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Introducéo

Este artigo realiza uma analise a
respeito da questao federativa do Bra-
sil, pela 6tica da descentralizagéo fis-
cal (receitas e despesas publicas), du-
rante a década de noventa, objetivan-
do levantar subsidios que possam for-
mar o entendimento dos principais
problemas fiscais enfrentados pela
Unido, estados e municipios nos Glti-
Mos anos.

1- O Estado Federal e suas

caracteristicas

Para se iniciar a discusséo a res-
peito do federalismo fiscal e as prin-
cipais quest6es relativas as finangas
publicas do Brasil, nos ultimos anos,
€ necessario uma breve discusséo a
respeito do tema forma de Estado. Se-
gundo Silva (1996) a forma de Esta-
do, em sentido estrutural, diz respei-
to a reparticdo do poder politico em
funcéo do territério. O Estado seria
constituido de quatro elementos,
quais sejam, o (i) povo situado em seu
(ii) territdrio, a (iii) soberania nacio-
nal, e uma (iv) ordenacdo juridico-
institucional capaz de regulamentar
as relac@es sociais existentes e ainda
por vir. O Estado nacional pode ser
constituido unitariamente, ou de for-
ma federativa, mediante a unido de
entidades politicas auténomas, mas
ndo soberanas.

Assim o Estado seria uma insti-
tuicdo “macro” e basilar da estrutura
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politica de um povo situado em um
determinado espaco, povo este pos-
suidor de soberania, e ordenado por
uma regulacéo institucional. Em ter-
mos genéricos, em um Estado consti-
tuido sob a forma unitaria ndo se apre-
sentaria qualquer forma de reparticéo
de poderes politicos e capacidade
decisoria e legislativa, entre as enti-
dades estatais, havendo, sim, uma
desconcentracdo autarquica de ativi-
dades administrativas, estando todas
as entidades subordinadas ao gover-
no central. Em contraponto pode-se
afirmar que, em um Estado estrutura-
do sob a forma federativa, a sua prin-
cipal caracteristica é representada jus-
tamente pela reparticdo de competén-
cias e poder politico, de forma vertica-
lizada, entre os dois niveis estatais, 0
soberano e o autdnomo. Assim, o Esta-
do organizado federativamente é ca-
racterizado pela coexisténcia de uma

dupla autonomia territorial de poder
politico, um governo central, federal, e
diversos governos subnacionais.*

As principais caracteristicas do
sistema (federativo) sdo: divisdo
territorial do Estado em diversas
subunidades; sistema bicameral: re-
presentacdo das subunidades feder-
adas junto ao Governo Federal atra-
vés de uma segunda Camara Legisla-
tiva (Senado); poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario presentes nos
dois niveis federais; existéncia de uma
Corte Suprema de Justica, responsa-
vel pela regulacéo dos conflitos fede-
rativos; definicdo das competéncias
(administrativas e fiscais) e jurisdi-
¢Oes das esferas federativas, com cada
nivel de governo apresentando ao
menos uma area de acdo em que €
autdbnomo; autonomia de cada ente
federativo para constituir seus gover-
nos? (Soares, 1998).

0 Este artigo € um subproduto da dissertacdo de Mestrado Descentralizacdo fiscal no
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Brasil e impactos no equilibrio orcamentario subnacional, apresentada ao Nucleo
de Pés-graduagéo em Administracdo da UFBA. Os autores agradecem as sugestdes do
Prof. Dr. Nelson Oliveira e do Prof. Dr. Josaphat Marinho.

O termo subnacional, apesar de ser um neologismo e de ser criticado pela &rea juridica,
é de uso comum e generalizado na area da administragcdo publica e economia, quando
sdo tratados problemas federativos e fiscais. Isto se deve ao fato de que, em uma
federagéo, as unidades autbnomas acabam por se subordinar as politicas monetarias,
cambiais e, principalmente, fiscais adotadas pelo governo central, este sim unicamente
soberano. Este é o sentido do termo utilizado neste artigo.

Ha também uma terceira configuracéo, a Confederacé@o, que corresponde a Unido de
Estados Nacionais (Soares, 1998). Importante frisar que este artigo parte da concepgéao
do Estado referente aos seus aspectos e estrutura formal, entendendo-se, porém, que
esta estrutura é definida pelo respectivo processo histérico e social; desta forma, as
disputas entre classes e extratos da sociedade tendem a definir a estrutura formal do
Estado, pois essas disputas formam o processo politico e de evolugao histérica da
sociedade. Este foco da questdo, portanto, ndo é discutido aqui.
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Como foi exposto, a principal
especificidade de um Estado consti-
tuido sob a forma federativa é a exis-
téncia de entidades politicas que re-
partem o poder administrativo e
legislativo. Ao lado de uma entidade
central soberana, coexistem inimeras
outras entidades estatais detentoras
de autonomia, a elas cabendo compe-
téncias administrativas e legislativas
proprias, exclusivas, privativas e con-
correntes ao lado do governo federal
central ®

O Estado federal, por natureza, se
configura de forma descentralizada
(em maior ou menor grau), em que
apenas a Unido — pessoa juridica de
Direito Publico interno que congrega
todas as demais — possui soberania e
“status” de representante do Estado
nacional perante as entidades, quer
internas, quer externas, restando aos
estados subnacionais a posse de au-
tonomia, que significa a existéncia de
capacidades legislativa e administra-
tiva proprias, determinadas na ordem
constitucional (Silva, 1996).

A Republica Federativa do Brasil
se constitui através da unido indisso-
lavel dos estados, municipios e do
Distrito Federal, sendo inclusive uma
das clausulas pétreas da Constitui-
¢éo, ndo cabendo sobre elanenhuma
possibilidade de modificacéo (Cons-
tituicdo Federal de 1988, Art. 60, § 4°).
A formacao federativa do Estado bra-
sileiro foi expressamente assumida
pela Constituicdo de 1889, quando da
proclamacao da Republica, sendo que
o federalismo no Brasil se apresentou
de forma mais ou menos acentuada
em funcdo dos regimes politicos aos
quais o pais esteve submetido ao lon-
go da Republica, ficando claro que os
periodos de regimes autoritarios fo-
ram mais centralizados, enquanto os
periodos democraticos se caracteriza-
ram por uma maior descentralizacao
de poderes (Costa, 1996).*

2 — O federalismo fiscal e
0S mecanismos de
transferéncias de
receitas
Uma das principais caracteristi-

cas de um Estado federativo é a exis-

téncia do federalismo fiscal. Segundo
Mello Jr. (1997), o federalismo fiscal
se refere a descentralizacgéo das ativi-
dades fiscais do Estado em seus vari-
os niveis e adivisédo dos direitos e res-
ponsabilidades entre receitas e des-
pesas. Para Affonso (1995), o federa-
lismo fiscal se relaciona diretamente
ao pacto federativo, entendendo este
como um complexo sistema de trocas,
baseado em sua maior monta nos fun-
dos publicos, responsavel pela solda-
gem dos interesses regionais implan-
tados pelas forgas centrifugas da fe-
deracdo.

Melo (1996a) entende que o fede-
ralismo fiscal se resume a forma de
descentralizacéo de receitas e compe-
téncias tributérias e administrativas
entre os trés niveis de governo, objeti-
vando a provisdo de bens publicos
com maior eficiéncia. J& Aguirre e
Moraes (1997) entendem que a ques-
téo basica do tema se resume ao pro-

de receitas e competéncias visam a
dois objetivos:; primeiro, melhorar a
efetividade do Estado na prestacéo de
servigos e segundo, em federacdes com
disparidades econdmicas e regionais,
como o Brasil, otimizar a distribuicéo
de renda fiscal entre as regides. Sob
esta perspectiva, o federalismo fiscal
possuiria duas bases a sustenta-lo,
quais sejam, (i) a possibilidade de
aumentar o nivel de governanga do
Estado, pois descentraliza¢gdo melho-
ra a capacidade alocativa de bens
publicos e (ii) redistribuicdo melhor
da renda fiscal entre regides hetero-
géneas economicamente.’

Existe uma série de argumentos
favoraveis a descentralizagdo. O pri-
meiro corresponde ao fato de haver um
tamanho 6timo de fornecimento do bem
publico determinado pelo tamanho da
comunidade a ser servida. Um outro
refere-se a existéncia de congestiona-
mentos que ocorreriam se a provisao

cesso de descentralizacéo fiscal.

Pode-se entender,
entdo, o federalismo fis-
cal como um processo
de divisdo e de transfe-
réncias intergoverna-
mentais e inter-regio-
nais de receitas tributa-
rias e de competéncias
administrativas, que
objetivam uma maior
eficiéncia do setor pu-
blico e também a dimi-
nuicdo das desigualda-
des regionais, ao pro-
porcionar, através da
descentralizagdo fiscal
e administrativa, uma
maior efetividade do
Estado na prestacgéo de
servicos a populagéo.

Para atingir esses
objetivos, o federalismo
fiscal possui na acao de
fundos publicos — que
visam a redistribuicdo
da riqueza entre as es-
feras estatais (federal,
estadual e municipal) e
as regides do pais — a
sua mais clara caracte-
ristica. A redistribuicao
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fosse executada de forma centralizada.

Pelo ponto de vista juridico, esta polaridade entre Estado
federativo e unitario j&4 passa a sofrer questionamentos em
fungao do surgimento de uma nova tipologia estatal, o Esta-
do regional, como foi observado na ltalia e na Espanha, a
partir das suas Constituicoes de 1947 e 1978, respectiva-
mente. Segundo Marinho: “ndo se devem acentuar, em de-
masia, certas definicdes ou caracterizagcdes das formas de
Estado, diante das transformagdes que experimentam no
mundo contemporéaneo... destarte, o Estado unitario de hoje
ja nao tem o perfil descrito” (2000, p. 4). Ver também Ma-
chado Horta (1999).

Deve-se ressaltar que nao existe uma correlagdo direta
entre maior descentralizacdo e maior grau de democracia
politica dado que, mesmo havendo descentralizacdo admi-
nistrativa e fiscal, o poder de decisdo pode permanecer em
maos de uma classe oligarquica regionalmente, o que im-
pediria a real participagdo popular no processo politico; ou,
em outra situagdo, quando a descentralizacéo é utilizada
para legitimar um poder autoritario. Como exemplo deste
ultimo fenémeno, tem-se o processo vivido no Brasil duran-
te a ditadura militar dos anos setenta, quando houve uma
centralizacdo fiscal e financeira acompanhada de um inicio
de um processo de descentralizagdo de receitas tributari-
as, através dos fundos de participacdo, método utilizado
pelo regime para legitimar seu poder através do dominio
dos interesses das oligarquias regionais. Assim, apesar da
caracteristica pendular observada no Brasil, ndo se deve
generalizar que maior descentralizacdo sempre implica
maior participagdo popular e vice-versa.

Entende-se governanga como a forma pela qual o Estado,
a partir das suas condi¢bes de governabilidade, exerce
seu poder na administragdo eficiente dos recursos e com
eficacia na satisfacdo das necessidades dos cidadaos.
Governancga poderia ser entendida também como as for-
mas de cooperagdo e coordenacdo entre o Estado e a
sociedade (Melo, 1996b). Uma analogia interessante é con-
siderar a governabilidade como um conjunto de “inputs” de
um sistema governamental e a governanga como o conjun-
to de “outputs”.
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Um terceiro argumento é o da existén-
cia de diferengas de preferéncia entre
as localidades, que determinariam di-
ferencas no tipo de servico a ser forne-
cido. Ainda, discrepancias de renda
entre coletividades podem estabelecer
demandas distintas por servigos pu-
blicos que sugerem uma maior adequa-
¢do do suprimento descentralizado as
necessidades de cada comunidade
(Aguirre & Moraes, 1997, p. 123).

O segundo objetivo do federalis-
mo fiscal, a redistribuicao espacial e
intergovernamental de recursos, se-
gue a meta da equalizacéo da receita
fiscal, pelo fato de a capacidade para
se gerar a base imputavel e o respecti-
vo “guantum” de arrecadacao tender
a ser desigual regionalmente (Lage-
mann, 1995), principalmente em um
pais com as graves diferencas sdcio-
econdmicas como o Brasil, ainda al-
tamente concentrado em termos eco-
némicos.

Por essa Otica, o federalismo fis-
cal segue critérios de racionalidade
econdmica ao objetivar aminimizagéo
das desigualdades regionais, via
equalizagdo das receitas fiscais, € a
maximiza¢do da acéo alocativa do
setor publico, mediante a descen-
tralizacdo de recursos aos estados/
DF e municipios. Cabe salientar que
no Brasil o processo de federalismo
fiscal engloba, em termos de transfe-
réncias de receitas, (i) as chamadas
transferéncias compulsdrias, ou cons-
titucionais, (ii) as transferencias
infra-constitucionais e (iii) as trans-
feréncias ndo compulsérias ou volun-
tarias. Estas ultimas referem-se a pro-
gramas e convénios do governo fede-
ral para estados, Distrito Federal e
municipios, e também dos estados
para municipios, além das verbas or-
camentarias abertas para negociagao.
Tais transferéncias possuem objetivo
especifico e, apesar da sua distribui-
¢do ndo ser vinculada, a aplicagdo de
Seus recursos assim é.

As transferéncias infraconstitu-
cionais se referem a programas espe-
cificos, regulados por leis editadas
apos a Constituicdo, baseadas em
normas gerais da Carta Magna. Nes-
te caso, as transferéncias sdo compul-
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sorias, enquanto a efetivacdo do gasto permanece vinculada ao programa que
atransferéncia atende (os exemplos mais claros se referem ao FUNDEF, Fundo
Nacional para Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagéo do
Magistério, e as transferéncias das verbas do Sistema Unico de Satde).

Por fim, na efetivacdo das transferéncias compulsdrias, ndo ha qualquer
discricionariedade do poder publico: elas decorrem do mandamento legal, ou
seja, a Constitui¢do Federal. Nelas, porém, a aplica¢do dos recursos por parte
da entidade recebedora é totalmente livre (a partir da Constituicdo de 1988),
ndo cabendo nenhuma vinculacéo na aplica¢do do gasto, somente na efetivacao
datransferéncia.

Quadro1
Tipologia referente as transferéncias de receita no Brasil
e EXECUCAO DA EXECUCAO
TRANSFERENCIA | DO GASTO
Constitucional Tributaria Compulsoéria Livre ©
Infra-constitucional L .
. Compulséria Vinculada
(para programas especificos)
Negociada Livre Vinculada

Fonte: Elaboragao prépria.

Nota: (*) Com exceg¢édo do Fundo para o Desenvolvimento das Regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, cujos valores séo utilizados como fonte de financiamento para os ban-
cos de desenvolvimento regional

Apesar da compulsoriedade para a efetivagéo da transferéncias constituci-
onais tributéarias, é facultada a Unido a possibilidade de retencao desses valores
em func¢do de inadimpléncia das entidades recebedoras dessas receitas perante
6rgaos do governo federal® (Paragrafo Unico do Art. 160 da Constituicao Fede-
ral de 1988). Os Quadros 2 e 3 expbem, respectivamente, a estrutura de impostos
proprios e a estrutura de transferéncias tributarias compulsérias relativas as
entidades que compdem a federacgdo brasileira, a partir de 1988.

Quadro 2
Estrutura dos impostos proprios dos componentes da federagéo
brasileira, a partir da constituicdo federal de 1988"

MUNICIPIOS

Imposto predial e territorial
urbano (IPTU)

UNIAO
Imposto de renda (IR)

ESTADOS/ DF

Imposto sobre circulagdo de
mercadorias e servi¢os (ICMS)

Imposto sobre produtos
industrializados (IPI)

Imposto sobre a propriedade de
veiculos automotores (IPVA)

Imposto sobre servigos (ISS)

Imposto de importagéo (1) Imposto transmissao “causa Imposto transmissédo “inter

mortis” ou doagdes (ITCM) vivos” (ITIV)

Imposto de exportacdo (IE) — —

Imposto sobre operacdes, de — —
crédito, cambio, seguros ou
relativos a titulos ou valores
mobiliarios (IOF)

Imposto territorial rural (ITR) — —

Imposto sobre grandes fortunas — —
(ndo regulamentado)

Fonte: Constituicdo Federal de 1988, Art. 153, 155 e 156.
(*) Nota: considerando a Emenda Constitucional n° 3/93.

6 Este foi o embasamento legal utilizado pelo governo federal para o blogueio do repasse
de verbas compulsérias para o estado de Minas Gerais, em janeiro de 1999, em virtude
da inadimpléncia deste Estado para com o Tesouro Nacional.
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Quadro 3

Estrutura de reparti¢cdo compulsoria de receitas tributérias entre os trés niveis de governo,

a partir da constituicéo federal de 1988

UNIAO ESTADOS/ DF MUNICIPIOS
-21,5% IR + 21,5% IPI (FPE) > R
-3,0% IR + 3,0% IPI (FD/NO-NE-CO) > R
-10,0% IPI ( IPI-EXPORTACADO, IPI-X) > R —250% IPI-> R
- IR retido na fonte sobre rendimentos pagos
pelo Estado, suas Autarquias e Fundagdes > R
- 20,0% de novo imposto instituido através do
Art. 154-1 (compet. residual da Unido) > R
- 30,0% IOF-Ouro > R
-22,5% IR + 22,5% IPI (FPM) > R
-50,0% ITR > R
- IR retido na fonte sobre rendimentos pagos
pelo Municipio, suas Autarquias e Fundacdes > R
- 70,0% IOF-Ouro > R
-50,0% IPVA > R
- 25,0% ICMS > R

Fonte: Constituicdo Federal de 1988, Art. 157, 158 e 159.
Nota: R = nivel estatal recebedor da transferéncia.

3 — O processo brasileiro
de descentralizacédo
fiscal a partir dos anos
sessenta: breve analise
historica
A partir de 1964, e aimplantacgdo

do regime autoritario, passa a ocorrer

um processo de centralizacdo fiscal
no pais. Desta forma, foi restrito o po-

der dos estados de legislar sobre o

ICM (recém-criado imposto, tipo IVA),

de modo que tal imposto se tornasse

apenas arrecadador e ndo utilizado
como mecanismo de politica regional.

No entanto, apesar do centralismo

politico e administrativo, pela primei-

ravez é institucionalizada umasiste-
matica de transferéncias de receitas
tributarias da Unido para estados, DF

€ municipios, com acriagdo do FPE e

FPM, Fundo de Participacéo dos Es-

tados e Fundo de Participacdo dos

Municipios, pelo Cédigo Tributario

Nacional de 1966, ambos formados

por parte da arrecadacéo federal do

IRedo IPI.

Em 1968, os percentuais destina-
dos do IR e IPI, ao FPE e FPM foram
reduzidos de 10% para 5%, respecti-
vamente (Varsano, 1996). Além disso,

foram criados mecanismos de vincu-
lacdo de gastos referentes as receitas
destes fundos (Santos & Ribeiro,
1993). Reduziu-se, portanto, o valor
absoluto dos fundos de participagéo,
entdo recém-criados, como também
vincularam-se o0s gastos subnacionais
provenientes desses fundos as politi-
cas sociais do governo federal. Era a
garantia, mediante uma drastica re-
ducédo da autonomia dos estados, de
gue as entidades subnacionais ndo
interfeririam na politica de desenvol-
vimento adotada pela Unido. Nesse
sentido, no periodo de 1967 a 1973, a
administracdo das finangas estadu-
ais e municipais passou a ser subor-
dinada ao planejamento advindo do
governo federal, em uma espécie de
restricdo da autonomia subnacional,
dado que a Constituigdo vigente (de
1967) permitia a intervengdo da area
federal em assuntos financeiros dos
estados no caso da adocao, por estes,
de programas ou medidas néo corre-
lacionadas com as metas da Uni&o
(Lago, 1990).

Nao obstante, a centralizacdo pas-
sou a ser combatida ainda na década
de setenta. Mediante a Emenda Cons-
titucional n° 5/75, os percentuais do
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FPE e FPM sé&o elevados a partir de
1976 e, em 1982, eles ja atingem 10,5%
do total da arrecadacdo do IR e IPI res-
pectivamente (Varsano, 1996). Em
1985, pela Emenda Constitucional n°
23/83, os percentuais ja eram da or-
dem de 16% quanto ao FPE e 14% para
0 FPM, bem como iniciou-se um pro-
cesso de desvinculagao do gasto origi-
nado das receitas destes fundos.

A redefinigdo dessas transferénci-
as diz respeito a eliminacdo das
vinculacdes relativas as formas de apli-
cacdo de recursos dos fundos de parti-
cipacdo. Essa medida foi determinada
pela constatacdo do viés alocativo que
tais exigéncias acarretaram nos pro-
gramas de investimento em nivel
subnacional...Desde entdo, os gover-
nos subnacionais passaram a dispor de
maior autonomia para definir as &reas
de aplicagdo dos recursos de transfe-
réncias. Contudo, a Unido néo abriu
mao de manter fortes controles sobre
as transferéncias negociadas, bem como
de utiliza-las como instrumento de con-
trole politico (Barrera & Roarelli, 1995,
p. 133).

A década de oitenta marca um
ponto de inflexdo no desenvolvimen-
to econdbmico brasileiro. A fase de
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“substituicdo de importagdes” capi-
taneada pelo Estado, que se iniciara
em meados da década de trinta, che-
ga ao seu esgotamento com acrise da
dividaexternaem 1982, quando aele-
vacao da taxa de juros dos titulos pu-
blicos norte-americanos (a partir de
1979) fez minimizar a oferta de capi-
tais externos, paralelamente a um au-
mento generalizado das taxas de ju-
ros internacionais, afetando o balan-
¢o de pagamentos dos paises que op-
taram, como estratégia de financia-
mento, nos anos anteriores, pela cap-
tacdo de crédito externo, entre 0s
quais o Brasil.

As medidas de ajuste adotadas
pelo governo federal em 1982 e logo
apos a assinatura do acordo com o
FMI, em janeiro de 1983, causaram
uma forte recessao enquanto os niveis
de inflagdo continuaram ascendentes.
Paralelamente aos graves problemas
financeiros do Estado brasileiro, que

n&o tinha mais condic¢des de manter
o processo de indugéo ao desenvolvi-
mento econdmico, a redemocrati-
zacao trouxe a tona a questéo da au-
tonomia subnacional. Este fen6meno
ficou claramente exposto quando das
discussdes e votacdes na Assembléia
Nacional Constituinte.

A Constituicdo Federal de 1988
representa um momento de forte rea-
¢éo contra a centralizacdo do regime
anterior, quando os governos subna-
cionais reivindicaram para si (pela
acdo de seus representantes no Con-
gresso) uma maior participacao fiscal.
Os percentuais do IR e IPI destinados
aos fundos de participagdo foram au-
mentados para 21,5% e 22,5%, quan-
to ao FPE e FPM respectivamente —
sendo que do total do FPE, 85% pas-
sou a ser destinado aos estados das
regifes Norte, Nordeste e Centro-Oes-
te (Lein°062/89), o que demonstrao
carater distributivo deste fundo, sen-

Gréfico 1

do ele fundamental para a adminis-
tracéo financeira de diversas entida-
des da federagdo (0 mesmo quanto ao
FPM em relacéo a boa parte dos mu-
nicipios interioranos).

Foi criado também o Fundo de
Desenvolvimento dos Estados das
RegiGes Norte, Nordeste e Centro-
Oeste com 3% da arrecadacao federal
do IR e IPI, em substituicdo ao FE’;
além do chamado IPI-Exporta¢do com
10,0% da receita do IPI, com destino
aos estados exportadores de produ-
tos industrializados, cabendo a cada
estado a obrigatoriedade de repassar
25% da receita deste fundo aos muni-
cipios. Estes receberam um maior qui-
nhao em virtude também, da amplia-
cdo de 20% para 25% da parcela do
ICMS a ser recebido dos estados.

7 O FE, Fundo Especial, era formado por
2% da arrecadacéo federal do IR e do IPI,
mas com administracdo totalmente discri-
cionaria por parte do governo federal.

Participacdo % do FPE e FPM sobre o IR e IPI, periodo 1967/ 1998.

—FPM
——FPE

Fonte: Programa de Estabilidade Fiscal, 1998.

A Unido perde alguns de seus
impostos, como os impostos Unicos
sobre minerais, energia elétrica, lubri-
ficantes e combustiveis e servicos de
comunicacao e transportes, sendo que
os trés ultimos passam a contar na
incidéncia do ICMS, alargando a base
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de calculo deste tributo estadual (San-
tos & Ribeiro, 1993). Desta forma, a
partir de 1988, o Brasil se torna alta-
mente descentralizado em termos fis-
cais, cabendo aos estados e munici-
pios uma consideravel parcela dare-
ceita tributaria liqtida.

4 — Impactos da
Constituicao Federal de
1988 na estrutura fiscal
brasileira

A Constituicdo Federal de 1988 foi
discutida e promulgada a época da
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redemocratiza¢do do pais, quando a
sociedade civil clamava por uma me-
nor centralizacéo das atribuicdes ad-
ministrativas, havendo, portanto,
grande espago para aimplantacdo de
propostas que privilegiassem a des-
centralizacdo administrativa e fiscal.
Aos governos militares, centralizado-
res, passou a ser contraposta a idéia
de maior autonomia subnacional, em
um momento de forte ideologizagdo
popular nacriagdo de um regime de-
mocratico. Vale ressaltar que pela 6ti-
ca de maior descentralizacdo e auto-
nomia, os municipios foram, pela pri-
meira vez na ordem constitucional, re-
conhecidos explicitamente como in-
tegrantes da federacdo brasileira (ver
nota de rodapé n. 4).

De fato, a partir de 1988, o sistema

Tabela 1

Participacdo relativa propria das trés esferas de
governo naarrecadacao tributaria bruta.
Brasil, periodo 1980-1998

fiscal brasileiro tornou-se mais descen-
tralizado, principalmente em virtude
do incremento no volume dos fundos
constitucionais de participacéo.

Um breve exame nas Tabelas 1, 2,
e 3, com dados relativos aos anos de
1980, 1988, 1993, e 1998, demonstra
gue a federagdo brasileira ndo somen-
te se descentralizou em termos de
competéncia para arrecadacgdo pro-
pria, mas, principalmente, em termos
de transferéncias da Unido para os
demais estados subnacionais. Nota-
se que a participacao da Unido na ar-
recadagdo prépria bruta foi seqlien-
cialmente declinante no periodo, ocor-
rendo o inverso com a arrecadagdo
prépria bruta dos subgovernos (sen-
do a arrecadacéo tributaria bruta a
arrecadacdo total antes da execucéo

das transferéncias compulsorias, e a
arrecadacdo tributéria liqiiida a arre-
cadacao apds a ocorréncia das trans-
feréncias compulsérias). Ao se verifi-
car a Tabela 2 percebe-se que 0 mes-
mo fenémeno (reducéo da participa-
¢éo relativa da Uni&o sobre o total)
ocorreu quanto a receita liqida dis-
ponivel —quando se passa a conside-
rar o efeito do saldo liqliido das trans-
feréncias para as diversas entidades
— porém em maior intensidade. Este
fendémeno pode ser exemplificado atra-
vés da Tabela 3, em que coloca-se lado
a lado, a partir das informacdes ex-
traidas das Tabelas 1 e 2, o percentual
de participacdo na arrecadacéo bru-
ta, e o percentual de participagdo na
receita liquida disponivel, por nivel
de governo e ano de andlise.

Tabela 2

Participacgdo relativa das trés esferas de
governo na receita liquiida disponivel.
Brasil, periodo 1980-1998.

ANOS

ENTIDADE VAR % ENTIDADE a VAR %
1980 1988 1993 1998 98/80 1980 1988 1993 1998 98/80
UNIAO 750% | 71,0% 68,0% 64,0% | -14,67% UNIAO 69,0% | 620% | 580% | 490% | -2899%
ESTADOS/ DF 220% | 26,0% 27,0% 340% | 5455% ESTADOS/ DF 220% | 27.0% | 260% | 330% | 50,00%
MUNICIPIOS 3,0% 3,0% 5,0% 2,0% -33,33% MUNICIPIOS 9,0% 11,0% 16,0% | 18,0%- | 100,00%
TOTAL 100,0% | 100,0% | 100,0% 100,0% = TOTAL 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% —

Fonte paras as tabelas 1 e 2: Anos de 1980, 1988 e 1993: Affonso, ob. cit. Ano de 1998, diversos: Secretaria da Receita Federal,

Banco Central do Brasil e, quanto aos tributos municipais, estimativa pela média historica.

Em termos de receita liqtida dis-
ponivel, considerando os efeitos das
transferéncias intergovernamentais, a
Unido couberam, respectivamente,
69%, 62%, 58% e 49%, aos estados e
DF couberam 22%, 27%, 26% e 33%,
enquanto, para os municipios, foram
alocados 9%, 11%, 16% e 18%. Esses
nameros demonstram o grau de
descentraliza¢do de recursos entre 0s
niveis de governo (em maior monta
para 0s municipios), dado que, a
Unido, em todo o periodo analisado,
coube menor volume de recursos do
que o efetivamente por ela arrecada-
do, ocorrendo o inverso em relacdo as
demais entidades subnacionais, pelo
fato de, para elas, terem sido destina-
dos maiores volumes de recursos que
os efetivamente por elas arrecadados.

Saliente-se que o Art. 161 da Cons-
tituicdo Federal determina que é re-
servada a Lei Complementar a defini-
¢do dos critérios paraareparticao dos
fundos constitucionais, objetivando a
promocao do equilibrio socio-econd-
mico entre estados e municipios.

Entende-se, assim, que o0 pensa-
mento asustentar todo o processo de
federalismo fiscal presente na Cons-
tituicdo de 1988, é a idéia da redistri-
buicdo espacial e intergovernamental
de recursos a fim de equalizar a recei-
tafiscal, pelo fato de a capacidade de

Tabela 3
Participac¢do relativa propria na arrecadacao tributéria bruta e participacao
relativa nareceita ligiida disponivel. Brasil, periodo 1980-1998

1980 1988 1993 1998
ENTIDADE
B L B L B L B L
UNIAO 75,0% | 69,0% | 71,0% | 62,0% | 68,0% | 58,0% | 64,0% | 49,0%
ESTADOS/ DF 22,0% | 22,0% | 26,0% | 27,0% | 27,0% | 26,0% | 34,0% | 33,0%
MUNICIPIOS 3,0% 9,0% 3,0% 11,0% 5,0% 16,0% 2,0% 18,0%-
TOTAL 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0%

Fonte: Tabelas 1 e 2.

Nota: B = Participacgdo relativa prépria na arrecadacéo tributaria bruta e L = Participacédo

relativa na receita liglida disponivel.
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Tabela 4
Participacdo relativa nos gastos publicos, nos trés niveis de governo,
apenas administracao direta. Brasil, média 1990-1992

CATEG. ECON. GRUPOS DE DESPESA
Entidade Gastos || Form.Bruta Previdéncia | Juros e Encargos
Correntes De Capital Fixo|| e Ass. Social da Divida
UNIAO 32,90% 20,00% 80,40% 81,00%
ESTADOS/ DF 42,10% 42,00% 16,40% 15,30%
MUNICIPIOS 25,00% 38,00% 3,20% 3,70%
TOTAL 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: Affonso, 1995.

arrecadacdo entre entidades subna-
cionais ser desigual regionalmente,
em funcao dos desequilibrios do de-
senvolvimento econémico regional.
Neste sentido, dados apurados apds
a promulgacgdo da Constituicdo de
1988 indicam que a descentralizagdo
de receitas foi acompanhada de um
alto gasto publico efetuado pelos go-
vernos subnacionais, conforme de-
monstra a Tabela 4, que daadimen-
sdo de gastos por categoria econémica
e grupos de despesa.

Nota-se que, na média, no perio-
do imediatamente seguinte a promul-
gacdo da Constituicao, entre 1990 e
1992, os governos subnacionais foram
responsaveis por 67,10% do consumo
corrente consolidado dos trés niveis
de governo, por 19,60% do gasto com
previdéncia e assisténcia social (rela-
tivas aos seus funcionarios) e 19,00%
do gasto com juros e encargos da di-
vida. Mais importante, os estados e
municipios responderam por 80,00%

daformacéo bruta de capital fixo (ape-
nas administracdo direta). Como o0s
dados acima demonstram uma visao
“estanque” da questao, é interessan-
te observar os numeros da Tabela 5,
gue mostra a evolucao dos gastos so-
ciais (saude, educacdo, habitagéo, sa-
neamento basico e assisténcia social)

das trés esferas de governo, entre 1980
e 1992). Demonstra-se claramente que,
entre os dois periodos, 1980 a 1992, o
gasto social da Unido permaneceu o
mesmo em termos absolutos (variagao
de 0,00%) e decresceu em termos rela-
tivos sobre o total dos gastos da fede-
racéo, de 65,89% para 57,03% sobre o
total. Enquanto isto, o gasto de esta-
dos, Distrito Federal e municipios
cresceu respectivamente, 29,81% e
80,56%, representando uma partici-
pacdo relativa, em conjunto sobre o
total, de 34,11% em 1980 € 42,97% em
1992 (somatdrio de estados e munici-
pios sobre o total).

Mesmo considerando a base re-
primida dessas entidades, no primei-
ro ano de analise sobre a qual as va-
riacBes tornam-se mais consideraveis,
fica claro que as entidades subna-
cionais efetivamente responderam

Gréfico 2
Evolucao dos gastos sociais efetuados pelas trés esferas de governo,
em percentual sobre o total. Periodo, 1980 e 1992,
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Fonte: Tabela 5.

Tabela 5
Gastos sociais efetuados pelas trés esferas de governo
Brasil, evolucdo 1980-1992, em milhfes de USD

o o0 Var %
ENTIDADE 1980 sobre o 1992 sobre o 0
1992/ 1980
total total

UNIAO 45,0 65,89% 45,0 57,03% 0,00%
ESTADOS/ DF 16,1 23,57% 20,9 26,49% 29,81%
MUNICIPIOS 7.2 10,54% 13,0 16,48% 80,56%
TOTAL 68,3 100,00% 78,9 100,00% 15,52%

Fonte: Médici, 1995.
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por um incremento no gasto ao aten-
dimento das demandas sociais, en-
guanto que o gasto da Unido perma-
neceu constante.

A descentralizagéo foi a principal
caracteristica do sistema tributario
adotado em 1988, ndo apenas no au-
mento das transferéncias federais para
as esferas subnacionais, mas também
em relagdo a capacidade de despesa. A
atual Constituigdo colocou os gover-
nos subnacionais brasileiros muito
proximos da média dos paises indus-
trializados federativos (Souza, 1997, p.
132).
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Além disso, o esgotamento finan-
ceiro da Unido, a partir do inicio da
década de oitenta, propiciou um im-
pacto negativo na capacidade dos es-
tados subnacionais em se financiarem
direta e indiretamente junto aos or-
gaos do governo federal: “como a ca-
pacidade financeira da Uni&o se de-
teriorou a partir de 1982, 0 processo
de endividamento dos subgovernos
tornou-se critico” (Santos Filho, 1996,
p. 26).

Assim, a descentralizacdo fiscal ndo
veio sozinha; ela foi acompanhada de
um aumento do peso referente as amor-
tizacOes e pagamentos de juros sobre a
divida interna, além de um maior gas-
to social por parte dos subgovernos.
Santos Filho (1996) identifica na cen-
tralizacéo fiscal e financeira por parte
da Unido, a partir de meados da déca-
da de sessenta até 1988, a causa do
desequilibrio subnacional que, pres-
sionado por maiores demandas por uma
lado e por menor capacidade fiscal por
outro, levou estas entidades a préatica
do endividamento junto a Unido e aos
seus agentes financeiros. Quando a
descentralizacdo fiscal se tornou fato,
o0 desequilibrio fiscal e os compromis-
sos de gastos sociais dos estados
subnacionais ja se faziam cristalizados
(Andrade Filho, 1999, p. 32).

A partir de 1988, a descentraliza-
¢éo fiscal, implantada passou a ocor-
rer pari-passu ao fendmeno caracteri-
zado pela restri¢do do gasto federal,
devido ao aumento das despesas ri-
gidas da Unido (ndo comprimiveis).
Um argumento utilizado para esta
restricdo, a partir da Constituicao de
1988, seria 0 aumento do volume das
transferéncias compulsérias a esta-
dos, Distrito Federal e municipios,
além da vinculagédo do gasto em edu-
cacéo (Constituicao Federal de 1998,
art. 212), e do incremento dos gastos
previdenciarios.

Entende-se, portanto, que a des-
centralizacdo fiscal a partir de 1988
possuiu um carater duplo: pelo lado
da receita, ela foi fungdo da pressao
subnacional por maior participacao
no bolo tributério da federagdo (como
jaexposto). Pelo lado da despesa, no
entanto, ela decorreu de uma espécie

de relaxamento de gasto por parte da
Unido, em virtude de suarestri¢ao or-
camentaria a partir dos gastos incom-
primiveis especificados pela Carta de
1988, e pela sua incessante politica de
controle inflacionario — visando ao
controle sobre a pressdo no nivel de
precos, através do gerenciamento
macroecondmico e pela adogéo de po-
liticas fiscais contracionistas.

Nesse contexto, a distribuicéo de
receita tributaria da Unido para esta-
dos e municipios passou a ser com-
batida pelo governo federal, a partir
de meados da década de noventa,
mediante a implantacdo de mecanis-
mos institucionais que visavam auma
maior concentracdo de recursos nos
cofres federais, como a CPMF (que,
por ter sido criada como contribuicdo
ndo é alcangada pelos Arts. 154-1 e
157-11 da Constituicdo, ndo sendo
compartilhada com as demais entida-
des da federac¢do) e o FEF, Fundo de
Estabilizacdo Fiscal, a partir de 1994,
que retém com a Unido parte da recei-
ta tributéria federal (do IR) passivel
de transferéncias. O FEF foi criado em
1994 através de Emenda Constitucio-
nal, sendo originalmente denomina-
do Fundo Social de Emergéncia. O
objetivo desse fundo é reter uma par-
cela da receita tributéria arrecadada
pela Unido, livrando-a da base de cél-
culo para as transferéncias constitu-
cionais compulsorias, flexibilizando
parte da receita do governo federal.

Outro mecanismo que nao obijeti-
vaacentralizacao fiscal junto a Unido,
mas acaba por impactar no volume
de transferéncias compulsorias para
estados e municipios, ¢ o FUNDEF
(Fundo de desenvolvimento do ensi-
no fundamental e valorizagdo do ma-
gistério). Este fundo foi criado atra-
vés da Emenda Constitucional n° 14/
96, e regulamentado pela Lei n°9.424/
96, sendo implantado em 1° de janei-
ro de 1998 em todos os estados, exceto
para o estado do Para, implantado
opcionalmente em 1997, mediante Lei
Estadual (Boletim FUNDEF, 1998). O
objetivo do FUNDEF é financiar pro-
jetos e programas relacionados ao
ensino fundamental, sendo formado
pelos seguintes destaques: 15% do
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FPE, FPM e IPI-Exportacéo; 15% do
ressarcimento devido aos estados/DF
no ambito da Lei Complementar n°
87/96, Lei Kandir?; 15% do ICMS es-
tadual, e complemento da Uni&o quan-
do néo se atingir o valor minimo por
aluno/ano (Boletim FUNDEF, 1998).

O FEF representa uma diminui-
¢do de recursos federais a serem trans-
feridos para estados e municipios, sig-
nificando uma retenc¢éo da Unido, em
detrimento destes ultimos. Em 1998,
o FEF representou mensalmente, em
média, 14,5% da arrecadacdo liquida
do IR, sendo composto por 5,6% da
arrecadacgdo liglida deste imposto
nas seguintes rubricas: Imposto de
Renda de Pessoa Fisica, Imposto de
Renda de Pessoa Juridica e Imposto
de Renda Retido na Fonte e por 100,0%
da arrecadacdo liquida da rubrica
Imposto de Renda Retido na Fonte
dos Funcionarios da Unido (Demons-
trativo TCU, 1998).

J& 0 FUNDEF - apesar de dimi-
nuir o valor do FPM, FPE, IPI-Expor-
tacdo, e do ressarcimento da Lei
Kandir, nessas fontes de receita—aca-
ba por retornar aos estados e munici-
pios, vinculado a programas e proje-
tos de ensino fundamental. O valor
do FEF é abatido antes do célculo da
receita tributaria ligtiida da Uniéo,
disponivel para as transferéncias,
enquanto o do FUNDEF é destacado
apos o calculo do valor dos fundos
constitucionais compulsérios, como
demonstra o Quadro 4, na pagina se-
guinte.

8 A LeiKandir (Lei Complementar no 87 de
13 de setembro de 1996), regulamen-
tando o Inciso X, alinea a, do Art. 155 da
Constituicao Federal, isentou da incidén-
cia de ICMS as exportagdes de produ-
tos semi-elaborados, como também as
importacdes de bem de capital destina-
dos ao ativo imobilizado das empresas.
Em virtude da perda de receita para os
estados, o Anexo da mesma lei estabe-
leceu limites e critérios para o calculo do
ressarcimento mensal, por parte do Te-
souro Nacional. Tal ressarcimento, por-
tanto, pode ser também conceituado
como uma transferéncia da Unido para
os estados, de carater compensatério.
A metodologia de calculo do ressarcimen-
to foi estabelecida pela Portaria Intermi-
nisterial no 213 MF/MPO de 02 de se-
tembro de 1997.
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Quadro 4
Célculo dos fundos constitucionais compulsoérios, a partir da
incidénciado FEF e do FUNDEF

CALCULO DA RECEITA LIQUIDA (BASE PARA TRANSFERENCIAS COMPULSORIAS)

(A - B) = RECEITA LIQUIDA (C)

IRPF + IRPJ + IRRFONTE + IRRFONTE PELA UNIAO + MULTA E JUROS SOBRE IR +
IPI + MULTA E JUROS SOBRE IPI = RECEITA BRUTA (A)
PIN + PROTERRA + INCENTIVOS FISCAIS + RESTITUICOES + FEF = DEDUGOES (B)

CALCULO DAS TRANSFERENCIAS COMPULSORIAS FEDERAIS

22,5% X (C) = FPM BRUTO

FPM BRUTO - (D) = FPM LIQUIDO
21,5% X (C) = FPE BRUTO

FPE BRUTO - (E) = FPE LIQUIDO

FPM BRUTO X 15,0% = PARCELA PARA O FUNDEF (D)

FPE BRUTO X 15,0% = PARCELA PARA O FUNDEF (E)

10,0% X (C, APENAS RELATIVO AO IPI) = IPI-EXPORTAQAO BRUTO
IPI-EXPORTA(;AO BRUTO X 15,0% = PARCELA PARA O FUNDEF (F)
IPI-EXPORTAGCAO BRUTO - (F) = IPI-EXPORTAGAO LIQUIDO

3,0% X (C) = FD/NONECO, 3,0% assim compostos: 1,8% FNE; 0,6% FNO, e 0,6% FCO.
Né&o ha destaque para o FUNDEF a partir de recursos de origem do FD/NONECO.

Fonte: Demonstrativo TCU, 1998.

5 — Os déficits e o processo
de endividamento dos
estados brasileiros na
década de noventa

As décadas de oitenta e noventa
assistiram a uma modificacao na for-
macao estrutural da divida publica no
Brasil, mediante a substituicdo de
endividamento externo por endivida-
mento interno. O endividamento ex-
terno fora fartamente utilizado pelo
governo federal (administracéo dire-
ta e estatais) — cujos passos foram se-
guidos por estados e municipios, com
base na Lei n° 4.131 e na Resolugdo
63— desde final da década de sessen-
ta até inicio da década de oitenta.

Tal divida financiou os pesados
investimentos em infra-estrutura do
periodo e teve seu fluxo constrangido,
primeiramente, quando da crise exter-
na do inicio da década de 80, iniciada
a partir da politica monetaria contra-
cionista do governo Reagan, nos EUA,
que fez aumentar as taxas de juros in-
ternacionais e, em um segundo mo-
mento, quando da decreta¢do da mo-
ratéria brasileira durante o governo
Sarney. O endividamento interno, en-
tdo, tornou-se a opg¢do disponivel para
que as entidades publicas buscassem
0s recursos financeiros necessarios
para a cobertura de seus déficits.
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Além da modificacdo da fonte
béasica de financiamento, as duas ul-
timas décadas assistiram a um cres-
cente processo de endividamento do
setor publico, ndo s6 da Unido como
também de estados e municipios. En-
guanto em meados da década de ses-
senta a divida das entidades subna-
cionais representava 20% de sua re-
ceita consolidada, em dezembro de
1998 esta relacdo ja era de 231%, ou
seja, a divida, apenas da administra-
¢do direta estadual, equivalia a 2,31
vezes a receita ligliida real® do con-
junto dos estados (STN, 1999).

Por causa de sucessivos proble-
mas de solvéncia, ja na década de 80,
o governo federal optou por honrar, e
mesmo refinanciar, parte da divida de
estados e municipios no exterior. Os
Avisos MF 09 e MF 30 autorizavam
ao Tesouro Nacional, através do Ban-
co do Brasil, honrar compromissos

externos assumidos pelos estados
subnacionais, que deveriam ser pos-
teriormente renegociados (Santos Fi-
lho, 1996). Em 1987, é editada a Lei n°
7.614, regulamentada pelo Voto CMN
340/87, que refinanciou os estados
pelo prazo de quatro anos, com de-
zoito meses de caréncia para paga-
mento de principal e juros, com en-
cargos de TR + 10% ao ano. O Voto
CMN 548/87 do mesmo ano abriu
uma linha de crédito da Unido para
gue os estados saneassem seus ban-
cos estaduais, pelo prazo de quinze
anos, com base na Over-Selic.

Em 1989, foi editada a Lei n° 7.976
que refinanciava, pelo prazo de 20 anos,
com 5 de caréncia para pagamento de
principal, com corre¢do cambial e ju-
ros equivalentes a LIBOR mais 13/16
aa, 0 saldo devedor dos empréstimos-
ponte concedidos ao amparo dos Avi-
sos MF 30/83 e sucedaneos, cujos re-
cursos se destinavam ao refinancia-
mento total ou parcial da divida exter-
na garantida pela Unido (STN, 1999,

p. 5).

Em 1993, é editada a Lei n°8.727,
de 05 de novembro, que estabeleceu
diretrizes para a consolidacdo e o
reescalonamento, pela Unido, de di-
vidas internas das administracdes
direta e indireta dos estados, do Dis-
trito Federal e dos municipios, com
6rgaos ou entidades controlados di-
reta ou indiretamente pela Uniao.

A Lein°7.976 refinanciou parte da
divida externa!?de responsabilidade
de estados e municipios, enquanto que
a Lei n° 8.727 refinanciou parte da
divida interna junto a rede bancaria
federal. A divida interna mobiliéria
dos estados passou, entéo, a ser obje-
to de assuncéo e refinanciamento por

® Receita Liglida Real é dada pela receita realizada nos dozes meses anteriores ao més
de anélise, excluidas as receitas originadas de operagbes de crédito, de alienacédo de
ativos, de transferéncias voluntarias ou doagdes para atender a despesas de capital e,
no caso dos estados, o valor referente as suas transferéncias constitucionais efetuadas
para 0os municipios (ver Art. 40, § 10 da Resolucdo no 69 do Senado Federal, de 14 de

dezembro de 1995).

©  Ressaltem-se também os demais acordos de reestruturagcdo da divida externa brasilei-

ra: Bond Exchange Agreement (BEA);
(BIB);

Brazil Investment Bond Exchange Agreement
Dividas de Médio e Longo Prazos (DMLP), Acordo Brasil-Franga e Acordo do

Clube de Paris, cujas obrigagdes perante as entidades externas foram assumidas pela
Unido que se sub-rogou nos direitos creditérios sobre os devedores internos originais
que passaram, entdo, a ser obrigados, perante a Unido, se transformando em divida
interna destas entidades frente ao Tesouro Nacional.
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parte da Unido mediante a Lei n°
9.496 de 11 de setembro de 1997. Esta
lei autorizou o refinanciamento e
assuncao da divida mobiliaria esta-
dual pela Unido, a ser paga em até
360 prestacdes mensais e sucessivas,
calculadas com base na Tabela Price,
com juros calculados mensalmente, a
taxa minima de seis por cento ao ano,
sobre o saldo devedor previamente
atualizado e correcdo monetéria cal-
culada e debitada mensalmente com
base na varia¢do do IGP-DI da Fun-
dacéo Getulio Vargas.

Ficaa Unido, no &mbito do Progra-
ma de Apoio & Reestruturacdo e ao
Ajuste Fiscal dos Estados autorizada,
até 31 de marco de 1998 a: | - assumir
a divida publica mobiliaria dos Estados
e do Distrito Federal, bem como, ao
exclusivo critério do Poder Executivo
Federal, outras obrigagdes decorren-
tes de operagdes de crédito interno e
externo, ou de natureza contratual,
relativas a despesas de investimentos,
liquidas e certas, exigiveis até 31 de
dezembro de 1994 (Art. 1° da Lei n°
9.496/97).

A autorizacao legal para a reestru-
turacdo da divida mobiliaria dos es-
tados, através da assuncdo pela

Unido, conforme a Lei n°9.496/97, fez
com que o estoque da divida mobi-
lidria dos estados comecgasse a ser re-
duzido (com paralelo aumento do es-
toque da divida da Unido), ja a partir
de dezembro de 1997 com o fecha-
mento do acordo de reestruturacdo da
divida com estados que aceitaram as
clausulas contratuais. A renegocia-
¢do!! veio em momento propicio para
as administragdes estaduais, pois 0
estoque da divida passou a ser amor-
tizado com juros minimos de 6% ao
ano, mais IGP-DI, (em funcéo da par-
cela de amortizagdo antecipada da
divida), enquanto no mercado a divi-
daseria rolada com base na Over-Selic
(estamais elevada que o IGP-DI, que é
um indice de precos)*2.

O Quadro 5 demonstra o estoque
da divida dos estados em junho de
1998, enquanto o Grafico 3 ilustra o
crescimento da divida liqtiida do setor
publico brasileiro no periodo de 1993
ajulho de 1998, em percentual do PIB.
Enquanto o estoque de divida das es-
tatais apresentou um carater clara-
mente declinante, devido ao processo
de privatizac@es, a divida do governo
federal e dos estados e municipios
apresentou-se ascendente.

Quadro5
Divida consolidada dos estados no Brasil, base junho de 1998
B Fundada Flutuante TOTAL
Mobiliaria] Unido/STN Bancéria Contratual ARO
R$ Milhges 23.542 98.625 13.637 3.331 68 139.203
% 16,91% 70,85% 9,80% 2,39% 0,05% 100,00%

Fonte: Banco Central, 1998.

O Quadro 5 demonstra que 0 mai-
or credor dos governos estaduais é a
propria Unido, representada pela Se-
cretaria do Tesouro Nacional, com um
volume de 70,85% da divida total em
junho/98. Em segundo lugar vem a
divida mobiliaria, com 16,91%, segui-
dos da divida bancaria de longo pra-
zo, contratual e ARO (bancaria de

curto prazo), com 9,80%, 2,39% e
0,05%, respectivamente, todos estes
altimos em poder do mercado.

Outro fendmeno ocorrido duran-
te as décadas de setenta e oitenta, e
gue acabou por gerar um maior
endividamento estadual nos anos
noventa, refere-se ao financiamento
dos estados a partir de empréstimos

" O Art. 30, § 50, da Lei no 9.496/97 estabelece que os estados ndo poderdo emitir novos
titulos enquanto sua divida financeira for superior a sua receita liqiiida real anual, exceto
nos casos previstos pelo Art. 33 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias,
da Constituicdo Federal, ou seja, no langcamento de precatérios judiciais.

2O financiamento pela Lei no 9.496/97 foi realizado com base no IGP-DI mais 6,0% aa ou
7,5% aa, em fungédo da primeira parcela de amortizagdo efetuada pelos estados.
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tomados diretamente aos seus bancos
estaduais. Esses empréstimos eram
ofertados as administragdes fazenda-
rias independentemente de qualquer
disciplina de mercado.

Como resultado da reforma tribu-
taria de 1966, os estados foram autori-
zados a contrair empréstimos de seus
bancos comerciais, dos quais s&o acio-
nistas majoritarios. A partir de entéo,
os estados usaram seus bancos como
uma das principais fontes de recur-
s0s, em geral tomando empréstimos que
ndo eram pagos e, mais do que isso,
recorrendo a recursos que o0s proprios
bancos ndo tinham, o que obrigava o
Banco Central a cobrir o déficit, jogan-
do mais moeda no mercado, 0 que sig-
nificava mais inflagdo e aumento
exponencial das dividas estaduais
(Souza, 1997, p. 138).

Na&o obstante, como observa Lima
(1997), o endividamento via bancos
estaduais funcionou como uma res-
posta a partir de um desequilibrio
anterior, entre as receitas e 0s gastos
publicos. Assim, os bancos estaduais,
fora de qualquer disciplina de crédi-
to, passaram muitas vezes a finan-
ciar o desequilibrio fiscal de seus acio-
nistas majoritarios, gerando um pro-
cesso ciclico de endividamento; “néo
sdo raros os casos de bancos estadu-
ais que passaram de gestores do cai-
xa estadual ao préprio caixa do esta-
do, através de uma atuagédo compro-
missada ndo com as demandas cole-
tivas, mas com o0s interesses particu-
lares e/ou politicos dos governos es-
taduais” (Lima, 1997, p. 104).

O néo pagamento desses créditos,
em geral, implicou que os descom-
passos financeiros dos bancos esta-
duais fossem cobertos pelo Banco
Central, mediante empréstimos que
impactavam no nivel da taxa de
redesconto utilizada pelo BACEN no
financiamento de bancos com proble-
mas de caixa, ou diretamente via emis-
sdo monetaria, implicando inflagéo.
Esses fatos, ocorridos em inmeros
estados, propiciaram que as adminis-
tracBes diretas dos estados passas-
sem a ser devedoras das suas insti-
tuicBes financeiras, aumentando o
passivo publico pelo ndo pagamento
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de seus débitos, situagdo que passou
a ser revertida mediante o processo
de ajuste e privatizacdo do setor ban-
cario estadual a partir de meados dos
anos noventa.

Isto posto, 0 que se apreende é a
estruturacdo da seguinte situacéo a
partir de 1988: (i) incremento da
descentralizagdo fiscal; (ii) incremen-
to do gasto social e do gasto financei-
ro por parte das entidades subnacio-
nais e (iii) crescimento do endivida-
mento publico federal e subnacional.

A maior capacidade fiscal dos es-
tados - pelo fato de a receita tributa-
ria ligUida dessas entidades haver au-
mentado a partir de 1988, em compa-
racéo ao periodo anterior - foi soma-
daa uma maior responsabilidade pelo
gasto social, enquanto os estoques das
suas dividas permaneceram crescen-
tes.

Dessa forma, apesar
do crescimento da capa-
cidade fiscal — maior
base de incidéncia do

ais no periodo, o equivalente a 1,86%
doPIB.

Foi contra essa situacao, com his-
torico e tendéncias de déficit dos go-
vernos estaduais, que o governo fede-
ral passou a trabalhar, objetivando o
equilibrio das contas publicas, para
obter o ajuste fiscal duradouro da fe-
deracéo. E neste sentido que se deve
compreender instrumentos legais
como a Lein®9.496/97 que autorizou
a assuncao e refinanciamento da di-
vida mobiliaria dos estados, dado que
o0 texto da lei determina que, com a
assinatura do contrato dos estados
paracom a Unido, os primeiros deve-
rdo cumprir metas pré-estabelecidas
de ajustamento financeiro e de con-
trole de gastos, inclusive relativos ao
funcionalismo publico estadual, fato
que pode p6r em cheque a autonomia

Quadro 6

subnacional dos entes federativos, por
condicionar um determinado progra-
ma financeiro a metas estabelecidas
exogenamente pelo governo federal.

Art. 2° O Programa de Reestruturacéo
e de Ajuste Fiscal, além dos objetivos es-
pecificos para cada Unidade da Federa-
¢éo, conterd obrigatoriamente metas ou
COMpPromissos quanto a:

I - divida financeira em relagéo a re-
ceita liquida real - RLR;

I1 - resultado primdrio, entendido como
a diferenca entre as receitas e despesas
nédo financeiras;

111 - despesas com funcionalismo pua-
blico;

IV - arrecadagdo de receitas proprias;

V - privatizagdo, permissdo ou con-
cessao de servigos publicos, reforma ad-
ministrativa e patrimonial;

VI - despesas de investimentos em re-
lagdo a RLR (Art. 2° da Lei n° 9.496/97).

Resultados fiscais do governo federal e de estados e municipios, apenas administracao

direta. Periodo de 1994 a 1997, em percentual sobre o BIP

ICMS e maiorvolumede [1TENS/ ANOS | 1994 | 1995 1996 | 1997 |  MEDIA
transferéncias tributari- GOVERNO FEDERAL
as compulsorias do go- RES. NOMINAL (10,15) (2,38) (2,56) (2,64) (4,43)
verno federal — o so- CORREGCAO (11,73) (0,64) (0,93) (0,87) (3,54)
matoério dos resultados RES. OPERACIONAL 1,58 (1,74) (1,63) 1,77) (0,89)
primérios dos estadosl JUROS i (1,68) (2,26) (2,00) (1,50) (1,86)
considerando apenas a RES. PRIMARIO 3,26 0,52 _ 0,37 (0,27) 0,97
administragdo direta, no ESTADOS E MUNICIPIOS
peroao 106« 100 [ ISIOIN S 0D 8 o o
apresentou-se supera- - ’ ’ ’ ' ’
Vitario somente no ano RES. OPERACIONAL (0,81) (2,37) (1.82) (2,27) (1.82)
JUROS (1,57) (2,19) (1,27) (1,53) (1,64)
de 1994, na ordem de RES. PRIMARIO 0,76 (0,18) (0,55) (0,74) (0,18)

0,76% do PIB. Nos de-
mais anos apuraram-se
déficits crescentes, em
0,18%, 0,55% € 0,74% do
PIB, em 1995, 1996 e 1997, respectiva-
mente. Na média dos quatro anos, o
resultado primario dos estados foi de-
ficitdrioem 0,18% do PIB. No mesmo
periodo, os governos estaduais paga-
ram de juros reais sobre o estoque de
suas dividas o equivalente a 1,64% do
PIB. Em contraponto, a administracao
direta do governo federal obteve um
resultado primario médio superavi-
tarioem 0,97% do PIB, no mesmo pe-
riodo, s6 apresentando déficit prima-
rio no ano de 1997, 0,27% do PIB. A
Unido pagou, em média, de juros re-
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Fonte: Programa de Estabilidade Fiscal, 1998.
Nota: () = Déficit e saldo negativo quanto as contas de juros e de correcado monetaria.

Néo obstante, além de todo o pro-
cesso de ajuste fiscal liderado pela
Unido!3, passam a vigorar novamen-
te propostas de recentralizacéo tribu-
taria por parte do governo federal,
mediante a extingdo do ICMS estadual
e sua transformacdo em um tributo
federal. Os argumentos do Executivo,
gque embasam a proposta de extingdo

do ICMS, séo; (i) aeliminacéo da dis-
cussdo sobre origem e destinacéo das
mercadorias; (ii) o fim da guerra fis-
cal entre os estados; (iii) atendénciaa
uma maior harmonizagéo tributaria
com os demais paises que escolheram
o IVA como tributacdo do consumo;
(iv) a simplificacdo do sistema pela
adocdo de uma aliquota Unica em

¥ Ressalte-se a recém-sancionada Lei de Responsabilidade Fiscal que cria uma série de
restricdes ao aumento indiscriminado da despesa publica, e que é uma nova e relevante
variavel no federalismo fiscal brasileiro, demandando maiores estudos sobre seus pos-

siveis e reais impactos.
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toda a federagéo e, por fim, (v) o fato
de que, em todos os paises que utili-
zam o IVA como tributagdo, ele € de
competéncia do governo federal ou
central (Apresentacao do projeto de
reforma tributéaria, 1998).

Nos artigos referentes as transfe-
réncias constitucionais compulsérias,
nada é alterado, a ndo ser para que as
disposi¢des sejam ajustadas aos im-
postos extintos/criados. Por exemplo,
0 FPE e FPM mantém seus respecti-
VOs percentuais, sendo que a arreca-
dacdo proveniente do IPl é modifica-
da com a arrecadacgéo proveniente do
Imposto Seletivo, 0 mesmo ocorrendo
com o Fundo de Desenvolvimento das
Regibes Norte, Nordeste e Centro-
Oeste. Também, o IPI-Exportacéo, fun-
do composto por 10% da arrecadacao
do IPI passa a ser composto por 10%
da arrecadacgdo do Imposto Seletivo.

O que se apreende na proposta do
Executivo é uma tendéncia a maior
centralizacdo, por parte da Unido, da
competéncia sobre a legislacédo tribu-
taria, dado que os estados perdem a
capacidade de legislar sobre seu prin-
cipal tributo, o ICMS, a ser extinto.
Conforme o Art. 152, inciso 111 do Pro-
jeto de Emenda Constitucional do Sis-
tema Tributario, “compete exclusiva-
mente a Unido legislar sobre o impos-
to e editar os atos regulamentares ne-
Cessarios”.

Observam-se trés conseqliéncias
neste movimento de extingdo do ICMS
estadual e criagdo do ICMS Federal:
(i) efetivamente tende a haver uma
simplificacdo do sistema tributario em
virtude da unificacdo das atuais vin-
te e sete legislactes sobre ICMS (as-
sim, o objetivo de maior harmonizagéo
tributaria buscando convergéncia
€OmM N0ss0s principais parceiros co-
merciais, leia-se os paises do MER-
COSUL, deve ser conquistada); (ii) a
tendéncia é que se finalizem os con-
flitos entre estados e regiées denomi-
nados de “guerra fiscal”, mesmo ad-
mitindo que parte dos favores e rendin-
cias fiscais efetuados pelos estados no
passado recente deverdo ser adminis-
trados nos préximos anos. (iii) o go-
verno federal passara a ter maior con-
trole da arrecadacdo tributéria total

da federacgdo, aumentando a tendén-
cia a centralizagdo tributéria. Esses
fenbmenos demonstram que a auto-
nomia subnacional no sentido de ge-
racdo e administracdo de receita fis-
cal sera afetada, paralela a uma cen-
tralizacdo de poder decisério (ndo
obstante a simplificacédo do sistema).

6 — Consideragoes finais

A atual crise fiscal do Estado bra-
sileiro se refere mais ao incremento
dos gastos publicos, em fung¢do das
pressdes sociais geradas pela desi-
gualdade, do que a capacidade de ar-
recadacgdo da federagdo. Consideran-
do que no total da arrecadacéo
estamos por volta de 30% do PIB, sen-
do o pais que mais arrecada na Amé-
rica Latina, os problemas que ainda
existem se referem a incapacidade
arrecadatéria da grande maioria dos
pequenos municipios do interior e dos
estados menos desenvolvidos (fato, no
entanto, balanceado pela estrutura de
reparticdo tributaria do pais, que pri-
vilegia as regides mais carentes), bem
como a falta de eficiéncia na alocagéo
do gasto publico.

Nesse sentido, o governo federal,
objetivando aumentar sua parcela na
receita tributaria liqlida da federagéo,
vem agindo de forma centralizante,
desde meados da década de noventa,
através da criacdo de instrumentos
institucionais de centralizagdo tribu-
tariacomo a CPMF e o FEF, culminan-
do com o projeto de reforma tributaria
enviado ao Congresso em 1995 que,
entre varias mudancas, preveé a extin-
¢do do ICMS estadual e a criagédo do
IVAfederal, a ser repartido com os es-
tados como mais umaespécie de trans-
feréncia compulséria. Idéias centrali-
zantes ndo sdo recentes no Brasil, elas
se baseiam em uma maior capacida-
de de coordenacao macroeconémica
por parte do governo federal, a partir
de um sistema fiscal mais centraliza-
do, nas palavras de Mello Jr.: “de for-
ma global, a estabilidade macroeco-
ndémica no Brasil possui a dificulda-
de adicional de ser seguida em um
contexto fiscal de descentralizagéo e
relagdes complexas intra e inter go-
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vernamentais” (1997, p. 21).

Nao obstante, a conseqiiéncia ba-
sica que se pode esperar de uma
recentralizacdo fiscal se refere ao au-
mento da dependéncia fiscal e finan-
ceira dos subgovernos perante a
Unido, consubstanciando uma perda
de poder politico e de autonomia.

Assim, uma situacdo de maior
descentralizacgdo fiscal, acompanha-
da de um mais alto grau de autono-
mia tributaria, como ocorrida a partir
de 1988, tende a ser substituida por
um sistema federativo em que a
desconcentracgéo de atribui¢des admi-
nistrativas (e mesmo de receita fiscal)
€ elevada, mas onde a capacidade
decisoOria dos governos subnacionais
€ minada pela centralizagéo de pode-
res na Unido em legislar sobre o ICMS
Federal, que aponta em ser o princi-
pal tributo da federacéo.

Como pano de fundo de toda esta
situacdo, insere-se a alta dependén-
cia financeira das entidades subna-
cionais perante o governo federal —e
suas institui¢des financeiras — dado
o processo de endividamento interno
gue sofreu uma curva ascendente a
partir do final da década de sessenta,
e que veio tornar a federacao brasilei-
radesequilibrada e totalmente envie-
sada a politica do governo central, si-
tuacdo em que governadores e prefei-
tos encontram-se no momento, dado
que a maior parte da divida de esta-
dos e municipios tem como credor o
proprio governo federal.
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