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RESUMO

Esta monografia tem como objetivo central demonstrar que a descentralizagéo fiscal ocorrida
através da Constituicdo Federal de 1988, ndo se manteve no federalismo brasileiro, uma vez
gue um conjunto de mudancgas ocorridas a partir de entdo, tendeu para um movimento
contrério a descentralizacdo proposta na referida Carta Magna. Para isso analisou-se as
relagdes verticais entre os entes federativos através da partilha da receita total entre Unido,
estados e municipios; a criacdo da Lei Kandir, que afeta a receita do Imposto sobre Circulagédo
de Mercadorias e Servicos (ICMS) e os termos da renegociacdo da divida dos estados com o
governo federal. Conclui-se que como resultado da partilha de receita entre os trés estados-
membros, 0s municipios sdo dependentes das transferéncias intergovernamentais e a Unido
concentrou a sua arrecadacao através da instituicdo de contribuicdes especiais. A exoneracdo
do ICMS, prevista na Lei Kandir, impactou na arrecadacdo do ICMS, as exportacdes do Rio
Grande do Sul aumentaram 131%, enquanto as transferéncias da Unido mantiveram-se com o
valor fixo, 0 que atingiu negativamente a receita do estado. E, por fim, os termos da
renegociacao da divida ocorridas na década de 1990, impactaram na autonomia politica dos

Estados, dadas as condicionalidades impostas pela Unido.

Palavras-chave: Federalismo. Descentralizacdo. Relag6es federativas.



ABSTRACT

This monograph is mainly aimed to demonstrate that the fiscal decentralization occurred
through the Federal Constitution of 1988 was not maintained in Brazilian federalism, since a
number of changes happened since then, tended to a movement opposed to decentralization
proposed in the reported Magna Carta. For this was analyzed the vertical relationships
between federal agencies through the sharing of total revenues between the federal, states and
municipalities; the creation of Kandir Law, which affects income Tax on Goods and Services
(ICMS) and the terms of the renegotiation of the debt of the states with the federal
government. Was concluded that as a result of revenue sharing between the three member
states, municipalities are dependent on intergovernmental transfers and the Union
concentrated its revenues by imposing special contributions. The exemption of ICMS, under
Kandir Law impacted the collection of ICMS, exports from Rio Grande do Sul increased
131%, while transfers from the Union remained with the fixed value, which would adversely
hit the state revenue. Finally, the terms of the debt restructuring that occurred in the 1990s

impacted the political autonomy of the state, given the constraints imposed by the Union.

Keywords: Federalism. Descentralization. Federal Relations.



LISTA DE QUADROS

Quadro 1- Histérico do federalismo no Brasil de 1891 a Hoje (2014)......c.cccocevvvevernsnnnnnne 21
Quadro 2 - Constituicdo de 1891: distribuicdo das competéncias tributarias. ...........c.ccccueene.. 23
Quadro 3 - Constituicdo de 1937: distribuicdo das competéncias tributarias ..............ccce..... 25

Quadro 4 - Constituicdo Federal de 1967: distribuicdo das competéncias tributarias entre os

BINEES TROUBTATOS. ...ttt oottt e e e e e e e e e e e e e e e e e eeeeaeeeaeens 28

Quadro 5 - Competéncias tributarias por ente federativo no Brasil segundo a Constituicao
Federal de 1988.........ooiiieiiee e e ae s 31

Quadro 6 — Transferéncias de receitas tributarias na atual Constituicdo de 1988, atualizada até
a Emenda Constitucional n°44 de 2004 ...........cooeiieiieie e 42



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 — Reparticdo das Competéncias Tributarias entre os Entes Federativos- CF/1988...32

Tabela 2 — Comportamento da Partilha da Receita Bruta e Receita Disponivel por

Competéncia entre 1990 e 2012 — em % de Arrecadagao ..........cceovevverrererencresennnnn. 37
Tabela 3 — Receita Bruta e Disponivel por Esfera do Governo no Brasil em 2010................. 38
Tabela 4 — Brasil: descentralizacdo vertical nos anos 1990, 1995, 2000, 2005, 2010 ............. 39

Tabela 5 — Evolucédo da arrecadacdo do ICMS do Estado do Rio Grande do Sul entre 1994 e
2013- valores reias a precos de 31/12/2013 - IPCA .......oooeieeie e 45



2.1

2.2

3.1

3.2

4.1

4.2

4.3

SUMARIO

LN EI0] 5161070 J T 111

FEDERALISMO: CONCEITOS, TIPOS E GERACOES DO FEDERALISMO

FISCAL . 133
FEDERALISMO E TIPOS DE FEDERALISMO ......cccoiiiiiiiiiicc e 133
FEDERALISMO FISCAL: PRIMEIRA E SEGUNDA GERACAO ..........ccccooua.... 166

FEDERALISMO NO BRASIL: HISTORICO E FEDERALISMO
COOPERATIVO ... 211

FEDERALISMO NO BRASIL: DE 1891 A 1988........cccoooiiiiiiiiiiieee 211
A CONSTITUCAO FEDERAL DE 1988 E O FEDERALISMO COOPERATIVO 300
FEDERALISMO E O “MITO” DA DESCENTRALIZACAO.............cccccoou...... 355

TRIBUTACAO E A REPARTICAO ENTRE OS ENTES FEDERADOS
DESDE 1988 (CONTRIBUICOES ESPECIAIS) ......vcooeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeseeseereesesneene 355

LEI COMPLEMENTAR N° 87 DE 13 DE SETEMBRO DE 1996 (LEI KANDIR):
IMPACTO NA AUTONOMIA FISCAL (QUANTITATIVO E POLITICO)........... 433

RENEGOCIACAO DA DIiVIDA DOS ESTADOS COM A UNIAO:
CONDICIONALIDADES ..o e e er e 466

CONSIDERAGOES FINAIS ..ottt 500

REFERENCIAS ...ttt 540



11

1 INTRODUCAO

Desde a Constituicdo Republicana de 1891, o tema das relacOes federativas entre a
Unido e os Entes subnacionais esta na agenda da forma de organizacdo do Estado brasileiro.
O debate sobre federalismo envolve uma gama de assuntos, como seu conceito, 0s tipos de
federalismo, as relacOes federalistas entre os estados membros e as descentralizagdes fiscal e
politica.

Esta organizacdo é de grande importéncia, pois reflete no bem estar da populagéo e na
oferta de bens e servicos publicos. A descentralizagdo do poder entre as trés esferas
governamentais esta envolvida nesta forma de organizacdo, logo seu entendimento se torna
importante quando se fala no aperfeicoamento da atuacdo do Estado ao atender as
necessidades da populacdo. A descentralizacdo fiscal significa mais recursos em poder dos
estados subnacionais e principalmente dos municipios que estdo proximos do cidaddo, quem
demanda politicas publicas de acordo com suas necessidades.

As definicbes de federalismo apresentadas pelos autores utilizados neste trabalho sédo
vistas de diversos angulos, e inclusive com diferentes classificacfes, dependendo da situacédo
em que o conceito estd sendo aplicado. Dentre estas classificacdes estdo o federalismo
centralizado, federalismo dual e o federalismo cooperativo. No caso do Brasil, a melhor forma
do Estado atender as demandas da populacéo seria através da cooperatividade, que implica em
descentralizar os recursos e despesas entre os governos federal e subnacionais, juntamente
com a cooperacao entre eles, através de transferéncias.

Isto inclui autonomia dos estados e municipios para arrecadacdo tributéria propria
capaz de financiar suas despesas, sem depender de transferéncias do governo federal para tais.

Desde a vigéncia da Constituicdo republicana de 1891 o Brasil vivenciou periodos de
centralizacdo e descentralizacdo fiscal e politica. Por exemplo, o periodo de 1891 a 1930
caracterizou-se pelo inicio da federacdo republicana com a nova Constituicdo, porém sem
grandes mudancas devido a ainda existéncia, na época, das oligarquias, caracteristica que
seria dificil de eliminar com apenas a promulgacéo de novas leis de organizacao do Estado.

A partir deste periodo, o Brasil apresentou diversas modifica¢cBes na sua forma de
governo e nas suas relacdes federativas, condicionadas as situacGes econdmicas e politicas
apresentadas em determinada época. Em periodos de crise econdémica centralizou o poder no
governo federal, como em 1930, ap6s a Grande Depressdo de 1929, Vargas concentrou o

poder na Unido, com o objetivo de dar inicio ao Processo de Substitui¢cdo de Importacoes.
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A descentralizacdo pode ser vertical (relagdes entre o governo central e o0s
subnacionais) ou horizontal (relagdes entre estados e um municipios). Além disso, subdivide-
se em descentralizacdo fiscal, politica e de politicas publicas. A descentralizacdo fiscal
refere-se a distribuicdo de competéncias e recursos entre todas as esferas de governo, a
politica trata-se do espa¢o dado a cada nivel de governo para tomada de decisGes e, por fim, a
de politicas publicas diz respeito ao atendimento dado pelo Estado para setores da sociedade.
Mesmo existindo a descentralizacdo horizontal e vertical, este trabalho foca-se somente na
descentralizacao vertical e nas relagdes da Unido com os estados e municipios.

A literatura aponta que a partir da Carta Magna de 1988, apds um periodo de
concentracdo de poder no governo central, houve descentralizacdo fiscal e politica em favor
dos estados e municipios. Diante disso, 0 objetivo deste trabalho é apontar que desde o inicio
dos anos 1990 observa-se movimento oposto, caracterizado pela atuacdo da Unido na
instituicdo de contribuicdes especiais bem como na execucdo de politicas como a Lei Kandir e
a renegociacdo da divida dos Estados. O estudo foca-se na descentralizacdo vertical sob as
éticas fiscal e politica’.

Para atender aos objetivos propostos, além desta Introducdo, no Capitulo 2 abordam-se
0s conceitos de federalismo e as geracbes do federalismo fiscal através de uma revisao
bibliografica com diversos autores; no Capitulo 3 trata-se da evolucgdo das relacGes federativas
no Brasil entre 1891, ano em que foi promulgada a primeira Constituicdo Federativa, até o
momento anterior de aprovacdo da atual Constituigdo, em 1988, apresentando um panorama
das situacGes fiscais e politicas nesta época, que influenciaram nas novas leis impostas na
Constituicao de 1988; no Capitulo 4 apresenta-se o0 estudo de caso, em que sera comprovada a
hipotese de centralizacdo de poder na Unido, na primeira parte trata-se da criacdo de
contribuicBes especiais pela Unido devido as transferéncias realizadas aos estados e
municipios, a segunda parte abordard o decreto da Lei Kandir, que exonerou o ICMS das
exportacGes, fazendo com que os estados com potencial exportador perdessem uma parte de
sua arrecadacdo, e a terceira e Ultima parte apresentara as condicionalidades impostas pela
Unido para renegociar as dividas dos estados; e, por fim, apresentam-se as Consideracfes

Finais.

! para maior entendimento de descentralizacéo de politicas ptblicas, ver Monteiro Neto (2013)
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2 FEDERALISMO: CONCEITOS, TIPOS E GERACOES DO FEDERALISMO
FISCAL

A forma de Estado federalista tem inicio nos Estados Unidos da América no século
XVIII, com a unido de colbnias culturalmente homogéneas e politicamente equipotentes. A
partir dai, varios outros paises comecaram a adotar o federalismo, sempre adaptando esta
forma de organizacao estatal de acordo com as suas realidades. Passados alguns séculos do
seu primeiro modelo, o federalismo se ajustou as mudancas politicas, econémicas e sociais, e
tem se mostrado a opgdo mais vidvel para o funcionamento do aparelhamento estatal em
muitos paises, tais como Alemanha, Canad4, india e Brasil.

O objetivo deste capitulo é apresentar os conceitos base para a discussdo das proximas
secOes. Para atender a este objetivo apresentam-se as diferentes defini¢oes de federalismo, sdo
exploradas as tipificagbes do federalismo e, por fim, s&o mostradas as geragdes do
federalismo fiscal.

2.1 FEDERALISMO E TIPOS DE FEDERALISMO

Apesar de a literatura apresentar diferentes conceitos sobre federalismo, todos
apresentam em comum a ideia central de divisdo de competéncias entre governo central e
governos subnacionais, concedendo autonomia fiscal as esferas locais e descentralizando o
poder.

A definicdo de federalismo tem certa ambiguidade, em que

[...] por um lado, ele pode ser compreendido como unido de Estados sob a
égide do poder central e, por outro, como a distribuicdo de poder entre os
governos subnacionais. (BOVO, 2000, p. 35).

Mas, o que deve ser considerado € a multiplicidade de centros de poder coordenados
entre si. No federalismo existem duas soberanias: a Unido, com as responsabilidades
essenciais para assegurar a unidade politica e econémica, e as unidades federadas séo

conferidas as demais competéncias. (BOVO, 2000).

Para tanto, é importante ressaltar que “federagdo” é, antes de mais nada, uma
forma de organizac&o territorial do poder, de articulacdo do poder central
com os poderes regional e local. O que chamamos “pacto federativo”
consiste, na verdade, em um conjunto de complexas aliangas, na maioria
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pouco explicitas, soldadas em grande parte por meio dos fundos publicos.
(AFFONSO, 1995, p. 57).

Rui Affonso (1994) defende que o federalismo no Brasil € mais visto como
descentralizacdo, em que se notam os estados e municipios. Porém h& uma inversdo
conceitual de federalismo no Brasil, pois sua construgéo foi “de cima para baixo”, quando
deveria ter acontecido o contrario, 0 que caracteriza uma crise no pacto federativo, construido
por recursos publicos com uma relacao de troca entre os niveis de governo.

Segundo Rodden (2005) o significado de federalismo néo é simplesmente a divisdo de
autoridades entre governos, mas um processo estruturado por instituicdes que distribui e
redistribui poderes.

O federalismo significa que para algum subconjunto das decisGes ou
atividades do governo central, torna-se necessario obter o consentimento ou
a cooperagao ativa das unidades subnacionais. (RODDEN, 2005, p. 17).

Com inicio nos anos 1980, os processos de descentralizacdo ocorridos tanto no centro
quanto na periferia do capitalismo foram acGes para adaptar o relacionamento entre a

intervencdo estatal e as mudancas nos avancos econémicos (SILVA; COSTA, 1995).

Os esforcos de mudanga realizados, em sua maior parte, respondem a busca
por maior insercdo na comunidade internacional, maior competitividade e
maior participacdo de grupos organizados da sociedade no processo de
tomada de decisBes governamentais. Visam alterar as formas vigentes de
organizagdo da intervencdo estatal e das relacfes entre a maquina publica e
diferentes instancias da sociedade (empresariado, sindicatos, comunidades,
dentre outras). (SILVA E COSTA, 1995, p. 262).

Segundo Fiori (1994) a descentralizacdo e o federalismo ndo sdo definicdes que
precisam estar sempre juntas, mas as suas semelhancas sdo maiores do que 0s conceitos de
um federalismo ‘“ndo-centralizado”. Porém, para Bovo (2000) uma das caracteristicas do
federalismo é a sua esséncia descentralizadora, como consequéncia da reparticdo de

competéncias comuns entre os niveis de governo.

A substéncia do federalismo seria capturada pela ideia da ndo centralizagdo
no que tange aos aspectos legais e constitucionais desse sistema, e a ndo
centralizacdo definiria o propdésito da autonomia federativa. (VARGAS,
2011, p. 71).

A descentralizacdo, conforme Monteiro Neto (2013), pode ser vertical, que representa

a relacdo entre o governo central e os subnacionais, ou horizontal que seriam as relagdes entre
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estados e municipios. Além disto, ha diferentes tipos de descentralizagdo quando se fala em
regime federalista: descentralizacdo fiscal, descentralizacdo politica ou descentralizacdo de
politicas publicas. Este trabalho tem como foco mostrar a conexao vertical entre Unido,
estados e municipios além de discutir somente as descentralizacdes fiscal e politica®.

Na visdo de Reverbel (2007) a percepgéo de federalismo esté ligada a heterogeneidade
presente tanto na histéria quanto no cotidiano de cada pais. Seguindo o conceito de
subsidiariedade, o que pode ser feito pela organizacdo inferior ndo deve ser entregue a
organizacao superior, assim prefere-se a ordem de baixo para cima do que de cima para baixo.
Quem esta mais proximo da realidade conhece o melhor modo de lidar com ela. Assim,
segundo o principio da subsidiariedade é o municipio o ente federativo que esta mais préximo
do cidad&o e por isso cabe a este um papel relevante da federacéo.

Para Oates (1990° apud AFFONSO; RUI, 2003) o ponto do interesse do federalismo
para a economia € a alocacao de recursos e a distribuicdo de renda. Por isso a descentraliza¢éo
do setor publico é importante, pois a provisdo de alguns bens e servigos publicos sera definida
pela preferéncia de grupos locais.

Indo para o ambito politico, Arretche (2012) critica a transferéncia de receitas na
reforma da Constituigdo Federal em 1988 no Brasil, sem a transferéncia das responsabilidades
de decisdes politicas aos estados e municipios. Somando-se a isto, com o que foi estabelecido
na Constituicdo de 1988, houve perdas para os governos estaduais e maior capacidade de
coordenacdo da Unido, limitando a autonomia deciséria dos governos subnacionais. Além
disso, a autora também defende que as transferéncias e atribuicGes de competéncias sao
resultado se uma “barganha federativa”, considerando que os governos subnacionais devem
ser soberanos e autbnomos nas suas tomadas de decisdes. Estas negociagOes acabam
defendendo mais os interesses imediatos e privados do que o0s preceitos constitucionais
(FIORI, 1994).

Em relacdo aos Tipos de Federalismo, Bovo (2000) apresenta trés formas de
federalismo: o federalismo dual, federalismo centralizado e o federalismo cooperativo. O
Federalismo dual refere-se quando os poderes do governo geral e do estado séo exercidos
nos mesmos limites territoriais, mas instituem soberanias distintas, atuando separado e
independentemente, nos niveis que Ihes conferem. J4 o Federalismo Centralizado ocorre

qguando os governos estaduais e locais sdo apenas agentes administrativos do governo federal,

2 para maior entendimento de descentralizacéo de politicas ptblicas, ver Neto (2013).
¥ OATES, Wallace, An economic approach to federalism. In: BAKER, Samuel; ELLIOTT, Catherine (Orgs) —
Readings in public sector economics, D. C. Heath and Company, p. 559-565, 1990.
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que tem forte poder de decisdo sobre questdes dos entes federados e a prioridade de recursos.
Por fim, a terceira de forma é o Federalismo Cooperativo, caracterizado por diferentes graus
de intervencdo do governo federal e pela cooperacdo entre as esferas de governo, que tém
autonomia para tomar decisdes e de se autofinanciar.

Souza Junior (2007) apresenta uma divisao de federalismo em federacfes simétricas e
federacGes assimetricas. A federacdo simétrica é aquela em que a Constituicdo Federal
confere uma série de poderes, encargos e competéncias iguais para os estados-membros,
como é o caso da federacdo brasileira. Se a Constituicéo atribui diferentes graus de autonomia

a seus integrantes, rege o federalismo assimétrico.

[...] no Brasil vem se pretendendo, sob 0 mesmo nomen iuris de ‘simetria’,
sujeitar os Estados e, até mesmo, os Municipios aquele molde da
organizagdo formal institucional ditado, pela Constitui¢do, a Uni&o! Ou seja,
sob o palido do termo técnico ‘simetria’, vem se defendendo, entre nos, a
‘uniformidade organico-institucional’ entre Unido, Estados e Municipios!
Ora, essa tese é frontalmente antifederativa. Violenta o poder essencial de
auto-organizacdo das unidades de uma federagdo, naquilo que nédo lhes seja
vedado pela Constituicdo. Evidente que, onde a Constituicdo determine
uniformidade, essa deve firmar-se. Entretanto, é da esséncia mesma da
federacdo — um de seus principios fundamentais — a autonomia organizativa.
Inexistindo comando supremo que oponha excecdo, hdo de prevalecer o
poder de auto-organizagdo das unidades e as decisdes tomadas com base
nesse poder. (SOUZA JUNIOR, 2007, p. 24-25).

Fiori (1994) divide o federalismo em trés versdes. Na primeira, o federalismo
“progressivo” ou “construtivo” a construgdo federativa acontece “de baixo para cima” e em
torno de um polo hegemdnico, servindo de exemplo a criacdo da federacdo dos Estados
Unidos da América. O federalismo “defensivo” ou “perverso” seria uma Gltima tentativa de
um pais manter o seu territorio unido. Este tipo de federalismo aparece em casos de crises
politica, econdbmica ou morais, que ddo inicio a desintegracdo territorial. O federalismo
“pragmatico” ou “reativo” surgiu no inicio dos anos 1980 como reacdo aos governos

autoritarios na América Latina, com forte defesa de descentralizagdo e democratizagéo.

2.2 FEDERALISMO FISCAL: PRIMEIRA E SEGUNDA GERACAO

Ainda o federalismo pode ser subdivido em duas categorias, de primeira e segunda
geracdo. O Federalismo Fiscal de Primeira Geragdo apontado por Oates (2005 apud
VARGAS; NEIDE, 2011) refere-se ao federalismo fiscal na divisdo de competéncias entre 0s

diferentes niveis de governo, em favor da descentralizacdo. J& a Teoria de Federalismo Fiscal
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de Segunda Geragéo apresenta novas defini¢cdes para a descentralizagdo, com 0s conceitos da
Escolha Publica e da Nova Economia Institucional (VARGAS, 2011).

Segundo Rodden (2005), a Primeira Geracdo chamada de descentralizacdo endogena,
foi introduzida por Oates, baseando-se em Montesquieu e Rousseau que defenderam a
descentralizagdo em grandes territorios com populagdo heterogénea.

Para Vargas (2011) o objetivo central para a definicdo da primeira geracdo é a
descentralizacdo fiscal. A partir deste conceito, sdo essenciais para a descentralizacdo as
atribuicbes de fungdes para as esferas governamentais: o governo central se responsabiliza
pela distribuigdo e estabilizagdo e os governos subnacionais ficam sob responsabilidade da
funcdo alocativa®.

A producdo de bens puablicos, que seriam, por exemplo, salde, educagéo e seguranca,
se feita em grande escala, devem ser oferecidos pelo governo central. O caso da
descentralizacdo desta producdo seria em uma situacdo em que as demandas fossem locais e
diferentes umas das outras. Isto geraria ganhos de eficiéncia, pois os niveis de governos locais

conhecem melhor a preferéncia dos seus consumidores por servicos publicos.

[...] haveria um tradeoff entre a eficiéncia de proverem-se bens publicos
uniformes de forma centralizada vis a vis a eficiéncia de proverem-se 0s
bens publicos localmente face os diferentes gostos e condicbes locais,
considerando-se a auséncia de economia de escala e de externalidades
interjurisdicionais. (VARGAS, 2011, p. 54).

Segundo Vargas (2011), é preciso identificar quais as competéncias dos governos
subnacionais e quais as circunstancias que necessitam de uma receita complementar do
governo central (receitas de transferéncias).

A Segunda Geragdo acrescenta a discussao politica ao conceito de federalismo fiscal,
apoiando-se na teoria da Escolha Publica®. A concepcao liberal de que o Estado deve gastar
menos do que arrecada € recuperada, ainda com a ideia de intervencdo minima e de ser

b1 [3

estritamente controlado, se submetendo a “peneira” do mercado politico, que seria “um
disciplinador dos governos subnacionais e como um espago de revelacdo das preferéncias do
eleitor/contribuinte por meio do voto”. (VARGAS, 2011, p. 57).

Ainda conforme a autora, a referida visao entende que o consumidor/eleitor, através do

mercado politico, com o seu voto define a estrutura fiscal e a distribuicdo de competéncias

* Segundo Musgrave, a fungées do Estado sdo: Alocativa, Distributiva e Estabilizadora. A Alocativa refere-se
aos governos subnacionais, enquanto a Distributiva e a Estabilizadora é fungdo do governo central.
® A Teoria da Escolha Publica tem como expoentes Tiebout (1956), Aghén (1993), Olson (1969)
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entre as esferas governamentais, decidindo pela descentralizagéo e eficiéncia econdmica. Esta
seria a funcdo do mercado politico, que com o voto do consumidor/eleitor acaba redefinindo a
oferta e financiamento de bens puablicos. O eleitor racional optard por uma maior
descentralizacao, pois facilita a fiscalizag&o.

Os territorios que ndo forem atrativos para os consumidores perderiam populacéo,
consequentemente reduzindo sua receita; ja os territorios que melhor oferecessem bens
publicos locais atrairiam populacdo, aumentando sua receita. A longo prazo, ocorreria uma
distribuicdo espacial da populacdo que refletiria os tamanhos 6timos de producao e consumo
em cada territério. (AFFONSO, 2003).

[...] a descentralizacdo potencializaria a competicdo entre as esferas de
governo, promovendo uma maior eficiéncia ao reduzir o tamanho do setor
publico e o seu poder fiscal, funcionando como um mecanismo de restri¢éo
as tendéncias expansionistas do governo como um todo. Limitaria a
capacidade monopolista do governo central de ampliar seu controle sobre os
recursos da economia, considerando a livre mobilidade de eleitores e de
recursos. (VARGAS, 2011, p. 58).

Ainda segundo a autora, a Escolha Publica insere o termo accountability, que seria a
disciplina fiscal dos governantes, que devem mostrar transparéncia das contas publicas, das
receitas e despesas publicas. Ha a concepc¢do de autonomia fiscal, em que o gasto estd de
acordo com a arrecadacdo com uma base fiscal prépria, e as transferéncias de receita pelo
governo central seriam um caso de excecdo, sempre sendo minimas. Ao focar na eficiéncia e
autonomia, o papel do governo central nas receitas locais se torna menor, diminuindo sua
influéncia sobre os estados subnacionais.

A introducdo dos conceitos de economia institucional proporcionou uma discussao
sobre a eficiéncia da descentralizacdo, possibilitando sua redefinicdo de acordo com essas
novas teorias. As criticas tém foco na atuacdo governamental, por suas intervengdes minimas
e potencializacdo do mercado, das privatizaces e desregulamentacdes. Com um governo
descentralizado existem restricOes para a implementacédo de politicas macroeconémicas. Para
isto, seria necessario que o governo central tivesse controle sobre a area fiscal, podendo assim
impactar a economia da forma ensejada. (VARGAS, 2011).

O primeiro autor apresentado por Vargas a questionar a descentralizacdo é
Prud’homme (1995° apud VARGAS; NEIDE 2011), que acredita na centralizac&o das receitas

e no mérito das transferéncias, sendo necessario apenas descentralizar as despesas. A

® PRUD"HOMME, R. On the dangers of decentralization. The World Bank Research Observer, Oxford, v. 10,
n. 2, p. 201-210, Aug 1995.
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descentralizagdo impediria o bom funcionamento da estabilizagdo, papel exercido pelo
governo central. Também criticando a descentralizacdo, Tanzi (1995 apud VARGAS;
NEIDE 2011) acrescenta o fato dos empréstimos realizados pelas esferas subnacionais e o
governo central servir como emprestador de ultima instancia encorajar o aumento das
despesas e ainda interferir negativamente nos resultados macroecondémicos. Na mesma linha
de pensamento, segundo Ter-minassian (1997° apud VARGAS; NEIDE 2011), a melhor
forma de descentralizacdo ocorreria com uma adequacdo prévia entre receitas e despesas em
cada esfera de governo, adicionando as transferéncias do governo central para os subnacionais
de forma transparente. (VARGAS, 2011).

Em resposta as criticas institucionalistas, é feita uma nova abordagem da
descentralizacao, frisando o incentivo a base fiscal prépria de cada esfera governamental. Ha
um enfoque no principio da subsidiariedade, conferindo autonomia para 0S governos
subnacionais e também a diminuicdo da necessidade de transferéncias, de modo que o0s
estados e municipios teriam liberdade para usa-las da melhor forma possivel.

Mclure (1995° apud VARGAS; NEIDE, 2011) que estd entre os autores que
aperfeicoaram o uso da descentralizacdo no federalismo fiscal, reconhece que deve se levar
em conta a situacdo atual de cada pais no momento em que a descentraliza¢do sera aplicada.
Sewell (1996'° apud VARGAS; NEIDE, 2011) defende o fato de que o governo central ndo é
necessariamente a melhor opcdo para a provisdao de bens e servicos publicos, e que 0s
governos subnacionais poderiam ser convidados pelo poder central para participar das
politicas de estabilizacdo. Shah (1997*' apud VARGAS; NEIDE, 2011) acredita que as
transferéncias do governo federal deveriam ser realizadas de tal forma que incentivassem a
competicdo da oferta de bens e servicos publicos e também aumentassem a base fiscal prépria

de arrecadacao dos estados e municipios.

" TANZI, V. Fiscal federalism and decentralization: a review of some efficiency and macroeconomic aspects.
ANNUAL WORLD BANK CONFERENCE ON DEVELOPMENT ECONOMICS 1995, Washington, 1995.
The World Bank, Washington, D. C., 295-316.

® TER-MINASSIAN, T. Decentralization and macroeconomic management. Washington: International
Monetary Fund, 1997.

9 McLURE Jr., C. E. Comment on “The dangers of decentralization, by Remy Prud'homme”. The World Bank
Research Observer, Oxford, v. 10, n. 2, p. 221- 226, Aug 1995.

9 SEWELL, David. “The dangers of decentralization” according to Prud’homme: some further aspects. The

World Bank Research Observer, Oxford, v. 11, n. 1, p. 143-150, Feb 1996.
1 SHAH, A. Fiscal federalism and macroeconomic governance: for better or for worse? Washington: World
Bank, 1997.
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Em defesa da descentralizacdo, surge nos anos 1990 a teoria das restricdes
orcamentarias fracas. Um dos primeiros autores a utilizar esta teoria foi Wildasin (1997
apud VARGAS; NEIDE, 2011), que construiu a ideia de que a descentralizacdo tende para
uma forte restricdo orcamentaria, e que as esferas subnacionais tém maior probabilidade de se
socorrer com o governo central quanto maior o tamanho do pais. (VARGAS, 2011)

Como resultado desta discusséo entre centralistas e descentralistas, chegou-se ao
acordo, que a melhor forma para se implementar a descentralizacdo seria com a construcao de
instituicbes com o objetivo voltado para minimizar os riscos nas areas fiscais e financeiras,
com suas restricbes nas esferas subnacionais € possivel aprimorar as relacGes
intergovernamentais em um sistema descentralizado.

Algumas partes da teoria apresentada podem ser relacionadas a evolucao historica do
federalismo e o seu estagio atual no Brasil. Com mais de 100 anos de historia, o federalismo
no Brasil passou por diversas fases e influéncias no pensamento da organizagdo do governo e

no funcionamento do aparelhamento estatal.

2 WILDASIN, D. E. Externalities and bailouts: hard and soft budget constraints in intergovernmental fiscal
relations. Nashville, 1997.
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3 FEDERALISMO NO BRASIL: HISTORICO E FEDERALISMO COOPERATIVO

Do ponto de vista historico, o federalismo no Brasil passou por diferentes etapas em
decorréncia dos aspectos politicos e econdmicos. Assim, o federalismo caracterizou-se ora,
por periodos de centralizagdo do poder na Unido, ora, por descentralizagdo e autonomia das
esferas subnacionais. A Constituicdo Federal de 1988 distribui as competéncias tributarias
entre Unido, estados e municipios, caracterizando uma fase de descentralizacdo. Diante disso,
0 objetivo deste capitulo € apresentar as etapas historicas do federalismo brasileiro desde 1891

—a primeira Constituicdo Republicana — até a Carta Magna de 1988.

3.1 FEDERALISMO NO BRASIL: DE 1891 A 1988

Desde a proclamacdo da Republica em 1891, o federalismo no Brasil vivenciou
diferentes fases, caracterizadas ora, por centralizacdo, ora, por descentralizacdo. No Quadro 1,
demonstra-se uma sintese do histérico do federalismo no Brasil, com as divisdes dos periodos
centralizadores e descentralizadores, comecando por 1891, ano em que foi da primeira
Constituicdo Republicana.

Quadro 1- Historico do federalismo no Brasil de 1891 a Hoje (2014)

1891 - 1930: Alta descentralizacdo nas primeiras quatro décadas republicanas, com um governo
federal fraco e estados independentes fortes, que tributavam exportagdes e importacdes.

1930 - 1945: o periodo do primeiro governo de Getulio Vargas foi de grande centralizacdo do poder
federativo, para poder estabelecer uma base para a nova industrializag&o.

1946 - 1964: com o fim da Guerra Mundial, a autonomia subnacional era considerada necessaria para
manter uma democracia estavel.

1964 - 1988: O regime militar trouxe de volta a centralizagdo do poder para o0 governo central, que
reforcaram seus poderes tributérios para financiar a modernizacgao da infraestrutura.

CF/1988 - até agora: com o término da ditadura militar e instaurada a redemocratizacdo, a
descentralizacdo volta com uma beneficiagdo da autonomia dos estados de tributar petroleo,
telecomunicages e energia elétrica. No entanto ap6s a CF/1988 mudancas na correlagao de forga entre
os entes federados colocaram a descentralizacdo em xeque. Houve um aumento da coleta total de
impostos e controle sobre as dividas subnacionais pelo governo federal. E no sentido contrério, a
responsabilizacdo por determinados gastos publicos direciona a uma descentralizagao.

Fonte: elaborado pela autora a partir de Oliveira (2010) Chieza (2008)

Segundo Oliveira (2010) o periodo de 1889-1930 caracterizou-se pela

descentralizacdo, com um estado federativo fraco e estados subnacionais independentes e
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fortes. Para Bovo (2000), foi um federalismo dualista com estados amplamente autbnomos e
politicamente centralizado entre Sdo Paulo e Minas Gerais, que alternavam entre si a
presidéncia da Republica. Esse periodo foi assinalado também pela necessidade de
distribuicdo de competéncias, para, assim, haver a distincdo da forma de Estado vigente no
periodo anterior.

Os impostos destinados a Unido eram os de importagdo; direitos de entrada, saida e
estada de navios; taxas de selo; taxas de correios e telégrafos federais. Os estados ficaram
encarregados de cobrar os impostos de exportacdo; imdveis rurais e urbanos; sobre a
transmissdao de propriedade; sobre as industrias e profissdes; taxas de selo quanto aos atos
emanados de seus respectivos governos e negécios de sua economia; contribuices
concernentes aos seus telégrafos e correios. Enquanto os municipios tinham sua atribuicdo de
competéncias a cargo dos estados. Para Oliveira (2010), a base de producdo do pais
caracterizava-se como uma economia agroexportadora sem a introducdo de mudancas na sua
base produtiva, assim a estrutura tributaria ndo poderia ser drasticamente alterada.

O governo abandonou os impostos sobre renda e consumo, pois

[...] no periodo de elaboracéo e aprovacao da nova Constituicao, eram fortes
0s ventos liberais que sopravam em volta do mundo. O paradigma teérico
dominante preconizava papéis bem restritos para o Estado, limitando,
consequentemente, o volume de recursos que este poderia extrair do setor
privado para cumprir suas tarefas, sob pena de provocar prejuizos para o
sistema produtivo. Além disso, também a lembranca, ainda viva, e a fadiga
da sociedade em relacdo aos impostos escorchantes e muitas vezes
irracionais cobrados tanto na Colbénia quanto no Império podem ter
concorrido para influenciar os trabalhos dos constituintes na definicdo desta
estrutura. (OLIVEIRA, 2010, p. 10).

Na Primeira Constituicdo Republicana, em 1891, ndo houve preocupagdo com a
redistribuicdo das receitas tributarias entre os estados, visando a reducdo das desigualdades
econbmicas e tributarias, uma das caracteristicas federalismo cooperativo. Segundo Oliveira
(2010) as maiores receitas se concentravam em S&o Paulo e Minas Gerais, deixando o poder
federativo enfraquecido e aumentando o dominio politico e econémico das oligarquias
regionais.

A Federagdo oligarquica foi o produto cruzado e contraditério de uma
alianca de classe antiliberal: a precoce dominacdo econémica do café,
inicialmente fluminense e depois paulista, uniu-se aos latifundiarios do
sertdo, tirando do fogo as castanhas de uma politica cambial [...] que dizia
respeito aos interesses de exportadores, fossem cafeicultores, na ponta
fluminense-paulista, fossem algodoeiros, na ponta sertaneja nordestina,
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fossem extrativista, na ponta amazoénica, fossem ainda pecuaristas, na ponta
sulista. Assim, a autonomia da Federacdo oligarquica era rasteira e
estritamente aderente ao controle dos espagos territoriais que coincidam com
0 espac¢o da dominacdo. (OLIVEIRA, 1995, p. 80).

Até 1930 o Brasil teve seus ciclos econémicos influenciados pela oscilacdo do café e
pela variacdo da demanda dos paises centrais. Com pouca producao, havia menos exportacéo,
e diminuicdo de renda, consequentemente reduzindo a arrecadacdo do Estado. Além disso, a
Primeira Guerra Mundial impactou negativamente a economia que estava crescendo, gracas
ao afrouxamento da politica monetaria. Juntamente com uma estrutura ainda agroexportadora,
ndo era possivel uma estrutura para cobranca tanto de impostos sobre atividades internas,
qguanto impostos diretos, como o imposto sobre a renda, que possibilitaria sua melhor
distribuicdo entre a sociedade. (OLIVEIRA, 2010).

Ainda segundo este mesmo autor, houve conflitos nos vinculos federativos entre
Estados e Unido em decorréncia de lacunas na legislacdo tributaria. Ndo estava claro para qual
Ente competia a taxa de selos, e no imposto de exportacdo ndo havia clara proibi¢do sobre
mercadorias transacionadas entre os Estados, o que ampliaria a receita tributaria de estados
ndo exportadores.

No Quadro 2 demonstra-se a distribuicdo das competéncias tributarias estabelecidas na
primeira Constituicdo Republicana.

Quadro 2 - Constituicdo de 1891: distribuicdo das competéncias tributarias.

Ente Imposto

Importagoes;

Direitos de entrada, saida e estada de navios, sendo livre o comércio de cabotagem
as mercadorias nacionais, bem como as estrangeiras que ja tenham pago imposto de
importac¢&o;

Taxas de selo;

Taxas de correios e telégrafos federais;

Outros tributos, cumulativos ou ndo, desde que ndo contrariem a discriminacéao de
rendas previstas na Constituicéo.

Uniao

ExportacGes;

Imoveis rurais e urbanos;

Transmissao de propriedade;

IndUstrias e profissdes;

Estados | Taxas de selo quanto aos atos emanados de seus respectivos governos e negocios de
sua economia;

Contribuicdes concernentes aos seus telégrafos e correios;

Outros tributos, cumulativos ou ndo, desde que ndo contrariem a discriminagéo de
rendas previstas na Constituicdo.

Municipios | Atribuicdo de competéncias a cargo dos estados.
Fonte: Brasil. Constitui¢éo (1891)
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Como no periodo anterior da Republica o governo era formado pelas oligarquias,
havia uma grande descentralizacdo do poder, fazendo com que a Constituigdo que viesse com
a Republica em 1889 trouxesse concentracdo de poder para o governo central. Entretanto, sé
houve perda de poder para 0os governos locais, como o Quadro 2 mostra, a descentralizacéo
ocorreu somente para os estados, que ficaram com o imposto de exportacdo, que era a unica
atividade que trazia uma grande quantia de receita para 0 governo com as agro exportagoes.
Os municipios foram mantidos sob autoridade dos governadores e com suas competéncias
tributarias decididas pelo estado.

Conforme Prediger (2003), os municipios foram tratados na Constituicdo de 1891 de
forma que os estados deveriam se organizar de maneira que fosse mantida a autonomia
municipal. Também foi estabelecido que os estados tivessem sua organizacdo legal, sob
regime municipal. Mas a autonomia municipal era apenas um principio constitucional nao
levado a prética, pois ainda nesta época era disseminada a ideia que 0s municipios precisavam
de apoio do estado para tomar as suas decisGes e que também fossem fiscalizados para
garantir os interesses supralocais, devido ao receio que se tinha da falta de controle dos
governantes locais.

O que separa esta fase do federalismo de 1891 a 1930 para a etapa seguinte de 1930 a
1945 sdo varios fatores. Segundo Bovo (2000), a crise econémica mundial de 1929, atingiu a
economia interna brasileira com a diminuicdo do preco do café e das exportacdes, abatendo a
chamada “politica dos governadores” que “[...] apoiava-Se nas tradicionais estruturas
patrimonial e clientelista, caracterizadas ambas pela mobilizacdo de um sistema de favores
nas esferas federal e estadual, em troca de apoio politico.” (OLIVEIRA, 2010, p. 63).
Adicionalmente, havia uma ascensao das formas de governo totalitérias, tais como o fascismo
e 0 nacional-socialismo. Estas mudancas trouxeram a tona novos contornos nas areas politica,
institucional e econémica, que com a crise econdmica de 1930, criou condi¢Ges para uma
centralizacéo e concentragdo do poder no governo federal.

O periodo de 1930 a 1945, governado por Getulio Vargas, caracterizou-se pela
centralizacdo do poder federativo, visando estabelecer uma base para a nova industrializag&o.
Entre 1930 e 1934, como consequéncia da Revolugédo de 1930%, Getlio Vargas governou
provisoriamente atraves de decretos até 1934, quando foi promulgada a nova Constituigéo.
Um dos desafios do novo governo foi desmantelar a estrutura institucional das oligarquias

regionais, forcando a centralizacdo do poder para a Unido. Com o0 objetivo de abater as

3 A Revolugdo de 1930 foi uma revolta armada que, através de um Golpe de Estado, depds o entdo presidente
Washington Luis, e com o apoio de chefes militares, Getulio Vargas se tornou o presidente do Brasil.
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estruturas oligarquicas, foram criadas autarquias e agéncias descentralizadas, ligadas ao
governo federal, onde cada uma tinha um fundo abastecido por percentuais cobrados por cada
unidade fisica a elas associadas (OLIVEIRA, 2010).

Neste periodo, segundo Bovo (2000), o Estado concentrou para si os conflitos e
diferentes interesses das classes dominantes no Brasil. Em 1934 “[...] a Diretoria da Receita
Publica, de 1909, foi substituida pela Dire¢do-Geral da Fazenda Nacional, a qual passou a ser
integrada por trés departamentos: de Rendas Internas, de Rendas Aduaneiras e do Imposto de
Renda” (OLIVEIRA, 2010, p. 19).

Ainda segundo Oliveira (2010), com o inicio do Processo de Substituicdo de
Importagdes, houve um aumento nas atividades internas e a diminuigdo da dependéncia do
comércio exterior, possibilitando o aumento da base da tributacdo dos impostos internos.
Diante disso, um fato inovador aquela época foi a atribuicdo de competéncia tributaria aos
municipios, tendo participagdo, junto aos estados, na arrecadacdo do imposto sobre industrias
e profissdes, podendo dizer que esta nova reparti¢cdo dos impostos equilibrou as receitas.

No Quadro 3 demonstra-se a distribuicdo da competéncias tributarias entre os entes
federados, de acordo com a Constituicdo Federal de 1937.

Quadro 3 - Constituicdo de 1937: distribuicdo das competéncias tributarias

Ente Imposto

Importacoes;

Consumo de Mercadorias;

Imposto sobre Renda;

Transferéncia de fundos para o exterior;

Atos emanados do seu governo, negocios da sua economia e instrumentos ou
contratos regulados por lei federal.

Exportacdes;

Propriedade territorial, exceto a urbana;

Transmissao de propriedade causa mortis;

Estados | Transmissdo de propriedade imdvel inter vivos, inclusive a sua incorporagao
ao capital de sociedade;

Vendas e consignacdes efetuadas por comerciantes e produtores, isenta a
primeira operacdo do pequeno produtor, como tal definida em lei

estadual;

IndUstrias e ProfissOes.

Imposto de licenca;

Municipios | Imposto predial e o territorial urbano (IPTU);

Impostos sobre diversdes publicas;

Taxas sobre servigos municipais.

Fonte: Brasil. Constitui¢éo (1937)

Uniao

Neste Quadro da distribuicdo de competéncias tributarias da Constituicdo de 1937, os
municipios receberam maior atencao recebendo a competéncia de impostos e taxas, mas ainda

ndo foi o suficiente para 0s governos locais terem suas receitas proprias. Com o Processo de
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Substituicdo de ImportacGes, foi possivel cobrar o imposto sobre renda e o consumo de
mercadorias, que ficaram em méos da Unido.

Conforme Oliveira (1995), movimentos contrarios comegaram neste periodo, com a
centralizacdo do poder federal e o enfraquecimento das oligarquias estaduais. Mas, no campo
fiscal, os governos subnacionais ainda puderam definir os niveis e coeficientes das aliquotas
de seus impostos exclusivos. Com o intuito de amenizar o enfraquecimento fiscal dos estados,
a Unido iniciou um ténue exercicio de transferéncias.

Em relacdo ao novo sistema muitas vezes nao € levado em consideracao que

[...] talvez tdo ou mais importante do que fortalecer financeiramente os
municipios e as bases da federacéo, tal medida era altamente funcional para
0 projeto politico de Vargas, pois, ao reduzir a dependéncia daqueles em
relacdo aos estados, enfraquecia o poder de influéncia destes e deixava o
caminho mais livre para o poder central costurar melhor as aliangas politicas.
(OLIVEIRA, 2010, p. 21).

Segundo Bovo (2000) a estrutura do Executivo, Legislativo e Judiciario, presentes em
ambito federal e estadual, cresceu de forma incorreta ao longo da historia, aumentando o
poder da Unido em detrimento da autonomia dos estados.

A Intentona Comunista, em 1935, possibilitou o golpe de Estado dado por Vargas em
1937, instaurando o conhecido Estado Novo, gque se sustentou até 1945. A nova Constitui¢do
de 1937 trouxe mudancas na estrutura politica e juridica, porém as competéncias tributarias
mantiveram-se praticamente iguais, com poucas alteracdes na distribuicdo regional e
intergovernamental da receita tributaria. Vargas optou por praticar seu poder centralizado
através de outras bases, como os interventores e Departamentos de Administracdo dos
Servigos Publicos, chamados “daspinhos”. (OLIVEIRA, 2010).

Segundo Oliveira (2010) a coleta de impostos acompanhou o Processo de Substituicdo
de Importagdes, com a arrecadacdo das importacdes diminuindo e as de consumo e renda
aumentando ao decorrer do periodo do Estado Novo. Com esta dindmica deu-se “o inicio de
um processo sistematico e cumulativo de predominancia de econémico sobre o politico, que
sera a morte da Federagdo” (OLIVEIRA, 2010, p. 81). Como consequéncia do Processo de
Substituicdo de Importacdes, houve uma concentracao da industrializagdo no Sudeste com a ja
concentrada agricultura, causando uma grande desproporcao na arrecadacao tributéaria.

Conforme Prediger (2003), tanto a Constituicdo de 1934, quanto a de 1937
aumentaram o poder do executivo federal ao mesmo tempo em que reduziram a autonomia
dos municipios. O poder do Estado foi fortalecido com uma maior concentracdo de

competéncias na Unido e suas definicbes anteriormente ndo especificadas, ou com a
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transposicdo de competéncias estaduais para a Unido. A autonomia municipal foi ferida com a
nomeacao dos prefeitos pelos governadores de seus estados, além da contencdo das receitas
municipais.

Durante o periodo de 1946 a 1964, com o fim da Segunda Guerra Mundial, a
autonomia subnacional era considerada necessaria para manter uma democracia estavel.
Aliado a isto, foram criadas as transferéncias de receitas de nivel federal para as esferas
subnacionais e a designacdo de partes do orcamento da Unido para as regides menos
avancadas do pais, focando nas regides norte e nordeste, caracterizando o federalismo
cooperativo. (OLIVEIRA, 2010).

Oliveira (1995) comenta sobre a criagdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste, SUDENE, em 1959, como um experimento para reverter a faléncia da federacao.
Atributo essencial do federalismo cooperativo, esse apoio foi essencial, pois foi possivel
integrar a circulagdo de mercadorias nacionalmente a produtividade da regido Centro-Sul a
regido Nordeste através dos apoios fiscais.

Segundo Camargo (1993 apud BOVO; JOSE, 2000) os estados conquistaram maior
autonomia em relacdo aos tributos e aos gastos publicos, em troca da obtencdo das principais
conquistas trabalhistas, nacionalistas e corporativistas da era Vargas. Para Bovo (2000), o
governo de Juscelino Kubitschek foi palco da combinacdo entre uma relacdo estavel entre o
governo central e os estados membros e um desenvolvimento econdmico acelerado. O autor
usa como base o Plano de Metas, com a cooperacdo entre Estado e empresas internacionais
para montar um parque industrial pesado, e a0 mesmo tempo ainda havia o investimento do
governo em capital social.

Em relagdo ao sistema tributério

Foram poucas as mudancas introduzidas e estas foram especificamente
destinadas a minorar a critica situacdo financeira em que se encontrava a
maioria dos municipios brasileiros, pressionados pela ampliacdo de
demandas por servigos publicos decorrentes da intensificagdo do processo de
industrializacdo e da expansdo das atividades e da populacdo urbana
(OLIVEIRA, 2010, p. 30).

Segundo Prediger (2003), a autonomia municipal foi mantida na Constituicdo de 1946
e com certo avango com o federalismo cooperativo, mantidas as receitas especificas dos
municipios. Porém, de modo geral, foi favorecida a concentracdo de poderes na forma

econdmica na Unido.

“ CAMARGO, A. La federacién sometida. Nacionalismo desarrollista e inestabilidad democratica. In:
CARMAGNANI, M. (Org.). Federalismos Latino-americanos: México/Brasil/ Argentina. México: Fondo de
cultura Econémica, 1993.
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Segundo Bovo (2000) o rapido crescimento da economia no pais na segunda metade
de 1950 ndo foi acompanhado pelo sistema financeiro, se mostrando, na década seguinte,
improprio para as novas necessidades do sistema econémico. Essa indefinicdo no ambito
econémico e no politico ndo foi capaz de segurar a crise econdmica que estava por vir, e que
viria a ter um final com o golpe militar em 1964.

O periodo seguinte, de 1964 a 1988 caracterizou-se pela centralizacdo de poder na
Unido. O regime militar trouxe de volta a centralizacdo do poder para o governo central, que
reforcaram seus poderes tributarios para financiar a modernizacao da infraestrutura e adequar-
se ao novo nivel de desenvolvimento da economia.

No Quadro 4 demonstra-se a distribuicdo das competéncias tributéarias entre os entes
federados segundo a Constituicdo Federal de 1967. Observa-se que houve uma grande
concentracdo da tributacdo pela Unido como consequéncia do regime governamental
autoritario. O governo federal tinha competéncia sobre dez tributos, enquanto os estados e
municipios s6 tinham dois para arrecadar suas receitas, mantendo 0s governos subnacionais
sob controle do governo central.

Quadro 4 - Constituicdo Federal de 1967: distribuicdo das competéncias tributarias
entre os entes federados.

Ente Impostos

Importagdes;

Exportacdo, para o estrangeiro, de produtos nacionais ou nacionalizados;
Propriedade Territorial Rural (ITR);

Imposto sobre renda;

Produtos industrializados;

Unido Operac0es de crédito, cdmbio, seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios;
Servigos de transporte e comunicacdes, salvo os de natureza estritamente municipal;
Producdo, importacdo, circulaco, distribuigdo ou consumo de lubrificantes e
combustiveis liquidos e gasosos;

Producéo, importacéo, distribuicdo ou consumo de energia elétrica;

Extracdo, circulagdo, distribuicdo ou consumo de minerais do Pais.

Transmissao, a qualquer titulo, de bens imoveis por natureza e acessdo fisica, e de
direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia, bem como sobre direitos a
Estados aquisicdo de imoveis;

Operac0es relativas a circulacdo de mercadorias, realizadas por produtores,
industriais e comerciantes (ICM).

Propriedade predial e territorial urbana (IPTU);

Municipios | Servicos de qualquer natureza ndo compreendidos na competéncia tributaria da
Uni&o ou dos Estados, definidos em lei complementar.

Fonte: Brasil. Constituicéo (1967)

Segundo Oliveira (2010) a reforma tributaria de 1965 estabeleceu como prioridades:
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Depurar o sistema de impostos inadequados para o0 estidgio de
desenvolvimento atingido pelo pais e ajusta-lo a nova realidade econdmica;
Recompor a capacidade de financiamento do Estado, adequando-se ao novo
papel que havia assumido na conducdo do processo de acumulacéo;
Transformar o instrumento tributario em uma poderosa ferramenta do
processo de acumulacao; Criar incentivos fiscais e financeiros para estimular
e apoiar setores considerados estratégicos no novo modelo de
desenvolvimento; Desenhar um modelo de federalismo fiscal que
contribuisse para que 0s recursos repartidos entre as esferas governamentais
fossem prioritariamente destinados a viabilizar os objetivos do crescimento.
(OLIVEIRA, 2010, p.32).

Visando a organizagdo e maior racionalidade do sistema tributério, somente a Uniéo
poderia decretar novos impostos, ndo sendo obrigada a dividi-los com os estados e
municipios; foram definidos os fatos geradores de alguns impostos, como o Imposto do Selo e

o Imposto de Licenca, pois

[...] eram manejados como meros instrumentos de socorro financeiro para os
governos atenderem a suas necessidades de caixa, prejudicando o sistema
produtivo ao distorcer precos relativos e aumentar 0s custos de producéo.
(OLIVEIRA, 2010, p.32).

Os tributos foram arranjados pelas suas bases econ6micas: comércio exterior,
patrimonio e renda; producdo, circulagdo e consumo de bens e servigos; e impostos especiais
(OLIVEIRA, 2010). Com a centralizacdo da cobranca de impostos, parte da arrecadacdo do
IPI e do IR comecou a ser transferida para o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e
Municipios (FPM), de acordo com critérios técnico-demogréaficos (OLIVEIRA, 1995).

Segundo Oliveira (2010), foi dada prioridade a producdo de bens duraveis e a sua
demanda, acarretando num “paraiso fiscal” para a atividade industrial e as camadas de média
e alta renda, causando um desequilibrio maior do que ja existia. Para recuperar esta situacao
foram realizadas algumas mudancas, expandindo a arrecadacao do governo federal através da
diminuicdo do percentual partilhado com estados e municipios.

O Imposto de Renda e o Imposto sobre Produtos Industrializados teriam parte de sua
arrecadacdo designada para os Fundos de Participacdo de Estados (FPE) e Municipios (FPM),
assegurando receitas para 0s governos estaduais e locais. Porém, esta autonomia tem fim a
partir do momento em que as aliquotas de arrecadacdo do ICM, imposto cobrado pelos
estados, e do ISS, imposto de competéncia dos municipios, eram definidas pela Unido
(OLIVEIRA, 1995).

Em relacdo ao Ente municipal, Prediger (2003) aponta que a autonomia do referido
ente foi mantida na nova Constituicdo de 1967, mas também foi conferida a competéncia a
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Unido sobre a policia, participacdo na decisdo dos chefes locais e atrelamento de enfoques das
financas dos estados e municipios a critérios do Congresso, e a escolha dos chefes de
municipios considerados de “seguranca nacional” era responsabilidade do presidente da
Republica. Mais uma vez a autonomia dada aos municipios na Constituicdo ndo é respeitada
na préatica, em funcdo da centralizacdo do poder em um governo central e autoritario.

Devido a estes fatores, a crise fiscal tornou-se inevitivel, somando-se a crise
econémica, o estado autoritario perdeu todo seu argumento. Como ndo havia uma estrutura
politica para mudancas na forma de financiamento interno

A politica econdbmica comegou a desmontar as estruturas de incentivos
fiscais que haviam sustentado a expansdo econdmica da década de 1970, a
elevar expressivamente os impostos internos, e a modificar, diante da
aceleragdo inflacionéria, a politica salarial [...] (OLIVEIRA, 2010, p.38).

A desaprovacao da classe média e do empresariado e ainda a oposi¢do politica no
Congresso, fizeram com que comecgassem a serem aprovados projetos que visavam a
descentralizacdo, com a divisao de poderes do governo federal com os estados e municipios,
diminuindo o poder central. Com as revindicacdes da populacdo para as eleicdes diretas,
Tancredo Neves foi indicado pelo Colégio Eleitoral para a presidéncia, ficando responséavel
pela transicdo politica e a convocacdo do Congresso Nacional para organizar uma nova
Constituigdo. (OLIVEIRA, 2010).

Como mostra a historia, a proxima Constituicdo teria de atender as necessidades do
ambito politico, econébmico e social, que necessitava de mudancas em direcdo a
descentralizacao e desconcentracdo do poder do governo central para os estados subnacionais.
O cenério que mais precisava de uma transformacdo era o politico, que passou por uma
abertura e transicdo democratica. A Constituicdo de 1988 trara o federalismo cooperativo
entre os trés niveis de governo, porém ao longo dos anos sera possivel observar

transformacdes que irdo ferir o pacto federativo entre os Entes nacionais.

3.2 A CONSTITUCAO FEDERAL DE 1988 E O FEDERALISMO COOPERATIVO

A Constituicdo Federal de 1988, que representa a transicdo entre a ruptura
institucional instaurada em 1964 e democracia apresenta em seu artigo 18 apresenta uma
descentralizacdo entre seus entes federativos:

A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constituicao.
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De acordo com a secdo anterior deste capitulo, apds a Constituicdo Federal de 1988, o
Brasil se enquadra no federalismo cooperativo com a independéncia e autonomia de
autofinanciamento dos governos subnacionais. E possivel ver esta forma de federalismo ao
analisarmos o Quadro 5, o qual mostra as distribui¢cbes de competéncias tributarias entre os
entes federativos, definidas pela Carta Magna de 1988.
Quadro 5 - Competéncias tributarias por ente federativo no Brasil segundo a
Constituicédo Federal de 1988

Ente Tributo
Importacéo
Exportacdo
Renda
i Produtos Industrializados
Uniédo

Operagdes Financeiras

Propriedade Territorial Rural
Grandes Fortunas

Taxa e Contribuigdes de Melhoria
Transmissdo Causa Mortis e Doa¢do
Circulacéo de Mercadorias e Servicos
Veiculos Automotores

Taxa e Contribui¢cdo de Melhoria
Propriedade Territorial Urbana
Transmissao de Bens Imdveis Inter Vivos
Municipios | S€rvicos

Venda a Varejo de Combustivel

Taxa e Contribuicdo de Melhoria

Fonte: Chieza (2008)

Estados

Na Tabela 1 demonstra-se como ocorre a partilha de competéncias tributarias entre
unido, estados e municipios a partir da Constituicdo Federal de 1988, que caracteriza a 0
federalismo cooperativo no Brasil.

Outra caracteristica do federalismo cooperativo que estd presente na Constituicdo
Federal de 1988 sédo as transferéncias de um percentual da arrecadacdo tributaria do governo
federal, para os estados e municipios, conforme demonstrado na Tabela 1, o qual mostra a

partilha das competéncias e das receitas tributarias.
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Tabela 1 - Reparticao das Competéncias Tributarias entre os Entes Federativos-
CF/1988

Competéncia/ Imposto Partilha e Distribuicéo (%)
UNIAO Uni&o Estados Municipios
Importacdo 100 - -
Exportagdo 100 - -
Renda 53 21,5 (FPE) 22,5+ 1 (FPM)
3 (NO, NE, CO)
Produtos Industrializados 43 21,5 (FPE) 22,5 +1 (FPM)

3 (NO, NE, CO) 2,5 (F. Export)
7,5 (F. Export)

Operagdes Financeiras 100 -
Propriedade Territorial Rural 50 - 50
Grandes Fortunas 100 - -
ESTADOS

Circulacdo de Mercadorias e Servicos - 75 25
Transmissdo Bens Iméveis/ Transmissdo Causa - 100 -
Moértis e Doacédo

Veiculos Automotores - 50 50
MUNICIPIOS

Predial Territorial Urbano - - 100
Transmissdo Inter Vivos - - 100
Servicos - - 100
Venda a Varejo e Combustivel - - 100

Fonte: Chieza (2008) e atualizada pela autora

As transferéncias intergovernamentais sdao um componente importante para a
formagéo do federalismo cooperativo. Para Afonso, Soares e Castro (2013), a finalidade das
transferéncias é de certificar que os estados e municipios com diferentes receitas préprias
gastem de forma igualitaria com a oferta de bens e servigos publicos. Outro elemento das
transferéncias € o cuidado com o seu excesso, e 0 que deve ser observado para evitar esta
situacdo sdo os custos das necessidades da populacéo local e se 0 governo local tem condicdes
de financiamento proprio para determinada despesa.

Com um pais de tamanho continental e estrutura heterogénea, as transferéncias
discricionarias tomam grande importancia para manter os recursos dos estados e municipios
de acordo com as necessidades de seus gastos. Esta acao ja tinha sido tentada em 1959, com a
criacdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste; entretanto, no entanto ndo
surtiu efeito em funcdo da vigéncia do governo ditatorial, em 1964.

No entanto, estas transferéncias foram garantidas na Carta Magna de 1988, visando a
redistribuicdo regional de renda entre as regides Sul-Sudeste e Norte-Nordeste-Centro Oeste,
com o Fundo Constitucional do Nordeste (FNE), Fundo Constitucional do Norte (FNO) e o

Fundo Constitucional do Centro-Oeste (FCO), os quais recebem 3% do Imposto sobre
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produtos Industrializados (IP1). As transferéncias sdo feitas diretamente agéncias de fomento
ou instituicdes bancérias ndo aos estados ou governos locais.

As transferéncias de recursos entre os Entes, segundo Afonso (2013), sdo classificadas
como incondicionais redistributivas e devolutivas, de acordo com as suas
condicionalidades. As transferéncias incondicionais redistributivas tém como critério a
equidade na diviséo de recursos, considerando, por exemplo, a populacgdo, renda per capita e
acesso a servigos basicos, ndo levando em consideracédo o local de origem do recurso. Neste
caso, inserem-se 0s Fundos de Participacao de Estados e Municipios.

J& as transferéncias incondicionais devolutivas restituem os recursos fiscais ao
governo subnacional onde o tributo foi arrecadado. Seu objetivo é elevar a eficiéncia do
sistema tributario através da centralizacdo da arrecadacdo, pois facilita a fiscalizacdo e o
cadastro dos contribuintes. Como exemplo temos o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias
e Servicos (ICMS), que é de competéncia estadual, mas sdo devolvidos 25% do seu total
arrecadado para 0s municipios daquele estado.

As transferéncias também podem ser condicionais voluntérias e condicionais
obrigatorias. As transferéncias condicionais voluntarias sdo produto de politicas
discricionarias do governo federal, como os acordos e convénios, ou seja, as transferéncias
acordadas, negociadas. E as transferéncias condicionais obrigatdrias sdo determinadas na
Constituicdo Federal cujas regras de partilha entre os entes subnacionais sdo definidas por lei,
visando a incentivar a oferta de bens e servicos publicos pelos estados e municipios como
educacdo e saude. Como exemplo, temos o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Bésica (FUNDEB), que financia a educacdo basica e fundamental no pais, sendo
financiado com 20% de receita propria dos estados e municipios e complementado por
transferéncias do governo federal.

As transferéncias ao setor privado produtivo ndo sdo feitas aos estados ou
municipios, mas sim para agéncias de fomento ou instituicdes bancarias, como por exemplo,
os ja citados FNE, FNO e FCO.

E por dltimo, as transferéncias diretas a individuos sdo feitas diretamente aos
individuos, sem mediagdo dos governos subnacionais, e tem por objetivo redistribuir a renda
no pais. O maior exemplo é a Bolsa Familia, que transfere renda da Unido diretamente para
familias em situacdo de pobreza extrema com renda per capita inferior a R$ 77,00 mensais.

O que foi apresentado neste capitulo servira como base para o que sera explorado na

secdo seguinte, com estudos de caso que comprovam a quebra do pacto federativo de
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autonomia dos estados e municipios através do que foi comentado sobre contribuices

especiais, transferéncias governamentais e competéncia de arrecadagéo de impostos.
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4 FEDERALISMO E O “MITO” DA DESCENTRALIZACAO

Conforme abordado nos capitulos anteriores, o federalismo é uma forma de
organizacdo do governo em que a descentralizacdo ndo € implicita, mas € a melhor forma para
seu funcionamento, com a descentralizacdo de competéncias, recursos e despesas,
proporcionando autonomia ndo s6 para o governo central, mas também para os governos
subnacionais. A partir da promulgacdo da primeira Constituicdo Republicana em 1891, a
histéria do Brasil mostrou periodos de oscilagcdo entre a centralizagcdo e descentralizacdo do
poder no governo central, até o atual momento com a ultima Constituicdo promulgada em
1988, que descentralizou competéncias dando maior autonomia aos estados e municipios, com
arrecadacdes de tributos proprios e transferéncias advindas da Unido.

Todavia, neste capitulo abordam-se aspectos fiscais e politicos que refutam a tese da
descentralizacdo e o principio da autonomia dos governos subnacionais, de forma que se pode
apontar a tese como um “mito”. Argumentos como a ocorréncia da concentracdao de poder do
governo federal no que se refere a partilha das receitas entre as trés esferas de governo atraves
da criacdo de contribuicBes especiais e estabelecimento de politicas macroeconémicas que
influenciam nas transferéncias intergovernamentais e consequentemente no or¢camento dos
estados e municipios. Além disto, as condi¢Bes impostas pela Unido para a renegociacao da
divida dos estados, nos anos 1990, trouxeram restri¢cdes politicas e econdmicas, limitando o
poder de decisdo dos Legislativos estaduais e também dos orcamentos dos estados,

dificultando o crescimento econdmico regional.

4.1 TRIBUTACAO E A REPARTICAO ENTRE OS ENTES FEDERADOS DESDE
1988 (CONTRIBUICOES ESPECIAIS)

Sobre a andlise das transferéncias governamentais, uma forma de examinar a
distribuicdo da receita entre os niveis de governo € a distribuicdo apds as transferéncias feitas
da Unido para os estados e municipios, e dos estados para 0s municipios, resultando na receita
disponivel.

Na Tabela 2 apresenta-se o comportamento da participacdo da receita bruta e da
disponivel sobre o total arrecado de cada ente federado nos anos 1990 a 2012. Observa-se que
apesar do aumento da participacdo dos municipios na partilha de receitas, de 15,2% para
23,2% de 1990 a 2012, e da diminuicdo da participacdo da unido de 54,6% para 48,8% no

mesmo periodo, houve concomitantemente a descentralizagdo de despesas constitucionais
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como educacdo e salde, em 1997, para a esfera municipal. O que, em alguma medida,
ampliou as atribui¢cdes do Ente municipal, sem o correspondente em receita para fazer frente
as novas despesas. E em 1997 é quando ha a maior concentracdo da receita disponivel em
mé&os da Unido. Sem contar que a demanda do cidaddo chega, prioritariamente, no ente mais
proximo, 0 municipio, tornando-o mais capacitado para atender as necessidades dos seus
moradores, e com o grande hiato que existe entre a sua receita bruta e disponivel, fica
dependente das transferéncias da Unido e dos estados para realizar suas despesas. Por mais
que a participacdo da receita disponivel dos municipios tenha crescido, exatamente pelo fato

desta dependéncia ter ampliado, hd uma fragilizagdo do ente municipal.



Tabela 2 — Comportamento da Partilha da Receita Bruta e Receita Disponivel por Competéncia entre 1990 e 2012 —em % de
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Arrecadacdo®™
Governo/Ano 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99 00 01 02 03 04 05 06 07 08 09 10 11 12
Receita Bruta 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Unido 66,9 67,1 669 706 687 679 674 686 693 705 692 687 702 694 697 70 69,4 70 696 698 690 70,0 69,0
Estados 305 305 292 260 269 277 276 271 264 255 2619 268 255 26,2 26,1 258 26,34 256 2579 256 254 244 2572
Municipios 257 236 391 338 438 442 501 434 427 397 459 448 435 438 422 42 427 441 46 458 551 552 579
Receita Disponivel 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Unido 546 539 538 572 59 554 649 66,1 598 623 5988 593 604 575 598 579 50 50,9 49 482 494 50 488
Estados 30,1 30,8 296 274 262 279 296 292 252 236 2513 265 248 252 236 258 29 28,2 289 29 284 276 28
Municipios 152 153 165 154 148 16,7 175 168 150 14,1 1499 142 149 173 16,6 164 21 21 221 228 222 224 232
Fonte: elaborada pela autora a partir de dados da Receita Federal do Brasil (1995 — 2012)

5 A metodologia utilizada nesta tabela se difere da metodologia utilizada na referéncia. Neste trabalho, os percentuais sdo dos relatérios do seu respectivo ano.
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N&o raro, em financgas publicas, os dados sobre a receita disponivel e a bruta das trés
esferas de Governo ndo sdo compativeis. A anélise de Afonso (2013) apresentada na Tabela
10, utilizando outra metodologia®, chega a dados distintos daqueles apresentados na Tabela 9.
Em relacdo aos dados apresentado na Tabela 3, observa-se que mesmo apos as transferéncias
intergovernamentais, a Unido retém a maior parte da receita disponivel (56,62%), seguida dos
estados (25,09%) e depois dos municipios (18,29%).

Tabela 3 - Receita Bruta e Disponivel por Esfera do Governo no Brasil em 2010

Total (R$ bilhGes) % do Total
Receita bruta 1.288,9 100
Unido 869,4 67,45
Estados 341,6 26,50
Municipios 77,9 6,04
Receita disponivel 1.288,98 100,00
Uniado 729,81 56,62
Estados 323,36 25,09
Municipios 235,81 18,29
Transferéncias Constitucionais
Unido para Estados 73,78 5,72
Unido para Municipios 65,82 511
Estados para Municipios 92,05 7,14

Fonte: elaborada pela autora a partir de AFONSO et al (2013).

Todavia, o importante a ser comentado € a interpretacdo dos dados comparados entre
as receitas brutas (antes das transferéncias) e as receitas disponiveis (depois das
transferéncias). De acordo com os dados da Tabela 10, no ano de 2010 a Unido arrecadou R$
869,4 bilhdes com o total de arrecadacdo tributaria; porém, apos as transferéncias ficou com
uma receita disponivel de R$ 729,81 bilhdes, com um total de transferéncias de R$ 139,6
bilhdes. Os estados também apresentaram queda na sua receita depois das transferéncias,
mesmo tendo sido beneficiados com as transferéncias da Unido. Inicialmente, a receita bruta
dos estados era de R$ 341,6 bilhdes e apds as transferéncias recebidas da Unido e repassadas
aos municipios, sua receita disponivel ficou num total de R$ 323,36 bilhGes. Observa-se
também que esfera estadual teve, em 2010, a conta de transferéncias negativa, em R$ 18,27
bilhdes.

Um aspecto a ser destacado sobre a partilha entre os entes federados refere-se aos
municipios, os quais tiveram, em 2010, sua receita disponivel (R$ 235,81 bi) triplicada em

relacdo a receita bruta (R$ 77,9 bilhdes). No entanto, o Ente municipal é que esta mais

16 Afonso (2013) utilizou dados especificos do ano 2010, sem comparagdes com séries historicas.
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proximo das demandas do cidaddo, e a0 meso tempo, apesar desta triplicagdo, 0 municipio €
que fica com a menor parte do “bolo tributario”. Este dado mostra o quéo dependente os
municipios sdo dos outros niveis do governo, em que qualquer mudanca de aliquotas ou de
base de incidéncia pode impactar na receita disponivel dos governos locais, apontando o
baixo grau de autonomia do Ente municipal em relacdo a Unido e aos estados. Este grau de
autonomia dos municipios limita a possibilidade de criagdo de politicas publicas, ficando a
mercé de transferéncias advindas dos governos federal e estadual e da execucdo as politicas
publicas concebidas pela Uni&o.

Na Tabela 4 apresenta-se a participacdo da carga tributaria em relacdo ao PIB
brasileiro, e também a relacéo da participacdo da carga tributaria de cada ente também sobre o
PIB nos anos 1990, 1995, 2000, 2005 e 2010.

Tabela 4 — Brasil: descentralizacdo vertical nos anos 1990, 1995, 2000, 2005, 2010

CT por ente federativo

% da % dos % dos
CT total n B
Ano (% do Unido no estados no municipios
PIB) (A) Unido Estados total total no total
(% do (% do Municipios (B/A) (CIA) (D/IA)
PIB) PIB) (% do PIB) (D)
(B) ©)
1990 30,5 20,53 9,02 0,95 67,31 29,57 3,11
1995 29,76 20,01 8,32 1,43 67,23 27,95 4,8
2000 33,18 22,97 8,69 1,52 69,22 26, 19 4,58
2005 37,37 26,18 9,62 1,57 70,04 25,75 4,2
2010 33,56 23,46 8,47 1,63 69,9 25,23 4,85

Fonte: Monteiro Neto (2013)

Estes dados reforcam as analises anteriores em relacdo a maior participacdo da Unido
na partilha de receitas entre as trés esferas, centralizando os recursos a custa de um menor
percentual para 0s governos estaduais, em funcdo de politicas macroecondmicas do governo
federal. Entre 1990 e 2010 h4 um maior percentual de participacdo dos municipios no bolo
tributario, mas a0 mesmo tempo o nivel de governo que teve maior crescimento na sua parte
na partilha foi a Unido com 2,59%, seguido dos municipios com 1,74% e um decréscimo dos

estados de 4,34%, que foram os mais prejudicados na distribuicdo de receitas.

Nos anos 1990, principalmente depois da implementacdo do Plano Real
(1995), tornou-se muito evidente o fortalecimento da posi¢cdo da Unido na
estrutura federativa brasileira. (NETO, 2013, p. 23).
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Conforme Silva e Costa (1995), a experiéncia nas décadas anteriores de ditadura
militar com grande autoridade e intervencdo estatal levou a confianca de que um governo
descentralizado seria a melhor forma de se alcancar a equidade de distribuicdo de bens e
servicos e a eficiéncia do aparelhamento estatal.

Segundo Affonso (1994), o detrimento de recursos da unido fez com que o governo
federal reagisse de diversas formas: aproveitou as oscilacfes das transferéncias aos estados e
municipios, aumentou a aliquota das contribuicdes e do I0F, colocou diversas imposicoes
para a renegociacdo das dividas dos estados e exigiu o pagamento destes pela divida externa

adquirida com o aval federal.

Na verdade, o que esta em jogo é a disputa pelo poder de comando sobre o
gasto publico. A antiga polarizagdo, do come¢o dos anos 80, entre a
crescente autonomia politica dos estados e dos municipios e a dependéncia
financeira em relagdo ao Governo Federal explicita, com o final da
redemocratizagdo, o seu cardter mais estrutural. Uma mudanca profunda nas
atribui¢des da Unido na diregdo de uma total transferéncia das atividades de
prestacdo de servigos sociais e de programas assistenciais as esferas
subnacionais de governo implicaria uma mudanga significativa na forma do
exercicio do poder no pais, no modo como sao soldadas as aliangas politicas
regionais. (AFFONSO, 1994, p.333).

Segundo Lagemann (1995), ao analisar as propostas feitas para mudancas no sistema
tributario a partir de 1988, nota-se uma tendéncia de centralizacdo em detrimento dos estados
com a unificacdo dos impostos sobre o consumo. Porém, o arrecadado com o ICMS é a maior
parte da receita dos estados. Logo, esta alteracdo tributéaria acabaria afetando o montante dos
recursos estaduais.

Com a aprovacao do projeto de descentralizagédo das receitas e a mudanca da protecédo
social que ocorria até 1988, as competéncias de cada nivel do governo ainda tinham de ser
regulamentadas, o que acabou ndo acontecendo. Assim, ficou uma lacuna nas func¢des de cada
ente federativo, deixando para a Unido a responsabilidade de arrecadar os recursos para a
oferta das novas politicas publicas. Neste sentido, segundo Oliveira (2010), desde a
Constituicdo de 1988 ate o Plano Real em 1994, as alteracdes fiscais tiveram como objetivo
fortalecer financeiramente a Unido, através da criacdo de contribuicdes especiais e aumento
de impostos ndo distribuidos para estados e municipios. O referido autor ainda comenta sobre
as contribuicgdes especiais criadas pela Unido desde 1988, a Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL) em 1989, com a finalidade de ampliar o financiamento da seguridade social;

0 acréscimo da aliquota do Finsocial (atual Cofins) visando ao ajuste fiscal do Plano Collor |
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em 1990; a arrecadagdo do INSS tornou-se exclusiva da Previdéncia Social, no ano de 1993,
com o objetivo de assegurar meios para o pagamento dos beneficios da previdéncia.

No ambito politico, conforme Arretche (1996), identifica-se a democracia através da
descentralizacao politica, em que os recursos e as competéncias sdo distribuidos entre todos
os entes federativos. J& a centralizagcdo concentra 0s recursos e/ou as competéncias e/ou o
poder decisério no governo central, caracterizando esta organizacdo como antidemocrética.
Mas nada certifica que um sistema que descentralize recursos e competéncias, ndo permita
uma superioridade da Unido em relagdo aos demais entes federativos. “Deslocar recursos do
‘centro’ para subsistemas mais autonomos pode evitar a dominacdo pelo ‘centro’, mas pode
permitir esta dominagao no interior deste subsistema” (p. 6)

Segundo Arretche (1996), ha no Brasil uma dualidade na burocracia com as sele¢bes
de cargos, sendo escolhidos aqueles com favoritismo politico ou mérito, 0 que torna o sistema
politico em clientelista e a0 mesmo tempo capaz de inovar institucionalmente. A combinacdo
destas duas formas de politica foi transferida, ao longo dos anos, do governo central aos
estados subnacionais, fazendo com que haja uma crise no federalismo através desta burocracia
federal.

Apo6s a Constituicdo de 1988, as despesas publicas foram descentralizadas e 0s
governos subnacionais ganharam for¢ca como resultado de uma conflituosa permuta de
descentralizacdo fiscal que acontece no Brasil, incentivada pela consolidacdo democrética e
crise na burocracia federal. Mas estas conquistas da Constituicdo de 1988 podem esconder o
fato de grande parte das esferas do governo serem ainda controladas pelo governo federal.
(ARRETCHE, 1996).

Até o0 ano de 2004, houve alteracBes na partilha tributéria entre os Entes federados,
conforme demonstrado no Quadro 6. Observa-se que com o aumento de transferéncias da
Unido para os estados e municipios hd uma dependéncia do valor total da receita destes em
relacdo ao governo federal, que concentra a maior parte dos tributos na sua esfera. Os maiores
dependentes de repasses de receitas sd0 0s municipios, que recebem transferéncias tanto da
Unido quanto do estado onde se encontram. N&o ha descentralizacdo e autonomia dos
governos subnacionais ao aumentar as transferéncias, e sim concentragdo do poder na esfera

central.



42

Quadro 6 — Transferéncias de receitas tributarias na atual Constituicdo de 1988,

atualizada até a Emenda Constitucional n°44 de 2004

Constituicao original de 1988

Constituicao de 1988 atualizada

Transferéncias da Unido para estados

Fundo de Participacdo dos Estados (21,5% da
arrecadacéo do IR e IPI);

Indenizacgdo do IPI proporcional as exportacoes;
20% da arrecadacdo dos impostos que a Unido
viesse a instituir;

IR retido na fonte de
funcionarios;

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

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

pagamento dos

Fundo de Participacdo dos Estados (21,5% da
arrecadacéo do IR e IPI);

Indenizacdo do IPI proporcional as exportacoes;
20% da arrecadacdo dos impostos que a Unido
viesse a instituir;

IR retido na fonte de pagamento dos funcionarios;
Fundo de financiamento do Nordeste (FNE), do
Norte (FNO) e do Centro-Oeste (FCO) (3% da
arrecadacéo do IR e IPI);

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

29% dos recursos arrecadados com a CIDE (25%
destes recursos vao para 0s municipios);
FUNDEF, em caso de complementag&o;

Parte de 2/3 do Salério-Educacéao (a ser repartido
com 0S municipios);

Lei Kandir destina um montante anual de recursos
(25% desses recursos vao para 0s municipios).

Transferéncias da Unido para municipios

Fundo de Participacdo dos Municipios (22,5%
da arrecadacgédo do IR e IPI);

50% da arrecadacdo do ITR;

IR retido na fonte no pagamento dos
funcionarios;

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

Fundo de Participacdo dos Municipios (22,5% da
arrecadacéo do IR e IPI);

50% da arrecadacdo do ITR;

IR retido na fonte no pagamento dos funcionarios;
70% do IOF sobre o ouro, quando ativo
financeiro;

FUNDEF;

Parte dos 2/3 do Salério-Educacéo;

25% dos recursos destinados na Lei Kandir.

Transferéncias dos estados para municipios

25% do ICMS;

50% do IPVA,;

25% dos recursos recebidos do IPI, pelos
estados, a titulo de indenizacao as exportacoes.

25% do ICMS;

50% do IPVA;

25% dos recursos recebidos do IPI, pelos estados,
a titulo de indenizacéo as exportagdes;

FUNDEF;

25% dos recursos da CDE destinada aos estados.

Fonte: elaborado pela autora a partir de Brasil. Constituigdo (1988).

A Constituicdo de 1988 trouxe a descentralizagdo dos recursos entre as trés esferas da

federacdo objetivando a autonomia e maior participacdo dos estados e municipios no bolo

tributario por meio de transferéncias advindas da Unido. Como o governo federal teve de abrir

mdo de parte de sua arrecadacdo para repassar as demais esferas, sua receita ficou limitada,
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fazendo com que fossem criadas novas contribuicOes especiais, que, por lei, ndo s&o
compartilhas com estados e municipios, garantindo uma parte da receita da Unido para si. O
aumento das transferéncias do governo central para a periferia influenciou fortemente a
instituicdo de novas contribuicfes especiais, tendo como resultado ndo s6 a tendéncia a uma
concentracdo de recursos para a Unido como também uma maior dependéncia dos estados e
municipios, que perdem sua autonomia para politicas publicas proprias e também para suas

novas despesas sentenciadas pela Unido como educacéo e salde.

4.2 LEl COMPLEMENTAR N° 87 DE 13 DE SETEMBRO DE 1996 (LEI KANDIR):
IMPACTO NA AUTONOMIA FISCAL (QUANTITATIVO E POLITICO)

O Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacdes de Servicos (ICMS) é o mais
importante para os estados brasileiros, além de ser o imposto de maior presenca no montante
da arrecadacdo nacional. Segundo o Relatorio da Carga Tributaria da Receita Federal, dados
de 2012, o ICMS foi o tributo de maior relevancia, arrecadando 21,12% do total nacional
(RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2013).

No caso dos estados do Sul e do Sudeste brasileiro, a importancia do ICMS aumenta a
medida que estes estados dependem menos das transferéncias advindas do governo federal.
(FRI1ZZO, 2008).

A Lei Complementar n°® 87/96 estabelece “operagdes e prestacdes que destinem ao
exterior mercadorias, inclusive produtos primarios e produtos industrializados semi-
elaborados, ou servigos™. (inc. I1, art 3°, LEl COMPLEMENTAR n° 87/96).

A consequéncia desta norma seria a perda de parte da arrecadacdo do tributo mais
importante, de competéncia dos estados, principalmente daqueles com grande potencial
exportador. Em funcdo disso a referida norma, estabeleceu que a possivel perda de
arrecadacdo por parte dos estados, seria compensada pela Unido. Esta compensacdo seria
somente por tempo limitado, ja que a expectativa era de que os estados arrecadassem mais,
posteriormente, devido aos resultados esperados, fruto da referida lei.

Segundo Varsano (2013), a justificativa dada para a exoneracdo do ICMS das
exportacdes foi a de que os estados brasileiros seguissem um método de tributacdo bem visto
em outros paises. Estas mudancas ndo envolveram incentivos fiscais e se adaptaram as
praticas internacionais destruindo distor¢des resultantes da legislacdo do ICMS, que inibiam o

crescimento econdmico.
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Em relagdo aos bens destinados ao ativo fixo das empresas, o ICMS foi exonerado
devido a dupla tributacdo dos bens de capital: primeiro, quando a empresa adquiria bens de
capital que seriam utilizados para a producdo; segundo, quando a empresa vendia sua
mercadoria final, produzida pelo bem adquirido anteriormente para a producdo, embutida no
seu preco a amortizagao do custo desse bem. (VARSANO, 2013).

Frizzo (2008) comenta que a exoneracdo do ICMS visava a reparar o saldo do Balango
de Pagamentos com o aumento das exportacdes brasileiras. A justificativa dada para o uso do
ICMS para fins de melhoramento na balanca comercial foi a ndo alteracdo na politica cambial
entre o real e o dolar, um dos pilares do Plano Real. O segundo alvo a ser atingido com a ndo
incidéncia do ICMS, agora sobre a dupla tributagcdo, era o crescimento econdmico com
incentivos aos investimentos internos.

Mais uma vez a Unido entra com suas transferéncias, desta vez com o objetivo de
reparar as perdas dos estados com as exoneracOes especificas de ICMS. Foram determinados
critérios de transferéncias do governo federal para os estados através de coeficientes das
participacbes de cada estado nas exportacOes, estabelecidos pela Lei Complementar n°.
115/2002. Contudo, no caso do Rio Grande do Sul, as compensac¢des da Unido em forma de
transferéncias ndo acompanharam a evolugdo das exportacdes do estado. (FRIZZO, 2008).

Cabe ser feita uma analise comparando a arrecadacdo do ICMS do Rio Grande do Sul
entre 0s anos anteriores e posteriores a implementacdo da Lei KandirA Tabela 5 mostra a
arrecadacao do ICMS entre os anos 1994 e 2013 e a evolucdo da sua variacdo percentual com
seus valores atualizados com base no IPCA acumulado do ano de 2013. Observa-se que no
ano 1997 ha uma diminuicdo de 5% na arrecadacdo do ICMS do Rio Grande do Sul,
mostrando a influéncia da Lei Kandir na receita do ICMS do referido estado. Nos anos

seguintes observa-se um aumento com o estado recuperando-se da queda do ano 1997.
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Tabela 5 — Evolucéo da arrecadacédo do ICMS do Estado do Rio Grande do Sul entre
1994 e 2013- valores reais a precos de 31/12/2013 - IPCA

Ano Total arrecadado (R$) A%
1994 10.719.289.736,49
1995 10.937.639.977,97 2
1996 11.256.228.962,08
1997 10.672.885.641,45 -5
1998 11.049.668.845,61
1999 11.256.469.620,46 2
2000 12.825.531.828,97 14
2001 14.160.634.800,49 10
2002 14.379.884.961,95
2003 15.413.449.544,00
2004 15.426.526.933,52 0
2005 17.129.502.696,51 11
2006 17.261.390.211,53 1
2007 17.221.687.407,46 0
2008 19.551.115.109,60 14
2009 19.113.602.205,99 -2
2010 21.494.344.055,67 12
2011 21.958.148.831,22 2
2012 22.784.566.999,82 4
2013 24.241.018.230,00 6
Total 318.858.296.645,75

Fonte: Ipeadata (2014)

Mesmo nao havendo uma queda real na arrecadacdo do ICMS entre os anos de 1994 e
2013, é preciso analisar o que o estado do Rio Grande do Sul deixou de arrecadar com as
exportacGes e comparar com 0 que a Unido esta transferindo para o estado com o objetivo de
equilibrar esta perda de arrecadacdo. De acordo com o relatorio do Tribunal de Contas sobre
as Contas do Governador, o estado do Rio Grande do Sul perde uma parte da sua arrecadacao
com o ICMS com a promulgagdo da Lei Kandir. O comportamento das transferéncias da
Unido ndo seguiu o crescimento das exportacdes com uma perda de arrecadacdo de R$
280,718 milhdes em 2009, indo para uma perda de R$ 2,895 em 2013. Houve um aumento de
aproximadamente 1.031% de perdas de arrecadacgéo para o0 Rio Grande do Sul, mostrando que
a Unido diminuiu o potencial de receita do estado e restringiu as a¢cbes do mesmo.

Estes dados evidenciam o grau de poder do governo central, que ao promulgar uma lei
que visava a incentivar as exporta¢des no pais, cujo objetivo era obter equilibrio do Balango
de Pagamentos do pais, influenciou a autonomia tributéaria e o potencial de arrecadagdo dos
estados subnacionais. E mesmo com a tentativa da Unido de compensar 0s estados com esta

perda de arrecadagdo do ICMS, ainda os mantém em uma situacdo de deficit em relacdo a
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receita potencial que poderia obter sem a reducdo do ICMS sobre as exportagdes. Este
impacto nas contas dos estados como resultado de uma politica do governo central demonstra
a centralizacdo do poder da Unido. Esta medida reduziu a autonomia dos estados
subnacionais na area tributaria e trouxe como consequéncia a fragilizacdo do poder para

arrecadar e gastar receitas tributérias de sua competéncia.

43 RENEGOCIACAO DA DIVIDA DOS ESTADOS COM A UNIAO:
CONDICIONALIDADES

As dividas dos estados subnacionais®’ se originaram desde pelo menos a década de
1960. Estas dividas além de sofrerem influéncia das politicas macroecondmicas interna e
externa, sofreram impactos de negociac@es feitas entres os estados subnacionais e a Unido. A
renegociacdo dos anos 1990, apesar da garantia de autonomia dos Entes subnacionais,
estabelecida na Constituicdo Federal de 1988, caracterizaram-se pelo estabelecimento de
condicionalidades por parte da Unido aos estados endividados.

Assim a renegociacdo da divida dos estados com a Unido fez parte de um conjunto de
medidas de ajuste fiscal que teve por objetivo a diminuicdo dos déficits das contas dos
governos subnacionais e o controle das dividas dos estados. Dentre as condi¢des impostas
pela Unido para renegociar a divida dos estados seria a “privatiza¢do, permissdo ou concessao
de servigos publicos, reforma administrativa e patrimonial”. (inc. V, art 2°, Lei 9.496/1997).

Conforme Lopreato (2000), nos anos 1990, os estados tiveram como opcao a
transferéncia de ativos privatizaveis para quitar um percentual da divida renegociada. Caso 0s
estados optassem pela ndo privatizacdo, os juros da divida aumentariam, o que fez com que o
processo de privatizacdo se acelerasse em empresas de energia elétrica e telecomunicacgdes.
Ainda, segundo 0 mesmo autor, com as privatizacdes, o governo federal a fim de controlar os
gastos dos governadores acima da sua disponibilidade de recursos mudou a relagdo entre a
Unido e os estados e a prépria forma de organizacdo financeira dos governos estaduais. Estas
alteracOes interferiram nas ligacGes politicas que providenciavam o atendimento dos
interesses de regides e estados com verbas transferidas pela Unido, e mesmo que alguns destes
elos ainda existam, muitos foram encerrados, 0 que modificou uma das caracteristicas do

federalismo brasileiro.

7" Esta pesquisa ndo tem como objetivo analisar as origens da divida dos estados subnacionais. Ver Lopreato
(1999)

8 0 Artigo 18 da Carta Magna de 1988 estabelece: A organizagdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos,
nos termos desta constituicao.
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Em relagdo ao impacto do Plano Real (1994) sobre a situagdo fiscal do estado,
Oliveira (2010) aponta que o que levou os estados a se endividarem com o governo federal
foram as consequéncias do Plano Real, implementado em 1994, que combinou trés fatores
que levaram ao endividamento interno e externo, que o governo federal sé conseguiria
sustentar por tempo determinado. A primeira varidvel foi a abertura comercial, que tinha por
objetivo expor as empresas brasileiras a concorréncia internacional; a segunda foi a
valorizacdo cambial, que trouxe déficits para a balanca comercial brasileira e dano as contas
externas; e também altas taxas de juros visando a atracdo do capital estrangeiro, mas
alavancando a divida publica interna. Com o bom resultado no combate a inflagéo,
inicialmente, do Plano Real, os estados se despreocuparam com 0s niveis dos seus gastos,
dando inicio ao endividamento.

Ja para Giambiagi e Rigolon (199) o Plano Real, em 1994, juntou 0 aumento de gastos
dos governos, grande queda da inflagdo e aumento da taxa real de juros, piorando a situagédo
das financas dos governos subnacionais, apresentando um risco tanto para a estabilidade
macroeconémica quanto para o crescimento econdmico. Como medida de recuperacdo dos
resultados fiscais dos governos subnacionais, o governo federal seguiu uma série de
adequacdes, tais quais: a renegociacdo das dividas, a reestruturacdo do sistema de bancos
estaduais e metas para a performance fiscal dos estados.

Segundo Lopreato (2013), o que levou a privatizagdo das estatais no Plano Real foi o
consentimento com os ideais liberais que pairavam desde os anos 1970, combinados com as
criticas as politicas keynesianas, além da constatacdo de que a hiperinflacdo era consequéncia
do déficit publico. Com o objetivo de conter a divida, o novo regime fiscal restringiu as contas
dos estados, com a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) os estados tém que apresentar
metas de superavit primario para o ano, tornando-se pratica em despesa obrigatoria. A Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) restringiu o orcamento dos governos subnacionais, 0S
colocando sob supervisdo constante dos seus limites de despesa, sempre cumprindo a lei.

Em relagcdo ao ajuste fiscal imposto aos estados subnacionais, Mora (2002) ressalta
que o ajuste fiscal baseado no aumento da arrecadagdo propria ndo apresentou os resultados
esperados em estados com baixa atividade econdmica, ja que a arrecadacdo do ICMS é a fonte
de recursos que os estados tém total controle, além de que em certos estados 70% da receita

disponivel sdo provenientes das transferéncias originadas da Unido.

E interessante como os estados, depois da Constituicio de 1988, na qual uma
das principais conquistas foi a constitucionalizagdo das transferéncias, se
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veem novamente subordinados a decisdes do governo central no que diz
respeito as transferéncias voluntarias e a rolagem da divida. Afinal,
aparentemente alguns estados dependem desses recursos a fim de alcancar o
resultado primario suficiente para estar em dia com 0s compromissos junto
ao Tesouro Nacional. (MORA, 2002, p.48).

A autora ainda comenta sobre as regras colocadas pela Unido para o controle da
divida, em que ndo houve consideracdo com a heterogeneidade existente entre os estados
brasileiros. O resultado foi o esperado pelo planejamento do novo regime fiscal em estados
com atividade econdmica propria, como Séo Paulo e Rio Grande do Sul, porém em estados na
regido nordeste nao foi obtido o mesmo resultado.

Lopreato (2013) também acredita que as restricdes impostas pela Unido para os
estados dificultaram o crescimento econémico e os investimentos, além de configurar o
federalismo existente.

O alto custo do servigo da divida restringiu o raio de manobra dos Entes
Federativos: de um lado, os tornou reféns da exigéncia de obter o superavit
primario esperado e, de outro, ampliou o poder da esfera federal de
monitorar 0s entes subnacionais e de impor o controle fiscal. Ou seja,
mudaram caracteristicas relevantes do federalismo brasileiro e 0 modo de
conduzir as finangas publicas. (LOPREATO, 2013, p.235).

Para Monteiro Neto (2013), a expansdo de investimentos no pais enfrentou 0s
empecilhos impostos pela renegociacdo da divida dos estados com o governo federal. Os

estados estdo limitados pelos encargos da divida e pelo seu potencial de endividamento.

As dificuldades expressas pelos prefeitos e governadores de todo o pais para
a captacdo de recursos de toda ordem junto ao governo federal sdo inimeras,
passando desde a enorme burocracia dos ministérios a gestdo de convénios
ou recursos de editais publicos. Os governos subnacionais ndao tém recursos
financeiros e humanos suficientes e necessarios para acompanhar a
arquitetura, muitas vezes inefetiva e noutras autoritéaria, das propostas de
coordenacéo de politicas publicas feitas pelo governo central. (MONTEIRO
NETO, 2013, p. 34)

Ainda Lopreato (2000) argumenta sobre o dominio do governo federal sobre as
condi¢Bes impostas aos estados, que ficaram desgastados ap0s 0 aumento da divida, as
limitacdes sobre suas proprias contas com o fim da inflacdo e a perda de poder sobre a
arrecadacao fiscal; ficando sem opcGes a ndo ser aceitar os requisitos estabelecidos pela Uniéo
para renegociar as dividas, fragilizando ainda mais as relacdes federativas.

Considerando os trés aspectos, partilha da receita total entre os entes federados, as
novas normas de arrecadacdo do ICMS com a Lei Kandir e a renegociacdo das dividas dos

estados, observa-se que as relacOes federativas entre os trés entes se alteraram desde
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promulgada a Constituicdo em 1988. A autonomia dada por lei aos estados e municipios foi
perdida aos poucos em favor da Unido, através de politicas de conjuntura macroecondmica do
governo federal e também pela criacdo de novas contribuicdes especiais, que terminaram por
afetar a capacidade de autofinanciamento dos governos subnacionais.

Como o histérico do federalismo no Brasil mostra, hd& um movimento pendular entre a
centralizacdo e descentralizagdo tanto fiscal quanto politica entre os entes federados, e neste
periodo, apos a Constituicdo de 1988, a descentralizacdo mostra-se como um “mito”, pois na
pratica o Brasil estd caminhando em direcdo a concentracdo de recursos e aumento do poder

de decisfes na Unido.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O federalismo é uma forma de organizacdo governamental, que pode ter diferentes
graus de centralizacdo ou descentralizacdo. A descentralizacdo traz a tona esséncia do
federalismo, que é, em Ultima instancia, o grau de autonomia de todos os estados membros da
federacdo. Descentralizar fiscalmente é distribuir competéncias de arrecadacdo tributaria e
despesas, isto €, compartilhar responsabilidades entre todos os niveis de governo da
federacdo. A descentralizacdo politica implica em ter espaco para tomadas de decisdes de
acordo com os Poderes locais.

Os tipos de federalismo se diferenciam pela relacdo entre os entes federados, pelo
modo que foi constituida a federacdo ou se é pela divisdo de poderes entre os estados-
membros. Em relacdo ao funcionamento o federalismo se classifica em Primeira e Segunda
Geragdo. A Primeira Geragdo do Federalismo Fiscal defende que descentralizacdo fiscal é o
ideal para o melhor funcionamento do federalismo, incluso nisto a producéo de bens publicos
em larga escala pelo governo central ou em pequena escala, focada nas preferéncias, pelos
governos locais. A Segunda Geragdo inova a concepcdo de federalismo fiscal trazendo o
conceito de “accountability” com sua defini¢do ampla, que abrange a transparéncia do
governo com as contas publicas e também a autonomia dos governos subnacionais, todas
resultando na acdo eficiente do Estado, e conclui que a melhor forma de descentralizacdo é
com a implementacdo de instituicdes que minimizem os riscos fiscais dos governos
subnacionais.

As relacdes federativas no Brasil caracterizam-se, desde a primeira Constituicéo
Federativa de 1891, por periodos de centralizacdo e de descentralizacdo do poder. No
primeiro periodo, apés a Constituicdo Federal inicial da federacdo até 1930, existiu uma
descentralizacdo com um governo central enfraquecido devido as oligarquias que ainda
permaneceram exercendo seu poder regional; além da inovacdo com a competéncia dada aos
estados de arrecadar o imposto de exportacdo, porém isto fortaleceu as receitas de Sdo Paulo e
Minas Gerais, estados que, na época, eram 0s que tinham maior atividade agroexportadora. Ja
0s municipios ndo foram beneficiados com a descentralizacdo ao nédo receber competéncias
para arrecadacdo de tributos e ainda ficaram sob controle dos governadores de seus estados.

O periodo de 1930 a 1946 e foi de centralizacdo do poder federativo visando a iniciar
0 Processo de Substituicdo de Importacfes que aumentou a atividade econémica interna
trazendo o crescimento da renda no pais, possibilitando uma mudanca na arrecadacdo

tributaria que permitiu a cobranca de impostos diretos e sobre o consumo de mercadorias pela
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Unido. Outra meta da concentragdo no poder central era o enfraquecimento das oligarquias
estaduais, que foi atingida através dos impostos e taxas colocados sob competéncia dos
municipios, porém a arrecadacdo propria foi insuficiente para trazer autonomia, pois, além
disso, a nomeacéo dos prefeitos ainda dependia dos governadores de seus estados.

Os anos entre 1946 e 1964 trouxeram a descentralizacdo para o Estado e também a
principal acdo que comecou a caracterizar o federalismo brasileiro como cooperativo com as
transferéncias especiais feitas para as regides menos favorecidas do Norte e Nordeste. A boa
relacdo entre o governo central e os estados também foi estendida as empresas internacionais
que proporcionaram uma infraestrutura para o parque industrial brasileiro.

O periodo seguinte, que comegou em 1964 com a instauracdo do regime militar e se
desdobrou até a promulgacdo da atual Constituicdo Federal de 1988, foi marcado pela
concentracdo do governo central, com a maioria dos impostos colocados sob competéncia da
Unido. Esta centralizacdo sobre a area tributaria também teve alcance na &rea politica com a
escolha dos prefeitos sob responsabilidade do governo federal, e, mesmo estando presente na
Constituicao Federal de 1967, a autonomia dos municipios ndo foi colocada em pratica.

A autoridade imposta pelo governo no regime militar foi tdo intensa que suprimiu a
autonomia dos estados e municipios; assim, a democracia tdo desejada foi vinculada a
descentralizacdo de poderes. Com a insatisfacdo da populacdo com o regime ditatorial, a
oposicdo no Congresso pressionou a autorizacdo de projetos que viabilizassem a
descentralizacao e distribuicdo de responsabilidades para os estados e municipios, diminuindo
a concentracao no governo federal.

Além da revisdo historica, também foi apresentada a estrutura do federalismo
cooperativo empregado atualmente no Brasil. A distribuicdo de competéncias divide as
receitas entre os trés entes federados, com as transferéncias feitas pela Unido para os estados e
municipios, além das transferéncias especificas para as regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste que compensam a atividade econémica inferior as das regides Sul e Sudeste. Todas
estas apresentacOes da estrutura fiscal brasileira junto com a revisdo historica e o primeiro
capitulo serviram como base para o estudo de caso, que teve por objetivo apontar que o Brasil
estd indo em direcdo a concentracdo de poder da Unido, tornando a descentralizagdo fiscal e
politica num “mito”.

Através da visao fiscal e politica, foi apontada a perda de autonomia que os estados e
0s municipios estdo enfrentando devido as a¢bes tomadas, exclusivamente, pela Unido, com
intuitos de politica macroecondémica e recuperagdo de sua receita. Primeiramente foi

apresentada uma anéalise da partilha de receitas entre os trés entes federativos brasileiros,
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ligando-a com as transferéncias intergovernamentais e a criagdo de contribuicGes especiais.
Conclui-se que ha uma descentralizacdo das receitas, com um crescimento da participacdo dos
municipios no “bolo tributario” no decorrer dos anos entre 1990 e 2012, ao passo que a Unido
diminuiu a sua parte nestes mesmos anos. Todavia, quando comparadas a receita bruta
(arrecadagdo propria de um ente) com a receita disponivel (resultado da receita apds as
transferéncias), observou-se que 0s municipios triplicam a sua receita depois de recebidas as
transferéncias advindas da Unido e dos estados, tornando os municipios mais dependentes
destes repasses para realizar suas despesas dado o processo de descentralizacdo das despesas.
Além disso, 0s municipios tornaram-se, meros executores de politicas publicas federais,
demonstrando o baixo grau de autonomia fiscal e também politica.

E ndo so esta dependéncia fortalece o poder do governo central com as transferéncias,
como também influencia a criacdo de contribuicBGes especiais pela Unido, que arrecada este
tributo e ndo tem a obrigacdo de dividi-lo com as demais esferas de governo, garantindo a
compensagao da perda do governo federal com as transferéncias intergovernamentais. A visao
politica interpreta esta estratégia como uma forma indireta do governo federal concentrar o
seu poder, ocultado pela descentralizacdo de competéncias entre os demais entes.

Outro ponto tratado foram as consequéncias da criacdo da Lei Complementar n° 87/96,
conhecida como Lei Kandir, que reduziram potencial de arrecadagdo. No caso do estado do
RS observou-se que as exportacbes no Rio Grande do Sul cresceram mais que 100%,
enquanto as transferéncias feitas pela Unido, para compensar essas perdas, diminuiram em
valores reais, pois quando sdo considerados os valores nominais, estes sdo fixos nos ultimos
cinco anos. Ou seja, ndo ha um acompanhamento por parte da Unido das exportacbes do
estado do Rio Grande do Sul, ndo ocorrendo a compensacdo devida, o que implica na perda
de receita para o estado.

As condicionalidades impostas pela Unido para renegociar a divida dos estados fez
parte de uma agenda de reformas defendidas pelo Governo federal, dentre as quais se
destacam as privatizacfes. No entanto, esta agenda de reformas ndo necessariamente estava
alinhada com a visdo politica de todos os estados subnacionais, limitando assim o grau de
autonomia dos entes subnacionais garantido pela Constituicdo Federal de 1988. O quadro de
fragilizagdo fiscal e financeira dos estados combinado com o0s termos da renegociagdo das
dividas impostos pela Unido fragilizou as relagdes federativas, em favor da Uni&o.

No caso dos municipios, tornaram-se meros executores das politicas publicas do
governo federal, sem autonomia e capacidade para criarem as suas proprias voltadas para o

atendimento de demandas locais especificas, indo em direcdo oposta ao principio da
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subsidiariedade segundo o qual € o governo local, por estar mais préximo do cidaddo, por ter
conhecimento da realidade local, principalmente para um pais de grande dimensé&o territorial e
heterogeneidade, como o Brasil, € o que tem melhores condicdes de atender as demandas de

seus cidadaos.
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