¢do Federal que define
poucos, mas, exclusivos poderes para o governo central, um dos quais € o poder
para impor direitos alfandegarios € o dever de aplicar e obrigar a pagar esses
smpostos.

Os seis estados coloniais, os quais se juntaram para elaborar a
Constituicdo, mantiveram responsabilidades legislativzi’s; exclusivas para um numero
& servicos que incluem educagdo, saude, desenvolvimento urbano e moradia,
estrada, transporte ferroviario, provimento de eletricidade, gas, agua, bem como o
estabelecimento da Lei e da ordem. A partir do momento em que a Constitui¢io ndo

seconhece o governo local, este nivel de governo submete-se ao controle legislativo

= Esta secdo foi fundamentada em CRAIG (1995:1-33) e RYE & SEARLE(1996:1-25)
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-

do estado. Nas questdes fiscais e intergovernamentais, os dois territorios do
continente, ou seja, o territdrio do norte e o territorio da capital australiana recebem

tratamento estadual semelhante.

2.3.2. ESTRUTURA ADMINISTRATIVO-TRIBUTARIA

Os sistemas de impostos do governo federal, estadual e local sdo
administrados por entidades distintas. A administragdo dos impostos € realizada
pela The Australian Taxation Office. Os estados e governos locais mantém agéncias
especificas para este fim.

Apesar de ndo haver disposigdes legais que regulem a troca de
mformagdes entre os diferentes niveis de governo, existem reunides, dois meses
antes da aprovagdo da proposta or¢gamentaria, entre o governo central, representado
pelo Australian Tressury e pelo Ministry of Finance, e os representantes dos
estados e governos locais. Estas reunides ainda ocorrem seis meses antes da
execucdo orgamentaria. Portanto, existem esfor¢os objetivando a cooperagdo entre
o governo central e os governos subnacionais.

O governo central exerce o controle de fluxo sobre as quatro mais
mmportantes fontes de renda, ou seja: o imposto de renda pessoa fisica e juridica;
smpostos alfandegarios e impostos sobre vendas. Aproximadamente 90% da renda
do governo central provém dos impostos, sendo q.ué o imposto de renda pessoa
Ssica e juridica correspondem a 60% desse total e os impostos sobre produtos e
servigos respondem por 23%. As transferéncias, subvengdes e doagdes do governo
eentral constituem cerca de 40% da renda dos governos estaduais. (TABELA 2.6).

As taxas sobre a propriedade residencial (o IPTU, no caso do Brasil),
constituem mais da metade da renda dos governos locais.
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Em decorréncia da verticalizagdo do sistema, verifica-se que 80% dos
pagamentos do setor governamental para os governos locais constituem-se das
transferéncias de fundos recebidos do governo central. Os governos locais ainda

tém importante fonte de renda nas empresas prestadoras de servigos.

P
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TABELA 2.6
AUSTRALIA
PAGAMENTOS AS AUTORIDADES ESTADUAIS E LOCAIS
EM PERCENTAGEM DO PRODUTO INTERNO BRUTO

PAGAMENTOS AOS ESTADOS | 1992/93 | 1993/94 | 1994/95
SUBVENCOES PARA PROPOSITOS GERAIS 3,62 3.49 3,37
CORRENTES 3,50 3,37 3,32
DOACAO DE ASSIST. FINANCEIRA (FAGS) 3,35 392 3,12
OUTROS 0,15 0,15 0,21
CAPITAL 0,12 0,13 0,05
DOACAO PARA PROPOSITOS ESPECIFICOS 426 391 3,76
CORRENTES 3,17 3,21 3,20
CAPITAL 1,09 0,70 0,56
TOTAL DOS PAGAMENTOS BRUTOS DOS 7,88 7,40 7,13
QUAIS:
PAGAMENTOS PARA 0S ESTADOS 6,42 5,94 5,65
PAGAMENTOS ATRAVES DOS ESTADOS 1,46 1,46 1,48
REEMBOLSO DE EMPRESTIMOS -0,66 -0,31 -0,44
PAGAMENTOS LIQUIDOS 7,22 7.09 6,69
PAGAMENTOS LIQUIDOS PARA
AUTORIDADES LOCAIS
CORRENTES 0,05 0,04 0,05
CAPITAL 0,08 0,01 0,01
TOTAL DE PAGAMENTOS 0,13 0,06 0,05
TOTAL DE PAGAMENTOS AOS GOVERNOS 7,34 7,15 6,74

SUBNACIONALIS (ESTADUAIS E LOCAIS)
- “Commonwealth financial relations with other levels of government,” Budget, paper n° 03,
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2.3.3. O SISTEMA DE TRANSFERENCIAS

O sistema de transferéncias tem uma importancia bastante significativa

considerando o grande desequilibrio vertical existente na Australia. Apesar das
mansferéncias terem se reduzido nos dltimos anos, estas tém um papel mais
mmportante que outras federagdes como Canadd, Suiga, Estados Unidos etc.
Amalmente as subvengdes e empréstimos aos estados tém registrado uma
participacdo de cerca de 7% do Produto Interno Bruto australiano, conforme
evolucgdo grafica abaixo:

GRAFICO 2.1

AUSTRALIA

SUBVENCOES DO GOVERNO CENTRAL PARA OS ESTADOS
(EM PERCENTUAIS DO PIB)

2 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96
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Transferéncias para propdsitos gerais e especificos sio feitas pelo
governo central aos governos estaduais e locais. Nos ultimos anos as transferéncias
para propositos gerais somaram menos de 50% do total das transferéncias liquidas.
As transferéncias para propositos gerais sdo feitas para cobertura de despesas
corrente e de capital e, geralmente, em bases incondicionais, para 0s governos
estaduais e locais.

A transferéncia intergovernamental com maior impacto nas finangas
estaduais € o Financial Assistence Grants (FAGs), que tem como parametro a
populacio e o movimento de pregos ao consumidor.

O FAG’s ¢ repassado aos governos locais através dos governos
estaduais, que funcionam como agentes. As doagdes de capital do governo federal
para os estados, atualmente, consistem em pequenos pagamentos 0s quais Sao
destinados ao desenvolvimento urbano, e sdo distribuidos de acordo com a
performance, relativamente aos objetivos propostos.

Nenhuma transferéncia de capital para propositos gerais, hoje, €
realizada diretamente aos governos locais. Os repasses para propositos especificos
Specific Purpose Payments - SPP’s) abrangem uma grande esfera de pagamentos
feitos pelo governo central na busca de objetivos de sua politica. Essas
mansferéncias destinam-se tanto as despesas de capital como correntes. Atualmente,
guase todos os fundos sdo distribuidos em forma de “doagdes™ e os emprestimos
estdo restritos a assisténcia a desastres naturais. Em éeral, as condigdes requeridas
para o beneficio do SSP, devem enquadrar-se em quatro categorias:

- Requusitos para programas gerais: o estado transfere recursos para hospitais

para atendimento gratuito da populagdo e esses hospitais tem como contrapartida

@oacdes;



- Requisitos para pagamentos a serem feitos em propositos especificos:
pagamentos que incluem transferéncias as universidades, escolas particulares e
governos locais;

- Acordos que cobrem fornecimento de servigos ¢ programas de mecanismos
de entrega; e

- Condigdes especificas na operagdo de programas de despesas vinculadas,
mcluindo autorizagdes de programas e projetos.

As principais despesas financiadas pelo SPP sdo educagdo, saiude e
habitagdo (TABELA 2.7)

Os pagamentos do SPP sao indexados a inflagdo, e a alocagdo para os
estados ¢ fundamentada em diversas variaveis: alguns pagamentos sdo influenciados
por padrdes historicos estabelecidos por ocasido de sua negociagdo; outros, sio
baseados através da avaliagdo das necessidades levantadas pelo governo central,
enquanto outros, sdao distribuidos em bases per capita iguais.

A federagao australiana tem se preocupado em estabelecer a igualdade
Sonizontal entre os estados. Em 1933 foi estabelecida uma autoridade permanente e
mdependente denominada de Commonwealth Grants Commission - CGC, que tem
como objetivo avaliar as reivindicagdes dos estados. Esses processos de avaliagdo
#m mudado ao longo dos anos. Atualmente, a fungdo da CGC, envolve avaliagio e
alocacdo entre os estados de um enorme nimero de doagdes de rendas gerais
‘esnmadas num total de A$ 18,7 bilhdes, para o biénio 1995/96 (cerca de RS 14,87
ihoes). A CGC opera somente sob termos estabelecidos pelo governo central,
apos consulta aos estados e territorios. A CGC realiza investigagdo para identificar
2= necessidades de acordo com o seguinte principio: “A cada estado deveria ser
a capacidade (meios) de prover o mesmo padrio de servigos dos outros

s, se cada estado proceder aos esfor¢os para aumentar suas rendas
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(provenientes de suas proprias fontes) e conduzir os seus afazeres com o mesmo

nivel operacional de eficiéncia”.

e
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TABELA 2.7
AUSTRALIA

TOTAL DOS PAGAMENTOS PARA PROPOSITOS ESPECIFICOS- PPE/SPP
(EM MILHOES DE DOLARES AUSTRALIANOS)

1992/93 1993/94 1994/95
SERVICOS PUBLICOS GERAIS 252 276 203
DEFESA - - -
SEGURANCA PUBLICA 124 130 131
EDUCACAO 6,395 6,583 6,695
SAUDE 4,413 4,840 5,089
SEGURIDADE SOCIAL 561 894 942
MORADIA E COMUNIDADE 1,000 1,044 1,028
RECREACAO E CULTURA 28 23 27
. COMBUSTIVEL E ENERGIA 10 03 02
AGRICULTURA, INDUSTRIA 252 140 227
FLORESTAL E PESCA
IND. EXT. MINERAL, ATIVIDADES 15 18 22
MANUFATUREIRA E CONSTRUCAO
TRANSPORTES E COMUNICACOES 1,885 1,059 848
OUTROS NEGOCIOS ECONOMICOS 100 46 39
OUTROS PROPOSITOS 2,130 1,625 1,698
TOTAL 17,165 16,681 17,041
PARTICIPACAO DO TOTAL DOS EM PERCENTUAIS
PPE
SERVICOS PUBLICOS GERAIS 1,47 1,65 ()
DEFESA - - -
SEGURANCA PUBLICA 0,72 0,78 0,77
EDUCACAO 37,26 39,46 39,29
SAUDE 25,71 29,02 29,86
SEGURIDADE SOCIAL 3,27 5,36 5,53
MORADIA E COMUNIDADE 5,83 6,26 6,03
RECREACAO E CULTURA 0,16 0,14 0,16
COMBUSTIVEL E ENERGIA 0,06 L 0,02 0,01
AGRICULTURA, INDUSTRIA 1,47 0,84 1,33
FLORESTAL E PESCA
IND. EXT. MINERAL ATIV. 0,09 0,11 0,13
M ANUFATUREIRA E CONSTRUCAO
TRANSPORTES E COMUNICACOES 10,98 6,35 4,98
OLUTROS NEGOCIOS ECONOMICOS 0,58 0,28 0,23
OLUTROS PROPOSITOS 12,41 9,74 9,96

Commonwealth financial relations with other levels of government.
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2.4 - FEDERALISMO FISCAL NA ALEMANHA?

2.4.1. EVOLUCAO HISTORICA

A Alemanha nunca foi um pais centralizado ou um estado centralizado.
Mesmo durante o regime nazista ndo se conseguiu alcangar a almejada centralizagao.

O atual federalismo alemdo tem uma longa tradi¢do de poder politico
fortemente estruturado, tendo assim bases historicas. Ao mesmo tempo, ele € o
produto do século XIX, e suas caracteristicas decorrem do fato de que sua ligagdo
com as instituigdes estatais estdo fortemente ligadas a ele e sua ligagdo com as
mstituigdes da federagdo e dos estados sdo multiplas.

Exceto a Prussia e a Austria, que na época integravam as cinco
poténcias européias, 0s outros eram paises relativamente pequenos e, com respeito a
politica, dependiam de seus vizinhos maiores. Disso originou-se a variante positiva
da formagdo de pequenos estados. Tais pequenos paises concentravam sua energia
politica na construgdo interna do pais, na instituigdo de uma administragdo efetiva,
num sistema educacional bem estruturado, e no incentivo da cultura nacional.

Assim, na primeira metade do século XIX houve um impulso, com o
gual o Estado alemdo adquiriu uma nova imagem que ele continua apresentando
diversificadamente. Ao mesmo tempo deu-se clara prioridade a politica interna -
sempre com a excecdo da Priissia e da Austria consolidando-se assim o caréter de
Estado dos paises em questio.

No entanto, até entdo, ndo havia no processo de modernizacdo a

participacdo da sociedade civil. Os paises destruiram a unidade do setor econdmico

= Esta segdo foi bascada em SPAHN (1996:1-19) ¢ KRAUSE-JUNK & MULLER (1993:35-39).
Pag.: 68



e, assim, também o mercado, e impediam a unificagdo de Reich e a
liberdade de circulagdo. A propria Liga Alema impedia qualquer participagdo civil,
que ja existia em muitos paises alemaes, mesmo que limitadamente. Por isso, a
reivindicagdo de uma outra politica e de uma outra estrutura tornou-se cada vez
mais forte, tornando-se uma das causas dos acontecimentos revolucionarios de
1848.

Na Constituigdo de Weimar de 1919, que inspirou diversas outras
constituigdes, inclusive a Constituigdo Brasileira de 1934, ndo se realizou tudo; o
gue se criou foi principalmente uma administragdo unificada das finangas do Reich,
deixando a maioria dos assuntos do Reich na incubéncia dos estados. Esta filosofia
foi adotada também em 1949 na Constitui¢do da Republica Federal da Alemanha.

Com respeito a incubéncia executiva, os estados tornaram-se mais fortes ainda.
A estrutura do Estado Federado Alemdo foir mantida em 1919 na

Constituigdo de Weimar, se bem que com uma posi¢ao mais fraca dos estados. Um
terceiro estado federal alemao foi instituido, em 1949, em Bonn, apés a I Guerra
Mundial, através do Conselho Parlamentar, para a regidao das trés zonas de
ocupagao.

As bases da fusdao foram os antigos € 0s novos estados, ja existentes
em 1948. Também ndo se pensou seriamente em sair do tipo de federalismo em
voga para, por exemplo, entrar numa solu¢do de senado e numa administragdo
wnificada para a Federacdo. O federalismo, apos as experiéncias do dominio
mazista, obteve mais que antigamente, uma legitimagao teorica estatal.

Numa analise apenas superficial do sistema de transferéncia da
Alemanha, verifica-se que esta poderia ser caracterizada como Estado Unitario, pois

existe um governo central forte, com uma extensa area de influéncia; existe
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uniformidade na legislagdo sobre quase todos os assuntos importantes; € existe um

sistema tributario uniforme.

2.4.2. ESTRUTURA ATUAL DE GOVERNO

A Alemanha, apos a reunificagdo, tornou-se muito mais estratificada,
pois, sdo dezesseis estados, em vez de onze.

E proprio do Federalismo Aleméo - como também em todos os estados
federais, que as tarefas estatais sejam repartidas entre a federacdo e os estados. Na
Alemanha, isto ocorre claramente ja na propria Constituigdo. Ela determina que as
warefas estatais sdo assuntos dos estados, caso a Constituigdo ndo as atribua, total
ou parcialmente, ou em forma de direitos de co-gestdo consultativa, a Federagao. E
S com maior prontiddo do que em outros lugares que os estados transferiram, em
1949 o encargo a Federagdo: a situagdo logo apos a guerra, o afluxo de milhdes de
Samtivos e desterrados € a enorme destruicdo deixaram transparecer que era
mecessario transferir a Federagdo, ao lado da politica do exterior - ¢ depois, da
politica de defesa - e do setor monetario, também a politica econoémica e social, e,
wom elas, a politica de comunicagdes, incluindo o correio, a via férrea, a construgdo
@& auto-estradas, a navegagdo maritima e fluvial e a aviagdo, e por Gltimo, a politica
ambiental.

Os estados, por sua vez, sio em geral fesponséveis pela politica de
@ducacdo - as escolas e as universidades da Alemanha sdo, sem excegdo,
msutuigdes publicas - e, além disso, por todo o aparelho policial, pelo pessoal e pela
¢ao da administragdo puiblica. Além disso, as constituigdes dos municipios
estabelecidas pelas leis estaduais, ¢ os estados podem atuar sobre a
mistracdo dos municipios. Os municipios executam uma grande parte das leis
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federais e estaduais (do estado correspondente), estando assim ligados a
administra¢do da Federagao.

A legislagdo federal também requer que algumas fungdes sejam
financiadas pelos niveis inferiores de governo, com seus proprios recursos, € sem
compensagdo. Os niveis inferiores de govermno (governos locais) geralmente
executam politicas em consondncia com 0s niveis superiores, onde o financiamento
esta vinculado, algumas vezes, a performance da fungdo, com correspondente
concessao ou restituicao de custos.

No que se refere as relagdes financeiras, a distribui¢do horizontal das
fungdes ¢ caracterizada pela predominancia da divisdo de receitas. Todos os
principais 1mpostos (renda pessoal, renda das empresas € impostos sobre o valor
adicionado) sdo cobrados conjuntamente pelos governos federal e estaduais. A
leaslagdo sobre impostos ¢ uniforme e centralizada. Parlamentos (Assembléias) de
3 icdo regional ndo t€ém poder para legislar sobre impostos nacionais, embora
alzuns impostos menores continuem a ser atribuidos ao estado ou governos locais.
odos os mmpostos sdo avaliados de acordo com o mesmo Codigo Tributario
ional, com pequena flexibilidade para os governos subnacionais, que
lecem as aliquotas dos impostos.

Virtualmente, toda lei que afeta o interesse dos estados tem que passar
Bundesrat (Assembléia Legislativa dos Estados).

O status do Bundesrat tem propiciadb aos estados alemdes em
to, uma posig¢do muito forte, a qual contrabalanga com a perda da soberania
midual dos estados em areas especificas da Unido. Esta caracteristica se
mgue de outras de Federagdes como Estados Unidos, Canada e Australia, pois

membros do Bundesrat sao nomeados pelos governos dos estados, reconduzidos
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por eles, e¢ estritamente direcionados para os problemas de seus respectivos

governos, dai ser considerada a frue states house (A Casa Efetiva dos Estados).
2.4.3. ORGANIZACAO TRIBUTARIA E DIVISAO DE RECEITAS

Na Alemanha o poder para legislar sobre impostos especificos tem sido
totalmente distinto do direito de cada esfera de governo de se apropriar do uso
desses impostos. A legislagdo tributaria é totalmente centralizada. A organizagdo
mbutaria para niveis especificos de governo é determinada pela Constituigao, com
pequenos ajustes realizados através de legislagdo federal. Fundamentalmente, as
principais revisdes das medidas financeiras federais so podem ser efetivadas via
emenda constitucional requerendo uma maioria de dois tergos em ambas as casas do
Parlamento Federal.

O significado dos impostos atribuidos diretamente a cada nivel de
governo € pequeno na Alemanha. Os principais impostos federais (15 % do total
dos tributos, aproximadamente) sdo impostos sobre consumo, sendo os mais
mmportantes os que incidem sobre o petréleo, tabaco e alcool (exceto cerveja). O
soverno federal tem também o direito de arrecadar uma sobretaxa sobre o imposto
&= renda, que tem se tornado mais importante recentemente. >’

Os estados tém no imposto sobre veiculos auto-motores e sobre a
maueza liquida, seus principais impostos; no entanto,"' tais impostos, representam
apenas 5% do total dos tributos.

Ja os municipios arrecadam tributos sobre a propriedade e servigos

publicos locais, o que perfaz 8% de todos os impostos.

A sobretaxa sobre o Imposto de Renda que foi introduzida no final dos anos 60, no objetivo de conter a demanda.
nte estd sendo utilizada para financiar os investimentos da unificagdo alema.
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Todas as principais fontes de receita sdao divididas na Alemanha. O
mposto sobre os salarios ¢ o direito de taxar a renda, o imposto sobre as
corporacdes e o Imposto Sobre Valor Agregado - VAT, rendem cerca 3/4 do total
do imposto de renda. Sdo todos apropriados conjuntamente. Da divisdo do VAT, o
governo federal tem extraido a contribuicdo financeira da Alemanha para o
orgamento da Unido Européia. Como resultado, o imposto sobre os negocios locais,
embora ndo seja oficialmente um imposto interligado, ¢ também repartido por todos
os niveis de governo.

A distribuigdo vertical dos impostos sobre a renda ¢ fixada pela

Constituigao, conforme TABELA 2.8 a seguir:
TABELA 2.8
ALEMANHA
DISTRIBUICAO VERTICAL DOS IMPOSTOS DE COMPETENCIA REPARTIDA - 1994

TRIBUTOS DE COMPETENCIA FEDERAL | ESTADUAL LOCAL
REPARTIDA
Imposto sobre renda pessoal 42,5 42.5 13
Imposto sobre renda das 50,00 50,00 0
cooporagdes
Imposto sobre valor adicionado 56,0 440 0

- "osie: SPAHN (1996: 7)

2

Com excegio de doagdes, qualquer ajustamento na distribuigdo vertical
dos fundos publicos é exclusivamente afetada através da divisdo do movimento dos
smpostos do VAT que € negociado entre os governos federal e os governos dos
estados. O resultado desta barganha ¢ moldado em uma lei federal com

consentimento do Bundesrat.
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No que se refere a distribuicdo horizontal do imposto de renda, a
mesma ¢ baseada no principio de derivagdo, ou seja, segue o padrdo regional de
rendimento de impostos de acordo com o principio do domicilio, com fungoes
especiais para a fixagdo do imposto das empresas. A distribuigao regional do VAT

esta essencialmente sobre a base per capita, o que implica um forte efeito de

equalizacio.

2.4.4. AS CONCESSOES VERTICAIS E O FEDERALISMO
COOPERATIVO

Antes da unificagdo, o Sistema Federativo Alemdo ndo utilizava a
wansferéncia vertical de renda de forma sistematica e em grande escala, elas foram
e tornando significativas a partir dos ajustamentos negociados entre os niveis
e estaduais. O governo federal também usou uma parcela do VAT para uma
¢ao vertical assimétrica.

Com a unificagdo o governo implantou o Federal Consolidation
am, onde a concessdo vertical assimétrica se tornou bastante importante,
entalmente para os estados mais pobres.

Além disso, houve, e ainda existem, transferéncias verticais especificas
mplicam no co-financiamento federal de projetos do estado. Estas concessdes
condicionais, € operam como uma complexa rede de cooperagdo interestadual.
cooperagdo ¢ operacionalizada por um grande niimero de tratados e acordos
os estados e foram se solidificando muito antes da unificagio.

Destacam-se neste modelo as denominadas Joint Tasks, as quais
numa tomada de decisdo conjunta onde se combinam o planejamento, as

ilidades e o financiamento de tarefas e atividades com os estados.
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Estes elementos do federalismo cooperativo foram introduzidos em

1969, quando comprovou-se que a legislagdo unicamente federal ndo era suficiente
para acomodar politicas a nivel central. A divisdo federal de fungdes, com a
estrutura da legislagao voltada para o centro ¢ a implementacao de politicas pelas
esferas mais baixas de governo, foi inadequada para assegurar politicas de
eswabilizagdo coordenada, conforme SPAHN (1996:8)*. O modelo também excluiu
governo federal da orientagdo ou prerrogativa naquelas areas nas quais as politicas
@0 podiam ser controladas pela legislacdo, a saber: a provisao de bens publicos e
icos, especialmente de infra-estrutura publica. Vale ressaltar, que através destas
des de planejamento e gastos atribuidos aos estados, tornaram-se mais
tes do que as fungdes legislativas de responsabilidade do governo federal.
Outro importante mecanismo sdo as subvengdes (grants-in-aid)
idas aos estados para investimentos regionais e locais, que sio definidos por
s federal ou acordos entre estados € o governo federal. Prevalece também, o
mcipio da eqiiidade das condigdes de vida. E visivel nesses acordos, como a
ituicdo estipula que tais concessdes devem ser usadas somente para equalizar
disparidades regionais, para estabilizagdo e vinculagdo com crescimento. A
ibuicdo dos recursos, de acordo com as fontes e a categoria de transferéncia, €

ntada a seguir:

ke centralization of competence as a consequence of policy coordination for stabilization purposes reached
peak al the end of the sixties, when article 109 of the Constitution was amended (1967), the Stability and
Law was enacted (1967), a Business Cycle Council and a Finance Planning Council were established, and
inciples governing the budgets of federal states governments were harminized (1969) "SPAHN (1995:8)
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TABELA 2.9
ALEMANHA
FONTES DE RECEITA - 1994
(EM PERCENTAGEM DA RENDA TOTAL)

FONTE DE RECEITA FEDERAL ESTADUAL MUNICIPAL
Impostos Exclusivos 24 09 17
Impostos Repartidos 71 57 15
Transferéncias Incondicionais - 01 19
Transf. p/ Depositos Especificos - 22 16
Outros 05 11 33
TOTAL DAS RECEITAS 100 100 100
" uic: SPHAN (1996:8)

A Alemanha tem um sistema de transferéncia horizontal cujo objetivo é
a2 equalizagdo interestadual. Esta equalizagdo, busca através de um conjunto

especifico de regras, favorecer a reunificagdo e minimizar as desigualdades intra-

regionais.
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2.5- FEDERALISMO FISCAL ARGENTINO

2.5.1. ESTRUTURA GOVERNAMENTAL E ASPECTOS INSTITU-
CIONAIS

A Constituigdo Argentina define que o atual sistema de governo ¢
sepresentativo, republicano e federal. Neste principio, o pais esta organizado em trés
miveis de governo: central (federal), provincial e local (municipal).

Nesta estrutura federal todos os poderes emanam oficialmente das
provincias, estas, por sua vez, delegam algumas atividades ao Governo Nacional. Isto
senifica que os governos subnacionais (provinciais) sao auténomos, no sentido de que
regidos por suas proprias constituigdes, as quais regulamentam os niveis
icipais, como parte do sistema de governo de cada provincia.

O artigo 5° da atual Constituigdo Nacional expressa que cada Provincia
3 sua propria constitui¢do, estando submetida ao sistema representativo republicano,
acordo com os principios, declaragcdes e garantias da Carta Magna Nacional
TRANOU (1993:17). Mesmo assim, as Constituigdes Provinciais devem
ar a administragdo da justica, forma de governo municipal e a educagdo
aria.
Os Governos Provinciais, por sua vez, tém estabelecido na Constitui¢do o
ito de eleger governadores, legisladores e demais funcionarios da Provincia, sem
en¢ao do Governo Federal.

A Constituigdo Nacional estabelece também, de forma explicita (artigos
e 108), o que ¢ proibido aos governos provinciais. Algumas destas proibigdes
istem em que as provincias ndo podem exercer o poder delegado a Nagdo

.
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{Governo Federal), como tampouco celebrar tratados parciais de carater politico; nem
expedir Leis sobre comércio, navegagdo interior ou exterior; nem estabelecer
aduanas(alfandegas) provinciais; nem cunhar moedas; nem estabelecer bancos, com
faculdade de emitir titulos etc.

A Argentina se destaca por ter um nivel de descentralizagdo relativamente
do, conforme demonstra um estudo do Banco Mundial, em 1991(QUADRO
1). Essa descentralizagdo foi responsavel pelo aumento das atividades de provisao
produgdo de servigos por parte das provincias.

A provisdo de bens e servigos publicos estd também facultada ao
icio concorrente ou conjunto nOs governos nacionais e provinciais, bem como

mciais € municipais, como demonstra o quadro a seguir:

e
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QUADRO 2.1

ARGENTINA: ESTRUTURA GOVERNAMENTAL DE PROVISAO DE SERVICOS

PUBLICOS
NIVEL DE GOVERNO RESPONSABILIDADE
e DEFESA
GOVERNO NACIONAL e RELACOES EXTERIORES
¢ TRANSPORTE INTERPROVINCIAL E REGULAMEN-
TACAO DO COMERCIO ENTRE AS PROVINCIAS
EDUCACAO SUPERIOR
GOVERNO NACIONAL E MEDICINA PREVENTIVA
GOVERNO PROVINCIAIS SEGURIDADE

DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

PRINCIPAIS TERMINAIS DE PASSAGEIROS E DE
CARGA

HABITACAO

ENERGIA ELETRICA E GAS.

GOVERNOS PROVINCIAIS E
MUNICIPAIS

e @& o o o o

ENSINO SECUNDARIO, PRIMARIO E PRE ESCOLAR
ATENCAO PRIMARIA DE SAUDE

ESTRADAS REGIONAIS E LOCAIS

AGUA E ESGOTO

CONTROLE DE CONTAMINACAO

CONTROLE DE INCENDIOS

GOVERNOS MUNICIPAIS

COLETA E ELIMINACAO DE LIXO

VIAS PUBLICAS E ESGOTOS LOCAIS

PARQUES

MERCADOS

CEMITERIOS

PLANEJAMENTO E CONTROLE DE USO DA TERRA

WUNTE: WORLD BANK (1991)
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No entanto, este processo de descentralizagdo teve, a exemplo ao Brasil,
um movimento pendular que caracterizava também a Argentina, marcada por
instabilidade politica - institucional, com alternancia de regimes democraticos €
ditatoriais.

Assim sendo, as relagdes intergovernamentais oscilaram entre um
“federalismo de cooperag¢do” e um “unitarismo pratico”. FERNANDEZ (1995: 192).

A partir de 1991 o Governo Nacional passou a redefinir as fungdes do
estado, transferindo fungdes que anteriormente eram exercidas pelo Governo Federal.
Através da Lei de Transferéncia de Escolas e do Orgamento de 1992, repassou-se aos
Governos Provinciais e a municipalidade de Buenos Aires os servigos de educagdo,
saude, e centros de atendimento aos menores.”’

Este processo de descentralizagdo possibilitou as provincias e
municipios a responsabilidade pela prestagdo, de forma exclusiva, dos servigos de
educagdo pré-escolar, primaria/ginasial. Por consegiiinte, o Governo Nacional
assumiu os Institutos de Formagdo de Docentes e as Universidades, tendo a
responsabilidade de definir a politica educacional e cultural, estando também com o
encargo de desenvolver o sistema nacional de informagdo em educagdo, gerar
mvestigagdes e pesquisas de novas tecnologias educacionais e exercer o controle de
gualidade do ensino.

No setor saude, as provincias e municipios ofertardo os servigos
hospitalares, enquanto o Governo Nacional se concentrara no desenvolvimento de

acoes de prevengao, planos de maternidade e infancia.

= Fabio Bertanou estimou que 1.025 estabelecimentos educativos com 126.200 agentes. dos quais 112.000
geofessores. Esta transferéncia envolveu cerca de um milhfo de alunos. Na saude, foram transferidos 20
wsuabelecimentos e 22 institutos de atendimentos a menores BERTRANQOU(1993:19)
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2.5.2 ESTRUTURA TRIBUTARIA E FONTES DE RECURSOS

O denominado Plan de Convertibilidad, aplicado a partir de margo de
1991, obteve éxito no que concerne a superagdo do processo hiperinflacionario, a
estabilizacdo da economia e o impulso do nivel de atividade economica.® .

No que se refere a situagdo fiscal e, especificamente, a politica e
administragdo tributaria, o plano representou um ponto de inflexdo, pois foi exitoso
considerando que houve ampliagdo da base tributaria; limitagdo das isengdes e
tratamentos preferenciais; diminui¢do de taxas locais e, simplificagdo do sistema de
mmpostos, mediante a eliminagdo dos impostos distorcivos € menores.

Para o Governo Nacional foi estipulado, através da Constituigdo
Nacional, as seguintes fontes da receita: a) recursos fixados de forma exclusiva ¢
permanente (impostos sobre o comércio exterior e utilidades de servigo postal);
b) recursos fixados de  forma conjunta e permanente com  as
provincias (impostos internos); e, ¢) Recursos fixados temporariamente e em
cooparticipagdo com as provincias (impostos diretos em caso de calamidade publica
e'ou emergéncia nacional). As responsabilidades legais, segundo os niveis de

Governo, estio demonstradas a seguir:

* A inflagiio. em 1990, registrava um indice de varia¢io mensal de 24.9% e despencou para 5.2% ¢ 1,3%, em 1991
2 1992, respectivamente. O nivel de atividade econdmica. medido pelo PIB, que em 1990 gerou uma taxa de 0.1%.
elevou-se em 1991 para 8.9%.
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QUADRO 2.2
ARGENTINA: RESPONSABILIDADE TRIBUTARIA CONFORME NIVEL
DE GOVERNO - 1993

Tipo Nivel de Governo
do Imposto Nacional Provincial Municipal
1- Imposto sobre renda X

trabalho e renda

2- Imposto sobre valor X
agregado

3- Imposto Internos X X X
- Gerais

- Eletricidade e gas

4- Impostos sobre a X X X
propriedade

- sobre ativos
- imobiliario e

automotor

5- Taxas por servigos X

6- Impostos sobre X X

vendas em cascata

7- Impostos sobre X

COmercio exterior

“onic. BERTRANOU(1993:20)
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As modificagdes ocorridas no sistema tributario argentino foram
centradas, fundamentalmente, no Imposto Sobre Valor Agregado - [VA.

O IVA teve a sua base tributdria ampliada quando se estendeu a
imposi¢do aos servigos financeiros, transporte de carga, operagdes de seguros e
resseguros. Outra modificagdo que elevou a arrecadagdo desse imposto for a
alteragdo da aliquota, que passou de 13%, em 1990 para os atuais 18%"" .

Os tradicionais impostos diretos na Argentina tiveram também uma
melhora, mas ndo muito significativa como a do Imposto sobre Valor Agregado, o
que caracteriza a baixa progressividade do Sistema Tributario.

O Imposto a las Ganancias , como € denominado, representa apenas
9.6% da receita total, com participagdo de 1,77% no PIB argentino de 1994.

Afora a contribuigdo compulsoéria da Seguridade Social, que representa
cerca de 31% na atual estrutura tributaria, os demais impostos ndo tiveram uma

elevacgdo significativa.

2,53 O SISTEMA DE TRANSFERENCIAS

INTERGOVERNAMENTAIS

As relagdes fiscais intergovernamentais sofreram também o reflexo dos
regimes ditatoriais, que centralizavam as decisdes no ambito do Governo Federal.

O regime de cooparticipagao argentino foi instituido em 1935, através
de um acordo entre o Governo Federal e as Provinciaé, no sentido de centralizar a

arrecadacdo de certos impostos e transferi-los posteriormente. O sistema ndo estava

“ O IVA elevou sua participagio na Receita Total em 58.09%, no periodo de 1991 a 1994, Houve também um °
aumento na participagdo deste Imposto no Produto Interno Bruto, o mesmo elevou-se de 2.31%, em 1990 para,
5.50% em 1994. DURAN & SABAINI(1995:34)

= Conforme coloca BERTRANOQU(1993:11) os Regimes de Relagdes Intergovernamentais sofreram variantes no
tempo distinguindo-se em trés etapas: “a) La etapa de separacion de fuentes impositivas entre la Nacién y las
Provinvias(1853- 1890); b) la ctapa de concurrencia de hecho(1890-1935); y c¢) la etapa de coparticipacion
mmpositiva (1935 em adelante)
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previsto na Constituigdo argentina, bem como ndo estabelecia critérios objetivos
para sua redistribuigdo, conforme salienta FERNANDEZ (1995:196).

O sistema atualmente vigente na Argentina ¢ denominado de Regime
Basico de Cooparticipag¢do Federal (CFI), e foi instituido pela Lei No. 23.548/88. O
Sistema inclui os principais impostos ( IVA, renda, impostos internos e parte do
mposto de combustiveis) e representam 75% das transferéncias totais relativas aos
Fundos de Origem Nacional. As transferéncias ndo tém uso especifico, pois 0s
Governos locais podem decidir livrtemente sua aplicagdo (transferéncia
mcondicional). Nio obstante, existem também transferéncias condicionais,

estabelecidas para determinado setor ou atividade. (TABELA 2.10)

TABELA 2.10
ARGENTINA: TRANSFERENCIAS NACIONAIS AS PROVINCIAS SEGUNDO

COMPOSICAO

Em milhoes de Pesos constantes

Periodo Incondicionais Condicionais Transferéncias Totais
CFI | Outras|Total | % Valor % Valor %PIB
1991 6.891,8] 7203 | 7.612 | 85.2 1.323.6 14,8 8.935.7 5.0
1992 8.669, | 9453 | 9.615 | 77.2 2.834,8 28 12.450,0 5.5
1993 8.954.4|1.372.2| 10326 | 74.5 3.542.6 255 13.869.2 5.4
1994 9.261.1|1.530.6 | 10.791 | 73.6 3.878.4 26.4 14.670.1 )

“onte: Secretariada Fazenda apud PORTO & SANGUINETTI(1996:33)

Observa-se na TABELA 2.10 que a maior parte dos Fundos sdo
mcondicionais, onde o Regime Basico da Cooparticipagdo Federal representa a

maior parte. No entanto, verifica-se também que as transferéncias condicionais vém
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crescendo continuamente, registrando um percentual de 26,4% do total das
transferéncias, em 1994,

A distribuig¢do das transferéncias por Provincia depende de uma série
de parametros que variam de acordo com o tipo de transferéncia considerada. No
caso do CFI, os Fundos sao transferidos através da Ler No. 23.548/88, porém sem
nenhum critério ou formula explicita.

Segundo PORTO & SANGUINETTI (1996:5), at¢ 1984 os fundos
eram transferidos com base em percentuais que eram determinados por uma formula
gue incluia a populagdo, nivel de desenvolvimento relativo e a densidade
populacional.

O regime atual ndo tem formula definida, o que caracteriza a
mportancia de varidveis politicas na determinagdo da distribuicdo das
transferéncias. Nesse sentido, difere-se, quanto aos critérios de rateio, do atual
sistema adotado pelo Brasil.

Outros fundos especificos e condicionais fazem parte do sistema de
ansferéncia por diversas leis a partir de 1991.

O Fundo para Desenvolvimento da Infra-Estrutura Social Basica ¢ uma
mransferéncia que retém 14% sobre o Impuesto a las Ganancias_ (imposto de renda).
Deste percentual, 10% destinava-se a Provincia de Buenos Aires € 4% ¢ distribuido
entre outras provincias, com base nos indicadores de Necessidade Basica
Insatisfeita - NEI. !

Juntamente com o Regime de Cooparticipagcdo Federal -CFI, existem
os Regimes Especiais, que sdo transferéncias condicionais e se destinam a
educagdo, seguridade social e habitagio.

Considerando o atual sistema de transferéncias, verifica-se que o
Federalismo fiscal argentino se caracteriza por uma crescente descentralizagdo de
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funcdes e gastos nos niveis provinciais, mantendo, paralelamente, uma centralizagao
tributaria no Governo Federal. O atual Sistema de Transferéncia Federal -
Provincias esta na ordem de 6% do PIB, representando, em média, 50% dos gastos
das provincias €, a0 mesmo tempo, tais transferéncias sdo 50%, em média, maiores
que as receitas proprias destas provincias, PORTO & SANGUINETTI (1996).

Nao obstante os avangos conseguidos pela Argentina, no sentido de
prover servigos, através do processo de descentralizagdo fiscal, ainda persistem
fortes desequilibrios intra-regionais.

A Argentina, como o Brasil, enfrenta dificuldades no sentido de
fortalecer o sistema de descentralizagdo de recursos e gastos, que também foi
garantido contitucionalmente.

Dentre os fatores lLimitantes mais importantes que acenam para
dificuldade do processo de descentralizagdo na América que se assemelham as
dificuldades enfrentadas no Brasil, podemos destacar os seguintes:

» A Argentina carece de uma coordenacdo adequada nos niveis de
governo(Nagao-Provincias-Municipios) que garanta a prestagao do servigo publico
¢ a distribuig¢do dos recursos para seu atendimento;

» Fragilidade de uma base de dados/sistema de informagdes para gestdo
publica, que fornece indicadores econdmicos-sociais para os trés niveis de governo;

+ Sistema de Administragdo Orgamentaria e Financeira deficiente no
nivel provincial e municipal; ‘

» Falta de definigdes concretas das missoes e fungdes nos trés niveis de

ZOVerno.
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3- FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL: EVOLUCAO DO SISTEMA DE
TRANSFERENCIAS DE IMPOSTOS

3.1 EXPERIENCIA HISTORICA NO CONTEXTO CONSTITUCIONAL

3.1.1. Antecedentes do Federalismo Fiscal Brasileiro.

O Estado Federal Brasileiro teve suas origens no desencadeamento de
um movimento Historico-Nacional, do qual adveio a descentralizagdo do antigo
Estado Unitario, transformando-se neste novo Estado, as provincias, em Estados
subnacionais ou Estados-Membros autonomos.

A organizagdo politica e administrativa durante a experiéncia colonial
portuguesa no Brasil, teve como caracteristica principal, a escassa presenga do
poder metropolitano como gestor, e a fragil relagdo entre as regides que compunham
a colonia.

O legado colonial ¢ bastante conhecido. Portugal sempre teve grandes

~ dificuldades para explorar e colonizar o Brasil. Tais dificuldades envolviam, além
da extensa dimensdo territorial, constantes guerras com os indios, € a ameaga de
outras poténcias, particularmente Espanha, Holanda e Franca. Assim, a exploragdo,
colonizagdo e povoamento tornava-se bastante custosa a Coroa Portuguesa que
manteve a colonia praticamente abandonada por mais de meio século, como coloca

CARVALHO(1993:51-80).
“Por um periodo de 60 anos (1580-1640), la autonomia de la metropoli

desaparecio bajo el dominio espaiol. Durante ese lapso, los holandeses ocuparan la
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parte mas rica de la colonia. Liberarse de Espaia y expulsar a los holandeses fueron
tareas adicionales que agotaron todavia mas a la metropoli.”

Diante de todas essas limitagdes, Portugal foi obrigado a recorrer a
iniciativa privada, visando a defender e desenvolver a colonia americana. A criagao
das capitanias hereditarias, em 1534, tinha exatamente este objetivo.

As Capitanias Hereditarias que foram entregues aos ricos fidalgos
portugueses, eram quase completamente desconhecidas. O territorio da colonia foi
dividido do Amazonas a Sdo Vicente em lotes retangulares que partiam da costa
litordnea até uma linha imaginaria a de Tordesilhas, no interior do Pais.Como troca
dos servigos os donatarios das capitanias receberam, em principio, ampla jurisdi¢@o
local com isen¢do de inspe¢do por parte da coroa portuguesa. No entanto, este
“ensaio” de politica descentralizadora foi revertido, em parte, em 1549, quando o
proprio D.Jodo III, que criou as Capitanias, instituiu 0 Governo Geral da colonia,
com sede na Bahia.

A divisdo do territorio brasileiro em Capitanias Hereditarias pela Corte
de Lisboa ja havia estabelecido, aquela época, um esbogo de descentralizagéo,
favorecido pela distancia que dividia as Capitanias. Assim, ndo havia interferéncia
de uma Capitania sobre a outra, ndo se registrando também relagdes fiscais e
administrativas entre as mesmas.

Nesse contexto, as colonias assumiram duas caracteristicas. Em
primeiro lugar foram consideradas como feudos, poié cada donatario era um bardo
ligado ao rei por um pacto de lealdade e cooperagdo. Em segundo lugar, o sistema

também se aproximava de uma federagdo, se considerarmos o aspecto da autonomia
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politica das Capitanias Hereditarias. Contudo, esse processo de descentraliza¢do se
caracterizava pela desagregagdo entre as coldnias.™

O processo de formagdo do Federalismo Brasileiro ¢ exposto por
OLIVEIRA(1959:78), da seguinte forma:

“Ha toda uma vertente de interpretagdo da historiografia brasileira que
enfatiza a centralizagdo do Estado no Império. Contudo, se observado ‘de perto’,
esse modelo ndo se sustenta, conhecendo-se todas as transferéncias de poder que o
Estado realizava para pessoas privadas, revelando a incapacidade de o Estado
Imperial abranger a imensiddo do territorio e a diversidade de sua formagdo. Em
outras palavras, as oligarquias provinciais e regionais ja eram uma forte realidade
bem antes de a Republica vir a conhecer a relativa autonomia de que desfrutaram os
novos Estados até a Revolugdo de 19307,

O Sistema que se desenvolveu a partir das Capitanias Hereditarias, nao
unha um elo que as vinculasse, era um processo de nicleos disseminados, onde
lentamente iam configurando as futuras provincias que atualmente sdo os Estados
Subnacionais.™

Portanto, constata-se que o amplo processo de descentralizagdao
ocorreu apenas em fungdo da incapacidade de sustentagdo financeira, por parte do
Estado, o que implicou em ampla desagregagao das Capitanias e futuras provincias;

mviabilizando a formagdo de um Sistema Federativo Cooperativista.

~ A associagdo Federalismo ¢ Feudalismo foi descrita paradoxalmente por Cirne Lima(1959:27): “A concepgdo
Bodierna do Estado Federal ¢ originalmente o resultado da combinacdo de elementos do Estado Feudal e do Estado
Nacional, favorecida pela mesma oposigio e contraste entre aquele e este tipo de Estado.”

= O botinico francés Saint-Hilaire resumiu esta situacio apds ter visitado extensamente a coldnia na época da
mdependéncia. “Cada Capitania tenia su pequefio tesoro. ellas apenas si se comunicaban entre si, muchas veces
Basta ignoraban la existencia de las otras. No habia en Brasil um centro comun: era um circulo inmenso cuyos
==vos convergiam muy lejos de la circunferéncia” Carvalho(1993:54)
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As Capitanias Hereditarias ndo foram abolidas imediatamente. Os
donatarios foram perdendo poderes e, pouco a pouco a Coroa recuperava os lotes,
até que, em meados do século XVIII o Marqués de Pombal acabou com todas elas.
Portanto, os classicos movimentos pendulares, com oscilagdo mais tendente a
centraliza¢do, tiveram inicio anterior a Constitui¢do de 1891.

Verifica-se que a experiéncia com a politica de descentralizagao,
através das Capitanias Hereditarias, ndo foi exitosa. Muitos donatarios se
arruinaram junto com as Capitanias e outros, ndo chegaram nem a tomar posse dos
lotes. Historicamente, foi reconhecido que apenas as Capitanias de Pernambuco, ao
Norte e San Vicente, ao Sul, se destacaram em decorréncia da produgao agucareira.

Conscientes da debilidade portuguesa, que constantemente estava
ameagada por outras poténcias da ¢€poca, as elites tinham trés opgoes:
estabelecimento da Unido, ou seja, de uma Federagdo Monarquica, a independéncia
com monarquia; e, o desmembramento republicano, com ou sem Federagao.

A possibilidade de independéncia com opg¢do consciente pela
monarquia foi se redesenhando apds o regresso de D. Jodao VI a Portugal, em
1821 Esta op¢do tinha amplo apoio dos deputados da corte de Lisboa, havendo
assim uma impossibilidade de desmembramento republicano que implicaria em
plena descentralizagao de poder.

Nao obstante, o fundamento federalista criado no periodo colonial, o
estudo do federalismo fiscal e o proprio sistema tributério, sdo caracterizados por
uma completa desorganizagao da legislagao.

O poder de tributagdo ou direito de taxar, consistia em saber a quem
pertencia esta autoridade. Durante mais de dois séculos esta fungdo foi
desempenhada pelas Camaras Municipais, ficando a metrépole em completa
matividade.
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O Governo Municipal, como criador dos impostos, estabeleceu a
tributagdo sobre importagdo, consumo e exportagdo, tributagdo esta, gerada sobre a
circulagdo de valores comerciais. Havia isengdo direta e indireta para os ganhos do
trabalho e do capital, o que propiciou a formagdo de uma aristocracia agricola, pois
as propriedades urbana e rural auferiram das vantagens da isengdo.

VIVEIROS DE CASTRO(1989:13) considera que as colonias ndo
tinham a mesma legislagdo da metropole, bem como nas proprias colonias ndo eram
cobrados 0s mesmos impostos. Sendo assim, o direito de taxar consistia no principal
problema desse periodo da historia tributaria. Essa tese ¢ defendida também por
Hermes Lima, conforme se pode despreender do seguinte argumento:

“Urgia organizar os interesses do real fisco. Desse modo a administragdo tendeu,
politica e formalmente, a centralizar-se. Assim se explica o estabelecimento do
governo geral do Brasil. Esse postulado da centraliza¢do, de unitarismo politico, vai
afinal prevalecer, até o fim da monarquia. O que se verifica ¢ uma completa
desorganizagdo e indefinigdo da competéncia tributdria, o que, decisivamente,
mfluenciou o centralismo do periodo™

O centralismo politico desencadeava a concentragdo tributaria, pois, a partir
de 1727 os proprios impostos e sua arrecadagdo passaram a pertencer a Fazenda
Real que repassava aos governos municipais quantias insignificantes para
manutengdo das despesas locais. Conforme coloca VIVEIROS DE
CASTRO(1989:18). |

“O Governo Municipal passou a perceber as migalhas que lhe quisessem dar
de suas rendas para as despesas locais. E o ato politico de mais alcance da vida
nacional e a origem das mais graves ¢ sérias consequéncias. Ele firmou o programa
de arrocho da politica economica, que nos acompanhou até a Republica, e foi causa
do nosso empobrecimento.”
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Tal fato, teve como conseqiiéncia um arrocho da politica econdmica e
empobrecimento dos governos municipais.

A problematica da discriminagdo das rendas perdurou, durante o
Segundo Reinado, ndo apenas no aspecto da divisdo de receitas mas, também, na
mstabilidade e incompeténcia da administragdo das provincias, associado ao
fisiologismo politico de subserviéncia ao Imperador.

A dimensao territorial do pais sugere a necessidade da descentralizagado
administrativa e tributaria que é o caminho ¢bvio da busca da eficiéncia.

Essa descentralizagdo ja se denotava no Projeto de Constituicdo de
1823, que destinava poderes abrangentes ao Legislativo, como se nota nos artigos
42 ¢ 218:

“Art. 42 - Pertence ao Poder Legislativo:

II. Fixar anualmente as despesas publicas e as contribuigdes,
determinar a sua natureza, quantidade e maneira de cobranga.

IV. Repartir a contribuigdo direta, havendo-a, entre as diversas
comarcas do Império.

Art. 218 - O Poder Legislativo repartira a contribuigao direta pelas comarcas;

o presidente e o Conselho Presidial pelos distritos; o subpresidente e Conselho de
Distrito pelos termos; e o decurido e municipalidade pelos individuos, em razio aos
rendimentos que no termo tiveram, quer residam nele, quer fora.”*
No entanto, fo1 a Lei n° 99, de 31 de outubro de 1835, que marcou

época na historia tributaria brasileira, pois foi esta que discriminou as imposigdes

= Segundo o referido Projeto de Constituigio. a administragdo deveria ser assim organizada: em cada comarca
haveria um presidente, nomeado pelo imperador e demissivel ad nufum. ¢ um conselho presidial eletivo; em cada
distrito, um subpresidente e um conselho de distrito eletivo, e em cada termo, um administrador ou executor,
denominado decurido. e que presidiria a respectiva municipalidade.
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que deviam fazer parte da Receita Geral, delimitando, assim, a esfera tributaria das
provincias, alterando profundamente a taxacao que até entdo vigorava.

A manutengio do centralismo monarquico, limitou a autonomia das
provincias através da Lei Interpretativa de 1840, que minimizou a autonomia
provincial estabelecendo poder de tributar. *°

Nesse sentido, a descentralizagdo assume apenas um relativo carater
administrativo, pois ja aquela época os movimentos separatistas locais tinham
também como causa a distribui¢do das rendas, como coloca LYRA (1985: 2).

“Sabemos que havia um certo esvaziamento das receitas locais,
drenadas pelos impostos cobrados pela administragao do Rio de Janeiro habituada a
pratica do centralismo administrativo, o que gerava cada vez mais a indignacdo dos
setores produtivos, que ndo conseguiam admitir tal estado de coisas. O fato de todos
estes impostos irem para o Rio de Janeiro irritava as outras provincias, porque se
estabelecia uma espécie de exploragdo interna de carater interprovincial.”

Essa “espécie de descentralizagdo™, que ja durava trés séculos, era
marcada por momentos de centralismos locais, que se romperia com a instalagdo do
mpério € a consegiiente centralizagdo administrativa do Pais, acarretando
descontentamento nas elites por toda a Nagao.

Varios movimentos explodiram no Brasil, em decorréncia da divisao de
mieresses locais da época. A maioria demonstrava anseios liberais. *’

Assim sendo, constata-se a falta de consisténcia na formagao

embrionaria do federalismo fiscal brasileiro, como bem coloca ARAUJO(1973:24):

* (Cabia as Assembléias Provinciais, a legislagio de questdes estritamente locais. ndo podendo legislar sobre
smportacio nas alfindegas maritimas.

~ A propésito, RODRIGUES(1982-7) coloca: “Ndo ¢ somente a Confederagdo do Equador que exprime 0s anseios
& liberdade ¢ de expressdo popular. O movimento popular militar no Rio Grande do Sul(19 de maio de 1823). as
hmas no Para(1823-1824). as revoltas das nagdes na Bahia de 1822.... etc. os motins de Pernambuco em 1823, as
mdisciplinas nativas, como a dos periquitos, na Bahia(25 de outubro de 1824)...”
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“A extensdo da centralizagdo pode ser medida através de um tnico
exemplo: era necessario submeter ao governo imperial os projetos de obras e
reforma das prisdes e era atribuigdo do governo imperial estabelecer os salarios dos
carcereros...”

Dessa forma, ndo obstante a existéncia de Assembléias Legislativas
provinciais, o Brasil ndo conheceu a organizagido federativa enquanto monarquia;
algumas tentativas ocorreram ao longo dos cingiienta anos de reinado de Pedro I,
mas foram convenientemente rechagadas.”

A centralizagdo mondrquica ocorria politica € administrativamente.
Politicamente, ocorria através do exercicio do poder moderador que podia nomear e
mudar livremente o ministério; o Senado era vitalicio e a nomeagdo dos presidentes
das provincias ficava a cargo do governo central. Pelo lado administrativo, a justi¢a
era centralizada nas maos do ministro da justiga, que nomeava e destituia desde o
ministro do Supremo Tribunal até os guardas de presidio de todo o territorio
nacional.

A centralizacdo administrativa pode ser verificada também pela
concentragdo da burocracia do governo que se acumulava na antiga capital do pais e
nas Capitanias Provinciais.

A reparticdo da receita publica nos trés niveis de governo
também denota a expressdo da centralizagcdo. O peso da receita proveniente do
comércio externo se reflete na desigualdade de recursos entre as esferas de
governo, haja vista que em 1885, o governo central arrecadava quase 77% da
receita publica, ficando as provincias com 18% e 0s municipios com
5%.CARVALHO(1993-50)

Portanto, nesse contexto, o periodo colonial resume-se em trés pontos,

os quais sdo colocados por CARVALHO (1993: 54) como heranga colonial:
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“a) Un poder metropolitano endeble, incapaz de ejercer una
administracion centralizada y que por esto recurria a la cooperacion del poder
privado y a la descentralizacion politica y administrativa;

b) Un poder privado fuerte pero oligarquico, centrado principalmente
en la gran propriedad de la tierra y en la posesion de esclavos, y

¢) Una colonia que era un conjunto de capitanias débilmente unidas
entre si para las cuales el poder del virrey era practicamente nominal.”

O centralismo politico promovido pela reforma constitucional de 1834,
que estabeleceu um excesso de conservadorismo, provocou reagdes a partir da
década de 1860. O ataque dos liberais concentrava-se basicamente no Poder
Moderador que, na realidade distorcia o Governo Parlamentar e escolhia livremente
os ministros. Portanto, um movimento liberal com inspiragdo na Escola Inglesa,
particularmente em Stuart Mill, e na experiéncia americana, que se fundamentava
nos principios de liberdade, federalismo e repuiblica.

O movimento pela republica ganhou mais forca apos a aboli¢do dos
escravos, em 1888. No ano seguinte, movimentos republicanos em Sdo Paulo,

Pernambuco e Rio Grande do Sul adquiriram forga para a proclamagao republicana.
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3.2. FEDERALISMO FISCAL NAS CONSTITUICOES REPUBLICANA

3.2.1.0 PERIODO - 1889/1930

O golpe de 15 de novembro de 1889, varrendo em definitivo a
Monarquia, implantou, dois anos apds a Proclamagdo da Republica, o Sistema
Federativo Brasileiro que vigorou até 1930. A Constitui¢do Federal aprovada pela
Assembléia Constituinte de 24 de fevereiro de 1891 cumpriu no seu texto a
promessa de descentralizagdo grafada no lema republicano de 1870: “Centralizagao,
Desmembramento, Descentralizacdo, Unidade™.

Os idealizadores da Primeira Republica foram influenciados pela
filosofia do liberalismo econdmico do século XIX.

A Constitui¢do de 1891, consagrou o federalismo através do regime de
reparti¢do de competéncias politicas e tributarias entre a Unido e os Estados.

Durante os primeiros anos da Republica Federal, as fungdes publicas
foram exercidas basicamente pelo Governo Federal. Essa centralizagdo inicial da
atividade estatal transformou o Brasil numa Federagdo por desagregagdo e ndo por
agregacdo como acontecera nos Estados Unidos. Entretanto, uma vez que a
Constituicdo de 1891 reservava todo “poder residual” para os Estados, cedo a
centralizagdo deu lugar a descentralizagdo, que se efetivou nos grandes estados,
especificamente em Sao Paulo.

A caracteristica desse periodo foi, sobretudo a de um federalismo dual,;
situagdo na qual os governos federal e estaduais mantinham pouca coopera¢do no

planejamento e no exercicio das fungdes do estado.
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A discriminag¢do de competéncias na Constituigao de 1891 levou a uma
constante competi¢do dos Estados entre si e entre a Unido e os Estados; dai o
periodo ser denominado de federalismo centrifugo.

A nivel nacional, a competi¢cdo entre os Estados pode ser verificada na
questdo da tarifa protetora do mercado interno do agucar. Considerada um
instrumento de prote¢do importante, gerava um certo constrangimento ao nivel da
politica tributaria interna, pois, os estados produtores de agucar no Nordeste,
especialmente Pernambuco, usufruiam de uma tarifa a mais quando exportavam para
o Centro Sul.

Conforme coloca PERRUCI(1978:109), que registra um projeto contra
esse mecanismo de prote¢do do aglcar, citando uma noticia vinculada no jornal Le
Brésil, em janeiro de 1911:

“O agucar do Norte chega (a Sdo Paulo) sobrecarregado pelas taxas de
entreposto ¢ de embarque, pelo frete e pelo imposto de exportagdo do Estado de
origem. A proposito desse imposto convém dizer que Pernambuco vive atualmente
as custas de Sdo Paulo e do Rio Grande do Sul, seus melhores clientes. Para o
acucar exportado para os Estados do Brasil, Pernambuco percebe 8% ad valorem,
enquanto para o agucar exportado para o estrangeiro ele exige somente 2%, a fim de
poder lutar contra o agucar de Beterraba. Esta situagdo ¢ tdo verdadeira que, se a
exportagdo para Sdo Paulo cessasse, o tesouro pernambucano ficaria numa situagado
130 critica como a dos agricultores e usineiros”.

A critica real¢a o empirismo precario que caracterizava o Federalismo
Fiscal da Primeira Republica, onde ndo havia por parte da Unido e, explicitamente,
no Texto Constitucional de 1891, qualquer mecanismo que promovesse uma
redistribui¢do de receitas fiscais da esfera Federal para os Estados € Municipios (ou
da esfera Estadual para a Municipal).
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Nesse sentido, o Governo Federal atendia apenas aos reclamos dos
setores agro-agucareiros do Pais, que dominavam principalmente a economia
nordestina, garantindo o mercado interno para o agucar de produgao nacional, via
imposi¢gdo de tarifa alfandegaria sobre o potencial concorrente oriundo do
estrangeiro. Assim, o Governo Federal propiciava, apenas, as condigdes para as
negociagdes entre o setor oligarquico, como bem coloca BEZERRA(1986:24).
“Insistia-se na defesa da protegdo tarifaria do agucar, para garantir o espago mterno
de manobra e a propria sobrevivéncia da economia agucareira do pais a ameaga
concorrencial do agticar de beterraba; os temas e limites do debate fiscal oligarquico
estavam assim previamente colocado e cingidos a essa agenda liberal-conservadora,
ndo se aprofundando no sentido de avaliar a possibilidade de criagdo, p. ex: de
fundos fiscais compensatorios, na linha dos atuais fundos de participagdo dos
estados destinados aquelas unidades da federagao menos prosperas’™.

Vale ressaltar que a idéia da necessidade de criagdo das transferéncias
fiscais fora exposta por Rui Barbosa, entdo Ministro da Fazenda do Governo
Provisorio. Sem muita preocupagdo com os critérios de eqiidade.
ROURE(1924:119-124) transcreve um trecho do proprio Ministro de defesa da
Constituinte de 1891:

“Na propria especialidade que nos ocupa, a discriminagdo dos poderes locais e
federais em matéria de rendas, ndo € no sentido de alargar a a¢do dos Estados que
se pronunciam as tendéncias novas da opinido (o Ministro se referia ao que vinha
ocorrendo nos Estados Umidos). Em face da experiéncia, que parece acusar ali
defeito no Regime Tributario dos Estados, ndo ¢ em desenvolver a agdo
mdependente destes que cogitam os economistas empenhados no exame do
problema. O alvitre, pelo contrario, que vejo defender-se naquele pais, € o de
concentrar nas mios do Governo Federal a arrecadagdo de certos impostos, hoje
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exercida pelos estados, e confiar ao governo da unido a distribuigdo do produto por
estes”.

FRANCISCO DE OLIVEIRA(1995:80), observa que a federagdo se
resumia apenas a soma dos estados e estes, por sua vez, representavam o espago de
dominagdo oligarquica, conforme constata-se:

“A federagdo oligarquica foi o produto cruzado e contraditério de uma
alianca de classes antiliberal: a precoce dominagdo econdmica do café, inicialmente
fluminense e posteriormente paulista, deu-se as maos com os latifundiarios do
sertdo, tirando fogo as castanhas de uma politica cambial - a unica ao alcance da
precaria autonomia do estado brasileiro - que dizia respeito aos interesses de
exportadores, fossem cafeicultores, na ponta fluminense paulista, fossem
algodoeiros, na ponta sertaneja nordestina, fossem extravistas, na ponta amazonica,
fossem pecuaristas, na ponta sulista.”

Ressalte-se porém, que a pratica da Federagdo sO efetivou-se nos
grandes Estados da época, ou seja: Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul,
pois nestes havia basicamente toda concentragdo da atividade econdomica.

Nesse contexto, o federalismo brasileiro inicia-se defeituoso com
desigualdade na distribui¢do regional da renda. Assim o texto constitucional, na
pratica, omitiu-se em questdes de redistribuicao e eqiudade fiscal.

Outro aspecto para analise, diz respeito a crise financeira originaria do
final do império que ndo estancou com a transformagdo das provincias em estados
subnacionais. O déficit or¢amentario (receita arrecadada menos despesa efetuada)
mportou em 391.412 contos de réis no periodo de 1873 a 1887, vide TABELA 3.1

a seguir:
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TABELA 3.1
BRASIL
RECEITA E DESPESA DO GOVERNO NACIONAL - 1872 / 1886

Contos de Réis

EXERCICIO RECEITA DESPESA DEFICIT
ARRECADADA | ARRECADADA
1872 110.713 121.874 11.161
1873 102.652 121.481 18.829
1874 104.707 125 .855 21.148
1875 100.718 126.780 26.062
1876 98.970 135.801 36.831
1877 109.221 151.492 42271
1878 111.802 181.469 69.667
1879 120.393 150.134 29 741
1880 128.364 138.583 10.219
1881 139.456 139.471 9.015
1882 129.698 152.958 23.260
1883 132.593 154.257 21.664
1884 121.974 158.496 36.522
1885 126.883 153.623 26.740

ONTL: “Estatistica das Financas do Brasil” e “Anuario Estatistico do Brasil”, Ano 1. Volume II, “Quadros
Es!allstlcos n.° 2 e Informagdes do Servigo de Estatistica Econdmica e Financeira.

A administragdo fazendaria do império debatia-se também na busca de
solucdes para suas proprias dificuldades financeiras, pressionada pelos onerosos
compromissos associados a uma divida publica interna crescente.

Essa divida, desde a Guerra do Paraguzﬁ, em fun¢do da necessidade
governamental de financiar as operagdes militares, teve saldos aumentados que
superaram o ritmo de crescimento nominal do imposto de importagdo (vide -

TABELA 3.2).
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TABELA 3.2
BRASIL
EVOLUCAO NOMINAL DO SALDO DA DIiVIDA PUBLICA INTERNA

(DI) COMPARADA A DA ARRECADACAO DO IMPOSTO DE
IMPORTACAO (AI) - 1864/1889

CONTOS DE REIS
ANOS DI Al DI/AI
1864 80.376 34.478 2,33
1869 234 312 52.370 447
1885 405.640 71453 5,67
1889 534.988 90.216 5,93

FONTES: Tannuri, Castro Carreira e Deveza(1986).

Acrescente-se a este aspecto o problema da divida externa que como
escreve TANNURI(1981:36), temos:
“Na ultima década imperial o endividamento externo sofre constantes acréscimos,
em virtude de se ter constituido em importante alternativa para o financiamento do
déficit publico.”®

Portanto, a Constituigio de 1891, institucionalizando o  regime
republicano e a federagdo, adotou o esquema liberal-concentrador, caracteristico
desde o final do império, onde o “imposto de exportagdo para os Estados e imposto
de importagdo para a Unido,” favorecia diretamente aquelas Unidades da Federagao
onde a atividade econdmica principal se realizava mediante exportagdo ¢ propondo

as demais, cujos produtos se destinavam ao mercado interno, um pacto de

dependéncia fiscal.

* Para se ter idéia mais concreta da grande importancia desse endividamento. entre 1883 ¢ 1888, o Império
contraiu empréstimos no exterior no valor de 16 milhdes de libras esterlinas. enquanto o saldo de todas as divisas
foraneas atingia 14 milhdes de libras CARRERA(1989:63).
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Todavia, na pratica, alguns estados impunham impostos as
importagdes que contrariava a constitui¢do, gerando assim, o inicio do que hoje esta
se denoninando de “guerra fiscal” entre os estados. Algumas disputas marcaram o
periodo como a que ocorreu entre Pernambuco e Rio Grande do Sul, quando foi
taxado o imposto para importagdo de aguardente de cana, principal produto de
Pernambuco. Este ultimo estabeleceu represalias tributando a carne seca do Rio
Grande do Sul.

Outra disputa historica envolveu estados com interesses comuns.
Apesar da necessidade de protegdo ao café, os estados de Sdo Paulo e Minas,
entravam em constantes conflitos sobre a tributagdo interestadual.

A denominada “Comissdo dos 217, estabelecida em junho de 1890
ficou encarregada no Congresso de fornecer parecer sobre a discriminagdo das
rendas, aceitou uma emenda que concedia aos estados a quota de dez por cento
sobre os impostos de importagdo das mercadorias de procedéncia estrangeira,
guando destinadas ao consumo no respectivo territorio.

A comissdo justificou sua defesa da emenda alegando a gravidade da
crise enfrentada por grande parte dos Estados, “principalmente os da zona da Bahia
até o Maranhdo,” e adiantava que essa crise se devia a forte “deterioracdo”dos
principais produtos de exportagdo desses Estados. Nesse sentido, a idéia resultante
do projeto seria a de transferir para os Estados o total do imposto de exportagao,
antes cobrado pela Unido e pelos Estados, em competéncia concorrente, € que nao
favoreceria aqueles Estados em crise, mas apenas aqueles exportadores de café.

No decorrer dos debates a proposta dos “dez por cento” foi alterada
diversas vezes;, uma delas sugeria o aumento de 10% para 15% do imposto de
mportac¢ao, “distribuidos proporcionalmente a populagdo e ndo mais ao consumo de
cada um.”
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O conjunto destas propostas demonstra a idéia sistematica da
redistribuigdo das receitas tributarias emergida na Constitui¢ao de 1891.

No entanto, o federalismo fiscal brasileiro ndo deu margem ao
processo redistributivo das receitas, havendo rejeicdo ao conjunto de todas as
emendas, inclusive a proposta da “Comissio dos 217,

Sobre este assunto AGOSTINHO BEZERRA mostra que: “A
implantagdo de esquemas de transferéncias fiscais compensatorias, a maneira de
programas anticiclicos, destinados a reequilibrar as finangas publicas daqueles
Estados atingidos pela crise de suas exportagdes tradicionais, teve que se restringir
a agenda liberal prevista na Constituigdo (imposto de exportagdo para os Estados,
aceitando-se, inclusive, a tributagdo das vendas interestaduais, por arranjo politico
consensual, alheio ao texto legal, e a competéncia residual para a criagdo de novas
fontes de receitas delegadas também aos Estados, em igualdade de condigdes com a
Unido, tal como previa o artigo 12, da Constituicao de 1891).”

Na realidade o federalismo de 1891 ndo favoreceu as relagdes
intergovernamentais, trazendo como corolario o congelamento das relagdes entre 0s
poderes central e locais. O auxilio financeiro a ser prestado pela Unido aos Estados
caracterizou-se como hipotese extrema. Seria prestado apenas em carater eventual,
em forma de subsidios a titulo de socorro, em caso de calamidade publica, quando
solicitados. (Art. 5°, Constituigdo de 1891).

A Unido, através do Ministro da Justiga, em 1897, divulgou norma que
caracterizava os casos de calamidade publica que poderiam dar origem ao subsidio,
e o fazia dependente da exaustdo dos recursos locais, devidamente comprovada. A
orientagdo fixada pelo governo federal foi, também, seguida pelos estados, ou seja,

apenas no caso de calamidade publica seriam os municipios socorridos.
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Dois mecanismos exogenos ao sistema caracterizavam esse periodo: o
da intervengdo politica da Unido nos Estados, ¢ a fragilidade das relagdes
intergovernamentais, considerando, fundamentalmente a participagdo financeira da
Unido em Estados Subnacionais; a interven¢do federal, entretanto, seria inerente ao
Estado Federal para desempenhar a fungdo estabilizadora, tornou-se regra geral a
pratica intervencionista, contrapondo-se a autonomia politica das Unidades
Federadas no que se refere a criagdo de municipios, como mostra o artigo 68 da
Constituigio de 1891:

“Os Estados organizar-se-do de forma que fique assegurada a autonomia dos
municipios em tudo que respeite o seu peculiar interesse”.

Essa énfase dada a autonomia politico-juridica do Estado Membro,
influenciou o distanciamento das relacdes fiscais entre o Governo Federal e os
Estados Membros. As subvengdes e politicas compensatorias foram consideradas
em hipotese extrema. O auxilio financeiro ocorria basicamente em caso de
calamidade publica.

Abordando também o tema MACHADO HORTA (1950:65)descreve:
“Sustentava-se que a ajuda financeira da Unido, em carater normal, s6 encontrou
cabimento no periodo de organizagdo do Estado e, superada esta fase ndo mais se
justificava a permanéncia do subsidio™.

O orgamento de 1893, em texto descrito por Epitacio Pessoa, concluia:
“Nio consigna verba alguma para servigos de natureza estadual, o que quer dizer
gue o Congresso entendeu que, decorrido o ano de 1892, os Estados deviam estar
de posse de todos os seus servigos sem mais dependéncia alguma da Unido.”

A crise fiscal dos Estados e a auséncia do poder da Unido, no que
concerne a colaboragdo das instituigdes federais, provocou por parte dos Estados e
Municipios a busca de capitais no mercado financeiro internacional.
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A intensidade destes empréstimos pode ser verificada através do volume da
divida em 1922: 50% da divida externa contraida era estadual e municipal.

Em 1918, através da Lei n° 3.454, foi fixada a despesa geral para o
exercicio de 1918, onde constava na despesa do Ministério da Viagdo e Obras
Publicas, entre outras, duas autorizag¢des tipicas das intermitentes e improvisadas
relagdes intergovernamentais da Primeira Republica. A primeira autorizava o
Presidente da Republica a ceder aos estados do Para e de Santa Catarina, por
empréstimo, duas dragas de propriedade da Unido, para servigos locais naquelas
unidades federadas, mas com todas as despesas, inclusive as de transporte de
responsabilidade dos estados (Art. 130-Constituigdo de 1891). A segunda
autorizagdo obedecia ao mesmo principio: estabelecia que o Presidente da
Republica deveria promover acordo com os empreiteiros das obras de saneamento
da baixada fluminense, a fim de que as mesmas fossem concluidas sem novos 6nus

para o Tesouro.

No entanto, foi o mecanismo denominado de “subvengdo
quilométrica”, instituido na Lei n° 3.454/1918 que inaugurou uma formula de
transferéncia intergovernamental. O mecanismo estabelecia que o governo federal
concedia até dois contos de réis, a empresas ou particulares, que a Lei destinava,
para estender a subvengdo federal aos estados, que empregassem na construgio de
suas estradas pelo menos o dobro da contribuigao federal.

A Unido tornou-se praticamente ausente para os Estados, pela falta de |
colaboragdo, na pratica, das instituigdes federais. Inexistiam mecanismos de

transferéncias  intergovernamentais fundamentados dentro de um planejamento
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sistémico que compatibilizasse as contrapartidas dos estados e verificassem as
desigualdades regionais.”

O governo de Campos Sales substituiu a “politica dos estados” pela
“politica dos governadores”. A presenca dos estados na politica federal visava a
oferecer sdlida base legislativa ao Executivo Federal. Campos Sales introduziu
“politica dos governadores” para garantir o apoio do Congresso para as
politicas fiscais ¢ monetarias requeridas pelos empréstimo de financiamento, que
consolidariam a divida externa brasileira. Esse apoio se caracterizava por medidas
impopulares como a elevagido dos impostos, diminui¢do da moeda em circulagdo e
dos gastos governamentais LOVE(1993:201-202)

A verificagdo do processo de descentralizagdo da receita e despesa
para os Estados e Municipios, e, a0 mesmo tempo concentragdo de renda pode ser

ratificada através da Tabela 3.3.

* O Diario do Congresso Nacional, de 04 de maio de 1924, citando uma mensagem do Presidente Artur Bernardes,
expde pontos reclamando a revisio nas relagdes Unidio ¢ governos nos Estados. A mensagem dizia: “Em regra. o
Governo Federal ignora oficialmente 0 que ocorre na vida administrativa e, principalmente na gestdo financeira dos
Estados™. ;
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TABELA 3.3
BRASIL

RECEITAS E DESPESAS POR ESFERA ADMINISTRATIVA, EM
PERCENTAGEM DOS TOTAIS DO SETOR PUBLICO.

% DA RECEITA TOTAL % DA DESPESA TOTAL

ANOS FEDERAL ESTADQS E FEDERAL ESTADQS E

MUNICIPIOS MUNICIPIOS
1907 65.8 34,2 63.6 36.4
1910 59.5 40,5 62.0 38.0
1915 513 48,7 63,2 36,8
1920 59.6 40.4 65.5 35.5
1925 56.6 43.4 55.8 44,2

tonte; IBGE, Anudrio Estatistico - 1939/40, pag. 1.409

Esse crescimento relativo do poder fiscal dos estados demonstrado na
TABELA 3.3 acima ndo revela a concentragdo das receitas e despesas em alguns
estados especificos. Na verdade, a atividade fiscal, durante o periodo da Primeira
Republica, concentrava-se nos Estados de Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio Grande
do Sul. Entre os periodos de 1897/1906 e 1927/30, as receitas e despesas desses
trés Estados cresceram de 45% para quase 70% do total nacional.

A concentragdo ¢ verificada também em termos per capita. Em 1930
as finangas de Sdo Paulo e Rio Grande do Sul eram as mais significativas entre os
seis mais populosos estados, sendo que Minas Gerais e Rio de Janeiro ocupavam a
terceira posigdo. ™

O caso especifico de Sdo Paulo merece um destaque quando

verificamos as relagdes entre os estados.

“ IBGE - Anudrio Estatistico - 1939/40
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Em 1907, periodo em que os estados tiveram menor participagdo
relativa na receita total (vide TABELA 3.3), Sdo Paulo produzia a metade do café
do mundo e 75% da produgdo nacional. No primeiro censo econdomico de 1920, Sao
Paulo ja se tornara hegemdnico na produgdo agricola e industrial, o que equivalia
mais do dobro da produgdo do segundo estado colocado, que era Minas Gerais.
Entre 1907 e 1919, a industria de Sdo Paulo cresceu 8,5 vezes, alterando sua
participagdo no total da industria brasileira de 13,9% para 31,5% no periodo. 4

Dada a posi¢do econdmica de Sdo Paulo, ndo surpreende que 0s
recursos financeiros do Governo Estadual fossem bastante elevados quando
comparados com outro estado qualquer. Sdo Paulo em 1937, representava mais de
um terco de todas as receitas estaduais, mesmo considerando a persisténcia dos
baixos pregos do café nos anos trinta; a sua receita no ano do golpe que instalou o
Estado Novo foi aproximadamente a quinta parte correspondente ao Governo
Federal . *?

Conforme aponta Mahar, quatro problemas basicos que formam o
quadro da Primeira Republica:

a) Insuficiéncia das fontes de receita federal,

b) Inexisténcia de tributos interestaduais;

¢) Crescente divida externa dos Estados e Municipios;

d) Desequilibrio fiscal regional”

“Ver também sobre o assunto WARREN DEAN. The Industrialization of Sdo PAULO: 1880-1945.
.gustin.Unisersity of Texas Press. 1969.
“ IBGE - Anuario Estatistico do Brasil 1939-1940, Rio de Janeiro. pag. 1271. 1.409
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3.2.2. O PERIODO DE 1930/45

Esse periodo foi marcado por profundas transformagdes nos aparelhos
de estado com reflexos no sistema federalista vigente a ¢€poca. Contrariando o
liberalismo do laissez-faire, a era Vargas traz uma forte presenca do Estado na
atividade econdmica.

A tendéncia centralizadora é inevitavel e universal. Influenciado pela
Revolugdo de 30, este periodo se caracterizou por mudangas profundas no
federalismo brasileiro.

Antecedendo a Constituigdo de 1934, a economia brasileira enfrentou
as conseqiiéncias do choque externo, com a redugdo significativa dos pregos de
exportagdo e interrupgdo do influxo de capitais estrangeiros.”> Nesse contexto foi
necessario o pais “voltar-se para dentro” adotando politicas “pré-keynesianas™ com
objetivo de sustentar o nivel de atividade econdmica FURTADO,(1961:186-194 ).*

Marcado pela existéncia de duas Constituigoes(1934 e 1937), este
periodo representou alteragdes nos fundamentos do regime federalista de 1891.

A Constituigdo Federal de 16 de julho de 1934 influenciada pelas
Constituigdes Alema e Austriaca, inaugurou a Segunda Republica com inspiragdo

do Estado intervencionista.

“ Em 1931, o Brasil nio tinha reservas e entre 1931-32 as importagdes cairam a um ter¢o do seu valor em libras
esterlinas de 1928, enquanto as exportagdes decresceram 60% e 16%, respectivamente, entre 1928 ¢

1932. ABREU(1990:81)

* Algumas teses elaboradas por FAUSTO(1971).FRITSCH(1980), ¢ PELAEZ(1968 E 1971), sc contrapuseram a
tese de FURTADO. No entanto, ABREU(1990) faz um resgate dos argumentos furtadianos no que se refere a

politica expansionista do governo de acomodar a crise fiscal da época.
Pag.: 109



O federalismo classico e dualista, predominantemente centrifugo, cedia
lugar ao novo federalismo, fundamentado na extensdo dos poderes federais dentro
da tendéncia centripeta, que inaugurava a fase das relagdes intergovernamentais,
para compensar a plenitude dos poderes da Unido e a conseqilente redugdo dos
poderes reservados aos estados.

Assim, a expansdo dos poderes federais, a criagdo de mecanismos de
transferéncia, a cooperagdo e integragdo governamental, associados a defini¢do da
autonomia municipal, sdo alguns dos elementos que refletem mudangas
significativas frente ao texto constitucional de 1891.

A reparticio de competéncia tributiria do novo instrumento €
inteiramente favoravel a Unido. Embora coubessem aos estados manifestagdes
compensatorias, que ndo eram mais marcadas pela excepcionalidade da cooperagao
entre Unido e os Estados.

No que se refere a competéncia concorrente da Umdo e Estado,
estabeleceu-se o aspecto da solidariedade dos dois niveis de governo, quando da
prestagdo de servigos publicos de interesse geral. (Art. 10).

Estabelecida a nova divisdo de competéncias, coube ao governo federal
o direito exclusivo de impor tributos sobre vendas, cabendo aos municipios o poder
de tributar sobre as propriedades urbanas. Os municipios tiveram também direito a
reparticdo da metade da arrecadagdo do imposto sobre a industria e profissdes; o
gue marcou o inicio formal da redistribuigio tributaria no Brasil.

O crescimento das receitas municipais se deu até 1940, quando estas
representavam cerca de 11% das receitas orgamentarias no Pais, havendo assim, um
aumento na participagdo relativa, tais que, em 1835, tal percentual era de 8,9%.
Apos 1940 as posigdes fiscais das esferas estaduais e locais de governo tiveram
uma nversao.
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A TABELA 3.4 mostra, em termos reais, que 0s municipios
arrecadavam menos receitas em 1945, que em 1939. A perda relativa deve-se a

deficiéncia da maquina administrativa tributaria municipal.

TABELA 3.4
BRASIL
INDICE DAS RECEITAS FEDERAIS, ESTADUAIS E
MUNICIPAIS A PRECOS DE 1939

ANOS FEDERAIS | ESTADUAIS MUNICIPAIS
1939 100 100 100
1940 102 100 104
1941 94 105 100
1942 88 107 95
1943 92 119 90
1944 100 116 79
1945 97 106 73

Fonte: Anudrio Estatistico, 1949, Pag - 545

A grande inovagdo da Constituigdo de 1934, residiu na caracterizagdo
explicita de trés principios. A autonomia politica, autonomia financeira-tributaria
e autonomia administrativa - € na fixagdo das categorias da tributagdo municipal, em

desdobramento especifico da autonomia financeira. *°

“ O Art. 13 da Constituicio de 1934 estabelecia: “Os municipios serdo organizados de forma que lhes fique
asscgurada a autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse e, especialmente: I - A cletividade do
Prefeito e dos Vercadores da CAmara Municipal, podendo aquele ser eleito por esta; I - A decretagdo dos seus
impostos ¢ taxas, e a arrecadagdo e aplicacdo de suas rendas. I1I- A organizacio dos servigos de sua competéncia™.
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No campo da cooperagdo intergovernamental propriamente dita,
estabeleceu-se que: a Unido organizaria o servigo nacional de combate as endemias,
cabendo-lhe o custeio, a diregdo técnica e administrativa nas zonas onde a execugdo
do mesmo excedesse as possibilidades dos governos locais (Art. 140).

O golpe de 10 de novembro de 1937, com a carta da mesma data,
embora ndo tenha descartado o regime federativo, pois dispunha sobre autonomia
estadual e municipal, consagrou a hipertrofia dos estados subnacionais, suprimindo
a competéncia estadual para instituir imposto sobre o consumo de combustiveis de
motor a explosdo e a competéncia municipal para o imposto de renda cedular de
imoveis rurais, que foi transferido para Unido. No entanto, em 1940, foi aprovado o
Imposto Unico Sobre Combustiveis (Dec-Lei n° 2.615, de 21 de setembro de 1940).
Cabia a esfera federal 40%; a estadual, 48%, e, 12% aos municipios. No entanto, a
distribui¢do das cotas ndo tinha nenhuma fungdo resdistributiva. Ao contrario, a
reparticdo ocorria com relagdo ao consumo de combustiveis nos seus respectivos
territorios.

A centralizagdo também pdde ser verificada através da expansdo do
servigo publico federal, que absorveu fungdes desempenhadas pelos estados e
municipios nas areas do trabalho, educagdo e controle das mercadorias. Nesse
periodo, o governo criou os Ministérios da Educagdo e Saude Publica, do
Trabalho, Assisténcia Social. A participagdo governamental na economia se
concretizou no periodo de 1941 a 1945, onde foram criadas, dentre algumas
empresas, a Companhia Siderurgica Nacional, a Companhia Vale do Rio Doce, a
Fabrica Nacional de Motores, etc.

A experiéncia do Estado Novo se encerra em outubro de 1945 com a

saida do ditador. No entanto, um movimento continuista - ‘“queremismo’,
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paradoxalmente, através do processo de redemocratizagdo, dirigido pelo proprio
Getulio Vargas, tenta recoloca-lo no poder. *°

A expansdo da administragdo federal indireta com o surgimento de
autarquias, empresas, servigos sociais autonomos, ¢ também o aprofundamento dos
desequilibrios fiscais regionais caracterizavam esse periodo.

Nesse periodo, foram eliminados os tributos interestaduais e
intermunicipais. Foi também proibida a contratagdo de empréstimos externos pelos

estados e municipios.

3.2.3. O PERIODO 1945/64

A Constituigdo de 18 de setembro de 1946 que iniciou este periodo fo1
escrita sob um clima de liberdade e aspiragdes democraticas, com influéncia do
ambiente politico externo e interno.

A vitoria sobre o totalitarismo no mundo ocidental, pondo fim a
Segunda Grande Guerra, aliada a reagdo nacional contra o centralismo dominante
no Estado Novo, permitiram a incorporagdo de novos desejos liberais.

No entanto, esta Constituigdo foi um produto hibrido que incorporou
elementos da Constitui¢gdo de 1934.

Em que pese as influéncias dos principios do laissez-faire, a Nova
Carta ndo tinha como fundamento restabelecer os poderes previstos na Constituigao
de 1891, apesar de ter dado énfase a cooperagdo financeira intergovernamental.

A evolugdo dos acontecimentos econdmicos associado as crescentes

necessidades do padrdo de acumulag¢do, com profundas modificagdes introduzidas

* 0 “queremismo” foi 0 movimento de massas iniciado em 1945 que fundamentado no lema “Queremos Getilio™.
tinha como objetivo sustentar. através de apoio popular e eleitoral. a permanéncia de Vargas no poder.
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no Pais, resultantes de um processo acelerado de urbanizagdo, de transformagdes na
sua estrutura produtiva e do avango tecnoldgico, pressionaram no sentido de maior
centraliza¢do do poder, bem como de interven¢do crescente do Estado na atividade
economica.

Na realidade, a participagdo do Estado colocaria a necessidade da
realizagdo de uma reforma profunda no sistema tributdrio, com o objetivo de
aumentar a captagdo de recursos visando ao desempenho satisfatorio das fungdes do
setor publico.

A tendéncia a centralizagdo também foi prevista por alguns cientistas
politicos, conforme BARACHO (1983: 32) que cita Mario Masagdo que na
Assembléia Constituinte de 1946 advertia:

“Caminhamos, infelizmente, para uma centralizacdo administrativa tdo categorica
que, nessa marcha, dentro de pouco tempo os ultimos resquicios da federagdo
estardo extintos”.

Conforme pronunciava-se, da mesma forma, ATALIBA NOGUEIRA
(1982: 47) : “Estamos, a cada passo, reduzindo o pais ao Estado unitario. A esfera
de competéncia privativa da Unido fo1 se alargando de tal jeito que contribuiu para
este inconveniente ¢ desnaturante centralizacdo. A Umao €, aqui, o Estado-
Providéncia. Acham-no capaz de resolver, milagrosamente, todos os problemas e
lhe entregam, de maos atadas, a Federagao™.

O tratamento estabelecido pela Constituigio de 1946 valorizou o
principio de autonomia politica do municipio ¢ a ampliagao de sua base financeira,
através dos seguintes aspectos:

a) Caracterizagdo da autonomia politica municipal consubstanciada
pela elei¢do do prefeito e vereadores e pela administragdo propria no que concerne

ao seu peculiar interesse e, especialmente, a decretagdo e arrecadagdo de tributos de
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sua competéncia, a aplicagdo de suas rendas e a organizagdo dos servigos publicos
locais(Art. 28);

b) Possibilidade de intervengdo da Unido no estado, para garantir a
autonomia municipal(Art. 7°, VII - e);

¢) Limitagdo das hipoteses de intervengdo do Estado no municipio a
apenas dois casos, ambos dirigidos para regularizar suas finangas(Art. 23);

d) Expansdo da base financeira no municipio através de:

- Reservas de competéncia tributaria exclusiva ao municipio,
agora ampliada pela exclusdo do estado, parceiro do municipio no regime da
Constituigdo de 1946, na arrecadagdo do imposto sobre industrias e profissdes (Art.
29);

- Sistema de partilha tributaria caracterizado pela distribui¢do de
10% do imposto sobre a renda, em partes iguais a todos os municipios, com
excegdo das capitais; distribuigdo ao municipio e estados, segundo critério
populacional, de extensdo territorial, producdo e/ou consumo, de, pelo menos, 60%
do imposto unico federal sobre lubrificantes ¢ combustiveis, minerais e energia,
devolugdo de trinta por cento dos excessos arrecadados pelo estado sobre a receita
local aos municipios que ndo os das capitais; partilha dos impostos que vieram a
ser instituidos pela Unido ou pelo estado ( Arts. 15,20,21).

Os municipios ainda foram favorecidos pela Emenda
Constitucional N° 05, de 21 de novembro de 1961. Essa Lei elevou a
participagdo municipal na arrecadagdo do imposto sobre renda para 15%,
regulamentou os periodos de pagamento e incluiu as capitais dos estados na
repartigao dos tributos.

A Lei também outorgou aos municipios uma participagdo de 10% nos

recolhimentos do imposto federal sobre o consumo MAHAR (1970).
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No objetivo de garantir a autonomia dos municipios, a Constituigdo de
1946 criou uma série de distorgdes na definicdo das competéncias e no sistema de
transferéncias.

A divisdo de competéncias e atribui¢des de cada esfera de governo foi
um empecilho no desenvolvimento do federalismo, pois, embora nao haja davidas
quanto ao carater estritamente local de certos servigos como limpeza urbana,
conservagdo das vias publicas, cabe a duvida em outros servigos. Dessa forma, as
atribui¢gdes ndo ficaram precisamente repartidas pelas trés esferas de governo.

A regra geral definia que, quanto mais ricos 0s municiplos, maior
amplitude de suas atribui¢des e mais servigos estes transferiam para os estados, os
quais dependiam de subsidios e transferéncias do governo federal.

O sistema de transferéncias de receitas, contido na Constituigdo de
1946 que, em principio, favorecia os municipios, considerando o imposto sobre
industrias e profissdes, demonstrou que as transferéncias aos poucos foram
transformando-se em valores irrisérios com queda também na receita propria.
Portanto, a receita total dos municipios, em moeda constante, por habitante, caiu
cerca de 50%, de 1955 a 1964.

O sistema de reparticdo de receitas embutia deficiéncias de concepgao
e provocou um agravamento, em decorréncia do critério de distribui¢do de ajuda
federal, estabelecido em bases falhas, sem poder redistributivo através das cotas-
partes, que consistia na participagdo igual dos tributos sobre a renda de consumo.
Este critério, além de transferir para os municipios mais populosos parcelas
imexpressivas de recursos, pois ndo levava em conta critérios de populagdo, atuava
como estimulo a criagdo de novos municipios que, obviamente, lutavam para
participar do bolo, fragmentando ainda mais os escassos recursos que lhes eram

atribuidos. (Vide TABELA 3.5 a seguir).
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No periodo de 1960-63 o nimero de municipios cresceu 48%
representando acréscimo bastante superior ao registrado nos quinqgiiénios

antecedentes a 1960.

TABELA 3.5
BRASIL
EVOLUCAO DO NUMERO DE MUNICIPIOS NO PERIODO 1945-1963
REGIAO 1945 1950 1955 1960 1963
NORTE 97 99 117 121 412
NORDESTE 395 417 512 665 1.138
LESTE 594 673 815 844 1.248
SUL 499 593 780 981 1.132
C. OESTE 84 112 185 244 303
TOTAL 1.669 1.894 2.409 2.855 4233

Fonie: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Anudrio Estatistico (Diversos Numeros)

A Unido, sofrendo sérios problemas de caixa, deixou de distribuir as
cotas-partes com regularidade, fazendo com que o problema se agravasse ainda
mais. Em 62 ¢ 63, foram desconsiderados os 15% do imposto de consumo para
distribui¢do; em 64, ndo ocorreu distribuigdo dos recursos; € em 1965 os municipios
receberiam apenas 18% do que tinham direito e com bastante atraso.

Conforme relata MAHAR(1971:29) relata que menos de 10% dos
fundos destinados aos municipios, no periodo de 1962 a 1964, foram
desembolsados e, em 1964, nenhuma cota fora transferida apesar de ter sido orgado

o montante de Cr$ 40 milhdes para transferéncia aos municipios.
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4 - CARACTERISTICAS E EVOLUCAO DOS FUNDOS DE PARTICIPA
CAO NO PERIODO DE 1965 A 1996

4.1- A REFORMA TRIBUTARIA DE 1965

O Movimento Militar de 1964, representou, indiscutivelmente, o
passaporte para a realizagdo das reformas de curto e longo prazos que seriam
decisivas para retomada do crescimento.

Alguns objetivos foram destacados pelo entdo ministro da Fazenda,
Otavio G. de Bulhdes para justificar a reforma.

Dentre estes objetivos, destacava-se o elenco de medidas adotado para
combater a inflagdo, meta prioritaria da politica econdmica do Governo Militar, que
passava, necessariamente, por reformas profundas no aparelho de estado e,
fundamentalmente, pela Reforma Tributaria.

O carater prioritario da Reforma referia-se, sobretudo, a expansdo da
carga tributaria, tendo como objetivo de captar recursos de forma ndo inflaciondria.

A Reforma Tributaria foi reclamada logo apos a Constituigdo de 1946,
com a elevagdo das despesas ao redor de 8% do PIB, no final da década de 40, para
percentuais de 11%, em 1957 e 13% em 1960, sem a necessaria contrapartida da
receita.

Assim sendo, a reforma visava eliminar, por um lado, o déficit publico
que foi diagnosticado no Plano de A¢ao Econémica do Governo-PAEG, como uma
das principais causas da inflacdo. Vale ressaltar, que o Tesouro ja registrava um

déficit, em 1962 e 1963, superior a marca de 4% do PIB.
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No final de 1963, foi criada a Comissdo de Reforma do Ministério da
Fazenda, tendo a frente o Prof. Carl S. Shoup, que teve a tarefa de reorganizar ¢
modernizar a administragdo fiscal.

O trabalho resultou no denominado Relatério Shoup, que fundamentou-
se em quatro partes: 1) entrevistas com membros do Governo Brasileiro, juristas,
contadores e outros; 2) leis tributarias votadas recentemente; 3) conferéncias e
debates realizados; 4) documentos da Comissdo de Reforma do Ministério da
Fazenda a cargo da Fundagdo Getilio Vargas- FGV.*

Apesar do anacronismo do sistema, a unica mudanga mais significativa
ocorrida neste periodo esta contida na Emenda Constitucional n° 10, de 09/11/1964,
que transferiu @ Unido o Imposto Territorial Rural, embora continuasse cabendo aos
municipios o produto de sua arrecadagdo. O objetivo principal, entre outros de
menor importancia, foi transferir para a Unido um imposto que, pela sua natureza,
poderia ser manipulado como um importante instrumento para eventuais reformas
que viessem a ser feitas no sistema agrario, compatibilizando-as com os objetivos
do Estatuto da Terra.

A reforma do sistema tributario se apresentava inadiavel, considerando
a necessidade do sistema adequar-se a situagdo em que se encontrava a economia e
ao novo papel que o Estado se preparava para desempenhar no processo de
acumulagdo de capital. Havia necessidade, com a modemnizagdo do Sistema
Tributario, de se criar novos mecanismos de financiamento ndo inflacionarios e
recompor as necessidades de recursos do setor publico.

As diretrizes basicas da Reforma Tributaria de metade da década de 60

foram consubstanciadas, em carater preliminar, na Emenda Constitucional n° 18, de

* Ver, a propésito, O Sistema Tributdrio Brasileiro. Comissio de Reforma do Ministério da Fazenda.(Relatério

“Shoup). Fundagio Getulio Vargas, 1964.
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outubro de 1965. Foi, entretanto, a Lei n° 5.172, de 25/10/66, criadora do Caddigo
Tributario Nacional(CTN), que explicitou, de forma cristalina, seus contornos
juridicos, estabelecendo pautas a serem obedecidas pelas trés esferas
governamentais em matéria de tributos. A Constituigdo de 1967, com pequenas
alteragdes, consolidou suas diretrizes.

Segundo AUGUSTO DE OLIVEIRA(1978:47) os principais objetivos
da Reforma Tributaria do periodo podem ser sumarizados em :

a) aumentar a captacdo de recursos financeiros para os cofres publicos,
visando garantir ao Estado condi¢des de desempenhar as novas fungdes que
mcorporara ao longo do processo;

b) transformar o sistema tributario numa poderosa e eficaz ferramenta
capaz de impulsionar, promover ¢ orientar o processo de acumulagao;

c) estruturar o sistema de forma a permitir a atenuagdo das
desigualdades regionais;

d) torna-lo mais progressivo, procurando penalizar mais fortemente os
mdividuos com rendas mais elevadas.

A consecugdo destes objetivos impunha, por sua vez, a transferéncia
para a Unido da competéncia da cobranga da maioria dos tributos com a
conseqiiente centralizagdo no Governo Federal sobre as decisdes de aplicagdo dos
recursos estaduais e municipais.

Verifica-se que a receita tributaria pr(')pri;l da Unido cresceu de forma
continua no periodo de 1967 a 1977 e; no periodo de 19 anos(1967 a 1985), o
crescimento da receita da Unido foi superior a 25%; enquanto Estados e Municipios
nveram perda na participagado relativa; sendo que nos Estados a participagao foi

reduzida em torno de 23% (TABELA 4.1.)
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TABELA 4.1

BRASIL
REPARTICAO DA RECEITA TRIBUTARIA PROPRIA 1967-1985
ANO UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
1967 458 49,4 438
1968 515 44,7 38
1969 53,6 42,7 37
1970 544 419 3,7
1971 56.4 40,0 3,6
1972 584 37.8 3.8
1973 58.5 517 3.8
1974 59,3 36,9 3.8
1975 58.9 37,0 4.1
1976 623 33,0 4,7
1977 60,9 34,0 5.1
1978 58.1 36,1 58
1979 583 35.9 58
1980 58.7 36,2 5.1
1981 582 36,7 5.1
1982 572 37,6 52
1983 57.9 37.0 51
1984 56,9 38.6 45
1985 57,7 382 4.1

“onte: Ministério da Fazenda. Secretaria de Economia e Finangas.
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Assim, a TABELA 4.1. mencionada, mostra que, além da centralizagao
dos recursos dentro do Governo Federal, os governos estaduais foram os que
tiveram a participagdo relativa diminuida, em termos da receita tributaria total.

No que se refere aos recursos efetivamente disponiveis, constatou-se
também uma redugdo da sua participag¢do relativa para estados e municipios. Em
1967, os estados, que participavam com 45.2% do total dos recursos disponiveis,
tiveram sua disponibilidade reduzida para 33.8%, em 1986. E os municipios
decresceram de 17,9% para 12,3% no mesmo periodo.

Em contrapartida, o Governo Federal elevou sua disponibilidade de
recursos, de 36,9%, em 1967, para 53,7%, em 1986.

Do ponto de vista técnico, ndo ha mais dividas de que o sistema
tributario foi profundamente modernizado. As inovagdes nele introduzidas
representaram ruptura com o sistema precedente, pois ousou em eliminar os
impostos cumulativos, adotando, em substituicdo, o imposto sobre o valor
adicionado, que atualmente ¢ adotado na Europa e América Latina.

No que se refere as finangas federais, a receita do Tesouro Nacional,
que atingira 8,6% do PIB, em 1962, recuperou-se, em 1965, registrando, 12%
VARSANO(1996:9).

Os impostos componentes do Sistema Tributario foram agrupados em
quatro classes:

- Impostos Sobre o Comércio Exterior;

- Impostos Sobre o Patrimonio e Renda;

- Impostos sobre a Produgao e a Circulagdo de Bens;

- Impostos Especiais.
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Nesse sentido, o Poder Central ficou fortalecido pela criagao de novos
tributos e absor¢do de outros e, ainda, pelo alargamento de seus limites de
competéncia, ao assumir a determinagdo de aliquotas, inclusive de impostos a cargo
de outros niveis da Administragdo Publica.(vide QUADRO 4.1 no Apéndice).

Visando atenuar a brusca perda de receita, por parte dos estados e
municipios, em decorréncia do remanejamento de competéncia tributaria
determinada pela Emenda Constitucional n® 18/65, foram criados os Fundos de
Participagdo, com novos critérios de distribuigdo, estendendo aos estados e

municipios transferéncias de parcelas de receitas tributarias federais.

4.2 - CRIACAO E EVOLUCAO DOS FUNDOS DE PARTICIPACAO
NO PERIODO 1965-1988

4.2.1. INSTITUICAO DOS FUNDOS DE EVOLUCAO 1965-1970

A instituigdo dos Fundos de Participagdo dos Estados, Distrito Federal,
Territorios € Municipios, com base no produto da arrecadacio de impostos federais,
procedida pela Emenda Constitucional n® 18, de 1° de dezembro de 1965, originou-
se da necessidade, sentida pela Comissao de Reforma do Ministério da Fazenda, de
racionalizar o processo de participa¢ao das demais unidades do governo na receita
tributaria da Unido, substituindo os critérios que tinham como regra de rateio a mera
divisdo pelo niimero de unidades receptivas.

Os Fundos de Participagao, foram consolidados através do Codigo
Tributario Nacional(Lei n° 5.172, de 25/10/1966), tendo como fundamento algumas
observagdes do Relatorio Shoup. Nesse documento € avaliado o sistema anterior,

visto como um mecanismo de desperdicio de recursos, pois, por ser simétrico, nao

Pdg.: 123



levou em conta variaveis como a renda, populagdo e outros indicadores de
diferengas entre os municipios. Para o autor, Carl S. Shoup, a distribuigdo deveria
ser desigual, repassando mais as unidades menos privilegiadas. No mesmo relatorio
o referido autor se expressa enfaticamente da seguinte forma:

“Sob qualquer sistema de distribuicdo de impostos e de concessdo de
subvengdes, mais do que mera conveniéncia administrativa, os Estados e
Municipios mais ricos devem conformar-se com o papel de quem da mais do que
recebe: os ricos devem contribuir para ajudar os pobres”.

Além das variaveis renda e populagdo Carl Shoup menciona também a
importancia de formulas de distribui¢do que tenham, também, como parametros as
necessidades das localidades, a capacidade tributaria e os esforgos feitos no sentido
de utilizar essa capacidade.

Inicialmente, a Emenda n° 18/65 apresentou como principais
imovagdes, em relagdo ao sistema anterior, as seguintes melhorias:

a) foi eliminada a participagdo direta dos municipios no produto da
arrecadacao dos Impostos de Renda e sobre Produtos Industrializados(que sucedeu
ao Imposto de Consumo), a razio de 15% do primeiro e de 10% do segundo;

b) fixou-se em 20% do produto da arrecadagdo dos impostos
mencionados no item anterior a parcela a ser destinada a distribuigdao
intergovernamental, admitidos os Estados e o Distrito Federal na participagao;

¢) a distribuigdo se faria ndo diretamente as entidades participantes mas
aos dois fundos entdo criados: o Fundo de Participa¢do dos Estados e do Distrito
Federal - FPE e o Fundo de Participagdo dos Municipios- FPM;

d) embora a aplicagdo dos fundos devesse ser regulada por Lei
Complementar, a Emenda Constitucional fixou, desde logo, os seguintes critérios
basicos:

Pag.: 124



- 0 calculo das parcelas seria da competéncia do Tribunal de Contas da
Unido;

- a entrega das parcelas aos beneficiarios se faria mensalmente, através
dos estabelecimentos oficiais de crédito;

- os recipiendarios seriam obrigados a destinar 50%, pelo menos, das
importancias recebidas aos respectivos orgamentos de capital;

- do produto da arrecadagdo do Imposto de Renda, a ser partilhado,
seria excluida a parcela relativa aos impostos incidentes sobre os proventos dos
servidores publicos estaduais € municipais e sobre a renda das obrigagdes da divida
publica dos Estados e Municipios por estes recolhido, na fonte, e que a eles se
destinava por forga do disposto no art. 20, n° I1, e paragrafo unico.

A Emenda n° 18/65 previu trés modalidades distintas de participagdo:

a) destinagao aos Estados € Municipios do produto da arrecadagao, na
fonte, do Imposto de Renda das obrigagdes de sua divida ativa publica e sobre os
proventos dos seus servidores e de suas autarquias;

b) destinagdo ao Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito
Federal ¢ ao Fundo de Participagdo dos Municipios, de 20% do produto da
arrecadacado dos Impostos de Renda e sobre Produtos Industrializados, sendo 10%
para cada fundo;

¢) possibilidade de participacao em até 10% da arrecadacgio efetivada
nos respectivos territorios, do Imposto de Renda incidente sobre o rendimento das
pessoas fisicas € do Imposto sobre Produtos Industrializados, excluindo o incidente
sobre fumo e bebidas alcoolicas, dos Estados e Municipios que celebrassem com a
Unido convénios destinados a assegurar ampla e eficiente coordenagdo dos
respectivos programas de investimentos e servigos publicos, especialmente no
campo da politica tributaria.
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Constata-se, portanto, que a constituigdo dos Fundos de Participagdo
dos Estados e Municipios, representaram, a este respeito, ainda que ndo tenha sido
seu objetivo precipuo, uma das medidas que contribuiram para o aprimoramento da
fiscalizagdo destes tributos. Isto se deve ao fato de que os Estados e Municipios ao
participarem do produto da arrecadagdo, tanto do IPI como do Imposto de Renda,
teriam, seguramente interesse em contribuir para a fiscalizagdo, diminuindo dessa
maneira, a sobrecarga atribuida a Unido.

Em sua exposigdo de motivos, Otavio G. de Bulhdes, Ministro da
Fazenda a época, ¢ bastante explicito a este respeito ao afirmar que:

“.. um convénio fiscal entre a Unido, Estados e Municipios ndo
somente economizara consideravelmente as despesas de fiscalizagdo por parte do
Governo Federal, como permitira aprimorar o servigo de arrecadagdo de todos os
tributos.”"’

No entanto, até a presente data, nenhum mecanismo de cooperagao que

buscasse a otimizagdo da arrecadagdo tributaria, através de parcerias entre Governo

Federal, Estados e Municipios, efetivou-se.

4.2.1.1. Os Critérios de Distribui¢io e Rateio

A criagdo dos Fundos de Participagdo dos Estados e Municipios,
constituiu, sem davida, num mecanismo de controle do Poder Central sobre a
aplicacdo da parcela dos recursos das esferas inferiores. Assim, a Emenda n° 18, em
seu art. 21, e o CTN, em seu art. 86, estabelecem que os Fundos sdo constituidos
por recursos provenientes do Imposto de Renda(10%) e do IPI(10%), devendo ser

destinado 10% para os Estados e Distrito Federal e 10% para os Municipios.

= Ver, a propésito, BALEEIRO(1977:46)
Pég.: 126



Em que pese a constituicio dos Fundos, que representaram,
inegavelmente, um importante passo para solucionar parcela dos problemas
financeiros dos Estados e dos Municipios, ao mesmo tempo que consolidaram a
tutela da Unido, permitindo-lhe impor a vinculagdo dos mesmos, quer para despesas
de capital, quer para gastos sociais de produgdo(educagdo, saude, saneamento),
medidas posteriores reduziram sua importancia e amplitude.

Em 1967, a Unido, devido a dificuldades financeiras, reduziria o Fundo
a 14%" , diminuindo, ao mesmo tempo, a parcela do Imposto Sobre Combustiveis e
Lubrificantes(IVCL) a ser distribuido aos Estados, Distrito Federal e Municipios a,
apenas, 40%, ao invés dos 60% anteriores(Art. 28, Constituigio de 1967). A
medida que aparentemente era voltada para combater a inflagdo e suprir as
necessidades de caixa da Unido, constituiria um golpe para as finangas estaduais e
municipais. Uma outra redugdo ocorreu através do Ato Complementar n° 40, de
30/12/68, que reduziu ainda mais tais transferéncias; estando as mesmas distribuidas
da seguinte forma: 5% para o FPE, 5% para o FPM e destinou 2% para a
constituigio de um Fundo Especial.”'.

Verifica-se também que, em 1968, as vinculagdes se tornaram mais
rigidas, passando a cobrir aproximadamente 50% dos recursos disponiveis que
deveriam ser aplicados na formacdo de capital. Este fato, aliado a defini¢do pouco
precisa dos encargos entre os distintos niveis de governo, comprometeu
financeiramente as esferas inferiores, dado a necessidade do crescimento econdmico
¢ a expansao da populagdo urbana, o que se traduzia em demandas crescentes por

servigos coletivos.

“Constituigio de 1967, Art. 182,
O Fundo Especial foi instituido pela Emenda Constitucional n® 1, de 17/10/1969. A distribuicio ¢ utilizagio dos
recursos foram inteiramente decididos pelo Governo Federal.
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Sem duavida, os Estados e Municipios que mais se ressentiram com
essas mudangas foram os menos desenvolvidos, pois possuiam uma base tributaria
bastante estreita, dependendo fortemente das transferéncias do Governo Central.
Para os mais desenvolvidos, especialmente Sdo Paulo e Rio de Janeiro, as
transferéncias, por serem insignificantes em relagdo a receita total, pouco afetariam
suas finangas.>

As modificagdes introduzidas pelo Ato Complementar n° 40, de
30/12/1968, podem ser sumarizadas da seguinte maneira:

a) as transferéncias para Estados e Municipios passam a 12% do
Imposto de Renda e do IPI(ao invés de 20%, como anteriormente);

b) instituiu-se um sistema de controle da aplicagdo dos Fundos(FPE e
FPM), antes inexistente, em face do texto constitucional; essa auséncia de controle
era responsavel pela baixa produtividade, quase generalizada, no uso dos recursos.
Com a regulamentagdo proposta, os Estados e Municipios teriam de apresentar
programas e projetos;

¢) subordina-se a aplicagdo dos recursos a diretrizes e prioridades
estabelecidas pelo Governo Federal.

Além dessas normas, o0 Governo Federal também baixou o Decreto-Lei
n° 468, de 04/02/1969, determinando que na aplicagdo das quotas fossem
observadas as prioridades do Programa Estratégico de Desenvolvimento, proibida a
utilizagdo em despesas de simples embelezamento urbanistico ou de carater

supérfluo ou sanitario.

= Em 1967, a participacio das transferéncias na receita total foi de 51.9% para o Norte, 30.8% para o Nordeste.
7.1% para o Sudeste, 10,4% para o Sul ¢ 26.7% para o Centro-Oeste.
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4.2.1.1.1. Analise da Formulacio do Critério de Rateio do FPE

Com todas estas alteragdes ocorridas, principalmente no periodo 67-
69, o critério de rateio instituido para ter vigéncia a partir de 1969 para o FPE, €
estabelecido segundo indicadores que envolvem area geografica, populagdo e renda

per capita, e pode ser explicitado segundo a formula abaixo:>

Qit = (0,05Fe) ai + [(- 0,05)] FeKi, sendo
2ai 2Ki

Qit = Cota do Estado 1 no periodo t

Fe = Fundo de Participacdo dos Estados

ai = Superficie do Estado 1

Ki = Coeficiente individual de participagdo = fi. J

fi = Fator representativo da populagdo, calculado com base na
participagdo da populagdo do Estado 1 na populagao do pais.

Ji = Fator representativo da renda per capita do Estado 1, calculado
com base no inverso do indice relativo a renda per capita de cada entidade,

tomando-se como 100 a renda per capita média do Brasil.

Denota-se, pelo que foi estabelecido na formula do FPE que, apesar do
critério de redistribuigdo consignado na renda per capita, ocorre um viés pois, a

variavel populagio € inserida duas vezes no calculo do rateio, ou seja:

~ Férmula descrita a partir de ARAUJO, TAQUES HORTA & CONSIDERA(1973)
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Ki=Fi.Ji sendo, fi=Pi
Pb

Ki=Pi . 1
Pb  aiRi
Ki=Pi . 1
Pb Ri
Pi
Ki=Pi x Pi
Pb aiRi

Pi1 = Populagdo do Estado
Pb = Populagio do Pais

ai = Indice da Renda per capita

Portanto, tais mecanismos, mesmo que relacionados com renda per
capita, acabam valorando significativamente a populagdo; mesmo considerando que
ambos expressam o nivel de procura dos servicos publicos, ou seja, as
“necessidades” da populagdo, critério ja estabelecido no Relatério Shoup. O outro
parametro, que diz respeito a area geografica, e d{stribui os 5% restantes, foi
considerado razoavel dado a exigéncia de investimentos em infra-estrutura fisica,
principalmente nos setores de transporte, comunicagdo e energia elétrica.

Apesar da inovagdo do critério de rateio, com a inclusdo do inverso da

renda per capita, constata-se uma outra distor¢ao quando se estabeleceu igual peso
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para o fator populagao, pois, no caso especifico do Brasil, os Estados mais ricos sdo
os mais populosos. Tal fato, também se traduz num viés do objetivo redistributivo.
Outra critica fundamental de formulagio, refere-se a nao inclusdo de
um indicador que favorecesse o esforgo fiscal proprio dos Estados subnacionais, ja
mencionado por nds no primeiro capitulo desta tese.
Verificou-se também que, a partir de 1969, os antigos Territorios
Federais foram incluidos no calculo de rateio do FPE, o que denota uma distorgdo,

pois estes, tinham sua administragdo executada pelo Governo Central.

4.2.1.1.2. Anilise da Formulacio do Critério de Rateio do FPM

Os critérios de distribuicio do FPM foram também estabelecidos
através da Lei n° 5.172/66 - CTN, que em seu art. 91, definiu a repartigdo dos
recursos do fundo destinando 10% aos municipios das capitais dos Estados e os
90% restantes aos demais municip1os.

Conforme coloca ARAUJO, HORTA & CONSIDERA(1975:56), os
municipios das capitais tém cotas rateadas conforme critério idéntico ao do FPE, ou
seja, em fungdo da populagido e da renda per capita, conforme formula a seguir:

Qit = 0,10Fm (Ki ), sendo

2ki

Qit = Cota que cabe a capital i no periodo I

Ki=fi.ji

fi = Fator representativo da populagdo, estabelecido em termos da
participagdo percentual de cada municipio no total das capitais;

ji = Fator representativo da renda per capita do respectivo Estado,
idéntico ao previsto na Lei n° 5.172/66 para o FPE.
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Quanto aos municipios do interior, o critério tem como parametro,
apenas a populagdo, que tenha determinagdo conforme cota estabelecida na seguinte

formula:

Qit = 0,90 Fm (h1), sendo

2hi

Qit = Cota que cabe ao municipio 1 no periodo t;

Fm = Fundo de Participa¢do dos Municipios;

hi = Fator representativo da populagéo.

A deficiéncia do sistema de estatistica nacional influlu na
desconsiderag¢do da renda ou uma proxy da mesma, que fosse adotada como critério
para transferéncia de recursos.

As diferengas estabelecidas entre os dois fundos influenciaram reagdes
que levaram a edigdo do Ato Complementar n® 35, de 28/02/1967(vide Apéndice),
eliminando o fator de distribui¢do com base na superficie geografica e introduzindo
a distribui¢do para as capitais de 10% do montante do FPM.

As criticas estabelecidas aos critérios de rateio do FPE podem ser
repassadas a0 FPM com complicador da ndo inclusdo de um indicador que
mensurasse a renda dos municipios, além da crescente limitacdo que os municipios
sofreram, em face das vinculagdes ocorridas. :

No que concerne as vinculagdes, constata-se que foi completamente
desconhecida a extrema desigualdade existente entre os diferentes municipios que
se manifestam nos niveis intra e intergovernamental.

No periodo 1968/69, constata-se que os municipios mais pobres
tinham, em média, 60% de suas receitas provenientes do FPM, enquanto que a
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mesma parcela para os municipios mais ricos ndo chegava a 4%. E logico concluir
que, no caso das unidades locais mais pobres, a parcela vinculada da cota do FPM
pode restringir bastante a autonomia econdémica do municipio. Caso este tenha, em
média, 60% de suas receitas provenientes do FPM, teriam 30% dos recursos deste
municipio, no minimo, vinculados a despesas especificas. Tal fato, confronta-se com
a autonomia municipal, bem como, com a possibilidade dos recursos estarem sendo
desviados para setores que ndo seriam tao prioritarios.

Como conseqiiéncia disto, podemos inferir que as vinculagdes do FPM,
ndo foram otimizadas, no que se refere a aplicagio de recursos aos municipios mais
pobres e mais abastados; mesmo considerando que houve um fortalecimento das
finangcas municipais, apesar também, de se ter acentuado as desigualdades
intermunicipais.>

A vinculagdo, que tornou-se regra geral no ambito das transferéncias
realizadas pelo Governo Federal, se expandiu com a institui¢gdo do Fundo Especial.

Vale ressaltar, que a Emenda de 1969 (art. 25, paragrafo 1°) inseriu a
contrapartida dos governos Subnacionais tanto em termos de utilizagdo de sua
capacidade tributaria, quanto da descentralizagdo de encargos. A entrega das cotas
dos Fundos passou a depender da vinculagdo de recursos proprios para a execugado
dos programas em que seriam aplicados os recursos transferidos, bem como, da
transferéncia efetiva para os Estados e Distrito Federal e os Municipios, de

encargos executivos da Unido.

* ARAUJO. HORTA & CONSIDERA(1975:125-253) utilizam uma amostra de 549 municipios, extratificados
segundo niveis de populagdio e de receita propria, por regides e verificam que a receita total per capita eleva-se em
todos os extratos considerados nos biénios 1963-66 e 1968-69. A pesquisa constatou também que o crescimento foi
mais freqiiente nos municipios mais ricos com elevagio de 10 vezes a sua receita per capita em 1965-66 ¢ 14 vezes
no periodo 1968-69. Os autores revelam que “a reforma em nada atendeu ao objetivo redistributivo™



Denota-se, nesse caso, outra fragilidade no sistema de transferéncia,
pois, como a preocupagdo maior era com a vinculagdo e o controle das aplicagdes,
ndo se introduziu, nas féormulas de rateio, parametros sobre as contrapartidas
exigidas dos governos subnacionais.

A analise da evolugdo regional das receitas estaduais no periodo 1965-
1970, demonstra que as Regides Norte, Nordeste e Sul diminuiram sua participagdo

em relagdo ao total de recursos disponiveis(Vide TABELA 4.2).
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TABELA 4.2

BRASIL
PARTICIPACAO DA RECEITA TOTAL DE CADA ESTADO NO TOTAL
DAS RECEITAS ESTADUAIS

ESTADOS 1965 1966 1967 1968 1969 1970
NORTE 2,5 2.2 1.6 2,0 2,0 1.8
AMAZONAS 1.1 1.0 0.7 1.0 0.9 0.8
PARA 1.4 1.2 0.9 1.0 1.1 1.0
NORDESTE 12,5 111 13.3 12.7 12.0 11.6
MARANHAO 0.8 0.7 0.9 1.0 1.1 1.0
PIAUI 0.5 0.4 0.5 0.6 0.5 0.5
CEARA 1.9 1.5 1.8 L7 1.4 1.3
R.G. NORTE 0.7 0.5 0.7 0.6 0.5 0.4
PARAIBA 11 1.0 1.2 0.9 0.9 1.0
PERNAMBUCO 2.9 2.7 3.2 3.0 2.7 2,6
ALAGOAS 0.7 0.5 0.7 0.8 0.7 0.6
SERGIPE 0.3 0.3 0.5 0,5 0.5 0.4
BAHIA 3.6 3.3 3.8 3.6 3.7 3.8
SUDESTE 65.9 67.0 66.5 67.6 69.4 69.0
MINAS GERAIS 9.2 8.4 7.7 8.2 6.9 7.5
ESPIRITO SANTO 1.0 1.0 0.9 1,1 1.0 0.9
RIO DE JANEIRO 44 43 43 4.1 3.8 3
GUANABARA 11,7 10.9 12.6 129 13.4 12,2
SAO PAULO 39.6 424 41,0 41.3 44.3 447
SUL 16.5 17.0 15.8 152 14.0 14.7
PARANA 6.3 6.1 5.5 5.5 53 35
STA.CATARINA 2.3 2.2 22 26 21 2,0
R.G. SUL 7.9 8,7 81 7.1 6.6 7.2
CENTRO-OESTE 2,6 2.7 2.9 2.5 2.6 2.9
MATO GROSSO 0.9 0.9 1.0 1.0 1.0 1.0
GOIAS 1.7 1,8 1.9 1.5 1.6 1.9

TOTAL 100,0 100,0 1000 1000 100,0 100,0

Fonie: Balangos Estaduais, Banco do Brasil.
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O TABELA 4.2 mostra a que a Regido Norte, que em 1965 era
responsavel por 2,5% das Receitas Estaduais,e tem sua participagdo reduzida, em
1970, para 1,8%. A Regido Nordeste teve também uma redugdo pois, o valor
relativo a 1970(11,6%) ¢ inferior ao registrado em 1965(12,5%). Reduziu-se
também, o valor relativo da Regido Sul. Por consegiiinte, as Regides Sudeste e

Centro-Oeste melhoraram sua participagdo relativa ao longo do periodo.

4.2.2. A EVOLUCAO NO PERIODO 1970-1988

O referido periodo pode ser subdividido em dois subperiodos, no que
se refere ao comportamento das relagdes fiscais intergovernamentais e,
especificamente, das transferéncias provenientes dos Fundos de Participagdo.

O primeiro subperiodo pode ser caracterizado no intervalo de 1970-75
que reflete o resultado das mudangas introduzidas no Sistema Tributario
desencadeadas no biénio 1968-69.

Nesse periodo, houve um aprofundamento da concentragdo dos
recursos por parte da Unido, que elevou sua participagdo dos recursos efetivamente
disponiveis de 45,7%, em 1970, para 50,3%, em 1975. Enquanto Estados e
Municipios tiveram suas receitas reduzidas no mesmo periodo(Vide TABELA 4.1).

A estimativa de perda de receita do FPE e do Fundo de Reserva
Especial- FE, foi calculado por GONCALVES(1979:89-91).

O referido autor calculou os valores que seriam distribuidos aos
Estados, caso fosse mantido o percentual de 10%, estabelecido pela Emenda n°
18/65.

A estimativa de perda para os Estados do Norte e Nordeste, no

intervalo de 1970-75, seria de aproximadamente 65% e no periodo de 1967-77 a
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perda ficaria em torno de 46% dos recursos, minimizada em decorréncia das
alteragdes promovidas nos critérios de rateio do FPE/FPM estabelecidas pelo
Decreto-Lei n° 1.434/75 e Emenda Constitucional n°® 05/75.

A constatagdo e a analise do FPE, como mecanismo de redistribui¢do
de receita e, conseqiiente redugdo das desigualdades regionais, também ndo foi
satisfatoria na analise de ARAUJO, HORTA & CONSIDERA(1973:112-115).

Os autores concluem que, ndo obstante a utilizagdo do FPE como
instrumento para reduzir as desigualdades de receita entre os Estados, as
transferéncias realizadas através do FPE, ndo foram significativas para amortecer as
desigualdades verificadas em relagdo a receita propria, fundamentalmente dos
Estados mais pobres.

O segundo subperiodo inicia-se em 1975 e se estende até ao ano da
promulgacdo da ultima Constituigdo, 1988.

As mudangas institucionais ocorridas na estrutura interna dos Fundos
de Participagdo foram reflexos da crise de endividamento que abalava os estados
brasileiros, pois estes também se ressentiam da exaustdo do “milagre brasileiro”.

Verifica-se que até 1975, Estados e Municipios elevaram bastante o
montante da sua divida publica passando de um crescimento negativo de 30%, em
1974, para valores relativos positivos de 53,4%, o que coincide com a perda de
recursos disponiveis por parte dos governos estaduais e locais. (Vide TABELA

4.3)), aseguir:
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TABELA 4.3

BRASIL
MONTANTE DA DiVIDA DOS ESTADOS
1972-1977
Cr$ milhées
ANOS VALORES INDICE TAXA DE

CRESCIMENTO

ANUAL

NOMINAIS REAIS

1972 13.265 50.610 100 -
1973 19.008 62.982 125 245
1974 17.102 44.043 87 -30,0
1975 33.510 67.560 134 53,4
1976 54873 78.323 155 16,0
1977 77.006 77.006 133 -1,6
TOTAL 214.764 380.524 - -

FON'T1: BANCO DE DADOS - SEF/MF
INFLATOR: IGP-DI/FGV
CALCULO: GONCALVES(1979:100)

As mudangas no FPE e FPM aconteceram a partir da Emenda
Constitucional n° 05/75, que elevou os percentuais de destinagdo de recursos aos
Fundos de Participag¢do de 6%, em 1976, para 9%, de forma seqiiencial, até 1979.

Todavia, logo em 1976, a Umdo estabeleceu através do Decreto n°
77.565/76, novas exigéncias aos Estados e Municipios na aplicagdo de recursos
provenientes dos fundos por categorias econdmicas 7 (vide Apéndice, QUADROS

4.3a e 4.3b).

* As categorias econdmicas estdo previstas na Portaria SOF n° 8, de 04/02/1985. Anexo I, da Lei n® 4.320/64.
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A partir de 1975, pela primeira vez, ¢ criado um mecanismo
diferenciador de recursos, denominado de Reserva Especial para os Estados do
Norte ¢ do Nordeste - REENE. A reserva que foi instituida pelo Decreto-Lei n°
1.434/75, estabeleceu que 10%, em 1976 e 1977 e 20%, em 1978, seriam
destinados as Regides Norte e Nordeste.

No entanto, o mecanismo da Reserva Especial revelou-se timido para
equacionar questdes historicas de concentragdo de recursos regionais. Por outro
lado, conforme ja exposto acima, os esquemas de vinculagdo previstos para essas
transferéncias, estabelecia um forte controle fiscal do poder central sobre as regides
menos desenvolvidas.

Em 1980, a Emenda Constitucional n° 17/80, elevou os percentuais do
FPE, do seguinte modo: 10%, em 1981, 10,5%, 1982 e em 1983 e 11% a partir de
1984. O percentual de 11% ndo chegou a se efetuar, ja que a Emenda
Constitucional n® 23/83(Senador Passos Porto) fixou novos percentuais para o FPE;
12,9% em 1984 e, de 14% a partir de 1985. Para o FPM a mesma Emenda fixou os
percentuais, de 13,5% em 1984 e 16% a partir de 1985.

Verifica-se, que durante o periodo 1976 até 1983 as transferéncias
tributarias da Unido mantiveram-se na faixa de 8.5 a 9,5% da sua receita tributaria,
apesar da elevagdo progressiva dos percentuais do IPI e IR, destinados aos Fundos
de Participacdo.

A manutengdo das transferéncias ocorreu em funcdo do aumento das
participacdes da Unido, tanto na arrecadagdo como na receita tributaria disponivel
do setor publico, onde tais indices alcangam picos historicos VARSANO(1996:11).
Assim sendo, a cada agdo de descentralizagdo dos recursos, correspondia uma

reacdo no objetivo de neutralizar seus efeitos.
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E importante também mencionar que a partir de 1984 houve um forte
processo de desconcentragdo dos recursos o que, em menor escala, refletiu as
mudangas geradas pela Emenda Constitucional n® 23/83, e mais aos efeitos da forte
recuperagdo da arrecadagdo do IR, IPI ¢ ICM.

No entanto, questiona-se, nesse periodo, o efeito redistributivo do FPE,
em decorréncia da metodologia de formagao do Fundo.

Tomando a Regido Nordeste como exemplo, verifica-se um
comportamento completamente aleatério e pouco homogéneo, dessa variavel
durante o periodo de 1984 a 1988, a participagdo média do FPE-Nordeste em
termos do FPE-Brasil, ficou em tomo de 49,7%, atingindo um pico de 52,1%, em
1987 ¢ um piso de 46,6%, em 1988.

Quanto ao FPM no Nordeste, este apresentou um comportamento mais
homogéneo, com a participagdo média, em relagdo ao Brasil, oscilando proximo aos
36%.

De uma analise critica desse periodo(1970-1988) pode-se concluir que
inexistia um proposito geral que definisse o objetivo do Sistema de Transferéncias,
a comegar pela quantidade de alteragdes ocorridas na legislagdo tributaria, as quais
tinham como fundamento, apenas manter o nivel de arrecadagao federal. Tal aspecto
refletia o regime politico vigente, onde o Poder Executivo Federal valia-se de seus
poderes discricionarios, respaldados por Atos Institucionais e Complementares, para
modificar direta ou indiretamente, a estrutura ¢ a natureza das Transferéncias
Tributarias, através de documentos nem sempre apreciados pelo Poder Legislativo
ou em condi¢des de serem alterados por esse poder, como € o caso dos Decretos-

Lei(vide Apéndice, QUADROS 4.3a e 4.3Db).

** Ver a proposito, VIANNA, Pedro Jorge Ramos. O Setor Piblico na Economia Nordestina: Mitor, Realidade ¢ sua
Contribuigio para o Bem-Estar Social, tese apresentada no concurso de Professor Titular da Universidade Federal

do Ceara- UFC, 1992)
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Outra contundente critica as transferéncias provenientes do FPE e
FPM, diz respeito aos critérios de rateio. Merecendo atengao especial a forma como
¢ ponderada o parametro popula¢do nestes Fundos. Intervalos populacionais foram
definidos arbitrariamente e ndo impedem situagdes em que devido a existéncia de
1(um) habitante a mais ou a menos, o coeficiente de participagao pode implicar em
variagdes expressivas das receitas.

A fixagdo dos limites inferiores e superiores, implicando em tratamento
uniforme a unidades distintas, gera distor¢des entre localidades de Estados distintos
e no mesmo Estado.”’

Assim sendo, conforme Resolu¢do n° 235/86 do TCU, as faixas de
populagdo em que se inseriam os Municipios nao-capitais, entre 10.188 e 156.216
habitantes davam a 2.437 unidades um tratamento homogéneo. Os Municipios com
populagdo abaixo do piso - um total de 1.640 - e aqueles com mais de 156.216
habitantes - 78 Municipios - acabavam tendo um tratamento bem diferente.

Analisando essa problematica sobre outro enfoque, a questdo do papel
redistributivo que deveria exercer os Fundos de Participagdo, verifica-se que
durante o periodo 1970-88 as regides menos desenvolvidas, em termos de FPE,
tiveram um crescimento real superior as demais regides.(vide TABELA 4.4)

No entanto, vale ressaltar que ocorreu o oposto em relagdo ao FPM.
Ou seja, as Regides Sudeste e Sul tiveram um crescimento real de 11,7%, enquanto
as Regides Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste tiveram um crescimento real de 8,0%,
abaixo do que foi registrado para o Brasil. E importante ressaltar que apenas o
Estado de Sdo Paulo teve um crescimento de 18,5%, o que representava uma

evolugdo de 100% sobre o crescimento do FPM no Brasil.(vide TABELA 4 .4).

7 Um Municipio com apenas 1.555 habitantes. como IPUEIRA, no Rio Grande do Norte, tem o mesmo coeficiente
de 0.6 e, portanto, recebia a mesma cota do FPM. que Rosados, que possuia 9.320 habitantes. uma populagdo. ha
£poca, seis vezes maior, € que esta localizado no mesmo Estado.
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A concentragdo de transferéncia nos Estados mais aquinhoados da
Federagdo ocorreu também no nivel das transferéncias negociadas ou ndo-
tributarias. Estas transferéncias tiveram taxas de expansdo bem superiores aos
Fundos de Participagdo(15,92% contra 9,3%, respectivamente).

Assim, conforme coloca LAVINAS, MAGINA & COUTO E
SILVA(1995:11), os Estados que mais se beneficiaram com as transferéncias
negociadas foram Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Maranhdo e Minas Gerais; sendo que
o Sudeste recebeu quase quatro vezes mais recursos que o Nordeste.(vide TABELA

4.5)
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BCME -BIBLIOTECA
TABELA 4.4

BRASIL

ESTRUTURA DO DESEMBOLSO E CRESCIMENTO DAS TRANSFERENCIAS
TRIBUTARIAS DOS FUNDOS DE PARTICIPACAO POR UNIDADE FEDERATIVA

1970-1988
REGIOES E ESTADOS FPE(%) FPM(%)
1970 1988 CRES. REAL 1970 1988 CRES. REAL
A -BRASIL 100 100 9.1 100 100 95
B - NO/NE/Co(cto+e) 64.44 77.8 102 65.1 50,5 8.0
C - NORTE 16.8 19.4 9.9 17.3 6,5 37
AM 36 26 7.1 3.6 1.3 34
AC 22 32 113 23 0.6 13
RO 23 2.6 99 23 0.8 33
RR 2.8 23 7.9 2.9 03 32
AP 1.4 31 14.1 1.4 0.4 1.9
PA 46 56 103 4.8 3.1 7.0
C - NORDESTE 403 51.0 10,5 40.6 36.1 88
MA 7.0 6.9 90 6.8 41 6.5
PI 33 40 9.9 36 2.5 7.4
CE 47 75 1.6 49 5.0 96
RN 2.1 3.9 12,7 Y 27 10,7
PB 3.1 4,4 1.2 32 34 99
PE 50 6.5 10,4 53 5.2 95
AL 2.4 3.8 12.0 2.5 2.4 93
SE 2.4 38 12,0 25 24 93
BA 99 96 8.9 9.7 92 9.2
E - CENTRO-OESTE 73 74 92 73 79 10,0
MT/MS 23 33 8.4 23 3.1 74
GO 3.8 35 7 57 46 10.9
DF 1,2 0.6 5.2 12 0.2 0.2
F- SE/SU(G +H) 35,6 222 6.2 34,9 495 11,7
G - SUDESTE 232 14,4 6.2 927 323 11,7
MG 10,9 6.5 59 10,6 136 11.0
ES 39 13 2.5 39 1.8 48
RI 49 34 6.9 438 3.1 6,9
SP 335 32 86 33 13.8 18,5
H-SUL 12,5 7.8 6.3 122 17.2 116
PR 5.7 34 6.0 55 7.0 11.0
SC 26 1.5 6.0 2.5 39 12.2
RS 4.1 28 6.7 41 6.3 12.1

Fonie: MINFAZ/SEF
AFONSOQ, José Roberto. Descentralizagio Fiscal na América Latina; Estudo de Caso do Brasil. (ADDENDUM)
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T,«‘\ BE[:(’\ 4.5

BRASIL
INCREMENTO ABSOLUTO DAS TRANSFERENCIAS CORRENTES
1982/1988
FEDERACAO/ | TRANSFERENCIAS | TRANSFERENCIAS | TRANSFERENCIAS
REGIAO CORRENTES CONSTITUCIONAIS| VOLUNTARIAS
BRASIL 3.120.493 1.576.775 1.543.718
NORTE 292.982 157.958 135.024
NORDESTE 833.740 608.772 224.968
SUDESTE 1.454.770 574.691 880.079
SUL 158.835 103.286 55.549
CENTRO-OESTE 380.166 132.068 248.098

Fonte: Ministério da Fazenda

Nota: Transf.Correntes( Tranf.Constante + Transf. Voluntéaria)

Elaboragdo: IPEA/DIPES, LAVINAS(1994)
Valores em USS mil de 1992(deflator implicito do PIB)
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4.3- OS FUNDOS DE PARTICIPACAO NO CONTEXTO DA
CONSTITUICAO DE 1988: EVOLUCAO RECENTE E
PERSPECTIVA

4.3.1. A Descentralizacio e Processo Constitucional

A Constituicdo de 1988 consolidou, através do seu Capitulo - Da
Tributagdo e do Orgamento, o sentimento de descentralizacdo fiscal e,
principalmente, o sentimento municipalista iniciado a partir do processo de abertura
politica.

A Reforma Tributaria era um tema consensual desde o inicio da
instalagdo do Congresso Constituinte, ocorrido em 1° de fevereiro de 1987.

O referido Congresso definiu oito comissoes de trabalho, dentre elas, a
Comissdo do Sistema Tributario, Or¢amento e Finangas, que subdividiu-se em trés
Subcomissdes: a Subcomissdo de Orgamentos e Fiscalizagcdo Financeira; a do
Sistema Financeiro e das Finangas Publicas; ¢ a de Tributos, Participagdo €
Distribui¢do de Receitas.

Como era de se esperar, o principal tema de debate nas audiéncias
publicas das Subcomissdes era a questdo relativa a maior autonomia dos Estados e
Municipios. As argumentagdes tragavam forte oposig;ﬁo a centralizagdo tributaria
ocorrida na reforma de 1966 e colocava-se a necessidade de maiores recursos
financeiros para os Estados e Municipios, conforme constata-se na declaragdo do

Dep. Benito Gama:*®

* GAMA, B. Audiéncia Publica, terceira reunido realizada em 22.04.87, na Subcomissdo de Tributos, Participagdo
e Distribui¢io de Receitas. In: Didrio da Assembléia Nacional Constituinte. Brasilia, junho de 1987 pag. 60
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“Ha um consenso nacional de que ha centralizagdo da Unido, que
existe, realmente, uma concentragdo de renda muito grande e que ¢é preciso fazer
uma desconcentragao”

O processo de descentralizagdo de receitas foi reflexo da fragilidade
financeira do Governo Federal que arcou com o colapso financeiro do setor publico,
via endividamento interno-externo.

Portanto, tem razido AFONSO(1995:33) quando coloca que a
descentralizagdo fiscal teve, essencialmente, uma natureza politica, pela caréncia de
uma agdo planejada que buscasse ndo apenas garantir eficiéncia e eficacia as agdes
governamentais, mas servir a minimizagdo das desigualdades intra e interregionais.

Sendo assim, verificou-se também que as grandes discussdes passaram
pelo conflito Norte-Sul. A polémica fixou-se basicamente na distribui¢ao de receita
que caberia a cada Regido ou Estado.

A atual Constitui¢do estabelece também que os Municipios sejam
considerados como parte integrante da Federag¢do.” Isto ndo representa um detalhe
insignificante, pois na Constituigdo anterior assim ndo constava, o que leva a
associar a descentralizagdo a municipalizagao.

Tal fato, ocorre também na definigdio de competéncias comuns e
partilhadas das trés esferas de governo, conforme demonstrou-se no Capitulo 1,
desta dissertagao.

Portanto, € preciso ressaltar que o processo constitucional ficou
fragilizado ao ndo discutir com profundidade assuntos de grande relevancia para
solidificagdo do Sistema Federativo como: a descentralizagdo dos encargos; a

progressividade do Sistema Tributario, a crise financeira do setor publico; a

* Art. 18 da Constitui¢io de 1988: “A Organizagdo Politico-Administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido., os Estados. o Distrito Federal ¢ os Municipios, todos autdbnomos. nos termos desta
Constitui¢do™.
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necessidade de redefini¢do do reordenamento espacial e por ultimo, a consisténcia

de politicas fiscais compensatorias, com efeitos redistributivos.

4.3.2. OS FUNDOS DE PARTICIPACAO E AS RELACOES FISCAIS
INTERGOVERNAMENTAIS

Das mudangas constitucionais que afetam aspectos fiscais e financeiros
das relagdes intergovernamentais, destacam-se as promovidas no ambito do Sistema
Tributario.

A definigdo das competéncias tributarias marcou as modificagdes de
carater mais estrutural do novo sistema(vide QUADRO 5.4, Apéndice).

A maior inovagdo ocorreu na base do imposto estadual sobre a
circulagio de mercadorias, dos combustiveis e lubrificantes, energia elétrica,
minerais, servigos de transportes e comunicagdes, conhecido simplesmente por
ICMS(art. 155, I, b, Constituicdo/88). O referido imposto, além da ratificagdo do
carater de “valor adicionado”, estabelece uma autonomia estadual, a partir do
principio em que os Estados Subnacionais tém autonomia de estabelecer aliquotas
sobre operagdes internas.

Portanto, as mudangas constitucionais relacionadas as transferéncias
tributarias, visam, basicamente, a descentralizagdo, o que ratifica com
caracteristicas ja observadas na defini¢do das competéncias tributarias, bem como a
garantia da autonomia dos governos subnacionais na aplicagdo dos recursos.

Assim sendo, o aumento de receita para os Estados, DF e Municipios,

através dos Fundos de Participagio, foram legitimados da seguinte forma:
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“Art. 159. A Unido entregara:

I - Do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos de
qualquer natureza e sobre produtos industrializados, quarenta e sete por cento na
seguinte forma:

a) Vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de
Participagdo dos Estados e do Distrito Federal,

b) Vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de
Participag¢do dos Municipios™...

O processo de aumento de receitas para os Estados e Municipios dar-
se-ia no prazo de quatro anos(1989 a 1993). Em 1988, o FPE teria 18% da
arrecadagdo do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados,
sendo que o FPM teria 20%.

Em 1989, o percentual do FPE subiria a 19% e, a partir dai, juntamente
com o FPM, subiria a razdo de 0,5% ao ano e, em 1993, os valores se fixavam em
21,5%(FPE) e 22,5%(FPM) (vide QUADRO 4.3, Apéndice).

Vale ressaltar que, efetivamente, foi indiscutivel, sob qualquer
pardmetro, o processo de descentralizagdo de receitas aos Estados e,
fundamentalmente aos Municipios.

Na analise dos recursos efetivamente disponiveis, verifica-se que os

municipios elevaram sua participagdo, em média, de 15,67%(vide TABELA 4.6).
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RECURSOS EFETIVAMENTE EXISTENTES
TRES ESFERAS DE GOVERNO

TABELA 4.6
BRASIL

%
PERIODO UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
1964-1977 45.5 40.23 14,27
1978-1988 46.43 36.50 17,07
1989-1990 34.35 42 90 .7l

Fonte: Brito Machado. H. De. Constituigéo e Reforma Tributaria. In: Revista de Finangas Publicas, abril/maio/junho de 1987,

n° 370. P. 45

A arrecadagdo propria também elevou-se para os Estados, DF e

Municipios, como demonstrada na TABELA 4.7, a seguir:

TABELA 4.7

BRASIL

ARRECADACAO PROPRIA POR NiVEL DE GOVERNO

% TOTAL
ANO ARRECADACAO PROPRIA
UNIAO ESTADO MUNICIPIO
1960 63.9 31.3 47
1980 72.8 24.0 3.2
1989 65,4 31.7 2.9
1992 62,2 32.2 3,5

FONTE: Afonso, J. R. Descentralizacdo Fiscal na América Latina: Estudo de Caso do Brasil (Addendum).

Composigdo: o autor

Atualmente, os recursos do FPE sdo distribuidos segundo preceitos

estabelecidos na Lei Complementar n° 62, de 28/12/1989, que determina, em seu

Artigo 2°, que os recursos do FPE serdo distribuidos da seguinte forma:
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e 85% as Unidades da Federagdo integrantes das Regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste; e
e 15% as Unidades da Federagdo integrantes das Regides Sul e Sudeste.

Os coeficientes de participagdo utilizados durante o exercicio de 1990,
deveriam ter sido alterados em 1991; entretanto, o atraso na realizagdo do Censo,
previsto para 1990, determinou a prorrogagdo do prazo de validade dos
coeficientes, os quais continuam em vigor, conforme QUADRO 4.5, no apéndice.

A distribui¢do dos recursos do FPE por regido pode ser demonstrada

no grafico seguinte:

GRAFICO 5.1
BRASIL

DISTRIBUICAO REGIONAL DOS RECURSOS DO FPE

SUDESTE(8,48%) CENTRO-OESTE(7,17%) SUL(6,52%)

NORTE(25,37%)

NORDESTE(52,46%)
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Quanto ao FPM, do valor total, 10% sdo distribuidos entre as capitais,
86,4% entre os demais Municipios, ¢ o restante, 3,6%. de acordo com o Decreto-
Lei n° 1.881, de 27/08/1981, sdo distribuidos entre os Municipios do interior com
mais de 192.692 habitantes.

Para calcular o FPM, também ¢é preciso utilizar o coeficiente de
participagdo de cada Estado definido pelo TCU, conforme QUADROS 4.6a, 4.6b e
4 .6¢, no apéndice.

No FPM, a distribuigdo dos recursos, por regido, ocorre conforme

grafico abaixo:

GRAFICO 5.2
BRASIL

DISTRIBUIGAO REGIONAL DOS RECURSOS DO FPM

SUL(17,55%)

CENTRO-OESTE(7,47%)
NORTE(8,53%)

NORDESTE(35,28%) SUDESTE(31,18%)
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4.4. UMA ANALISE DOS FUNDO SOCIAL DE EMERGENCIA E
FUNDO DE ESTABILIZACAO FISCAL E SEUS EFEITOS SOBRE O
FPE E FPM *

4.4.1. OS FUNDOS DE PARTICIPACAO E AS FORMAS DE
VINCULACAO

A vinculagdo de receitas para usos pré-determinados tem longa
tradicdo no Brasil. Este procedimento, que foi utilizado pelo Governo Federal,
desde a instituicio do FPE e FPM, como ja vimos no inicio deste capitulo, €
indesejavel, pois limita a possibilidade da livre alocagdo de recursos entre usos
alternativos. Elimina-se, a priori, a possibilidade de se discutir a alocagdo de
recursos segundo critérios de otimizagdo, que propiciem a maior taxa de retorno
econdmico e social do gasto publico.

O espirito descentralizador e municipalista da Constituigdo de 1988
ampliou as vinculagdes de receitas da Unido, revertendo a utilizagdo dos mesmos
mecanismos que esta adotava quando da instituigio do FPE e FPM.®!

Segundo calculos do Governo Federal, as receitas vinculadas,
excluindo as operagdes de crédito, representam atualmente cerca de 85% das
receitas da Unido. No entanto, observando pelo lado da despesa, do total de RS
7.020 milhdes, as transferéncias para Estados e Municipios, representaram apenas
20,2%(R$ 1.426 milhdes). Desse total, as liberagées para os Fundos
Constitucionais(FPE, FPM E FCO), importaram em 68,7% dos gastos.

® Esta segdo foi fundamentada em documentos legislativos(relatdrios, pareceres. propostas da Emenda

Constitucional- PEC’S. dentre outros).
® Vale ressaltar, que o processo de vinculagio das transferéncias com as despesas realizadas pelos Estados e
Municipios. foi estabelecido pelo Governo Federal quando da criagdo e implantagio dos Fundos de Participacio
através de alguns dispositivos como: Emenda n° 18/65; ¢ Ato Complementar n® 40/68 e Decreto-Lei n° 468/69
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Assim sendo, o Governo Federal, sob o discurso da problematica
gerada pelas vinculagdes e a ampliagdo das transferéncias de recursos da Umao
para Estados e Municipios, instituiu o Fundo Social de Emergéncia - FSE, criado
através da Emenda Constitucional de Revisio n° 1, de 1/03/1994. A Emenda
Constitucional n° 10, de margo de 1996, determinou que o Fundo tera vigor at¢ o
final de junho/97, com o nome de Fundo de Estabilizagao Fiscal(FEF).”

E importante ressaltar que a criagdo do atual Fundo de Estabilizagao
Fiscal - FEF, ndo promoveu alteragdo na estrutura €, conseqlientemente, nos
critérios de rateio estabelecidos pela Lei-Complementar n° 62/89. No entanto, a
criagdo destes mecanismos, com o objetivo de desvincular a aplicagdo aos Fundos
de Participagdo e revincula-los as despesas determinadas pelo Governo Central, tém
criado varias polémicas, especificamente, entre os Governos Subnacionais/Locais €
o Governo Federal.

Portanto, visando analisar os aspectos relacionados ao Fundo de

Estabilizagdo e seus impactos no FPE e FPM, incluimos esta se¢ao neste capitulo.
4.4.2. AVALIACAO DOS IMPACTOS RECENTES DO FPE E FPM

O Fundo Social de Emergéncia, segundo a Emenda Constitucional
Revisora n° 1/94, tem por objetivo, o saneamento financeiro da Fazenda Publica
Federal, com a aplicagdo prioritaria de recursos no custeio das acodes dos sistemas
de saude e educagio, beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de prestagao

continuada e programas de relevantes interesse economico e social.

2 A Comissdo Especial da Camara aprovou, em vota¢do simbolica, a prorrogacio do Fundo de Estabilizacdo
Fiscal(FEF) até 31 de dezembro de 1999. Entretanto. a votagdo da Emenda em plenario. em dois turnos, esta
prevista para o més de julho do corrente ano. A relatora do projeto Dep. Yeda Crusius(PSDB-RS) reconhecendo a
perda dos Estados ¢ Municipios. defende que 40% dos recursos seja retornado aos Estados ¢ Municipios.(Gazeta

Mercantil, 26/06/97 - A-12)
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A composigio financeira do FSE, ¢ agora FEF, ¢ feita por uma parcela
integral de determinados tributos elencados pela Emenda Constitucional que o
nstituiu, somada ao resultado da redugdo linear de 20% de todos os impostos e
contribuigdes da Unido.

Assim sendo, a formacdo do FEF ocorre, basicamente, da seguinte

forma:

1) Incorporagdo direta de parcelas, definidas pela Emenda

Constitucional n° 10, dos seguintes tributos:

a) Total do recolhimento do IRPF na fonte sobre pagamentos
efetivados pela Unido, a qualquer titulo, principalmente de servidores federais;

b) 5,6% da arrecadagdo do Imposto de Renda;

¢) A parcela da receita do Imposto sobre Operagdes Financeiras(IOF)
decorrente da alteragdo produzida pela Lei n° 8.894/94 e suas modificagoes
posteriores;

d) A parcela da receita da Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido,
decorrente da elevacio temporaria de sua aliquota para 30% sobre as instituigdes
financeiras;

e) A parcela da receita do PIS, decorrente da aplicagdo da aliquota de
0,75% para mstitui¢cdes financeiras.

A relagdo de perda dos recursos destinados aos Estados, Distrito
Federal e Municipios estaria nas parcelas descritas nas alineas “a” e “b”. Tais
parcelas, com a inexisténcia do FEF, nao fazem mais parte da base de calculo dos

Fundos de Participagio.
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2) Transferéncia de 20% dos recursos arrecadados por todos os
impostos e contribui¢des instituidos pela Unido, inclusive os anteriormente
citados.

Neste segundo momento, constata-se que ndo haveria perda para os
Estados, DF e Municipios, pois a Emenda Constitucional do FEF determina que
antes de aplicar esta redugdo nas receitas dos tributos, sejam calculados os repasses
aos Fundos de Participagdo, conforme determina o artigo 159 da Constitui¢do.

Portanto, a perda ocorre na medida em que as alineas acima
mencionadas(a e b) sdo calculadas antes da transferéncia de recursos do IR aos
Fundos de Participagdo. Caso ndo existisse o FEF, 44% dos recursos efetivamente
arrecadados iriam para os Estados, DF e Municipios, € 3% para os Fundos
Constitucionais de Desenvolvimento.

Com efeito, a TABELA 4.8 demonstra a perda das transferéncias do
FPE e FPM, em decorréncia das dedugdes instituidas pela Emenda Constitucional n°

10/96.

Pég.: 155



TABELA 4.8
BRASIL

RECEITA DESTINADA DIRETAMENTE AO FSE/FEF
Em R$ MILHOES

DEDUCOES VALOR PERDA DE ESTADOS
E MUNICIPIOS
ARRECADADO DESTINADO
IMPOSTO SOBRE A 26.521.133 1.395.900(1) 614.196
RENDA

IR RETIDO NA 2.483.183 2.285.9119(2) 1.005.800
FONTE-UNIAO

TOTAL 29.004.316 3.681.811 1.619.996

FONTE: SIAFI - COFIN/STN
NOTAS: (1) Valor correspondente a parcela de 5,6% do IR que compde diretamente o FEF.
(2) Parcela integral do IR na fonte dos servidores publicos, ndo computados os meses de janeiro e fevereiro.

OBS: Calculo feito pelo STN

A perda ocorreria também para os Fundos Constitucionais de
Desenvolvimento, estando a mesma estimada em RS 110,45 milhdes.

As argumentagdes contrarias ao FSE/FEF, no que se refere a perda das
transferéncias aos Estados, DF e Municipios, sdo reclamadas desde a Constituigao
de 1988, através de varias Emendas a Constitui¢do.®

Destacamos as propostas de Emenda a Constitui¢do(PEC n° 163/95 E
449/97) que, mesmo considerando os méritos do FSE/FEF, argumentam a perda dos

Estados e Municipios.

 Em trabalho publicado pelo IPEA, LAVINAS & MAGINA(1995:23-24) contabilizam que desde 1988 até 1995.
14 emendas a Constitui¢io foram encaminhadas objetivando o aumento dos percentuais do IR e IPI destinados ao
FPE e FPM, sob a argumentacio de que a Constitui¢do atual atribui diversos encargos a estes niveis de governo sem
a contrapartida equivalente.
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A perda dos Estados esta estimada pelo referido Deputado para o
exercicio de 1995 em cerca de RS 1,6 bilhdo, (a pregos de dezembro/96)
equivalente a 5% da arrecadagao nacional do ICMS.

A despeito da argumentagdo da aplicagdo das dedugdes efetuadas no
IR e destinadas ao FSE/FEF, o Tribunal de Contas da Unido - TCU foi inquirido
para pronunciar-se acerca da aplica¢do dos recursos.*

O TCU wverificou a aplicagdo dos recursos previstos nas Leis
Or¢amentarias de 1994 e 1995.

Através de exame critico dos resultados o TCU analisou a execugdo
dos programas de trabalho, considerando os seguintes grupos:

a) Grupo I - Programas de trabalho em que tanto as fungdes quanto os
programas e subprogramas seriam, em principio, compativeis com o FSE;

b) Grupo II - Programas de trabalho em que tanto as fungdes quanto os
programas € subprogramas seriam, em principio, incompativeis com o FSE; e

¢) Grupo III - Programas de trabalho em que uma ou duas(mas nio as
trés, simultaneamente) das fungdes, programas e subprogramas seriam, em
principio, incompativeis com o FSE.

Utilizando esta metodologia acima o TCU constatou que existiram
programas de trabalho que eram incompativeis com os objetivos do FSE/FEF,

conforme demonstramos, a seguir:

%" A analise esta contida no Relatério e Parecer Prévio Sobre as Contas do Governo da Republica - 1995, pags 251-
257-Tribunal de Contas da Unido - TCU, Brasilia, 1995, pags. 251-257.
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TABELA 4.9

BRASIL

FSE/FEF - CLASSIFICACAO POR GRUPO, CONFORME TCU

1994 - 1995
GRUPOS PERIODO A95/94
1994(%) 1995(%)
GRUPO | 50 76 52
GRUPO II 48 12 -400
GRUPO 111 2 12 -600
TOTAL 100 100 -

Ponie: TCU - Relatério sobre as Contas do Governo da Repiblica, 1995, pag. 253

Com base nos dados, por fungdo, dos relatorios gerados pelo SIAFI,
- verifica-se que a despesa com maior participagdo, desde a instituicdo do FSE/FEF,
concentra-se na fungdo Assisténcia e Previdéncia. O segundo maior gasto foi com a
Saude, que consumiu 29,36% dos recursos do Fundo, seguido da Educagio e
Cultura, com 9,96%. No entanto, verifica-se que no periodo 1994-96, as fungdes
Saude e Saneamento ¢ Educagdo e Cultura tiveram queda dos recursos. Em
contrapartida, verifica-se que houve um crescimento linear dos gastos com a Fungdo
Administragdo e Planejamento e os gastos com Defesa Nacional e Seguranca

Publica, que registraram 13,75% do total; tais gastos, superaram a Saude, que

registrou 8,89%. Alids, a fungdo Defesa Nacional elevou-se bastante no periodo

1994-96, registrando um aumento de cerca de 254%(vide TABELA 4.10)
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TABELA 4.10
GASTOS POR FUNCAO COM RECURSOS DO FSE/FEF - 1994-1996

RS 1,00
FUNCAO ORCAMENTO 94 ORCAMENTO 95 ORCAMENTO 96
LIQUIDADO | % SOBRE O | LIQUIDADO | % SOBRE | LIQUIDADO | % SOBRE
TOTAL O TOTAL O TOTAL
ASSISTENCIAE | 8.127.603.389 46,96 14.606.527.251 64,58 13.467.842.651 54,76
PREVIDENCIA
SAUDE E 5.081.306.673 29,36 1.695.442.290 7,50 2.185.869.226 8.89
SANEAMENTO
EDUCACAO E 1.714.871.771 9,91 2.503.860.076 11.07 1.788.961.834 127
CULTURA
DEFESA 924.262.646 5,34 900.952.934 3,98 3.336.799.850 13,57
NACIONAL E
SEG. PUBLICA
AGRICULTURA 599.272.808 3.46 380.431.715 1.68 760.536.594 3,09
ADMINIST. E 387.573.746 224 1.201.298.899 5.31 1.323.619.674 5,38
PLANEJAMENTO
TRABALHO 207.399.223 1,20 274.866.466 1,22 269.923.215 1,10
RELACOES 134.532.318 0,78 162.639.036 0,72 130.353.238 0,53
EXTERIORES
DESENV. 73.382.189 0.42 137.789,973 0,61 192.362.990 0,78
REGIONAL
TRANSPORTE 33.977.858 0,20 350.886.447 1,55 694.687.170 2,82
ENERGIA E REC. 10.656.052 0,06 176.205.021 0.78 121.060.958 0.49
MINERAIS
JUDICIARIA 5.595.574 0,03 45.504.804 0,20 97.912.378 0.40
LEGISLATIVA 4.805.196 0,03 77.333.070 0.34 99.340.100 0,40
HABITACAO E 605.976 0,00 0 0,00 78.561.351 0,32
URBANISMO
COMUNICACAO 246.961 0.00 64.632.689 0,29 31.095.131 0,13
INDUST. COMER. 157.236 0,00 37.858.538 0,17 14.457.458 0,06
E SERVICOS

Yonte: SIAFVPRODASEN/AOFF-CD
OBS: Estdo computadas as fontes 199 e 399
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Na justificativa da Proposi¢do PEC n® 449/97, o Dep. Firmo de Castro
estima que, permanecendo a arrecadagdo do Imposto de Renda dos anos de 1997 a
1999 semelhante aquela observada em 1996, a perda para os Fundos de
Participagdo e Fundos Constitucionais, no periodo de 1° de julho/97 a 31 de
dezembro/99, alcangara o montante de R$ 4,56 milhdes. Sendo que desse total,
70% se concentraria nas Regides Norte(17%), Nordeste(45%) e Centro-Oeste(8%).

Considerando-se a prorrogagdo do FEF para 1997 e numa estimativa
de arrecadagdo do Fundo, em torno de RS 2.2 bilhdes, pode-se calcular a perda para
Estados com base nos coeficientes estabelecidos no Anexo Unico da Lei
Complementar n° 62/89 e para os Municipios a base legal seria o Decreto-Lei n°
1.881/81 e a Decisao Normativa TCU n° 06/94.

Portanto, a TABELA 4.11, a seguir demonstra uma estimativa de perda

para o exercicio de 1997.
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TABELA 4.11
BRASIL
PREVISAO DE PERDAS DECORRENTES DO FEF PARA OS FUNDOS DE
PARTICIPACAO(FPE-FPM) - 1997

ESTADO FPE FPM TOTAL(FPE+FPM)

AC 34.573.458 5.609.516 40.182.974

AM 28.200.404 13.783.290 41.983.694

AP 34.482.473 4.122.056 38.604.529

PA 61.769.280 38.435.802 100.205.082

RO 28.455.082 8.958.057 37.413.138

RR 25.070.484 2915.154 27.985.638

TO 43.861.072 16.291.336 60.152.408
SUBTOTAL NO 256.412.253 90.115.210 346.527.463
AL 42.042.966 24.357.134 66.400.100

BA 94.960.191 94.128.598 189.088.789

CE 74.148.387 55.506.877 129.655.263

MA 72.948.796 43.500.301 116.449.097

PB 48.397.743 34.462.818 82.860.561

PE 69.735.004 54.228.354 123.963.358

PI 43.673.077 26.397.910 70.070.987

RN 42.222.860 26.024.686 68.247.546

SE 41.994.461 14.685.625 56.680.086
SUBTOTAL NE 330.123.484 373.292.303 903.415.787
DF 6.975.269 3.117.177 10.092.446

GO 28.732.974 39.221.270 67.954.244

MS 13.461.534 16.242.238 29.703.772

MT 23.324.197 20.269.160 43.593.357
SUBTOTAL C.O 72.493.973 78.849.846 151.343.819
ES 15.159.315 18.844.924 34.004.239

MG 45.018.183 138.246.625 183.264.808

RJ 15.439.282 32.720.48;} 48.159.765

SP 10.106.276 140.092.688 150.198.964
SUBTOTAL SD 85.723.057 329.904.720 415.627.777
PR 29.138.304 72.109.693 101.247.997

RS 23.798.185 72.194.948 95.993.133

SC 12.934.002 41.162.270 54.096.272
SUBTOTAL SL 63.970.491 185.466.911 251.337.402

TOTAL 1.010.623.251 1.057.628.991 2.068.252.248

FONTE: Percentuais de Distribui¢do dos Fundos STN

Valores nominais a pregos de dez/96
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5- CONCLUSAO

O federalismo fiscal brasileiro teve seu prenuncio, ndo legitimado
constitucionalmente, no periodo colonial, onde se estabeleceram as Capitanias
Hereditarias.

Paradoxalmente, verifica-se o inicio de um processo de
descentralizagdo de poder decisorio, administrativo e tributario, destinado as
Capitanias. Entretanto, esse processo, que logo se reverteu, foi determinado
exclusivamente pela fragilidade fiscal-financeira do Poder Metropolitano que,
de forma débil e descoordenada, descentralizou o Estado brasileiro a
iniciativa privada.

Contudo, por mais numerosas que fossem as atribuigdes concedidas as
Capitanias, essas atribuigdes  ndo podiam ser interpretadas como
determinantes de um proposito federalizante, pois em que pese a constatagdo
de algumas reagdes malogradas de inspiragdo federalizante, elas se lograram
comprometer a centralizagdo do Império, prolongamento vivo do passado
colonial BONAVIDES(1971:57).

Nesse contexto, o denominado “movimento pendular”,’

niciou-se
através da descentralizagdo descoordenada onde, o proprio poder de
tributagdo e os mecanismos de isengdo fiscal e mcentivos, foram apropriados

por poderes locais oligarquicos.

O periodo 1naugural e normativo do federalismo brasileiro obedeceu ao

comando da Constituigdio Federal de 1891 que, teve sua origem, no

" O termo foi utilizado por Vilfredo Pareto(1848-1923). que formulou a hipétese de que a historia das instituicdes
politicas regia-se por um “ movimento pendular” recorrente. Ou seja, os grandes periodos de centralizagdo do

poder, seriam sucedidos por periodos de descentralizacdo e vice-versa.
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federalismo americano. No entanto, frisamos que existem diferengas
acentuadas entre os dois modelos federativos, bem como os modelos
canadense, alemdo e australiano. Havendo uma semelhanga de concepcao
com 0 caso argentino.

Diferentemente dos Paises desenvolvidos, citados acima(Estados
Unidos, Canada e Alemanha), a Federagdo brasileira, desde a sua Colonia,
passando pelos “movimentos pendulares” , nasceu de uma imposi¢do que
teve forte tendéncia centrifuga.

Numa analogia conclusiva, entre o Brasil e os casos analisados,
verifica-se diferengas substanciais no processo de formagdao e evolugdo
ocorridos.

O caso norteamericano, que ¢ paradigma para estudo do federalismo,
teve sua formagdo fundamentado por um processo de aglutinagcdo dos
Estados, onde, em principio, iniciou-se¢ por uma Confederagdo, para depois
formar-se Federagéo.”

O processo de formagao do Estado Alemdo tem uma longa tradigao de
poder politico estruturado e descentralizado, desde o inicio do século XIX.
No caso do Canada, o Ato Constitucional de 1867, que criou a Federagio, ja
concedia competéncia exclusiva as provincias no sentido de legislar em areas
e carater internos, ou seja, o sistema nasceu sob uma descentralizagdo
estruturada. Na Australia, onde o Governo Central arrecada em torno de 70%
da receita publica, difere atualmente bastante do caso brasileiro, pois a
federagdo australiana ¢ considerada, desde o inicio da sua formagdo(1901),

como uma das mais centralizadas, onde a Constituigdo nio menciona o0s

* Vale ressaltar também, a fundamentagio tedrica e democratica que substanciou as discussdes do modelo federativo

nos Estados Unidos. Acerca deste aspecto, menciona-se as publicagbes “The Federalist”, escrito por Alexander

Hamilton, James Madson e John Jay e Letters from the Federal Farmer to the Republican. de Ricardo Henry Lee.
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Governos locais; estes devem submeter-se ao controle legislativo dos
governos subnacionais.

O caso argentino ¢ bastante semelhante ao brasileiro, tanto no que se
refere ao processo de formagdo da estrutura, quanto no que diz respeito aos
mecanismos de transferéncias AGHON(1995:142).

No campo da cooperagdo entre o governo federal e subnacionais, os
contrastes também se aprofundam, quando se compara, mais especificamente,
o Brasil com os Estados Unidos, Alemanha e Canada.

Os Estados Unidos e Alemanha inauguraram seu sistema federativo
com um amplo programa de subvengdes aos Estados-membros. Na
Alemanha, estima-se que a unificagdo representou um montante de
transferéncias de recursos financeiros da Alemanha Ocidental para a
Alemanha Oriental, no periodo de 1990 a 1995, em torno de 850 bilhdes de
marcos alemades(R$ 518.5 bilhdes). Ocorre que, uma parte ndo desprezivel
dessas transferéncias retornou para a Alemanha Ocidental, em virtude do
aumento das exportagdes e dos lucros registrados no PIB da parte ocidental
da Alemanha HEIMSOETH (1996:41)°

No que se refere, mais especificamente, aos mecanismos de
transferéncias intergovernamentais, constata-se ser imprescindivel a exigéncia
destes instrumentos, considerando que a maioria dos principais impostos €
destinada ao Governo Central e as responsabilidade crescentes pelos gastos

sdo destinados aos Governos regionais e locais; assim, surgem os grandes

* Conforme complementa HOLTHUS(1996:21-38). a unificagdo alemi foi fundamentada por um amplo sistema de
planejamento regional que estabeleceu uma série de instrumentos de politica macroeconémica. Esse autor coloca: =
A distribuicdo das forcas ¢ possibilidades politicamente atuantes sobre o territdério da Republica Federal da
Alemanha exerce possivelmente uma influéncia maior sobre o desenvolvimento regional do que a politica regional,
cujo marco financeiro ¢ comparativamente reduzido. O éxito relativo da Alemanha no tratamento das disparidades
regionais recomenda ver nisso um exemplo de politica regional digno de ser imitado™.
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desequilibrios verticais nos niveis subnacionais de governo. Ja os
desequilibrios horizontais, ocorrem quando a capacidade de arrecadar
recursos proprios ¢ limitada diante de uma outra unidade da federagao.

Assim sendo, as transferéncias federais/estaduais num sistema
federativo federal servem a dois importantes objetivos : minimizar o
desequilibrio estrutural, corrigindo ineficiéncias e desigualdades regionais.

O Brasil tem uma tradicdo historica de desequilibrios verticais e
horizontais, onde os mecanismos de redistribui¢do de receita, com carater de
equidade, surgiram com uma defasagem temporal de 76 anos, apds a sua
primeira Constituigao Republicana.

Durante todo esse citado periodo, desigualdades intra e interregionais
foram se aprofundando, sem que houvesse mecanismos consolidados pelo
Governo Federal e fossem resultado de um sistema de planejamento de
minimizasse as disparidades regionais, as quais foram aprofundadas pelo
processo de acumulagdo que levou uma forte concentragdo geografica da
produgao.

Ao contrario do que aconteceu, principalmente com os Paises
desenvolvidos, o periodo anterior a criagdo dos Fundos de Participagdao no
Brasil, foi marcado por varias intervengdes politicas onde, a existéncia de
mecanismos de  subvengdes  ficaram  restritas ao campo da
excepcionalidade(calamidade publica).*

Verifica-se que o Sistema Federativo Brasileiro evoluiu bastante
fragilizado, pois ndo consolidou os principios de equilibrio estrutural,

coordenacdo, bem como nio desenvolveu e aperfeicoou o sistema de

* Ver, a propésito, Constituicio de 1891, Art. 5° - Incumbe a cada Estado prover. a expensas proprias. 'as
necessidades de seu Governo e administracdo; a Unido, porem. prestara socorros ao Estado que, em caso de

calamidade publica, os solicitar” .
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repartigio horizontal e vertical das competéncias e, mais especificamente,
constituiu, de forma bem defasada, mecanismos de repartigdo das receitas
tributarias.

A institui¢do dos atuais Fundos de Participagdo, dentro de esquema de
partilha de tributos, instituidos pela Reforma de 1965/67, foi montado dentro
de uma estrutura extremamente centralizadora, conseqiiéncia da politica
econdmica do Governo Militar da época.

A Comissdo de Reforma Fiscal a época, ja reconhecia que, com as
mudangas promovidas na competéncia tributaria e financeira, os governos
locais perderiam boa parte da capacidade propria de geragdo de receitas.
Caberiam as transferéncias uma fungdo de compensac¢do aqueles governos
que também deveriam, de certa forma, redistribuir regionalmente a receita
publica, consideradas as grandes disparidades de renda do Pais.

Uma pretensa alocagdo mais eficiente dos recursos justificou ainda a
inclusdo de critérios alocativos em termos de vinculagdo da despesa por
categoria economica ou fungdo de governo, além da tramitagdo de programas
de aplicagdo e prestagao de contas.

Assim sendo, o periodo(1965-1985) teve como caracteristica o circuito
“ centralizagdo tributaria - transferéncias-vinculagdes”, onde o seu
desenvolvimento, acompanha-se de uma série de distorgdes, com duras
criticas, fundamentalmente, por parte dos governos subnacionais.

Os principais desvios resultam do que optou-se por denominar de
“poder arbitrario da Unido” . Pois, a par da centralizagdo dos recursos
tributarios, fixada constitucionalmente, o governo federal ainda valeu-se de
um amplo poder legislativo para refor¢ar sua competéncia tributaria e
financeira.
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Assim sendo, o resultante emaranhado complexo de Leis, Atos
Complementares, Emendas a Constituigdo, Decretos, afora as Decisdes e
Resolugdes do Tribunal de Contas da Unido, geraram diversas dificuldades as
autoridades governamentais.’” A dificuldade interpretagio da legislagdo
devido as constantes alteracdes levou desde problemas de caracterizacio de
responsabilidade nos atrasos de pagamento de cotas, a redugdo de percentuais
a partilhar que, muitas vezes, através de um Decreto-Lei, tais mudangas nao
eram aprovadas no Congresso, dentro de uma normalidade que exige um
sistema democratico.

A Constituigdo de 1988 refletiu as mudangas que comegaram a
acontecer sobre as questdes de federalismo fiscal e descentralizagao.

No entanto, vale ressaltar que a propagada crise do federalismo,
“guerra fiscal” dos Estados, desequilibrios verticais e horizontais nao tém
mmicio, com esta Constituigdo que, indiscutivelmente, promoveu uma melhoria
dos mecanismos de distribuicdo de recursos.” E importante ressaltar que,
ainda na fase de gestag¢ao do federalismo, ja se denotava as divergéncias no
comércio interestadual, com conflitos abertos entre as diversas unidades da
federagio.

As alteragdes promovidas pela Constituicdo de 1988, que promoveram
o aumento da contribuigdo do FPE, via elevagdo do percentual para as

Regides menos desenvolvidas(Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste), ndo podem

® Para se ter uma idéia das dificuldades existentes com o excesso de instrumentos legais durante o periodo de 1965
a 1987, foram publicados ¢ emitidos 67(sessenta ¢ sete) instrumentos que. de alguma forma, alteraram a
composicdo, participacgdo, distribuicdo ou critérios do FPE e/ou FPM. Tais mecanismos legais sdo distribuidos
quantitativamente da seguinte forma: Emendas Constitucionais - 05: Leis - 02: Decretos-Lei - 05; Atos
Complementares-01; Decretos-1-; Decisdes Normativas do TCU-04 e Resolugdes-40.

® Verifica-se que. em 1990, a receita disponivel das esferas da Unido(69%); Estados(22%) e Municipios(9%)
passou, em 1993, para: Unido(58%). Estados(26%) e Municipios(16%). A receita propria também alterou sua
composigiio que, em 1980, registrava:Unifo(75%); Estados(22%) e Municipios(3%) ¢, em 1993, passou para:
Unido(75%); Estados(26%) € Municipios(3%). AFFONSO(1995:64-65)
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estar penalizadas pela crise fiscal do Estado brasileiro e nem mesmo, pelas
alteragdes do produto industrial e populagdo ocorridos a partir da década de
70.

Portanto, discordamos de DAIN(1995:357) que se expressa da
seguinte forma: “todos esses elementos de mudanga ndo explicam o elevado
percentual de 85% do Fundo de Participagdo dos Estados(FPE) ainda hoje
destinado as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste”™.

O discurso da necessidade de alteragdo dos valores transferidos as
regides menos desenvolvidas, via Fundos de Participagdo, convergiu com a
necessidade do governo federal em procurar mecanismos de desvinculagio
das suas fontes de renda(IR e IPI, principalmente), com objetivo de minimizar
o déficit publico.

Assim sendo, visando promover o saneamento fiscal, sem a
necessidade das Reformas Constitucionais, o governo federal cria, através de
Emenda Constitucional Revisora, o Fundo Social de Emergéncia, hoje
denominado Fundo de Estabilizag¢do Fiscal.

No entanto, além das distor¢des ja mencionadas no quarto capitulo, no
que concerne a aplicagdo dos recursos do FEF; verifica-se que, na realidade,
o governo pretende resolver seu problema de caixa independente da situagio
financeira dos Estados e Municipios.

O FEF, além de prejudicar Estados e Municipios, aumentando a
dependéncia politico-financeira ao governo federal, através de transferéncias
voluntarias de recursos, ndo conseguiu resolver o problema de déficit publico.

Como sabe-se, o problema do déficit piblico ndo esta associado,

exclusivamente, ao aumento do nivel das despesas de custeio da
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administragdo federal. Ele ¢ também, reflexo da politica economica que
mantém hoje altas taxas de juros.

A incapacidade do FEF em eliminar o déficit pode ser verificada no
orgamento de 1996. Pelo Projeto de Lei, o governo previa um déficit de R$
3,3 bilhdes, que seria coberto com a economia do FEF, prevista para RS 3,8
bilhoes.

No entanto, com o passar do tempo, a conta juros aumentou
surpreendentemente. Em meados de 96 o governo reestimou suas contas. Os
juros e encargos da divida, antes previstos em R$ 8.4 bilhdes, passaram para
14,3 bilhdes e fecharam o ano com RS 15,5 bilhoes.

Vale ressaltar, que o “resultado primario”(receitas-despesas) das
contas publicas foi positivo, pois dele sdo deduzidos os juros calculados pelo
critério de competéncia. Quando somados a despesas com juros e encargos
da divida, descontados os efeitos das variagdes de inflagdio e cambial; o
resultado € um déficit nominal negativo que, em 1996, registrou um valor de
R$ 2.580 milhoes.’

Outra analise viesada que, no decorrer do tempo nao se efetivou, diz
respeito ao possivel desestimulo criado com o aumento das transferéncias
federais para esforco fiscal proprio dos governos subnacionais
AFONSO(1996:52).

Mesmo considerando que os critérios de rateio dos Fundos de
Participacdo nado perseguem estimular o esforgo fiscal proprio, o autor acima
citado coloca: “E espantoso, também, que nas Regides menos desenvolvidas

o crescimento da arrecadagdo propria estadual superou o aumento das

’ Todos os dados relativos ao FSE/FEF estdo disponiveis nos documentos PL n® 35/95 ¢ PL n° 08/96. Os dados
referentes aos juros e déficit podem ser consultados pela home page www. fazenda.gov.br.. junto as informacdes da

Secretaria do Tesouro Nacional.
Pag.: 169



transferéncias recebidas do governo central e o incremento da arrecadagao
direta nas regides mais desenvolvidas™. O autor ainda coloca que, entre 1988
¢ julho/95, em média, as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, a
arrecadagdo cresceu 8,4% a a e, nas duas outras Regides(Sudeste e Sul) o
mcremento da receita propria foi de 5% a a, no mesmo periodo.

Portanto, faz-se necessario aperfeigoar ¢ ampliar os programs formais
de equalizagdo. Federagdes como a Austrdlia, Canada e Alemanha possuem
mecanismos formais e institucionalizados que tém objetivos explicitos de

equalizar desequilibrios fiscais.
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RESOLUCOES:

Resolugdo n°®
Resolugio n®

Resolugdo n°
Resolugdo n®
Resolugdo n®
Resolugdo n°®
Resolugdo n®
Resolugdo n°
Resolucdo n°
Resolugio n°
Resolugdo n°

Resolugdo n®
Resolugdo n°
Resolucdo n®
Resolugio n°
Resolugdo n°
Resolucdo n°
Resolugdo n°
Resolugdo n°
Resolugdo n°®
Resolugido n°
Resolugio n°®
Resolugdo n°
Resolucio n®
Resolugdo n®
Resolugdo n°
Resolugdo n®
Resolugdo n®
Resolugdo n®
Resolucdo n°
Resolugdo n*
Resolugdo n®
Resolugdo n°
Resolugdo n°
Resolugdo n
Resolugio n°
Resolucdo n°

Resolucdo n°®
Resolugdo n°
Resolugdo n
Resolugdo n®
Resolucdo n°
Resolugdo n°

RESOLUCOES E DECISOES NORMATIVAS DO FPE/FPM

42/67, de 08.031967
43/67. de 04.07.1967

72/68, de 11.12.1968
88/69, de 09.12.1969
101/70, de 14.12.1970
111/71, de 13.12.1971
119/72, de 12.12.1972
137/73, de 06.12.1974
159/74. de 05.12.1974
170/75. de 09.12.1975
173/76, de 20.04.1976

183/76, de 14.12.1976
184/77, de 18.01.1977
188/77, de 30.06.1977
190/77, de 01.12.1977
191/78, de 31.01.1978
192/78, de 27.06.1978
200/79, de 17.07.1979
203/79, de 13.12.1979
204/80, de 17.06.1980
205/80, de 31.07.1980
207/80, de 09.12.1980
208/81, de 13.08.1981
209/81. de 15.12.1981
210/82, de 16.09.1982
211/83, de 03.02.1983
212/83, de 19.04.1983
215/83, de 13.12.1983
216/84, de 28.06.1984
217/84, de 04.12.1984
218/85, de 28.03.1985
219/85. de 25.04.1985
220/85, de 14.05,1985
223/85, de 03.10.1985
224/85. de 10.12.1985
225/86, de 22.04.1986
226/86. de 11.09.1986

227/86, de 11.12.1986
228/87, de 23.04.1987
230/87, de 09.12.1987
231/88, de 03.02.1988
233/88, de 27.10.1988
235/88, de 15.12.1988

QUADRO 4.4.

1967 - 1996

DOU de 19.04.1967
DOU de 07.07.1967

DOU de 07.01.1969
DOU de 19.12.1969
DOU de 13.01.1971
DOU de 18.01.1972
DOU de 26.12.1972
DOU de 10.12.1973
DOU de 11.12.1974
DOU de 22.12.1975
DOU de 03.05.1976

DOU de 14.12.1976
DOU de 04.02.1977
DOU de 05.07.1977
DOU de 15.12.1977
DOU de 08.02.1978
DOU de 11.07.1978
DOU de 31.01.1979
DOU de 20.12.1979
DOU de 20.06.1980
DOU de 11.08.1980
DOU de 16.12.1980
DOU de 24.08.1981
DOU de 30.12.1981
DOU de 05.10.1982
DOU de 10.02.1983
DOU de 26.04.1983
DOU de 30.12.1983
DOU de 05.07.1984
DOU de 04.12.1984
DOU de 03.04.1985
DOU de 29.04.1985
DOU de 23.05.1985
DOU de 03.10.1985
DOU de 16.12.1985
DOU de 30.04.1986
DOU de 15.09.1986

DOU de 17.12.1986
DOU de 27.04.1987
DOU de 17.12.1987
DOU de 10.02.1988
DOU de 01.11.1988
DOU de21.12.1988

Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros

Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros

Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros

Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros

01.01.1967
01.01. 1967 ¢
01.07.1967
01.01.1969
01.01.1970
01.01.1971
01.01.1972
01.01.1973
01.01.1974
01.01.1975
01.01.1976
01.01 1976 ¢
01.03. 1976
01.01.1977
01.01.1977
01.01.1978
01.01.1978
01.01.1978
01.01.1979
01.01.1980
01.01.1980
01.01.1980
01.01.1981
01.01.1981
01.01.1982
01.01.1982
01.01.1983
01.02.1983
01.02.1983
01.01.1984
01.01.1984
01.01.1985
01.01.1985
01.03.1985
01.05.1985
02.07.1985
01.01.1986
01.01.1986
01.01.1986 ¢
01.05.1986
01.01.1987
01.01.1987
01.01.1988
01.01.1988
01.07.1988
01.01.1989



Resolugdo n°
Resolugio n°
Resolugio n°
Resolugdo n°®
Resolugdo n°
Resolugdo n°
Resolugio n°
Resolugio n°
Resolugio n°®
Resolugdo n°®
Resolugio n°®
Resolugdo n°
Resolugdo n°
Resolugdo n°®

236/89, de 22.02.1989
237/89, de 19.04.1989
239/89, de 21.06.1989
240/89. de 13.12.1989
241/89. de 29.12.1989
242/90, de 02.01.1990
244/90, de 05.06.1990
251/90, de 13.12.1990
258/91, de 27.12.1991

2/92, de 09.12.1992
3/93, de 12.01.1993
4/93, de 20.01.1993
6/93, de 10.02.1993
7/93, de 19.05.1993

DECISOES NORMATIVAS:

Dec. Normativa n°®

Dec. Normativa n°
Dec. Normativa n®
Dec. Normativa n°

2/93, de 20.10.1993
3/93, de 24.11.1993
6/94, de 13.12.1994
8/95, de 29.11.1995

DOU de 01.03.1989
DOU de 25.04.1989
DOU de 23.06.1989
DOU de 18.12.1989
DOU de 02.01.1990
DOU de 04.01.1990
DOU de 11.06.1990
DOU de 19.12.1990
DOU de 30.12.1991
DOU de 24.12.1992
DOU de 13.01.1993
DOU de 29.01.1993
DOU de 12.02.1993
DOU de 24.05.1993

DQU de 26.10.1993
DOU de 01.12.1993
DOU de 20.12.1994
DOU de 13.12.1995

Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros

Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros
Efeitos Financeiros

01.01.1989
01.01.1989
01.06.1989
01.01.1990
01.01.1990
01.01.1990
05.06.1990
01.01.1991
30.12.1992
01.01.1993
01.01.1993
01.01.1993
01.01.1993
30.04.1993

30.04.1993
01.04.1994
01.01.1995
01.01.1996



PROJECAO DAS PERDAS DOS MUNICIPIOS(FPM) DO ESTADO DO CEARA
EM 1997 POR CONTA DA PRORROGACAO DO FUNDO DE ESTABILIZACAO

FISCAL - FEF
TOTAL DA PERDA - RS 55.506,914
|CAPITAL 11.132.937 ||
FORTALEZA 11.132.937
|MUNICIPIOS PARTICIPANTES DA RESERV A(municipios com populagio maior que 192.692 hab.) ] 4472319 I
CAUCAIA 1.490.773
JUAZEIRO 1.490.773
MARACANAU 1.490.773
[MUNICIPIOS DO INTERIOR [39.901.658 |
ABAIARA 100.424
ACARAPE 133.896
ACARAU 334.745
ACOPIARA 368.220
AIUABA 200.847
ALCANTARAS 133.898
ALTANEIRA 100.424
ALTO SANTO 167.373
AMONTADA 234.322
ANTONINA DO NORTE 100.424
APUIARES 133.898
AQUIRAZ 368.220
ARACATI 435.169
ARACOIABA 301.271
ARARENDA 100.424
ARARIPE 200.847
ARATUBA 167.373
ARNEIROZ 100.424
ASSARE 234.322
AURORA 234.322
BAIXIO 100.424
BANABUIU . 167.373
BARBALHA 301.271
BARREIRA 167.373
BARRO 200.847
BARROQUINHA 200.847
BATURITE 267.796
BEBERIBE 334.745
BELA CRUZ 234322
BOA VIAGEM 401.695
BREJO SANTO 267.796
CAMOCIM 368.220
CAMPOS SALES 234.322
CANINDE 435.169

CAPISTRANO 200.847



CARIDADE
CARIRE
CARIRIACU
CARIUS
CARNAUBAL
CASCAVEL
CATARINA
CATUNDA
CEDRO

CHAVAL

CHORO
CHOROZINHO
COREAU
CRATEUS
CRATO

CROATA

CRUZ
DEPUTADO IRAPUAN PINHEIRO
ERERE

EUSEBIO

FARIAS BRITO
FORQUILHA
FORTIM
FRECHEIRINHA
GENERAL SAMPAIO
GRACA

GRANJA
GRANJEIRO
GROAIRAS
GUAIUBA
GUARACIABA DO NORTE
GUARAMIRANGA
HIDROLANDIA
HORIZONTE
I[BARETAMA
IBIAPINA
IBICUITINGA
ICAPUI

1CO

IGUATU
INDEPENDENCIA
[PAPORANGA
[PAUMIRIM

IPU

IPUEIRAS
IRACEMA
IRAUCUBA
ITAICABA
ITAITINGA
ITAPAGE
ITAPIPOCA
ITAPIUNA
ITAREMA
ITATIRA

167.373
200.847
234322
200.847
167.373
368.220
133.898
100.424
234322
167.373
133.898
200.847
200.847
468.644
502.118
167.133
234.322
133.898
100.424
200.847
200.847
200.847
100.424
167.373
100.424
200.847
334.745
100.424
133.898
200.847
234322
100.424
200.847
200.847
167.373
200.847
133.898
167.373
435.169
468.644
234322
167.373
167.373
301.271
301.271
200.847
200.847
100.424
200.847
301.271
468.644
200.847
234322
200.847



JAGUARETAMA
JAGUARIBARA
JAGUARIBE
JAGUARUANA
JARDIM

JATI

JIJOCA DE JERICOACOARA
JUCAS

LAVRAS DA MANGABEIRA
LIMOEIRO DO NORTE
MADALENA
MARANGUAPE
MARCO
MARTINOPOLE
MASSAPE
MAURITI
MERUOCA
MILAGRES

MILHA

MIRAIMA

MISSAO VELHA
MOMBACA
MONSENHOR TABOSA
MORADA NOVA
MORAUJO
MORRINHOS
MUCAMBO
MULUNGU

NOVA OLINDA
NOVA RUSSAS
NOVO ORIENTE
OCARA

OROS

PACAJUS

PACOTI
PACATUBA
PACOTI

PACUJA

PALHANO
PALMACIA
PARACURU
PARAIPABA
PARAMBU
PARAMOTI

PEDRA BRANCA
PENAFORTE
PEREIRO
PINDORETAMA
PIQUET CARNEIRO
PIRES FERREIRA
PORANGA
PORTEIRAS
POTENGI
POTIRETAMA

200.847
133.898
267.796

34.322
234322
133.898
100.424
234322
267.796
334.745
133.898
468.644
200.847
100.424
234322
334.745
133.898
234322
167.373
133.898
267.796
368.200
200.847
435.169
133.898
167.373
167.373
133.898
133.898
133.898
334.745
234322
234.322
267.796
133.898
368.220
133.898
100.424
133.898
234.322
200.847
234322
200.847
267.796
167.373
301.271
167.373
167.373
200.847
133.898
133.898
167.373
133.898
100.424



QUITERIANOPOLIS 200.847
QUIXADA 468.644
QUIXELO 200.847
QUIXERAMOBIM 401.695
QUIXERE 167.373
REDENCAQO 234.322
RERIUTABA 200.847
RUISSAS 334.745
SABOEIRO 200.847
SALITRE 133.898
SANTA QUITERIA 435.169
SANTANA DO ACARAU 234.322
SANTANA DO CARIRI 200.847
SAO BENEDITO 301.271
SAO GONCALO DO AMARANTE 267.796
SAO JOAO DO JAGUARIBE 133.898
SAO LUIS DO CURU 133.898
SENADOR POMPEU 267.796
SENADOR SA 100.424
SOBRAL 602.542
TABULEIRO DO NORTE 200.847
TAMBORIL 267.796
TARRAFAS 133.898
TAUA 368.220
TEJUCUOCA 167.373
TIANGUA 334.745
TRAIRI 267.796
TURURU 133.898
UBAJARA 234,322
UMARI 100.424
UMIRIM 200.847
URUBURETAMA 200.847
URUOCA 133.898
VARJOTA 167.373
VARZEA ALEGRE 267.796
VICOSA DO CEARA 334.745

FONTE: TCU/AOFF-CD



QUADRO 4.5
BRASIL
FPE-COEFICIENTE DE PARTICIPAGAQ DOS ESTADOS
E DO DISTRITO FEDERAL(ANEXO UNICO LEI COMPLE
MENTAR N° 62/89)

UNIDADE DA FEDERACAO . COEFICIENTE
DABIE. e o 3,4210
02-Alagoas........ccoooieeeeeeeeeciiiiieeeee, 4,1601
03-AMAaPAa.......coooiiiiiieiieeeeeeeeee 3,4120
04-AMAaZONAS: .o msmams 2,7904
05-Bahia.......ccoooeiiiiiiiiiiiiieieeee 9,3962
06-CRATA.....ci i 7,3369
07-Distrito Federal................c........... 0,6902
08-Espirito Santo.............ccccvvvvveveennn. 1,5000
09-GOIAS. ..cooiiiiiiiiiee e 2,8431
TMEREaNNa0 s s 7,2182
11-Mato GroSSO........ccocvvieiiiiieeeennn. . 2,3079
12-Mato Grosso do Sul.................. 1,3320
13-Minas Gerais..............coooecieeiinnn, 4,4545
T4-Para.....cooooeoeeeeeee e 6,1120
15-Paraiba........ccccooovvvveeeeeeeeeeeiin 4,7889
18-PaAraNA.. i 2,8832
17-Pernambuco..............ccooooeeiiiiii... 6,9002
B T T 43214
19-Rio de - Janoir0........ovmimsimsns 1:5277
20-Rio Grande do Norte................ 41779
21-Rio Grande do Sul............oovven..... 2,3548
22-RonaBRIa. .. 2,8156
23-Roraima.......cooeeeeeeeeeeeeeeeee 2,4807
24-Santa Cataring...........ccooeeeeennn. 1,2798
25880 Pauloi s 1,0000
2B-SEIgiPE. ... 4,1553
27-TocantinS.......ccccveeeiiiieeiiiiieieeniinn, 43400
TOTAL 100

FONTE: STN/TCU



QUADRO 4.6
DECISAO NORMATIVA N° 06/94 - TCU
F.P.M-CAPITAL
COEFICIENTES DE PARTICIPAGCAQ DAS CAPITAIS
DOS ESTADOS E DO DISTRITO FEDERAL

NOME DA CAPITAL I[COEFICIENTE
01-ARACAJU (SE)......oovevereenn.. 2,80
02-BELEM(PA).......ocveveeeern. 6,40
03-BELO HORIZONTE (MG)........... 6,00
04-BOA VISTA (RR)...c.vooeeeeee. 2,40
05-BRASILIA (DF).....coooveeeiven, 3,50
06-CAMPO GRANDE (MS)............. 2,40
07-CUIABA (MT).....oovoeveieenennn 2,80
08-CURITIBA (PR)....c.oeovoen. 4,00
09-FLORIANOPOLIS (SC)............. 1,80
10-FORTALEZA (CE) ...coovoen.... 12,50
11-GOIANIA (GO).....oveeeee, 4,20
12-JOAO PESSOA (PB)................ 5,00
13-MACAPA (AP).....oooeeeeee 3,20
14-MACEIO (AL).......ooviveveen. 5,00
15-MANAUS (AN.......ocovoveveen 2,70
16-NATAL (RN)....c.oovoreieeeeeenn 3,60
17-PALMAS (TO)...coovoeeeeeeeeen 5,00
18-PORTO ALEGRE (RS)............. 3,20
19-PORTO VELHO (RO)............... 2,40
20-RECIFE (PE)......covoveeeevernn. 8,0
21-RIO BRANCO (AC).......ocueeen. 3,60
22-RIQ DE JANEIRQ R} 4,00
23-SAVADOR (BA) .......ccoovevien 8,00
24-SAO LUIS (MA).....coeevee. 6,25
25-SA0O PAULO (SP)....cveovvvenn., 3,00
26-TERESINA (PH.......c.oovevee. 5,00
27-VITORIA (ES).......cocooovevrn.... 2,00
TOTAL 118,75

FONTE:TCU



QUADRO 4.7
F.P.M. - INTERIOR - PARTICIPAGAQ DOS ESTADOS
NO TOTAL A DISTRIBUIR

[ UNIDADE DA FEDERACAOQ |PARTICIPACAO (%)
8 BER"- T 1 - I ——— 0,2630
02 - Alagoas ... 2,0883
03-Amapé.......ccccvvvvveeeeveannn 0,1392
04 = AMAzONAas:.....cowaviiisiiivs 1,2452
05- Bahideonnaeananss 9,2695
06-Ceara............coooeveeeeeeee, 4,5864
07 - Espirirto Santo.................. 1,7595
08~ 88188 v 2:7318
09 - Maranho0..........cc..cccoouunn... 3,9715
10 - Mato Grosso..................... 1,8949
11 - Mato Grosso do Sul.......... 1,5004
12 - Minas Gerais.................... 14,1846
13-Para oo, 3,2948
14.- Paraiba: ..o 3,1942
15-Parand................c.......... 7,2857
16 = Pernambuco. .ccismisss 4,7952
T =¥ LT 2,4015
18 - Rio de Janeiro................... 2,7379
19 - Rio Grande do Norte.......... 2,4324
20 - Rio Grande do Sul............. 7,3011
21 - Rondonia..........ccceeeeeeeenn.. 0,7464
22+ ROFAIMA v sy 0,0851
23 - Santa Catarina.................. 41997
24 -SaoPawlo...............ccc.... 14,2620
255 Sergipe. .oinnnnes 1,3342
20 - TocartitS qc s 1,2955
TOTAL 100

FONTE: TCU




