FEDERALISMO FISCAL & REFORMA INSTITUCIONAL.:
FALACIAS, CONQUISTAS E DESCENTRALIZACAO!

José Roberto Rodrigues Afonso”

1 SOBRE A AGENDA PARA AS REFORMAS

Ialtando cerca de um ano para o inicio dos trabalhos de revisdo constitu-
cional pelos membros do Congresso Nacional, ainda nio se travam muitas discussdes
organizadas preparatorias para esse cvento entre representantes de governos, academias
c entidades civis em geral. I verdade que o sistema tributério, ¢ sua reforma, vém
merecendo grande espago ¢ este foi crescente no perfodo recente em meio a formulagio
de propostas com as mais diferentes formas e finalidades®. Porém, a abrangéncia dessas
proposicoes, em geral, € limitada a redefinicdo de competéncias tributarias ¢ a reparticio
de suas receitas entre as trés esferas de governos. Os debates carecem de um aprofun-
damento prévio acerca da reforma do Estado brasileiro.

Entende-se que deveriam serenfocadas de modo minimamente consisten-
te as questdes do sistema tributdrio junto com as de ordem politica, econdmica, social
¢ da administragdo piiblica. Caso contririo, € provdvel que sejam repetidos problemas
detectados no processo constituinte de 1987/88, em que muitas vezes se deliberou de
forma estanque ¢ descoordenada sobre medidas que, de um lado, afetariam o nivel ¢ a
distribuigdo do gasto governamental ¢, de outro, tratariam do seu financiamento.

Na época da Assembléia Constituinte, a nova Carta Magna foi vista por
muitos como a panacéia para os inlimeros ¢ graves problemas estruturais do pafs. Muitos
csperavam, por exemplo, que o novo capitulo tributdrio fosse capaz de redistribuir
receitas da Unido para Estados e Municipios ¢ ainda suprir os recursos necessarios para
ampliar ¢ equacionar todos os nds da ag¢io governamental nas mais diferentes areas -
sobretudo, na social. A realidade foi outra. A frustragiio que sucedeu aos mitos e milagres
esperados, acredita-se, contribuiu para que os avangos possiveis ¢ concretos ndo sejam,
hoje, devidamente reconhecidos. O caso do sistema tributario é exemplar.

1 "Trabalho apresentado ao Semindrio "Passando o Brasil a limpo: economia ¢ politica da reforma
institucional”, promovido pela Universidade Federal de Minas Gerais e Assembléia Legislativa
do Estado de Minas Gerais, em Belo Horizonte, no dia 29/10/1992. Versio preliminar deste
trabalho foi apresentada em debate da Escola Nacional de Administragio Priblica - ENAP, em
Brasilia.

2 Economista do BNDES, lotado na Cimara dos Deputados.

3 A'segunda onda" de reforma tributdria foi desencadeada a partir da proposta radical de criar o
sistema do imposto tinico, que taxaria tio-somente as transagdes financeiras com uma aliquota
de 1%. Com justificativas semelhantes, cresceram também as propostas de reduzir o sistema
tributdrio a trés ou cinco impostos (sobre renda, patriménio, produgio e circulagio interna de
bens e comércio exterior) ou based-lo apenas em excise tax (impostos sobre fumo, bebidas,
veiculos, energia, combustiveis € comunicagdes). Mesclando uma série dessas medidas, tam-
bém foi sugerido ao Congresso Nacional, recentemente, um projeto de reforma fiscal pelo
Ministério da Economia - a partir dos trabalhos de sua Comissio de Reforma Fiscal -, sem
contar outras propostas de emendas constitucionais apresentadas diretamente por deputados
¢ senadores.
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No seu devido tempo, foram promovidas, de fato, mudangas verdadeiramente
estruturais no sistema tributdrio ¢ fiscal. Ndo se¢ operou nenhum "milagre” mas, a reforma
atendeu ao possivel. Foram descentralizadas receitas ¢, sobretudo, o poder de tributar ¢ a
autonomia para gastar. Cortou-se, no Orgamento da [/nido, as transferéncias voluntdrias ¢
as despesas diretas em favor ou de interesse dos governos subnacionais, bem como foi
iniciada a cobranga de suas dividas perante o setor priblico federal. Foi ampliado largamente
o espago das contribuigdes sociais na arrecada¢iio federal ¢ das vinculagdes para as dreas
sociais na sua despesa (previdéncia, saide, ensino, seguro-desemprego...). Por outro lado,
diminuiu sensivelmente a participagio no orgamento federal dos investimentos em infra-
estrutura econdmica ¢ os aportes de recursos em favor de empresas estatais federais.

As alteragdes tributdrias ¢ fiscais citadas, dentre muitas outras, simplesmen-
te refletiram as decisdes maiores dos Constituintes - como as de fortalecer o papel dos
Estados e dos Municipios na Federagio ¢, no caso especifico da [nido, de ampliar suas
agdes nas dreas sociais. Nesse sentido, pode-se dizer que as mudancas verificadas
efetivamente no sistema tributdrio foram bem sucedidas, pois responderam aos princi-
pios gerais norteadores da reforma constitucional mais dmpla (laberia, sim, questionar
inicialmente a pertinéncia ou a coeréncia desses principios.

A teoria e a experiéncia revelam que a reforma tributdria ndo constitui um
empreendimento politico isolado ¢ auténomo. Mais do que isso, idealmente deveria vir a
reboque da reforma mais ampla do Estado. Porém, nos debates tio em moda sobre reforma
tributdria, em geral, é esquecidaessa"logica” ou se pretende negd-la. Essa perspectiva precisa
ser recuperada para a revisdo constitucional, a comegar por suas discussdes preliminares.

Portanto, o espago para a reforma tributdria na revisio constitucional precisa
ser bem delimitado e, julga-se, que trés aspectos sdo cruciais para essa definigdo:

1) nio deveria ser repetido o erro (recorrente) de se considerar a reforma
tributdria uma panacéia para solucionar todos os males da economia
(inflagdo, baixa competitividade industrial, nio entrada do capital
externo ctc.) ou ainda todas dificuldades de financiamento do Estado
brasileiro; pior, ainda, € atribuir a origem desses problemas a "primeira
onda" da reforma tributdria ou a Constitui¢do de 1988;

i) a discussdo tributdria deve ser precedida e integrada ao debate mais
amplo sobre o papel do Estado - antes de rever contribuigdes sociais,
cabe discutir qual seguridade social que se descja; antes de redesenhar
as competéncias tributdrias, cabe discutir que balanceamento federa-
tivo se deseja; ¢ assim por diante;

1ii) as decisdes sobre a revisdo do sistema tributirio certamente nio seriao
baseadas apenas em argumentos técnicos, pelo contrério, serdo (como
sempre foram) tdo ou mais influenciadas pelos interesses politicos,
inclusive partiddrios e regionais, porque do seu resultado - dos recursos
que gera o sistema ¢ da forma como sdo divididos ¢ gastos - ¢ que se
sustenta o préprio poder politico.

A seguir, neste trabalho, sdo colocadas algumas idéias ¢ feitas algumas
provocagoes, girando em torno dos pontos acima destacados. De inicio, sdo criticadas
as falhas (quando ndo a falta) dos diagnésticos que embasam as propostas para a
"segunda onda" de reforma tributdria que prohfcram na midia, com maior atengio a
aspectos relativos a carga tributaria. Em seguida, é aprofundada a discussio sobre a nova
realidade da Federagdo brasileira, pouco ou indevidamente reconhecida.

4 Aversio final deste artigo € anteiior ao inicio dos trabalhos da Revisdo Constitucional de 1993.
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2 SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO:
DE MUTACOES E MITOS

2.1 A origem da "Segunda Onda" de Reforma

Vale recordar que logo apés implantado o sistema tributdrio de 1965/67° ja sc
discutia sua reforma, com base nas criticas ao scu carater centralizador de receitas e decisdes.
A histéria se repete. Mal foi consolidado e regulamentado o sistema definido pela Consti-
tuigdo de 1988, ji sc multiplicavam propostas para sua mudanga, muito antes da revisio
constitucional prevista pela prépria Carta. I verdade que existem duas diferengas marcantes
entre a "onda" de propostas dos Sessenta e a atual. Primeira, o sistema de 1988 caminhou
na dire¢io radicalmente oposta ao de 1965; o vigente, se pecou por excesso, poder-se-ia
dizer que foi de descentralizagiio. Segunda, as criticas ¢ a motivagdo das novas propostas
ndo tomam por base os conflitos federativos (a0 contririo, até pouca atengio dao a essa
questdo), resultam muito mais dos chamados conflitos entre contribuintes e fisco.

Vale recordar que o sistema tributario definido pela Constituigdo de 1988
s6 comegou a ser implantado a partir de margo de 1989. A ampliagio do Imposto
Estadual sobre Clirculagio de Mercadorias ¢ Servigos (ICMS) levou meses para ser
cfetuada. A cobranca efetiva de novos impostos (como os de transmissdes, vendas de
combustiveis ¢ o adicional do IR), em alguns Estados e na maioria dos Municipios, sé
foi iniciada em 1990. A prépria Constituicio estabeleceu regras transitérias, sendo a
mais importante delas, a que definiu 0 aumento gradual dos fundos de participagio na
receita federal, sendo que s6 a partir de 1993 serdo respeitados os percentuais de
distribuigdo definidos no texto constitucional permanente.

Trés anos passados, ainda falta muito para ser regulamentado por leis
complementares ¢ ordindrias ¢ por medidas administrativas no sistema tributdrio
vigente. Em primeiro lugar, destaca-se que sequer foi apresentado ao Congresso
Nacional projeto de lei revisando e atualizando, de forma ampla e consistente, o Cédigo
Tributdrio Nacional - o texto bésico vigente data de 1966. Em segundo lugar, os critérios
de rateio dos fundos de participagdo, inexistem de jure, pois na divisio entre Estados
(FPE), vale uma tabela fixa de distribuigéo proporcional (que ndo resulta de ou muito
menos significa critérios de rateio como determina a Constituigdo), e na divisio entre
Municipios (FPM), as regras anteriores foram suspensas a partir de janciro de 1992 sem
que novas fossem explicitadas em lei.” Em terceiro, o imposto federal sobre grandes
fortunas sequer teve sua instituicio autorizada por lei complementar.

5 O primeiro ato da reforma de meados dos anos sessenta foi a Emenda Constitucional n° 18, de
outubro de 1965. Para maiores detalhes sobre esse processo, ver Oliveira (1991), Varsano (1981).

6 A Lei Complementar n° 62, de 28/12/1989, estabeleceu que até 1991 os fundos seriam
distribuidos, no caso do FPE, segundo uma tabela de coeficientes individuais fixos (resultante
de negociagdes ¢ acordo entre os Secretirios Estaduais de Fazenda) ¢, no caso do FPM,
mantidos os critérios de distribuigio anteriores. O limite no exercicio de 1991 explicava-se
porque se esperava a divulgagio dos resultados do Censo Demogrifico de 1990 para revisio
dos critérios de rateio - 0 que, como se sabe, atrasou. No caso do FPE, aquela lei complementar
ainda previa a manutengio temporiria da tabela caso nio fossem definidos os novos critérios,
porém, a mesma regra nio foi aplicada ao FPM, resultando um "buraco” no rateio legal a partir
de janeiro de 1992. Naturalmente, ponderando os fatores politicos, o Tribunal de Contas da
Unido e o Tesouro Nacional interpretaram que continuavam em vigor os ultimos critérios e
mantiveram a distribui¢io dos recursos nas mesmas bases; por fim, o Congresso Nacional
sacramentou esta interpretagio aprovando, ji no segundo semestre de 1992, uma lei mantendo
a vigéncia do rateio do FPM.

Nova Economia | Belo Horizonte [ v. 4 I n. 1 | nov. 1994. 81




Se mal foi consolidado o sistema tributario de 1988, indaga-se: qual a razao
para tantas ¢ distintas propostas visando reformd-lo ¢ isso mesmo antes da revisio
constitucional de 19932 Primeira, ¢ fundamental registrar que houve uma mudanca no
eixo propulsor das propostas de reforma tributdria. Agora, estas sdo motivadas acima de
tudo pelos interesses naturalmente conflitantes entre contribuintes ¢ fisco, questio esta
que foi deixada para segundo plano durante os debates da Assembléia Constituinte (na
época, 0 que mais importava era a divisao da reccita governamental entre as trés esferas
e, em particular, entre as regides ¢ as unidades federadas).

Nio ¢ de se estranhar a reagdo dos contribuintes. Antes de tudo, porque ¢
extremamente desigual a distribuigio do 6nus tributdrio entre pessoas fisicas ¢ juridicas.
Muitos sdo beneficiados por fatores como: a multiplicidade ¢ variedade de incentivos ¢
isencdes fiscais, as penalidades brandas para a sonegagdo, os estimulos aos atrasos de
recolhimento (via juros reais excessivos), a alarmante fragilidade da administracio fiscal, a
febre dos questionamentos judiciais (regra geral, decididos nas instancias inferiores favora-
velmente aos contribuintes), o livre crescimento da economia informal (que, no Brasil, ndo
é sinénimo exclusivo de pobreza), dentre outros. Desse modo, a carga tributdna brasileira
(que ndo € tdo baixa quanto muitos pensam, para os padrdes histéricos ¢ internacionais)
acaba concentrada em cima de poucos: do lado das familias, nos assalariados - sobretudo, os
de classe média; do lado das empresas, nas institui¢des financeiras e nas de grande porte,
sobretudo estatais ¢ multinacionais, por principio, mais avessas a sonegacao (pelo descon-
trole interno) e as brigas judiciais (caso especifico das estatais).

Acrescente-se a esse quadro as sucessivas tentativas, sem maior racionali-
dade, de se aumentar impostos no afi de controlar o déficit piiblico, compensar as perdas
de receitas para outros niveis de governo, financiara seguridade social, ou simplesmente
gastar mais. Em especial, no ambito do governo federal, desde o inicio da Década dos
Oitenta, praticamente em todo final de ano ¢ decretado um "pacote” de alteragoes
tributérias, a tal ponto que até mesmo a estrutura bdsica do imposto de renda ja foi

mudada vdrias vezes em poucos anos.

Apesar dos sucessivos "pacotes’ tributdrios, com aumentos significativos na
carga nominal de virios tributos, o méximo que se conseguiu foi, primeiro, interromper
a queda da arrecadagio tributdria nacional - entre 1987/89, estabilizada no patamar de
22% do PIB (vide Tabela I do Anexo Estatistico). Em 1990, de fato, foi realizada uma
clevagio drésticae atipica da carga tributdria - saltou para 28% do PIB, "recorde" histérico
-, porém, isso resultou, em grande parteg de medidas com efeitos once for all (como o
"confisco" dos ativos financeiros e a conversio de cruzados novos através de recolhimen-
tos tributdrios) ou arbitrarias, que, questionadas em juizo, custaram_a diminuigio da
arrecadacio futura (caso da subcorregdo dos balangos das cmprcsas).7 Em 1991, como
era de se esperar, a carga tributdria recuou, mas a taxa (24% do PIB) superou a observada
a0 final dos Anos Oitenta - devido ao aumento da cobranga das contribuigdes sociais,
do ICMS e dos tributos municipais.® Em 1992, segundo o comportamento dos principais

7 Parase ter uma idéia da magnitude dos pleitos judiciais, vale destacar que o Departamento da
Receita Federal estimou em cerca de 12 bilhoes de délares as perdas com a devolugio
pleiteada pelas empresas na Justiga do IRP] que teriam pago a maior no ano-base 1990 com a
atualizagio dos balangos pela variagio da BTN "expurgada” em cerca de 70% da inflagdo
realmente observada. Posteriormente, ainda houve uma tentativa através da Lei 8200/91 de
postergagio e parcelamento (em quatro anos) dessa devolugio, que as empresas vém desres-
peitando ou derrubando na justiga visando a restituigio imediata.

8 Sobre a evolugio histérica e a metodologia de apuragio, vide dados das contas nacionais
(Fundagio Getilio Vargas - FGV e Fundagio Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica -
IBGE) e as notas de Villela, Afonso (1992).
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tributos nos trés primeiros trimestres, a carga tributaria global deve retroceder nova-
mente. Naturalmente, pesam a estagnagio econémica ¢ a inflagdo crescente, porém, ha
que se qualificar os eventuais efeitos atipicos (numa situacio inversa a de 1990)
decorrentes do aprofundamento da crise politica do Governo Collor.

. Portanto, considerando, de um lado, a concentracio do 6nus tributirio em’
cima de niimero cada vez menor do universo de contribuintes, os recorrentes (e
frustrados) "pacotes" tributdrios e, de outro, o fracasso da politica econdémica (¢ do
préprio Governo Collor), dentre outros aspectos, ndo € de se estranhar o stibito
crescimento de movimentos em favor da "segunda onda" de reforma tributéria. O apoio
as propostas na midia ¢ na opinido piiblica cresceu na mesma proporgio que se prometia
aos meios de comunicagio, as empresas ¢  classe média que pagariam menos tributos
e, principalmente, quanto mais facil fosse calcular essa diminuigio (como no caso de
substituir o sistema por um tinico imposto de um por cento).

A preocupagio com as finangas piblicas, ou os reflexos sobre cstas da
"segunda onda" de reforma, passou para plano inferior - quando nio foi até esquecida.
Ocorreu a inversdo total do que nortcou o processo constituinte de 1987/88. Pouco
importa, por exemplo, estimar a receita tributdria a ser gerada pelos novos sistemas,
muito menos a divisdo dessa receita entre governos e regides. Agora, o célculo essencial
¢ tdo-somente o cfeito para cada contribuinte.

A bandeira da "reforma da reforma" tributdria passou a ser levantada, de
inicio, por académicos ou técnicos de fora do governo com o apoio de alguns meios de
comunicag¢io. Ganhou espago crescente junto as entidades empresariais, classe média ¢
segmentos do Parlamento. Até que, em meados de 1991, com a mudanga de sua politica
ccondmica, a gestdo do Ministro Marcilio Marques Moreira encampou ¢ passou a
defender a idéia geral da reforma. Obviamente, isto deu foro mais amplo ¢ colocou o
tema definitivamente na agenda dos debates nacionais.

Nio ¢ demais frisar que, até o Governo Collor, em todas as proposi¢des ¢
discussoes de uma "segunda onda" de reforma tributdria nunca foi situado como seu
férum a revisio constitucional de 1993,'"" nem demonstradas maiores preocupacdes em
integra-las as mudangas fora do capitulo tributdrio (salvo no caso das iltimas propostas
de reforma fiscal sugeridas pelo governo federal).

2.2 Peculiaridades desconhecidas do sistema

Outra caracteristica comum nas proposigdes para a "segunda onda" de
reforma tem sido a pouca preocupagio com a fundamentagio técnica, seja em termos da
realizagido de diagndsticos adequados ¢ prévios a formulagdo das medidas, scja da
estimativa dos efeitos decorrentes das propostas para as finangas publicas.

E bastante ilustrativo o caso das propostas que buscam a sfinplificagdo do
sistema tributario. Pressupdem que os problemas do sistema se resumem ou decorrem
basicamente do nimero exagerado de tributos existentes, embora, na contagem,

9 Por vezes, até a [6gica mais elementar da matemadtica tem sido esquecida, defendendo-se que
cada contribuinte pagard menos impostos €, mesmo assim, o governo arrecadard, junto a todos
os contribuintes, o mesmo ou mais impostos que atualmente o faz.

10 Vale registrar que essa visio mudou ao menos no inicio do Governo Itamar Franco: os novos
ministros da drea econdmica tém defendido a discussio de uma reforma tributdriaamplaapenas
na revisdo constitucional e, de imediato, apenas mudangas tributérias restritas.
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incluam dezenas de contribuigdes e discrimem cada denominagdo das taxas.' ' Ora, além
da simplificacdo nio ser a panacéia para as crises fiscal ¢ econdmica do pais, acoes
objetivas e eficazes nesse sentido t€ém mais a ver com a regulamentagio ¢ o exercicio
da politica tributdria do que com alteracdes constitucionais, porque:

11

i) nem todos tributos sio pagos por todos os contribuintes; excetua-
dos impostos e contribui¢des para a seguridade social (que tém
uma destinag¢do mais ampla), as demais "espécies” de tributos (a
maioria, contribuigées e taxas especificas) visam financiar agoes
estatais especificas ou a ressarcir os governos por obras ou servi-
¢os que tenham prestado em beneficio de um niimero reduzido ¢
identificado de contribuintes;

ii) a arrecadagdo tributdria nacional é extremamente concentrada
em poucos tributos; por cxemplo,em 1991, 0 ICMS sozinho respondeu
por 27% da carga global; acrescentada a contribuigdo previdencidria ¢ o
imposto de renda, a participagic acumulada foi em torno de 60%; os
cinco maiores tributos representaram 73% c os dez maiores, cerca dc
90% do total arrccaclado;l~

iii) o custo da administragdo fiscal no Brasil ndo é excessivo, pelo
contrdrio; do lado das empresas, grande parte das despesas com a gestdo
tributdria, efetuada com honorarios de consultores ¢ advogados, tem
elevada taxa de retorno através da diminuigido dos débitos tributérios
obtidos com o dito plancjamento tributério ¢ as vitérias judiciais; do lado
do governo, gasta-se pouco com as maquinas fazendarias face a dimensio
continental do Pafs e ao universo de dezenas de milhdes de pessoas
fisicas e juridicas - por exemplo, o programa administragdo de receitas
no Balango da Unido de 1990 ndo consumiu mais do que meio bilhio de
délares, ou seja, menos de 1% da arrecadagio federal ou 0,1% do PIB."

Cada analista, encontra um niimero de tributos no sistema brasileiro - em geral, na casa de
cinco dezenas. Entretanto, se fosse utilizado o conceito econdémico adotado pelas contas
nacionais - ou seja, tributo é toda forma de extragio compulséria de recursos da economia -, a
desagregagio da "conta governo" (claborada pelo IBGE e pela FGV com base nos balangos
contibeis) indica que existem, no minimo, 95 espécies. Essa contagem passa de uma centena
se forem considerados cada uma das formas das taxas estaduais e municipais. Dessa quantidade,
apenas 15 sio impostos; se incluidas as contribuigdes sociais e econdmicas, cobradas pela Unido,
o subtotal sobe para 46 espécies. Mais da metade das "espécies” pesquisadas pelas contas
nacionais sdo taxas, pelo exercicio do poder de policia e pela prestagio de servigos, ¢ outras
receitas federais de cardter compulsério - como alineas sobre petréleo, tarifas de fiscalizagio
ou uso de faréis, emolumentos judiciais, multas sanitdrias etc. Para uma andlise detalhada da
arrecadacio tributdria nas contas nacionais, vide Dain, Afonso (1991).

12 Vide tabulagdes da estrutura da carga tributdria no Biénio 1990/91 em Villela, Afonso (1992).

13

Menciona-se, ainda, que segundo dados recentes, extraidos do detalhamento das contas
nacionais, a arrecadagio dos 15 impostos e das 7 maiores contribuigdes federais respondem por
cerca de 98% da receita tributdria nacional. As outras 80 ou mais espécies de tributos, nio
representam 2% da carga tributdria global.

Vale destacar que defensores do sistema do imposto tinico alegam que: "Estimattvas que circulam
no Congresso Nacional destacam que os gastos com a arrecadagdo tributdria chegam a consumir o
equivalente a 3% do PIB, o que parece ser extremamente elevado”. Além da fonte de informagio ndo
ser identificada ou comprovada, o comentirio € absurdo a luz do Orgamento Federal: nessa
hipétese, o orgamento agregado das Fazendas federal, estaduais e municipais seria da ordem
de US$ 12 bilhdes e superaria tudo o que gastam, em conjunto, a administragio direta dos
ministérios da Aeronaiitica, Exército, Marinha, Agricultura, Satide, A¢io Social, Justica ¢
Relagbes Exteriores.
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Niéo se nega a importancia ¢ a necessidade de se promover uma simplifi-
cagdo d_a estrutura e do processo de cobranga de tributos no Pafs. Alids, considerando a
depreciagio recente e acelerada dos recursos humanos e patrimoniais do servigo piiblico
geral ¢, no particular, do federal ¢ de scu Fisco, deduz-se que a simplificagio intercssa
muito mais aos governos do que aos contribuintes. O que n#o tem cabimento é reduzir
uma questio tdo complexa e importante a uma mera contagem do niimero de tributos.

Em pafses desenvolvidos, ha uma enorme proliferagio de tributos - se incluidos
af as taxas € contribui¢des - ¢ ndo é porisso que seus sistemas sio considerados ineficientes.'*
A estrutura relativa da arrecadagio nacional demonstra que a melhoria de procedimentos
paraaapuracio ou o recolhimento do ICMS, por exemplo, teria efeito mais importante para
a simplificagdo tributdria do que a extingio de dezenas de taxas ou contribuigdes. Alids, ¢
interessante registrar que, no caso da tributagio indireta, ha uma contradigio implicita entre
objetivos de simplificagio ¢ o recomendado pela teoria e experiéncia internacional que
sinalizam em favor da aplicagdo de impostos sobte o valor adicionado (caso do ICMS e do
IPI), que, pela prépria natureza, reclamam uma burocracia maior do que para imposigio de
impostos sobre vendas em geral e de efeitos em cascata.

Na mesma linha da simplificagio do sistema tributério, vale qualificar
também o diagndstico das propostas que visam reduzi-lo nio a um imposto mas, a trés
ou cinco grandes impostos. Na verdade, a arrecadagdo tributdria nacional ¢ marcante-
mente concentrada ndo apenas por item ou fonte, como também (e em decorréncia)
por base de incidéncia. No biénio 1990/91, cerca da metade da carga tributaria global
foi arrecadada através de tributos aplicados sobre a produgio, a circulagio ou as vendas
internas de mercadorias ¢ servigos (sendo mais de 70% desse grupo decorrente de
impostos sobre o valor adicionado). Outra fatia, equivalente a um quarto da arrecadagio,
foi proveniente de contribuigdes sobre a massa salarial; ¢ menos de um quinto, da
tributagio da renda de individuos, empresas ¢ outras.

As criticas recentes ao sistema tributdrio também tém sido deturpadas pela
onda liberal exacerbada. E o caso da tese que advoga ser a carga tributéria brasileira, na
verdade, muito maior do que revelam os nimeros ou a comparagdo com outros pafses
porque, aqui, é grande a importancia do setor piiblico na economia brasileira e este nio
paga imposto, logo, a carga sobre o sctor privado (que paga imposto) é maior que em
economias menos estatizadas. E mais umafaldcia. Se ha distorgdo, o sentido é oinverso
do anunciado pois, o setor publico deve e paga tributos.

As obriga¢Ges tributdrias das empresas estatais sdo idénticas as das empresas
privadas. Vai longe o tempo (durante o regime militar) em que, através de decretos-leis
¢ portarias, eram cstabelecidos tratamentos diferenciados para os ditos sctores estraté-

< 15 S 3 P DR .
gicos.” Alids, ¢ preceito da prépria Constituigio de 1988 (art. 173, pag. 20) quc as

14 O caso da Constituigdo da Repiblica Federativa Alemi é exemplar. No Art. 106, discrimina os
seguintes tributos na competéncia: i) comum a Unido e aos Estados - imposto de renda, das
pessoas fisicas e juridicas, e imposto sobre a circulagio de mercadorias; ii) do Governo Federal
- alfandegirios, consumo, transporte rodoviario de mercadorias, movimento de capitais, scgu-
ros, letras, tinicos de propriedade, compensagio dos prejuizos de guerra, complementar sobre
o imposto de renda das pessoas fisicas e juridicas, mais as taxas da Comunidade Européia; iii)
dos governos estaduais - propriedade, sucessio, veiculos motorizados, trinsito, cerveja e casas
de jogo. Evidentemente, o niimero e a variedade dos tributos é maior do que prevé a atual
Constituigao brasileira.

15 Nio é demais recordar que a maior parte [dos incentivos fiscais federais vigentes beneficiam
muito mais (por vezes, exclusivamente) empresas privadas, ou setores nas quais estas predo-
minam, do que as estatais - vide beneficios fiscais para Zona Franca de Manaus, Norte-Nor-
deste, microempresas, agricultura, industrias de bens de capital, de informatica, naval etc.
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empresas controladas pelo Poder Piiblico s6 podem gozar de privilégios fiscais s¢ esses
forem extensivos ao setor privado.'® Quanto a administragdo piiblica, diretamente deve
uma série de tributos (em particular, contribuigdes sociais) e, indiretamente, como
qualquer familia, paga os impostos indirctos que incidem sobre os bens que adquirem
para consumo ou investimento (destaca-se que 0s governos, sem contar suas cmpresas,
respondem por cerca de um quinto do total do consumo e do investimento do pais).

Sobre as comparagdes internacionais, vale mencionar que uma carga tribu-
téria global na casa de 24% do PIB, como deve ser a média brasileira no triénio 1990/92.
é equivalente e superior a registrada em outros pafses cm desenvolvimento - como afirma
. oy} s 18 .
o préprio Fundo Monetirio Internacional (FMI).”® Por outro lado, a carga brasileira fica
abaixo dos niveis observados nos paises desenvolvidos ¢, mesmo dentre esses, daqueles
com um produto interno ¢ um grau de diversificagio inferiores ao brasileiro.

O Brasil aproxima-se dos padrdes tributdrios dos paises mais avancados em trés
L proxim padroes i P e O B
principais aspectos relativos a clevada participagio na arrecadagdo tributdria total de:

i) impostos sobre o valor adicionado - IVA:em 1991, 0 ICMS ¢ 0 IP]
arrecadaram o equivalente a 8,6% do PIB ou 36% do total de tributos;*
mais que isso, o Brasil tem uma rica tradigdo nessa area pois, em meados
dos Anos Sessenta, foi o primeiro a adotar o [IVA na forma em que ficou
mundialmente conhecido, apés ser gencralizado na Comunidade Eco-
némica Européia na Década dos Sctenta e, em periodo mais recente,
tornar-se pega crucial da reforma tributdria defendida pelo FMI e
Banco Mundial para paises nio-desenvolvidos; também € o tinico pafs

16 Na pritica, no caso das grandes e rentdveis empresas estatais, a situagiio pode ser inversa a
propagada. Sendo controladas pelo governo, essas empresas nio costumam entrar na justi¢a
contra os préprios controladores, nem desenvolver priticas ostensivas para diminuir o paga-
mento dos impostos, € ainda sio retaliadas se inadimplentes - por exemplo, segundo resolugio
do Senado e as leis de diretrizes orgamentirias, nio podem contrair empréstimos e avais junto
ao setor publico federal ou no exterior.

17 Por hipétese, se a administragio publica respondesse por 15% da arrecadagio nacional de
tributos que incidem sobre a produgdo e consumo doméstico de mercadorias ¢ servigos,
indiretamente, teria um dnus equivalente a cerca de 2% do PIB, na média do Biénio 1990/91.

18 Segundo conclui recente relatério do FMI, a carga uibutdria global brasileira ¢ "bastante
elevada" em comparagio 2 média de paises de renda per capita semelhante: em 1990/91, foi de
24,1% do PIB no Brasil ¢ 20,7% do PIB na média de um grupo incluido o préprio mais
Argentina, Chile, México, Colémbia, Turquia, Coréia, Portugal e Thailandia. Tanzi ez al., 1992,
p- 5-8).

19 E gritante o contraste com a carga tributiria de Israel e Itdlia, onde chega a casa dos 40% do
PIB, ou da Espanha e Austrélia, préxima de 30% do PIB. Aliis, vale recordar que esses pafses
arrecadavam ao final da Década dos Cinqiienta proporcionalmente menos que o Brasil: em
média, a carga tributdria era de 16% do PIB na Espanha, 23% na Austrilia ¢ 30% na Itilia,
enquanto a do Brasil situava-se em 20% do PIB. Passadas quase trés décadas, observou-se um
notivel avango na carga tributdria dos trés primeiros paises - o aumento da razdo receita
tributdria/PIB foi de oito pontos percentuais na Austrilia e Itilia, e quatorze pontos na
Espanha -, enquanto no Brasil s6 se conseguiu aumentar os tributos em t€s a quatro pontos
do produto.

20 Para se ter uma idéia da importincia relativa do ICMS e do IPI (e este dltimo jd arrecadou
muito mais que nos dltimos anos), vale citar que, segundo dados do FMI, nos paises europeus,
onde é generalizada a cobranga de IVA pelo governo central, em média, sua carga gira em torno
de 5% do PIB ¢ a participagio na arrecadagio nacional fica abaixo de um quinto - por exemplo,
em 1985/88, na Itilia, representava 5,6% do PIB ¢ 15% da arrecadagio; na Espanha, 4,6% do
PIB e também 15% da receita; na Alemanha, 3,8% do PIB e 10% da receita.
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do mundo a ter o seu principal IVA (caso do ICMS) administrado ¢
com autonomia total pelos governos estaduais;

ii) tributos arrecadados diretamente pelos governos subnacionais®
- em 1991, arrecadaram 8,5% do PIB ou 36% da carga global, sendo
85% desse montante explicado pelos Estados (Tabela I); ressalta-se
que essa medida de descentralizagdo tributdria é superior 2 encontrada
nos paiscs ricos - embora nesses, em geral, os governos locais tenham
um peso relativo muito mais expressivo que no Brasil®, vice-versa no
caso dos estaduais; em comparagio a carga registrada na segunda
metade dos Anos Oitenta em uma amostra de 38 pafses desenvolvidos
ou ndo, a participagio atual dos tributos subnacionais no Brasil s6 fica
abaixo da registrada, aquela época, na Suica (40%), Canadd (49%) ¢
ex-lugosldvia (74%), suplantando, inclusive, a dos Estados Unidos
(33%) ¢ Alemanha (30%) (Levin, 1991);

iii) contribuigdes para a previdéncia social - cm 1991, as contribuigdes
previdencidrias (folha salarial) ¢ as destinadas ao FGTS e ao PIS-PA-
SEP (seguro-desemprego) arrecadaram 7% do PIB ou 30% da arreca-
dacdo nacional; acrescentadas as contribuigées sociais sobre
faturamento e lucro, essas proporgdes subiriam em mais 20%:; essa
participagdo clevada se aproxima da observada por um segmento dos
paises dcscnvolvidosd nos quais, como aqui, é forte a atuacio estatal na
drca do welfare state.”

O principal contraste entre a carga tributéria brasileira e a dos paises ricos
- mas que o nivela com os demais pafses em desenvolvimento - diz respeito a baixa
participagio relativa dos impostos incidentes sobre a renda, especialmente sobre indi-
viduos, contrapartida do peso preponderante dos impostos indiretos. O sistema tribu-
tario brasileiro deixa muito a descjar relativamente a experiéncia internacional,
inclusive dos pafses de renda semelhante, em trés pontos:

21 Sobre a histéria, andlises econdmicas, mecanismos operacionais € experiéncias nacionais, vide
estudos de Simpésio do Banco Mundial, "Va/ue added taxation in developing countries”, Washing-
ton, 1990. Nessa coletdnea o caso brasileiro é sempre destacado, seja pelo pionerismo, seja por
ser o tinico pafs em que € aplicado pelos Estados (nos EUA também ocorre, porém, exclusiva-
mente no Michigan).

22 Destaca-se que se trata aqui apenas dos recursos obtidos com a cobranga dos impostos e taxas
estaduais (como 0 ICMS, sobre propriedade de veiculos, herangas, adicional do IR) e municipais
(como impostos sobre scrvigos, propriedade urbana, vendas de combustiveis e transmissdes de
iméveis). Neste conceito, nio estio inclufdas as transferéncias de parcelas dos impostos arreca-
dados pelos niveis superiores de governo - quando é comum utilizar-se a denominagio de "receita
tributdria disponivel".

2

(o8]

Em 1991, a carga tributdria municipal foi estimada em 1,25% do PIB, equivalendo a cerca de
5% da arrecadagiio nacional; antes da Constituicio de 1988, essa participagiio era a metade.
Apesar da ripida expansio recente dos tributos locais, essa proporg¢io, de um lado, ainda é
muito reduzida diante dos 10 a 20% registrados na maioria dos paises ricos (chegando a casa
dos 30% nos escandinavos ¢ 40% na antiga Iugosldvia); de outro, s6 agorase aproxima dos niveis
observados em meados dos Anos Oitenta em paises como Israel, Tailindia, Paquistio e Africa
do Sul.

24 Conforme a &nfase na organizagio publica ou privada do sistema previdenciirio, muda a
magnitude, absoluta ¢ relativa, de suas contribuigdes - por exemplo, de um lado, na Alemanha
e Espanha responde por cerca de 40% da receita tributiria tetal; de outro, nos EUA, por 25%,
e no Canadi e Inglaterra, por menos de 20%.
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i) a taxacdo do patriménio ou da propricdade é muito baixa - ¢, por
extensdo, a arrecadagio dos governos locais - ¢, neste caso, fica atrds da
observada até em paises (antigamente) socialistas ¢ subdesenvolvi-
dos;

ii) acarga tributdria nas iltimas duas décadas teve uma tendéncia decres-
cente (sobretudo a partir de 1984), exatamente ao contrdrio do que
ocorreu na grande maioria dos pafses, desenvolvidos ou ndo;”

iii) os recursos tributarios financiam parcela reduzida dos gastos consoli-
dados do governo - em torno de dois tergos.

3 FEDERALISMO BRASILEIRO:
OUTRAS FALACIAS E DESCONHECIMENTOS

Embora nio tenha sido o motivo bésico para a formulagio das propostas
recentes de reforma tributéria, a questio federativando pode serignoradae, certamente,
sempre serd decisiva durante a tomada de decisdes pelo Congresso Nacional. Esta
questio também vem sendo tratada sem conhecimento mais preciso da realidade.

A divisio pelas trés esferas de governo prevista na Constituigdo vigente das
competéncias tributdrias, dos encargos ¢ atribuigdes ¢ das receitas ou transferéncias
tributdrias sio expressas, respectivamente, nos Quadros I, I e III, anexos. (Clom base
em estatisticas da Conta das Administragdes Publicas, incluida na contabilidade
nacional, também sio apresentadas tabulagdes sobre a evolugio real e a distribuicio
intergovernamental: das receitas tributdrias (préprias na Tabela I ¢ disponivel na Tabela
II); das transferéncias concedidas pelo Governo Federal (Tabela I1I); e das despesas
nio-financeiras que afetam a renda ¢ o mercado nacional (global, consumo corrente,
com pessoal ativo ¢ investimentos fixos, respectivamente, nas Tabelas IV a VII).

3.1 Perdas de receita da Unido e compensagdes

A discussio federativa no Brasil nas tiltimos décadas foi muito concentrada
nos dados sobre a divisio da receita de impostos da administragdo direta, deixando a

25 Apesar dos fortes aumentos recentes nas capitais ¢ grandes cidades, projeta-se a receita dos
impostos municipais sobre patriménio em cerca de 0,35% do PIB. Segundo o anudrio do FMI,
esta taxa equivale A que jd era obtida anos atrds pela Colémbia e Filipinas e ainda fica abaixo
da registrada na Argentina, Chile, Tailindia e até paises africanos - Africa do Sul, Zimbabwe
(o dobro), Quénia e Malawi. A participagio do IPTU e do I'TBI-IV na arrecadagio total ainda
mal chega a 1,5%, quando na maioria dos paises ricos gira em torno de 5% da carga global.

26 Observando dados do anudrio estatistico do FMI, nota-se que comparando a razio tributos/PIB
ao final dos Anos Oitenta com a obtida em meados dos Setenta para dezenas de nagdes, o Brasil
(com uma variagio em torno de -15%) estd entre os poucos que perderam receita - na verdade,
junto com a Indonésia, até a segunda metade dos Anos Oitenta, era dos paises em que mais
pontos tinha decrescido a carga tributdria em uma década.

27 Baixa relagio entre receitas tributdrias e despesas, como no Brasil, s6 era observada em meados
dos Anos Oitenta na Argentina, México ¢ Itilia - segundo dados do anudrio do FMI. E provavel
que nos dois primeiros casos, essa razio tenha crescido no perfodo, crescimento esse devido ao
forte ajuste fiscal que promoveiam esses paises.
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margem da andlise recursos expressivos arrecadados através de contribuigdes parafiscais
¢ transferidos entre governos fora do esquema de reparti¢des. A "pobreza" dessa base
de dados, somada 2 lentidio com que sido coletados e divulgados, contribuiram para o
desconhecimento das mudangas na estrutura federativa brasileira.

De inicio, destaca-se que a descentralizagdo das receitas tributérias foi
um trago marcante dos Anos Oitenta ¢ anterior 2 implantagdo do atual sistema tributério
- como evidencia a Tabela IL Por sua vez, o impacto da Constituigio de 1988 nos cofres
da Unido também tem sido deturpado: na verdade, as perdas de receita nio foram
tdo elevadas, como se propagou. Estima-sc que, num exercicio estitico, a mudanca
do sistema tributério subtraiu do Tesouro Nacional recursos da ordem de um por cento
do PIB - cerca de 6% do total de tributos que se arrecadaria com o sistema anterior. Se
considerado que a nova Carta permitiu a criagdo da contribuicio social sobre o lucro
liquido, essa perda diminui pela metade.

Em 1989, 0 Tesouro se beneficiou da aceleragio inflacionaria que corrocu as
transferéncias (a defasagem média entre recolhimento e crédito das cotas era de 45 dias; a
partir de 1990, caiu para 15 dias). No perfodo pés-Constituinte, a Unido se beneficiou
largamente de medidas tributarias compensatorias, isto ¢, que aumentaram fortemente a
cobranga de outros tributos no sujeitos a reparticio com Estados ¢ Municipios, caso das
contribuigdes sociais ¢ do Imposto sobre Operacdes Financeiras (IOF).

Outra caracteristica recente da descentralizagio de receitas muito impor-
tante ¢ positiva diz respeito ao fato de que a maior parte da participago dos governos
subnacionais no "bolo" tributério nacional se explica menos pelo aumento das transfe-
réncias federais ¢ muito mais pelo aumento da cobrancga de tributos estaduais e,
sobretudo, municipais (Tabela I): em média, respondiam por 28% da carga tributéria
nacional entre 1985/88, saltando para 34% no Biénio 1990/91. As diferencgas de eficiéncia
sdo visiveis: a arrecadagio da Unidio em 1991 era 2% inferior a de 1988; a dos Estados,
30% superior ¢ dos Municipios, mais 109%. Mais uma vez, um aspecto pouco reconhe-
cido das mudangas tributérias recentes ¢ muito saudavel porque melhora a autonomia
dos governos subnacionais ¢ aproxima das comunidades as decisdes sobre as transacées
ptblicas desde sua origem.

Dessc modo, ndo apenas pelas mudangas nas regras de repartigio de
receitas mas também pela cobranga mais eficiente de impostos estaduais ¢ locais a
participagio da Unido, conforme a Tabela I1, decresceu para pouco mais da metade da
receita tributdria nacional (salvo as contribuigdes do FGTS), proporgio inferior a
obscrvada antes da reforma tributéria de 1965/67. De outro lado, o peso relativo dos
istados voltou ao nivel vigente em 1970 mas abaixo do verificado no inicio dos Anos
Sessenta; logo, os grandes beneficiados pelo processo foram os governos locais, que
galgaram uma participagio relativa em 1991 trés vezes superior a verificada em
1960.

A Unido reagiu a descentralizagio de receitas ¢, emDora nio tenha feito
através de um plano organizado, diminuiu o aporte de recursos para os niveis inferiores
de governo. De um lado, apés a reforma tributiria de 1988, o governo federal diminuiu
sensivelmente as transferéncias voluntirias ou ndo-constitucionais para governos
subnacionais apés a promulgacio da Constituigio. Como indica a Tabela I11, as trans-
feréncias ndo-tributarias concedidas pela Unido equivaleram a 1,9% do PIB em 1987/88
¢ apenas a 1,3% em 1990/91; ou scja, cm termos agregados, os cortes em convénios ¢

28 Para uma descri¢io mais pormenorizada das mudangas tributérias da Constitui¢io de 1988 ¢
uma avaliagio quantitativa e qualitativa dos efeitos decorrentes, vide Serra, Afonso (1991).
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outros repasses praticamente iglléalam ao volume de perdas do Tesouro decorrentes da
mudanga do sistema tributirio.

No mesmo sentido, foram efetivamente dificultadas as regras para accsso
de Estados ¢ Municipios ao crédito junto as agéncias financeiras oficiais. Além
disso, pela primeira vez em 1990, o Tesouro Nacional passou a ser reembolsado (perto
de US$ 700 milhdes) pelas dividas externas e internas do setor piblico estadual e
municipal que tinha garantido no passado o continuo refinanciamento sem quaisquer
retornos.

3.2 Descentralizagio de encargos: de fato e nio de direito

. 4 i B s . 30
A literatura da teoria das finangas ¢ sobre a experi€ncia internacional
destaca a distribuicio das despesas como principal eixo de mensuracio do grau de
descentralizacio fiscal.

No Brasil, porém, pouca atengio ¢ dada ao estudo das despesas governa-
mentais, a comegar pela dificuldade no levantamento de estatisticas consistentes ¢
atualizadas. Mesmo do lado da receita, nio se dd a devida atengdo as mudangas ocorridas
na estrutura das relagdes intergovernamentais pois, nio basta medir a razio transferén-
cias/receita total, cabendo investigar a origem ¢ a forma de utilizacio desses reciirsos.

As transferéncias intergovernamentais de recursos, ainda que finan-
ciem parcelas expressivas das despesas estaduais e, sobretudo, das municipais, por outro
lado, t¢ém uma estrutura atual que nio compromete a esséncia da autonomia financeira
¢ politica dos governos receptores (Tabela I11). Primeiro, apos a Constituicdo de 1988,
a Unido cortou sensivelmente os repasses ndo-tributdrios para governos subnacionais,
como ji foi dito, de modo que em 1991 representaram menos de 20% do total de
transferéncias entre governos ¢ menos da metade do valor repassado em 1988.°!
Segundo, as transferéncias vinculadas as receitas tributarias sio quase todas livres de
quaisquer condicionalidades - no caso dos fundos de participagio (do IR, IPI ¢ ICMS),
s6 cabe a vinculagdo de, no minimo, 25% para o ensino (o que vale também para a
arrecadac@o prépria). Uma proporgio de 80% das transferéncias feitas com liberdade
total de aplicagdo ¢ clevada, ndo apenas para os padrdes histéricos brasileiros, como
também na experiéncia internacional.

A reparti¢io do gasto ¢ a varidvel-chave para sc medir o grau de descentra-
lizagdo fiscal de uma Federacdo. Os dados da despesa da "Conta Governo" (contas
nacionais), ainda que expressos em niimeros bastante agregados, revelam uma tendéncia

29 Foi atingida até mesmo a modalidade de transferéncia por convénio mais relevante ¢, de certa
forma, também prevista na Constituigio: as aplicagdes do sistema tinico de satide (SUS). Vide
Serra, Afonso (1991).

30 Vide exposigio detalhada em Levin (1991).

31 Ressalta-se, ainda, que em torno de dois tergos das atuais transferéncias nio-tributirias federais
seguem regras legalmente definidas, correspondendo, em duas partes semelhantes, as aplica-
¢oes do sistema tinico de satide e ao reembolso de despesas do Distrito Federal ¢ com novos
Estados (a assungio de dividas e pessoal dos antigos Territérios Federais e Estados divididos).

32 Esse grau de autonomia na gestdo dos recursos transferidos & semelhante ao encontrado na
Alemanha (onde predominam partilhas de receitas), Reino Unido, Austria, Franca e Canada.
Em contraste flagrante com essa situagio, as transferéncias para propésitos especificos respon-
dem por mais da metade do total de transferéncias na Holanda, Ttilia, Japio e Estados Unidos
(onde chegam a 90%) (Bahl, 1986).
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inquestionavel a descentralizagdo de enca.rgos.‘1'3 Mais que isso, ao contrario do que
mulitos pensam, esse processo ja vinha ocorrendo antes de promulgada a Constituicio
de 1988. Nesse exercicio, a Unido respondia por pouco menos da metade das despesas
corrente ¢ de investimento fixo do governo geral, excluidos os encargos da divida, contra
uma participagio de 63% em 1980 ¢ 57% em 1965 ¢ em 1970 (Tabela IV).

O periodo pés-Constituinte marcou a consolidagio ¢ o aprofundamento da
descentralizagdo, scja porque, parafrascando o jurista Dr. Alcides Costa, "o gasto corre atrés
do dinheiro, a despesa vai atrds da receita', seja porque as politicas de estabilizagdo de pregos
impuseram cortes profundos nos orcamentos federais ¢ ndo afctaram diretamente as
financas estaduais ¢ municipais pelo grau de autonomia que gozam esses governos.

Mesmo sem um programa ordenado de transferéncias de encargos federais para
0s governos estaduais ¢ municipais (como a fracassada "operagio desmonte" proposta pelo
Governo Sarney ao final de 1988) ¢, a despeito das recorrentes reclamacées das autoridades
federais pela descentralizagiio, a Unido perdeu participagio na realizacio de uma série de
despesas por categorias ¢ programas, passando a preponderar, dentre os mais expressivos,
apenas no caso dos beneticios previdencidrios ¢ do servigo da divida interna ¢ externa.

Na divisdo da despesa agregada (Tabela V), os Municipios revelam-se os
maiores beneficiados: em 1991, gastaram cm valores reais 60% a mais que em 1988,
passando a responder por 23% do orcamento agregado dos governos brasileiros. Consi-
derado apenas os gastos com consumo corrente (T'abela V), verifica-se que a participagio
na despesa consolidada situa-se na casa de 40 ¢ 25%, respectivamente, dos governos
estaduais ¢ municipais - ou seja, desde 1990, os Estados gastam mais do que a Unido com
a aquisi¢io de mercadorias ¢ saldrios ¢ o pagamento dos saldrios aos servidores ativos.
Alids, especificamente no caso das despesas com pessoal ativo (Tabela V1), vale destacar
que os Estados respondem por metade do gasto nacional ¢ gastam trés quartos a mais
que a Unido; por outro lado, é de tal ordem o "arrocho" salarial dos servidores federais ¢
a expansdo da folha municipal que esta dltima, em 1991, equivaleu a 82% da federal
(quando trés anos antes, representava apenas 46%).

O grau de descentralizagio dos cncargos ¢ mais acentuado no caso da
formagio bruta de capital fixo (Tabela VII). Nota-se que esta é uma varidvel crucial para
aandlise porque representa ndo apenas um dos itens atuais de despesa, como determina
o futuro gasto corrente ¢, portanto, sinaliza para a manutengio da tendéncia descentra-
lizadora. Em 1990/91, a taxa de investimento dos governos foi pouco superior a 3% do
PIB ¢, na média, a Unido aplicou apenas 16% desse montante, os Municipios, 30%, ¢ os
Estados, 54%. Significa, portanto, que os governos estaduais investem 3 vezes mais que
o federal ¢ os municipais, quase o dobro. A titulo de ilustragdo, vale citar ainda que
somados os investimentos fixos da administragio estadual ¢ municipal da capital de Sio
Paulo em 1991, chega-se a um montante semelhante ao da Unido; logo, se¢ contados os
Municipios do interior, deduz-se que os governos subnacionais investiram no territério
paulista mais do que o governo central investiu em todo o territério nacional.

33 Vide também Ajuste ... (1992), uma das raras andlises a tratar da evolugio recente e da estrutura
da despesa por nivel de governo no Brasil pés-Constituinte.

34 Outras dois exemplos: primeiro, s6 a Prefeitura Municipal de Sio Paulo - o mesmo vale para a
capital carioca - aplicou no or¢amento de investimento de 1991 em uma tnica cidade meio
bilhio de délares, o equivalente a trés quartos do que investiu o Departamento Nacional de
Estradas de Rodagem - DNER no mesmo ano em rodovias por todo territério brasileiro.
Segundo, descontados os restos a pagar, a despesa efetivamente realizada pelo Tesouro
Nacional (salvo FGTS), no mesmo ano ¢ em todo o pafs, com o programa Saneamento foi de
US$ 75 milhdes, o que significa dez milhdes a menos do que os recursos préprios do Municipio
de Sdo Paulo aplicados nesse prcgrama.
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Os indicadores atuais sobre a cxpressiva importancia dos Estados ¢ Muni-
cipios na geragdo de renda e na aquisigdo de mercadorias e servigos, sobretudo para
investimento fixo, pela administragio piblica no Brasil sdo préximos aos observados
em paises com longa tradi¢io federativa (como Canadd, Austrdlia, escandinavos e
ex-comunistas) ¢ superam os de muitos paises desenvolvidos (como Estados Unidos e
Alemanha) (Levin, 1991; Bahl, 1986). Curiosamente, este diagndstico realista sobre a
Federacio brasileira é pouco encontrado naliteratura nacional e difere do senso comum
politico - ainda estigmatizado pela idéia do governo centralizado. Mas, aparece em
analises das agé€ncias oficiais internacionais: estudo do Banco Mundial ja qualificou
como "impressionantemente” bons os indicadores de descentralizagio fiscal do pais™ ¢
do FMI, como um federalismo mais desenvolvido que em pafses de renda semelhante
c comparavel as economias_industrializadas mais descentralizadas - citando Canada.
Austrilia ¢ Estados Unidos.*

3.3 Sdo outras as questdes ndo resolvidas

Verificar que, de fato, ao contrdrio do discurso das autoridades federais,
primeiro, a Unido n3o perdeu tantos recursos €, segundo, que houve um aumento da
importincia relativa de Estados ¢ Municipios também do lado da despesa publica, ndo
significa negar os problemas federativos do Pafs, mas recolocd-los em outros termos.

Pelo lado da tributagéo, obscrvou-se que, para compensar a descentrali-
zagdo de receitas, o governo federal aumentou fortemente as contribuigdes sociais e isto
criou uma série de distor¢des parao sistema: dentre outros fatos, algumas medidas foram
arbitririas ¢ deram margem as cternas brigas judiciais; estabeleceu-se uma taxa(;ao
nominal excessiva sobre a folha de saldrios; e recriou-se a incidéncia "em cascata" sobre
as vendas em geral (caso do FINSOCIAL ¢ do PIS/PASEP), um retrocesso até mesmo
em relagdo a Reforma de 1965/67.

Pelo lado das relagdes intergovernamentais, como estas ndo se esgotam no
campo tributdrio, as altera¢des nas transferéncias negociadas e na cobranga de dividas
estaduais ¢ municipais contraidas junto ao sctor piblico federal realgaram - como era
de se esperar - outros espacos fora do sistema tributdrig para a disputa entre as esferas
de governo por recursos, encargos ¢, sobretudo, poder.”” Nesse sentido, caso exemplar
€ o dalei do final de 1991 regulando a rolagem das dividas estaduais e municipais
junto ao setor publico federal, em prazo ¢ condig¢des extremamente favordveis aos
devedores. A polémica lei, por principio, limitaria a principal arma que restara ao
Tesouro para a negociagio dos conflitos federativos, ou seja, acobranca de seus créditos.
Porém, as normas nio sairam do papel ¢ alguns governos subnacionais preferiram optar
por uma posigdo de forca - a da inadimpléncia ampla, que, se persiste, tende a levar a
uma nova renegociagio de dividas e assim sucessivamente.

35 Shah (1990) comparou estatisticas governamentais e, em especial, aspectos institucionais de
varios paises.

36 Tanzi ez al. (1992, p. 11-16, 137-154) comentam ainda que: "While Braxi/ is not the only country
10 have a federal structure, it is unique in that municipalities are granted full autonomy whereas they are
under state tutelage in all other countries - at least in a legal sense... the extent of fiscal federalism in
Brazil is also unique among countries at similar levels of icome. The recent trend toward greater fiscal
decentralization has tended to erode further the union’s control over the revenue that is collects."

37 Para uma discussio mectodolégica sobre as relagdes fiscais e financeiras entre esferas de
governo, vide Afonso (1992).
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Do lado dadivisdo das despesas, evidentemente, o ideal teria sido a Unido
transferir encargos, patrimonio e pessoal. S6 assim, ceteris paribus, o processo seria
racional ¢ ndo-deficitirio. Ocorreu o inverso: a Unido cortou muito mais investimentos
do que despesas correntes (que até chegaram a crescer inicialmente) ¢ nio repassou
recursos humanos ¢ patrimoniais. Por sua vez, governos subnacionais passaram a gastar
mais, porém, o fizeram com a contratacio de novos servidores ¢ a aquisi¢do de novos
bens e instalag3es, ao invés de absorver os recursos existentes e parcialmente desper-
digados na administracio federal.

Ainda que no nivel macroecconbémico a Unido tenha deixado de gastar com
convénios ¢ transferéncias negociadas para os governos subnacionais recursos equiva-
lentes ao que perdeu com as mudangas tributarias (como ocorreu em 1990), nada garante
aigualdade ao nivel de esferas ¢ por unidade de governo. O conjunto dos Estados, por
exemplo, saiu perdendo porque cra o maior beneficiado por esses repasses €, com as
mudangas tributdrias, teve um pequeno incremento de receitas. Como trocou-se a
"operagdo desmonte" por uma espécie de "opcragio desmanche”, a falta de planejamen-
to resultou que a retirada dos investimentos federais de muitas fungdes, programas ¢
regides ndo foi necessariamente coberta pelo aumento dos mesmos gastos dos respec-
tivos governos estaduais ¢ municipais. Da mesma forma que o conjunto dos Estados,
muitos governos das regides menos desenvolvidas deixaram de receber aportes expres-
sivos de convénios federais. Por drea de atuagdo, por exemplo, a de infra-estrutura
ccondmica (portos, ferrovias, comunicdes, energia) também foi penalizada, a comecar
por envolvercompeténcias de responsabilidade quase exclusiva da Unido e investimen-
tos de grande escala financeira ¢ extrapolando territérios estaduais ou locais.

E preciso qualificar com cuidado a ordenagio reclamada para esse processo.
Primeiro, ndo se pode cair na tentagio de acreditar que num pafs com disparidades
ccondmicas, socials ¢ culturais tdo gritantes poder-se-ia fixar com facilidade e precisio
técnica uma relagio exaustiva ¢ detalhada das competéncias exclusivas de cada nivel
de governo. Atentando para as peculiaridades regionais ¢ setoriais, muito poderia ser
feito: de um lado, através da edigdo de lei complementar, jé prevista na Constituigdo
vigente ¢ que regularia a "cooperagio entre os diferentes governos'; de outro, pelo
efetivo cumprimento das leis de diretrizes orcamentarias da Unido, que regulam
minimamente essas transferéncias (por exemplo, exigindo um esforgo tributario local)
mas que ndo tém saido do papel.

Além disso, muito mais do que em dificuldades técnicas para delimitar
corretamente dreas de atuagdo de cada governo, a descentralizagio esbarra em obsté-
culos politicos.

As autoridales federais €m mais reclamado do que atuado no sentido de
transferirem racionalmente encargos para as esferas inferiores de governo, desde o final
dos trabalhos da Assembléia Constituinte. Tém condigdes, por exemplo, de fecharem
6rgios federais ¢ cancelarem programas de trabalho em dreas em que a execugio ou toda
aacdo governamental poderia caberaos Estados ¢ Municipios, bem como poderiam vetar
dotagbes orcamentdrias ¢ limitar o pagamento de auxilios financeiros para aqueles
govemos. Entretanto, isso ndo ¢ realizado diante das resisténcias corporativas do funcio-
nalismo federal e, principalmente, das préprias autoridades do Executivo que, de fato,
ndo descjam abrir mio do poder de preencher cargos, contratar servidores, manipular
verbas, realizar obras, conquistar apoio de parlamentares ¢ governantes da regido ezc.

Os comentirios anteriores também podem ser estendidos ao Poder Legislativo
Federal. Suas decisdes fundamentais nas questdes federativas acabam se movendo em
torno de um circulo vicioso ¢ contraditério. Na Assembléia Constituinte e no Congresso
Nacional, foi e € defendida de forma quase unanime a descentralizagio da receita tributaria,
porém, na pratica (sobretudo, do processo orgamentirio), também foi ¢ ¢é rejeitada a
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descentralizagdo de encargos. A maioria dos congressistas atua como uma espécie de
"vereador federal": pretende manter o stus de benfeitores dos governos de suas regioes
atuando, 20 mesmo tempo, para redistribuir receita de impostos federais €, ainda, para alocar
no orgamento federal outros recursos para financiamento de obras e servigos dos governos
estaduais ¢ locais.

Alids, vale registrar que os Congressistas, de fato, acabaram abrindo mio de
parte do poder ¢ da autonomia que conquistaram na Constituinte relativamente ao
exame do Orgamento. Pois, para acomodarem os interesses de centenas de membros
(através de milhares de emendas), tém aprovado propostas que, em valores reais,
apresentam receitas superestimadas (como as previstas com esforgos de fiscalizagio, ja
prometidos em cerca de 3% do PIB) ¢ despesas inadidveis subestimadas (como as de
pessoal e beneficios previdencidrios). Em conseqiiéncia, quanto mais o Or¢gamento
supera a disponibilidade efetiva de recursos, mais aumenta o poder do Executivo
Federal ao decidir sobre vetos ¢ bloqueios. Infelizmente, entende-se que nio por
distor¢io das normas constitucionais ¢ sim pela pratica parlamentar, torna-se atual a
maxima do Ministro da Fazenda Santiago Dantas que, em 1963, dizia aos que o
procuravam para pedir a liberagio de uma dotagdo orgamentiria: "Existe a verba, senhor
deputado, mas nio hd dinheiro!".

Entretanto, mesmo com o vicio "clientelista" que remanesce no Executivo
¢ no Legislativo, a descentralizagio acaba ndo sendo evitada devido: de um lado, as
graves restrigdes financeiras do Tesouro Nacional, abrindo grande distancia entre
valores orgados e efetivamente liberados; de outro, ao cariter extremamente pulveriza-
do, casuistico ¢ irreal (sem base em receita efetiva) das dotagdes acrescentadas ou
remancjadas pelos parlamentares nas propostas orgamentirias.

A critica ao processo desordenado de descentralizagio fiscal no significa a
defesa do modelo centralizador. Pelo contrario, ndo cabe discutir a opgéo constituinte
pela descentralizagdo de encargos, porque essa € inexordvel face a desconcentragédo
de receitas e a redemocratizagdo do pais (vista no campo das finangas, pela maioria
dos Constituintes, como sinénimo de governo central fraco). Questiona-se, sim, a forma
como vem se dando esse processo: do lado da Unido, pela simples redugio das dotagdes
orcamentdrias ¢ dos desembolsos, sem qualquer plano ou interagdo com as esferas
inferiores de governo - com a rara excegido de satide (ainda assim, comprometida pela
escassez crescente de recursos deste setor).

Para reequilibrar a Federagio brasileira, ¢ premente fortalecer o planeja-
mento publico ¢ aprofundar discussdes sobre o gasto piblico (financiamento, controle,
qualidade etc.). Mas isso s6 pode acontecer, se houver uma mudanga muito grande de
posturas politicas, sobretudo no ambito da Unido. A descentralizagdo ordenada de
encargos é uma questdo eminentemente politica porque prescinde da dificil
disposigdo do 6rgao central de abrir mdo do prazeiroso poder de contratar,
nomear, empregar, transacionar etc. - ou seja, na verdade, trata-se de descen-
tralizar, de transferir poder politico...

38 Sobre as relagdes entre os Poderes e os problemas do processo orgamentirio, vide andlise que
antecipava muitos dos problemas atuais de Serra (1989).
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4 OBSERVACOES FINAIS

Conclui-se que o espago adequado para se decidir sobre a promogio de
reformas tributdrias ¢ fiscal ¢ o ditado pela revisdo constitucional a ser iniciada em
outubro de 1993. Entende-se que as discussdes atuais em torno dos diferentes projetos
de reforma tributdria sio validas para antecipar e para preparar os futuros debates
constituintes mas, ao contrario do que vem ocorrendo, nio deveriam ser encarados como
medidas isoladas, muito menos serem formulados sem a realizagio prévia de diagnds-
ticos profundos, atualizados ¢ eficientes.

A reforma tributdria, também, ndo deveria ser reduzida a pretensdes sim-
plérias - por exemplo, do lado do contribuinte, de pagar menos impostos ¢ querer
receber servigos piiblicos em quantidade ¢ qualidade; do lado dos governos, de obter
mais recursos de qualquer forma ¢ sem questionar sua destinagdo. Reconhece-se que
o sistema tributdrio nacional merece reparos, porém, sua reforma ndo pode continuar
sendo vista ¢ vendida 2 midia como uma panacéia.

As mudangas tributdrias devem ser acompanhadas (ou até precedidas) de
reformas no planejamento piiblico, nos orgamentos, no controle e gestio governamen-
tal, na seguridade social, na organizagio da administragio piblica, na divisio minima-
mente ordenada de encargos na Federagio, dentre outros aspectos. Especificamente
no tocante a definigdo e redefinig¢io de receitas ¢ encargos por nivel de governo, no se
pode esquecer que estas sdo questdes eminentemente politicas.

Enfim, mais do que o sistema tributério, é o Estado Brasileiro que
precisa de reformas. Cabem cuidados na proposigdo e condugio dessas refor-
mas pois ndo podem abalar os alicerces e as conquistas da Constituigio de 1988
- como a redemocratizagio do pais, que, por sua vez, se apéia numa desorde-
nada mas inequivoca descentralizagio fiscal e financeira.
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6 ANEXO ESTATISTICO

Tabela I

ARRECADAGAO TRIBUTARIA PROPRIA POR NIVEL DE GOVERNO: 1985/1991
(conceito das contas nacionais)

ITEM GOVERNO 1985 1986 1987 1988 1989 1990/r 1991/p

% do PIB Total 22,53 24,88 23,34 21,89 21,94 28,15 23,76
Unido 16,39 17,54 16,87 15,69 14,80 18,87 15,25

Estados 5,60 6,72 5,89 5,60 6,55 8,33 7,25

Municipios 0,54 0,62 0,58 0,60 0,60 0,95 1,25
Capitais 0,33 0,36 0,33 0,28 0,30 0,51 0,66

¥ da Total 100,0 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0 100,0
participacdo Unido 72,8 70,5 72,3 71,7 67,4 67,0 64,2
relativa Estados 24,8 27,0 25,2 25,6 29,8 29,6 30,5
Municipios 2,4 2,5 2,5 2;7 2,7 3,4 5.3
Capitais 1,5 1,4 1,4 1:3 1,4 1,8 2,8
Indice PIB 90 97 100 100 103 99 100
real Total 92 110 107 100 104 128 109
Unido 94 108 108 100 97 119 98
Estados 90 116 105 100 121 147 130
Municipios 81 100 96 100 103 156 209
Capitais 105 124 119 100 110 181 238
¥ da PIB .. 7.6 3,6 -0,1 3,3 -4,0 1,2
variagao Total 533 18,8 -2.8 -6,3 3,6 23,1 -14,6
real Uniao T 15,1 -0,3 -7.1 -2,6 22,4 -18,2
anual Estados ine 29.3 -9,2 -5,0 20,7 22,2 -11,9
Municipios .. 23,9 3,6 3.9 2,6 52,5 33,8
Capitais . 17,5 4,2 -15,6 10,3 63,8 31,6
Fontes: Conta Governo, Contas Nacionais, FGV (até 1987) e IBGE: MEFP/DTN e
ABRASF .

(r) dados provisérios revistos;
(p) estimativas preliminares.

Variagdo real: deflator implicito do PIB.

Receita: impostos, taxas e contribui¢des (inclusive da seguridade social) arre-
cadados pela admipistragdo central e descentralizada, exclusive incen-
tivos e restituiges; ndo consideradas a repartigdo constitucional de
impostos entre governos.
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Tabela II
DISTRIBUIGAO DA ARRECADAGAO PROPRIA E DA DISPOSIGAO FINAL DA RECEITA TRIBUTARIA POR NIVEL DE GOVERNO: 1960/1991

(em %)
Arrecadagdo propria Receita disponivel Total
Ano Uniao Estados Municipios Total Uniao Estados Municipios Total t PIB  fndice
A B c D=A+B+C E F G H=E+F+G I

1960 63.9 31,3 4,7 100,0 59.4 34,0 6,5 100,0 17.4 18,7
1965 63,6 30,8 5.6 100,0 54,9 35,0 10,2 100,0 18.8 24.9
1970 65,0 32,2 2,8 100,0 58,7 30.6 10,7 100,0 24,7 48,3
1975 70,8 26,1 3,1 100,0 64,8 25,7 9,5 100,0 22,7 . 71,9
1980 72,8 24,0 3.2 100,0 66,2 24,3 9.5 100,0 22,4 100,0
1985 /0.4 27,0 2,6 100,0 61,0 27.3 11,6 100,0 20,7 97.8
1986 67,1 30,1 2,8 100,0 57.0 29.8 13,2 100,0 22,3 113,5
1987 69,9 27.4 20 100,0 60,7 27,8 11,5 100,0 21,5 113,0
1988 70,2 26.9 2,9 100,0 61.3 27.4 11.4 100,0 20,8 109.3
1989/p 65.4 31,7 2,9 100,0 57.3 29.8 12,9 100,0 20,6 112,1
1990/p 64,8 31,6 3,67 100,0 53.8 30,4 15,9 100,0 26,4 137.6
1991/e 62,2 32.3 5.6 100,0 51.4 30.4 18,2 100,0 22,5 118.,6

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de: Contas Nacionais (FGV/CEF-IBGE/DECNA); Finangas do Brasil (MF-MEFP); Execugdo
Financeira Tesouro - BB/DTN; Anuario FMI (FGV); Balangos Unido e CONFAZ.

(p) dados provisérios; (e) estimativas preliminares.

Receita tributéria: conceito amplo das contas nacionais.(impostos, taxas e contribuigdes, inclusive para seguridade so-
cial e EXCLUSIVE contribuigdes para fundos dos trabalhadores - FGTS e, até 1988, PIS/PASEP).

Arrecadagdo propria: 1iquida (de incentivos) obtida pela administragdo direta e descentralizada.

Receita disponivel: arrecadagdo propria mais e/ou menos transferéncias recebidas e/ou desembolsadas de/para outras es-
feras de governo devido & reparticdo constitucional/legal de tributos (inclusive saléario educagao).
Despesas mensuradas conforme regime de caixa e com base no governo transferidor, ou seja, corres-
ondem aos valores efetivamente pagos. Reparticdo de impostos estaduais estimada a partir de 1987.
Exc]uidas transferéncia negociadas, convénios (inclusive da salde) e ressarcimento de gastos.

indice real: evolugdo (ano-base 1980) com atualizacdo de valores pelo Deflator implicito do PIB.



Tabela 111
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Contas Nacionais, FGV/CEF
TN/Siafi.

Unido;

(p) Dados preliminares, sujeitos a revisao.

IBGE/DECNA; Anuério FMI; Balangos Gerais da
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Tabela IV
DISTRIBUIGAO DA DESPESA LIQuIDA PROPRIA POR NIVEL DE GOVERNO NAS CONTAS NACIONAIS

Unido Estados Municipios Global
Ano A B C D=A+B+C

1960 9,72 6,98 1,10 17.80
1965 13,51 8,32 1,87 23,70
1970 14,82 8,52 2,61 25.94
1975 16,29 6,63 2,48 25,41
1980 13,60 5,69 2,35 21,64
1985 10,89 6,96 2,70 20,52
1986 11,35 7,80 3:31 22,52
1987 12,34 6,13 3,26 23,74
1988 10,41 7,46 3,62 21,49
1989/p 14,45 8,17 3,68 26,29
1990/p 14,16 10,20 4,37 28,73
1991/e 11,92 7,16 5,68 24,78
Composigao(%)
1960 54,6 59,2 6,2 100,0
1965 57,0 35,1 7.9 100,0
1970 57.1 32,8 10,0 100,0
1975 64,1 26,1 9,5 100,0
1980 62,8 26,3 10,8 100,0
1985 52,9 33,9 13,2 100,0
1986 50,4 34,9 14,7 100,0
1987 52,0 34,2 13,8 100,0
1988 48.4 34,7 16.8 100,0
1989/p 54,9 31,1 14,0 100,0
1990/p 49,3 35,5 15,2 100,0
1991/e 48,2 28,9 22,9 100,0

Evolugdo real (fndice: ano-base 1980)

1960 17,1 29,3 11,3 19,7
1965 29,4 43,3 23,6 32,5
1970 47,6 65.4 48,6 52,4
1975 84,7 62,4 74,6 63,0
1980 100,0 100,0 100,0 100,0
1985 84,3 129,1 121,7 100,1
1986 94,5 156,7 160,1 1152
1987 106,8 168,0 164,3 129.1
1988 90,0 154,1 181,3 116,8
1989/p 129,0 174.3 190,3 147.6
1990/p 121,4 206,8 2172 154,8
1991/e 103,4 148,3 205,6 135,0

Fonte: Elaboracao prépria a partir de Conta Administragdes Publicas, FGV (até-
1967), IBGE (1988/91); e IMF, Govermment Finance Statistics Yearbook, 1990.

(p) Dados provisérios, sujeitos a revisao; (e) Estimativas preliminares.

Valores atualizados pela variagdo do Deflator implicito do PIB. Despesa liquida
prépria = despesas corrente e com formagdo bruta de capital, excluidos encargos
das dividas interna e externa (transf. p/exterior); transferéncias infra e intra-
governo, bem como para consumidores e setor privado com recursos dos fundos PIS/
PASEP e FGTS. As contas nacionais nao computam despesas com inversdes financeiras,
concessdo de empréstimos e amortizagdes de divida.
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Tabela V

DISTRIBUIGAO DA DESPESA COM.CONSUMO CORRENTE DAS ADMINIS
POR NIVEL DE GOVERNO, NAS CONTAS NACIONAIS: 1970/1991

TRAGOES PUBLICAS,

Evolugdo real (Num. indice)

Distrib. despesa por Governo (%)

------------------------------- Taxas % consumo SIS R BRI ¢ e s wiseeas SR 5§ R

Ano Consumo Consumo X PIB global

PIB global Governo Central Estadual Municipal

A B c D E F G H
1970 44 46 54 11,33 14 44 44 — 12
1975 71 70 78 10,19 13 46 40 15
1980 100 100 100 9,20 12 44 39 17
1985 106 102 113 9,88 13 38 43 18
1986 114 112 135 10,95 14 37 43 20
1987 118 114 156 12,16 16 43 40 17
1988 118 113 161 12,61 18 46 36 18
1989 121 117 189 14,32 20 45 38 17
1990 117 115 198 15,63 20 40 42 19
1991/e 118 181 14,13 35 40 25
Fontes: Contas Nacionais, FGV/CEF e IBGE/DECNA (tabelas especiais).
(e) estimativas preliminares.
Evolugdo real (base 1980 = 100): correcdo PIB e Consumo-Governo, conf. Deflator PIB; Consumo-global,

a pregos constantes.

Gasto com consumo governamental = despesas com salarios e encargos e com outras compras de bens e sala-

rios.
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Tabela VI

DISTRIBUIGAO DA DESPESA COM PESSOAL DAS ADMINISTRACOES PUBLICAS,
POR NIVEL DE GOVERNO, NAS CONTAS NACIONAIS: 1970/1991

Estadual
G

45

50
48
42
41
48

Distrib. despesa por Governo (%)

Municipal
H

Evolugdo real Taxas relativas (%)

Anos PIB Despesa PIB Receita Despesa
liquida agregada Central

A B D E E E
1970 44 58 8,29 31 33 42
1975 71 80 7.14 29 30 43
1980 100 100 6,31 2/ 26 39
1985 106 116 6,94 32 28 36
1986 114 134 7.47 32 28 32
1987 118 145 7,717 32 28 36
1988 118 148 7,92 32 29 41
1989 121 187 9,72 37 30 42
1990 117 194 10,49 34 34 35
1991/e 118 160 8,58 31 28 28

49

Fontes: Contas Nacionais, FGV/CEF e IBGE/DECNA (tabelas especiais).
(e) Estimativas preliminares.
Evolugdo real (base 1980 = 100): Deflator implicito PIB.

Despesas com pessoal: salarios e encargos do pessoal ativo (exclui aposentados).
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Tabela VII

DISTRIBUIGAO DA FORMAGAO BRUTA DE CAPITAL DAS ADMINISTRAGOES PUBLICAS,
POR NIVEL DE GOVERNO, NAS CONTAS NACIONAIS: 1970/1991

Evolugdo real (Num. indice) Taxas (%) Distrib. despesa por Governo

Ano PIB FBKF FBKF PIB FBKF
Global Governo Global Central Estadual Municipal

A B C D E F G H
1970 44 39 82 4,42 23 36 42 22
1975 71 80 118 3,9 17 46 33 20
1980 100 100 100 2,37 10 30 39 31
1985 106 76 103 2,32 14 22 52 26
1986 114 93 146 3,05 16 28 47 25
1987 118 92 156 3,15 14 34 39 27
1988 118 87 157 3,17 14 33 38 29
1989 121 88 150 2,93 12 29 48 23
1990 117 81 172 3,50 16 15 61 24
1991/e 118 _— 156 3;13 18 46 36

Fontes: Contas Nacionais, FGV/CEF e IBGE/DECNA (tabelas especiais).
(e) Estimativas preliminares.

Evolugdo real (base 1980 = 100): correcdo PIB e FBKF-Governo, conf. Deflator PIB; FBKF-global, a pre-
¢os constantes.

Gasto com formagdo bruta de capital fixo = despesas com investimentos em construgdo e aquisigdo de ma-
quinas e equipamentos novos.



Quadro |

COMPETENCIAS TRIBUTARIAS POR NIVEL DE GOVERNO

Situagio vigente - Constituigdo da Republica de 1988

GOVERNO f MODALIDADE DE TRIBUTO
< Impostos sobre:
UNIAO importagdes (I1);
exportagdes (IE);
renda e proventos de qualquer natureza (IR);
produtos industrializados (IPI);
operagoes de crédito, cambio e seguro,
ou relativas a titulos/valores mobilidrios (I0F);
propriedade territorial rural (I'TR),
grandes fortunas (IGF);
extraordindrios, em caso de guecrra externa;
| e ndo-previstos na Constituigio (residual).
Contribuigoes:
’ sociais vinculadas a seguridade social:
dos empregadores, incidentes sobre a folha de salarios
(CSFS), o faturamento (FINSOCIAL);
e o lucro (CLP]);
dos trabalhadores, sobre os salirios (CSFS);
sobre concursos de prognésticos;
social do salario-educagio (CSE);
outras sociais;
de intervengao no dominio econdmico;
e de interesse das categorias profissionais.
Empréstimos compulsérios para financiar:
despesas extraordindrias (calamidade ou guerra);
¢ investimentos urgentes ¢ de relevante interesse.
ESTADOS Impostos s?brc: o } )
operagoes relativas a circulagio de mercadorias
¢ prestagio de servigos de transporte ¢ de comunicagio (ICMS);
propriedade de veiculos automotores (IPVA); e
Adicional do imposto sobre a renda pago a Unido
incidente sobre lucros e ganhos de capital (Ad. IR).
Contribuigio social para custeio de sistema préprio de previdéncia dos seus |
servidores. |
Impostos sobre:
MUNIGIPIOS pprcstaqﬁo de servigos de qualquer natureza (ISS);
vendas a varejo de combustiveis (IVVC);
propriedade predial e territorial urbana (IPTU);
e transmissdo "inter vivos" de bens e direitos (I'TBI).
Contribuigdo social para custeio de sistema préprio de previdéncia
dos seus servidores.
"(E‘g%dsljm\/?}?lgg Tax:\'epr(:;cio do poder de policia;

utilizagao de servigos piiblicos especificos
e divisiveis prestados ou disponiveis

Contribui¢io de melhoria, decorrente de obras piiblicas.
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Quadro II

COMPETENCIAS OU ENCARGOS POR NIVEL DE GOVERNO
Situagdo vigente - Constituigdo da Repiiblica de 1988

COMPETENCIA

UNIAO:

PRINCIPAIS ATRIBUICOES

EXCLUSIVA atividades _industriais nucleares;
defesa nacional;
desapropriagdo de iméveis para reforma agréria;
emissido de moeda, administragio das reservas cambiais
e fiscalizagio do sistema financeiro;
pesquisa, exploragio, refino, comércio exterior
e transporte maritimo de petréleo e seus derivados,
bem como de minérios e minerais nucleares;
policia federal, rodovidria nacional e de fronteiras;
proteg¢io dos indios;
relagdes internacionais;
servigos de estatistica ¢ geografia;
servigos telefénicos, telegrificos e telecomunicagdes;
SErvigos postais.
CONCESSAO aprovcitiimcpto e servigos de energia clétric,a';
POSSIVEL navegagio aérea e infra-estrutura acroportudria;
previdéncia social;
servigos de informagdes, radiodifusio
e demais servigos de telecomunicagdes;
transporte ferrovidrio e aquavidrio entre portos;
transporte rodovidrio de passageiros interestadual e internacional.
ESTADO:
CONGESSAO . ; ) .
POSSIVEL servigos locais de gis canalizado.
MUNICIPIO:

S educagio pré-escolar ¢ de ensino fundamental
ggg};%RAC‘AO (pri?ridadc dc.: atAuzfg:io_na, é._rca de ensino);
GOVERNOS protegao do patrimdnio histérico-cultural;

servigos de atendimento 4 satide da populagio.
CONCESSAO : - : : 3 ;
POSSIVEL servigos piiblicos de interesse local, inclusive transporte coletivo.

COMUNS AOS
TRES NIVEIS:

agoes de assisténcia social: cooperagio (federal)
e coordenagio e execugio (estados, municipios, outros);
ages e servigos publicos de saide,
através de um sistema tinico descentralizado;
construgdo de moradias e melhoria das condigdes habitacionais
e de saneamento bisico;
fomento da produgio agropecudria
¢ organizagio do abastecimento alimentar;
melhoria das condigdes habitacionais e de saneamento;
promogio do turismo;
prote¢io do meio-ambiente;
protegio da histéria, artes e cultura;
sistemas de ensino organizados em regime de colaboragio.
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Quadro I1I

TRANSFERENCIAS TRIBUTARIAS POR NIVEL DE GOVERNO
Situagio vigente - Constituigio da Repiiblica de 1988

SENTIDO

MODALIDADE DE REPARTICAO

DA UNIAO
PARA OS
ESTADOS:

DISTRIBUICAO:

21,5% da arrecadagio liquida do IR e do IPI, para o Fundo
de Participagio dos Estados (FPE), redistribuido através
de férmula (fixada em lei) objetivando promover
o equilibrio sécio-econdmico;

10% da arrecadagio liquida do IPI, proporcionalmente
ao valor das exportagdes de bens industrializados.

PARTILHA:

100% do IR incidente na fonte sobre rendimentos pagos
pela administragio piiblica estadual;

30% do IOF incidente sobre o ouro definido como ativo financeiro
ou cambial, conforme a origem;

20% da arrecadagio de novo imposto que a Unido venha
a instituir (competéncia residual);

Dois tergos da arrecadagio da contribuigio ao Saldrio-Educagio,
conforme origem do recolhimento
(rateio determinado por lei federal);

Participagdes no resultado ou compensagio financeira
pela exploragio pela Unido (ou suas concessionAarias)
de petréleo e gis, recursos hidricos para geragio
de energia elétrica e outros recursos naturais,
no territério ou no mar préximo.*

DA UNIAO
PARA OS
MUNICIPIOS:

DISTRIBUICAO:
22,5% da arrecadagio liquida do IR e do IPI
para o Fundo de Participagio dos Municipios (FPM),
redistribuido através de férmula (fixada em lei)
objetivando promover o equilibrio sécio-econdmico.

PARTILHA:
100% do IR incidente na fonte sobre rendimentos pagos
pela administragio publica municipal.
70% do IOF incidente sobre o ouro definido
como ativo financeiro ou cambial, conforme origem,;
50% da arrecadagio do ITR, conforme sitio dos iméveis.
Participagdes no resultado ou compensagio financeira
pela exploragdo pela Unido (ou suas concessionrias)
de petréleo e gis, recursos hidricos para geragio
de energia elétrica e outros recursos naturais,
no territério ou no mar préximo.*

DOS
ESTADOS
PARA OS

MUNICIPIOS:

DISTRIBUICAO:
25% da arrecadagio liquida do ICMS, através de férmula:
sendo, pelo menos, trés quartos proporcional
ao valor adicionado gerado em cada localidade,
e até um quarto, segundo critérios de lei estadual;
25% da participagio do Estado na repartigdo de 10% do IPI estadual,
pela mesma férmula de rateio do ICMS.

PARTILHA:

50% do IPVA, conforme veiculos licenciados na localidade.

* Participagio ou compensagdo constituem uma cspécic de royalties pagos pelas empresas concessio-
nérias (puablicas ou privadas) que exploram bens naturais pertencentes 4 Unido. Néo € uma receita
prevista no Sistcma Tributario Nacional; mas, na pratica, representa uma cspécic de transferéncia

intergovernamental.
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