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Federalismo fiscal no Brasil pés-Constituicao Federal de 1988 e
seus desdobramentos na primeira metade dos anos de 1990

The Fiscal Federalism in Brazil after the Federal Constitution of
1988 and its developments in the first half of the 1990s
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Resumo

O objetivo principal deste artigo é investigar a Reforma Tributaria promovida pela
Constituicao Federal de 1988 e suas implicacbes na primeira metade dos anos de
1990. Apesar da abordagem critica, que procura analisar os conflitos e as
contradigbes inerentes ao processo social, privilegiou-se a andlise governamental,
com menor destaque para as lutas dos movimentos sociais. A Unido coube a maior
parte da arrecadagdo dos tributos, tendo sido privilegiado o aumento das
transferéncias legais entre os entes federados. Os governos municipais, depois de
intenso crescimento em seu numero, foram os principais beneficiados, elevando
suas receitas mais pelas transferéncias do que pelo aumento do esforco fiscal.
Como resultado, entre outros, estruturou-se uma tributagéo regressiva, em que os
trabalhadores acabaram por contribuir mais do que as elites no consumo de
mercadorias, em meio a um sistema tido como de baixa qualidade.
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Tributaria.

Abstract

The main objective of this paper is to examine the Tax Reform promoted by the
Federal Constitution of 1988 and its implications in the first half of the 1990s. Despite
the critical approach, which seeks to analyze the conflicts and contradictions related
to the social process, it was focused on the government analysis, with less emphasis
for the social movements’ struggles. The Union was responsible for most of the taxes
collection, and it was favored the rise of legal transfers among the federal entities.
The municipal governments, after strong growth, were the primary beneficiaries by
increasing their revenues due to the transfers instead of fiscal effort increase. As a
result, it was structured a regressive tax where the workers eventually contributed
more than the elites in the consumption of goods, in a system considered as of low
quality.
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1 Introducgao

Este artigo tem como objetivo principal investigar a Reforma Tributaria
promovida pela Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) e suas implicagbes na
primeira metade da década de 1990.

Para viabilizar a problematica central, analisa-se a constituicdo do Sistema
Tributario Brasileiro (STB), bem como o papel e a relagdo dos entes federados no
federalismo fiscal, no intuito de melhor compreender as formas de arrecadacéao e
distribuicdo das riquezas entre os niveis de governo no pais.

Apesar da abordagem critica, que procura analisar os conflitos e as
contradigbes inerentes ao processo social, privilegiou-se a analise governamental,
com menor destaque para a luta dos movimentos sociais.

A descentralizacao fiscal no Brasil foi fruto do processo de redemocratizacgao,
com especial atengéo para os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte (ANC)
em 1987-88, que regularizaram e aprofundaram o processo. Além disso, 0 mesmo
ocorreu em meio a diversidade politica, econémica e cultural que perpassava o pais,
bem como em um periodo com altas taxas anuais de inflagdo e sucateamento dos
servigos publicos de competéncia da Uniao.

Para a area fiscal, a ANC de 1987-88 contou com a Comissao do Sistema
Tributario, Orcamento e Finangas, que teve como presidente Francisco Dornelles
(PFL) e relator José Serra (PMDB).

Boa parte dos constituintes dessa comissao e da Subcomissao de Tributos,
Participacdo e Distribuicdo de Receitas optaram pelo aumento das aliquotas
relativas as transferéncias legais (com elevagao das perdas da Uniao), pela pequena
vinculagdo de gasto de suas receitas e ampliagdo da autonomia tributaria dos
governos subnacionais?® sobre seus préprios tributos.

Novos centros de poder originaram um emaranhado sistema de dependéncia
politica e financeira entre os entes federados pois, a partir de 1988, esses centros
puderam acessar ou mesmo ampliar, ainda que de forma desigual, os processos

decisorios e colocar em pratica determinadas politicas.

2 A Unido transferiu aos estados a capacidade de taxar sobre combustiveis, comunicacdo, energia
elétrica, minerais e transportes.
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O proprio sistema tributario criado com a CF/1988 contou com maior
participacado social, sobretudo de atores que refletiram os conflitos e interesses das
arenas politicas.

A ANC de 1987-88 permitiu também a participacdo direta da populacdo na
construcdo do texto constitucional, por meio das emendas populares, bem como
maior autonomia nas concepgdes dos textos legais, 0 que ndo ocorreu nas
Constituicdes anteriores, restritas a especialistas e ao direcionamento de suas
formulagdes.

Para Rezende (1995), a mudancga institucional descentralizadora nao foi
suficiente para por fim ao legado cultural de habitos e costumes autoritarios
centralizadores do regime militar para as decisbes politicas. Isso porque a
autonomia financeira, ao ndo garantir os tributos necessarios para financiar os
gastos, elevou as despesas sem o respectivo aumento necessario das receitas para
cobri-las, ndo permitindo a construcdo de um novo federalismo no Brasil e

modificagdes significativas no STB.

2 O sistema tributario brasileiro apés a promulgacao da CF/1988

Os tributos no pais séo classificados, de acordo com o art. 145 da CF/1988, em
impostos, taxas e contribuicbes de melhoria. Os empréstimos compulsoérios e as
contribui¢cdes especiais ou parafiscais (arts. 148 e 149) apareceram no STB com as
mesmas caracteristicas dos tributos e como eles sao tratados.

Em comparagdo aos demais tributos, os impostos nao necessariamente
apresentam correlacao entre seu fato gerador a uma acao do Estado, associada ao
contribuinte, enquanto as taxas objetivam compensar o uso efetivo ou potencial de
servigos publicos oferecidos ao contribuinte, boa parte delas cobradas pelo governo
federal. Ja as contribui¢gdes de melhoria tém a funcéo de fornecer os recursos para a
realizac&o de obras publicas provenientes de valorizagao imobiliaria.

Segundo o art. 148 da CF/1988, os empréstimos compulsérios cumprem a
funcao de atender as despesas extraordinarias decorrentes de calamidade publica,
de guerra externa ou sua iminéncia, ou sao usados para cobrir despesas com
investimento publico de carater urgente e relevante interesse social, além de serem

restituiveis.
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As contribuigdes especiais, pelo art. 149, podem ser sociais, de interveng¢ao no
dominio econémico ou de interesses de categorias profissionais ou econémicas.

Os tributos podem ser: 1) vinculados (taxas, contribuicdes de melhoria,
empréstimos compulsérios e contribuigcbes especiais ou parafiscais), que exigem
alguma forma de contraprestacdo do Estado voltada para o contribuinte direta ou
indiretamente; e 2) ndo-vinculados (impostos), que ndo exigem contraprestagcéo do
Estado de obras ou servigos para o contribuinte.

A cobranca do tributo pode ser direta, quando em uma s6 pessoa € reunida as
condi¢des de contribuinte, que tem a fungcdo de cumprir com todas as obrigagdes
tributarias previstas na legislagdo; ou indireta, quando se estabelece uma relagao
juridica e tributaria entre o Estado e contribuinte, o qual paga o tributo
correspondente e recebe determinado ressarcimento pelas instituices estatais, com
a inclusao do tributo no preco do servigo.

Assim, no caso da segunda, o valor do tributo é repassado para o valor final do
bem e servigo, pago pelos consumidores sem distingdo de poder aquisitivo, ou seja,
individuos pobres pagam relativamente mais do que os ricos. O Quadro 1 mostra os

principais tributos diretos e indiretos do STB.

Quadro 1: Principais tributos diretos e indiretos do STB

TRIBUTOS
. Direts ________§ ________ Indiretos

Contribuicdo para a previdéncia IPVA' ICMS? COFINS?
social
Imposto de Renda (IR) IPTU! IPl e ISS? Contribuicao para o PIS-
PASEP?
Contribuicdo para o FGTS' Imposto sobre Contribuigao Social sobre o
Imposto Territorial Rural (ITR) Importacgéao (Il) Lucro Liquido (CSLL)

Contribuicdo para o salario- Imposto sobre Operacoes Outros
educacgéo Financeiras (IOF)

(1) Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS); Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA); Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU); (2) Imposto sobre Circulagéo de
Mercadorias e Servigos (ICMS); Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl); Imposto sobre
Servigcos de Qualquer Natureza (ISS); Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social
(COFINS); Programa de Integragédo Social (PIS); Programa de Formagéo do Patrimdnio do Servidor
Publico (PASEP).

Fonte: Varsano et al. (1998). Elaboragéo do autor.
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Os tributos podem ter incidéncia cumulativa (efeito em cascata), quando
incidem de forma recorrente em todas as etapas intermediarias da producao,
elevando o pre¢co das mercadorias ou dos servicos em cada uma dessas fases,
como no caso do PIS/PASEP, da COFINS, CSLL e da extinta Contribuicdo
Proviséria sobre Movimentacdo Financeira® (CPMF); ou podem ter incidéncia nao-
cumulativa, ainda que com algum tipo de cumulatividade, n&o incidindo sobre o
mesmo tributo pago na etapa anterior da produgéo, caso do ICMS e do IPI.

Para a Unidao, que arrecada a maior parcela dos tributos, os impostos que lhe
sdo exclusivos correspondem ao IOF (com excegdo do |OF-ouro), Imposto de
Exportagdo (IE), Imposto de Importagdo (Il) e Imposto sobre Grandes Fortunas
(IGF). Cabe ainda ao governo federal o percentual de impostos restantes resultantes
da partilha com os estados e municipios, no caso, o IR (52% do total), IPI (42% do
total) e ITR (50% do total).

Também ha os recursos arrecadados com a seguridade social que ndo entram
nas cotas das transferéncias legais vinculadas, como a cobranga de empréstimos
compulsérios e contribuicbes sociais sobre o lucro liquido, mao de obra (FGTS,
previdéncia social, salario-educagao e de servidores), receita e faturamento geral
(COFINS e PIS/PASEP), além de outros tributos.

Aos estados (Distrito Federal), a apropriagdo exclusiva diz respeito a
previdéncia estadual, ao Imposto de Transmissdo Causa Mortis e Doagao (ITCMD),
taxas estaduais e outros tributos, sendo que, apds a reparticdo com 0s municipios,
cabem aos estados 75% do ICMS e 50% do IPVA.

Para os municipios, a apropriacdo exclusiva compete ao ISS, IPTU e ITBI
(Imposto de Transmissdao de Bens Imbveis Inter-Vivos), taxas municipais,
previdéncia municipal e outros tributos.

A Unido ndo foi mais possivel permitir isencdes de impostos estaduais e
municipais, além de retiradas para esses governos as condi¢des ou restricdes dos
repasses e/ou gastos dos recursos recebidos. A capacidade de tributar, definida
para os entes federados, nao os autoriza a criar novos impostos sem a aprovagao

de uma EC, a nao ser por duas excecdes: uma, em caso de guerra iminente; outra,

% O Imposto Provisério sobre Movimentacéo Financeira (IPMF) — tributo cumulativo criado pela LC n°
77/1993 —, vigorou de 1° de janeiro de 1994, até 31 de julho de 1994, com aliquota de 0,25% que
incidia sobre os débitos langados nas contas pelas instituigdes financeiras. Em seguida, originou a
CPMF, agora como contribuigédo social, por meio da EC n°® 12/1996.
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para financiar o sistema de seguridade social, embora exija a sangdo do Congresso
Nacional, mas sem a necessidade de supermaioria.

O Quadro 2 corresponde as transferéncias legais de impostos da Unido para os
estados e municipios, além daquelas efetuadas dos estados para seus municipios,

apos a promulgacao da CF/1988.

Quadro 2: Transferéncia legal de impostos entre os entes federados, apds a
promulgacao da CF/1988

Estados o Distrito Federar s

21,5% da arrecadacao do IR (excluida a parcela da arrecadagdo [ 22,5% da arrecadagéo do IR (excluida a parcela
de estados, Distrito Federal e municipios) e IPI para o Fundo de de arrecadacgao de estados, Distrito Federal e
Participagédo dos Estados (FPE) (art. 159, |, a); municipios) e IPl para o Fundo de Participagéo

dos Municipios (FPM) (art. 159, |, b);

10% da arrecadagao do IPI-exportagdo, proporcionalmente ao

alor das exportagdes de bens industrializados (art. 159, Il); * 70% do IOF — ouro quando definido em lei como

ativo financeiro ou ativo cambial para o municipio

29% da Contribuicdo de Intervengéo no Dominio Econémico de sua origem — |OF-ouro (art. 153, § 5°, II);
(CIDE) relativa as atividades de importagdo ou comercializagdo de
petrdleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool * 50% do produto da arrecadagéo do ITR relativos

ombustivel (art. 159, III); aos imodveis nele situados (art. 158, II).

30% do IOF-ouro, quando definido em lei como ativo financeiro
ou ativo cambial (art. 153, § 5°, I);

20% da arrecadagao dos impostos residuais (art. 157, Il).
* 50% da arrecadagéo do IPVA (art. 158, Ill);

* 25% da arrecadacéo do ICMS (art. 158, 1V)?;

* 25% da participagdo do estado na reparticdo dos
10% do IPl-exportagao (art. 159, § 3°).

(1) Torres et al. (2003, p. 379) coloca que a totalidade do IR dos funcionarios dos estados, Distrito
federal e municipios corresponde a partilha de tributos, ou seja, “receita tributaria direta do governo
subnacional” e ndo a PA, incorrendo em erros quando classificada como receita de transferéncia.

(2) Conforme o art. 158, paragrafo unico, incisos | e Il, da CF/1988, as parcelas da reparticao seréo
feitas por meio de 75%, no minimo, na propor¢cao do valor adicionado nas operagdes relativas a
circulagdo de mercadorias e nas prestagdes de servigos, realizadas em seus territorios; até 25%, de
acordo com disposi¢cdo em lei estadual.

Fonte: Brasil (2008). Elaborag&o do autor.

O ICMS, principal tributo na arrecadagcdo do pais, teve suas bases de
incidéncia aumentadas. Esse imposto, que possui legislagao diferenciada para cada
um dos estados e o Distrito Federal, como a fixacdo de aliquotas, coloca o Brasil
mais uma vez em posi¢ao singular, quando comparado com outras federagdes, no
que diz respeito a forma como legislam o tributo de maior participacdo na
arrecadacgao sobre a carga tributaria (sob a responsabilidade do governo federal).

A cobrancga desse imposto ocorre na origem da produgdo do bem e servigo e
nao no seu destino, apresentando-se como ponto de extrema importancia no pacto
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federativo e para a Reforma Tributaria. Com isso, os governos estaduais mais ricos
nao querem perder a capacidade de tributacdo sobre o ICMS, pois comprometeriam
suas finangas, ja que ocorre o direcionamento de verbas desses locais para os
estados mais pobres, por meio de outros mecanismos redistributivos. Dessa forma,
impede-se a redugéo das acentuadas desigualdades interestaduais no pais.

Pelo fato de poderem oferecer incentivos fiscais similares sobre o imposto, na
década de 1990, cresceu a guerra fiscal do ICMS, em que o estado que nao
concedesse incentivos teria limitada a possibilidade de receber empreendimentos,
principalmente aqueles associados aos grandes capitais. Outros fatores de natureza
socioeconbémica (como mao de obra barata, menor atuagdo dos sindicatos, entre
outros) passaram a ser determinantes nesse processo, as vezes com peso maior do
que a propria concessao de beneficios fiscais, compensados com a redugao da
receita publica.

Ao substituir o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM), o ICMS
permitiu aos estados autonomia para fixar suas aliquotas. De acordo com Varsano
(1996), as restricdes que ainda permaneceram e muitos dos problemas no sistema
tributario poderiam ter sido superados caso tivessem sido derrubadas as barreiras
guanto as novas propostas de modificagdes e mesmo diminuigdo das receitas, ainda
que compensadas por alteragdes propostas pelos governos subnacionais e por
grupos de constituintes com fortes interesses regionais e/ou locais.

Com a preferéncia pela ampliagdo das transferéncias legais, junto com o
deslocamento de cinco impostos federais (combustiveis e lubrificantes, eletricidade,
produtos minerais, servicos de comunicagdes e transportes), incorporados a base do
ICMS*, além da oscilagdo nos indicadores econdmicos® e da ma administragdo
fazendaria, reduziram-se os recursos disponiveis da Unizo®.

A tributacao brasileira € tida como regressiva, pois para a tributagao indireta, as
aliquotas sao inseridas de forma a nao discriminar sobre a essencialidade dos
produtos, principalmente sobre bens e servigos, o que faz com que os trabalhadores

contribuam mais do que as elites no consumo de mercadorias.

* De 1988 a 1994, a carga do ICMS passou de 5,3% para 7,3% do Produto Interno Bruto (PIB)
gAMORIM, 2001).

As taxas de crescimento anual, de 1986 a 1990, foram de 7,8%, 7,5%, 3,5%, -0,1% e 3,5%
gCARCANHOLO, 2002).

A redugdo dos recursos da Unido ndo foi acompanhada pela diminuicdo de suas atribuigdes,
compactuando, em muitos casos, com o processo de desconcentragdo e nao propriamente de
descentralizacéo.
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Além disso, a baixa incidéncia dos tributos sobre a renda, especialmente sobre
as pessoas fisicas, bem como, entre outros, a criagcdo de tributos cumulativos da
seguridade social, ou a ampliagdo das aliquotas daqueles ja existentes,
centralizados pela Unido, apés a promulgagdo da CF/1988, dificultaram o
estabelecimento de melhorias qualitativas no STB.

Estudos apontados por Dain (2005), para a década de 1990, indicaram que os
individuos que ganhavam até dois salarios minimos pagavam aproximadamente
26% de impostos indiretos, enquanto que para os que ganhavam mais de 30
salarios minimos, os indices se aproximaram de 8%, diferenga essa que nao foi
amenizada com a tributacdo sobre a renda, que incide principalmente nas pessoas
juridicas, propicia para incentivar a formagdo de grandes oligopdlios. Ainda
acrescenta-se a esses fatores, conforme a autora, a contribuicdo desproporcional
relacionada ao poder aquisitivo das grandes fortunas, sobrecarregando as camadas
com rendas intermediarias. Ao somar os impostos diretos e indiretos, os valores
corresponderam a 27% para os primeiros e 18% para os segundos.

Para compensar os efeitos perversos do STB, a CF/1988 ampliou as
transferéncias legais no pais, por exemplo, com o Fundo de Compensacgao pela
Exportagcdo de Produtos Industrializados (FPEX), criado para compensar a
desoneracao fiscal do ICMS sobre essas exportagdes, por meio do qual sao
redistribuidos 10% da arrecadagéo do IPI, de acordo com o volume de exportagdes
de cada ente federado.

Posteriormente, com a Lei Kandir, em 1996, as desonerages se estenderiam
aos produtos semielaborados e primarios e implantaria o Seguro-Receita, que
também retiraria a “tributagdo sobre bens destinados ao ativo fixo € consumo préprio
das empresas” (TORRES et al., 2003, p. 346).

As transferéncias legais redistributivas, como o FPE e o FPM’, tiveram
elevadas suas aliquotas para 21,5% e 22,5% com a CF/1988, alcangcando esses
indices a partir de 1993. A redistribuicdo do FPE passou a direcionar 85% do seu
montante total para as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e 15% para as
regides Sudeste e Sul, distribuidos de acordo com o numero populacional e inverso
da renda per capita (regibes mais pobres recebem mais). A porcentagem fixa dos

recursos recebidos para as cinco regides brasileiras com os repasses do FPE

" Com excecdo das vinculagdes constitucionais para a educagdo e salde, os recursos dos Fundos
podem ser gastos com bastante autonomia pelos governos subnacionais.
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correspondeu a 52,46% para o Nordeste, 25,37% para o Norte, 8,48% para o
Sudeste, 7,17% para o Centro-Oeste e 6,52% para o Sul (LC n° 62/1989).

Ao fixar esses critérios, a lei estabeleceu uma politica redistributiva, mas ao
congelar os fatores que definiram os coeficientes para cada estado, ha mais de duas
décadas, substituindo-os por uma tabela que determina a participacado estadual no
FPE e dos municipios de cada estado no FPM, para Prado (2003), citado por Cruz
(2009, p. 126), “terminou por enrijecer o sistema, perdendo a capacidade de
adaptacdo dindmica de seus critérios de distribuicdo as mudangas demograficas e
econdmicas”.

A atuacado do FPE é bastante diferenciada no pais. No plano vertical, o Fundo
reduz as desigualdades entre as regides, mas no horizontal, elevam-se as
diferencas, sobretudo na regido Norte, que privilegia estados menos populosos, em
detrimento dos de maior populagdo, onde estados pobres recebem transferéncias
com desigualdades proporcionais. Nas regides Centro-Oeste e Sul, o Fundo diminui
as desigualdades entre os estados; na Sudeste, verifica-se certa neutralidade
(ibidem).

No plano intra-regional, como os estados das regides Centro-Oeste, Nordeste e
Norte receberam a maior parte dos recursos do FPE, criaram-se as bases para a
elevacéo das desigualdades econémicas entre as regides brasileiras.

Ja para o FPM, os critérios de repasse corresponderam a 10% para as capitais,
86,4% para os municipios nao-capitais e 3,6% para os municipios ndo-capitais com
mais de 156.216 habitantes (que também receberam a cota do Fundo referente ao
critério de distribuicdo populacional). Isso ainda segundo o Decreto-Lei n°
1.881/1981, mediante as diferengas de peso para a distribuicdo por estados e
regides, que em 1988 foram estabelecidos em 35,22% para o Nordeste, 31,22%
para o Sudeste, 17,61% para o Sul, 8,52% para o Norte e 7,43% para o Centro-
Oeste.

A légica desse Fundo esteve sempre ligada a perspectiva de compensar as
limitagdes impostas pela capacidade de tributacdo dos pequenos municipios. Os que
possuem menos de 5.000 habitantes tém elevados, nao raro, depois das

transferéncias legais, sua renda per capita muito acima dos de médio ou grande
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porte®, impedindo a redugdo das desigualdades horizontais e maior equilibrio nas
desigualdades econdmicas no pais. Ainda, privilegiou também as capitais, com a
participacdo na arrecadacdo em duas das cotas de repasses dos recursos no
Fundo.

Outros critérios, como as novas informagdes populacionais, de infraestrutura
urbana e crescimento das metropoles nas duas ultimas décadas, teriam que ser
levados em conta para remodelar a redistribuicdo dos recursos dos Fundos, no
sentido de melhorar sua equalizagdo. Assim, ao citar Dain (1995), Cruz (2009, p.
129) apresenta a seguinte perspectiva:

Para autores como Dain, hoje ja ndo se justificam mais tais critérios, em
especial aqueles que determinam que 85% do FPE sejam dirigidos para as
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e que os municipios pequenos
sejam mais contemplados com os recursos do FPM. Essa analise esta
pautada na percepgdo das mudangas na dinamica de produgédo e de
ocupagao espacial do pais, resultando a concentragdo de problemas sociais
nas cidades de médio porte (mais punidas pelo sistema de repasse do

FPM) e nas regides metropolitanas, que sofrem todas as formas de caréncia
de infraestrutura urbana, instituindo os chamados bolsdes de miséria.

De acordo com a CF/1988 (art. 159, inciso I, c), 3% da arrecadagao do IR e do
IPI passaram a compor os programas de financiamento do setor produtivo das
regides Centro-Oeste, Nordeste e Norte, depois de extinto o Fundo Especial.

Com a Lei n° 7.827/1989, instituiram-se os Fundos de Financiamento do
Centro-Oeste, Nordeste e Norte, cujos percentuais de distribuicdo corresponderam a
0,6% para o primeiro, administrados pelo Banco do Brasil, 1,8% para o segundo,
administrados pelo Banco do Nordeste e 0,6% para o terceiro, administrados pelo
Banco da Amazoénia.

A definicdo sobre a divisdo dos recursos entre os entes federados foi
claramente especificada na CF/1988.

Segundo a Tabela 1, na década de 1980, a Participacao na Arrecadacéao (PA)
da Unido teve diminuicdo de 7,2 pontos percentuais (p.p.), enquanto para os
estados, o aumento foi de 8,3 p.p., constituindo-se esses governos nos principais
beneficiarios da descentralizagdo-desconcentracao, possibilitada pela

redemocratizacao, no que se refere a arrecadacao dos recursos tributarios.

8 Apesar das diferencas, em termos absolutos, os recursos foram insuficientes para resolver os
problemas financeiros desses pequenos municipios.
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Tabela 1: Participagao na Arrecadagéo (PA), em % do total, dos entes federados sobre
a carga tributaria (% do PIB), de 1980 a 1989

(1950] 1061 1952] 963 1954] 1565 1o5e] 1567 Toce] o6

Uniao 74,7 75,4 75,9 76,6 73,6 72,7 70,5 72,3 71,7 67,5
Estados 21,6 21,3 21,4 20,6 23,7 24,9 27,0 25,2 25,6 29,9
Municipios 3,7 3,3 2,7 2,8 2,7 2,4 2,5 2,5 2,7 2,7
Carga tributéaria 24,5 25,3 26,3 27,0 24,3 241 26,2 23,8 22,4 24,1

Fonte: Varsano et al. (1998).

Com excegéao de 1987 (23,8%) e 1988 (22,4%), durante toda a década a carga
tributaria oscilou entre 24% e 27% do PIB®.

Fatores como, entre outros, o desempenho do Estado na economia, acesso e
controle a base imponivel, arrecadacdo da previdéncia social publica, tamanho
médio das empresas que determinam a participacdo na renda do trabalho,
distribuicao funcional da renda, participacao da populacdo economicamente ativa no
trabalho, saldo na balanga comercial e inflagdo modificam a variagdo da carga
tributaria. Principalmente com a elevagao das transferéncias legais, a ampliagao da
cota dos governos subnacionais (especialmente dos municipios) na reparticdo do
bolo tributario péde ser expressa, por exemplo, com a participagdo na Receita
Disponivel (RD) da carga tributaria, de 1980 a 19809.

De acordo com a Tabela 2, a Unido teve redugao de 7,1 p.p. na RD, em
contraposicao, a elevagao para os estados atingiram 1,7 p.p. € para os municipios

5,3 p.p.

Tabela 2: Receita Disponivel (RD), em % do total, dos entes federados sobre a
carga tributaria (% do PIB), de 1980 a 1989

1950 [ 1981 1952 ] 1953 | 1964 ] 1955 | 195 | 1957 1ov] 1960

Unido 68,2 68,4 69,0 69,8 65,8 62,7 60,9 64,1 60,1 61,1
Estados 23,3 22,3 22,1 21,3 24,1 26,2 27,0 23,3 26,6 25,0
Municipios 8,6 9,3 8,9 8,9 10,1 11,1 12,1 12,6 13,3 13,9
Carga tributaria 24,5 25,3 26,3 27,0 24,3 24,1 26,2 23,8 22,4 24,1

Fonte: Varsano et al. (1998).

° Diversas instituicbes fornecem dados referentes a carga tributaria no pais, como a Secretaria da
Receita Federal (SRF), o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a Secretaria para
Assuntos Fiscais do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e o Tribunal
de Contas da Unido (TCU). Pela falta de uma metodologia fixa no calculo, os dados podem variar
conforme a instituigao.
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Os estados conseguiram aumentar sua arrecadacgéo fiscal prépria, o que
também teve reflexos na elevacédo das despesas disponiveis, mas nos municipios, o
importante crescimento ocorreu pelo aumento das transferéncias legais e
negociadas.

No ano de 1990, segundo dados fornecidos pela SRF, a contribuicdo de
Tributos sobre Bens e Servigos, segundo o Quadro 3, que inclui o ICMS, IPI, PIS,

PASEP e a COFINS, entre outros, respondeu por 49,06% da arrecadacao total.

Quadro 3: Principais bases de incidéncia dos tributos sobre o STB

Tributos § Tributos Tributos
Tributos Tributos sobre a sobre sobre o sobre o
sobre Bens e Mao de Obra (TMO) a Renda j Comércio j§ Patrimoénio
Servigos (TR) Exterior (TP)
(TBS) (TCE)

ICMS PIS Contribui¢cao para a
Previdéncia Social

IPI PASEP Contribui¢cao para o FGTS

IOF ISS Contribui¢cao para o
salario-educacgao

OFINS  Outros Contribuicao de
servidores

Fonte: Varsano et al. (1998).

Em seguida, as principais contribuicdes corresponderam aos Tributos sobre a
Méao de Obra (25,28%), que envolve a contribuicdo para a previdéncia, o FGTS,
salario-educacao e os servidores; Tributos sobre a Renda (19,72%), como o IR e a
CSLL; Tributo sobre Comércio Exterior (1,35%), a exemplo do II; Tributos sobre o
Patriménio (0,96%), como o IPTU, IPVA e ITR; além de outros Tributos (3,63%),
diretos e indiretos.

A Tabela 3 mostra a contribuicdo individual de alguns desses tributos para o
ano de 1990, onde s6 o ICMS acumulou mais de 25% de toda a arrecadacao
(constituindo-se na principal fonte para o aumento da participacdo fiscal dos

estados), seguido pela contribuigdo para a previdéncia e o IR.

Cad. de Pesq. Interdisc. em Ci-s. Hum-s., Florianopolis, v.13, n.103, p.92-114, ago/dez 2012



104

Tabela 3: Participagao na Arrecadagéao (PA), em % do total, dos principais tributos

sobre a carga tributaria, em 1990
ICMS “ COFINS J FGTS ﬂ PIS/PASEP [ CSLL W
5,39 5,06 3,94 1,87

PA 27,77 15,83 17,56 8,36 14,22 100

Principais
Tributos

Fonte: SRF, 1996. Elaboracao do autor.

A elevagdo dos recursos municipais levou ao crescimento do numero de
municipios pequenos. Principalmente nas regides mais desenvolvidas, os governos
locais adotaram medidas, por exemplo, para aumentar a arrecadacao propria. O
crescimento ocorreu por meio da capacidade de taxar sobre a propriedade urbana,
0s servigos e a transferéncia de propriedade, ainda que restrita pela determinacao

das aliquotas dos tributos estabelecidas em Lei Complementar.

3 O papel dos entes federados no federalismo fiscal brasileiro

Também foi adotado o incentivo ao crescimento econbémico para que 0s
governos municipais viessem a obter maiores repasses nas cotas estaduais do
ICMS e oferecer concessbes fiscais a grandes empresas, desencadeando um
processo de guerra fiscal que, por vezes, beneficiou mais as empresas do que os
governos subnacionais que as concederam, pela falta de uma politica nacional de
industrializacao.

Uma das consequéncias desse processo de crescimento, em relagao ao gasto
com o legislativo per capita médio anual no pais, foi que os municipios com até
5.000 habitantes gastaram, em média, 32,05% a mais do que aqueles com mais de
1.000.000 de habitantes para essa despesa, que envolveu prefeitos, vice-prefeitos,
vereadores, assessores e burocratas em geral, em detrimento das politicas sociais e
dos investimentos nos diversos niveis de governo (GOMES; MACDOWELL, 2000).

A problematica também esteve relacionada com a saida de recursos de locais
que ainda apresentavam elevada carga de problemas sociais, como as grandes
regides metropolitanas, as quais exportavam (e ainda exportam) recursos para
outros municipios e outras regides, com maior sobrecarga em periodos de crise
econdmica.

Ora, se locais que precisam de novos investimentos acabam por ter a fuga de

recursos, a capacidade dos governos subnacionais em fornecer servicos essenciais
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diminui, a exemplo da educacao, saude e infraestrutura, provocando o desestimulo a
atividade econdmica. Ainda, as transferéncias, legais e negociadas, também nao
conseguiram resolver os agravantes sociais dos pequenos municipios.

No entanto, Souza (2001) apresentou argumento parcialmente contraditério a
essa tendéncia, pois 11 capitais, de 1989 a 1994, teriam aumentado suas receitas
proprias em mais de 10%, consequentemente reduzindo a dependéncia com relagao
as transferéncias federais e estaduais e aumentando os investimentos em
programas considerados prioritarios pelas elites politicas locais.

Tais municipios, menos da metade das capitais no pais, ainda refletiram as
diferengcas locais e regionais subsidiadas nesse periodo pelo processo de
descentralizacdo, que nao levou necessariamente a democratizagao do poder local,
gragas também ao ainda incipiente controle social nas ag¢des do poder publico,
principalmente em municipios pequenos e pobres, mesmo com as melhorias
desencadeadas na gestdo de suas politicas, muitas vezes com sérias deficiéncias
na qualidade da burocracia local. Quanto menores os vinculos entre transferéncia e
gastos, maiores as probabilidades de “descontrole” e “desperdicio” (REZENDE,
1995, p. 13).

O equilibrio entre receitas préprias e transferéncias, somado a reestruturagao
dos mecanismos tributarios, financeiros e administrativos que possam permitir maior
autonomia no desenvolvimento dos governos subnacionais (sobretudo para os mais
carentes) e ao regime de colaboracdo entre os entes federados, bem como a
correcao dos desequilibrios nas atividades econémicas que geram emprego e renda,
permitiriam elevar a eficiéncia do federalismo fiscal no Brasil.

Tudo isso se relaciona com o controle social, que podera ter maior atuagao
mediante a conscientizagdo da populacado sobre o funcionamento das regras fiscais
no pais, o que permitira a transformacao do sistema com justi¢ca social, ou seja, a
responsabilidade do cidaddo tende a influenciar na eficiéncia governamental. No
entanto, as competéncias compartilhadas estabelecidas na CF/1988 n&o permitiram
que os entes federados definissem com clareza os meios para que a populagao
pudesse cobrar maior responsabilidade e melhor governabilidade desses niveis de
governo.

Com o aumento das receitas para os estados e municipios, elevaram-se
também as despesas, principalmente aquelas relacionadas com os gastos do

funcionalismo ativo, as compras de bens e servigos e os investimentos fixos.
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Ao governo federal ainda coube a preponderancia sobre as despesas com
juros e encargos da divida publica, o pagamento dos segurados da previdéncia
(social/basica ou dos servidores federais inativos), a cobertura dos saques do FGTS
e do seguro desemprego.

Os gastos de consumo para os estados e municipios aumentaram de 6,3% do
PIB, em 1970, para 9,6%, em 1991; com o funcionalismo, de 4,7%, para 6,5%
(principalmente com salarios em areas como saude e educacgéo) (ibidem).

Para recompor parte das perdas com a descentralizacdo fiscal determinada
pela CF/1988, ainda na primeira metade dos anos 1990, a Unido adotou como
estratégia a ampliagdo das aliquotas de tributos ja existentes (a exemplo da CSLL,
COFINS e do IOF), ou a criagdo de outros, como o IPMF, além de manter sua
exclusividade para poder criar contribuicdes sociais e tributos sobre o campo
residual.

As contribuicbes sociais que, segundo Pinto (2000), em ambito federal
somavam mais de cinquenta em meados dos anos de 1990 e deveriam financiar
parte das politicas sociais, ndo entraram na cota dos repasses de recursos
constitucionalmente vinculados e direcionados para os estados e municipios, como
no caso da educacgao e saude, mas em parte, foram (e sdo) negociadas entre os
entes federados.

No periodo de 1988 a 1990, a pequena participagdo das transferéncias
negociadas em relagdo ao PIB diminuiu de 0,69% para 0,28% (SERRA; AFONSO,
1991 apud ABRUCIO; COUTO, 1996). Mesmo assim, os estados com maior volume
dessas transferéncias geralmente foram aqueles que integraram a coalizdo de apoio
ao governo federal, ja estados governados pela oposicao tenderam a receber menos
recursos.

A Tabela 4 mostra a Participagdo na Arrecadagao (PA) dos entes federados
sobre a carga tributaria, de 1990 a 1994. Nesse periodo, mas em menor propor¢ao
do que ocorreu durante os anos de 1980, evidenciou-se a perda de recursos para os
estados em 2,2 p.p., depois dos ganhos obtidos na década anterior, e 0 aumento

para a Unido e os municipios, respectivamente em 0,9 p.p. e 1,3 p.p.

' Em 1989, a divida externa chegou a R$ 115,5 bilhdes e o total de juros da divida pagos em toda a
década a US$ 97,3 bilhdes (CARCANHOLO, 2002).
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Tabela 4: Participacdo na Arrecadagao, em % do total, dos entes federados sobre a
carga tributaria (% do PIB), de 1990 a 1994

PA 1990 § 1991 ] 1992 ] 1993 | 1994

Uniao 67,0 63,4 66,2 68,6 67,9
Estados 29,6 31,1 29,3 26,6 27,4
Municipios 34 55 4,5 48 47
Carga tributaria 30,0 26,0 25,9 26,4 28,6

Fonte: Aimeida (2005). Elaboragéo do autor.

Conforme a Tabela 5 mostra, a Unido, de 1990 a 1994, teve aumento de 2,8
p.p., principalmente pela elevagao dos recursos da seguridade social, os quais ndo

entraram na reparticdo constitucional das transferéncias legais.

Tabela 5: Receita Disponivel (RD), em % do total, dos entes federados sobre a
carga tributaria (% do PIB), de 1990 a 1994

<D B TN EEETEN BEEEN EET

Uniao 56,6 53,4 57,0 57,8 59,4
Estados 28,5 29,5 28,1 26,4 25,4
Municipios 14,9 17,1 14,9 15,8 15,2
Carga tributaria 30,0 26,0 25,9 26,4 28,6

Fonte: Aimeida (2005). Elaboragéo do autor.

Os principais prejudicados na primeira metade dos anos de 1990 foram os
estados, que tiveram perdas de 3,1 p.p. na RD, ao passo que os municipios, ainda
qgue em menor proporcao, mantiveram a tendéncia de ganhos, em 0,3 p.p. Coube
aos primeiros arcar com as despesas que proporcionaram os beneficios para a
Unido e os municipios, constituindo-se os mais prejudicados com a Reforma
Tributaria, promovida pela CF/1988.

A CSLL, de 1989 a 1994, elevou sua participagao na receita tributaria total de
0,87% para 3,25%; o IOF de 0,66% para 2,32% e a COFINS de 5,36% para 8,60%
que, em 1990, teve aumentada sua aliquota de 0,5% para 2,0%. Segundo Varsano
etal. (1998, p. 13):

A baixa participagdo da tributagdo sobre a renda e sobre o patriménio
exprime uma preferéncia da Unido por tributos que sejam de mais facil
arrecadacdo, como os que utilizam o faturamento como base impositiva.
Tais tributos, ainda que de pior qualidade, possuem elevada produtividade
fiscal, especialmente em contextos inflacionarios. Note-se também que suas
arrecadacdes nao sao partilhadas com as unidades subnacionais, o que é
outro motivo para a preferéncia.
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Se a arrecadacdo da Unidao dos impostos e contribuicbes sociais federais,
divididas com os governos subnacionais, correspondeu a 51,0% do total em 1988,
esse numero caiu para 42,0% em 1991, sem considerar as contribuicdes do FGTS,
PIS e PASEP (ibidem). Essas contribuicbes apresentam maior facilidade e
seguridade na sua arrecadagdo do que os impostos, porque sdo mais dificeis de
serem sonegadas.

Os governos subnacionais pressionam o governo federal por mais recursos,
entre outros, por meio das emendas ao orcamento federal. A disputa pelos recursos
€ direcionada pela Comissao Mista de Orcamento e os resultados obtidos pelas
unidades constitutivas da federagdo sédo bastante variados. Da mesma forma, o
governo federal buscou nao perder parcela importante de seus recursos, pois além
da criagdo de novas contribuigdes sociais e 0 aumento das aliquotas de muitas ja
existentes, criou-se o Fundo Social de Emergéncia, em 1994, com duragao de dois
anos. Esse Fundo permitiu a livre manipulacdo de 20% da receita or¢camentaria de
impostos e contribuicdes sociais, ao desvincular os recursos da Unido e reter, na
esfera do governo federal, parte da receita dos Fundos constitucionais destinados a
educacao e saude, retirando substantivas verbas que deveriam ter sido direcionadas
principalmente as politicas publicas sociais. Seus objetivos principais estiveram
centrados nas tentativas de produzir superavit primario e no pagamento dos juros da
divida publica (interna e externa).

Todos os estados e municipios foram afetados pelo FSE, mas especialmente
os mais dependentes das transferéncias legais, onde estdo vinculados os recursos
para as politicas publicas, como a educacdo, principalmente nas regides mais
pobres (Centro-Oeste, Nordeste e Norte) e os pequenos municipios.

As subsequentes edicdes do FSE/FEF''/DRU' contaram com normas
constitucionais para recompensar (parcial e residualmente) as perdas fiscais de
estados e municipios.

No pais e em paises vizinhos latino-americanos cresceu a presenca de
grandes instituicdes internacionais no financiamento e, sobretudo, na orientagao das
questdes politicas, institucionais e administrativas relacionadas as politicas publicas
a partir dos anos de 1980. A descentralizacao, para instituicdes como a Organizagao

das Nagbes Unidas para a Educacgao, Ciéncia e Cultura (UNESCO) e a Organizagao

" Fundo de Estabilizagao Fiscal.
12 Desvinculaggo das Receitas da Unigo.
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dos Estados Americanos (OEA), possibilitaria incorporar camadas populacionais
excluidas; ja para o Banco Mundial, permitiria o desenvolvimento das regras de
mercado.

Somado ao aumento das transferéncias legais relativas a Unido apds a
promulgacao da CF/1988, o direito social, entendido como seguridade e ndo como
seguro, constituiu-se no fundamento das politicas sociais, aumentando a
participacao financeira do setor publico com a complementacao do setor privado.

Ocorreu também a elevagdo do numero de beneficiarios na previdéncia social,
dos gastos com o funcionalismo, de a¢des assistenciais fragmentadas para grupos
carentes e da participacao social (DRAIBE, 2003).

As despesas publicas passaram a estar sujeitas as determinagcbes de
instrumentos constitucionais de iniciativa do Executivo, como consta no art. 165 da
CF/1988, entre elas, o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢gamentarias
(LDO) e a Lei Orgcamentaria Anual (LOA).

Dois fatores justificam a ocorréncia da despesa orgcamentaria. Primeiro, a
necessidade social que cria demanda para seu atendimento; segundo, deve haver
recursos orcamentarios ou adicionais propostos pelo Executivo e aprovados pelo
Legislativo, desencadeando disputas entre os dois poderes e principalmente entre
os parlamentares que compéem a Camara Alta e a Camara Baixa.

Os direitos sociais constitucionais foram seriamente prejudicados com as
reformas politicas e econémicas neoliberais nos anos de 1990 e 2000. No governo
Collor, os gastos com os grupos populacionais mais carentes em areas como

assisténcia social'

e politicas publicas de universalizagao dos direitos sociais foram
reduzidos em 50% (GOMES, 2006), dentro das medidas necessarias para a
reestruturagcédo do capitalismo ndo s6 nacional, mas mundial.

As politicas de garantia de renda (como as que compensam o desemprego),
previdéncia e programas assistenciais, bem como as de combate a miséria e de
ciéncia e tecnologia continuaram sob o dominio da Unido, enquanto que as politicas
de prestacdo de servicos com tendéncias de universalizagdo passaram para a
atribuicdo dos governos subnacionais, como saude e educacdo basica. Aos
governos municipais coube a responsabilidade pela oferta dos servigos basicos

como a coleta de lixo, infraestrutura urbana, habitacdo e saneamento, ainda que

'® A assisténcia social se tornou politica publica com a CF/1998, tendo sido ampliada com a Lei n°
8.742/1993, também conhecida como Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS).
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fortemente limitados em muitos aspectos pela legislagdo, supervisdo e pelos
recursos orgcamentarios federais, dando margem a abertura dos canais de
negociagao politica e aos acordos clientelisticos quando da transferéncia negociada
de recursos.

As fungdes de regulacéo e controle dos programas de politicas publicas foram
geralmente exercidas pelo poder publico de ambito estadual, com os principios,
normas, diretrizes e metas determinadas pelo governo federal.

Ja a execucdo de muitos programas sociais foi normalmente delegada aos
governos municipais e, também, aos estaduais e as vezes para a iniciativa privada,
o0 que gerou uma multiplicidade de resultados n&o s6 pelo alcance sobre os
diferentes niveis de governo, mas também pelo grau de descentralizacdo das
politicas em jogo.

Ao analisar o modelo da distribuicdo de competéncias para as politicas
publicas no federalismo brasileiro, que nao contou com uma politica nacional
comandada pelo governo nacional, Arretche (2004, p. 22) afirma que s&o maiores as
chances para o desenvolvimento de “superposicdo de acgdes; desigualdades
territoriais na provisdo de servicos; € minimos denominadores comuns nas politicas
nacionais (...) derivados dos limites a coordenagao nacional das politicas”, do que
para a cooperacgao federativa.

A correlagao entre federalismo fiscal e politicas publicas, que tenha como
preocupagao a aprovagao de mecanismos que determinem relagbes de
dependéncia eficientes entre os entes federados, minimiza os problemas que levam
aos desajustes no financiamento de politicas de maior interesse para o
desenvolvimento da nacdo e ao proprio alcance de seus objetivos, atuando no

combate da reducéo das desigualdades sociais.

4 Consideracoes finais

Se os recursos publicos, muitas vezes, sao gastos com pouca ou nenhuma
integracdo das politicas publicas entre os niveis de governo, podendo mesmo
caminhar por vias opostas, o efeito isolacionista faz com que o gasto incida sobre os
mesmos problemas, de forma cumulativa, minimizando o potencial de criar melhores

resultados com recursos que sdo quase sempre escassos.
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ltamar Franco colocou freio temporario nas rapidas e intensas reformas
politicas e econdmicas que estavam sendo executadas desde 1990, mas ndo mexeu
nas suas bases. O ministro da Economia nesse periodo, Fernando Henrique
Cardoso, assumiu a tarefa de instalar um novo plano econémico que pudesse conter
a alta inflagdo, tarefa que os planos dos anos anteriores ndo conseguiram lograr até
1994.

De 1986 a 1994, quatro diferentes moedas e seis planos de estabilizacédo
tentaram solucionar os problemas da economia brasileira, mas apenas o ultimo, o
Plano Real, obteve maior sucesso, o que levou a mudangas importantes no
federalismo brasileiro durante os dois governos de FHC. Mesmo assim, depois da
Reforma Tributaria promovida pela CF/1988, manteve-se no pais uma tributacao
regressiva, pois as aliquotas na tributacdo indireta ndo discriminam sobre a
essencialidade dos produtos, o que determina a maior contribuicdo dos
trabalhadores, e nédo das elites econbmicas, no consumo de mercadorias. Ainda,
entre outros, destaca-se a incidéncia dos tributos sobre a renda e os tributos
cumulativos da seguridade social, centralizados pela Unido, dos quais alguns
tiveram suas aliquotas aumentadas, ou houve a criagdo de outros, para evitar
perdas substantivas de recursos por parte do governo federal, dificultando o

estabelecimento de melhorias qualitativas no STB.
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