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RESUMO

O marco institucional estabelecido pela Constituicdo de 1988 implementou um novo
modelo de federalismo fiscal no Brasil, marcado pela descentralizacdo das finangas
publicas e pela ampliagcdo de mecanismos de transferéncias de recursos entre os
trés niveis da Federacdo. A atual tendéncia de crescimento de tributos nao
compartilhados com estados e municipios, como as contribuicdes, e as constantes
alteragdes nas instituicoes fiscais do pais tém sugerido que o modelo de 1988 vem
passando por significativas alteragdes, que podem ter levado a uma recentralizagao
das receitas publicas na Unido. Esta dissertacdo de mestrado procura lancar luz
sobre essa questdo ao discutir conceitos importantes, analisar as origens do atual
modelo de federalismo fiscal brasileiro, bem como ao apontar as mudangas
institucionais com impacto sobre a estrutura tributaria da federagéo, ocorridas desde
a ultima constituicdo. Sob o enfoque da arrecadacado, buscou-se levantar dados
secundarios da Arrecadacéo Tributaria Bruta e da Receita Tributaria Disponivel no
periodo de 1989 a 2004 a fim de se obter uma radiografia da evolugdo da
descentralizacao fiscal no Brasil e suas tendéncias desde a redemocratizacdo do
pais. Como resultado, chegou-se a conclusdo que o Brasil vem passando por um
processo ténue e gradual de recentralizagdo de recursos na Unido, principalmente a
partir de meados da década de noventa.

Palavras-chave: Descentralizacdo. Descentralizacido Fiscal. Federalismo Fiscal.



ABSTRACT

The institutional landmark set by the 1988 Constitution implemented a new federalist
tax model in Brazil whose main features are decentralization of public finances and a
larger scope for resource exchanges between the three levels of the Federation. The
current growth trend for taxes not shared with states and municipalities, such as fees,
and continual changes in the country’s fiscal institutions have been suggesting that
the 1988 model has been going through significant changes that might have led to
federal public income recentralization. This paper aims to shed light on that matter by
discussing important concepts, as well as pointing out the latest institutional changes
which had impact on the federation’s tax structure. As for collection, there is an
attempt to gather secondary data of gross tax collection and available tax income
between 1989 and 2004 so as to achieve a thorough picture of Brazil's tax
decentralization evolution and its trends since the country’s redemocratization. As a
result, it is concluded that Brazil has been going through a subtle, gradual process of
resource recentralization in the federal scope, especially since the mid-90s.

Keywords: Decentralization. Tax Decentralization. Fiscal Federalism.
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1 INTRODUCAO
1.1 CONTEXTUALIZACAO E DESCRICAO DO PROBLEMA

As origens do Estado moderno, em seu conceito mais proximo de como o
concebemos até hoje, remontam ao século XVI, periodo marcado pela Renascencga
e pela consolidacdo dos Estados Nacionais, ainda que fossem Estados
monarquicos. Sobre essa origem, teria sido Nicolau Maquiavel o pioneiro a conferir a
palavra “Estado” seu significado auténtico, ao conferir-lhe esséncia e conteudo,
embora sem apresentar uma definicdo (BASTOS, 1994, p. 57).

De Maquiavel decorre a concepgao de Estado como comunidade politica,
assinalada pelos requisitos da existéncia de um povo, de um governo e de um
territorio, sendo a comunidade politica, a organizagdo do governo da vida coletiva de
um povo, em um territério (LAFER, 1989, p. 214). A partir da concepgdo comum de
comunidade politica, Maquiavel (1981, p. 37) classificou os Estados em dois tipos:
os principados — ou seja, 0s reinos e as monarquias — que apontavam a realidade da
Inglaterra e Franca, e as republicas — aristocraticas ou democraticas — como
Génova, Veneza e Florenga, que se diferenciavam dos principados, segundo Lafer
(1989, p. 214), também pelo importante dado do tamanho territorial.

Essa idéia de dificuldade de consolidacdo de Estados republicanos, bem
governados, em grandes sociedades, ganhou forga em Jean-Jacques Rousseau,
para quem os governantes devem manter virtudes civicas que seriam alcancadas
seja por sua relagdo de proximidade que devem estabelecer com a sociedade, ou,
seja porque o espirito comunitario deve se traduzir em visibilidade, em outras
palavras, conhecimento publico (LAFER, 1989, p. 218).

A contribuicdo de Rousseau para a Teoria Geral do Estado vai além
dessas consideragdes. Assim como a contribuicdo de Thomas Hobbes, e de outros
autores jusnaturalistas1, suas consideragcbes avancaram em estudos acerca da
necessidade e justificacdo da presenca do Estado nas sociedades. A necessidade e
justificagdo da existéncia do Estado é assunto tratado por muitos pensadores,

entretanto, as discussbes ainda hoje se concentram nos pensamentos

' Sg0 chamados jusnaturalistas os autores que defendem o direito natural. E dito direito natural
aquele que se sobrepde a legislacdo positiva, aquele que decorre de leis naturais, ou seja, é
resultado de uma moral universal. Sobre jusnaturalismo, ver Bobbio (1997).
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contratualistasz, originarios de Hobbes e Rousseau, e na corrente historico-dedutiva
de Hegel, Marx e Engels, entre outros (BRESSER PEREIRA, 1995).

No modelo de Estado rousseauniano nao havia espago para a
representacéo, cabendo ao governo apenas a execugao da vontade do soberano, no
caso, o povo (ARAUJO, 2002, p. 39-54). Na verdade, essa constitui-se uma das
dificuldades vislumbradas por Rousseau para a implementagado de uma republica em
grandes territorios, alinhando-se, assim, seu pensamento com o pensamento de
Maquiavel.

Entretanto, com o advento das revolucdes francesa e norte-americana no
final do século XVIIl, o surgimento de republicas modernas, acompanhado dos
ideais federalistas de Immanuel Kant®, pds em cheque a concepcao de que Estados
com grandes dimensdes territoriais ndo se adequariam a modelos republicanos. Em
especial, o modelo norte-americano, em posi¢ao antagbnica ao modelo monarquico
de Estado Nacgao, esquivando-se do “natural” despotismo previsto por Montesquieu
para grandes extensdes territoriais, adotou a férmula do federalismo®. Ou seja,
incorporou uma concepc¢ao de “[...] pluralidade de centros de poder [os estados-
membros da federagao] coordenados pela Unido, visando assegurar, juridicamente,
a unidade politica e econbmica sem abafar a diversidade.” (LAFER, 1989, p. 220).

Dentre os beneficios identificados no federalismo, Rezende (2001, p. 87)
ressalta que: “Entre outras coisas, a descentralizagdo aproxima governantes de
governados, fazendo com que a expressdo das demandas da sociedade e a
disposicdo do governo em atendé-las encontrem maior equilibrio.” De fato, talvez
tenha sido essa a grande contribuicdo® do federalismo, que nao fora prevista por
Rousseau. A descentralizacdo passava a permitir o controle e a proximidade dos
governantes com seus governados de forma a viabilizar a republica, ainda que em

grandes territérios.

2 No pensamento de Rousseau, o homem é bom por natureza, sendo que é a vida em sociedade que
o corrompe. Na vida social ele descobre valores individuais e a propriedade. Sendo assim, para evitar
disputas e garantir a harmonia, a sociedade passa a clamar por um contrato social que garanta a
Eropriedade e a ordem, para o bem de todos, através da intervengdo do governo (ARAUJO, 2002).

O pensamento kantiano se baseava em pensamentos pacifistas e concebia o federalismo,
essencialmente, como um meio de se obter a paz mundial, através de uma confederagdo mundial, na
qual as soberanias nacionais cederiam espago para uma sociedade das nag¢des (LEVI, 2004).

* Levi (2004) argumenta que o federalismo nos EUA, primeiro exemplo de pacto federal entre Estados
soberanos, foi apresentado mais como um meio para resolver os problemas politicos entre os estados
norte-americanos do que como um modelo de busca pela paz mundial, originario de Kant.

> Em que pese o beneficio politico e administrativo atribuido ao federalismo atualmente, essa visao
sobre o carater politico e de gestdo do Estado federal ndo estava presente nos pensamentos
originarios federalistas de Kant, idealizador do federalismo (LEVI, 2004).



13

Assim, o principio federalista norte-americano foi incorporado as
discussodes politicas nacionais durante o século XIX e foi norteador na Proclamacéao
da Republica no Brasil, como retrata a declaragao de Julio de Castilhos durante a

Constituinte Republicana:

[...] NOs estamos aqui reunidos para instituir a Republica Federalista.[...] Nos
entendemos, como sempre sustentamos, que a Republica Federativa € o
unico meio de garantir a unidade politica no meio da variedade e dos
costumes da Nagéo. E, se a Federagéo nao ficar instituida na Constituigao,
havemos de ver ressurgir, sob a Republica, a mesma agitacdo que se
avolumou sob o Império (ROURE, 1920 apud LAFER, 1989, p. 220).

Quanto a diferenciacdo entre Estados unitarios e federados, pode-se
afirmar que o modelo federalista € essencialmente marcado pela descentralizagao
politica, o que significa uma distribuicdo de poder, de forma vertical, entre governo
central e governos regionais, de modo que cada um tenha autoridade exclusiva em
sua area de atuagdo, mas sobre a mesma populacéo e territério (ARRETCHE, 2001,
p. 29).

Dessa forma, dado o carater central do tema, as discussbes acerca da
descentralizagao, transferéncias de recursos — coletados em sua maioria por tributos
— e a reparticdo e delegacdo de competéncias para a cobranga dos tributos entre os
diferentes entes da Federagcdo foram recorrentes ao longo de toda a histéria
republicana no Brasil, uma vez que o novo modelo republicano concebeu um Estado
federativo, reforcando uma corrente antagdnica ao patrimonialismo®. Conforme
aponta Arretche (2001, p. 27), o Estado e as instituicbes politicas brasileiras
passaram por diversas transformagcbes desde a origem até sua versao
contemporanea, que acabaram resultando em alteragdes importantes na natureza
das relagdes federativas.

Assim, apos a Proclamacédo da Republica, o federalismo brasileiro foi
marcado por diferentes momentos de maior ou menor robustez’. O pais saiu de um
modelo de Estado unitario, passando por periodos de federalismo apenas formal,

como o verificado durante a Republica Velha (REZENDE, 1997, p. 62), até atingir um

® Para caracterizar melhor os Estados modernos, independentemente da forma estatal, seja ela
unitaria ou federativa, Torres (1989, p. 46) aponta alguns fatores que contribuiram para o surgimento
do Estado moderno, destacando-se a “despatrimonializagdo” como um fator de carater central. Por
“despatrimonializagao”, entende-se a substituicdo das rendas senhoriais por impostos, que passam a
ser a base do financiamento do Estado; a separagao entre o direito publico e o privado; o surgimento
da burocracia racional; e a demarcagéo entre os bens estatais e publicos e os bens dos governantes.
sTOJAL e CARVALHO, 1997, p. 53).

Mora e Varsano (2001), por exemplo, relacionam a variagdo entre periodos de maior ou menor
descentralizacdo do federalismo brasileiro com o regime politico em vigéncia, fosse ele mais ou
menos democratico.
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nivel de descentralizagcado caracteristico das federagdes robustas, como assinalam
Arretche (2001), Lemgruber (1997), Mainwaring (1999) e Souza C. (2002).
Concretamente, foi a promulgacdo da Constituicdo de 1988 que marcou um novo
momento para o modelo federativo brasileiro, conferindo aos niveis estadual e,
principalmente, municipal maior participagdo nas receitas e estabelecendo maior
distribuicdo de competéncias politicas entre os trés niveis de governo®.

Contudo, o processo dinamico de consolidagdo do modelo federativo
brasileiro ainda nido esta encerrado e nao foi estabilizado com a Constituicdo de
1988. Como assinala Barbosa et al. (1998, p. 2), o regime federalista brasileiro ainda
se encontra em processo de mutagao, com significativas mudancas e transferéncias
de responsabilidades entre os niveis de governo.

Corroborando esse entendimento, Neto e Souza (2002) ressaltam que a
maior descentralizacdo das financas publicas, iniciada nos anos 80 e ampliada pela
Constituicao de 1988, resultou na reducao da receita disponivel do governo central.
Entretanto, os autores avaliam que o aumento da receita dos niveis estadual e
municipal de governo ndo foi acompanhado de uma descentralizagao
correspondente de programas de politicas publicas, que continuaram, em boa
medida, ainda atendidas pelo governo central.

Nesse sentido, como resultado dessa falta de sintonia entre as receitas e
as politicas competentes a cada um dos diferentes niveis da Federagao, o processo
de conformacdo das competéncias e poderes de cada ente federativo parece ainda
se encontrar em evolugdo. A dinamica desse processo pode ser percebida pela
criacdo ou fortalecimento de tributos nao partilhaveis, isto €, que nao fazem parte do
financiamento de fundos de transferéncias intergovernamentais, como o Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE) e o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM).
Dentre esses tributos, as contribuigdes sociais sdo os que mais se destacam e
representam grande parcela da arrecadacéo fiscal (NETO; SOUZA, 2002, p. 15).

Resta, portanto, compreender melhor esse processo (politico e, ao
mesmo tempo, de gestdo) que se desenvolveu apos a implementagdo de maior
descentralizacdo do modelo federativo brasileiro, estabelecida com a
redemocratizagcdo do pais e com a Constituicdo de 1988 (GOMES; MAC DOWELL,

2000). E preciso verificar em que medida a criagdo de novas contribuicdes, o

® Sobre a relacdo entre a constituicdo brasileira de 1988 e o surgimento de novos municipios, ver
Gomes e Mac Dowell (2000).
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fortalecimento de outros tributos e as transferéncias de recursos entre os diferentes
niveis da Federacdo, entre outros fatores, caracterizam uma consolidagdo e
ampliagdo da descentralizagdo estabelecida em 1988 ou sinalizam na diregcéo
contraria, de retorno a um modelo federativo um pouco mais centralizado. Assim,
este trabalho se propbée a buscar resposta para a seguinte pergunta: a
descentralizacdo fiscal no Brasil vem passando por um processo de
ampliacao, estabilizac&o ou retrocesso, desde a promulgacdo da Constitui¢cao
de 19887?

1.2 OBJETIVOS
1.2.1 Objetivo geral

Identificar se a descentralizacao fiscal no Brasil vem passando por um
processo de ampliagdo, estabilizacdo ou retrocesso, desde o modelo politicamente

descentralizado estabelecido pela Constituicido de 1988.

1.2.2 Objetivos especificos

1 — Caracterizar o modelo de estrutura vertical da Federacédo brasileira
implementado pela Constituicdo de 1988, principalmente sob o aspecto do Sistema
Tributario Nacional, e suas origens.

2 — Caracterizar as ferramentas e os instrumentos pelos quais politicas de
distribuicdo ou centralizagdo de recursos tém sido implementadas pelo governo
federal, desde 1988 até os dias atuais.

3 — ldentificar uma série histérica de dados que reflita a participacao
relativa de cada nivel de governo — Unido, estados e municipios — na Arrecadacao
Tributaria Bruta e na Receita Tributaria Disponivel, que corresponde ao volume de
recursos disponivel a cada nivel de governo apdés as transferéncias

intergovernamentais, desde 1989.
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4 — Caracterizar tendéncias de crescimento, estabilizacdo ou redug¢ao no
volume de recursos arrecadados e disponiveis em cada nivel de governo (federal,
estadual e municipal) para o periodo em questdo, a partir da série de dados

levantados.

1.3 JUSTIFICATIVA E RELEVANCIA DA PESQUISA

Por um lado, este estudo se justifica, principalmente, pela importancia
académica do tema, que aborda questdes da ciéncia politica, da administragao
publica e das financas publicas. E preciso esclarecer, ou compreender melhor, o
processo de disputa por recursos entre os diferentes niveis de governo e fazer um
retrato do estagio atual dessa disputa no caso da Federacdo Brasileira, em
particular. As pesquisas que tratam das relagdes fiscais entre os diferentes niveis de
governo, apesar de refletirem o crescente interesse pelo tema, ainda estao distantes
de consolidarem um entendimento completo sobre o tema, como assinalam Joumard
e Kongsrud (2003, p. 6).

Muito se fala sobre a teoria do federalismo na academia, como
demonstram as publicagdes da ciéncia politica e de outras areas. Ha alguma
bibliografia sobre a formagao de Estados federativos, comparativos entre diferentes
paises e sobre a histéria do federalismo e da republica no Brasil, como apontam os
estudos de Arretche (2001), Gremaud (2001), Lafer (1989), Lemmon (2001), entre
outros. Também ha publicacdes cientificas que tratam especificamente do modelo
federativo implementado pela Constituicdo de 1988 e do fortalecimento da
Federacdo implementado por esse dispositivo, como o trabalho de Gomes e Mac
Dowell (2000).

Entretanto, a realidade observada apds a descentralizacdo implementada
em 1988 ¢é matéria pouco explorada pelos pesquisadores brasileiros, como
demonstrou uma pesquisa bibliografica compreendida entre agosto de 2004 e margo
de 2006°. Pouco se sabe sobre as conseqiiéncias dessa descentralizacdo, como

procuram apontar os estudos de Gomes e Mac Dowell (2000), e menos ainda sobre

° Existem, contudo, importantes contribuicbes acerca do tema, como os trabalhos de Afonso e Serra
(1999), Mora e Varsano (2001), Oliveira e Silva (2000) e Rezende (1995), entre outros.
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0 processo dinamico que se sucedeu apos 1988, com a aprovacdo de emendas
constitucionais e extensa legislacdo, que muitas vezes trataram da divisdo e
reorganizagdo de poderes entre os entes federativos. Esse assunto chega a ser
abordado por Mora e Varsano (2001).

Assim, esta pesquisa tem grande relevancia académica, na medida em
que procurara explorar uma situacéo atual, porém, pouco conhecida. E fundamental
que a ciéncia procure entender, levantar possiveis causas ou consequéncias, ou
ainda, apenas novas perguntas a serem investigadas sobre um tema que esta
diretamente relacionado a realidade politico-administrativa atual da Federagao
brasileira. De fato, ha muitas perguntas que permanecem sem respostas e carecem
de maior investigagdo cientifica sobre este tema, tais como: 1) Quais as
consequéncias da descentralizagdo implementada pela Constituicdo de 19887 2) Em
que medida o poder e as receitas distribuidas em 1988 estdo sendo recentralizados
na Uniao? 3) Quais instrumentos vém sendo utilizados pelos governos federais para
alterar a distribuigao fiscal estabelecida pela atual Constituicao?

Como assinala Bahl (2001, p. 201), “E mais do que interesse académico
medir a descentralizacado fiscal. Os paises precisam ser capazes de monitorar o
progresso deles, em direcdo ou ndo de suas metas.” E nesse sentido que se justifica
esta pesquisa. Ela procura responder a necessidade de se conhecer a atual
realidade da descentralizacdo de recursos no Brasil, sob o ponto de vista da
arrecadacgao, buscando uma metodologia que consiga unir as indicagdes dos dados
secundarios e dos numeros de arrecadagao a dinamica e extensa mudanga nas
instituicdes fiscais do pais, vivenciada nos ultimos anos.

Por outro lado, este projeto de pesquisa estd relacionado a realidade
politica e administrativa brasileira, em especial, a forma de Estado federativo e as
relacdes entre os diferentes niveis de governo. Mais especificamente, esta pesquisa
aborda essa questao no contexto atual, ou seja, apds a Constituicdo de 1988.

Assim, por tratar-se de tema diretamente relacionado ao interesse da
sociedade, o Estado, esta pesquisa € também de interesse de parte da sociedade
brasileira, preocupada em entender melhor a realidade politica e administrativa do
pais, especialmente no que se refere a disponibilidade de recursos de cada esfera
de governo, objeto de estudo da descentralizagéo fiscal.

Como Lemmon (2001, p. 24) recorda, o tema da descentralizagao fiscal,

especificamente, merece uma linha de pesquisa particular porque, segundo a
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autora, na medida em que a transferéncia de responsabilidades e politicas publicas
aos niveis de governo locais € acompanhada pela adequada distribuigdo de
recursos, o nivel de sucesso e de viabilidade de governos locais autbnomos alcanga
resultados mais significativos.

Notadamente, o processo politico-administrativo brasileiro &€, por vezes,
muito agil e dinamico, o que acaba por resultar em diversas mudangas, como as
apresentadas por Oliveira e Silva (2000, p. 19), que sdo pouco acompanhadas pela
maioria dos atores interessados — cidadaos representados. Ademais, dadas a
complexidade e a amplitude do tema aqui abordado, que envolve relagdes politicas
e fiscais entre diferentes entes da Federagado, politicas publicas, administracéo
publica, entre outras areas, a compreensao da realidade atual do Estado federativo
brasileiro se torna muito dificil.

Por essa razdo, este projeto tem relevancia pratica para a sociedade
brasileira, que preza pela transparéncia na administragao publica e busca entender
as dificuldades vividas pelo pais.

Em sintese, esta pesquisa se justifica ndo apenas pela relevancia pratica
e atualidade do tema, mas principalmente pela contribuicido cientifica que ela
pretende alcangar ao tentar entender e retratar um fenémeno social e politico pouco
explorado, como aponta a literatura, diretamente relacionado a administragéo
publica do Estado brasileiro, mais especificamente, a administracado tributaria

brasileira, sob um enfoque pouco explorado: o enfoque da arrecadacao tributaria.

1.4 DELIMITAGAO DO ESTUDO

Ao perseguir a consecugao do objetivo geral deste trabalho, bem como de
seus objetivos especificos, este estudo €& delimitado por aspectos temporais e
materiais, a fim de que o tema seja explorado com mais propriedade e
especificidade.

Quanto ao aspecto temporal, este trabalho se propde a investigar o
periodo de 1989 até 2004. Esse intervalo de tempo foi definido, principalmente, em
decorréncia da promulgagdo da Constituicdo no final de 1988. Como assinalam
Arretche (2001), Gomes e Mac Dowell (2000) e Prud’homme (1995), essa
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Constituigdo marcou um novo estagio de descentralizagao para o Brasil. Na verdade,
segundo Gremaud (2001), a retomada de um novo processo de descentralizagcao
politica no Brasil se inicia com a redemocratizacdo do pais, ja a partir de 1985.
Entretanto, € a Constituicido de 1988 que consolida a nova ordem descentralizada.

Por essa razao, o corte no tempo proposto por este trabalho tem inicio
com a Constituicdo de 1988 e se prolonga até os dias atuais'. E justamente a nova
ordem federativa implementada pela Constituicdo de 1988 — com a elevagao dos
municipios ao status de ente federativo, lembrada por Gomes e Mac Dowell (2000,
p. 8) — que servira de parametro para a observagao da evolugado da descentralizagao
fiscal brasileira.

Por outro lado, uma vez definida a delimitacdo temporal do estudo, cabe
delimitar o objeto de estudo. Em primeiro plano, este trabalho se propde a abordar a
questdo da descentralizacdo no Brasil. Entretanto, haja vista a amplitude do
fendmeno da descentralizacdo, este trabalho concentra-se no aspecto financeiro do
fendbmeno da descentralizagdo. O objeto de estudo desta pesquisa € a evolugéo da
descentralizagao fiscal brasileira, desde a promulgagdo da ultima constituicdo
democratica. Questdes como a descentralizagdo das politicas publicas, apesar de
abordadas neste trabalho, aparecerdao sempre com um carater secundario,
subsidiario.

Segundo Bahl (2001, p. 107), ndo ha consenso sobre como se mede a
descentralizacdo fiscal de um pais. “Ha duas escolhas conceituais: a
descentralizagdo de despesas e a descentralizagao de receitas.” (BAHL, 2001, p.
107). Apesar de Bahl (2001) considerar a reparticdo de gastos como um indice
provavelmente melhor, suas observacdes referem-se basicamente a estudos
comparativos entre diferentes paises. De fato, sob essa perspectiva, a medida sobre
0s gastos parece assegurar maior compatibilidade entre os dados de diferentes
paises, haja vista a maior dificuldade de acesso a informagdes acerca da
arrecadagao de cada governo.

Nao obstante as observagbes de Bahl (2001), este estudo se propde a
avaliar a descentralizacdo de receitas, uma vez que nao se pretende um
comparativo entre diferentes paises. Na verdade, essa escolha fundamenta-se

principalmente por dois aspectos:

% 0 ultimo ano avaliado sera o ano de 2004, dada a disponibilidade de informacgdes e estatisticas
oficiais.



20

1) A maior facilidade de acesso as informagdes oficiais sobre dados de
arrecadacao federal junto a Secretaria da Receita Federal,

2) Este estudo pretende avaliar ndo s6 a evolugdo da descentralizagao
fiscal no Brasil, mas também entender as suas origens, ou seja: os instrumentos
através dos quais esse processo se altera, a exemplo da ampliagao dos fundos de
transferéncias e da criagdo de novos tributos (contribui¢des, mais especificamente),
como observado no objetivo especifico numero 2.

Tendo em vista os objetivos desta pesquisa e as razdes expostas neste
item, este estudo se limitara a resgatar as origens da atual estrutura vertical do
federalismo fiscal brasileiro, caracterizar o modelo institucionalizado pela
Constituicdo de 1988 e acompanhar a evolugcdo da descentralizacdo dos recursos
tributarios do pais a partir do marco constitucional de 1988, procurando caracterizar
os instrumentos que influiram nesse processo evolutivo.

A fim de se avaliar a evolugao da descentralizacao fiscal, sob o ponto de
vista das receitas, no periodo recente, adotar-se-a como indicadores, os numeros da
Arrecadacao Tributaria Bruta e da Receita Tributaria Disponivel, de cada esfera de

governo: federal, estadual e municipal’.

" O uso desses indicadores é o mais recorrente na literatura da area. Veja Afonso e Serra (1999),
Cossio (1998) e Varsano et al. (1998).
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2 MARCO TEORICO
2.1 CONCEITOS FUNDAMENTAIS

A descentralizacdo € uma questdo que tem crescido em relevancia por
todo o mundo, principalmente a partir dos anos 80, como apontam Tanzi (1995),
Oates (1999) e Gremaud (2001). Segundo Tanzi (1995, p. 295), temas como
descentralizacdo e federalismo fiscal recebiam pouca atencdo e eram restritos a
especialistas da area de finangas publicas. Entretanto, o tema ganhou forga nos
anos 80, tornou-se alvo de grandes discussdes a partir dos anos 90 e, desde entao,
tem se popularizado (TANZI, 1995, p. 295).

Como ressaltado por Souza C. (2002, p. 434), o conceito de
descentralizagcdo é amplo, ambiguo, pouco disseminado e, portanto, requer uma
clara definicdo para que nao haja sobreposigdo com outros conceitos semelhantes,
que, muitas vezes, sao utilizados como sinbnimos. Como exemplo da dificuldade na
conceituacdo do que venha a ser “descentralizacdo”, é possivel observar
preocupagdes conceituais nas obras de Gomes e Mac Dowell (2000, p. 8), Gremaud
(2001, p. 129), Oates (1999, p. 1.121), Prud’homme (1995, p. 201) e Tanzi (1995, p.
299), todas relacionadas as diferentes interpretagdes para o fenébmeno.

Gomes e Mac Dowell (2000, p. 8) definem a forma mais ampla de
descentralizacdo, chamada descentralizacdo politica. Para os autores a
descentralizagdo politica € um movimento histérico, um processo que envolve a
redistribuicdo de poder, e, portanto, de prerrogativas, recursos e responsabilidades,
do governo para a sociedade, do governo central para os governos locais e
regionais e do poder Executivo para o Legislativo e o Judiciario.

Essa seria uma conceituacdo mais abrangente do fenbmeno da
descentralizagdo. Nessa definicdo, Gomes e Mac Dowell (2000) referem-se a
redistribuicdo do poder, seja entre membros de uma federagdo, seja entre os
diferentes poderes do governo, ou ainda simplesmente entre Estado e sociedade.
Entretanto, os mesmos autores argumentam que o fenbmeno da descentralizagao
politica engloba diferentes manifestacbes da descentralizacdo de carater mais

|12

restrito, como a descentralizagéo fiscal ©, por exemplo.

12 Esse conceito constitui o objeto de estudo deste trabalho. Na verdade, pode ser entendido como
uma das manifestagcdes do fendbmeno maior, que é a descentralizagio politica. Por descentralizagdo
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A fim de caracterizar melhor o fenédmeno e delimitar seu objeto de estudo,
outros autores seguiram o caminho de uma definicdo mais restrita e especifica.
Prud’homme (1995) aborda a descentralizagdo sob sua conceituagdo mais pura,
derivada da teoria do federalismo fiscal, que tem em Oates um de seus principais
colaboradores (TANZI, 1995, p. 298). Para Prud’homme (1995, p. 203),
descentralizagdo é um sistema no qual os governos locais s&o capazes de instituir
suas formas de financiamento e s&o totalmente responsaveis por seus gastos, sem
qualquer beneficio de transferéncias por parte de um governo central.

Gremaud (2001, p. 129), por sua vez, argumenta que “a descentralizagao
implica em alguma autonomia dos governos regionais e locais nas decisdes de gasto
e arrecadagao, de modo a conferir-lhes [sic] alguma responsabilidade perante os
cidaddos daquelas circunscricdes”. Assim, no conceito de Gremaud (2001) —
diferentemente de Prud’homme (1995) — a descentralizagdo também se efetiva por
meio de instrumentos de transferéncia de recursos originarios de niveis de governo
mais centrais, desde que essas transferéncias sejam definidas por critérios
imparciais (formulas matematicas claras, por exemplo), sejam estaveis e nao
vinculadas.

Uma vez conceituada a descentralizagdo em suas diferentes abordagens,
€ interessante que seja feita a diferenciacdo entre “descentralizagcdo” e
“‘desconcentragdo”, como assinalado por Gremauld (2001). Na verdade esses
termos, apesar de semelhantes e muitas vezes empregados indistintamente,
apresentam diferencas fundamentais em sua conceituacgao.

Como apresentado, o conceito de descentralizagdo implica
essencialmente em maior autonomia tanto na disponibilidade de recursos quanto na
responsabilidade por seu gasto. O processo de desconcentragdo, por sua vez, é
utilizado para a implementagao de politicas previamente definidas em niveis de
governo mais altos, ou seja, tem um carater muito vinculado a questdes de natureza
executiva. A desconcentracdo se da através de unidades administrativas
“subnacionais”, que funcionam como agéncias regionais do nivel superior de
governo, sem maior autonomia decisoria (GREMAUD, 2001, p. 129).

Nesse sentido, os processos de transferéncias de recursos entre os

diferentes niveis de governo sao vistos sob a conotagdo de mera desconcentragéo

fiscal, entende-se o aumento relativo dos recursos financeiros postos a disposicdo dos estados e
municipios, comparativamente a Unido (GOMES; MAC DOWELL, 2000).
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por Prud’homme (1995), haja vista o grau restrito de sua conceituagdo para a
descentralizagdo. Na abordagem de Prud’homme (1995), a autonomia financeira
absoluta dos governos subnacionais' é assumida como condigdo indispensavel a
caracterizagao da descentralizacao. Os  fundos de transferéncias
intergovernamentais'* nao s&o vistos pelo autor como instrumentos de concessao de
autonomia, visto que podem configurar uma relacdo de dependéncia e subserviéncia
entre os entes em questao.

Em ultima analise, corroborando essa abordagem de Prud’homme, sob a
visdo mais ampla de descentralizacédo de Gomes e Mac Dowell (2000), apresentada
anteriormente, a simples transferéncia de recursos caracterizaria a transferéncia de
apenas um tipo de poder, o poder financeiro — até mesmo de forma limitada —
carecendo de outras formas, tais como as transferéncias de prerrogativas e
responsabilidades. Da mesma forma, conforme alega o préprio Gremaud (2001, p.
129), a simples delegacao de responsabilidades na gestao de determinados servigos
publicos nao implica em efetiva descentralizacdo, caracterizando mera
desconcentragdo. Ao abordar o mesmo fendmeno, Tanzi (1995, p. 297) classifica
esse conceito como descentralizagao administrativa.

Para Tanzi (1995), a

Descentralizagdo administrativa existe quando a maioria dos tributos é
criada centralmente, mas fundos sdo alocados para entidades
descentralizadas que administram seus gastos como agentes do governo
central, de acordo com diretrizes e controles impostos por este governo
(TANZI, 1995, p.297).

Tendo em vista essa defini¢ao, fica clara a relacdo de semelhancga entre
este conceito e o conceito de desconcentracéo.

Por forca da amplitude de definicbes e conceitos encontrados para
“descentralizagao” na rica literatura sobre o tema, torna-se necessario que outros
conceitos semelhantes sejam apresentados. Na realidade, os conceitos de
descentralizagao fiscal e de federalismo fiscal sdo apresentados na literatura muitas
vezes como sinbnimos, ou em substituicdo da palavra descentralizagdo. Contudo,

parece haver maior similitude entre os conceitos de descentralizacdo e federalismo

3 Segundo Afonso e Serra (1999), a expresséo “governos subnacionais” € muito comum na literatura
internacional sobre federalismo e compreende o conjunto de todas as administra¢des regionais, que é
formado pelas administracdes dos estados e municipios, além do Distrito Federal, no caso brasileiro.
' Os fundos de transferéncias intergovernamentais s&o um instrumento adicional para alocacéo e
distribuicdo de recursos entre os diferentes niveis de governo (OATES, 1999, p. 1.124).



24

fiscal, restando ao conceito de descentralizagdo fiscal uma abrangéncia mais
restrita.

Seguindo o conceito apresentado por Oates (1999), um dos principais
autores sobre o tema, percebe-se que o federalismo fiscal assume uma conotagao
de descentralizagdo mais ampla do que a simples descentralizacao financeira, como
a priori se poderia pensar'>.

Para Oates (1999, p. 1.120), o objeto de estudo do federalismo fiscal &
entender quais as fung¢des e os instrumentos melhor indicados as diferentes esferas
de governo. Ou seja, a preocupagao € quanto a alocagdo das fungbes publicas,
quais atividades e servigos publicos seriam mais indicados a administragao nacional,
estadual ou municipal.

Segundo Giambiagi e Além (1999, p. 46), geralmente € mais racional que
0 governo nacional se encarregue de atividades nas quais ha economia de escala
na oferta da fungao/servigo ou quando se tratem de fungdes/servigos que os autores
classificam como “tipicamente nacionais”. Os autores exemplificam com a questao
das atividades militares, que garantem a soberania do pais, segundo sua visdo, esse
tipo de atividades seria mais indicado aos niveis mais centrais de governo.

Por outro lado, atividades que estariam mais sujeitas ao controle,
cobranca e fiscalizacdo diaria da populacdo sao mais propicias aos niveis mais
descentralizados de governo. Questbdes relacionadas com a limpeza urbana, por
exemplo, seriam de competéncia mais indicada aos governos locais (GIAMBIAGI;
ALEM, 1999, P. 46).

Ao seguir o pensamento de Oates (1999, p. 1.120), o federalismo fiscal
pode ser visto como um subtema das finangas publicas que aborda a questao das
diferentes possibilidades de estruturas verticais no setor publico, as funcbes e as
competéncias dos diferentes niveis de governo e as relagdes/trocas que existem
entre esses niveis, incluidos ai os fundos de transferéncia.

Dessa forma, ao abordar a questdo da alocacdo mais adequada das
fungdes publicas entre os diferentes niveis de governo, o federalismo fiscal trata de

politicas e de servigcos publicos que nao se restringem ao aspecto financeiro, per se.

> O proprio Oates (1999, p. 1.121) considera essa denominacéo (federalismo fiscal) infeliz, na
medida em que sugere um conceito restrito a questdes financeiras, quando na verdade néo é.
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Seguindo a classica concepcgdo de Musgrave'® (1989, p. 1) sobre as trés
funcgdes da politica fiscal e orgamentaria, € possivel verificar que o federalismo fiscal
tem uma relagdo muito proxima daquilo que o autor chama de fungdes alocativa e
distributiva do governo, que dizem respeito ao fornecimento de bens e servigos
publicos e a distribuicao de renda, respectivamente.

Musgrave (1989, p. 1-2) lembra que o processo de alocagdo e de
definigdo de quais fungdes e servigos pubicos prestar, ou seja, a fungéo alocativa do
governo, € decorrente da incompatibilidade do fornecimento de bens e servigos
publicos por meio do sistema de mercado. Essa incompatibilidade é derivada,
basicamente, de dois motivos: a) do carater indivisivel do consumo de um
bem/servigo publico; e b) do principio da ndo-exclusdo de um bem/servigo publico.

Assim, o bem/servico publico diferencia-se dos demais bens e servigos
privados, em um primeiro plano, pela indivisibilidade de seu consumo, ou seja, todos
se aproveitam da disponibilizagao de um bem/servigo publico pelo Estado, ainda que
alguns mais que outros. Ou seja, o consumo de um bem/servigo publico, por parte
de um individuo, ndo prejudica o consumo do mesmo bem/servigo pelos demais
membros da sociedade. Fica facil perceber essa caracteristica ao se avaliar a
disponibilidade de servicos como a defesa nacional e a iluminagdo publica
(GIAMBIAGI; ALEM, 1999 p. 21).

Quanto ao principio da ndo-exclusdo no consumo de bens/servigos
publicos, os autores lembram que €& muito dificil impedir que um determinado
individuo usufrua de um bem ou de um servigo publico oferecido pelo Estado, ainda
que esse cidadao ndo tenha contribuido com os custos desse bem/servico. Essa
situacao, entretanto, difere completamente dos demais bens de mercado, uma vez
que o consumo de um bem de mercado por uma pessoa significa a exclusdo do
consumo desse mesmo bem por outra. Assim, s6 quando o principio da exclusao no
consumo é aplicavel, o sistema de mercado funciona apropriadamente (GIAMBIAGI;
ALEM, 1999 p. 21).

E justamente por conta dessas caracteristicas proprias dos bens e
servigos publicos que o processo politico surge como substituto do mecanismo de

mercado e assume um papel central em toda sociedade, na qual o Estado esteja

'® Richard A. Musgrave ¢ autor de um modelo mundialmente disseminado (MUSGRAVE, 1989) que

classifica as funcbes fiscais do Estado em trés tipos basicos: fungédo alocativa, distributiva e
estabilizadora.
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presente. Sobre essa questdo, Musgrave (1989, p. 2) ressalta que o0 processo
politico, no qual os cidadaos elegem seus representantes e, em ultima analise, suas
propostas e programas de governo, entra em substituicdo ao sistema de mercado
para a alocagao de bens e servigos publicos. Para Musgrave, € justamente através
do sistema politico que os cidadaos revelam suas preferéncias de alocacido de bens
e servigos publicos.

Como o autor ressalta, as finangas publicas, incluidas ai as trés funcdes
da politica fiscal e orcamentaria vislumbradas pelo autor, sdo necessarias para
prover a sociedade com os bens e servicos publicos exatamente onde as
externalidades causam falhas de mercado, contribuindo, assim, para a distribuicdo
das riquezas e desempenhando um importante papel na condugdo da politica
macroeconémica do pais (MUSGRAVE, 1997, p. 156).

No toépico seguinte deste capitulo, em que se aborda a relagdo entre
governanga e O processo de descentralizagcdo, a questdo da dimensao politica
envolvida nas discussdes sobre o federalismo fiscal € retomada.

Levantados os conceitos de federalismo fiscal e algumas considerag¢des
sobre as fungbes do governo, cabe fazer algumas observagées. Como apresentado,
o federalismo fiscal trata especificamente da alocagcado de fungdes publicas entre os
diferentes niveis de governo, ao passo que a fungédo alocativa do governo é de
carater muito mais abrangente e remete ndo s6 a determinagdo de quais bens e
servicos oferecer, mas a estipulacdo da contrapartida de cada cidaddo para o
custeio das atividades estatais. Assim, apesar de relacionados, esses conceitos nao
se confundem.

Ja a descentralizagao fiscal abordada por Bahl (2001), Gomes e Mac
Dowell (2000) e Oates (1999) realmente incorpora uma visdao mais restrita do
processo de descentralizagao, limitada ao aspecto financeiro, caracterizando uma
manifestacdo menos abrangente do fendmeno. A descentralizagdo fiscal é
caracterizada pelo processo de aumento relativo dos recursos financeiros postos a
disposicdo de estados e municipios, comparativamente a Unidao (GOMES; MAC
DOWELL, 2000, p. 8).

A partir das definigbes apresentadas nesses trés trabalhos (BAHL, 2001;
GOMES; MAC DOWELL, 2000; OATES, 1999), é possivel identificar uma conotagéo
bastante semelhante para o conceito de descentralizagao fiscal. Nos trés papers, a

descentralizagao fiscal é caracterizada pela transferéncia de autonomia financeira,
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sendo que essa autonomia financeira refere-se tanto a transferéncia da
responsabilidade pelos gastos quanto as diferentes modalidades de transferéncia de
recursos. As modalidades de transferéncias de recursos incluem: a) a transferéncia
do poder de instituir formas de arrecadagdo (poder de instituir tributos); b) as
transferéncias através de fundos intergovernamentais, desde que nao vinculados; ou
ainda, c) a permissao para contrair endividamentos.

Oates (1999, p. 1128) e Bahl (2001, p. 102), entretanto, argumentam que
a descentralizagao fiscal ndo pode se configurar sem uma distribuigédo significante do
poder de arrecadacéao, sob o risco de uma indisciplina fiscal (OATES, 1999, p. 1129).
Ou seja, a simples transferéncia de recursos via fundos de transferéncia, nao
caracteriza uma descentralizacado fiscal apropriada. E nesse sentido que todos os
autores citados parecem convergir: a verdadeira descentralizagdo implica em certo
nivel de autonomia para os governos locais. Ademais, para que essa autonomia seja
alcancgada, a atribuicdo de competéncias para auferir arrecadagao prépria assume
um papel fundamental, ainda que seja uma arrecadagdo complementar.

A seguir é apresentado o Quadro 1, que relaciona os principais conceitos
abordados neste item. O Quadro 1 traz os conceitos e o autor de cujas obras foram
extraidos. Também ha uma classificagdo quanto ao grau de abrangéncia de cada
um, de acordo com a abordagem dos autores, classificando-os em Amplo ou
Especifico, conforme a quantidade de temas com os quais podem se relacionar.
Além disso, sdo apresentadas as principais variaveis relacionadas a cada um dos
conceitos. Através da observacdo dessas variaveis € possivel identificar uma

classificagao, tipologia ou simples ocorréncia dos conceitos aos quais se relacionam.
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Quadro 1
Conceitos fundamentais
Conceito (autor) Amplltuo_le Lo Principais variaveis
conceito
- Grau de distribuicdo de poder;
Descentralizagao Politica A - Agentes envolvidos;
mplo

(GOMES; MAC DOWELL, 2000)

- Tipo de poder distribuido (recurso,
responsabilidade ou prerrogativa);

Federalismo Fiscal
(OATES, 1999)

Amplo

- Alocacgao espacial de
responsabilidades, competéncias e
recursos (entre os diferentes niveis de
governo);

- Grau de alinhamento entre
responsabilidades e recursos
alocados;

- Estrutura vertical do governo;

Descentralizagao
(PRUD'HOMME, 1995)

Especifico

- Auséncia de fundos de transferéncia
intergovernamentais;

- Grau de autonomia para instituir
tributos;

- Grau de autonomia sobre os gastos;

Descentralizacao
(GREMAUD, 2001)

Especifico

- Grau de autonomia financeira (seja
através de arrecadacao propria ou
decorrente de fundos de
transferéncia);

Desconcentragao
(GREMAUD, 2001)

Especifico

- Delegacéo;

- Auséncia de autonomia;

Descentralizacdo Fiscal
(BAHL, 2001; OATES, 1999)

Especifico

- Autonomia de arrecadagao;
- Autonomia sobre os gastos;

- Reparticao de competéncias/
prerrogativas;

- Fundos de transferéncias
intergovernamentais.

Elaboragao do autor.
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2.2 DESCENTRALIZACAO E GOVERNANCA

O processo de descentralizacdo ganhou forga nas discussdes politicas
mundiais, principalmente com o crescimento e consolidagdo da democracia. Com os
desdobramentos do fim dos periodos ditatoriais, a discussdo acerca do aumento do
nivel de descentralizacdo politica do governo cresceu especialmente na América
Latina e nos paises em desenvolvimento, como apontam Gomes e Mac Dowell
(2000), Gremaud (2001) e Prud’homme (1995).

Matias-Pereira (2003) destaca a importancia crescente que os temas da
consolidagdo democratica e do aprimoramento da administragdo publica adquiriram
nos ultimos tempos em decorréncia do aumento de complexidade das funcdes
estatais, que passaram a extrapolar as funcbes classicas de forma crescente.
Segundo o autor, como decorréncia do proficuo debate sobre esse tema, ilustrado
na Conferéncia Mundial de Administragdo Publica, ocorrida em Toluca, em 1993,
surgiu o entendimento de que uma mudanga no perfil do Estado passa por uma
administragcdo publica mais eficaz, transparente e democratica. “A substituicdo da
estrutura estatal piramidal por uma estrutura de rede € apontada como um novo
paradigma de gestao publica.” (MATIAS-PEREIRA, 2003, p. 58).

Por consequéncia, o Estado ndo pode ser identificado por uma relagao de
distancia, apatica e descompromissada com a sociedade, tampouco ha espaco para
acbes centralizadoras, planificadoras e intervencionistas (MATIAS-PEREIRA, 2003).
Nesse sentido, o desafio que se coloca é o desafio da democratizagao social, da
democratizacdo do Estado, que passa pela descentralizacdo e pela aproximacao
entre sociedade e Estado.

O principal argumento motivador da disseminagdo da descentralizagao
nas discussodes politicas ao redor do mundo consiste na melhoria que um sistema
descentralizado traria na alocacido de recursos e no atendimento das demandas da
populacao local, que poderia cobrar e fiscalizar de forma mais eficiente esse
atendimento (OATES, 1999; PRUD'HOMME, 1995). Em outras palavras, a
descentralizagao teria justamente uma importante fungdo de aproximagéao entre o

governo e os beneficiarios de suas agoes.
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Tanzi (1995, p. 295) reforca esse argumento em favor da
descentralizagdo. Segundo o autor, essa ferramenta é capaz de melhorar a alocagao
de recursos publicos mediante a compatibilizacdo da aplicacdo destes com os
interesses dos cidadaos. Nesse sentido, como ressaltado por Gremaud (2001, p.
99), a descentralizagdo possui um carater incentivador da governanga”.

De fato, se um dos principais argumentos a favor da descentralizagao diz
respeito ao aumento da capacidade do governo em implementar as politicas
publicas alinhadas com os interesses da sociedade, haja vista o importante fator da
proximidade entre governantes e governados que caracteriza a descentralizagéo,
pode-se dizer que essa caracteristica exerce um papel importante no aumento do
nivel de governanga de um pais, especificamente sob o tratamento que Diniz (1998,
1999) da para o conceito de governanga.

Ao abordar o tema da disjungdo entre Estado e sociedade, ou seja, o
desalinhamento entre os interesses dos cidadaos e as politicas publicas
implementadas, a autora coloca a governanga como elemento fundamental, um
instrumento através do qual o Estado € inserido nos interesses da sociedade. Para
Diniz (1998, p. 42), a governancga refere-se “a capacidade governativa em sentido
amplo. Envolvendo a capacidade de agao estatal na formulagdo e implementacao
das politicas, tendo em vista a consecugao de metas coletivas.”

No sentido abordado por Diniz (1998, 1999), a governanga néo se limita a
capacidade de implementagcdo de quaisquer servicos e politicas publicas. Para a
autora, a governanga possui uma ligacdo indissociavel com os interesses da
sociedade. Na sua concepgdo, nado faz sentido a simples eficiéncia na
implementagdo de politicas que estejam distantes dos interesses dos cidadaos
representados. Na visdo da autora, seria justamente o alinhamento entre a efetiva
implementagdo de politicas publicas e o0s reais interesses da sociedade
representada que conferem ao governo o elemento da eficiéncia administrativa.

Assim como foi ressaltada por Gremaud (2001), Diniz (1998) também

ressalta a descentralizacdo como instrumento capaz de aprimorar o alinhamento

7 O conceito de governanga adotado neste trabalho segue o conceito de Diniz (1998), que é
apresentado adiante no texto. Entretanto, cabe ressaltar que este conceito & tratado por outros
autores de forma diferente, como simples capacidade do governo em implementar suas politicas (ndo
necessariamente vinculadas aos interesses da sociedade). Vide Bresser Pereira (1998).
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entre interesses da sociedade e governo, corroborando o aprimoramento da

governanca.

As novas condigbes internacionais e a complexidade crescente da ordem
social pressupdem um Estado dotado de maior flexibilidade, capaz de
descentralizar fungdes, transferir responsabilidades e alargar, ao invés de
restringir o universo de atores participantes, sem abrir mao dos instrumentos
de controle e supervisao (DINIZ, 1998, p. 43).

Contudo, diferentes autores apontam outros efeitos que decorreriam da
maior descentralizagdo do Estado, além do aumento no nivel de governanca. Na
verdade, sdo inumeros os argumentos encontrados na literatura, motivadores de
debates acerca da ampliagéo do grau de federalismo fiscal'®.

Na Italia, por exemplo, o0s movimentos em favor de maior
descentralizagdo sdo vistos como alternativa a uma forte pressdo interna pela
divisdo do pais, funcionando verdadeiramente como elos de ligagdo. Essa visao é
compartilhada por Tanzi (1995, p. 296), que cita ainda o Canada como exemplo. Ja
nos paises em desenvolvimento, Oates (1999, p. 1.120) aponta que a
descentralizagado seria a proposta oposta ao modelo de planejamento central que
teria falhado na implementacdo do crescimento sustentavel desses paises.
Adicionalmente a eficiéncia na alocagéo dos servigos publicos, Oates (1999) e Tanzi
(1995) acrescentam a capacidade de refrear a arrecadacdo de tributos e
consequentemente, reduzir os gastos publicos, como uma das consequéncias
benéficas da descentralizagdo, que sé € possivel gragas a competicdo entre os
diversos governos locais'®.

Vale destacar, porém, que ndo s6 efeitos positivos da descentralizacao
sao discutidos na literatura da area. Pelo contrario, diversos autores, a exemplo de
Prud’homme (1995), apresentam preocupag¢des quanto a possiveis efeitos negativos
decorrentes de um sistema altamente descentralizado.

Haja vista as complexidades envolvidas, como bem observa Gremaud
(2001, p. 130), as questdes que envolvem a decisao de centralizar ou descentralizar
sdo bastante complexas e envolvem diversas motivagbes e justificavas que

respaldam cada uma das correntes. Em seu ensaio, Gremaud (2001) aborda as

18 Aqui o conceito de federalismo fiscal € tomado como sindbnimo de descentralizagao fiscal, ainda que
fora de seu sentido mais usual.

" O debate acerca dos diferentes fatores que ddo suporte a teorias favoraveis a maior
descentralizacdo, bem como os aspectos negativos associados a essa tendéncia descentralizadora
séo objetos de discussao nos proximos topicos.
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vantagens e as ciladas que envolvem o processo de descentralizagao, com énfase
especial sobre os paises da América Latina.

Reforgando a idéia de que as decisdes entre um modelo de governo mais
ou menos descentralizado sdo extremamente complexas, Bahl (2001) esclarece que
existem custos e beneficios em ambos os processos. Em seu trabalho, sao
abordados os beneficios e as desvantagens de cada modelo.

Apesar de ndo haver solugbdes prescritivas em nenhum dos trabalhos
estudados, Bahl (2001), Oates (1999) e Tanzi (1995) parecem corroborar o
entendimento de que os beneficios da descentralizagdo sdo maiores do que os
decorrentes de uma eventual centralizacdo. Oates (1999, p. 1.141-1.144) aponta,
baseado em estudos empiricos conduzidos pelo autor, que o elevado nivel de
centralizacdo € um fenbmeno marcante na maioria dos paises em desenvolvimento
em contraste com a maior descentralizagdo observada em paises industrializados.
Este também ¢é o resultado de estudos empiricos apontados por Bahl (2001, p. 110):
“[...] paises industrializados sao aproximadamente duas vezes mais descentralizados
que paises em desenvolvimento.” Contudo, Oates (1999, p. 1.143) ressalta que n&o
ha uma teoria formal sobre uma correlacdo entre nivel de descentralizagcdo e
desenvolvimento econémico.

Talvez seja a complexidade da questao entre descentralizar e centralizar
o fator motivador da continua evolucdo de processos centralizadores e
descentralizadores observados em diversos paises, que parece continuar. Como
observa Oates (1999), o federalismo fiscal € um processo dindmico, em constante
mutacao e resultado da atuacao de diferentes forcas.

O que néo se pode negar, entretanto, € o papel que a descentralizagao
exerce como facilitadora da comunicagao e do alinhamento entre as demandas
sociais dos cidad&os e as iniciativas do Estado — tomadas através dos mandatarios
eleitos pela populagdo. E justamente nesse ponto que a maior descentralizagdo é
vista como instrumento alavancador da eficiéncia estatal, como assinala Oates
(1999). Eficiéncia essa que se expressa na busca constante da boa governanga,

quando se acrescenta a questao politica.
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2.3 ASPECTOS POSITIVOS RELACIONADOS A MAIOR DESCENTRALIZACAO
FISCAL

Em que pese o maior numero de autores e trabalhos favoraveis ao
aumento da descentralizacdo, esse entendimento ndo expressa uma unanimidade
no meio académico, haja vista a presenca de contrapontos e criticas em grande
parte das obras que abordam o tema. Mesmo entre os maiores defensores do
processo de descentralizagdo, a exemplo de Oates (1999), é possivel encontrar
ressalvas em seus textos a respeito de possiveis problemas e aspectos negativos
relacionados a um alto nivel de descentralizacio politica e fiscal. Nesse sentido, este
tépico busca desenvolver os fundamentos que motivam a busca por um maior grau
de descentralizagdo em diferentes paises, ao passo que o tépico seguinte tratara de
aspectos desfavoraveis decorrentes do mesmo processo.

Oates (1999) traz alguns importantes resultados de pesquisas empiricas
que procuram ressaltar os fatores positivos atribuidos a maior descentralizagao
fiscal. Sobre o tema, o autor afirma que ha alguns indicios, decorrentes de trabalhos
empiricos, de uma correlagcao positiva entre descentralizagao fiscal e performance,
tanto em termos econdmicos como politicos.

Um estudo empirico conduzido pelo autor envolvendo 43 paises
evidenciou que, do grupo, os 18 paises industrializados analisados adotavam
estruturas bem mais descentralizadas, do ponto de vista fiscal, com uma média de
65% dos gastos publicos concentrados no governo central, enquanto o grupo de 25
paises em desenvolvimento analisados apresentava uma média de mais de 90% das
receitas concentradas no nivel central de governo. Ainda que estudos empiricos
acerca desse tema nao revelem resultados definitivos e revelem a necessidade de
pesquisas adicionais, eles indicam a potencialidade e o encantamento por tras do
tema da descentralizagéo fiscal (OATES, 1999).

Assim, mesmo com as ressalvas de alguns autores quanto a possiveis
disfungdes decorrentes do aumento do nivel de descentralizagéo, a exemplo das
ponderagdes de Prud’homme (1995), é possivel observar uma tendéncia crescente

no nivel de descentralizagdo em diversos paises, como apontam as pesquisas de
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Joumard e Kongsrud (2003), que inclui 30 paises®. Especificamente em relagéo a
América Latina, Lemmon (2001) identifica em sua pesquisa uma série de iniciativas
descentralizadoras.

A respeito dessa tendéncia na América Latina, Lemmon (2001, p. 23)
acrescenta que o antigo movimento em favor da centralizagdo, observado no
continente, vem sendo revertido por meio da criagdo de governos subnacionais
fortes. A autora identifica iniciativas descentralizadoras tanto em paises que adotam
a forma federativa de Estado, a exemplo da Argentina, do Brasil e do México, bem
como nos demais paises da regiao. Reforcando a tendéncia descentralizadora,

Lemmon (2001, p. 24) ressalta que:

Embora a descentralizagdo traga consigo alguns riscos, como opgao
politica, ela permanece como uma das metas perseguidas por partidos
politicos, tanto de esquerda como de direita, ativistas politicos e até
instituicdes financeiras internacionais.

Por tras desse fendmeno de ampliacdo da descentralizacdo, de
abrangéncia mundial, estdo os argumentos tedricos em favor dos beneficios que um
Estado mais descentralizado pode trazer para a sociedade, em geral, e para a
eficiéncia e performance do setor publico, como ressalta Oates (1999, p. 1.120).
Sobre a relacdo da descentralizagdo com o aumento de eficiéncia no setor publico,
Tanzi (1995) procura identificar essa relagcdo em dois momentos:

1) o primeiro esta relacionado ao ganho de eficiéncia, e eventual queda
da carga tributaria, que a competicdo entre diferentes jurisdicdes traria para os
contribuintes, ja que os governos subnacionais competiriam entre si;

2) o segundo momento diz respeito a maior eficiéncia na alocagéo dos
servicos e bens publicos, haja vista que os governos locais, por estarem mais
proximos da sociedade, conseguiriam identificar, de forma mais acurada, as reais
necessidades da populacdo, otimizando, assim, a utilizacdo dos recursos em
atendimento as reais necessidades dos cidadaos.

Em relacdo ao primeiro aspecto da descentralizagcdo relacionado a
eficiéncia, ou seja, aquele que atribui um ganho de eficiéncia decorrente da
competicdo entre governos subnacionais, Tanzi (1995) explica que havia um

crescente descontentamento com a atuagdo do setor publico, que havia crescido

% Entretanto, como observado por Joumard e Kongsrud (2003, p. 6), essa tendéncia ndo mais se
reflete em ambos os aspectos da receita e dos gastos publicos. Em sua pesquisa, os autores indicam
que diferentes comportamentos foram observados em relagdo aos gastos e a arrecadacéo atribuida
aos governos locais, sendo observada maior descentralizacdo, relativamente aos gastos.
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demasiadamente no periodo pos-guerra, acompanhado pelo advento do Estado do

bem-estar social, como o autor assinala:

O crescimento explosivo do setor publico em muitos paises industrializados
durante o periodo pds-guerra, que esta diretamente associado a expansao
do papel do governo central como impulsionador do desenvolvimento,
distribuidor de renda e estabilizador da economia, tem resultado em fortes
reacdes recentemente (TANZI, 1995, p. 296).

Esse pensamento passou a questionar a eficiéncia de governos
centralizados na condugao das politicas publicas, questionando a legitimidade de
suas acdes e criando espaco para a disseminacdo de tendéncias em favor da
reducao do tamanho do governo e, ao mesmo tempo, em favor do fortalecimento do
mercado e dos governos locais. Como Tanzi (1995, p. 296) destaca, “[...] varios
argumentos foram concebidos para sustentar a visdo de que a privatizagédo e a
descentralizagéo levariam a maior eficiéncia e, em ultima analise, ao enxugamento
do setor publico®"”.

A esse respeito, Oates (1999, p. 1.134-1.135), com sua visao focalizada
no modelo federativo norte-americano, esclarece que a competicao
intergovernamental entre os niveis de governo descentralizados pode acabar por
resultar no refreamento da carga tributaria de sua competéncia na medida em que
0s governos locais, dada sua avidez pela geracdo de empregos, tendem a manter
em niveis mais baixos o peso dos impostos a fim de estimular o setor produtivo,
atrair novos investimentos e garantir geracédo de empregos.

Souza C. (2002) atribui a concepgdo de descentralizagdo como
instrumento capaz de restringir a voracidade arrecadadora do governo a teoria da

escolha publica, ou public-choice. Como a autora ressalta:

Para essa teoria, a descentralizagdo estimula a op¢do dos consumidores
em escolherem livremente suas prioridades. Assim, se um municipio nao
atende as demandas de um consumidor, este se muda para outro, onde
suas preferéncias serdo mais bem atendidas (SOUZA, C., 2002, p. 434).

Apesar de destacar essa racionalidade atribuida a descentralizagéo, o
trabalho de Souza C. (2002) procura fazer um contraponto quanto a aplicagdo das
teorias favoraveis a descentralizagdo em paises em desenvolvimento que
apresentam grandes desigualdades intra e inter-regionais. A autora critica a teoria da
escolha publica, quando aplicada a paises menos desenvolvidos como o Brasil,

porque, na sua visdo, os cidaddaos menos favorecidos ndo parecem ter sequer o

#' No entanto, na mesma obra, Tanzi (1995) faz referéncia a casos em que o aumento da

descentralizagdo promovido por paises em desenvolvimento acabou resultando em um aumento
explosivo da divida publica, como no Brasil e Argentina.
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direito de escolha do local de moradia, inviabilizando o pressuposto basico da
teoria.??

Tanzi (1995) identifica o ganho de eficiéncia derivado dessa caracteristica
dos governos descentralizados, como decorrente de uma questdo de ordem pratica
e nao apenas decorrente da pura teoria da escolha publica. Como ele destaca,
“Alguns observadores argumentam que um sistema descentralizado pode se tornar
suscetivel a competicdo, trazendo ao setor publico alguns dos beneficios de
alocagao que os mercados geram ao setor privado.” (TANZI, 1995, p. 299).

Como Oates (1999, p. 1.135) acrescenta, “[...] tal competicdo leva os
administradores locais a adotarem niveis eficientes na prestacdo de servigos
publicos e na carga tributaria. Nesses modelos, a m&o invisivel funciona de maneira
muito semelhante ao mercado no setor privado [...]". Fundamentando esse modelo
tedrico, o autor argumenta que os diversos governos locais competem entre si na
busca pelo investimento, pelo capital mével, que tanto gera renda e emprego para
os habitantes locais como aumenta a base tributaria, possibilitando maior
arrecadacao.

Oates (1999, p. 1.124) atribui parte da interpretacéo tedrica para esse
fenbmeno de competicdo entre governos subnacionais a Charles Tiebout,
identificando o primeiro arcaboucgo teodrico que remetia a competicdo e busca de
eficiéncia, como “modelo de Tiebout”. De acordo com esse modelo teorico, os
contribuintes, por possuirem alta mobilidade — hipoteticamente situados em um
regime altamente descentralizado, onde os governos subnacionais tenham relativa
liberdade para realizar a arrecadacao e a alocagao da receita publica — escolheriam
como moradia aquela jurisdicdo que oferecesse o melhor pacote de servigos
publicos e que, ao mesmo tempo, oferecesse a menor carga de tributos.

Assim, de acordo com a concepgao de Tiebout (1956 apud OATES, 1999,
p. 1.124), em dultima analise, os beneficios decorrentes do consumo dos bens e
servicos publicos oferecidos se tornariam cada vez mais proximos ao custo
decorrente da arrecadacado dos tributos, necessarios a provisdo desses bens, na

medida em que os contribuintes procurassem governos que administrassem de

2 Contudo, Oates (1999) defende que, ainda que ndo haja total mobilidade, os pressupostos da
teoria permanecem validos uma vez que, mesmo com menor mobilidade, o fato de haver governos
implementando diferentes modelos de gestdo gera uma eficiéncia decorrente da variedade de formas
de administragao.
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forma mais eficiente seus recursos e oferecessem os melhores servigos®®. Esse
encaminhamento é préprio de solugdes que buscam o ponto 6timo de Pareto.

Entretanto, essa visdo ndo € compartilhada por muitos autores da area e
diversas objegcbes ao modelo de Tiebout sdo recorrentes na literatura. Acerca das
consideragdes sobre essa visdo, Musgrave (1997, p. 157) observa que a
‘Descentralizagdo € vislumbrada como um caminho para a competigao
intergovernamental. A idéia parece atrativa, mas a analogia com empresas
competindo por clientes é, novamente, muito simplista.” Oates (1999, 2001)
complementa ao afirmar que os efeitos negativos atribuidos a competicdo horizontal
entre governos subnacionais pdem em cheque a propria teoria do federalismo fiscal
na medida em que vislumbra, na competicdo decorrente da descentralizagdo, uma
competicdo predatéria que leva ao comprometimento da arrecadacido e do
orcamento®*. Ou seja, a competicao atingiria niveis predatérios que acabariam
levando a prestagao deficiente de servigos publicos.

A respeito de evidéncias empiricas que sustentem a relagcdo entre uma
maior descentralizacao fiscal e um menor impeto de crescimento, ou até reducao, do
setor publico, Oates (1999) alega que os resultados s&do controversos e
inconclusivos. Ele proprio foi incapaz de auferir qualquer relagéo sistematica entre
tamanho do setor publico e nivel de descentralizagdo fiscal, entretanto, o autor
argumenta que, posteriormente, alguns estudos desagregados encontraram
algumas evidéncias nesse sentido.

Assim, em que pesem as ponderagdes de muitos autores, essa
concepgao ainda agrega adeptos. Oates (1999, 2001) desenvolveu modelos tedricos
que buscam validar essa teoria. Na concepcdo do autor, ndo seria propriamente a
teoria — de que a competicdo entre governos pode levar a uma maior eficiéncia na
arrecadacao e alocagao de recursos — que possui falhas. Como Oates (1999)

procura demonstrar, sdo os pressupostos dessa “‘competicdo perfeita”, prevista na

% Essa concepgao é criticada sob muitos aspectos. Entre eles ha criticas quanto ao pressuposto da
mobilidade dos cidadaos e também em relagdo as consequéncias negativas decorrentes de uma
competicdo predatéria entre os diferentes governos locais. Criticas sobre essa concepgédo sao
encontradas em grande parte da literatura, por exemplo: Prud’homme (1995), Souza C. (2002), Tanzi
(1995), entre outros. No Brasil, o tema dos efeitos negativos decorrentes da competicao
intergovernamental € amplamente discutido sob o nome de guerra fiscal.

# Qates (1999, 2001) chama esse fendmeno de “race to the botton”, em analogia a uma corrida para
“o fundo do pogo” ao qual os governos subnacionais se submeteriam. Entretanto, o autor destaca que
essa critica € fundamentada apenas em modelos igualmente tedricos, baseados no equilibrio de
Nash (teoria dos jogos).
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teoria, que sao muito improvaveis de ocorrerem no mundo real e acabam por
resultar em consequéncias negativas para os governos subnacionais.
Adicionalmente, o autor ressalta que ndo ha quantidade suficiente de
estudos empiricos para solucionar a questdo. A pergunta permanece aberta e
remete a novas pesquisas empiricas na area para descobrir se a competi¢cao entre
governos subnacionais é, de fato, uma ferramenta capaz de conduzir a niveis mais
eficientes de administragdo publica ou a uma competicdo predatoria e prejudicial.

Como Oates (1999, p. 1.137) acrescenta:

As implicagbes sobre o bem-estar, decorrentes da competicdo
interjurisdicional, permanecem como objeto de um debate ativo, que ainda
demanda estudos empiricos adicionais para suplementar a ampla teoria que
existe na literatura.

O segundo principal ponto favoravel a descentralizagdo, também muito
relacionado a questao da eficiéncia no setor publico, diz respeito ao aprimoramento
da capacidade alocativa do governo, ou seja, sua capacidade em atender com
eficiéncia as demandas das comunidades, na medida em que mais poder é
transferido as esferas de governo locais. Na literatura da area, grande parte dos
autores aponta os ganhos de eficiéncia na alocagdo de recursos, decorrentes da
transferéncia de poder aos governos locais, como o principal beneficio atribuido a
descentralizagdo (BAHL, 2001; MUSGRAVE, 1997; OATES, 1999; TANZI, 1995).

Como Souza C. (2002) argumenta, a descentralizagdo incentiva uma
maior participagao dos governos locais na provisao de servigos sociais € na adog¢ao
de politicas participativas. E justamente essa proximidade entre governo e
sociedade, a grande fonte motivadora do debate e da disseminagdo das idéias
favoraveis a descentralizacdo. Como Musgrave (1997) destaca, a idéia de que os
governos locais conhecem melhor a realidade e os anseios de seus governados €
bastante tentadora.”

Esse argumento em favor da descentralizagdo, por promover ganhos de
eficiéncia na gestdo e alocagédo dos recursos publicos, é decorrente, basicamente,
da teoria do federalismo fiscal desenvolvida por Oates, como apontam Joumard e
Kongsrud (2003). Haja vista o conceito de federalismo fiscal apresentado neste
capitulo, e seu foco na distribuicdo de competéncias entre as diferentes esferas de

governo, como os autores relembram, a teoria atribui ao governo central as fungdes

% 0 termo apresentado por Musgrave (1997), the locals know best, é recorrente na literatura sobre o
tema.
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de defesa nacional, estabilizagdo econdmica e fornecimento de bens e servigos
publicos nacionais. Paralelamente, por estarem mais préximos dos cidadaos, a
teoria supde que os governos subnacionais estejam em localizagdo privilegiada,
sendo assim, a principio, mais sensiveis as preferéncias e demandas dos cidadaos.
Nesse sentido, deveria caber a essas esferas de governo descentralizadas, a
prestacao de servigos publicos locais (JOUMARD; KONGSRUD, 2003).

Bahl (2001) atribui mais peso ainda a esse argumento quando se refere a
situagdo de paises com grandes dimensdes territoriais ou grande diversidade
cultural e religiosa. Segundo o autor, “...] a uniformidade na oferta dos servigos néo
conduz a um pacote de servicos que agrade a todos os cidadaos, porque as
necessidades e preferéncias variam amplamente [sic].” (BAHL, 2001, p. 100).

A esse respeito, como Joumard e Kongsrud (2003) bem observam, uma
estrutura de prestacado de servicos do tipo padronizada, que os autores chamam de
one-size-fits-all, pode resultar no fornecimento de um pacote de bens e servigos
publicos que ndo seja 6timo para todos os cidaddos. Nesse sentido, pode ocorrer
que determinados bens e servigos ndo necessarios sejam oferecidos pelo governo
central, pelo simples fato de fazerem parte de um pacote nacional de bens e
servigos publicos oferecidos a todos os cidadaos. Ao alocar recursos e servigcos de
maneira mais proxima as reais necessidades dos cidadaos, a estrutura
administrativa descentralizada acaba por poupar recursos sem causar nenhuma
perda de bem-estar social aos cidaddaos, como observam os autores. Essa é
basicamente a teoria por tras do Teorema da Descentralizagdo, elaborado por
Wallace Oates em 1972 (OATES, 1999).

Junto com a descentralizagdo na prestacdo e fornecimento dos servigos
publicos, veio a discussdo em favor da descentralizacdo fiscal e da divisdo das
competéncias tributarias, ou seja, a atribuicdo de competéncias para arrecadar
receita aos governos subnacionais. Como Musgrave (1997, p. 157) acrescenta, “O
menu de servigos publicos [demandados] pelos cidadaos nao deve ser prescrito de
cima. Ele deve ser escolhido e pago [na forma de tributos] por aqueles que residem

onde os beneficios incidem.“?®

% 0 tema das diferentes formas de transferéncia de recursos aos entes descentralizados, seja ela na
forma de fundos de transferéncias ou na forma de delegacéo de poder para a instituicdo de tributos
aos governos locais é retomado no tépico seguinte. Ha rica literatura sobre essa discussao, como as
obras de Oates (1999), Mieskowski e Musgrave (1999), entre outras.
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Sobre a necessidade do acompanhamento de transferéncias de
competéncia para arrecadagao aos governos subnacionais junto com a delegagao
de fungdes publicas a esses governos, Bahl (2001, p. 102) observa que a principal
meta da descentralizagao é trazer a discussao a respeito das politicas publicas para
mais perto das pessoas, assim, “A idéia € dar para os governos locais algum poder
de taxagao e responsabilidade no dispéndio, e permitindo a eles decidir sobre o nivel
e a estrutura de seus orgamentos [sic].”

Dessa maneira, ao conferir poder e competéncias tributarias as esferas de
governos subnacionais, a teoria do federalismo fiscal atribui um ganho de eficiéncia
alocativa a administracdo publica a medida que os governantes locais,
conhecedores das reais necessidades de seus governados — e submetidos de forma
mais direta a pressao da sociedade e eleitorado — passam a alocar de forma mais
eficiente os recursos publicos, evitando desperdicios, ao distribuir os servicos
publicos necessarios direcionados as pessoas certas (JOUMARD; KONGSRUD,
2003; OATES, 1999).

Sobre o pressuposto de que os governos locais sdao melhores
conhecedores da realidade local e, portanto, mais eficientes na alocagao dos
servicos publicos adequados, cabe a observacdo fundamental de que esse
pressuposto s6 € valido quando o interesse publico é de fato o motivador do
governante. Nesse sentido, Oates (1999) observa que é fundamental que sejam
introduzidos incentivos e instrumentos capazes de garantir que a ag¢ao dos
governantes locais esteja em sintonia com o interesse publico. Como o autor
observa, é fundamental que canais favoraveis a accountability desses governos
sejam estabelecidos.

Além desse ponto, como observa Loureiro (2001b), é mais importante
ainda que a sociedade exergca um controle direto sobre esses governantes através
do voto e do regime democratico para que haja maior alinhamento de interesses
entre as agbes do governante local e a comunidade. Na visdo da autora, “As
eleicdes periddicas sao o instrumento por exceléncia através do qual os governados
controlam seus governantes.” (Ibidem, p. 47). Assim, os cidadao podem expressar
seus desejos e inconformidades com as politicas publicas através do voto. A autora

classifica esse tipo de responsabilizacdo dos governantes por meio do processo
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eleitoral como uma forma propria de accountability, classificada como accountability
vertical®’.

A partir desses pontos de vista, s6 faz sentido, entdo, o pressuposto de
que os governos locais, dotados de maior poder pelo processo de descentralizagéo,
conduzem a uma alocagao mais eficiente de recursos se o regime em questao for
democratico e se houver instrumentos capazes de manter os governantes locais
comprometidos com o interesse publico. Portanto, apenas dentro dessa concepcéo,
pode-se atribuir, com maior propriedade, uma maior eficiéncia do setor publico a
adogao de um regime mais descentralizado, como defendido por Tanzi (1995) e
Oates(1999), e apontado aqui como o segundo aspecto favoravel a descentralizagao
relacionado a eficiéncia.

Justamente por se tratar de uma caracteristica tdo importante ao bom
andamento da administragdo publica, o nivel de accountability dos governos néao
poderia ficar de fora das discussdes em torno da descentralizagdo. Reforcando essa
constatagdo, as obras de Joumard e Kongsrud (2003), Loureiro (2001b) e Oates
(1999), abordam o relacionamento entre descentralizacdo e o grau de accountability
dos governos.

Assim, ndo obstante a preponderancia, na literatura, dos dois aspectos
positivos relacionados a eficiéncia e a descentralizagao apresentados neste capitulo,
outros pontos positivos relativos a maior descentralizagdo de um governo séo
encontrados na literatura.

Como citado nos paragrafos anteriores, uma terceira vantagem que
aparece atribuida ao processo de descentralizacdo é o favorecimento de maiores
niveis de accountability que a descentralizagdo proporciona, como apontam Joumard
e Kongsrud (2003).

Sobre o papel que a accountability exerce sobre a eficiéncia do préprio
Estado, Loureiro (2001b) ressalta que a concepgdo de responsabilizar a
administragdo publica através do controle social busca, em ultima analise, resgatar o

Estado da presente crise de governabilidade e tentar relegitima-lo politica e

" A autora ainda classifica como accountability horizontal, uma segunda forma de mecanismos de
controle da atividade estatal praticados de forma indireta, através de agéncias do préprio Estado.
Segundo O’Donnel (1998 apud LOUREIRO, 2001b), entende-se por accountability horizontal a
existéncia de agéncias estatais, dotadas de poder, responsaveis pela realizacdo de ag¢des de repudio
contra acbes ou omissdes consideradas delituosas e prejudiciais, praticadas por outros agentes ou
instituicbes do Estado.
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socialmente, incorporando o interesse dos cidaddos na deliberagdo e
implementagao das politicas publicas.

Como Matias-Pereira (2003, p. 56) argumenta, um dos fendmenos
elementares da democracia € o controle do poder do Estado. Segundo o autor, este
controle ndo é legitimo quando exercido pelo proprio Estado e sua burocracia,
através de leis, decretos ou outras normas, o controle na democracia apenas se
legitima quando exercido pela sociedade.

Sobre a relacdo entre controle sobre os politicos e descentralizagao,
Anastasia (2000 apud LOUREIRO, 2001b) acrescenta que o federalismo, a
descentralizagcdo do poder e o sistema eleitoral proporcional criam instrumentos e
incentivos que aumentam a responsabilizagdo dos politicos perante os governados.

Segundo Joumard e Kongsrud (2003), esse terceiro ponto favoravel a
descentralizagao, caracterizado pelo favorecimento da accountability, € reforcado em
governos descentralizados, uma vez que, nesse tipo de estrutura, os agentes
publicos mandatarios locais podem ser identificados mais facilmente pelos eleitores
e contribuintes, tornando-os, assim, sujeitos a maior nivel de cobrangas e demandas
por prestacao de contas pela comunidade (Ibidem, p.15).

De fato, o nivel de accountability de um pais com maior grau de
descentralizacdo passa a ser fundamental para que os cidaddos possam
acompanhar a efetiva utilizacdo dos recursos, de acordo com a previsao
orcamentaria. Esse controle se da, geralmente, através do poder legislativo
(LOUREIRO, 2001b). Tanzi (1995) argumenta que instrumentos de controle e
planejamento, como os sistemas de gerenciamento dos gastos publicos, a exemplo
dos orgcamentos anuais, tém um importante papel na efetiva implementacdo da
descentralizagdo de um governo. Segundo o autor, esses instrumentos devem
permitir o monitoramento e controle na aplicagao dos recursos publicos por parte da
sociedade.

Em que pese o destacado papel que o orcamento tenha acerca do
controle dos gastos publicos, e em ultima analise dos governantes, sobre o tema do

controle através do orgcamento no Brasil, Loureiro (2001b, p. 59) argumenta que:

Mesmo que o Legislativo brasileiro tenha recuperado amplas prerrogativas
sobre o orgamento a partir da Constituicdo de 1988, sua capacidade de
controle do Executivo através da peca orcamentaria € certamente muito
menor do que a do Congresso americano.
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Assim, apesar de muito importante, o controle social dos governantes, a
chamada accountability, ainda padece de imperfei¢gdes no sistema politico brasileiro,
em especial no caso orgcamentario, em que o Executivo goza de autonomia
excessiva, mantendo-se, em boa parte, independente e desvinculado de maior
controle e ingeréncias por parte do Legislativo, e, por consequéncia, da populagéo
(LOUREIRO, 2001b).

Entretanto, apesar de diferentes autores, como Loureiro (2001b) e
Joumard e Kongsrud (2003), apontarem a relagdo entre as variaveis, a relagao
causa—efeito entre accountability e descentralizagéo ainda parece obscura. Nao fica
claro se regimes descentralizados sao incentivadores de maior nivel de
accountability ou, inversamente, € o maior grau de accountability de um governo que
demanda maiores niveis de descentralizacdo. Contudo, a despeito da dificuldade de
desvendar a relagao entre essas variaveis, a existéncia de correlagao entre elas é
apontada por Joumard e Kongsrud (2003) e Oates (1999). Especificamente, Oates
(1999) aponta o estabelecimento de mecanismos de controle, a accountability, como
elemento garantidor da eficiéncia na descentralizagao fiscal.

Nesse sentido, como apontado, esses elementos aparecem imbricados
nos textos que tratam do tema e sao ressaltados como elementos importantes para
o aprimoramento da administracdo publica e eficiéncia estatal, na medida em que
estreitam a distancia entre governantes e governados.

Um quarto aspecto positivo atribuido a descentralizacdo de um pais
aparece em menor destaque na literatura. Tanzi (1995), por exemplo, atribui a
descentralizacdo, um importante papel na manutengdo da coesdao de um pais
marcado por diferengas regionais significativas. Nas palavras do autor, a
descentralizacao “[...] pode estabelecer o elo politico para paises marcados por
diversidades éticas regionais.” (TANZI, 1995, p. 295).

Na visdo de Bahl (2001), iniciativas centralizadoras e a limitagdo de
tentativas de robustecimento da descentralizacdo podem ser incentivadoras de
tumultos politicos e movimentos separatistas. Segundo o autor, a concessado de
niveis apropriados de autonomia, em reconhecimento das diversidades regionais,
pode ser visto como um modo de se evitar a dissolugdo do pais.

Tanzi (1995) argumenta, como exemplo, que politicas descentralizadoras

estabelecem elementos apaziguadores de movimentos separatistas entre as
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diferentes regides na Italia, principalmente entre sul e norte, que vivem realidades
econdmicas bastante distintas.

Como resultado de pesquisas empiricas na area, Bahl (2001) argumenta
que paises maiores e mais heterogéneos nas suas populagdes adotam modelos
mais descentralizados. Como exemplo, o autor cita tanto paises industrializados
como paises pobres ou em desenvolvimento, a exemplo de Australia, Canada,
Estados Unidos, Nigéria, China, Russia, Brasil e india. Esse tipo de estudo parece
reforgcar o papel que Tanzi (1995) atribui a descentralizagdo de mantenedor da unido
nacional, a despeito de diferengas regionais acentuadas.

Outro aspecto positivo relacionado a descentralizagdo que aparece com
menor destaque na literatura diz respeito a inovagao de politicas publicas que a
descentralizagdo de competéncias aos niveis de governo subnacionais pode
proporcionar.

Como Tanzi (1995) observa, a medida que a provisdo de servigcos
publicos € delegada as diferentes esferas de governo locais, conferindo-as liberdade
para que provenham o servigo da forma que julgarem mais apropriada, aumenta-se
a possibilidade de experimentagcdo na provisdo desse servico de maneira que
algumas unidades de governo local, ao descobrirem politicas publicas mais
eficientes, possam servir de modelo para as demais jurisdicbes da federagao e,
ainda, para outras esferas de governo, como a federal.

Oates (1999, p. 1.132) batiza essa caracteristica da descentralizagao
como Laboratory Federalism. Segundo o autor, em um meio repleto de
complexidade e informacgdes imperfeitas, que caracteriza os cenarios politicos e
sociais, 0os beneficios potenciais da experimentacdo e inovagcdo na implementagao
de politicas publicas locais para a solucdo de problemas de ordem econbmica e
social sdo significativos.

O autor defende que o sistema federal, por definicdo, ao estabelecer
governos subnacionais bem divididos e dotados de certa autonomia, oferece uma
estrutura incentivadora da experimentagao que pode resultar em progresso técnico,
ou ganho de eficiéncia, na implementacao de politicas publicas. Para sustentar essa
afirmagdo o autor argumenta que no nivel superior de governo, nacional, a
experimentagdo ou inovagdo com politicas heterodoxas pode ocasionar
desequilibrios estruturais em todo o pais, 0 que ndo acontece nos niveis de governo

locais.
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Citando Osborn (1988), o autor clarifica seu pensamento:

Deve haver poder nos estados e na nagdo para remodelar, através da
experimentacao, nossas praticas econdémicas e instituigdes de forma que se
adaptem as mudancas sociais e necessidades econdmicas [...] E uma das
felizes caracteristicas do sistema federal, a possibilidade de que um unico e
corajoso estado possa, se os seus cidaddos assim o desejarem, servir de
laboratoério; e tentar implementar inovagdes sociais € econdmicas sem
arriscar o resto do pais (OSBORN, 1988 apud OATES, 1999, p. 1.132).

Como exemplo dessa pratica, Oates (1999) cita o caso da Federagao
norte-americana. Segundo o autor, a descentralizagdo da responsabilidade sobre a
assisténcia social aos estados foi motivada, em boa medida, pela insatisfagdo com
0s programas nacionais de assistencialismo. Dessa forma, por ndo haver uma
solugdo clara para resolver o problema em ambito nacional, o autor julga que a
possibilidade de inovagao e experimentacdo, decorrentes da transferéncia dessa
responsabilidade aos estados, exerceu peso sobre a decisdo de descentralizar as
politicas de assisténcia social.

Nessa linha, o autor exemplifica iniciativas descentralizadas que
resultaram em inovagdes bem sucedidas de politicas publicas nos EUA. Segundo o
autor, o seguro desemprego nasceu de uma politica publica estadual/local que,
posteriormente, nos anos 30, foi seguida e implementada em nivel nacional. O
mesmo ocorreu, segundo Oates (1999), mais recentemente, na area das politicas
ambientais. Comecgou com os tratados estaduais acerca da emissao de poluentes e
hoje é respaldada por atos de abrangéncia nacional que objetivam evitar a
ocorréncia de chuva acida.

Dessa maneira, este topico buscou explorar os principais aspectos
favoraveis atribuidos pela literatura ao tema da descentralizagdo. Resta assinalar
que os pontos abordados neste topico nao sdo exaustivos, mas refletem os aspectos

de maior convergéncia entre os autores pesquisados.

2.4 ASPECTOS NEGATIVOS RELACIONADOS A MAIOR DESCENTRALIZACAO
FISCAL

Apesar dos consideraveis beneficios atribuidos a descentralizacao fiscal

pela literatura e por organismos internacionais multilaterais, a descentralizagdo nao
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pode ser vista como um instrumento dotado apenas de virtudes e livre de
consequéncias negativas. Tampouco a descentralizacdo pode ser tomada como um
instrumento capaz de solucionar todos os males de eficiéncia do Estado ou um fim
em si mesma, a ser perseguido a qualquer custo e de forma crescente. Como
ressaltado por Mora e Varsano (2001), ndo ha um nivel étimo de descentralizagao,
tampouco ela se adapta indiscriminadamente a todos os paises. Fatores
contingenciais, relacionados a estrutura institucional, devem ser considerados de
forma que cada pais encontre o nivel de descentralizagdo que lhe seja mais
adequado (MORA; VARSANO, 2001, p. 1).

A posicdao antagbnica a estrutura descentralizada é caracterizada pela
centralizacdo de recursos no governo central. Assim, os aspectos negativos
associados a uma descentralizagdo fiscal excessiva sdo, em grande parte,
relacionados, e comparados, a aspectos positivos que se atribuem a uma estrutura
centralizada.

Como ilustragdo dessa questao, convém destacar a posi¢do de Musgrave
(1997), que vé a descentralizagdo extrema como uma simplificagdo tedrica e
exagerada. Para o autor, as diversas unidades e comunidades de um pais possuem
realidades diferentes e ndo se comportam como partes isoladas umas das outras.
Sendo assim, ha necessidade de conducdo central para parte dos recursos
arrecadados e distribuidos visando ao crescimento de toda a federacdo e ao
equilibrio entre as diferentes unidades.

Esse aspecto de equalizagao e equilibrio entre os diferentes membros da
federacao € apenas um dos topicos que remete ao complicado dilema descentralizar
versus centralizar. A literatura da area, por sua vez, € bastante rica e verdadeiros
embates tedricos tém sido travados acerca dos beneficios e maleficios que cada
uma das estruturas podem proporcionar, a exemplo dos textos de Prud’homme
(1995) e Tanzi (1995).

Dentre as publicacbes que abordam o tema da descentralizacao fiscal, o
texto de Remy Prud’homme (1995), The dangers of decentralization, adquiriu certa
notoriedade, como Lemmon (2001) destaca, por trazer a tona o debate acerca dos
perigos e ciladas que envolvem o uso indiscriminado da descentralizagao.

Entre os perigos associados a estrutura descentralizada, vislumbrados por
Prud’homme (1995), e respaldados por boa parte da literatura da area, destacam-se:

0 aspecto incentivador das desigualdades que a descentralizacdo pode
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proporcionar; o perigo da instabilidade fiscal do pais, com a falta de disciplina fiscal
dos governos subnacionais; a guerra fiscal; e o aumento de corrupgao.

A equalizacdo, ou a adogéo de politicas distributivas entre as diferentes
regides de um pais, é frequentemente apontada pela literatura como uma vantagem
que a estrutura centralizada tem sobre a descentralizada (GREMAUD, 2001;
PRUD'HOMME, 1995).

De fato, diferentes autores apontam que a medida que maior grau de
autonomia financeira €& conferida aos governos regionais, tende a ocorrer
concentragao de recursos nas regides mais ricas, ao passo que o oposto se verifica
nas regides mais pobres, contribuindo para o aumento das disparidades regionais
(PRUD'HOMME, 1995). Gremaud (2001, p. 140) defende que apenas com algum
grau de centralizag&o essas disparidades podem ser minoradas, ou equalizadas.

Mieszkowski e Musgrave (1999) recordam que a literatura das finangas
publicas aponta dois caminhos para combater o problema das disparidades
regionais. O meio mais tradicional de contornar ou minimizar esse problema é
reconhecido pela implementacdo dos fundos de transferéncia intergovernamentais
verticais, ou seja, entre governos de diferentes niveis. Esse modelo é adotado em
federagdes como os Estados Unidos, Alemanha e Brasil. A solugdo alternativa
advém dos estudos originais de James Buchanan, de 1950, que propunha uma
solugdo por meio da equalizagdo horizontal de recursos, ou seja, pessoas que
estivessem em uma dada condi¢ao financeira, deveriam ser tributadas da mesma
forma, independentemente da jurisdicdo, estado ou provincia onde residiam. E a
execugao, a rigor, do principio juridico da igualdade, ou seja, do tratamento fiscal
igualitario para pessoas que estejam em condi¢des iguais.

Em outras palavras, como os autores colocam, a teoria tradicional dos
fundos de transferéncia procura resolver o problema das desigualdades sob o
enfoque das disparidades inter-regionais, interestaduais ou intermunicipais, ao
passo que a teoria alternativa proposta por Buchanan aborda a questdo sob o
enfoque das disparidades interpessoais (MIESZKOWSKI; MUSGRAVE,1999).

Como Mieszkowski e Musgrave (1999) observam, apesar das
consideragdes da teoria da equalizagdo horizontal, o modelo de equalizacdo das
disparidades através da utilizagdo de fundos de transferéncia intergovernamentais
se tornou bastante difundido em diversos paises, inclusive no Brasil, tornando-se,

por consequéncia, o modelo mais discutido pela literatura. Prud’homme (1995)
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critica o modelo da equalizagdo horizontal de Buchanan ao sugerir que a
desigualdade de renda nao possui correlacdo perfeita com as disparidades
regionais, de forma que paises com boa distribuicdo de renda ainda podem
apresentar razoaveis desigualdades regionais?®.

Segundo Prud’homme (1995), a descentralizagdo acentuada®® é ineficaz
para a solucdo de problemas de desigualdades de renda e regionais por duas
razdes principais. A primeira delas diz respeito ao isolamento que a descentralizagao
impbde a cada uma das jurisdigdes subnacionais. Com esse isolamento, pessoas
igualmente carentes, porém residentes em jurisdigdes diferentes, receberiam
tratamento diverso, apesar de sofrerem das mesmas privagdes pelo simples fato de
as jurisdicdes autbnomas poderem usar diferentes politicas de redistribuicdo de
renda ou porque podem possuir caracteristicas econémicas proprias. A segunda
razao diz respeito a capacidade que os cidadaos tém de se mudar para as regides
que oferecem maiores beneficios e menor taxacdo sobre seus habitantes,
contribuindo assim para o aumento das disparidades.

Como consequéncia dessas observagdes, a maior parte da literatura, a
exemplo de Oates (1999) e Prud’homme (1995), entende que deva ser atribuicdo do
governo central a responsabilidade sobre programas de redistribuicdo de recursos.
Entretanto, Prud’homme (1995) observa que a centralizagdo per se nao constitui
condigao suficiente para a redistribuicdo de recursos. O autor argumenta que ha
muitos paises altamente centralizados que nao fazem nenhum tipo de distribuicdo
de recursos ou adotam politicas de equalizagao das desigualdades regionais.

E nesse sentido que a literatura aponta o sistema de transferéncia de
recursos via fundos intergovernamentais como uma alternativa para o problema das
desigualdades regionais (MIESZKOWSKI; MUSGRAVE, 1999; OATES, 1999;
PRUD'HOMME, 1995).

Um outro perigo decorrente da adogdo de medidas altamente
descentralizadoras é o problema que essas medidas podem causar para a
estabilidade econémica do pais.

Como Prud’homme (1995) ressalta, sistemas descentralizados tornam a

conducao de politicas e medidas macroeconémicas mais dificil, especialmente no

% Pryd"homme (1995) ainda levanta outras criticas ao modelo de equalizagéo horizontal.
# Para Prud"homme (1995), o conceito de descentralizagdo é caracterizado pela transferéncia radical
das competéncias para arrecadar recursos proprios, sem a presenca de fundos de transferéncia.
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que se refere a politica fiscal. O autor classifica politica fiscal como o exercicio do
controle sobre o montante e a estrutura de tributos e gastos publicos e o
gerenciamento da divida publica (PRUD"HOMME, 1995).

Matias-Pereira (2003, p. 94) incorpora a essa concepcéao de politica fiscal,
o objetivo de fomentar o crescimento econémico. O autor adota a conceituagao de
Alvin Harvey Hansen, para quem a politica fiscal consiste no uso consciente dos
instrumentos fiscais do governo — tributagdo, gastos e divida publica — com o
objetivo de neutralizar a inflagdo, a recessédo e o desemprego (HANSEN, 1945 apud
MATIAS-PEREIRA, 2003).

Por exercer grande influéncia na estabilidade econémica do pais, a
politica fiscal assume um papel importante nos dias atuais. Assim, justamente por
dificultar a conducdo da politica fiscal, a descentralizagdo, através da concessao
excessiva de autonomia aos governos locais, pode causar maiores problemas de
estabilidade econdmica (TANZI, 1995).

Segundo Tanzi (1995), no caso especifico dos paises em
desenvolvimento, o problema mais grave parece ser a correlagdo entre
descentralizacao e déficits fiscais, que acabam por resultar na expansao da divida
publica.

Sobre essa correlagdo, Prud’homme (1995) exemplifica com os casos do

Brasil*°

e da Argentina, que viram suas dividas publicas crescerem vigorosamente
nas décadas de 80 e 90, em boa parte representadas pelas dividas de governos
locais. No caso argentino, o autor argumenta que as transferéncias do governo
central com vistas ao saneamento das crescentes dividas estaduais acabaram
estimulando o comportamento deficitario das contas dos governos regionais. No
caso brasileiro, segundo Mora e Varsano (2001), o que se percebeu foi um
comportamento semelhante, com o governo central atuando como principal credor
dos estados ou como agente garantidor dos empréstimos tomados.

Oates (1999) enriquece esse debate ao argumentar que os governos
locais tendem a agir com maior responsabilidade fiscal quando s&o majoritariamente
responsaveis por sua fonte de recursos, ou seja, quando sua fonte de recursos
depende majoritariamente de esforgo proprio, arrecadagdo prépria e ndo de

transferéncias do governo central.

% Sobre a evolugdo da divida publica brasileira, a participagao da divida dos estados, e provaveis
causas para o comportamento crescente da divida dos Estados, ver Versiani (2003).
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Assim, parece haver um ponto de equilibrio entre 0 grau de autonomia
que deve ser conferido aos governos subnacionais para obter seus recursos € a
criacdo de fundos de transferéncia de recursos do governo central para os governos
locais a fim de solucionar problemas de equalizagédo das diversidades regionais.

O que resta claro é que, independentemente da solugdo que se adote, a
literatura converge ao entender que mecanismos de controle sobre os gastos e
endividamentos dos governos regionais devem existir de forma a evitar que
comportamentos descompromissados de governantes regionais possam gerar
desequilibrios nas contas publicas, contribuindo para o desequilibrio fiscal e
econdmico da federacao (TANZI, 1995).

O terceiro desafio colocado pela descentralizacdo remete ao que a
literatura nacional convencionou chamar de guerra fiscal, ou competigao
intergovernamental®’. Prud’homme (1995) classifica este fendmeno como uma
competicado destrutiva entre jurisdicbes sedentas por atrair investimento. A disputa
entre as jurisdigbes se da tanto através de instrumentos fiscais, tais como
aumento/reducgaol/isencao de tributos ou aumento/reducdo de gastos publicos. Oates
(1999, 2001) ainda lembra que nos EUA os estados tém adotado outro tipo de
instrumento na disputa por investimentos, que é o relaxamento de instrumentos
regulatorios, como aqueles que impdem restricdes ambientais sobre a produgéao.

Segundo Oates (1999, 2001), ha uma vasta literatura sobre o tema, que
comecgou a receber atencao desde o final da década de 60, porém ganhou forga nos
ultimos anos.

Na verdade, a problematica da guerra fiscal, incentivada pela
descentralizacao, é decorréncia de um aspecto positivo debatido no topico anterior,
que é o aspecto da competicdo horizontal entre diferentes jurisdicdes de um mesmo
nivel de governo®. Como Oates (1999) observa, a competicdo intergovernamental
sdo atribuidos tanto o aspecto positivo, do ganho de eficiéncia, quanto o aspecto

negativo da competicdo destrutiva, a chamada guerra fiscal®>.

*" Na literatura internacional & possivel encontrar referéncias a este tema sob diversas denominagbes
como: interjurisdictional tax competition, interjurisdictional competition, tax competition, etc. (MORA,;
VARSANO, 2001; OATES, 2001)

%2 Oates (1999) argumenta que também pode haver competicdo entre diferentes niveis de governo,
chamada competicéo vertical, embora seja relatada com menor freqiiéncia na literatura.

% Cabe ressaltar, entretanto, que o autor acredita que os aspectos positivos da competicdo sejam
preponderantes (OATES, 2001, p. 508).
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De acordo com Prud’homme (1995), apesar de alguma competicao
intergovernamental ser desejavel e salutar, particularmente sob o aspecto do ganho
de eficiéncia, o excesso de competicao e disputa pode ser destrutivo.

Para Oates (1999, 2001), os diferentes estados ou provincias, dotados de
autonomia fiscal, decorrente de um processo de descentralizagdo, movidos pelo
desejo de promover desenvolvimento econémico, criar novos empregos e atrair
investimento, acabam por reduzir os tributos, e consequentemente a oferta de
servigos e bens publicos, o que pode acabar conduzindo a uma disputa prejudicial,
que traz como consequéncia a deficiéncia na prestacdo de servigos publicos a
sociedade.

O que Oates (2001, p. 510) questiona, entretanto, € que apesar de haver
uma forte competicdo entre os governos locais nos EUA para atrair novos
empreendimentos, ndo se tem evidéncia empirica consolidada sobre o impacto
dessa competicao na redugao ou deficiéncia dos servigos publicos prestados por
esses governos.

Na verdade, o autor assume a deficiéncia na prestagcdo de servicos e
bens publicos e a ma alocacdo de recursos como as principais consequéncias
negativas atribuidas pela literatura a guerra fiscal decorrente da descentralizagao.
Nesse sentido, o autor alega que as evidéncias empiricas observadas até entdo nao
permitem maiores conclusdes a respeito de uma provavel correlagao positiva entre
essas variaveis: descentralizagdo, competicado predatéria e deficiéncia na prestagao
de servigos/bens publicos (OATES, 2001).

Entretanto, Mora e Varsano (2001) acrescentam uma outra perspectiva
negativa decorrente da guerra fiscal. Segundo os autores, em um ambiente de
intensa guerra fiscal travada entre os diferentes estados de uma federacdo, as
desigualdades regionais tendem a aumentar. Na visao de Mora e Varsano (2001), os
estados mais ricos tém maior capacidade para conceder incentivos fiscais e reduzir
tributos do que os estados carentes, de forma que acabariam por atrair mais
investimentos, caso a competicdo intergovernamental seja levada as Ultimas
consequéncias.

De fato, o que se pode concluir da revisdo da literatura sobre o tema é
que, apesar de haver indicios empiricos de uma correlagdo positiva entre alto grau
de descentralizagcdo e aumento da competicdo entre estados, ainda faltam estudos

empiricos conclusivos sobre as consequéncias negativas da competicdo exacerbada
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entre governos regionais (OATES, 2001). As maiores referéncias sobre essas
consequéncias negativas ainda se baseiam, em sua maioria, em arcabougos
teoricos.

Um quarto aspecto negativo atribuido a sistemas altamente
descentralizados, encontrado com frequéncia na literatura, remete ao tema da
corrupcao (PRUD'HOMME, 1995; TANZI, 1995). Matias-Pereira (2002, p. 43)
recorda que “[...] a corrupgao apresenta-se como um fenbmeno que enfraquece a
democracia, a confianga no Estado, a legitimidade dos governos e a moral publica.”

Sobre a relagédo entre descentralizagao e corrupgao, Prud’homme (1995)
argumenta que a corrupgao parece se desenvolver com mais facilidade no nivel
regional, local, do que propriamente no nivel central da administragdo publica, visao
esta compartilhada por Tanzi (1995).

Segundo Prud’homme (1995), dentre as razbes que reforcam essa
percepg¢ao, destaca-se a maior proximidade entre a administracdo publica, e poder
legislativo, e a populacédo. Essa proximidade, segundo o autor, pode proporcionar
maiores oportunidades de consumacgao de atos de corrupcdo, dada a maior
facilidade de acesso e contato entre agentes publicos e populagdo. De acordo com
sua visdo, agentes politicos locais sujeitam-se a maior pressdao e demandas de
grupos de interesse local. Outro ponto assinalado pelo autor, € que os agentes
politicos locais gozam de menor evidéncia na midia e controle publico.

Adicionalmente, Prud’homme (1995) destaca que a corrupg¢do, muitas
vezes, requer a participagao tanto de agentes politicos como da propria burocracia.
Nesse sentido o autor recorda que a burocracia local, frequentemente, submete-se a
maior influéncia dos politicos locais do que a burocracia nacional dos politicos
nacionais, tornando este um fator de risco adicional.

A despeito dessas conclusdes o autor ressalta que poucos estudos
empiricos tém sido feitos sobre a correlagcdo entre corrupgcdo e descentralizagao
(PRUD'HOMME, 1995). Matias-Pereira (2002, p. 49) reforgca essa afirmagédo ao
assinalar que “[...] a corrupcéao é algo muito dificil de medir e provar.”

Assim, apesar de citar alguns estudos empiricos sobre o tema,
Prud’homme (1995) acredita que suas consideragdes carecem de maior suporte
proveniente de estudos empiricos.

Por fim, em que pese a maior énfase dada pela literatura aos aspectos

negativos abordados neste tdpico, outras desvantagens e perigos s&o atribuidas a
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descentralizagdo na ampla literatura sobre o tema, como a menor eficiéncia de
arrecadacgao da burocracia local.
O Quadro 2, a seguir, traz um resumo dos principais pontos favoraveis e

desfavoraveis a maior descentralizagao fiscal, abordados neste trabalho:

Quadro 2
Pontos positivos e negativos atribuidos a descentralizac&o

Maior descentralizacao

Pontos positivos Pontos negativos
» Pode estimular a » Pode estimular as
competicdo e queda da desigualdades regionais;
carga tributaria; » Pode gerar instabilidade
» Pode gerar maior macroecondmica no pais;
eficiéncia na alocagéo dos » Pode dar origem a uma nociva

recursos publicos; .
P ’ guerra fiscal entre os governos

> Esta relacionada a subnacionais;
maiores niveis de >

S Esta relacionada a maior
accountability;

incidéncia de corrupgao.
» Pode ajudar a manter a
coesdo do pais;

» Proporciona maior grau de
experimentagéo e
inovacao na prestacao de
servigos publicos;

Elaboragao do autor.
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3 METODOLOGIA

Neste capitulo sdo descritos os métodos e procedimentos seguidos no
curso desta pesquisa visando a consecucgao dos objetivos estabelecidos no capitulo
introdutdrio. A primeira parte do capitulo trata da caracterizagdo do tipo de estudo
que se propde. A segunda parte, por sua vez, traz os detalhamentos da coleta de

dados.

3.1 CARACTERIZACAO DA PESQUISA

Haja vista a complexidade e a falta de limites claros para os fenébmenos
sociais e histéricos, como ressalta Demo (2000), esta pesquisa procurou seguir uma
abordagem fenomenoldgica durante seu curso. Entre outras razdes, esta escolha se
deu porque esta abordagem reconhece a realidade como algo subjetivo, socialmente
construido e nao propriamente objetivo, mas fruto da interacdo do homem
(ROESCH, 2005).

Assim, essa postura filoséfica, como Roesch (2005) classifica, parece
mais adequada ao fendmeno estudado, haja vista o alto grau de subjetividade
envolvido em todas as etapas da pesquisa. Até mesmo ao tratar de numeros e
dados secundarios o subjetivismo aparece em cada escolha do pesquisador: seja na
selecdo ou descarte dos dados, seja no tratamento dos dados e criagao de graficos.
“[...] as pessoas definem situagdes de maneira seletiva e subjetiva a partir do
esquema de referéncia pessoal de crengas e valores que desenvolveram ao longo
de suas vidas.” (ROESCH, 2005, p. 123).

No estudo em questdo, que trata da evolucdo do processo de
descentralizagdo no Estado brasileiro, ou seja, a transferéncia de recursos e
responsabilidades fiscais aos governos subnacionais, a dindmica envolvida no
processo assume um papel central ja que esta € um fator caracteristico do fenémeno
pesquisado, como assinalam Mora e Varsano (2001, p. 01): “Historicamente, o

federalismo brasileiro foi marcado por movimentos de elevagao ou redugao no grau
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de descentralizagcdo, geralmente em consoancia com o regime politico em vigéncia,
fosse ele mais ou menos democratico.”

Em virtude da caracteristica dindmica e complexa do fenbmeno estudado,
uma postura fenomenoldgica se mostra bastante apropriada para orientar a
conducao da pesquisa, uma vez que a fenomenologia é reconhecida por considerar
a realidade intrinsecamente dindmica, nao linear e complexa. Contudo, como lembra
bem Demo (2000), apesar de conscientes dessa dificuldade € importante definir,
colocar limites a fim de compreender melhor o fenbmeno estudado. Segundo o
autor, “[...] quanto mais algo estd fechado entre limites, mais claro se torna.
[Portanto], [...] € fundamental definir bem, mas saber que toda definicdo bem feita é
aquela que reconhece seus limites e incongruéncias.” (DEMO, 2000, p. 13).

Seguindo a classificagdo de Demo (2000), esta pesquisa pode ser
classificada, preponderantemente, como empirica, uma vez que é dedicada a tratar
a face empirica e factual da realidade do Estado brasileiro. De acordo com o autor,
esse tipo de pesquisa ainda € caracterizado pela producdo ou analise de dados
referentes a um fendmeno natural ou social. O termo “preponderantemente” aparece
porque nenhum tipo de pesquisa pode ser dito puro. Como ensina Demo (2000), na
pratica mesclamos diversos tipos de pesquisa, acentuando mais este ou aquele tipo.
Entretanto, apesar de empirica, esta pesquisa tem um carater ndo-experimental, ja
que nao ha controle sobre os dados estudados.

Ao coletar dados da realidade e tentar retrata-la é preciso ter em mente
que ao tentar fazé-lo, ainda que de forma pretensamente imparcial e de acordo com
o rigor do método cientifico, esta-se fazendo um tipo de interpretacdo dessa
realidade, e ndo uma retratagdo fidedigna. Afinal, como lembra Demo (2000), o
objeto cientifico ndo existe sem a presenga do sujeito, bastando a sua presenca
para que alguma influéncia seja exercida sobre ele, por menor que seja. Assim,
seguindo o pensamento do autor, e ciente dessa limitagao, nesta pesquisa procurou-
se o0 controle consciente e sempre limitado, de forma a dirimir eventuais vieses,
sabendo da impossibilidade de elimina-los por completo.

Quanto ao nivel de investigagéo e a natureza da pesquisa desenvolvida, &
possivel classifica-la, preponderantemente, como descritiva, uma vez que as
pesquisas dessa natureza sao caracterizadas pelo detalhamento de determinado
fendmeno, de acordo com Drenth et al. (1984, p. 17). Gonzales Rio (1997) aponta

que este tipo de estudo procura retratar a realidade da forma mais fiel possivel.
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Drenth et al. (1984) argumentam que a pesquisa de natureza descritiva
envolve a analise de um fendmeno, grupo ou populagdo especificos, em um
determinado periodo de tempo e em um determinado lugar. No presente caso, o
fendbmeno estudado é o fendmeno da descentralizagao fiscal, ocorrida no Brasil,
desde 1988 até os dias atuais. Baseado nesse entendimento € possivel afirmar que
este estudo busca, entdo, descrever o fendbmeno em questdo tomando por base
indicadores de sua ocorréncia ou ndo, bem como caracterizar o estagio atual da
descentralizacao fiscal no Brasil e suas variagdes ocorridas desde 1989. Nao ha
nenhuma preocupacdo com relagdes do tipo causa—efeito relacionadas a
descentralizagao fiscal no Brasil.

Em que pese a preponderancia da natureza descritiva da pesquisa, o
presente estudo também apresenta tracos de um estudo exploratério, visto que
pretende averiguar se existe ou nao um fenbmeno e como ele se desenvolve. O
carater exploratério da pesquisa é reforcado pela auséncia de trabalhos capazes de
consolidar o entendimento acerca do fenbmeno avaliado no Brasil, como assinala a
literatura da area.

Dentro da natureza descritiva, € possivel classificar o presente estudo
como um estudo de caso, ja que esta pesquisa procurara descrever
sistematicamente a ocorréncia do fenbmeno da descentralizagdo no caso especifico
do Brasil. Segundo Yin (1994 apud PINTO, 2005), o estudo de caso é caracteristico
de estudos em que o pesquisador ndo tem controle sobre os eventos e pelo foco da
pesquisa refletir fendbmenos contemporaneos inseridos em algum contexto da vida
real.

Como citado, este trabalho procurara conduzir uma pesquisa que reflita o
comportamento da descentralizacao fiscal no Estado brasileiro durante um intervalo
de tempo consideravel, de 1989 até final de 2004. Tendo em vista o intervalo de
tempo de 16 anos, é possivel classificar o presente trabalho como um estudo
longitudinal, haja vista os dados primarios terem sido coletados ao longo desse
tempo, ainda que sem a intervencdo do pesquisador.

Como Gonzales Rio (1997, p. 40) observa, “Uma vez formulado o

problema de maneira bastante precisa, a ponto de se saber quais dados serao

* Essa classificagédo é controversa. Pode-se levar em conta apenas o periodo de intervengao do
pesquisador. Nesse caso, por haver coletado os dados secundarios em apenas um curto espacgo de
tempo (janeiro e fevereiro de 2006), esta pesquisa também pode ser classificada como transversal.
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necessarios, € preciso selecionar as técnicas através das quais os dados serao
obtidos.” Dessa maneira, quanto aos metodos de pesquisa empregados, tendo em
vista a adequacdo de cada um aos objetivos da pesquisa, este trabalho utilizou-se
de:

o Pesquisa bibliografica: consiste na revisdo de literatura,
baseada em livros, periddicos cientificos, anais de encontros
cientificos, publicacbes de 6rgaos técnicos governamentais,
sitios da Internet e outras formas de divulgagcdo de
conhecimento cientifico. Este tipo de método visa a construcao
de uma base tedrica sobre determinado assunto de forma a
subsidiar a coleta e a analise dos dados a serem pesquisados
(PINTO, 2005).

° Pesquisa documental: consiste na analise de documentos
publicos, legislagdo, relatérios técnicos, manuais técnicos,

estatisticas oficiais e outras fontes de dados secundarios.

3.2 COLETA DE DADOS

Segundo Gonzales Rio (1997), na investigagédo cientifica distinguem-se
dois tipos fundamentais de dados: os dados primarios e os secundarios.

Segundo a autora, o primeiro tipo refere-se a informagdes colhidas em
primeira mao, pelo pesquisador, ou ainda, podem ser dados fornecidos diretamente
por quem os tenha coletado. O segundo tipo de dados, por sua vez, refere-se a
dados extraidos de dados originais, recolhidos por outras pessoas, previamente.
“Sao definidos como informagdes que nao tenham sido produzidas explicitamente
para os objetivos da investigacgdo.” (GONZALES RIO, 1997, p. 244).

Tendo em vista essas definicdes, pode-se dizer que esta pesquisa sera
conduzida basicamente por dados secundarios. Dentre os tipos de dados
secundarios de interesse desta investigagao, seguindo a tipologia de Gonzales Rio
(1997), destacam-se os documentos publicos, incluidos ai a legislagdo, e as

estatisticas oficiais.
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3.2.1 Legislacéo, normas infralegais e documentos publicos complementares

Os documentos publicos, em especial a Constituicdo de 1988, e suas
emendas, e a legislacao tributaria promulgada desde 1988 até os dias atuais, bem
como as normas infralegais relativas a instituicao, redugdo ou aumento de tributos,
publicadas no mesmo periodo, constituiram-se em fontes de dados secundarios
fundamentais para que esta pesquisa conseguisse identificar o modelo de
descentralizagao fiscal estabelecido pela Constituicdo de 1988, em um primeiro
momento, e, em um segundo momento, identificar os instrumentos fiscais (tributos)
criados desde entdo, que podem ter conduzido mudangas no modelo de
descentralizacao fiscal brasileiro.

No que diz respeito a identificacdo do modelo de estrutura vertical do
Estado brasileiro implementado em 1988, a propria Constituicdo de 1988 e os
trabalhos cientificos publicados sobre o tema constituiram-se na principal fonte para
a caracterizagcao do modelo de descentralizacao fiscal que serve de parametro para
a avaliagao de eventuais mudancgas a partir do marco constitucional.

Por outro lado, a legislacdo e as normas infralegais publicadas sobre a
matéria desde entdo, bem como as seguidas emendas constitucionais
implementadas no periodo, sdo fundamentais para que fiqguem caracterizados os
instrumentos utilizados para a alteragdo no modelo estabelecido pela Constituigao
de 1988. Como observado no objetivo especifico 2, tal caracterizagdo € fundamental
para que se conhegam os meios através dos quais mudancas na descentralizacao
fiscal brasileira sdo implementadas.

Com esse levantamento, pretendeu-se identificar quais modalidades de
tributos foram criados e quais instrumentos de distribuicdo de receita foram
implementados no periodo.

A legislagdo e as normas infralegais relativas a matéria tributaria foram
levantadas majoritariamente na Internet e na Secretaria da Receita Federal (SRF),
orgao vinculado ao Ministério da Fazenda, responsavel pela administragéo tributaria
brasileira. Mais especificamente, esses documentos foram obtidos na Coordenacao-

Geral de Tributacdo (COSIT) da SRF, uma vez que essa coordenacgao € responsavel
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pela interpretagao da legislagao tributaria, bem como pela avaliagdo de normas com

propostas de modificagao na area tributaria (BRASIL, 2005a).

3.2.2 Estatisticas oficiais

Como o principal instrumento utilizado na literatura para a avaliagao do
grau de descentralizagdo fiscal de diferentes paises consiste na avaliacédo da
distribuicdo de recursos ou gastos publicos pertinente a cada um dos niveis de
governo, esta pesquisa precisou levantar informagdes relativas a algumas
estatisticas oficiais.

Mais especificamente, como apresentado nos objetivos da pesquisa, os
indicadores utilizados neste estudo estdo relacionados a arrecadacgao tributaria e
ndo aos gastos publicos. E de interesse deste estudo levantar informagdes relativas
a Arrecadagao Tributaria Bruta e Receita Tributaria Disponivel de cada um dos
niveis de governo. Nesse sentido, sdo relevantes informagdes a respeito da
arrecadagcao propria de cada nivel de governo e o valor das transferéncias
intergovernamentais, além da receita disponivel liquida de cada um dos entes da
federacéo, principalmente em termos proporcionais.

Tais informagdes foram obtidas, majoritariamente, na Coordenagao-Geral
de Politica Tributaria (COPAT) da SRF, coordenacado responsavel pelos estudos
econdmicos no que se refere a matéria tributaria (BRASIL, 2005a).

Como Gonzéles Rio (1997) assinala, as estatisticas oficiais sdo um tipo
de fonte de dados que merece atengéo especial. Segundo a autora, o uso desse tipo
de material requer certo grau de conhecimento da fonte por parte do pesquisador e
capacidade para relacionar diferentes temas e variaveis.

Além dessas particularidades,Gonzales Rio (1997, p. 246) observa que a
utilizagao desse tipo de dado apresenta alguns inconvenientes e limitagoes:

o Falta de precisdo na definicdo dos termos. De acordo com a

autora, alguns dos conceitos e termos empregados nas
estatisticas oficiais ndo coincidem com aqueles empregados na

investigacao cientifica das ciéncias sociais.
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o Excessiva agregacéo dos dados. A autora argumenta que esse
tipo de dado aparece geralmente muito agregado, tendo em
vista a unidade de analise estabelecida para a finalidade
original das estatisticas oficiais. Sendo assim, pode ser que
essa agregacao nao seja adequada aos interesses da pesquisa
social.

o Definicbes excessivamente variaveis. Este € um dos maiores
perigos desse tipo de dado, para a autora. Na sua visdo, a
utilizacdo de estatisticas oficiais para comparacdo entre
diferentes populagdes ou entre diferentes momentos de tempo
leva, frequentemente, a erros consideraveis, dada a
complexidade dos fenbmenos avaliados.

o Métodos empregados na obtengao de dados. Pode ocorrer que
a fonte de informagdo utilizada para a formulacdo das

estatisticas ndo tenha prestado informacgdes fidedignas.

Apesar de todas essas particularidades, Gonzales Rio (1997) considera
que o grau de inexatidao das estatisticas oficiais pode ser desprezado do ponto de
vista de investigagéo social, desde que observadas as fraquezas deste tipo de dado.

Dificuldades metodologias, como essas apresentadas por Gonzales Rio
(1997), foram observadas em estudos comparativos acerca da descentralizagao
fiscal em diferentes paises, como aponta Lemmon (2001). Em um estudo
comparativo, entre paises da América Latina, a autora observa que os dados
relativos a arrecadacdo e gastos dos governos subnacionais sao dificeis de ser
levantados e interpretados. Lemmon (2001) argumenta que a dificuldade advém da
necessidade de se encontrar dados que sejam significativos mesmo com variagoes
no tempo e no espaco.

Por fim, observadas as limitacdes e dificuldades do método escolhido
para este estudo, a metodologia empregada parece ser a mais adequada para a
consecucao dos objetivos previamente definidos.

Algumas consideragdes metodologicas importantes, bem como maior
detalhamento, sobre a coleta dos dados secundarios sao feitas nos topicos 4.2.1 e

4.3.1, que antecedem a apresentacao dos dados coletados.
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4 DESCENTRALIZA(;AO FISCAL NO BRASIL
4.1 PESQUISA DOCUMENTAL
4.1.1 Sistema Tributario Nacional e descentralizacéo fiscal: uma breve

perspectiva historica

De acordo com Souza S. (2003, p. 70), “ndo se pode desprezar as
variaveis politicas, histéricas e econbmicas que permeiam todo o processo de
mudancgas no federalismo brasileiro.” Na mesma linha, a literatura parece ressaltar a
influéncia da perspectiva histérica para a consolidacdo da estrutura atual das
relagcdes intergovernamentais brasileiras.

Com relagao a dindmica do processo histérico que marca a evolugao do
Sistema Tributario Nacional, em especial no que tange a distribuicdo de receitas
entre os diferentes entes da federagcdo, Afonso e Serra (1999, p. 5) afirmam que
“‘desde a sua criacao, o sistema federativo brasileiro tem percorrido ciclos nitidos de
contracao e descontragdo, em relagao ao poder central.”

Segundo os autores, na chamada Republica Velha, o poder central era
relativamente fraco. Rezende (1995) reforca esse argumento ao afirmar que a
historia do pais € marcada por uma forte tradicdo municipalista. Nas palavras de
Varsano (1996, p. 2), “A Republica brasileira herdou do Império boa parte da
estrutura tributaria [...]". Varsano (1996) também destaca que o imposto mais
importante a época era o imposto de importacédo, que chegou a representar cerca de
dois tergos da receita publica.

N&o obstante essa semelhanga com o sistema tributario vigente na época
do Império, a nova ordem constitucional da Republica diferia basicamente da ordem
anterior pela implementacao do principio federativo. A nova constituicdo republicana
trouxe a institucionalizagdo de diferentes competéncias tributarias®® para estados e

Unido, formalizando o federalismo fiscal brasileiro. Complementarmente, os estados

% Apesar desse conceito ja ter sido abordado em tépicos anteriores, vale ressaltar o conceito de
Lopes Filho (2003) para competéncia tributaria. Para o autor, na atual ordem institucional, a
competéncia tributaria deixou de ser uma simples faculdade atribuida a um ente da federagéo para
instituir tributos e passou a ser, nas palavras do autor, um dever-poder de instituir tributos, atribuido a
um ente da federacao pela Constituicdo. Segundo o autor, uma vez deferida a competéncia para criar
determinado tributo, a legislacdo determina que compete a seu titular, mediante lei, dar-lhe a estrutura
fundamental, deixando o carater de faculdade e passando a ter um carater de dever-poder. Assim,
parece que o conceito sofreu uma evolugdo com o tempo e com o surgimento de novos marcos
institucionais.
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ficaram encarregados de atribuir aos municipios impostos municipais, a fim de
assegurar-lhes autonomia financeira (VARSANO, 1996). Entretanto, nenhuma
competéncia tributaria especifica foi atribuida aos municipios pela constituicao
republicana. Outra caracteristica que merece destaque é que a Constituicao de 1891
nao previa nenhuma modalidade de transferéncias intergovernamentais de recursos
(BRASIL, 1891).

Segundo Afonso e Serra (1999), essas mudangas, apesar de parecerem
timidas aos olhos de hoje, acabaram por reduzir a participagéo relativa do poder
central nos gastos publicos de cerca de trés quartos, no periodo do Império, para a
metade.

Apesar desse importante avanco para o federalismo no Brasil, que
indubitavelmente representou certa diluicdo do poder central dos tempos imperiais,
diversos autores conceituam como “pouco robusto”, ou “fraco”, o primeiro modelo
federalista implementado pela Republica. Segundo Matias-Pereira (2003),
diferentemente do modelo norte-americano, a Republica brasileira herdou um
sistema politico formalmente unitario, fundamentado em um territério praticamente
definido. Arretche (2001, p. 25) confirma esse entendimento ao frisar que nem
sempre a ameacga externa ou o desejo de expansao militar estdo na origem de todas
as federagdes. “Tanto vantagens de ordem econdmica, a serem obtidas pela
associacado dos Estados, assim como o interesse em preservar a unidade nacional
de um Estado (previamente) unitario, estiveram na origem das modernas federagdes
do século XX”, como parece ter sido o caso do Brasil*®.

Nas palavras de Afonso e Serra (1999), o modelo federativo brasileiro
surgiu “de cima para baixo”, como resposta a diferengas regionais e a necessidades
administrativas, face a dimensao continental do territério. Essa diferenga por si, ja
conota realmente um pacto federativo mais sutil que o pacto norte-americano, em
que Estados autbnomos cedem parte de sua autonomia para a criacdo de uma
federacao.

Entretanto, a despeito das dificuldades iniciais, o pacto federativo
brasileiro ganhou forca com o passar dos anos e acabou se consolidando,
juntamente com o Sistema Tributario Nacional. Varsano (1996) assinala que, ainda

no periodo da Republica Velha, surgiram o imposto de renda geral e diversos outros

% Para uma analise mais aprofundada sobre a origem da Federacéo brasileira, sob o enfoque das
ciéncias politicas, ver Arretche (2001).
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tributos sobre o consumo, iniciando um processo de mudanga na base de tributagao,
que diminuia a énfase no comércio exterior e passava a alcancar bases domésticas.
De acordo com o autor, a primeira guerra mundial foi um fator importante nesse
processo, pois foi responsavel pela diminuicdo no fluxo do comércio internacional no
periodo, influenciando a mudancga da base tributaria.

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1934, vieram importantes
mudangas na estrutura tributaria do pais. Os tributos internos ganharam forga,
especialmente nas esferas estaduais e municipais. Aos estados foi concedida
competéncia privativa para decretar o Imposto de Vendas e Consignagdes,
precursor do atual Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias
e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de
Comunicagao (ICMS), ao mesmo tempo em que se proibia a cobranga do Imposto
de Exportagbes em transagbes interestaduais. Quanto aos municipios, a partir de
1934, passaram a ter competéncia propria para instituir tributos, como o Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU) (VARSANO, 1996).

Dessa forma, a nova constituicdo contemplava a forma mais pura de

descentralizacdo fiscal®’

, com transferéncia de efetivas competéncias tributarias aos
governos subnacionais, dotando-lhes de capacidade para arrecadar e administrar
tributos e independéncia para gastar. Porém, a nova ordem constitucional ndo se
limitou a essa concepcgao de federalismo fiscal.

Outra importante inovacdo da Constituicdo de 1934, apontada por
Varsano (1996), foi a reparticdo de receitas dos impostos entre as diferentes esferas
de governo. Nascia, assim, a figura das transferéncias intergovernamentais®, de
forma a equalizar desequilibrios verticais na estrutura federativa. Segundo Santos
(2003, p. 63), “O sistema de transferéncias foi formalmente implantado no Brasil na
década de 30, com a Constituicdo de 1934, tendo a partir dai, uma participacao
crescente, sendo utilizado nas constituicdes seguintes.”

As transferéncias previstas em 1934 incluiam transferéncias tanto dos

estados para a Unido, como dos estados para os municipios, para os tributos que

" Ver Oates (1999) e Prud’homme (1995).

%8 Apesar da Constituicio de 1934 prever alguns tipos de transferéncias intergovernamentais, ela néo
incluiu nenhuma transferéncia da Unido para niveis inferiores de governo com finalidade
redistributiva, ou seja, do ponto de vista da descentralizagcdo, a nova constituigdo nao institucionalizou
importantes instrumentos de equalizagéo das diferengas regionais (equalizagéo horizontal). Por essa
razdo, autores como Gasparini e Melo (2003), ndo reconhecem essas transferéncias como
significativas.
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viessem a ser instituidos pelos estados, aproveitando-se de sua competéncia
residual (VARSANO, 1996).

Cabe destacar, porém, que o tipo de transferéncia inicialmente
implementada pela Constituicido de 1934 tinha apenas o carater de devolucéo
tributaria®, uma vez que essa modalidade de transferéncia objetivava apenas
recompor os cofres dos entes de outros niveis, devolvendo-lhes uma participagao
nos tributos que foram arrecadados. Nao havia, portanto, distingdo na distribuicao de
recursos para regido mais pobre ou rica ou entre estados e municipios mais ou
menos dotados, critério este adotado nas chamadas transferéncias horizontais.

Ja a Constituicao de 1937 modificou pouco o sistema implementado pela
ordem constitucional anterior. Apesar disso, com o passar do tempo, foram
introduzidas algumas alteracées®. No ambito estadual, o Imposto de Vendas e
Consignagbes tornou-se, rapidamente, a principal fonte de recursos,
correspondendo a cerca de 45% da arrecadagdo no inicio da década de 40
(VARSANO, 1996).

Apesar das mudancas, aparentemente descentralizadoras,
implementadas pelas constituicdes de 1934 e 1937, Afonso e Serra (1999) afirmam
que o periodo do Estado Novo foi marcado por uma leve centralizagdo das receitas,
como era de esperar. Segundo os autores, “Na divisdo intergovernamental da
despesa publica, no periodo [entre 1930 e 1946], a fatia federal subiu de 50 para 55
por cento.” (AFONSO; SERRA, 1999, p. 5). Essa constatacéo reforga o argumento
de que a descentralizagao fiscal e o grau de democratizagao do pais apresentam
uma forte correlagéo.

Com a queda do regime varguista no periodo seguinte, os autores

destacam que

Ao final da Segunda Guerra Mundial, a redemocratizagdo do pais € a nova
constituicio democratica de 1946 abriram uma fase de nitida
descentralizacdo. Na distribuicdo do gasto publico nacional, o governo
central voltou a deter cerca de 50 por cento do total entre 1950 e 1960
(Afonso; Serra, 1999, p. 5).

* Para Gasparini e Melo (2003), a modalidade de transferéncia devolutiva ndo contempla nenhuma
intencéo de equalizar diferengas e discrepancias regionais, mas apenas devolver a ente da federagao
diverso, um montante de recursos especificos, como um ressarcimento. Nesse caso, a arrecadagao &
feita por um nivel de governo e o produto dela distribuido aos demais, com finalidade indenizatéria.
Geralmente, as razdes que levam a adogao dessa pratica sdo o ganho de escala e a mobilidade da
base tributaria.

0 Ver Varsano (1996, p. 4) para maiores detalhes.
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Sob o aspecto das mudancgas nas bases tributarias, cabe ressaltar que o
periodo pos-guerra novamente foi decisivo para o enfraquecimento dos impostos
sobre o comércio exterior como fonte de arrecadacao. Em 1946, o Imposto Sobre
Consumo e o Imposto de Renda ja representavam a maior fonte de arrecadacéo da
Unido. De acordo com Varsano (1996), o Brasil, a partir desse periodo, ingressa em
uma fase em que a tributagdo sobre bases domésticas passa a ser a maior fonte de
arrecadacido. Vale lembrar que essa fase € acompanhada por um periodo de
desenvolvimento industrial sustentado.

Entretanto, a maior mudancga sinalizada pela Constituicdo de 1946, no
que diz respeito a matéria tributaria, € a intencdo de aumentar a dotagao de recursos
aos municipios (VARSANO, 1996). Dois novos impostos s&o adicionados a
competéncia municipal: o Imposto sobre Atos de sua Economia ou assuntos de sua
competéncia e o Imposto de Industrias e Profiss6es (BRASIL, 1946).

Além dessa nova competéncia, os municipios (excluidas as capitais)
passaram a receber participacdo de 10% na arrecadacédo do imposto de renda da
Unido e de 30% do que os estados arrecadassem em excesso sobre o municipio,
em seu territorio, excluido o imposto de exportagdo. Adicionalmente, 60% da
arrecadacdo da Unido com o Imposto Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes,
Energia Elétrica e Minerais deveria ser distribuido a estados e municipios (BRASIL,
1946).

Ainda que o volume de recursos transferidos aos niveis inferiores de
governo tenha crescido, aumentando a participagdo dos municipios no bolo
tributario, a Constituicdo de 1946 seguiu a formula das constituigbes anteriores,
adotando apenas formas de transferéncias intergovernamentais devolutivas, com
vistas a equilibrar apenas problemas de desequilibrio vertical entre o volume de
recursos disponivel aos trés niveis de governo. O problema das disparidades
regionais, apesar de crescente com o desenvolvimento industrial do pais, ainda tinha
ficado fora das discussoes.

Como assinala Varsano (1996, p. 5),

Este sistema [institucionalizado pela Constituicdo de 1946] foi, mais tarde, ja
no inicio da década de 60, reforcado pela Emenda Constitucional n® 5 que
atribuiu aos municipios 10% da arrecadagcdo do imposto de consumo e
aumentou de 10 para 15% a participagao dos mesmos no IR. Esta Emenda
também transferiu da drbita estadual para a municipal os impostos sobre a
transmissao de propriedades inter vivos e sobre a propriedade territorial
rural.
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Cabe ressalvar que a competéncia pelo Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR) foi transferida para a Unido, posteriormente, pela Emenda
Constitucional n® 10, sendo que o produto de sua arrecadacao, entretanto, deveria
ser entregue ao municipio de localizagdo do imovel.

Apesar desses significativos avangos, com o intuito de reforgar os cofres
subnacionais, a Constituicdo de 1946 nao conseguiu que a descentralizacao
implementada por ela fosse percebida de forma satisfatéria pelos municipios,
principalmente. Varsano (1996) afirma que a maioria dos estados jamais transferiu
para os municipios os 30% do excesso da arrecadacao, por exemplo. Outro fato
apontado pelo autor é que as cotas do imposto de renda, asseguradas aos governos
subnacionais, s6 comegaram a ser distribuidas em 1948, e sempre chegavam aos
municipios com o valor defasado pela inflacdo, pois eram repassadas com base na
arrecadacao do ano anterior.

Nesse sentido, apesar de instituir importantes avangos e efetivamente
contribuir para maior descentralizacdo das finangas publicas no Brasil, como
apontam Afonso e Serra (1999), a Constituicdo da redemocratizagdo do pais nao foi
capaz de avancar em matérias importantes, como a criacado de transferéncias
redistributivas, destinadas a diminuicdo das desigualdades regionais (horizontais),
um dos aspectos negativos que ser agravado com a descentralizagdo apenas de
competéncias tributarias.

Além desse aspecto, a nova carta constitucional, acabou também
contribuindo para o fendmeno da municipalizacdo*'. Durante o periodo de 1945 a
1966, o numero de municipios saltou de 1.669 para 3.924 (VARSANO, 1996).
Fendmeno este que contribuiu para a caréncia de recursos no nivel municipal.

Com o golpe de 64 e o advento do regime militar, iniciou-se uma nova

fase de centralizacao politica e fiscal, que durou, pelo menos, duas décadas.

No auge da centralizagao financeira, em 1980, o governo central respondia
por quase 70 por cento do gasto publico nacional e da Receita Tributaria
Disponivel (ap6s transferéncias constitucionais), contra uma participagao
inferior a 60 por cento em 1960 (AFONSO; SERRA, 1999, P. 6).

Entretanto, ainda que a Constituicdo de 1967 seja apontada por diversos

autores como uma constituigao centralizadora42, as reformas tributarias

*1 Esse fendmeno é abordado com detalhes por Gomes e MacDowell (2000), porém, com maior
énfase no periodo recente, pés 1988. Os autores apontam uma importante correlagdo entre a criagao
de municipios e periodos de redemocratizagao do pais.

*2 A exemplo de Afonso e Serra (1999) e Rezende (1995).
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implementadas na sua promulgacao alteraram significativamente as relagdes fiscais
intergovernamentais e a prépria estrutura de diversos tributos. Para Gasparini € Melo
(2003, p. 16), as maiores mudangas “[...] ocorreram no campo dos impostos indiretos
sobre a producdo e a comercializacdo, mediante a substituicdo de impostos de
carater acumulativo por outros sobre o valor adicionado.”

Na visdo de Cossio (1998), a reforma tributaria de 1967 impulsionou a
modernizagdo da estrutura tributaria vigente desde 1946, sob diversos aspectos.
Desde a reorganizagao do aparelho de administragdo tributaria até a substituicdo de
impostos de carater cumulativo por impostos sobre o valor adicionado.

Sob esse ponto de vista, Cossio (1998) argumenta que a centralizagao de
recursos em poder do governo federal, apesar de provavelmente intencionada, foi
em parte resultado natural da modernizagao e racionalizagdo do sistema tributario,
com a correta atribuicio de responsabilidades entre Unido, estados € municipios. Na
visao do autor, “[...] a centralizagao atribuida ao sistema tributario vigente no periodo
1967/88 € mais o resultado da evolugdo da estrutura da carga tributaria do que o
carater centralizador da reforma de 1967.” (COSSIO, 1998, p. 30).

Varsano (1996) lembra que o contexto da época sugeria uma grave crise
fiscal do Estado, com o sistema tributario mostrando dificuldades até mesmo para
manter a carga fiscal registrada na década de 50. Foi nesse contexto, de crise
econdbmica e fiscal do Estado, que a reforma tributaria implementada pela
Constituicdo de 1967 era vista como uma reforma modernizante e geradora de
eficiéncia arrecadadora.

Ja Rezende (1995, p. 7) ressalta o papel politico da reforma ao afirmar
que

Em 1967, a centralizac&o tributaria promovida pelo regime militar tinha por
objetivo, entre outros, o de assegurar o apoio politico de estados mais
pobres e de municipios de menor porte, mediante a aplicagdo direta de
recursos do orcamento federal e a participacdo garantida nos fundos
compensatorios entdo criados (vale lembrar que a oposigéo politica ao
regime localizava-se nos estados mais desenvolvidos e, em especial, nas
cidades de grande porte).

Em que pesem essas consideracdes e diferentes abordagens, a caréncia
por si da presenca da democracia e das instituigdes democraticas parecem ter tido
um papel decisivo na centralizacdo de recursos no nivel federal de governo. Como
abordado nos tépicos tedricos anteriores, a demanda dos cidadaos por servicos

locais, mais proximos de suas preferéncias s6 pode ser percebida de forma mais
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apurada por um regime democratico. Da mesma forma, os maiores niveis de
accountability, diretamente associados a maior descentralizacao fiscal do Estado, s6
fazem sentido para um regime democratico, em que a prestacdo de contas do
Estado tem como destinatario o povo.

Estados totalitarios, baseados em regimes de for¢a, podem né&o visualizar
— e €& bem razoavel que ndao o fagam — esses beneficios associados a
descentralizacdo de recursos, como beneficios proprios para a manutengado do
regime, haja vista que a descentralizagcédo e distribuicdo de poder estdo no amago
das discussdes sobre federalismo fiscal.

Sobre as diferentes estruturas normativas na histéria mais recente da
federagao brasileira, Cossio (1998) elaborou um estudo interessante em que resume
e relaciona os principais marcos institucionais referentes a tributos, implementados
pelas constituicdes de 1946, 1967 e 1988, que mostra a dindmica da evolugdo das
diferentes estruturas dos sistemas tributarios. Como parte de seu trabalho, Cossio
(1998) elaborou uma tabela que traz os principais tributos vigentes em cada uma das
ordens constitucionais analisadas pelo autor, distribuidos de acordo com o ente
federativo responsavel por sua administracao.

Semelhantemente, Rezende (1995), em um estudo sobre o federalismo
fiscal no Brasil, também apresenta uma tabela que relaciona as competéncias
tributarias dos diferentes entes da federacédo nas estruturas institucionais de 1967 e
de 1988, confirmando parte da tabela de Cossio (1998).

Com base nesses dois estudos, nas tabelas apresentadas por ambos
autores, e nas proprias constituicdes de 1946, 1967 e 1988 foi possivel a elaboragao
do Quadro 3, apresentado na pagina seguinte, que traz um resumo dos marcos
institucionais, relacionados aos sistemas tributarios vigentes nas trés ultimas
constituicdes.

Como pode ser observado no Quadro 3, o sistema tributario
institucionalizado em 1967 manteve os dois principais impostos sobre a propriedade
que vigiam a época: o Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU) e o
Imposto Territorial Rural (ITR). Adicionalmente, instituiu a fusdo do Imposto
Municipal sobre a Transmissdo de Bens Intervivos (ITBI) com o Imposto Estadual

sobre Transferéncias Causa Mortis (ITCM).
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Quadro 3
Competéncias tributarias de cada nivel de governo nas constituicdes de 1946, 1967, 1988
Entes da Federacao Constituicao de 1946 Constituicao de 1967 Constituicao de 1988
= Impostos: = Impostos: = Impostos:
- sobre a Importagéao (1) - sobre a Importacéo (1) - sobre a Importacéo (1)
- sobre o Consumo (IC) - sobre a Exportagéo (IE) - sobre a Exportagéo (IE)
- sobre a Renda (IR) - sobre Produtos Industrializados (IPI) - sobre Produtos Industrializados (IPI)
- Impostos Unicos (IULC, IUEE, IUM) - sobre a Renda de Pessoas Fisicas e Juridicas - sobre a Renda de Pessoas Fisicas e Juridicas
- sobre Transferéncias ao Exterior ( ITE) (IRPF e IRPJ) (IRPF e IRPJ)
- sobre Negdcios de sua Economia (INE) - Impostos Unicos (IULC, IUEE, IUM) - sobre Operagdes Financeiras (I0F)
Uniao - Extratordinarios (IE) - Impostos Extratordinarios (IE) - Impostos Extratordinarios (IE)
= Taxas - Imposto sobre Transportes (IT) - Imposto Territorial Rural (ITR)
= Contribuicdes de Melhoria - sobre Servigos de Comunicagao (ISC) - Imposto sobre Grandes Fortunas (ndo
- sobre Operagdes Financeiras (IOF) implementado)
- Imposto Territorial Rural (ITR) = Taxas
= Taxas . = Contribuigdes de Melhoria
= ContrIbUIgoeS de Melhoria = Contribuigées Sociais
= Impostos: = Impostos: = Impostos:
- sobre Vendas e Consignacgdes (IVC) - sobre Circulagédo de Mercadorias (ICM) - sobre Circulagédo de Mercadorias e Servigos de
- sobre a Transmissado de Bens Imdveis Causa | - sobre a Transmiss&do de Bens Iméveis (ITBI) Transporte e Comunicagao (ICMS)
Mortis (ITBI-CM) - sobre a Propriedade de Veiculos Automotores - sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
- sobre a Exportagéo (IE) (IPVA) (IPVA)
Estados - sobre Atos Regulados (IAR) = Taxas - sobre a Transmiss@o Causa Mortis e Doagao
- Impostos Especiais (IE) = AR~ ; (ITCMD)
- Imposto Territorial Rural (ITR)* Contribui¢bes de Melhoria = Taxas
= Taxas . = Contribuicdes de Melhoria
= Contribuicbes de Melhoria
= Impostos: = Impostos: = Impostos:
- sobre a Prop. Territorial Urbana (IPTU) - sobre a Prop. Territorial Urbana (IPTU) - sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU)
- sobre a transmissao de bens Imoéveis - Imposto Sobre Servigos (ISS) - Imposto Sobre Servigos (ISS)
(Intervivos) (ITBI-IV) = Taxas - sobre a Transmissdo de Bens Imdveis (Inter
L - sobre Industrias e Profissées (IIP) = AR~ ; Vivos) (ITBI-IV)
Municipios - Imposto de Licenca (IL) Contrlbwgoes de Melhoria - sobre Vendas de Combustiveis Liquidos e
- sobre Diversdes Publicas (IDS) Gasosos (IVVCL)
- sobre Atos de sua Economia (IAE) = Taxas
= Taxas , = Contribuicdes de Melhoria
= Contribuicbes de melhoria

Elaboragao do autor, adaptado de Cossio (1998), Oliveira e Silva (2000) e Rezende (1995).

* O Imposto Territorial Rural, pela Constituicdo de 1946, era originariamente de competéncia dos estados, entretanto, a Emenda Constitucional n° 5, de 1961, transferiu sua competéncia para os
municipios e, posteriormente, a Emenda Constitucional n® 10, de 1964, acabou por transferir a competéncia para a Unido, sendo que o produto de sua arrecadagéo deveria ser transferido
integralmente para o municipio de localizagdo do imével (VARSANO, 1996).
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As taxas e os impostos sobre a propriedade foram transferidos
majoritariamente para os governos locais. Essa transferéncia, em conformidade com
a teoria do federalismo fiscal, procurou garantir aos governos subnacionais 0s
tributos com base mais regionalizada e com menor mobilidade.

Apesar dessa atribuicdo de competéncia, como assinala Cossio (1998), o
sistema de 1967 era caracterizado por uma baixa tributacdo sobre a propriedade,
que, segundo o autor, objetivava, juntamente com outros instrumentos, a utilizagdo
da politica tributaria com vistas ao estimulo ao crescimento e a industrializacdo da
economia. Ja as outras trés bases ftributarias — a renda, a producdo e
comercializagcado de bens e servigos (consumo) e o comércio internacional — sofreram
maiores mudangas com a reforma.

A tributacdo sobre a renda sofreu importante ampliacdo com o maior peso
dado a tributagao sobre o capital. Um exemplo dessa modernizacao foi a ampliagao
das bases do Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ), ja iniciada mesmo antes
da Constituicdo de 1967 (VARSANO, 1996).

De acordo com Cossio (1998), entretanto, a maior inovagéao trazida pela
nova ordem constitucional foi a ado¢dao do conceito de impostos sobre valor
adicionado (IVA), com a substituicdo dos tradicionais impostos de carater
cumulativo, em que os custos incidem sobre as diversas etapas da producdo. Essa
mudancga ocorreu no campo dos impostos indiretos que incidiam sobre o consumo e

producao de bens e servicos.

Assim, os antigos Impostos sobre o Consumo (IC) e sobre Vendas e
Consignagbes (IVC), ambos cumulativos, foram substituidos pelos Impostos
sobre Produtos Industrializados (IPI) e sobre a Circulagdo de Mercadorias
(ICM), ambos com incidéncia sobre o valor adicionado (COSSIO, 1998, p.
26).

A esse respeito, Varsano (1996) lembra que o Brasil foi um dos primeiros
paises a adotar esse tipo de tributo, de carater moderno. O autor afirma que na
época em que foi instituido no Brasil, apenas a Franga ja o adotava.

Na distribuicdo das competéncias, apesar da teoria recomendar a
atribuicdo de tais impostos aos governos centrais, a Constituigdo acabou por

destinar a administragdo do ICM — um imposto com ampla base tributaria e grande



71

capacidade de arrecadagao — aos estados, de forma a conferir-lhes maior autonomia
financeira®.

Apesar desses importantes avangos, Cossio (1998) destaca que a
modernizagdo do sistema tributario ndo foi completa, haja vista a manutengao de
alguns tributos indiretos de carater cumulativo. Sdo exemplo de impostos
cumulativos mantidos pelo sistema tributario de 1967: os Impostos Unicos, o Imposto
sobre Servigos de Comunicagao (ISC) e o Imposto sobre Transportes (IT).

Quanto aos impostos sobre o comércio exterior, também houve uma
centralizacdo na Unido motivada, segundo Cossio (1998), pela necessidade da
utilizacdo desses instrumentos tributarios como parte da politica comercial e de
industrializagdo do pais. De fato, a transferéncia da competéncia sobre o imposto de
exportagcdo dos estados para a Unido também atendia aos preceitos tedricos do
federalismo fiscal.

No que diz respeito a reparticdo de competéncias e responsabilidades
tributarias entre Unido, estados e municipios, pode-se dizer que realmente a reforma
de 1967, apesar dos efeitos centralizadores, acabou por distribuir competéncias
tributarias buscando uma maior eficiéncia do sistema, apesar de conferir a Unido
uma maior concentragdo de instrumentos tributarios*, como pode ser visto no
Quadro 3.

Como visto, os impostos que incidiam sobre as maiores bases tributarias,
como o IR e o IPI, acabaram sob responsabilidade da Unido de forma a evitar uma
ainda maior concentragdo de riqueza nos estados mais ricos, detentores das
maiores bases tributarias, conseqlientemente, com maior capacidade de
arrecadacao.

Como atenuante dessa concentracdo de competéncias no poder central,
segundo Gasparini e Melo (2003), a reforma tributaria de 1967 instituiu,
efetivamente, o primeiro sistema de transferéncias intergovernamentais
redistributivas no Brasil, com vistas a melhorar a distribuicdo de recursos entre as
diferentes regides do pais. Até entdo, a Unica experiéncia semelhante era um
programa de ajuda federal, implementado pela Constituicdo de 1946, que destinava

10% da arrecadacao dos impostos sobre renda para os municipios, excetuando-se

*3 Apesar da transferéncia da competéncia desse importante tributo para os estados, a literatura da
area majoritariamente afirma que a reforma de 1967 deu inicio a um processo de crise fiscal nos
governos subnacionais (AFONSO E SERRA, 1999; REZENDE, 1995; VARSANO, 1996).

* Essa visdo é compartilhada por Cossio (1998).
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as capitais, privilegiando, assim, os municipios mais pobres (GASPARINI e MELO,
2003)%.

Nas palavras de Rezende (1995, p. 07), a reforma de 1967 instituiu “[...]
um amplo e inovador mecanismo de transferéncias intergovernamentais de receitas,
em beneficio, principalmente, dos estados menos desenvolvidos e dos municipios
menos populosos.” Adamovich e Hosp (2003), por sua vez, lembram que um sistema
funcional e eficiente de transferéncias redistributivas é importante para as
federagdes, ja que pode funcionar como um refor¢o contra provaveis rupturas sociais
e politicas.

Assim, provavelmente como um reforgo ao regime e ao apoio das elites
regionais, a reforma do regime militar contemplou diferentes formas de
transferéncias intergovernamentais, criando o Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM) e o Fundo de Participagdo dos Estados (FPE), formados, cada um, por 10%*
dos recursos provenientes da arrecadagao do IPl e do Imposto de Renda, como
modalidades de transferéncias redistributivas, direcionadas a atenuacdo das
diferengas regionais do pais (BRASIL, 1967).

Outro mecanismo de transferéncia de recursos, porém dos estados para
0s municipios, implantado pela constituicdo do novo regime foi a partilha do Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM), atribuindo 20% da arrecadagdo aos
municipios, proporcionalmente a arrecadag¢ao em seu territorio.

Adicionalmente, a arrecadacdo dos Impostos Unicos e do Imposto sobre
Transportes (IT) também passou a ser dividida entre estados e municipios, porém,
sem maior preocupagdo com uma distribuicdo atenuadora das diferengas regionais,
como faziam os recém criados FPM e FPE (BRASIL, 1967).

Nao obstante essa presenca de novos mecanismos de distribuicdo de
recursos entre os diferentes entes da Federagao, como ja apontado anteriormente, a
nova ordem constitucional foi considerada por diferentes autores como
centralizadora, provocando uma fragilidade financeira dos niveis subnacionais de
governo (GASPARINI; MELO, 2003).

Para Varsano (1996), a reforma de 1967 foi apenas um marco inicial

nesse processo de “fragilizagdo” das finangas subnacionais, que, segundo o autor,

% Contudo, teria sido justamente essa experiéncia a causa mais provavel da municipalizagédo ocorrida
no periodo p6s-46, apontada anteriormente.

%6 Cabe observar que estes percentuais sofreram diversas alteragdes ao longo da vigéncia da
Constituicdo de 1967.
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foi responsavel pela reducdo da autonomia fiscal dos estados e municipios a um
nivel minimo até 1975. Apdés completada a reforma, os estados sofreram limitagcoes
tanto na sua capacidade de legislar sobre os tributos de sua competéncia como na
prépria transferéncia de recursos provenientes da Unido.

Paralelamente a esse processo de crescimento da centralizacdo de
receitas na Unido, teve inicio o surgimento de uma modalidade de tributos de
competéncia exclusiva da Unido: as contribuigdes sociais. Na verdade, essa
modalidade de tributo ndo estava expressamente prevista no marco constitucional
de 1967, exceto a contribuicio previdenciaria e a possibilidade de criagdo de uma
contribui¢cao de intervencdo no dominio econémico (BRASIL, 1967). Entretanto, isso
nao foi impedimento para o surgimento de novos tributos com essa caracteristica, a
partir de 1970.

Como lembra Cossio (1998), as contribuicbes sociais sao tributos com
amplas bases de incidéncia, assim como o Imposto de Renda e o IPI, entretanto,
diferentemente desses impostos, o produto de sua arrecadagdo nao esta sujeito a
nenhuma distribuicdo a estados e municipios, restando sua receita para o governo
federal. Cabe esclarecer, entretanto, que, diferentemente dos impostos, as
contribuicdes estdo condicionadas a uma contraprestacdo do governo, pela sua
cobranca. Ou seja, os recursos arrecadados com finalidade social, devem ser
empregados nessa area, necessariamente.

Em seu estudo, Cossio (1998) chega a conclusdo que a maior utilizagao
do instituto das contribui¢ées contribuiu, decisiva e claramente, para a centralizagao
de recursos fiscais em poder da Unido. O autor chega a essa conclusao apos
comparar dados da receita tributaria da Unido, no periodo de 1970 a 1988, com e
sem a presenca dos recursos provenientes das contribuicdes sociais.

Adicionalmente, os estudos do autor destacam que a adogéo dessa nova
modalidade de tributos, além de provocar maior centralizacdo da arrecadacgao,
causou uma deterioracdo na qualidade do sistema tributario, haja vista sua
incidéncia indireta e seu carater cumulativo. Como Varsano (1996) destaca, a
criagdo do PIS*" (Contribuicdo para o Programa de Integragdo Social) em 1970

marca o ressurgimento no pais da cumulatividade na tributagdo. Além do PIS, outras

" Juntamente com o PIS, foi instituido o PASEP (Contribuigéo para o Programa de Formagéo do
Patrimdnio do Servidor Publico), porém, esses recursos eram originarios da prépria Unido, estados e
municipios, além de suas empresas, sociedades de economia mista e fundagbes (BRASIL, 1970).
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contribui¢des foram criadas no periodo pés-1967, como o Finsocial (Contribuicdo
Social destinada ao Fundo de Investimento Social), em 1982 (BRASIL, 1982).

Assim, o sistema tributario originario de 1967 passou a sofrer pressées
por mudancas sob diversos aspectos. Por um lado, a deterioragao do sistema, com a
incidéncia de diversos tributos em cascata, afetando a competitividade do setor
produtivo e resultando em um sistema cada vez mais regressivo, fez aumentar a
pressdo por um sistema mais justo e que buscasse maior equidade entre os
contribuintes. Por outro lado, a centralizagdo de recursos em poder da Uniao e,
concomitantemente, o agravamento da crise fiscal dos estados, principalmente a
partir de 1975, elevaram a demanda dos governos estaduais e municipais por
medidas que aliviassem sua precaria situagao financeira (VARSANO, 1996).

Dessa forma, com o enfraquecimento do regime ditatorial e o retorno da
democracia, essas pressdes ndo mais puderam ser contidas e uma reforma ampla
que enfrentasse esses desafios ndo mais podia ser adiada. Apesar da adogao de
algumas medidas paliativas, ja no inicio da década de 80, como o aumento dos
percentuais destinados ao FPM e FPE, o forte processo de descentralizacéo
acentuado com o fim do regime militar s6 se completaria com a Constituicdo

democratica de 1988.

4.1.2 A Constituicdo de 1988: um novo marco na reparticdo de receitas e

competéncias tributérias

Nos anos que antecederam a abertura democratica no pais, o modelo
federativo sofrera grandes restrigdes, como abordado no topico anterior. Parte dessa
centralizacdo se explica tanto pelo carater antidemocratico do regime, com o
controle do processo eleitoral nos trés niveis de governo, como pelo planejamento
central das finangas publicas, com o esgotamento da capacidade financeira dos
governos subnacionais — que esta diretamente relacionado com o foco de analise
deste trabalho (SOUZA, S., 2003).

Com a transicdo para o regime democratico, acompanhando os ventos
que sopravam por toda América Latina, o Congresso Nacional passou a

desempenhar papel de maior relevancia no cenario politico nacional. Some-se a
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isso, o fortalecimento dos poderes subnacionais, com a agregag¢ao de novos atores
politicos ao jogo federativo e a prépria volta do regime pluripartidario (Ibidem, 2003).

Esse cenario, somado as fortes demandas locais, reprimida por mais de
20 anos de centralizagdo, deu lugar a uma constituicdo que sé poderia privilegiar a
descentralizacao politica, administrativa e fiscal do pais. Assim, a Constituicdo de
1988 ¢é reconhecida como uma constituicdo efetivamente descentralizadora, sob
diversos aspectos, pela literatura (REZENDE, 1995; SANTOS, 2003).

Para Cossio (1998), a agenda das discussbes acerca da nova
constituicdo estava tomada pelo tema dos problemas federativos, haja vista o
crescimento das demandas locais por maior autonomia, em consequéncia da
redemocratizacdo. Como Palermo (2000) ressalta, os grupos politicos locais
converteram-se nos principais protagonistas da transicdo, a ponto de a
democratizacdo ser praticamente identificada com a descentralizacdo do poder
politico.

Nesse sentido, discussbes em torno da modernizagdo da estrutura do
sistema tributario ficaram em segundo plano. Nas palavras do autor, a qualidade da
estrutura tributaria foi tratada com descaso, prevalecendo, essencialmente, a
estrutura do modelo anterior. “A tentativa de descentralizar recursos, gestao e
decisbes governamentais constitui a esséncia das mudangas previstas pelo novo
texto constitucional.” (SANTOS, 2003, p. 62).

Uma das principais diferencas entre o sistema tributario constitucional
implementado em 1988 e o sistema anterior reside justamente no fato de que as
contribuicdes sociais passaram a ter um destaque de forma expressa no texto
constitucional. (BRASIL, 1988a). A doutrina brasileira de Direito Tributario,
entretanto, diverge ao tratar das espécies tributarias e sua classificagdo, néo
havendo consenso quanto ao numero e espécies de tributos (AMARO, 1999;
NOGUEIRA, 1995; VOLKWEISS, 1998). Para Amaro (1999), a Constituicdo de 1988
nao se preocupou em classificar as espécies tributarias, limitando-se a prever em
seu texto algumas modalidades de tributos, a exemplo das préprias contribui¢cdes
sociais e econdmicas, além dos impostos, taxas, empréstimo compulsoério e
contribuicdes de melhoria.

Assim, ndo obstante a dificuldade de classificagao das espécies tributarias
no Brasil, das cinco principais modalidades citadas pela literatura, os impostos e as

contribuigdes sociais representam quase a totalidade das receitas federais,
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estaduais e municipais, constituindo-se na principal fonte de financiamento do
Estado*® (BRASIL, 2004b).

O texto constitucional atribuiu, igualmente, as trés esferas de governo a
competéncia para instituir taxas (pelo exercicio do poder de policia e pela utilizagdo
de servigos publicos) e contribui¢des de melhoria (LEMGRUBER, 1997).

Ha um aspecto importante, entretanto, que difere os impostos das
contribuicdes sociais que permaneceu inalterado com a nova ordem constitucional,
sendo determinante para alteragdes na estrutura do federalismo fiscal no Brasil no
periodo pods-constituicdo®®. Enquanto a competéncia para instituir impostos foi
distribuida de forma mais equitativa entre os diferentes entes federados, como visto
no Quadro 3, apresentado no topico anterior, 0 mesmo ndo ocorreu com as
contribuigdes sociais.

A exemplo do que ocorria na Constituicdo de 1967, a Constituicdo de
1988 atribuiu exclusivamente a Unido a competéncia para instituir contribuicbes
sociais. A unica excegao a essa regra foi a atribuicdo de competéncia aos estados,
Distrito Federal e municipios para instituir contribuicdo social de seus respectivos
servidores, para o custeio de sistemas de previdéncia e assisténcia social proprios
(BRASIL, 1988a).

Nao obstante essa importante concentragdo de competéncias na Unido,
no que diz respeito a instituigdo das contribuicbes sociais, um dos maiores marcos
da nova ordem constitucional democratica de 1988 ¢é, sem duvida, a nova estrutura

do federalismo fiscal brasileiro. De acordo com Santos (2003), a Constituigao

[...] trouxe consigo a descentralizagcdo tributaria em favor das esferas
subnacionais, sendo que os municipios foram os maiores beneficiados,
aumentando a sua participagdo na receita disponivel global e, com isso,
aumentando também o seu grau de liberdade em relagdo aos gastos
publicos municipais. (SANTOS, 2003, p. 61).

Sobre essa ampla distribuicdo de poder institucionalizada na nova
constituicdo, Loureiro (2001a) afirma que a Constituicdo de 88 deu aos governos
subnacionais ampla autonomia para fixar aliquotas de impostos, definir estruturas
administrativas, bem como aplicar livremente o0s recursos proprios e as
transferéncias provenientes da Unido, buscando assim os beneficios da

descentralizagao fiscal e a reaproximacgao entre Estado e sociedade.

*8 Os valores arrecadados com as taxas federais, estaduais e municipais no ano de 2003, por
exemplo, representam apenas 0,97% da carga tributaria bruta do pais (BRASIL, 2004a).

9 As alteracbes nas relagdes governamentais e no federalismo fiscal brasileiro ap6s a promulgagao
da constituicdo de 1988 serdo objeto de anélise do préximo topico.
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Souza S. (2003) lembra que, apesar das intensas desigualdades
regionais observaveis na década de 80, as atribui¢es tributarias delegadas aos
governos subnacionais elevaram-se de maneira geral, acompanhadas ainda de uma
maior transferéncia de recursos da Unido, por meio de fundos constitucionais de
transferéncias. Afonso e Serra (1999), entre outros autores, ressaltam que o modelo
federativo implementado em 1988, conferiu ao Brasil um status de federagcdo com
grau de descentralizagdo muito proximo das federagbes mais desenvolvidas do
mundo. Segundo os autores, entre os paises em desenvolvimento, o Brasil € o pais
que mais avangou em termos de descentralizac3o fiscal.>®

Quanto a distribuicdo das competéncias tributarias institucionalizadas em
88, pode-se observar pelo Quadro 3 que o numero de tributos em poder da Unido foi
diminuido, ao passo que as competéncias tributarias estaduais € municipais foram
aumentadas, com o objetivo de aumentar a base de tributacdo sob sua
responsabilidade (COSSIO, 1998).

No campo das competéncias da Unido, houve uma redugdo quantitativa
no nimero de impostos sob sua competéncia, de onze para sete®', embora tenham
permanecido sob sua algada aqueles com maior potencialidade fiscal, com excecéao
do ICMS (SANTOS, 2003). Os impostos unicos foram extintos e sua base de calculo
foi somada ao ICMS dos estados (AFONSO; SERRA, 1999). A novidade foi a
instituicdo do Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), originalmente concebido para
tributar a riqueza e ser usado como instrumento de redugao das desigualdades
sociais. Entretanto, apesar da previsdao constitucional, a Unido nunca implementou
tal imposto.

Assim, o recém-criado ICMS, principal imposto estadual, originario do
ICM, teve sua base de arrecadagao expandida ao incorporarem-se nela diversos
tributos anteriormente de competéncia federal. (SOUZA, S., 2003). Foram incluidos
em sua base de incidéncia os impostos unicos (IULC, IUEE, IUM), além do IT e do
ISC, todos de competéncia federal anteriormente (COSSIO, 1998).

Um dos unicos pontos de modernizagdo da nova ordem tributaria
estabelecida em 88 foi essa ampliagdo da base de calculo do ICMS. Com a maior

amplitude do imposto, os beneficios da tributagdo sobre o valor agregado foram, em

%0 Segundo Afonso e Serra (1999), a participacdo dos governos subnacionais na arrecadagao
tributaria ndo tem similares em paises semelhantes e se assemelha aos indicadores de federagdes
desenvolvidas, como Australia, Canada, Estados Unidos e Alemanha.

*" Sem levar em conta a possibilidade de instituicdo de impostos extraordinarios.
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parte, alcangcados pelo setor de servigos, que passou a sofrer incidéncia de um
tributo mais moderno, que onera apenas o valor adicionado em cada etapa da
provisdo dos servigos (COSSIO, 1998).

Os estados, por sua vez, ndo tiveram uma ampliagdo quantitativa no
numero de impostos sob sua competéncia, entretanto, o fortalecimento atribuido ao
ICMS foi capaz de eleva-lo a condigao de tributo com maior arrecadagao na carga
tributaria brasileira®. Outra diferenca qualitativa, de menor importancia para os
estados, foi o retorno da separacéo do Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoveis
(ITBI) em Imposto sobre Transmissao Causa Mortis e Doagado (ITCMD), que
continuou sob competéncia dos estados, e Imposto sobre Transmissao de Bens
Iméveis Inter Vivos (ITBI-1V), que passou a algada dos municipios (BRASIL, 1988a).
Inicialmente, também foi concedida aos estados a faculdade de implementarem um
adicional sobre a aliquota do Imposto de Renda de até cinco pontos percentuais®
(BRASIL, 1988a).

Os municipios, por sua vez, permaneceram com o IPTU e com o ISS e
tiveram adicionados a sua base o ja citado ITBI-IV e o Imposto sobre Vendas a
Varejo de Combustiveis Liquidos e Gasosos (IVVC)*, passando de dois para
quatro, os impostos sob sua competéncia (BRASIL, 1988a; SANTOS, 2003). O
produto da arrecadacao do ITR, porém, que antes era arrecadado pela Unido e
totalmente destinado aos municipios, passou a ser distribuido apenas a metade, ou
50% para cada (BRASIL, 1988a).

Nao obstantes essas alteragcbes na distribuicdo de competéncias dos
impostos, € importante observar que a Constituicdo de 1988, além de conferir um
maior numero de impostos aos governos subnacionais, vedou expressamente a
possibilidade de qualquer tipo de intervengao ou ingeréncia por parte da Unido na
administracdo dos tributos estaduais ou municipais, conferindo robustez e
autenticidade ao federalismo fiscal brasileiro (COSSIO, 1998).

Os estados ganharam autonomia para determinar aliquotas e conceder
isencdes e beneficios tributarios, especialmente relativos ao ICMS, enquanto os

municipios adquiriram liberdade para cobrar o IPTU com aliquotas progressivas.

2 Os dados de 2003 apontam que o montante arrecadado com o ICMS representou 22,15% da
Arrecadacao Tributaria Bruta do pais (BRASIL, 2004a).

%% Essa faculdade atribuida aos estados foi revogada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993.

* Esse imposto foi retirado da competéncia dos municipios em 1993, também pela Emenda
Constitucional n® 3.
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Essas medidas, apesar de amplamente respaldadas pela literatura do federalismo
fiscal, acabaram resultando em uma nociva guerra fiscal entre os estados no caso
do ICMS brasileiro® (lbidem, 1998).

Apesar dessas significativas mudancas quanto a distribuicdo de
competéncias tributarias e concessao de autonomia, a reforma implementada em
1988, confirmando o pensamento de Varsano (1996) e Cossio (1998), ndo chegou a
representar uma reestruturagcdo do sistema tributario estabelecido em 1967. Na
verdade, essas pequenas mudangas nas estruturas dos tributos representam muito
mais uma adaptacao da nova realidade democratica do pais ao sistema tributario
implantado em 1967 do que propriamente a implantagcao de um novo sistema.

O fator técnico, necessario para uma reforma mais profunda e
modernizante do Sistema Tributario Nacional, ficou relegado a um segundo plano,
diferentemente do que ocorreu em 1967. Como Varsano (1996, p. 12) afirma, a
reforma de 1988 “[...] foi fruto de um processo participativo em que os principais
atores eram politicos”. Dessa forma, as discussdes politicas em torno da distribuigao
de poder e de recursos entre os diferentes entes da federagdao € que foram
dominantes em todo processo de reforma e nao a questdo da modernizacgao,
eficiéncia e capacidade de arrecadacéao do sistema tributario (VARSANO, 1996).

Apesar dessa importante constatagdo, sob o ponto de vista das
transferéncias de recursos entre os trés niveis de governo, a reforma de 1988 trouxe
profundas modificagbes e inovagdes (REZENDE, 1995). A maior parte dessas
transferéncias visava alcancgar o objetivo da equalizagado das diferengas regionais,
deixado de lado pelo modelo anterior. Assim, as transferéncias predominantemente
devolutivas deram lugar as transferéncias redistributivas, privilegiando sobremaneira
0s municipios e estados mais pobres e menos desenvolvidos®®.

E importante ressaltar também que a maioria dos instrumentos de
transferéncia de recursos institucionalizados em 1988 seguia os fundamentos da
teoria do federalismo fiscal na medida em que nao condicionavam uma

contraprestacdo por parte dos entes da federacdo beneficiados com os recursos.

*® Contrariamente ao que prescreve a literatura da area, para a qual os impostos sobre valor
agregado sao um tipo de imposto mais indicado ao nivel federal de governo, o Brasil € um dos Unicos
paises que adota um imposto sobre valor agregado (o ICMS) sob competéncia de governos
subnacionais. O Canada recentemente teria adotado experiéncia semelhante em algumas provincias
gMORA; VARSANO, 2001).

® 0 tema da distribuigdo horizontal de recursos entre as diferentes regides do pais € abordado com
propriedade por Afonso e Serra (1999) e Cossio (1998).
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Nao havia nenhum tipo de vinculagdo ou direcionamento dos gastos, ficando os
estados e municipios livres para administrarem os recursos da maneira que lhe
convierem, com exceg¢ao dos recursos direcionados a saude e educagao (BRASIL,
1988a; OATES, 1999).

Nas palavras de Loureiro (2001a, p. 85), “[...] a Constituicao de 1988 deu
aos governadores e prefeitos autonomia para ‘fixar aliquotas de impostos, definir
estruturas administrativas, fixar salario, aplicar livremente os recursos proprios e as
transferéncias que recebem da Uniao’.”

Para Varsano (1996), a ampliagao da figura dos fundos de transferéncia
intergovernamentais € resultado de uma nitida preferéncia dos governos
subnacionais, e dos constituintes que representavam seus interesses, por esse tipo
de instrumento vis-a-vis a obtengdo de recursos mediante esfor¢o fazendario
préprio, ou seja: arrecadacdo propria. Nesse sentido, o fortalecimento desse
instrumento na Constituicdo de 1988 pode ser entendido como consequiéncia do
poder politico exercido pelos blocos politicos regionalistas, presentes na constituinte.

Entretanto, apesar do maior fortalecimento da arrecadacéo propria dos
governos subnacionais promovida pela Constituicido de 1988, Souza C. (2002)
argumenta que a despeito de alguns municipios apresentarem boa capacidade de
arrecadacgao, essa nao constitui a realidade de todo o pais. Segundo a autora, o
modelo de 1988 acabou privilegiando o sistema de transferéncias em relacéo a
capacidade de arrecadacdo quando se trata de municipios menores ou mais
carentes. “A despeito dos numeros absolutos da descentralizacdo financeira
impressionarem, a grande maioria dos municipios tem de sobreviver as custas das
transferéncias federais e estaduais, [...]" (SOUZA, C., 2002, p. 432).

Nao apenas isso, segundo Souza S. (2003), o movimento de abertura
democratica, consolidado com a nova constituicdo, estabeleceu um novo padrao
federativo, alterando o comportamento fiscal dos estados. Segundo o autor, com a
redemocratizacdo e as eleicbes estaduais, as demandas sociais sobre esses
governos tornaram-se crescentes, incitando um comportamento, por vezes, em
desacordo com os interesses macroecondmicos nacionais e com a responsabilidade
fiscal.

O Quadro 4 apresenta uma relacdo da estrutura de transferéncia de
recursos entre os trés niveis da federagcdo que havia na Constituicao de 1967 e

compara com a estrutura institucionalizada em 1988. Com o Quadro 4 fica facil



visualizar o fortalecimento do instituto das transferéncias intergovernamentais

promovido pela Constituicao de 1988.

Quadro 4

Transferéncias de receitas tributarias nas constituicdes de 1967 e 1988

Constituicéo de 1967 \

Constituicdo de 1988

Transferéncias da Unido para estados

- Fundo de Participag¢ao dos Estados
(originalmente, 10% da arrecadagao do IR e
do IP)*

- Fundo Especial (2% da arrecadacéo do IR
e do IPI)**

- 60% do IUEE; 90% do IUM e 40% do IULC

- IR retido na fonte no pagamento dos
funcionarios

- Fundo de Participag¢ao dos Estados
(21,5% da arrecadacéo do IR e IPI)

- Fundos de financiamento do Nordeste
(FNE), do Norte (FNO) e do Centro-Oeste
(FCO) (3% da arrecadagao do IR e do IPI)

- 20% da arrecadacao dos impostos que a
Uni&o viesse a instituir

- IR retido na fonte no pagamento dos
funcionarios

- Indenizagao do IPI proporcional as
exportacoes

- 30% do IOF sobre o ouro, quando ativo
financeiro

Transferéncias da Unido para municipios

- Fundo de Participagao dos Municipios
(originalmente, 10% da arrecadagao do IR e
do IPI)*

- IR retido na fonte no pagamento dos
funcionarios

- 100% da arrecadacéo do ITR

- 10% do IUEE e 20% do IUM, IULC e IT

- Fundo de Participagédo dos Municipios
(22,5 % da arrecadacao do IR e do IPI)

- IR retido na fonte no pagamento dos
funcionarios

- 50% da arrecadagéo do ITR

- 70% do IOF sobre o ouro, quando ativo
financeiro

Transferéncias dos es

tados para municipios

- 20% do ICM

- 25% do ICMS
- 50% do IPVA
- 25% dos recursos recebidos do IPI, pelos

estados, a titulo de indenizagao as
exportagdes

Elaboragao do autor, adaptado de Brasil (1967), Brasil (1988a) e Cossio (1998).

* Apos diversas mudancgas os percentuais do FPE e FPM atingiram os valores de 14% e 17%, respectivamente.

** Criado logo depois da Constituicdo, em 1968, pelo Ato Com

plementar n® 40.
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Com a nova constituigdo, o FPM e o FPE — principais instrumentos de
transferéncia de recursos intergovernamentais — tiveram seus valores ajustados
progressivamente de forma muito significativa (BRASIL; 1967, 1988a). No periodo
de transigdo entre o regime militar e o democratico, seus valores ja tinham sido
ajustados, no caso do FPM, para 17% da arrecadacgao do IPIl e do IR, e para 14% da
arrecadacao do IPI e IR, no caso do FPE. Com a redacao de 1988, o valor destinado
ao FPM saltou para 22,5% e ao FPE para 21,5% (BRASIL, 1988a; VARSANO,
1996). Esses fundos, por sua vez, foram revestidos com uma alta finalidade
redistributiva. Foram criados critérios complexos de distribuicdo dos recursos dos
fundos, que levam em conta a extensao territorial, a populagado e a renda per capita,
por exemplo, de forma a garantir maior participagdo aos estados e municipios mais
carentes (BRASIL, 1988a; SANTOS, 2003).

Ampliando as transferéncias da Uniao, foi extinto o Fundo Especial (FE) e
criado um programa de financiamento ao setor produtivo das regides Centro-Oeste,
Nordeste e Norte, dotado com mais recursos que o extinto FE. Foram destinados ao
programa 3% da arrecadacédo do IPI e do IR, em lugar dos 2% destinados ao antigo
FE (BRASIL, 1988a). Esses fundos constitucionais foram criados visando promover
o desenvolvimento econdmico e social das regides beneficiadas por meio de
financiamentos, a juros mais baixos, ao setor produtivo, especialmente ao setor
agricola.

Adicionalmente, criou-se uma partilha adicional do IPIl, com finalidade
indenizatéria ou devolutiva, que destina 10% de sua arrecadagado aos estados
exportadores. O rateio entre as Unidades da Federagao exportadoras deve seguir a
proporcdo de produtos exportados. Desse montante recebido pelos estados, 25%
deve ser entregue aos municipios de origem da exportagdo (VARSANO, 1996).

Ainda ficou previsto no texto constitucional que 20% do produto da
arrecadacdo de novos impostos que a Unido viesse a instituir deve ser destinado
aos estados e que 30% e 70 % do IOF incidente sobre o ouro, quando este for
definido como ativo financeiro, deve ser entregue aos estados e municipios,
respectivamente (BRASIL, 1988a).

Quanto as transferéncias dos estados para os municipios, a exemplo do
repasse dos recursos recebidos da Unido como indenizagcdo pelas exportagdes,

pode-se dizer que houve um aumento significativo, tanto em termos do numero de
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instrumentos de transferéncia57, como do volume de recursos repassados
(VARSANO, 1996).

No que diz respeito a distribuicdo da arrecadacdo do ICMS estadual,
houve um crescimento dos valores transferidos decorrente tanto do aumento da
base tributaria do ICMS, como do percentual da arrecadacdo destinada aos
municipios, que passou de 20% para 25% (VARSANO, 1996). Adicionalmente, foi
instituida a transferéncia de 50% dos recursos estaduais arrecadados com o IPVA,
que anteriormente era integralmente dos estados.

Além dessas modalidades citadas de transferéncia, estados e municipios
continuaram com a prerrogativa de ficarem com os recursos arrecadados com o
Imposto de Renda retido na fonte decorrente do pagamento de seus funcionarios, ja
estabelecida pela constituicdo anterior (BRASIL; 1967, 1988a).

Todas essas mudangas significaram importantes alteracbes na estrutura
da divisdo de recursos entre os trés niveis de governo, apds as transferéncias
constitucionais. Varsano (1996) assinala que, na pratica, essas modificagcdes
importaram em uma transferéncia de recursos da Unido para os municipios. Por
outro lado, verifica-se que os estados, “[...] que desde 1976 eram beneficiarios
liquidos das transferéncias, passam a ter receita disponivel [apos transferéncias],
menor que a arrecadada [...]” (VARSANO, 1996, p. 16).

4.1.3 Descentralizagdo em 1988: um processo inacabado

Apesar dessa forte guinada rumo a maior descentralizagéo das receitas
publicas implementada em 1988, especialmente com o fortalecimento dos fundos de
transferéncia, a nova constituicdo n&o previu com a mesma intensidade uma
concomitante descentralizagdo das responsabilidades e servicos publicos aos entes
subnacionais, em especial no campo das politicas sociais (REZENDE, 1995).%®
Para Rezende (1995), essa disparidade entre a descentralizagao de

receitas e a descentralizagdo de encargos e responsabilidades, acabou por acentuar

*" \leja Quadro 3.

%8 Apesar desse posicionamento, o autor reconhece que mais recentemente ha avangos com a
absorcédo de maiores responsabilidades com gastos em programas sociais por parte dos estados e
municipios (REZENDE, 1995).
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a crise fiscal do governo federal nos anos 90. O autor ainda argumenta que a grave
crise fiscal vivida também pelos estados foi resultado da falta de investimento federal
em programas sociais, devido ao seu esgotamento fiscal, o que acabou por obrigar
estados e municipios a suportar o 6nus da deficiéncia federal em programas sociais.
Some-se a isso, como aponta Varsano (1996), o estoque de dividas que os estados
ja acumulavam.

Cossio (1998) tem o mesmo entendimento, para o autor,

[...] a incapacidade para descentralizar responsabilidades e encargos
constitui-se na causa principal pela qual a reforma tributaria de 1988
agravou a crise fiscal do setor publico. Nesse sentido, o carater assimétrico
da descentralizacdo (s6 de receitas e ndo de responsabilidades) implicou o
aumento da pressao sobre as finangas da Unido em varios aspectos
(COSSIO, 1998, p. 37).

Em resumo, a Constituicdo de 1988, além de ampliar a contraprestagao
de servigos por parte do Estado, acabou por estabelecer maior insuficiéncia de
recursos na Unido sem, contudo, prover os meios para que houvesse um
correspondente processo de descentralizagdo de encargos e responsabilidades
(VARSANO, 1996). De acordo com Oliveira e Silva (2000, p. 14), “Estima-se que a
Constituicdo de 1988 causou perda de receita da Unidao da ordem de 1,3% do PIB.”

Oliveira e Silva (2000) ressaltam que o papel do Estado foi ampliado
especialmente em decorréncia de um conjunto de direitos que foram mantidos,
criados ou ampliados pela nova constituicdo. Entre eles os autores destacam as
responsabilidades atribuidas ao Estado com relacdo a educacéao, saude, previdéncia
e assisténcia social.

Contudo, apesar da garantia constitucional desses direitos por parte do
Estado, a nova constituicdo, na maior parte das vezes, ndo determinou qual esfera
de governo deveria ficar responsavel pelos gastos necessarios a prestagdo desses
servigos, causando uma grave crise fiscal generalizada (OLIVEIRA; SILVA, 2000).
Afonso e Serra (1999) observam que o capitulo constitucional que trata das
atribuicbes governamentais € bem mais vago que o capitulo que trata das
competéncias e reparticdes tributarias, ndo estabelecendo uma clara distribuigcdo de
tarefas entre as trés esferas de governo.

A Constituicido determina quais atividades devem ser desempenhadas ou
reguladas pela Unido e pelos municipios, deixando para os estados todas as demais
fungdes nao atribuidas aos demais entes da Federagdo. Contudo, a maior

complicacdo vem do fato de que a maioria das atividades é desempenhada pelas
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trés esferas, ndao havendo determinagao da responsabilidade de cada uma. Para
Souza S. (2003), a existéncia de competéncias comuns e concorrentes entre os
niveis de governo se traduz numa indefinigdo de responsabilidade sobre os gastos
dos estados, os quais relegam a propria sorte, ou ao papel subsidiario da Uni&o, a
provisdo de politicas publicas que tenham menor importancia no ordenamento de
suas preferéncias alocativas.

Fica evidente uma deficiéncia no modelo de descentralizacdao de
encargos e responsabilidades adotado pela reforma de 88 quando se constata que
0s servigos publicos com maior peso sobre o orgamento, tais como: a seguridade
social, a saude e a educagao, sao todos exemplos de servigos com competéncia
concorrente, atribuidos, por vezes, a Unido, estados e municipios, sem maior
delimitacdo da responsabilidade de cada um (OLIVEIRA; SILVA, 2000; MORA;
VARSANO, 2001).

Educacdo e saude, por exemplo, servigos publicos altamente
descentralizaveis, tiveram a garantia de recursos provenientes dos governos federal,
estadual e municipal, pela vinculagado de receitas. No caso da educacéo, 18% da
receita de impostos da Unido e 25% da receita de impostos dos estados e
municipios estao vinculados a prestacao desse servigo (BRASIL, 1988a).

Reforcando a precariedade da descentralizagdo de encargos
implementada pela Constituicdo de 1988, o estudo de Mora e Varsano (2001), com
dados do gasto publico referente ao ano de 2000, mostra que sdo poucos 0s
servigcos publicos desempenhados, e financiados, por apenas uma esfera de
governo. Dentre eles estao servigos com, relativamente, pouco peso nos orgamentos
governamentais, como a defesa, as relagdes internacionais e as politicas
ambientais, servigos exclusivos da Uniao.

Todos os outros servigos publicos analisados sao custeados por mais de
uma esfera governamental, entretanto, alguns ainda mantém uma clara
preponderancia de financiamento por uma das esferas. Seguridade social e energia
sdo servigcos majoritariamente financiados pela Unido, ao passo que seguranga
publica € um servico majoritariamente estadual. Por fim, politica habitacional e
urbanismo sdo custeados, em sua maior parte, pelos municipios (MORA,;
VARSANO, 2001).
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O estudo dos autores confirma que dois dos servigos publicos com maior
peso or¢camentario, saude e educacgao, sao custeados em partes semelhantes tanto
pela Unido, estados e municipios (MORA; VARSANO, 2001).

Em resumo, ha superposicao de agdes em algumas areas e caréncia em
outras, o governo central ndo tem conseguido exercer satisfatoriamente sua
fungcdo de coordenagdo e o0s governos subnacionais adotam politicas
exageradamente autdbnomas (AFONSO; SERRA, 1999, p. 15).

Como resultado, apesar da reforma de 1988 ter sido bem-sucedida na
ampliagdo do grau de autonomia fiscal e na descentralizacdo de recursos, ela
acabou falhando na descentralizacdo de responsabilidades, causando um
desequilibrio fiscal mais acentuado no governo federal, dificultando, assim, que se
percebessem o0s beneficios que a literatura atribui a uma ordem mais
descentralizada.

Segundo Varsano (1996), com a reforma de 1988 houve uma mudanga
na distribuicdo de receitas entre os trés niveis de governo. Desde o inicio da
vigéncia do novo sistema, a receita prépria da Unido foi inferior aos patamares
anteriormente alcancados. O crescimento da arrecadacao se deu tanto nos estados
quanto nos municipios, proporcionalmente mais nos ultimos, onde a arrecadacgao
quase dobrou em relagao aos niveis histéricos.

Essas sdo apenas algumas das distorgdes evidenciadas por diferentes
pesquisadores sobre a realidade da federacdo brasileira com a Constituicdo de
1988. Como sera abordado no tdpico seguinte, esse processo inacabado de
descentralizagdo implementado em 1988 acabou por induzir diferentes
comportamentos das forgas politicas do pais com vistas a buscar um maior equilibrio

no grau de descentralizagdo da federagéo.

4.1.4 A dindmica das rela¢gdes intergovernamentais ap6s 1988: o papel das
instituicdes

Apesar das importantes mudancas implementadas em 1988, e do

surgimento de um novo marco institucional para o pais, o periodo p6s-1988 foi
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marcado por diversas reformas institucionais®® em diferentes areas do Estado
brasileiro. Segundo Oliveira e Silva (2000), na ultima década ocorreu um importante
processo de mudanca, de natureza institucional, com a redefinicdo do papel do
Estado na economia brasileira.

Como parte desse processo, sucederam-se importantes alteracdes
estruturais nas instituicdes fiscais do pais. Por um lado, novas instituigdes fiscais
modificaram o arranjo do federalismo fiscal sob o ponto de vista da arrecadagao dos
trés entes da Federagdo, com o surgimento de novos tributos e com a criagado de
fundos constitucionais. Por outro, restricoes a capacidade de endividamento dos
estados e municipios também alteraram a dinamica do federalismo fiscal brasileiro,
porém sob a perspectiva dos gastos publicos®®. Esse talvez tenha sido o resultado
natural da continuagdo de um processo inacabado de descentralizacdo fiscal
introduzido pela Constituicdo de 1988, a que se referiu Rezende (1996).

Ainda que as forgcas politicas € que tenham sido decisivas para
impulsionar todo esse processo de alteragao institucional apds a Constituicdo, como
observa Loureiro (2001a), este trabalho ndo se preocupa em abordar o tema das
contingéncias politicas que permearam e influenciaram as diversas mudancgas
institucionais que marcaram o periodo. A maior preocupacédo desse trabalho recai
sobre a analise dos possiveis efeitos dessas mudancas institucionais na estrutura do
federalismo fiscal brasileiro, com énfase nos efeitos sob a perspectiva da

arrecadacao tributaria.

- Instituicdes fiscais e 0s novos tributos: o fortalecimento das contribuicdes

sociais

A principal motivagado deste trabalho, sem duvida, € a suspeita que a

literatura especializada tem levantado sobre possiveis mudancas na estrutura

% Neste topico, quando se faz referéncia a reformas institucionais, esta-se referindo a alteragdes nas
instituicbes formais do pais, ou seja: nas regras formais, leis. Oliveira e Silva (2000) citam como
exemplo de reformas institucionais, reformas que permitiram a privatizagdo de empresas publicas, a
desregulamentacao de atividades antes controladas pelo Estado, entre outras.

% Sobre a evolugao das dividas estaduais e municipais, seus efeitos e medidas restritivas adotadas
pelo governo, a exemplo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), ver Souza (2003), Toneto Jr. e
Menezes (2005) e Versiani (2003).
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federativa desenhada em 1988, com as diversas mudangas que se sucederam nos
ultimos anos em matéria tributaria. Em ultima analise, essa suspeita remete a
possibilidade de que essas medidas tenham induzido uma recentralizacdo das
finangas publicas.

Nas palavras de Souza S. (2003, p. 67),

A reducdo quantitativa e qualitativa da autonomia fiscal dos estados ao
longo dos anos parece ter sido a opgéo escolhida pelo governo federal para
assegurar a performance fiscal, status prioritdrio na agenda politica
subnacional. Embora n&o se possa afirmar que ha um retorno categorico a
centralizagao fiscal no Brasil, o governo federal consegue redefinir o status
quo, ao frear o processo de descentralizacdo de recursos e alterar o padrao
de gastos e as preferéncias alocativas dos governos subnacionais.

Mais especificamente, o autor cita que o governo tem atuado tanto
mediante a criacédo de tributos cujas receitas os estados nao tém participagdo, como
as contribuicdes, bem como mediante a reteng¢ao de parte das receitas originalmente
devidas a entes subnacionais. Souza S. (2003) lembra que a competéncia para
instituir contribuicbes € exclusiva da Unido, com exceg¢ao daquelas relativas ao
custeio da previdéncia social dos servidores estaduais € municipais.

Vianna et al. (2000) argumentam que no periodo posterior a Constituicao

de 1988, relativamente a politica tributaria, o governo federal tem adotado

[...] sucessivas medidas para compensar suas perdas e enfrentar seu
desequilibrio fiscal crénico. Normalmente, tais medidas tém girado em torno
da criagado de novos tributos e da elevagéo das aliquotas dos ja existentes,
especialmente daqueles que nao constituem objeto de partilha com estados
e municipios (VIANNA et al., 2000, p. 15).

Adicionalmente, Jayme Jr. e Santos (2003) apontam o aumento de
transferéncias de atribuicdes constitucionais e responsabilidades aos municipios,
durante a década de 90, como uma medida restritiva da capacidade alocativa dos
governos subnacionais, com vistas a equilibrar a descentralizacdo de receitas
implementada em 1988. Como exemplo, os autores citam o aumento da vinculagao
de receitas municipais e estaduais com participacdo no Sistema Unico de Saude
(SUS) e na educagao basica, ainda que essas tenham sido acompanhadas de
transferéncias proprias de recursos, destinados ao financiamento de uma maior
participacdo nesses setores. A restricdo da capacidade alocativa dos municipios
adviria da menor discricionariedade com que esses municipios podem alocar seus
recursos.

Contudo, o fato realmente mais importante sobre a estrutura do

federalismo fiscal brasileiro, apontado pela literatura, parece ser a iniciativa da Uniao
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em buscar novas fontes de financiamento para cobrir 0 excesso de encargos
deixados sob sua responsabilidade desde 1988 e enfrentar seu desequilibrio fiscal
cronico (VIANNA et al., 2000). Efeitos negativos, porventura atribuidos a uma
excessiva descentralizagdo, tais como a guerra fiscal entre estados e a instabilidade
macroecondémica decorrente do endividamento dos governos subnacionais,
aparecem como coadjuvantes nesse processo.

Sobre essa constatagéo, Cossio (1998, p. 37) tem a opinido de que “[...] a
perda das bases tributarias da Unido alimentou o crescimento das contribuicdes
sociais (como compensacgao frente a redugdo de suas bases de tributagdo)[...].”
Segundo o autor, a concomitante ampliacdo do sistema de transferéncias
constitucionais (em 1988) induziu uma preferéncia federal pela exploragcado de bases
distorcivas, com tributos de carater cumulativo®', como a maioria das contribuicdes,
justamente pelo fato desse tipo de tributo ndo fazer parte de nenhuma figura de
transferéncia, na Constituicéo original de 1988 e até recentemente®.

Justamente essa fragil posigao financeira do governo federal teria dado
origem a uma série de novas instituicbes fiscais a partir do primeiro governo
democratico eleito diretamente pela populacdo. Mais acentuadamente, esse
movimento pdde ser percebido a partir da metade da década de noventa, quando a
legislacdo tributaria do pais passou a sofrer alteragbes constantes, privilegiando a
cobranca de tributos nao partilhados pela Unigo® (AFONSO; SERRA, 1999).

Segundo os autores, essa trajetéria € marcada por uma queda de
qualidade no modelo de tributagao federal, onde os tributos cumulativos, como eram
a maior parte das contribuicbes, passaram a ter um peso cada vez maior no bolo

tributario. De um lado, houve uma

[...] dréstica diminuicdo da carga do unico imposto sobre valor adicionado
cobrado pela Unido, o IPl: em 1970, arrecadava o equivalente a 4,3 por
cento do PIB; em 1980 e 1990, esse coeficiente caira pela metade; em
1999, ndo passara de 1,6 por cento do PIB! Em troca, as contribuicdes
sociais incidentes sobre receitas em geral e faturamento, a do PIS/PASEP,
criada no inicio dos anos setenta, e a da Cofins (antigo Finsocial), no inicio
dos anos oitenta, foram vigorosamente ampliadas apds a reforma de 1988:
em 1970, inexistiam; em 1980, a cobranga de PIS rendia 1 por cento do PIB,;

" Nos ultimos anos, em virtude da pressao exercida pelo setor produtivo, o governo implementou o
fim da cumulatividade do PIS/PASEP, Lei n® 10.637, de 2002, e da Cofins, Lei n® 10.833, de 2003.

%2 Recentemente, foi aprovada a Emenda Constitucional n® 42, de 2003, destinando parte dos
recursos arrecadados com a Contribuicdo de Intervengdo no Dominio Econdmico (CIDE), incidente
sobre combustiveis, aos estados e municipios (BRASIL, 1988).

8 Afonso e Serra (1999) ainda observam que as regides menos desenvolvidas sdo as maiores
privilegiadas com os programas sociais do governo federal, destino da arrecadagéo das contribui¢cdes
sociais.



90

em 1990, as duas contribuicdes ja arrecadavam o equivalente a 2,7 por
cento do PIB; em 1999, a previsdo da carga conjunta é recorde — 4,2 por
cento do PIB (3,2 pontos devidos a Cofins). Incluindo, ainda, a arrecadagao
equivalente a 0,8 por cento do PIB da contribuigdo proviséria sobre
movimentacdo financeira (CPMF), a carga tributaria decorrente de trés
contribuigdes em cascata chega a 5 por cento do PIB. Esse montante, em
1999, equivale a mais do triplo da arrecadacao de IPI federal ou a trés
quartos do ICMS estadual, além de superar a arrecadagédo do imposto de
renda (AFONSO; SERRA, 1999, p. 18).

O Quadro 5 traz o histérico das principais mudangas institucionais,
ocorridas no periodo posterior a reforma de 1988, que podem ter trazido alguma
consequéncia ao modelo de federalismo fiscal estabelecido pela Constituicdo. Como
apontaram Afonso e Serra (1999), é facil perceber pelo Quadro 5 que o periodo foi
marcado por significativas alteragdes nas instituicoes tributarias vigentes no pais.

Pelo lado de uma possivel recentralizacdo de recursos, pode-se notar que
o periodo foi marcado pela criagdo de trés novas contribuicbes, como a CIDE
combustiveis, a CPMF e a contribuicdo social do salario educacéao, além do aumento
sucessivo de aliquotas da CSLL e da Cofins, além da propria CPMF, entre outras
modificacdes.

Ja pelo lado de medidas com tendéncias descentralizadoras, o periodo foi
marcado pela criacdo do Fundo de manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e valorizagdo do magistério (FUNDEF), pela criacdo da Lei Kandir,
pela reparticdo da CIDE e pela destinacdo de 100% do ITR aos municipios que

fiscalizarem e cobrarem o tributo.
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Quadro 5
Novas instituic@es fiscais com possivel impacto na descentralizacéo fiscal

- 1988
= Criagdo da CSLL, Lei n®7.689, de 1988 (BRASIL, 1988b).

- 1990
= Aumento da base de incidéncia do IOF, que passou a incidir sobre o saque
de poupanca®. Lei n® 8.033, de 1990 (BRASIL, 1990).

- 1991
= Elevagdo da aliquota da CSLL de 8% para 10%, para instituicbes nao
financeiras. Lei n® 8.212, de 1991 (BRASIL, 1991a).
= Elevacdo da aliquota da CSLL para instituicbes financeiras de 15% para
23%, Lei Complementar n® 70, de 1991 (BRASIL, 1991b).

-1993

= Reconhecimento da constitucionalidade da Cofins e elevagao da aliquota
da contribuigao social sobre o Lucro Liquido (CSLL) de 15% para 23%, para
as instituicoes financeiras.

= Instituigdo do Imposto sobre movimentagao ou transmissao de valores e de
créditos e direitos de natureza financeira (IPMF, atual CPMF), a partir de
janeiro de 1994, com aliquota de 0,25%. Emenda Constitucional n® 3, de
1993, e Lei complementar n® 77, de 1993 (BRASIL, 1993).

-1994

= Criacdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE), por meio da Emenda
Constitucional de Revisdo n® 1, de 1994. Posteriormente, o fundo teve seu
prazo prorrogado até 1999, pela Emenda Constitucional n® 17, de 1997, e
seu nome mudado para Fundo de Estabilizagdo Fiscal (FEF)®®. O fundo
garantia maior desvinculagao da aplicacao de receitas (BRASIL, 1988a).

= Elevacdo da aliquota da CSLL do setor financeiro de 23% para 30%, com
reflexo na arrecadacao a partir de julho de 1994, para financiar o recém-
criado FSE, também por meio da Emenda Constitucional de Revisdo n® 1,
de 1994 (BRASIL, 1988a).

- 1995
= Reducdo da aliquota da CSLL sobre instituicdes financeiras de 30% para
18%, e de 10% para 8% para as instituicbes nao-financeiras, pela Lei n®
9.249, de 1995, a partir de 1996. Porém, essa redugao so teve eficacia,
para as instituicdes financeiras, com o fim do FSE a partir de junho de 1997
(BRASIL, 1995).

Continua

% Atualmente nao ha essa incidéncia.

% Apds o ano de 1999, com o fim da vigéncia do fundo, foi garantida nova desvinculagéo de receitas
até o ano 2003, com a Emenda Constitucional n® 27, de 2000, e até 2007, com a Emenda
Constitucional n® 42 de 2003 (BRASIL 2000; 2003).
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- 1996

= Criacdo do Fundo de manutencdo e desenvolvimento do ensino
fundamental e valorizagdo do magistério (FUNDEF)®, que determina que a
Unido deve complementar o financiamento desse servi¢o, caso estados e
municipios ndo consigam. Emenda Constitucional n® 14, de 1996 (BRASIL,
1988a).

= Instituicdo da contribuigdo social do salario educagao, pela Lei n® 9.424, de
1996 (BRASIL, 1996b).

= Criacdo da CPMF, em substituicao ao IPMF, criado em 1993, e reducédo da
aliquota para 0,20%. Emenda Constitucional n® 12, de 1996, e Lei n® 9.311,
de 1996 (BRASIL, 1996a).

= Aprovagao da Lei Kandir, Lei Complementar n® 87, de 1996, que também
isentou do ICMS as exportagdes de produtos primarios e semi-elaborados.
Em contrapartida a lei determinou a entrega de recursos aos estados e
municipios, como compensacao (BRASIL, 1996c¢).

- 1997
= Entrada em vigor da Contribuicdo Provisoria sobre Movimentagdo ou
Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira
(CPMF).
= Elevagdo da aliquota do PIS/PASEP de 0,65% para 0,75%, para as
instituicbes financeiras. Emenda Constitucional n® 17, de 1997 (BRASIL,
1988a).

- 1998
= Elevagdo da aliquota da Cofins de 2% para 3% e obrigatoriedade de
pagamento dessa contribuicdo pelas entidades financeiras, com efeito a
partir de 1999 (BRASIL, 1998).

- 1999

= Redugédo da aliquota do PIS/PASEP de 0,75% para 0,65%, para as
instituicdes financeiras, pela Medida Provisoria n® 1.807, de 1999 (BRASIL,
1999a).

= Aumento da aliquota da CPMF de 0,20% para 0,38%. Emenda
Constitucional n® 21, de 1999 (BRASIL, 1988a).

= Reducdo da aliquota da CSLL para instituicbes financeiras para 8% e
estabelecimento de adicional de 4% na aliquota, tanto para instituicoes
financeiras, como para nao financeiras (BRASIL, 1999a).

Continuacao

% Por sua natureza vinculada a aplicacao de recursos na educacgao, os recursos federais transferidos
ao Fundef ndo sdo classificaveis como recursos plenamente descentralizados pela literatura, porém,
o foram para este trabalho.
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- 2000

= Redugéo da aliquota da CPMF de 0,38% para 0,30% a partir de junho de
2000, como previsto na Emenda Constitucional n®> 21, de 1999.

= Reducao do adicional na aliquota da CSLL, que vigeu durante 1999, de 4
pontos percentuais para 1 ponto percentual, a partir de fevereiro de 2000.
Ou seja, a aliquota ficaria em 9%, tanto para as instituicbes nao-financeiras
como para as financeiras (BRASIL, 1999b).

= Aumento da aliquota da CPMF de 0,30% para 0,38%, a partir de junho de
2001. Emenda Constitucional n® 31, de 2000 (BRASIL, 1988a).

- 2001
= Criacdo da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico sobre
combustiveis (CIDE Combustiveis), Lei n® 10.336, de 2001. Cobrada a
partir de 2002 (BRASIL, 2001).

- 2002
= Fim da tributagdo cumulativa, ou em cascata, do PIS/PASEP, porém, com
aumento da aliquota de 0,65% para 1,65%, aplicavel apenas as pessoas
juridicas optantes pelo regime de tributagdo sobre o lucro real. Lei n®
10.637, de 2002 (BRASIL, 2002).

- 2003
= Transferéncia de 100% do ITR para os municipios que optarem por
fiscalizar e cobrar o tributo, desde que nao haja renuncia fiscal. Emenda
Constitucional n® 42, de 2003 (BRASIL, 1988a).
= Fim da cumulatividade da Cofins, porém com aumento da aliquota de 3%
para 7,6%. Lei n® 10.833, de 2003 (BRASIL, 2003a).

- 2004
= Instituicdo da reparticdo de 29% da receita da CIDE combustiveis com os
estados. Emenda Constitucional n® 44, de 2004 (BRASIL, 1988a).
= Edicdo da Medida Provisoria 193, convertida na Lei n® 10.966, de 2004,
prevendo transferéncia de recursos para estados e municipios, como
complementagdo as transferéncias da Lei Kandir (BRASIL, 2004a).

Elaboragéo do autor. ~
Conclusao

Do lado das medidas centralizadoras de recursos na Uniao, como citado,
foi criada uma importante contribuicdo em 1994, que nasceu sob o titulo de imposto,
porém posteriormente teve sua classificagdo modificada para contribuicdo, haja vista
sua vinculacido com despesas na area da saude. A CPMF & uma contribuicdo que
incide sobre as transagdes bancarias e se tornou um importante instrumento

arrecadatorio. Segundo dados da Secretaria da Receita Federal, a CPMF ja ocupa o
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cargo de sexto tributo mais importante do pais e representava uma arrecadacao de
4,24% do PIB em 2003 (BRASIL, 2004b).

Foi criada também a contribuicdo social do salario-educacéao, pela mesma
Emenda Constituicional n® 14, que criou o Fundef, em 1996, com o objetivo de
arrecadar recursos para que a Unido pudesse complementar os fundos estaduais
gue nao obtivessem o minimo exigido pela Constituicao (BRASIL, 1988a).

Por fim, foi criada, em 2001, a CIDE, uma contribuigdo de intervengéo no
dominio econémico incidente sobre combustiveis. O produto da arrecadacido da
CIDE Combustiveis é destinado ao pagamento de subsidios ao alcool e ao gas
natural, além de financiamentos de projetos ambientais e de programas de infra-
estrutura de transportes (BRASIL, 2003b).

Ja pelo lado das medidas descentralizadoras adotadas no periodo pos-
constituinte, foi criado o ja citado FUNDEF, com a Emenda Constitucional n® 14, de
1996, um fundo constitucional, em nivel estadual, com objetivo de direcionar
recursos para a melhoria da qualidade da educagdo no pais. O fundo recebe
recursos dos proprios estados e dos municipios, além de uma complementagao da
Unido, caso os recursos nao atinjam um valor minimo por aluno, estipulado pela
Constituicao, configurando uma modalidade de transferéncia constitucional. Para
suprir essa demanda da Unido, é que foi criada a chamada contribuicao social do
salario-educagéo (BRASIL, 1988a).

Também em 1996, ap6s muita discussao no congresso, como destacam
Mora e Varsano (2001), foi concebida a Lei Complementar n® 87, conhecida por Lei
Kandir, que ampliava a isencao do ICMS a exportagao de produtos primarios e semi-
elaborados®’. Em contrapartida, a mesma lei garantiu aos estados e municipios o
repasse de recursos federais, mensalmente, com prazo previsto inicialmente até
2002%. Do total repassado, 75% s@o destinados aos estados e 25% aos municipios
na forma que a lei determina.

Com vistas a uma distribuicdo de competéncias tributarias mais
adequada, e para livrar-se de um tributo de dificil fiscalizagao e baixa arrecadacao, o
governo federal decidiu repassar aos municipios que se encarregarem da

fiscalizagdo, 100% do ITR, desde que ndo haja queda nos volumes arrecadados.

A constituicdo de 1988 garantia isencdo de ICMS apenas a exportagdo de produtos

industrializados.
%0 prazo para o repasse de recursos foi adiado até 2006.
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Finalizando as medidas descentralizadoras do periodo, e atendendo a
pressdo dos governos estaduais, foi aprovada em 2004 a primeira reparticdo da
arrecadacdo de uma contribuicdo. A Emenda Constitucional n® 44, de 2004,
determinou a destinacdo de 29% da arrecadacdao da CIDE Combustiveis aos
estados.

Paralelamente a todas essas mudancas institucionais, o periodo p6s-1988
foi marcado por uma forte elevagdo da carga tributaria geral no pais. Todas as trés
esferas de governo tiveram aumento de arrecadacdo no periodo. Esse impeto
arrecadador, muito provavelmente, pode ser explicado pela crise fiscal vivida pelo
pais nos anos 80 e pela forte necessidade de financiamento que surgiu com a nova
constituicdo. Os estudos de Mora e Varsano (2001) indicam que a carga tributaria
durante os anos 70 se situava na casa dos 25% do PIB, quando sofreu pequena
reducao no fim dos anos 80. J& com o0 novo marco institucional a carga tributaria
voltou a crescer e atingiu 28,8% do PIB em 1990. Apds o plano de estabilizagéo
monetaria (Plano Real) a carga tornou a subir sucessivamente, saltando de cerca de
29% para 35,86%, em 2002, e 35,91%, em 2004, onde parece ter encontrado novo
patamar (BRASIL, 2005b; MORA; VARSANO, 2001).

Assim, essa forte proliferacdo de novos institutos fiscais pode ser
explicada tanto pelo ponto de vista do aumento da carga tributaria promovida no
periodo, como pelo ponto de vista de mudancas na estrutura federativa
implementada em 1988. Mora e Varsano (2001) destacam que houve aumento na
arrecadacao das trés esferas de governo desde 1988, evidenciando que esse
processo de aumento da carga tributaria ndo foi de iniciativa de apenas uma das
esferas de governo.

Os autores apontam que as sucessivas mudangas ocorridas nos anos 90
trouxeram a tona trés efeitos. O primeiro deles foi 0 aumento da carga tributaria total,
que atingiu picos historicos. O segundo foi a uma reversdao na tendéncia de
descentralizacdo crescente de recursos, iniciada desde meados dos anos 80. O
terceiro, como também apontado por Cossio (1998) e Afonso e Serra (1999), foi uma
queda na qualidade do sistema tributario, com o aumento do peso de tributos
cumulativos (MORA; VARSANO, 2001).

Adicionalmente, um outro ponto que merece destaque por ter

potencialmente contribuido para certa instabilidade no sistema federativo de 1988 foi
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a chamada “guerra fiscal”, travada entre os estados nos ultimos anos em torno do
ICMS.

Segundo Afonso e Serra (1999) a guerra fiscal se deu, basicamente, por
meio da manipulagdo das aliquotas de ICMS, ja que os estados passaram a dispor
de autonomia sobre esse tributo, e da concessao de beneficios. De acordo com os
autores, seu efeito principal € a diminuicdo da receita estadual disponivel e o
aumento das pressoes fiscais dessa esfera de governo sobre a Unido. Como visto
no marco teorico desse trabalho, um dos efeitos da competigdo intergovernamental
levantado pela literatura especializa é realmente a diminuicdo da carga tributaria
desses estados e, por consequéncia, o enfraquecimento de seus orgamentos.

Entretanto, é preciso ressaltar que uma deliberada e premeditada
recentralizagdo do poder na Unido, como a sugerida pelas diversas mudangas
institucionais recentes, ndo encontrou espaco na agenda do governo federal, face a
falta de respaldo politico e resisténcia do Congresso, ja que nao fazia sentido “[...] do
ponto de vista da eficiéncia administrativa e do bem-estar social num pais
heterogéneo e de dimensdes fisicas e populacionais tdo grandes.” (AFONSO;
SERRA, 1999).

Nesse sentido, como destacado neste texto, concomitantes medidas
descentralizadoras foram adotas no periodo recente, talvez pela grande presséo das
forgas politicas regionais. O estudo dos numeros da Arrecadagao Tributaria Bruta de
cada um dos niveis de governo e da Receita Tributaria Disponivel, apdés as
transferéncias constitucionais de recursos, € que podem esclarecer quais dessas
medidas tiveram maior impacto recentemente e qual o verdadeiro efeito de todas

essas mudancgas recentes nas instituicoes fiscais do pais.

4.2 DADOS DA ARRECADAGCAO TRIBUTARIA BRUTA: 1989-2004

4.2.1 Consideracdes metodoldgicas

Uma vez levantadas as principais mudancgas institucionais ocorridas no
periodo recente, de 1989 até 2004, resta avaliar os efeitos dessas mudancas sobre
0os numeros da Arrecadacgao Tributaria Bruta de cada um dos niveis de governo da

Federacao.
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Como citado na metodologia de pesquisa utilizada neste trabalho, os
dados da Arrecadacao Tributaria Bruta do pais foram recolhidos, majoritariamente,
na Secretaria da Receita Federal (SRF), mais especificamente, na Coordenagao-
geral de Politica Tributaria (COPAT), que tem feito um esforgo para consolidar esses
numeros de arrecadagédo dos trés niveis de governo, de forma a estimar a carga
tributaria bruta do pais, anualmente.

Apesar disso, em virtude desse empreendimento da SRF ter tido inicio s6
recentemente, a partir de 1995, os dados recolhidos na SRF remetiam apenas até
1990.

Para que nado houvesse lacuna no intervalo de tempo considerado por
esta pesquisa, as informagdes relativas a 1989 foram recolhidas na literatura da
area, especificamente, na obra de Varsano et al. (1998). Nao foi possivel a coleta
desses dados de 1989 em suas fontes primarias, haja vista o longo periodo de
tempo transcorrido. A prépria Secretaria do Tesouro Nacional (STN) nao dispde de
boa parte dos numeros dessa época, nao sendo possivel se repetir a mesma
metodologia que foi empregada nos demais anos da série.

Para os demais anos, preliminarmente, cumpre esclarecer que os dados
relativos a arrecadacao ftributaria provém de diversas fontes primarias de
informacdo, competindo a SRF, a analise, compilagdo, edicdo e formatacdo dos
numeros. Dentre os 6rgaos responsaveis pelo levantamento de alguns dos dados da
arrecadacao tributaria, estdo a STN, o Servigco Federal de Processamento de Dados
(SERPRO) — que é uma empresa publica vinculada ao Ministério da Fazenda — o
Ministério da Integragdo, o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo
(FNDE), o Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), a Caixa Econdmica
Federal (CEF), a Secretaria da Previdéncia Social (SPS) e o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).

O conceito de Arrecadagao Tributaria Bruta utilizado neste trabalho segue
a conceituagdo usada pela SRF para a definicdo da carga tributaria brasileira, sendo
um conceito bastante amplo que inclui a arrecadacao proveniente das contribuicdes
sociais, das contribuicbes de intervencdo no dominio econdmico e de interesse de
categorias profissionais e econémicas, além dos impostos, taxas e contribuicées de
melhoria, todos abrangidos pelo conceito de tributo nos termos dos arts. 145 e 149
da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a; 2004b).
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Além desses tributos, os numeros da Arrecadacgao Tributaria Bruta ainda
incluem as contribuicbes para o Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS),
que a rigor juridico, ndo representa um tributo, mas sua inclusao € determinante para
a apuracao do esforco da sociedade para o financiamento das atividades do Estado,
uma vez que o Estado implementa politicas publicas com parte desses recursos
(BRASIL, 2004b).

Por ser um conceito de arrecadacado bruta, ndo estdo descontadas as
restituicbes e os ressarcimentos pagos pelos cofres publicos. Por outro lado,
também nado sao consideradas as receitas provenientes de multas e de juros
cobrados sobre qualquer tributo (BRASIL, 2004b). Essa consideragao metodolégica
€ importante e perfeitamente alinhada aos interesses deste trabalho, visto que o
pagamento de multas ou restituicbes ndo obedece a uma sazonalidade anual,
podendo variar bruscamente de um ano para outro.

Outra consideragao importante sobre os numeros da SRF, adotados neste
trabalho, € que eles acompanham a formalidade tedrica do federalismo fiscal. Assim,
as receitas do Imposto de Renda Retido na Fonte, devido pelos servidores dos
estados e municipios, séo consideradas (contabilizadas) como receitas da Unido que
sao repassadas aos estados e municipios, apesar de, a rigor, como reconhece a
propria SRF, esses recursos nao transitarem em momento algum pelos cofres da
Unigao®®. Ou seja, na pratica, esses recursos sao arrecadados pelos estados e
municipios como se fossem arrecadacao prépria, mas sdo considerados pela SRF
como transferéncias da Unido, seguindo a determinacédo constitucional (BRASIL,
2004b).

As receitas levadas em conta para a determinagcdo da Arrecadacao
Tributaria Bruta do Brasil estdo discriminadas a seguir, de acordo com a fonte de
dados que proveu as informagdes de arrecadacao para a consolidagao dos numeros
pela COPAT, da SRF. Assim, entram para as contas da SRF, utilizadas neste

trabalho, as seguintes receitas tributarias, apresentadas no Quadro 6:

89 Veja Quadro 4, que traz as modalidades de transferéncias constitucionais, de acordo com a
distribuicdo de competéncias tributarias prevista na Constituicdo Federal.
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Estaduais

Tributo Fonte priméria
ICMS Confaz
IPVA Confaz
ITCD Confaz
Taxas Estaduais Confaz
Previdéncia IBGE — Sistema de
Estadual contas nacionais
Outros™ Confaz
Municipais

Tributo Fonte
ISS STN/IBGE
IPTU STN/IBGE
ITBI STN/IBGE
Taxas Municipais | STN/IBGE
Previdéncia IBGE — Sistema de
Municipal contas nacionais
Outros STN/IBGE

Quadro 6
Fonte dos dados da ATB
Federais
Tributo Fonte priméria
Impostos
Imposto de s
. ~ erpro
importacdo
Imposto de s
~ erpro
exportagao
ITR Serpro
IRPF Serpro
IRPJ Serpro
STN — Planilha
IRRF — Estados “Balango dos
estados”
L STN — Planilha
IRRF — Municipios “Finbra”
IPI Serpro
IOF Serpro
Taxas Federais | Serpro
Contribuicbes
Sociais
CPMF (IPMF) Serpro
Cofins Serpro
PIS/PASEP Serpro
CSLL Serpro
Contribuigéo para SPS - Bolstim
A . . Estatistico da
Previdéncia Social . .
Previd. Social
Salario-Educagao | FNDE
QOutras
contribuicdes Serpro
sociais’'
Contribuic8es
Econbémicas
CIDE Serpro
Combustiveis
Outras
contribui(;,c“>e$,2 Serpro
econdmicas
Outros
FGTS CEF
SPS - Boletim

Sistema “S""

Estatistico da
Previd. Social

Elaboragao do autor.

® O Confaz, 6rgao que fornece informagdes relativas a arrecadagdo estadual, ndo discrimina o
7c1onteL'|do dessa rubrica.
Inclui contribuicdo sobre a receita dos concursos de progndsticos, contribuicdo para custeio de

2

gaensionistas militares, Contribuicdo Fundesp, Contribuicdo para o Funpen e outras (BRASIL, 2004a).
Inclui Fundaf, Condecine, Adicional ao Frete para Renovagdo da Marinha Mercante (AFRMM),
CIDE Remessas e outras contribuicbes econémicas.

"® Contribuicdo aos seguintes drgdos: Senar, Senai, Sesi, Senac, Sesc, Sebrae, entre outros.
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As receitas provenientes do Serpro sao originarias de uma listagem
chamada L88, que relaciona o total de recursos arrecadados com o codigo de DARF

I”* e os valores recolhidos

da receita recolhida. A arrecadagao da previdéncia federa
pelo Sistema “S” foram obtidos junto a prépria Secretaria da Previdéncia Social
através do Boletim Estatistico da Previdéncia Social, publicado mensalmente. Os
valores relativos a Contribuicdo do Salario-Educagao foram obtidos por meio do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE), autarquia que administra
0S recursos provenientes dessa contribuicdo. Ja a arrecadacdo do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS) foi obtida na Caixa Econbmica Federal
(CEF), mais especificamente na Superintendéncia Nacional de FGTS (SUFUG).

O Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF), incidente sobre os
rendimentos dos funcionarios estaduais e municipais, foi obtido na STN. Até 2001,
os dados estaduais do IRRF dos funcionarios estaduais vinham da planilha
“Balancos dos Estados” e apresentavam menor fidelidade. A partir de 2002, esses
dados passaram a ser obtidos na STN. Ja os dados do IRRF municipal provém da
planilha chamada “Finbra”, Finangas do Brasil, também elaborada pela STN. Os
valores da contribuicdo para as previdéncias estaduais e municipais foram obtidos
junto ao IBGE, pelo Sistema de Contas Nacionais. A arrecadacao de todos os
demais tributos estaduais teve como fonte o Confaz. Ja a arrecadagdo municipal,
para o periodo anterior a 2002, teve como fonte o IBGE, através do sistema de
Contas Nacionais. Porém, de 2002 em diante, a fonte dos dados passou a ser a

STN, por meio da citada planilha chamada “Finbra”.

4.2.2 Apresentacao e andlise dos dados da ATB

Os Graficos 1 e 2 apresentam a participagédo de cada nivel de governo na
Arrecadacao Tributaria Bruta de toda a Federagdo. Eles indicam a parcela de
recursos relativa a cada ente da Federacgao, decorrente de seu esfor¢o proprio de
arrecadagao. Assim como em todos os graficos deste trabalho, a origem dos

Graficos 1 e 2 é a Tabela 1, apresentada no Apéndice A, ao final do trabalho, que

“A excecao € a previdéncia paga pelos servidores publicos federais. Essa parcela da contribuigdo é
obtida no Serpro, pela Listagem L88.
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apresenta o resultado de todo o trabalho de coleta de dados secundarios, descrito
no item anterior, de forma compilada e editada.

O Grafico 1, a seguir, em forma de barras, apresenta a parcela de
participacdo da arrecadagao de cada um dos niveis de governo — Unido, estados e
municipios — em numeros relativos, ou seja: em relagdo ao total arrecadado pela
Federacdo, porém, de forma acumulada. Assim, o percentual de cada nivel de
governo, em relagédo ao total arrecadado, € expresso por uma cor diferente, sempre
totalizando 100%.

Esse tipo de grafico, também utilizado por Afonso e Serra (1999) e Cossio
(1998), consegue mostrar como varia a parcela de cada nivel de governo ao longo
do tempo. Analisando o Grafico 1 é possivel verificar que a Unidao € a maior
arrecadadora da Federacdo e que a parcela de recursos arrecadados pela Unido
tem representado cerca de dois tercos do total arrecadado, por todo o periodo

analisado.
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Grafico 1
Participacao dos trés niveis de governo na Arrecadatacao Tributaria Bruta (Acumulada)
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Ao longo do tempo avaliado é possivel perceber, através do Grafico 2,
apresentado na pagina seguinte, uma participacao inicial da arrecadagao da Uniao
com valores proximos a 67% do total arrecadado pela Federagao. Nos primeiros
anos apos a Constituicdo esse valor foi mantido, com excec¢ao de 1993, ano em que
se obtém a maior participagdo da Unido na arrecadacao tributaria (71,80%). O valor
verificado em 1993 é o mais alto da série avaliada. O resultado talvez seja reflexo
das medidas fiscais tomadas no inicio dos anos 90 e apresentadas no Quadro 5, tais
como a criacdo e os aumentos da aliquota da CSLL. Outra explicagao possivel pode
ser a influéncia da inflacdo no periodo, que pode ter beneficiado mais as bases
tributarias sob responsabilidade da Unido, causando maior aumento de arrecadagao
nessa esfera.

Também é possivel perceber, apos 1993, uma tendéncia de reducdo e
retorno ao patamar de 67%, ja em 1995. Essa redugao pode ser explicada pela
superagao da inflagdo com o Plano Real, pela redugao das aliquotas da CSLL em
1995, como aponta o Quadro 5, ou, ainda, pelo aumento do esfor¢co de arrecadagao
dos estados e municipios. Parece que essas medidas, nos anos de 1994 a 1996,
tenham tido mais efeito que a criagdo do IPMF (atual CPMF) em 1993.

Apos 1996, a arrecadagcao da Unidao retoma uma tendéncia levemente
crescente e se estabiliza em torno de 69%, patamar que dura até os dias atuais.
Esse aumento pode ser atribuido, em um primeiro momento, a um provavel efeito
retardatario da criacdo do IPMF, a criagao da contribuicido do salario-educacao e a
elevagao da Cofins.

Nos anos seguintes, sucessivas medidas que continuaram fortalecendo a
arrecadacdo das contribuicdes foram tomadas, tais como a reducido e posterior
aumento da aliquota da CPMF, a institucionalizagdao da CIDE e o aumento das
aliquotas do PIS/PASEP e da Cofins (este mais recentemente), com o fim da sua
tributagdo em cascata. Nesse caso, as novas instituicoes fiscais, criadas pela Uniao,
parecem ter sido eficientes em garantir a Unido uma parcela bastante significativa do
total de recursos arrecadados.

Ao fazer uma analise estatistica dos dados dos ultimos dez anos, periodo
marcado pelo plano real, € possivel perceber que nos ultimos cinco anos houve
crescimento da arrecadacdo da Unido, comparativamente aos cinco anos
antecedentes. O intervalo avaliado foi dividido em duas séries amostrais: a Série 1,
que vai de 1995 a 1999; e a Série 2, que vai de 2000 a 2004.
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O Apéndice B traz a Tabela 2, com o resultado do teste estatistico
aplicado. O teste utilizado foi o teste T da diferenca entre médias, para pequenas
amostras (FREUND; SIMON, 2000). Ao nivel de significancia de a = 0,05, a hipotese
nula, de que as médias de 1995 a 1999 seriam iguais as médias de 2000 a 2004, foi
rejeitada. Assim, o teste T confirma que nos ultimos anos tem havido um

crescimento gradual da arrecadagao da Unido.
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Grafico 2
Participacdo dos trés niveis de governo na Arrecadacéao Tributaria Bruta
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Ja a arrecadacao estadual parece apresentar uma leve tendéncia de
reducdo ao longo do periodo analisado, como pode ser visto pelo Grafico 2.
Verificando-se o Grafico 1 € possivel perceber que a arrecadacao estadual é
bastante significante e corresponde a cerca de um quarto do total de recursos
arrecadados pela federacdo. Como no periodo avaliado ndao houve nenhuma
alteracao significativa nas ferramentas de arrecadacao prépria dos estados, os
instrumentos fiscais estaduais permaneceram praticamente os mesmos previstos no
texto constitucional de 19887°. Essa grande capacidade de arrecadacéo dos estados
é reflexo de sua eficiéncia na arrecadagao do ICMS, o principal imposto brasileiro. O
ICMS, isoladamente, € responsavel por pouco mais de 22% de toda a carga
tributaria do pais e responde por mais de 80% da arrecadagao estadual (BRASIL,
2004b; MORA;VARSANO, 2001).

Analisando os Graficos 1 e 2 é possivel verificar que o ano com menor
participagcdo da arrecadagao estadual coincide com o ano de 1993, em que houve
concentracdo de recursos arrecadados na Unido. Como n&o houve alteracdes
significativas nos instrumentos fiscais estaduais, essa reducdo é reflexo das
mudancas implementadas no nivel federal, explicadas anteriormente. Entretanto,
apesar da adogao de instrumentos de aumento de arrecadacéao por parte do governo
federal, a arrecadacéo estadual ndo sofreu nenhuma queda mais brusca no periodo
avaliado, como demonstra o Grafico 2. Tal fato, aliado a inexisténcia de novas
instituicdes fiscais estaduais de relevancia tributaria, evidencia que os governos
estaduais melhoraram seu esforco arrecadatério. Esse esforco de arrecadacao foi
capaz de conter maiores avangos da Unido sobre a parcela de recursos arrecadados
pelos estados ao longo do periodo avaliado.

Ao aplicar-se o teste T para a arrecadacido estadual, verificou-se a
confirmacéao da hipétese nula, como aponta a Tabela 2, do Apéndice B. Assim, pelos
dados avaliados, pode-se inferir que n&o houve mudanga significativa na
arrecadacgao estadual nos ultimos anos, pois n&o foi verificada diferenga significativa
entre as médias das séries avaliadas.

Adicionalmente, todo o periodo avaliado €& marcado por grande
crescimento da arrecadagao dos trés niveis de governo, como mostram os numeros

da Tabela 1 e o Grafico 3. Esse crescimento, por sua vez, traduziu-se no vigoroso

® Houve algumas alteragdes significativas nas transferéncias de recursos. Entretanto, esse tema sera
abordado no préximo tépico, que trata da Receita Tributaria Disponivel de cada ente da Federacéo.
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aumento da carga tributaria verificado nos ultimos anos, de que falam Mora e
Varsano (2001). De fato, a carga tributaria que estava no patamar da ordem de 25%
do PIB antes da reforma constitucional de 1988, patamar esse que ainda durou até
1993, deu um salto muito significativo com a instituicdo do Plano Real, chegando a
valores proximos de 29% do PIB em 1994 (MORA; VARSANO, 2001).

Essa tendéncia de crescimento continuou nos anos recentes, atingindo o
valor de 35,91% do PIB, no ano de 2004 (BRASIL, 2005b). O Grafico 3, apresentado
na pagina seguinte, mostra claramente o grande salto nos valores arrecadados, em
termos absolutos, a partir do Plano Real’®. Como pode ser visto pelo Grafico 3,
todos os trés niveis de governo contribuiram para o crescimento da arrecadagao

tributaria no periodo de forma bastante significativa.

6 O Gréfico 3 leva em conta apenas o periodo sob vigéncia do Real, a partir de 1994, por nao haver
como estabelecer comparagdes com a arrecadagéo em outra moeda (Cruzeiro).
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Grafico 3

Evolucéo da Arrecadacdao Tributaria Bruta desde o Plano Real
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Avaliando-se o periodo de 1994 a 2004, segundo dados da Tabela 1,
verifica-se que a arrecadagdo estadual cresceu 492% no periodo, valor muito
préximo ao verificado para a arrecadacao federal, que cresceu aproximadamente
515%. Esses numeros reforcam a capacidade dos estados em aumentar seus
niveis de arrecadacdo, mesmo sem contar com novas instituicbes fiscais sob sua
competéncia.

O Gréfico 3 evidencia que o nivel de crescimento (grau de inclinagdo da
curva dos graficos) da arrecadagdo dos governos subnacionais € muito semelhante
ao alcangado pelo governo federal, no periodo do Real. De fato, este grafico parece
indicar que fatores como crescimento da economia (do PIB) e inflacdo influenciam
sobremaneira a arrecadagéo dos trés niveis de governo, ja que sio fatores sentidos
igualmente pelas administra¢des tributarias dos trés niveis de governo. O movimento
bastante similar de evolugdo da arrecadacéo dos trés niveis de governo no periodo
mostra que esses fatores devem ter sido mais determinantes para a evolugao da
arrecadagao, de maneira geral, do que a adog&o de novos institutos fiscais, adotada
amplamente pelo governo federal no periodo avaliado.

Pelo Grafico 3 é possivel perceber, a despeito da série de iniciativas
fiscais tomadas pelo governo federal, que nao houve um comportamento muito
dissonante na arrecadacdo do governo federal em relacdo aos governos
subnacionais, analisando o periodo posterior ao Plano Real.

Quanto ao nivel municipal, € possivel notar pelo Grafico 1 que sua
participacdo no total de recursos arrecadados é bastante diminuta. Analisando o
grafico de barras, nota-se que a parcela de recursos arrecadados pelos municipios é
inferior a um décimo de toda a arrecadacao. O Grafico 2 indica que este percentual
tem oscilado em torno de 4% ou 5% de tudo que é arrecadado pela Federagédo ao
longo desses ultimos anos. Mora e Varsano (2001) lembram que a participagcao dos
governos municipais na arrecadagao total sempre foi reduzida, apresentando um
leve incremento apds as reformas de 1988,

Assim como ocorreu com a parcela estadual, a parcela municipal atingiu o
valor minimo da série exatamente no ano de 1993. O fato mais razoavel para
explicacdo dessa ocorréncia € o mesmo que ocasionou a redugdo da parcela

estadual no mesmo ano. Como ndo houve mudangas significativas nos instrumentos

" Santos (2003) indica que um grande crescimento na arrecadagao municipal ocorreu se comparada
com a década de 70, em que a arrecadagao municipal representava apenas 2,5%, em média.
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fiscais dos municipios em anos imediatamente anteriores a 1993, essa reducao de
participacado se deu muito mais pela expanséo da arrecadagao da Unido, que atingiu
valor maximo nesse mesmo ano.

Também como verificado no nivel estadual, o Grafico 2 indica que a
arrecadagao municipal se recuperou ap6s 1993, porém, atingindo seu valor maximo
apenas em 1998. Apds atingir esse valor maximo, a participagdo da arrecadagao
municipal vem apresentando uma leve tendéncia de reducdo até os dias atuais.

O resultado do teste estatistico aplicado para os ultimos 10 anos da série,
apresentado na Tabela 2, do Apéndice B, confirma essa tendéncia de redugao nos
ultimos anos, tendo em vista que a hipétese nula foi rejeitada. O teste indicou que a
média da arrecadagao municipal diminui de maneira significativa nos ultimos cinco

anos da série.

4.3 DADOS DA RECEITA TRIBUTARIA DISPONIVEL: 1989-2004

4.3.1 Consideracdes metodoldgicas

Assim como nos dados sobre a Arrecadacéo Tributaria Bruta (ATB), os
dados relativos a Receita Tributaria Disponivel foram obtidos, igualmente, na
Coordenacao-Geral de Politica Econbémica (COPAT) da Secretaria da Receita
Federal (SRF).

Similarmente ao que ocorre com os dados da ATB, os dados da Receita
Tributaria Disponivel tém, como fonte primaria de informagao, diversos outros 6rgaos
responsaveis pela coleta e administracdo desse tipo de informacédo, tais como a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), por meio do Sistema Integrado de
Administracédo Financeira (SIAFI), e o Ministério da Integrac&o, por meio do Sistema
de Informagdes Gerenciais. A SRF, entdo, visando a consolidagdo e organizagéo
dos dados relativos a distribuicdo de recursos entre os trés niveis de governo,
passou a organizar um banco de dados com essas informacoes.

Seja para efeito deste trabalho, ou para a prépria SRF, o conceito de
Receita Tributaria Disponivel decorre da Arrecadacao Tributaria Bruta auferida por
cada nivel de governo, diminuida ou acrescida das transferéncias de recursos

intergovernamentais, previstas na Constituicao.
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Esse conceito é utilizado neste trabalho de forma compativel com o que é
postulado pela maior parte da literatura especializada da area, apresentada no
marco teorico, que entende como uma das modalidades de implementagcdo de maior
descentralizacao fiscal, a descentralizagdo de recursos por meio de transferéncias
intergovernamentais, desde que seja de forma n&o vinculada, ou nao discricionaria
(OATES, 1999).

Assim, atendendo aos requisitos da teoria do federalismo fiscal, as
transferéncias constitucionais, pelo seu carater ndo vinculado e ndo discricionario, ja
que nao estdo sujeitas a intervencdo direta dos governantes, sdo as unicas
transferéncias de recursos consideradas como transferéncias efetivamente
descentralizadoras e, portanto, as unicas consideradas para o calculo da Receita
Tributaria Disponivel.

Pesquisadores do federalismo fiscal brasileiro, como Afonso e Serra
(1999) e Varsano (1996), tém seguido a mesma metodologia, considerando para
efeitos da descentralizagdo de recursos apenas as transferéncias previstas no texto
constitucional.

A metodologia que vem sendo empregada pela Secretaria da Receita
Federal, também utilizada nesta pesquisa, segue a mesma linha, considerando
apenas as transferéncias constitucionais. Entretanto, apesar de citadas no texto
constitucional, algumas transferéncias necessitaram de regulacéo em Leis ordinarias
ou complementares para sua implementacgao, tais como as transferéncias da CIDE e
da Lei Kandir.

Por essa raz&do, a SRF incluiu em suas contas, além das ja citadas, uma
transferéncia instituida em 2004, pela Medida Proviséria n® 193, posteriormente
convertida na Lei n® 10.966, também de 2004, que previa a transferéncia de
recursos da Unido para os estados e municipios, apenas naquele ano, no montante
total de R$ 900 milhdes, sob o argumento de fomentar as exportagdes, no entanto,
fundamentalmente, serviu como compensacgao pela desoneragcao do ICMS das
exportagdes, como complementacéo da Lei Kandir (BRASIL, 2004a).

Como a compensacao das perdas de arrecadagao dos estados e
municipios pela desoneragao das exportacdes é matéria prevista na Constituicdo, no
art.t 91 do Ato das Disposicbes Constitucionais Transitorias (ADCT), a
complementacao na transferéncia de recursos prevista na Lei Kandir, proposta pela

Medida Provisoria 193, convertida na Lei n? 10.966, de 2004, também deve ser
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considerada uma modalidade de transferéncia constitucional. Na verdade, a citada
lei decorre apenas da regulamentagao de uma determinacao constitucional. O que a
difere das demais, assim como ocorre com a Lei Kandir, € que os valores ou
percentuais de transferéncia, ndo foram determinados no texto constitucional
(BRASIL, 1988a).

Feitas essas consideragdes, haja vista a grande dindmica do federalismo
fiscal brasileiro nos ultimos anos, evidenciada pelo Quadro 5, além das modalidades
de transferéncias de recursos previstas originalmente no texto da Constituicdo de
1988, apresentadas no Quadro 4, outras alteragbes visando a redistribuicdo de
recursos entre os trés niveis de governo foram adicionadas ao texto constitucional
por meio de diversas emendas ao longo dos ultimos anos, sendo algumas
implementadas apos a publicagdo de novas instituigdes legais.

Para efeito deste trabalho, foram consideradas as seguintes
transferéncias de recursos para o calculo do valor final da Receita Tributaria

Disponivel, apresentados no Quadro 7:
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Transferéncias de receitas tributarias na atual Constituicao de 1988, atualizada até a

Emenda Constitucional n® 44, de 2004

Constituicdo original de 1988

Constituicdo de 1988 atualizada

Transferéncias da Unido para estados

- Fundo de Participagéo dos Estados (21,5% da
arrecadagéo do IR e IPI)

- Indenizacéao do IPI proporcional as exportagdes

- 20% da arrecadacao dos impostos que a Unido
viesse a instituir

- IR retido na fonte no pagamento dos
funcionarios

- Fundos de financiamento do Nordeste (FNE),
do Norte (FNO) e do Centro-Oeste (FCO) (3%
da arrecadacéo do IR e do IPI)

- 30% do IOF sobre o ouro, quando ativo
financeiro

- Fundo de Participagéo dos Estados (21,5% da
arrecadagéo do IR e IPI)

- Indenizacéao do IPI proporcional as exportagdes

- 20% da arrecadacao dos impostos que a Unido
viesse a instituir

- IR retido na fonte no pagamento dos
funcionarios

- Fundos de financiamento do Nordeste (FNE),
do Norte (FNO) e do Centro-Oeste (FCO) (3%
da arrecadacéo do IR e do IPI)

- 30% do IOF sobre o ouro, quando ativo
financeiro

- 29% dos recursos arrecadados com a CIDE
(25% destes recursos vao para os municipios)

- Fundef, em caso de complementacao

- Parte de 2/3 do Salario-Educagéo (a ser
repartido com os municipios)

- Lei Kandir destina um montante anual de
recursos (25% desses recursos vao para os
municipios)

Transferéncias da Unido para municipios

- Fundo de Participagcéo dos Municipios (22,5%
da arrecadagéo do IR e do IPI)

- 50% da arrecadacédo do ITR

- IR retido na fonte no pagamento dos
funcionarios

- 70% do IOF sobre o ouro, quando ativo
financeiro

- Fundo de Participag&o dos Municipios (22,5%
da arrecadagéo do IR e do IPI)

- 50% da arrecadacédo do ITR

- IR retido na fonte no pagamento dos
funcionarios

- 70% do IOF sobre o ouro, quando ativo
financeiro

- Fundef
- Parte dos 2/3 do Salario-Educacao

- 25% dos recursos destinados na Lei Kandir

Transferéncias dos Estados para Municipios

- 25% do ICMS
- 50% do IPVA

- 25% dos recursos recebidos do IPI, pelos
estados, a titulo de indenizagao as exportagdes

- 25% do ICMS
- 50% do IPVA

- 25% dos recursos recebidos do IPI, pelos
estados, a titulo de indenizagao as exportagdes

- Fundef

- 25% dos recursos da CIDE destinada aos
estados

Elaboragao do autor.
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4.3.2 Apresentacéo e analise dos dados da RTD

As paginas seguintes trazem os Graficos 4 e 5, que apresentam a fatia de
recursos disponiveis de cada uma das esferas de governo, apds as transferéncias
intergovernamentais. Os gréficos indicam a parcela de Receita Tributaria Disponivel
(RTD) de cada nivel de governo. Como apresentado nos tdpicos anteriores, a
Receita Tributaria Disponivel é o indicador mais importante da capacidade de
gastos, e implementacéo de politicas publicas, de cada um dos entes da Federacéo.

O Gréfico 4, em forma de barras, ilustra a parcela de participagao da
Receita Tributaria Disponivel de cada um dos niveis de governo no total de recursos
disponiveis da Federagédo, de forma acumulada, ou seja, cada barra representa
100% da arrecadacgao. A parcela referente aos recursos de cada nivel de governo é
representada por uma cor diferente. E importante lembrar que o total de recursos
ndao muda apds as transferéncias governamentais, o que muda € apenas a
distribuicdo dos recursos disponiveis entre Unido, estados e municipios.

Ao analisar o Grafico 4, em comparacdo com o Grafico 1, é possivel
verificar um padrdo muito semelhante, indicando que as variacdes na Arrecadagao
Tributaria Bruta sejam o fator determinante na oscilagdo da Receita Tributaria
Disponivel, principalmente na primeira metade da série, ja que o percentual e as
modalidades de transferéncia ndo sofreram alteragdes institucionais, principalmente
até 1996, ano em que foi criado o Fundef, como indica o Quadro 5.

Ainda comparando os Graficos 1 e 4 ¢é possivel verificar que a
participacdo da Unido no total de recursos cai para valores inferiores a 60%, como
resultado das transferéncias deste nivel de governo para os demais. Na série
temporal analisada, a RTD da Unido nao passa de 60% do total de recursos, com
uma unica exceg¢ao no ano de 1993. Essa comparagao da uma idéia da importancia
que a figura das transferéncias constitucionais tém dentro do federalismo fiscal
brasileiro.

No inicio da série, percebe-se uma oscilagdo maior no Grafico 4, até
1996, ano em que a participagdo da RTD da Unido atinge seu menor valor, apos ter
atingido o pico em 1993. Ao contrario do que era esperado, ndo se verifica uma
descentralizagdo continuada de recursos com a institucionalizacdo da ordem
constitucional de 1988. Pelo contrario, houve uma tendéncia crescente até 1993.

Talvez a melhor explicagdo para essa centralizagado inicial de recursos sejam as
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novas instituicdes fiscais publicadas no periodo. Pelo Quadro 5, verifica-se que
houve, até 1994, a institucionalizacdo de novos instrumentos fiscais, todos
centralizadores de recursos na Unido. Por outro lado, também ndo se nota a
presenca de nenhum novo instrumento de transferéncia ou reparticdo de recursos
nos primeiros anos apos a Constituicdo. Provavelmente, essa tenha sido a causa da

elevacdo da parcela da Unido nos primeiros anos de vigéncia da nova constituigao.
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Grafico 4
Participacéo dos trés niveis de governo na Receita Tributaria Disponivel (Acumulada)
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De 1993 até 1996, verifica-se uma sequéncia de quedas na parcela de
RTD da Unido, analisando o Grafico 4. Aqui, também, a uUnica explicacdo é a
variagao ocorrida na Arrecadacao Tributaria Bruta da Unido no mesmo periodo, que
pode ser confirmada no Grafico 1. O Quadro 5 realmente indica que houve
mudangas em alguns instrumentos fiscais da Unido com efeito de redugédo da
arrecadacao deste nivel de governo, como redugdo de aliquota da CPMF e da
CSLL.

Outra alteracao institucional importante, que pode ter contribuido para a
reducdo da fatia relativa a RTD da Unido em 1996 é a publicacdo da Lei Kandir, em
1996 que destinou um montante importante de recursos aos estados e municipios.

A partir de 1996, percebe-se uma tendéncia crescente que se repete ano
a ano, aproximando-se do patamar de 60%. Pelo Grafico 5, que traz a evolugcado da
Receita Tributaria Disponivel (RTD) de cada nivel de governo, ano a ano, de forma
relativa, é possivel verificar que em 2004 a RTD da Unido atingiu o valor de 58,43%
do total de recursos disponiveis. De fato, esse grafico parece ilustrar de forma
bastante significativa uma tendéncia recentralizadora de recursos disponiveis na
Unido, principalmente a partir de 1996, ainda que de forma ténue, porém,
continuada.

Os resultados do teste T, aplicado para os ultimos dez anos da série de
dados da Receita Tributaria Disponivel, confirmam essa tendéncia ao rejeitarem a
hipétese nula do teste estatistico aplicado. A rejeicao da hipotese nula do teste
revela uma diferenga significativa entre as médias das séries comparadas. No caso
especifico da Unido, indica um crescimento da média. Como pode ser verificado na
Tabela 3, do Apéndice C, o resultado do teste indica que nos ultimos cinco anos tem
havido aumento de receita na Unido, comparativamente aos cinco anos anteriores.

No plano dos demais niveis de governo, ao contrario, e de forma
complementar, verifica-se, aparentemente, uma redugao continuada da participagao
de suas RTD’s nos primeiros anos de vigéncia da Constituigdo, até 1993. A partir
desse ano é que o percentual de suas Receitas Tributarias Disponiveis sofre uma
recomposicao. Porém, a partir da metade da série avaliada, tanto estados, quanto
municipios, vém sofrendo reducdo em suas fatias no bolo de receitas da Federacgao.

Os estados, de forma totalmente oposta a Unido, sofreram uma reducéao
na parcela de seus recursos exatamente a partir de 1996, ano em que tinham

atingido seu topo histérico de participagcéo nas receitas da Federacao, na ordem de



118

28,20%. Desde 1996, a participagdo da RTD dos estados vem diminuindo de forma
gradual até 2004, quando atinge um percentual de apenas 25,40%, como mostra o
Gréfico 5.

O resultado do teste estatistico aplicado confirma essa constatacdo ao
rejeitar a hipétese de que as médias da RTD dos estados ndao apresentariam
diferengas. A Tabela 3, do Apéndice C, traz o resultado do teste T e indica a rejeicao
da hipotese nula, revelando uma tendéncia de redugao na receita dos estados nos
ultimos cinco anos avaliados.

Os municipios, por sua vez, parecem apresentar uma leve queda na sua
participacdo na RTD, de forma continuada, s6 a partir de 1998. Confirmando os
estudos de Gomes e Mac Dowell (2000), o que se percebe em um primeiro
momento, apoés a reforma de 1988, é um crescimento dos recursos fiscais
disponiveis para os municipios, especialmente em relacdo aos recursos da Unido. O
Grafico 5 mostra que em 1998 os municipios alcangaram o maior percentual de sua
Receita Tributaria Disponivel, atingindo a marca de 17,26% do total de recursos.

Desde entdo, sua parcela de recursos parece sofrer uma leve e continua
reducdo, atingindo a marca de 16,14% em 2004. Analisando esses dados
conjuntamente com o Grafico 2, pode-se perceber que essa queda é também
verificada na arrecadacdo municipal. Assim, mais do que decorréncia de uma
reducao na transferéncia de recursos, esses graficos parecem indicar que a redugao
na parcela de RTD dos municipios é reflexo de uma reducdo continuada na sua
capacidade de arrecadacéo, frente aos demais entes da Federagao, especialmente
de 1998 para ca.

Porém, os resultados do teste estatistico aplicado para os ultimos 10 anos
da série ndo apontaram nenhuma reducao significativa de recursos na Receita
Tributaria Disponivel dos municipios. A hipétese nula foi confirmada, como pode ser
verificado na Tabela 3, do Apéndice C. Assim, quando comparados os ultimos cinco
anos avaliados com os cinco anos que os antecederam, nao se verificou diferenca

significativa nas médias das séries comparadas da RTD dos municipios.
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Grafico 5
Participacdo dos trés nives de governo na Receita Tributaria Disponivel (RTD)
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Entretanto, ao analisarmos o Grafico 6, que traz a evolugao dos valores
transferidos entre as diferentes esferas de governo desde 1994, em termos
absolutos’®, é possivel verificar que a evolugdo das transferéncias da Unido para os
municipios ndo segue o mesmo padrdo de crescimento das demais transferéncias.
O grafico indica que a curva amarela, que representa as transferéncias da Unido
para 0s municipios, possui menor grau de inclinagdo que as demais.

Esse resultado contribui para se verificar que a recente queda na Receita
Tributaria Disponivel dos municipios, além de refletir uma menor capacidade de
arrecadagdo deste nivel de governo, nos ultimos anos, € resultado de uma
transferéncia de recursos cada vez menos significativa por parte da Unido, quando
comparada com as demais transferéncias intergovernamentais. Isso pode refletir
uma resposta do governo federal a uma excessiva dependéncia dos municipios por
recursos provenientes de transferéncias, ja que os municipios sdo taxados como os
maiores beneficiarios da descentralizagao institucionalizada pela Constituicdo de
1988 (SOUZA, S., 2003).

As transferéncias de estados para municipios e da Unido para estados
parecem crescer de forma muito similar, com intensidade parecida. Apesar disso, o
grafico indica que nos dois ultimos anos a transferéncia de estados para municipios
tem sido a transferéncia intergovernamental mais significativa do federalismo

brasileiro.

8 Por tratar da evolugdo do volume de recursos transferidos ano a ano, em termos absolutos, o
Gréfico 6, a exemplo do Grafico 3, tem como marco inicial a implementagédo do Real, em 1994, ja que
nao ha uma base comum de comparagdo com a moeda anterior.
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Grafico 6
Evolucéo das Transferéncias Intergovernamentais desde o Plano Real
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Colaborando para robustecer os estudos que trataram do tema, como os
trabalhos de Afonso e Serra (1999), Mora e Varsano (2001), Souza S. (2003), entre
outros, os resultados obtidos nesta pesquisa parecem apontar para o caminho ja
sugerido pelos diferentes autores que estudaram o federalismo fiscal brasileiro,
contribuindo com algumas conclusdes, inferéncias e sugestdes de pesquisas
adicionais sobre questdes importantes que ainda precisam de maiores
esclarecimentos.

Por um lado, o resgate histérico da evolugao da descentralizagao fiscal no
Brasil mostrou que o modelo de estrutura vertical de distribuicdo de recursos
implementado pela Constituicao de 1988 é, de fato, caracterizado pela ampliacdo da
descentralizacao fiscal, quando comparado com os modelos anteriores, favorecendo
a aproximacgao entre Estado e sociedade, e a prépria governanga, incentivadas pela
préopria volta do regime democratico.

Apesar disso, os graficos ndo apontaram, como era de esperar, uma
acentuada distribuicdo de recursos nos anos seguintes a Constituicdo. Nao se
verificou a afirmagao de que “A Constituicao de 1988 deu inicio a um processo de
reforma do sistema tributario [...]” (SANTOS, 2003, p. 62)°. Os resultados
encontrados nesta pesquisa reforgam a concluséo de Varsano (1996), para quem o
processo de descentralizacdo teve inicio anos antes da Constituicio de 1988,
apenas se consolidando com a nova ordem constitucional.

A analise dos graficos apresentados neste trabalho nao evidenciou uma
tendéncia descentralizadora continuada nos primeiros anos apos a promulgacéo da
Constituicdo de 1988. Todos os graficos apontaram um comportamento nao
uniforme no inicio da série. Essa falta de uniformidade nos primeiros anos
analisados pode ser resultado de um natural processo de reagdo e acomodacao a
nova ordem federativa estabelecida pela Constituigdo ou resultado da grande
turbuléncia econdmica vivida no periodo, com grande inflagdo e diversos planos
econdémicos.

Por outro lado, os resultados apresentados nos graficos de distribuicao do

bolo tributario federal, a partir de meados da década de 1990, reforcam a percepcéao

" Santos (2003) reconhece, entretanto, ao analisar dados de Varsano, que o processo de
descentralizagdo comegou anos antes, sendo impulsionado a partir de 1984.
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de Souza S. (2003) e indicam que a reducdo de autonomia dos governos
subnacionais em relagdo ao governo central, nos ultimos anos, foi, antes de tudo,
um fendmeno suave e pouco perceptivel.

Em nenhum momento se percebeu uma mudancga clara e acentuada em
nenhuma das diregcdes, seja de descentralizacdo, nos anos logo apds a
promulgacdo da Constituicdo, ou seja de recentralizacdo de recursos, a partir da
metade da década de 90. Talvez isso seja reflexo do que Afonso e Serra (1999)
haviam descrito. “De fato, nos ultimos anos a Unido adotou medidas que
perseguiram resolver ou atenuar os problemas efetivamente existentes, mas de
forma gradual e paciente, [...]” (AFONSO; SERRA, 1999, p. 19).

Ainda assim, diante das inumeras mudangas na legislagdo tributaria, e
dos graficos que indicam a reparticdo de receitas entre os trés niveis de governo, é
possivel confirmar a existéncia de uma tendéncia recentralizadora nos ultimos anos.
De acordo com a analise dos dados apresentada, é possivel considerar-se que nos
ultimos anos, especialmente a partir da segunda metade da década de 90, tem
havido certa tendéncia de recentralizacdo de recursos na Unido, enfraquecendo
ambas as demais esferas de governo. Tanto estados como municipios tém sofrido
leves restricdes na sua principal fonte de recursos, que é a receita tributaria, ainda
que os dados indiquem que os estados tém sofrido mais quanto a Receita Tributaria
Disponivel. Segundo Souza S. (2003, p. 67), “A reducdo quantitativa e qualitativa da
autonomia fiscal dos estados ao longo dos anos parece ter sido a opgao do governo
federal para assegurar a performance fiscal status prioritario [...]".

Quanto ao aspecto temporal, os resultados desta pesquisa parecem
alinhados com as conclusdes de Afonso e Serra (1999), ao assinalarem mudancgas
na ordem federativa, a partir da metade da década de 90. Em seu texto, os autores
afirmam que no inicio do primeiro governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso, em 1995, a estabilidade monetaria e a necessidade de melhorar a imagem
externa da economia do pais concentraram as atengdes sobre o controle do déficit
publico (em especial o estadual) e, a partir dai, sobre as relagdes federativas.

Tal afirmativa é perfeitamente verificada na acentuada proliferagao de
novas instituicdes fiscais, vivida a partir de meados da década de noventa, apontada
por este trabalho. Quase todas elas tiveram impacto sobre as relacdes federativas,
em especial sobre as relagdes fiscais entre os trés niveis de governo, seja pela

criacdo ou majoracao de tributos que favoreciam apenas uma esfera de governo
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(Unido), ou seja pela redistribuicao de receitas. Os resultados desta pesquisa
indicam que o recurso a instrumentos institucionais tem sido amplamente utilizado e
decisivo para a implementacdo de mudancas na dinamica das relagdes federativas
do pais.

Outros trabalhos chegam a citar a importancia das medidas institucionais
utilizadas no periodo para conter o endividamento estadual. Porém, nenhum dos
trabalhos analisados, apesar de comentarem, chega a avaliar as mudancgas
institucionais que tiveram impacto sobre a arrecadacéao tributaria dos trés niveis de
governo ou sobre a divisdo de recursos entre eles.

Nesse sentido, este trabalho parece ter encontrado uma correlagao
importante, como era previsivel, entre o surgimento de instituicdes fiscais e as
alteracbes na estrutura do federalismo fiscal brasileiro, aqui evidenciadas pelos
indicadores da Arrecadacado Tributaria Bruta (ATB) e da Receita Tributaria
Disponivel (RTD). A analise dos dados faz inferéncias importantes sobre a criagao, e
alteragao, de instituigdes fiscais e concomitantes oscilagdes na distribuicdo da ATB e
RTD, entre os trés niveis de governo. Apesar de ndo se saber a correlagdo entre
essas variaveis, a analise conjunta dos dados levantados indica que o governo
federal vem conseguindo prover significantes alteragdes nas relagdes federativas,
sob o aspecto fiscal, com a edicdo de leis, medidas provisérias e emendas
constitucionais, refreando qualquer animo descentralizador sobrevivente de 1988.

Apesar de terem sido levantadas alteracbes institucionais tanto com
carater centralizador de recursos (como leis que aumentaram aliquotas de
contribuigbes da Unido) como com carater descentralizador (como alteragdes
constitucionais e leis prevendo a redistribuicdo de recursos da Unidao com os demais
niveis de governo), este trabalho verificou que o carater centralizador de recursos
dessas alteragdes institucionais prevaleceu no periodo pds-constituicdo ja que esta
€ a principal fonte das alteracdes na ATB e RTD verificadas nos gréficosso.

Confirmando o que era apontado por parte da literatura pesquisada®’,
verificou-se que entre as novas instituicdes fiscais, com carater centralizador,

implementadas no periodo recente, a edigao de leis e medidas provisoérias visando a

8 A influéncia das alteracOes institucionais sobre o federalismo fiscal é respaldada pelos estudos de
Souza (2003, p. 70), para quem “[...] a natureza das instituicdes influencia os resultados fiscais, ainda
que nao os explique inteiramente”.

#1 Afonso e Serra (1999), Mora e Varsano (2001), Souza (2003), entre outros, mencionam a elevagdo
de aliquotas e criagdo de novas contribuigdes como uma politica implementada pelo governo federal
nos ultimos anos para fortalecer suas financas.
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majoragado de aliquotas e criagdo de novas contribuicbes teve destaque sobre as
demais medidas implementadas. Assim, € possivel afirmar que a instituicdo de
novas contribuicdes e o aumento da aliquota das ja existentes tem sido a principal
estratégia utilizada pela Unido para fortalecer seu orgcamento e refrear, ou mesmo
reverter, tendéncias descentralizadoras.

O que néo se sabe ao certo é se essa mudancga de tendéncia surge como
reacao a efeitos negativos, atribuidos a descentralizagdo, vividos pelo pais nos
ultimos tempos, como a ocorréncia de guerra fiscal e o agravemento das
desigualdades regionais, ou se denotam apenas um esfor¢o politico para reduzir a
crise fiscal vivida pelo governo central.

Sobre as transferéncias intergovernamentais, este estudo mostrou que
sua participagdo na estrutura do federalismo fiscal brasileiro, que ja era muito
significativa, esta sendo reforgada ainda mais. Na medida em que o governo federal
vem implementando novas insituicdes fiscais, que tém como resultado a
centralizacdo de recursos na Unido, os governos locais tendem a pressionar pela
distribuicao de parte desses recursos. Como resposta a essa pressao, a Unido vem
utilizando apenas o instrumento dos fundos de transferéncias intergovernamentais, a
exemplo do que fez com a CIDE Combustiveis e com a Lei Kandir. A presente
pesquisa nao verificou a existéncia de nenhuma transferéncia de competéncia para
instituir novo tributo ou a transferéncia de nova base tributaria para estados ou
municipios.

Em dltima analise, como apresentado no marco tedrico desta pesquisa,
esse tipo de solucdo, apesar de ser reconhecida como modalidade legitima de
descentralizagao de recursos, quando implementada em grande escala, como vem
acontecendo no Brasil, pode dar origem a diversos problemas para a eficiéncia do
sistema federativo. Os governos locais ficam desestimulados a incrementarem sua
base tributaria e tornam-se dependentes das transferéncias. Como resultado dessa
politica, pode ocorrer o enfraquecimento da arrecadagdo dos governos
subnacionais. O estudo de Souza S. (2003) ja indicava que no nivel municipal a
figura das transferéncias de recursos ja apresentava uma relagao de quase o dobro
dos recursos provenientes de arrecadacao propria.

Nesse sentido, os resultados desta pesquisa remetem a necessidade de
pesquisar e de monitorar o crescimento das transferéncias intergovernamentais apés

a Constituicao de 1988, por via de nova instituicdes, bem como avaliar o impacto da
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ampliacdo demasiada desse instrumento sobre algumas variaveis citadas no marco
tedrico e na literatura, como o crescimento do endividamento e a redugdo da
arrecadacao propria.

Por forca dessas alteragdes, tanto no aumento de novas formas de
distribuicdo de recursos, como na instituicdo e aumento de contribuigdes, pode-se
dizer que a continuada mudanca nas instituicoes fiscais no Brasil tem dado origem a
significativas mudangas na estrutura do federalismo fiscal brasileiro. Se ja se
apontava para o fato de o modelo brasileiro ser marcado pela grande presenga dos
fundos de transferéncias, este estudo evidenciou que o uso desse instrumento s6
tem se aprofundado ao longo dos ultimos anos, talvez, indicando que uma nova
reforma seja necessaria para evitar os desvios e males da excessiva utilizagao deste

instrumento.

6 CONCLUSOES

Visando a consecugao dos objetivos especificos discriminados no item 1.2
desta pesquisa, este estudo procurou percorrer didaticamente os caminhos que
levassem a consecugao do objetivo geral e, em ultima analise, a resposta da
pergunta da pesquisa.

Apds uma revisdo bibliografica detalhada sobre os temas atuais que
envolvem o estudo do federalismo fiscal, englobando os principais conceitos e
discussdes, procurou-se desenvolver uma pesquisa bibliografica e documental
intensa para caracterizar o modelo de federalismo fiscal implementado pela ultima
constituicdo do Brasil.

Como resposta ao primeiro objetivo especifico, essa caracterizagao
buscou resgatar as origens do atual modelo, recuperando informagdes desde a
origem da republica no Brasil. Como a evolugédo do federalismo fiscal brasileiro, ao
longo dos anos, tem sido marcada por um processo continuo de aperfeicoamento,
em que um novo modelo surge em resposta as deficiéncias e inadequagdes
momentaneas do modelo anterior, a compreensao completa da atual estrutura
vertical do federalismo fiscal brasileiro s6 foi possivel com o resgate das estruturas

que o antecederam.
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Assim, esta pesquisa conseguiu evidenciar que o atual modelo pode ser
caracterizado por um maior grau de descentralizacdo fiscal, principalmente se
comparado aos seus antecessores. Tanto competéncias tributarias foram
distribuidas em maior quantidade aos dois niveis inferiores da Federacdo, como a
utiizacdo de fundos de transferéncias nao vinculadas atingiu niveis sem
precedentes.

Em um segundo momento, tendo em vista as informagdes apresentadas
pela literatura® de que o modelo federativo implementado pela Constituicdo de 1988
vinha sofrendo diversas alteragdes institucionais importantes nos ultimos tempos,
esta pesquisa procurou caracterizar os principais instrumentos institucionais que
pudessem ter alguma influéncia sobre a ordem federativa de arrecadacdo e
distribuicao de recursos.

A caracterizagao desses instrumentos permitiu verificar que o governo
federal vem adotando a politica de instituir novos instrumentos fiscais com
potencialidade para alterar a distribuicdo de recursos fiscais entre os trés niveis de
governo. Como ressalta Palermo (2000), o governo federal vem conseguindo instituir
essa série de novas instituicbes fiscais nos ultimos anos gragas a influéncia
determinante que exerce sobre o poder legislativo e a competéncia legislativa
extraordinaria para edigdo de medidas provisorias, que caracterizam a gestdo de
governo no Brasil.

Assim, foi possivel confirmar que a criacdo de novas contribuicdes, bem
como o0 aumento das contribuicbes ja existentes, foram medidas fiscais
recentralizadoras que sobressairam sobre as demais, constituindo-se na principal
alteracao institucional do federalismo fiscal brasileiro nos ultimos anos.

Complementariamente, em um terceiro momento, procurou-se identificar
uma série de dados, desde a promulgacao da ultima constituicdo, que refletisse a
participacdo de cada nivel de governo na Arrecadagao Tributaria Bruta, para avaliar
possiveis tendéncias descentralizadoras ou recentralizadoras ao longo dos ultimos
anos.

Analisando os dados que refletiram a participagdo de cada nivel de
governo no total arrecadado, ou seja: a capacidade arrecadadora de cada um, pode-

se concluir que a Unido tem conseguido, nos ultimos anos, ndo sé manter sua

82 Afonso e Serra (1999), Mora e Varsano (2001), entre outros, sdo exemplos de autores que citam
que alteragdes importantes tém ocorrido no federalismo fiscal brasileiro nos ultimos anos.
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capacidade de arrecadagao, quando comparada aos demais niveis de governo,
como tem também conseguido estabelecer um leve e discreto aumento de
participacdo no total de recursos arrecadados. Esse resultado reflete a eficiéncia
arrecadatoria dos instrumentos fiscais utilizados nos ultimos anos.

Por fim, ao identificar e analisar os dados da evolucéo das transferéncias
constitucionais e da Receita Tributaria Disponivel de cada um dos niveis de governo,
foi possivel confirmar uma afirmacéo recorrente na literatura especializada sobre a
ocorréncia de uma leve recentralizacdo de recursos na Unido nos ultimos anos. Os
dados levantados indicam que medidas descentralizadoras, como as transferéncias
de recursos da Unido para as demais esferas de governo, ndo tém tido o mesmo
efeito das medidas recentralizadoras adotadas no periodo apds a Constituicdo. Em
especial, as transferéncias constitucionais da Unido para os municipios sdo as que
tem sofrido mais.

Como resultado, esses dados apontam para a avaliagdo de que a
suspeita dos especialistas que acompanham o federalismo fiscal brasileiro se
confirma, ainda que de forma bastante sutil e sem maiores sobressaltos. A Unido
tem aumentado sua Receita Tributaria Disponivel.

Com efeito, o presente estudo, com base nas conclusbes e analises aqui
apresentadas, e passando pela consecucgéo dos objetivos especificos estabelecidos,
consegue, assim, chegar ao objetivo principal deste trabalho e responder a pergunta
de pesquisa.

Os resultados produzidos nesta pesquisa permitem afirmar que, baseada
na pratica da continuada instituicdo de novas normas fiscais, em especial instituicdes
relacionadas as contribuigdes sociais, a Federagdo brasileira vem sofrendo um
processo, leve e gradual, de recentralizacdo de recursos na Uniéo,
especialmente a partir da metade dos anos noventa.

Ou seja, respondendo a pergunta da pesquisa, a descentralizagéo fiscal
no Brasil vem passando por um processo ténue de retrocesso (ou recentralizagdo),
percebido mais facilmente a partir de meados da década de noventa.

Quanto a sugestdes de novas pesquisas, sobre a constatagdo de uma
tendéncia recentralizadora de recursos, a partir da segunda metade da década de
noventa, fica a sugestdo de novas pesquisas com dados igualmente recentes,
porém, utilizando como parédmetro o gasto publico, e ndo a arrecadagao, para

verificar se ha similitude entre os resultados alcangcados. O estudo sob enfoque dos
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gastos publicos levaria em conta, além dos recursos arrecadados, o aspecto do
endividamento publico. Como a literatura aponta que o endividamento sofreu
severas restricdes nos ultimos anos (SOUZA, S., 2003), é de se esperar que 0s
resultados sejam bastante semelhantes aos encontrados aqui.

Outra sugestéao de pesquisa que fica é a idéia de se avaliar a correlagao
entre mudancas na distribuicdo de recursos entre os diferentes niveis de governo e
alteragdes na distribuicdo de encargos e responsabilidades pela prestacédo de
servigos publicos. Como citado ao longo do texto, parece ter havido ndo apenas
alteracbes na redistribuicido de recursos, mas também na redistribuicido de
responsabilidades e encargos na prestacdo de servigos publicos, como saude e
educacao®.

Por fim, &€ importante monitorar se esse processo de recentralizagcao se
estabiliza em algum ponto ou se continuara avangando. Caso continue avangando, é
fundamental que se avalie o surgimento ou nao de efeitos negativos atribuidos a
centralizag&o, tais como o desestimulo a accountability, a boa governanca e a

eficiéncia na alocacao de recursos publicos.

% Em seu estudo, Santos (2003) constata que os municipios tiveram sua participagdo na prestagao
de servicos publicos bastante aumentada, através do aumento de investimento publico quando
comparada aos outros niveis de governo, sugerindo que tenha havido descentralizagéo de encargos
no periodo pos-88.
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A Tabela 1, apresentada a seguir, € o resultado da coleta de dados secundarios, realizada na SRF, durante os meses
de janeiro, fevereiro e margo de 2006 e € a fonte de dados de todos os graficos deste trabalho.

Tabela 1

NUmeros da ATB e RTD de 1989 a 2004

Arrecadacao Prépria Total

NCz$ milhGes

1989*

Cr$ milhGes

1990
9.141.222

Cr$ milhGes

39.585.308

Cr$ milhGes

439.748.414

CR$ milhdes

9.937.747

R$ milhdes

102.889

R$ milhdes

192.287,77

R$ milhdes

225.650,83

R$ milhdes

252.754,78

Arrecadacéo Propria Unido _ 6.153.744 26.250.546 297.680.868 7.135.515 71.456  129.320,66  150.708,07  171.023,62
% Da Arrecad. antes das transf 67,50 67,32 66,31 67,69 71,80 69,45 67,25 66,79 67,66
(-) Transferéncias a Estados _ -518.707,55 -2.470.368,30 -25.783.391,42 -628.532,81 -5.749,19 -12.164,82 -15.739,64 -18.066,87
(-) Transferéncias a Municipios _ -412.069,47 -1.859.118,84 -20.128.687,29 -482.433,87 -4.185,44 -8.799,89 -10.329,51 -11.656,15
(=) Receita da Unido Apoés Transfer. _ 5.222.967 21.921.059 251.768.789 6.024.548 61.521 108.355,94  124.638,92  141.300,60
%da Arrecad. Apo6s Transfer. 61,10 57,14 55,38 57,25 60,62 59,79 56,35 55,24 55,90
Arrecadagdo Propria Estados _ 2.703.081 11.440.741 125.082.453 2.498.331 27.880 53.753,11 63.862,76 68.930,16
% da Arrecadacéo antes das transf 29,90 29,57 28,90 28,44 25,14 27,10 27,95 28,30 27,27
(+) Transferéncias da Uni&o _ 518.707,55 2.470.368,30  25.783.391,42 628.532,81 5.749,19 12.164,82 15.739,64 18.066,87
(-) Transferéncias para Municipios _ -663.102,75 -2.763.191,32 -30.576.015,16 -615.534,18 -6.734,50 -13.368,95 -15.976,66 -17.341,34
(=) Receita Estadual Apés Transfer. _ 2.558.686 11.147.918 120.289.829 2.511.329 26.895 52.548,98 63.625,74 69.655,69
% da Arrecad. Ap6s Transfer. 25,00 27,99 28,16 27,35 25,27 26,14 27,33 28,20 27,56
Arrecadag&o Prépria Munic. _ 284.397 1.894.021 16.985.094 303.902 3.553 9.214,00 11.080,00 12.801,00
% da Arrecadacéo antes das transf 2,70 3,11 4,78 3,86 3,06 3,45 4,79 4,91 5,06
(+) Transferéncias da Uni&o _ 412.069,47  1.859.118,84  20.128.687,29 482.433,87 4.185,44 8.799,89 10.329,51 11.656,15
(+) Transferéncias dos Estados _ 663.102,75 2.763.191,32  30.576.015,16 615.534,18 6.734,50 13.368,95 15.976,66 17.341,34
(=) Receita Municipal Apds Transfer. _ 1.359.569 6.516.331 67.689.796 1.401.870 14.473 31.382,85 37.386,17 41.798,49
% da Arrecad. Apds Transfer. 13,90 14,87 16,46 15,39 14,11 14,07 16,32 16,57 16,54

Continua
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Tabela 1
NUmeros da ATB e RTD de 1989 a 2004

R$ milhdes R$ milhdes R$milhdes R$ milhdes R$milhdes R3$ milhdes R$ milhdes Crescimento 1994 a 2004

Arrecadagéo Prépria Total: 271.749,93  309.543,25 359.658,93 408.597,66 477.252,98 541.568,56 631.004,14 513,29%
Arrecadacdo Propria Unidio 186.454,74  216.037,90 249.248,69 282.229,06 333.326,17 375.509,72 439.623,65 515,24%
% Da Arrecad. antes das transf 68,61 69,79 69,30 69,07 69,84 69,34 69,67 0,32%
(-) Transferéncias a Estados 2112914  -23.504,31 -26.842,26 -30.211,90 -35.955,81 -38.114,36  -39.958,98 595,04%
(-) Transferéncias a Municipios -13.983,02  -16.452,00 -17.920,09 -20.739,72 -25.563,79 -27.004,69 -30.943,35 639,31%
(=) Receita da Unido Apés Transfer. 151.342,58  176.081,59 204.486,34 231.277,44 271.806,57 310.390,67 368.721,33 499,34%
%da Arrecad. Ap6s Transfer. 55,69 56,88 56,86 56,60 56,95 57,31 58,43 -2,27%
Arrecadagao Prépria Estados 71.142,19 78.516,35  94.21558 108.066,34 123.683,20 142.284,41 165.324,37 492,99%
% da Arrecadag&o antes das transf 26,18 25,37 26,20 26,45 25,92 26,27 26,20 -3,31%
(+) Transferéncias da Unido 21.129,14 23.504,31 26.842,26  30.211,90 35.955,81  38.114,36  39.958,98 595,04%
(-) Transferéncias para Municipios: -18.769,71  -21.085,77 -25.825,34 -29.97549 -33.947,46 -38.974,20 -44.859,26 566,11%
(=) Receita Estadual Ap6s Transfer. 73.501,62 80.934,89  95.232,51 108.302,75 125.691,55 141.424,57 160.424,08 496,49%
% da Arrecad. Apés Transfer. 27,05 26,15 26,48 26,51 26,34 26,11 25,42 -2,74%
Arrecadagéo Prépria Munic. 14.153,00 14.989,00  16.194,66  18.302,26  20.243,61  23.774,43  26.056,12 633,26%
% da Arrecadacao antes das transf 5,21 4,84 4,50 4,48 4,24 4,39 4,13 19,56%
(+) Transferéncias da Uni&o 13.983,02 16.452,00 17.920,09  20.739,72  25563,79  27.004,69  30.943,35 639,31%
(+) Transferéncias dos Estados 18.769,71 21.085,77  25.825,34  29.97549  33.947,46  38.97420  44.859,26 566,11%
(=) Receita Municipal Apés Transfer. 46.905,72 52.526,77  59.940,09  69.017,47  79.754,86  89.753,32 101.858,73 603,77%
% da Arrecad. Apés Transfer. 17,26 16,97 16,67 16,89 16,71 16,57 16,14 14,75%

Elaboracéo do autor. Dados obtidos na SRF e em Varsano et al. (1998). Conclus3o

* Apenas os dados de 1989 foram extraidos de Varsano et al. (1998).
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APENDICE B

A Tabela 2, apresentada a seguir, traz o resultado do teste T da diferenga
entre médias de duas amostras, para as séries de dados da Arrecadagao Tributaria
Bruta de 1995 a 1999, chamada Série 1, e de 2000 a 2004, chamada Série 2. O
intervalo de dados avaliado corresponde aos ultimos dez anos avaliados por esta
pesquisa, periodo marcado pelo plano Real e pela estabilizagdo da inflagao.

Tabela 2
Teste T para a Arrecadacdao Tributaria Bruta: 1995 a 1999 versus 2000 a 2004

Série 1 (1995 a 1999)

1995 1996 1997 1998 1999 Média Desv. Padrdo Variancia
Uniégo 67,25 66,79 67,66 68,81 69,79 68,0600 1,2232  1,4961
Estados 27,95 2830 27,27 26,18 25,37 27,0140 1,2241  1,4984
Municipios 479 491 5,06 5,21 4,84 4,9620 0,1720  0,0296

Série 2 (2000 a 2004)
2000 2001 2002 2003 2004

Uniéo 69,30 69,07 69,84 69,34 69,67 69,4440 0,3079 0,0948
Estados 26,20 26,45 2592 26,27 26,20 26,2080 0,1907 0,0364
Municipios 4,50 4,48 4,24 4,39 4,13 4,3480 0,1593 0,0254

Teste T das médias comparando as séries 1 e 2

Nivel de significancia: 0,05

Hipdtese nula: ndo ha diferencga significativa entre as médias das séries
Para 0,05 de significancia: -2,306 =< T =< 2,306

Teste T Resultado
Unido -2,4536 rejeitada hipotese nula
Estados 1,4548 confirmada hipoétese nula

Municipios 5,8575 rejeitada hipotese nula
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APENDICE C

A Tabela 3, apresentada a seguir, traz o resultado do teste T da diferenga
entre médias de duas amostras, para as séries de dados da Receita Tributaria
Disponivel de 1995 a 1999, chamada Série 1, e de 2000 a 2004, chamada Série 2.
O intervalo de dados avaliado corresponde aos ultimos dez anos avaliados por esta
pesquisa, periodo marcado pelo plano Real e pela estabilizagdo da inflagao.

Tabela 3
Teste T para a Receita Tributaria Disponivel: 1995 a 1999 versus 2000 a 2004

Série 1 (1995 a 1999)

1995 1996 1997 1998 1999 Média Desv. Padrdo Variancia
Uniéo 56,35 5524 5590 55,69 56,88 56,0120 0,628466 0,394970
Estados 27,33 28,20 2756 27,05 26,15 27,2580 0,750780 0,563670

Municipios 16,32 16,57 16,54 17,26 16,97 16,7320 0,376922 0,142070

Série 2 (2000 a 2004)

2000 2001 2002 2003 2004
Uniéo 56,86 56,60 56,95 57,31 58,43 57,2300 0,717391 0,514650
Estados 26,48 26,51 26,34 26,11 2542 26,1720 0,449077 0,201670
Municipios 16,67 16,89 16,71 16,57 16,14 16,5960 0,279964 0,078380

Teste T das médias comparando as séries 1 e 2

Nivel de significancia: 0,05

Hipdtese nula: ndo ha diferenga significativa entre as médias das séries
Para 0,05 de significancia: -2,306 =< T =< 2,306

Teste T Resultado
Unido -2,8556 rejeitada hipdtese nula
Estados 2,7758 rejeitada hipdtese nula

Municipios 0,6477 confirmada hipétese nula



