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AS FINANGCAS PUBLICAS MUNICIPAIS:
TRAJETORIA E MITOS

JOSE SERRA
JOSE ROBERTO R. AFONSO

A Constituicdo de 1988 deu inicio a um
processo de reforma do sistema tributario e, por
extensao, da estrutura da Federagao Brasileira. A
tentativa de descentralizar recursos, gestio e
decisbes governamentais constitui a esséncia das
mudangas previstas pelo novo texto constitucional.
Mas, ao contrario do que parece, as reformas da
Carta Magna de 1988 ndo encerraram o redesenho do
sistema tributario e da Federagdo brasileira. Isto
resultara de um processo relativamente longo,
conflitivo e complexo que exigira, mesmo, novas
alteracgédes constitucionais, além da legislacéao
complementar e ordinaria pertinente.

Neste artigo procuramos contribuir para
recuperar o atraso das discussées sobre a nova
estrutura federativa, concentrando-nos nas
alteragdes das financas municipais, especialmente
no que se refere a tributos e despesas. Os
municipios, na nova Constituigcdo, ganharam o
"status" de unidades federadas e foram muito bem
aquinhoados pela desconcentragdo dos recursos
tributarios.

Inicialmente, fazemos uma breve
caracterizacao da participacao dos governos
estaduais e municipais nas receitas e nas despesas
publicas no periodo "entre reformas" (1965/1988),
sublinhando alguns equivocos ou omissées das
andlises mais comuns. Em seguida, ressaltamos as
mudancas constitucionais com impacto mais relevante
sobre as finangas municipais. Por fim,
quantificamos, de modo preliminar, o impacto da
reforma tributdria sobre as receitas municipais e a
divisdo de receitas entre os trés niveis de governo
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em 1989/90. Apontamos, também, os fatores
atenuantes da descentralizagéao dos recursos
federais e o destino dos recursos adicionais dos
municipios obtidos a partir da nova Constituigao.

0 periodo entre as reformas constitucionais

Como ja foi bastante enfatizado, a
centralizagdo politica que acompanhou a instalagao
e a consolidagdao do regime autoritario em meados
dos anos sessenta projetou-se fortemente na area
das finangas publicas. A Unido concentrou em suas
maos o maior numero de tributos (inclusive
contribuigdes), reteve a maioria dos impostos de
base econdmica mais sdélida e passou a interferir na
cobranga de tributos proprios dos estados e
municipios. Como contrapartida, e também com o
propdsito de ampliar e sistematizar a
redistribuigdao regional da receita tributaria
nacional, concebeu-se um esquema de repartigao
intergovernamental de impostos mais sofisticado e
efetivo do que o anteriormente vigente.

Ao contrario do que é comumente aceito, o
impacto da reforma tributaria de 1965/67 nao afetou
negativamente as receitas municipais. E bem verdade
que entre 1960 e 1970 diminuiu em cerca de quarenta
por cento o peso relativo dos municipios na
arrecadagao propria de tributos no Pais (Tabela 1).
Porém, segundo o conceito mais relevante, referente
a disponibilidade final dos recursos tribuytarios
(ou seja, apds as repartigdes constitucionais de
receitas entre governos), a participagdao municipal
(relativa) aumentou 65 por cento, tendo o volume
real de recursos municipais triplicado em valores
"per capita". Tal desempenho deveu-se a forte
elevagao das transferéncias constitucionais, dque,
em varios anos, chegaram a ultrapassar 70 por cento
das despesas (nao-financeiras) dos governos locais
(Tabelas 2 e 3).
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Na verdade, como mostra a Tabela 1, o
impacto da reforma de 1965/67 sobre a divisdo final
de receitas tributarias foi adverso somente para os
estados. Na distribuigado da arrecadacdo prépria, a
participagdo estadual subiu de 31 para 32 por cento
na decada de sessenta, mas, ponderadas as
transferéncias, a disponibilidade dos estados
decresceu de 34 por cento da receita nacional em
1960 para 30 por cento em 1970.

Unma avaliagao mais adequada da
descentralizagao fiscal deveria incluir também a
distribuigdo das despesas publicas, procedimento
raramente adotado no Pais. Neste caso, constata-se
outra melhora sensivel da posigdo dos municipios na
década dos sessenta (Tabela 4). O gasto publico
municipal "per capita" cresceu 12 por cento ao ano
e sua participagdao nesse periodo, saltou de 6 para
10 por cento da despesa nacional. Os investimentos
municipais, «como proporgio do PIB, mais que
quadruplicaram sua participacdo no investimento
publico nacional (exclusive empresas estatais)
subiu de 5.4, em 1960, para 22 por cento em 1970.
Ou seja, ao contrario do que se pensa, ja nos anos
sessenta tomou corpo um processo de
descentralizagdo fiscal no Brasil a favor dos
municipios, processo que, desde logo, prosseguiu na
década seguinte no tocante as despesas
governamentais com consumo e formagdo de capital
fixo.

O dinadmico desempenho das receitas e
despesas municipais ao longo dos anos sessenta foi
acompanhado, no entanto, por um amplo movimento de
protesto em face da nova realidade tributaria, o
qual recrudesceu durante os anos setenta e chegou
ate a Assembléia Constituinte, na decada
subsequente. Isto deveu-se a:

(a) (o] aumento substancial da
centralizagdo deciséria, em miaos da Unido, através
das vinculagdées das transferéncias a determlnadas
despesas (por categoria e por programa) e do
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controle do endividamento.

(b) A perda relativa de receitas dos
estados, que acabou forgando a transferéncia de
encargos adicionais para os municipios.

(c¢) A industrializagdo e a urbanizagao
aceleradas do apés guerra, gque aumentaram os
encargos municipais mais do que proporcionalmente
ao crescimento da economia.

(d) A base de calculo e os objetivos do
rateio dos fundos de participagdo, que foram sendo
crescentemente distorcidos.

(e) Last but not least, o simples
desconhecimento da realidade dos numeros e das
tendéncias que, de fato, estavam sendo observadas.

Também tem passado desapercebido que, ao
longo da década de setenta, ocorreu forte elevacgao
das transferéncias federais aos outros niveis de
governo denominadas de "ndo-tributarias" ou
"negociadas", nao decorrentes da repartigao legal e
regular de tributos. Obras e servigos publicos
tipicamente regionais ou locais passaram a ser cada
vez mais executadas por orgdaos da Unido. Além
disso, houve significativa elevacgao do
endividamento dos estados e dos municipios, embora
sob controle do Executivo federal.

Sendo a esfera de governo prejudicada
pela concentragao tributdria, os estados 'também
foram, numa primeira fase, os mais beneficiados
pelas transferéncias nao-tributarias e pelas
maiores possibilidades de endividamento, inclusive
externo. No caso dos municipios, essas fontes
alternativas tiveram maior expressdo sé nas
capitais e cidades de grande porte, sendo que, ao
longo da década de oitenta, enquanto cresceram as
transferéncias negociadas, decresceu o <crédito
obtido junto as instituigées financeiras.

Por outro 1lado, durante a deécada de

6



setenta, nenhuma receita de imposto transferida
constitucionalmente era de 1livre aplicagdo. O
repasse dependia ou da apresentagao prévia de
programas de trabalho, ou da vinculagdo a despesas
por categoria e por fungcado de governo, além da
comprovagao dos gastos anteriores. Por outro 1lado,
as fontes alternativas de recursos (chamadas
"negociadas") implicavam em Ggastos vinculados
geralmente a propdsitos especificos. Além disso, o
acesso a tais recursos ndo obedecia a regras fixas,
determinadas previamente e com critérios objetivos
de rateio (como no caso dos fundos de
participagdo). A despeito dos convénios e dos
pedidos de financiamentos envolverem a apreciagao
de projetos técnicos as decisdes eram influenciadas
também por conveniéncias politicas.

Ja na segunda metade dos anos setenta,
acompanhando a distensdo do regime autoritario, as
pressodes pelo afrouxamento da centralizagao
tributdria foram redobradas e tiveram algum
sucesso. No quinquénio seguinte, as eleigdes
diretas dos governadores (1982) e, posteriormente,
dos prefeitos das capitais (1985), fortaleceram o
poder de pressao de estados e municipios junto ao
Executivo e ao Legislativo federais. Tal poder foi
ampllado com o advento da Nova Republica, para cuja
emergenc1a e consolidagao foi fundamental a
iniciativa e a sustentacgdo politica de governadores
e prefeitos. A atuacdo dos prefeitos ja era mais
organizada desde as eleigdes de 1982, com o
fortalecimento de associagdées nacionais e regionais
- como, por exemplo, a Frente Municipalista. Por

ultimo, os efeitos adversos da contracdo da
economia (1981/83) sobre as receitas publicas
estaduais e municipais, ampliaram, como seria

previsivel, as pressées no sentido de aumento da
participagdo na receita de impostos federais.

A decada de oitenta, mesmo antes da
promulgaqao da nova Constituigdo, acabou marcando,
assim, uma acentuada elevacao das transferéncias de
recursos da Unido para as outras esferas de
governo. O principal veiculo de redistribuicdo de

7



TABELA 3
FUNDOS DE PARTICIPACKO: DESTINACAO COMSTITUCIONAL DA ARRECADAGAO DOS
IMPOSTOS DE RENDA E SOBRE PROOUTOS INDUSTRIAL IZADOS - 1968/93

X Arrecadagio IR + 1PI X 1Pl TOTAL

i T auis AR S
FPE FPH FE FFR FPEX IR IP1

1968 10% 10% - - - 20% 20%
1969/75 5% 5% % - - 12x 12z
1976 6% 6% e - - 14% 14%
1977 = e red ¥ - 16X 16%
1978 8x 8x rs4 - - 18% 18%
1979780 9% ox % - - 20% 20%
1981 10% 10x rz4 - - 22X 22X
1982/83 10.5% 10.5% X . - 23% 23%
1984 12.5% 13.5% X - - 28% 28%
1985 14X 16% s - L 32% 32%
1985/5et.88 14% 17X red . - 33x . 33%
out-dez./1988 18% 20% - 3x 10% 41% 51%
1989 19% 20.5% - 3% 10% 42.5% 52.5%
1990 19.5% 21% . 3% 10% 43.5% 53.5%
1991 20% 21.5% - 3x 10% 44.5% 54.5%
1992 20.5% 22x - 3% 10% 45.5% 55.5%.

8 partir 1993 21.5% 22.5% - 3% 10% 47X 57%

FPE - Fundo de Participacio dos Estodos e Distrito Federal (até 1988, inclufe
tembdm Territérios Federais);

FPH - Fundo de Participacao dos Hunicfpios;

FE »  Fundo Especial (para estodos das regices pobres);

FFR - Fundo de Financimanento do Setor Produtivo das Regides Nordeste, Norte
e Centro-Oeste, eplicAdos pelos bancos federais regionais (para empresas).

FPEx - destinacao para estados (75%) e respectivos municfpios (25%) exportadores
de produtos industrializados.



receitas foi o aumento dos Fundos de Participagao
(Tabela 3), inicialmente mediante compensagao
gradual do ~corte de dez pontos percentuais
realizado no bojo do AI-5, em 1969. Em 1981, O
percentual de 1968 ja havia sido recomposto. Mas a
elevacao dos referidos Fundos prosseguiu, atenuando
- para oOs gJgovernos menores e mais pobres - os
efeitos negativos da desaceleragao da economia e da
explosao inflacionaria sobre as receitas
disponiveis.

As "reformas tributarias de emergéncia",
nos anos oitenta, também beneficiaram bem mais os
municipios do que os estados: entre 1979/90 e 1986,
a aliquota do FPM saltou de 9 a 17 por cento,
enquanto a do FPE pulou de 9 a para 14 por cento.
Se as proporgdes do IR e do IPI destinadas ao FPM
fossem, em 1988, as mesmas de 1980, © montante de
recursos deste fundo teria crescido cerca de 39 por
cento. Devido as mudangas nas aliquotas
constitucionais, o aumento efetivo no periodo foi
de 97 por cento.

Durante a Nova Republica o crescimento
das transferéncias ndo-tributarias federais também
foi estimulado pelas campanhas eleitorais, bem como
pela busca de recursos alternativos ao
endividamento publico, diante da contengao do
crédito associada aos programas de estabilizagao.
No mesmo sentido influiu a tentativa de o Executivo
federal de preservar algum poder de manipulagao
politica sobre os governos estaduais e locais, pois
estavam sendo esvaziados os instrumentos de
controle tipicos dos anos sessenta e setenta.

As transferéncias ndo-tributarias
realizadas pela Unido respondiam, em 1970, por 15
por cento de suas transferéncias

intergovernamentais totais; em 1980, por 22 por
cento e, em 1988, 43 por cento! Em oito anos,
cresceram, em média anual, 21 por cento, enquanto a
despesa federal propria decrescia 1 por cento ao
ano. Alias, em 1987, no auge das Vvotagdes da
Assembléia Nacional constituinte, quando o
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Presidente da Republica se empenhava na manutencao
do presidencialismo e do seu mandato de cinco anos,
as transferéncias negociadas respondiam por 45 por
cento dos recursos transferidos pela Unido e
atingiam 1,9 por cento do PIB, proporgao que, em
1984, era de apenas 0,6 por cento do PIB.

Quando foi instalada a Assembléia
Constituinte, a expansio e a flexibilizacdo na
aplicagdo das transferéncias intergovernamentais,
bem comc o aumento da incidéncia do ICM, ja
apontavam para mudangas significativas na estrutura
tributdria da federagcio brasileira. Os governos
estaduais e, especialmente, os municipais haviam
aumentado substancialmente sua participagdo na
distribuigao nacional das receitas (Tabela 1) e da
despesa 1liquida (Tabela 4), em relagao as que
existiam em 1970.

De fato, no que se refere aos municipios,
a situagdo fiscal era muito melhor nas vésperas da
instalagao da Constituinte do que nas vésperas ou
depois da reforma tributaria de 1965/67. Assim, em
1986, nas condigdes exepcionalmente favoraveis para
as finangas publicas criadas pelo Plano Cruzado, a
participacao dos municipios na arrecadagao
tributaria nacional, no conceito de
disponibilidade, era cerca de um quarto superior a
registrada em 1970 e o dobro da de 1960. No caso da
despesa liquida, a relacio governo local/governo
consolidado em 1986 Superou em guase 50 por cento a
de 1970 e foi o dobro da de 1960. Nio foi por menos
que a despesa publica municipal ‘"per capita"
cresceu 6,7 por cento ao ano entre 1965 e 1986,
atingindo até 3,3 por cento do PIB. Como demonstram
as séries histéricas retrospectivas, os municipios
nunca estiveram tdo bem do ponto-de-vista fiscal
como no inicio da Assembléia Constituinte.

A melhora da divisdo ‘“vertical" de
recursos foi acompanhada por mudangas na
distribuigdo "horizontal", favorecendo os governos

estaduais e municipais de regides mais pobres e de
menor porte. Entre 1970/85, quanto mais dependente

10
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O governo local de transferéncias, sobretudo das
federais, mais cresceu sua receita disponivel.

A atenuagao das disparidades regionais de
receita deveu-se a varios fatores. De um lado, os
governos das regides mais desenvolvidas dependiam
de fontes cujo desempenho foi mediocre: a
arrecadacgao prdépria foi corroida pela desaceleracido
da economia e pelo surto inflacionario; os créditos
bancarios minguaram, com o fechamento do mercado
externo e a contengdo das fontes internas, para
efeito de combate ao déficit. Do outro, os fundos
de participagdo e as transferéncias negociadas, que
aumentaram consideravelmente no periodo, tenderam a
privilegiar as regides mais pobres e os municipios
menores.

A esse respeito, duas informacgdes
ilustrativas: (a) a receita liquida por habitante
dos municipios das regidées Norte/Nordeste/Centro-
Oeste, no seu conjunto, Cresceu, em termos reais,
7,3 por cento ao ano entre 1970/85, contra 4,3 por
cento nas regides Sul-Sudeste e 1,5 por cento em
Sao Paulo; (b) em 1986, a despesa liquida "per
capita" da Prefeitura de Boa Vista, a capital
estadual menos populosa do Pais, atingiu 303
ddélares, quase o triplo do gasto por habitante da
Prefeitura de Siao Paulo (107 ddélares). Em cada
estado, os recursos "per capita" dos municipios de
menor populagdao tenderam a se aproximar ou até
Superar os das capitais e grandes cidades, por
forca, sobretudo, da maior expansao relativa do
FPM.

Como seria previsivel, em face do aumento
das transferéncias constitucionais e negociadas e
do fato de que ambas ndo levam em conta nenhum
critério de esforco tributario local, a arrecadacao
propria dos municipios sofreu deterioracao
sensivel: no melhor ano da década (1986) para a
arrecadacgao, a carga tributdaria prdépria dos
municipios foi de 0,6 por cento do PIB e respondeu
por menos de 17 por cento das despesas municipais;
em 1965, no primeiro ano da reforma, a carga era de
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1,1 por cento do PIB e financiava 57 por cento do
gasto local. Pesquisa realizada junto aos balangos
de cada Municipio brasileiro (os ultimos dados
publicados foram os de 1984) mostrou que, em 61 por
cento e em 77 por cento deles, o IPTU e o ISS nao
respondem por mais de 1 por cento da receita
liquida.

Paradoxalmente, e salvo rarissimas
excegoes e momentos, os indicios da
descentralizacdao de recursos e de encargos foram
ignorados nas discussdées sobre o Federalismo
brasileiro travadas antes, durante e logo depois da

Assembléia Constituinte, tanto nos circulos
governamentais (inclusive Congresso), como nos
académicos.

Como ja sugerimos, as distorgdes dos
diagnosticos sobre a questao federativa sao
reforgadas pelas notorias dificuldades (e ate um
certo descaso) em face dos levantamentos e da
divulgagao de informagdes mais precisas e
atualizadas sobre as finangas publicas, acentuadas
pelos atrasos e vicios dos debates sobre a economia
do setor publico brasileiro. As atengdes foram e
continuam concentradas na arrecadagao propria e
(secundariamente) na repartigao constitucional de
impostos, menosprezando-se, quando nao ate
desconhecendo-se, as outras competéncias
tributarias (caso das contribuigdes) e formas de
relacionamento intergovernamental (transferéncias
negociadas, dividas e tarifas). Nao tem havido
maior preocupagdo com a natureza das transferéncias
e das relagoes entre governos. Também ocorreu - e
isto foi o pior - um completo abandono das analises
da despesa publica, exatamente o angulo pelo qual
seria mais adequado avaliar o tamanho do governo e
0 seu grau de (des)centralizagao fiscal.
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As mudangas constitucionais de 1988
a) BSistema Tributario

As mudangas constitucionais de 1988, no
capitulo do Sistema Tributario Nacional, envolveram
uma acentuada redistribuigdo de recursos entre
niveis de governo. Reforgando tendéncia anterior,
os governos municipais foram de longe o0s maiores
beneficiados pelas alteragdes, em razdo tanto do
aumento das competéncias tributarias, como da maior
participacdo nas receitas de impostos federais e
estaduais:

(a) a cota-parte dos municipios no novo
imposto sobre circulagao de mercadorias e prestagao
de servicos (ICMS) foi elevada de 20 para 25 por
cento (Art.158, 1IV); a base desse imposto também
foi ampliada pela incorporagdo ao antigo ICM de
cinco impostos antes de competéncia federal - sobre
combustiveis e 1lubrificantes, energia elétrica e
mineracgao (os impostos unicos), servigos de
comunicagdes e transportes (Art.155, I, "b");

(b) a participagdo na arrecadagao de
impostos federais foi ampliada gragas: ao aumento
da proporgdo do IR e do IPI destinada ao FPM, que
saltou de 17 para 22,5 por cento, e a criagao da
partilha de 10 por cento do IPI com os estados
exportadores de produtos industrializados,
destinando-se a quarta-parte aos municipios, de
acordo com o mesmo rateio aplicado ao ICMS (Art.
159, I,"b" e II);

(c) a competéncia tributaria propria foi
ampliada com a absorgao do imposto sobre
transmissdo "inter-vivos" de bens imdéveis (antes
cobrado pelos estados, junto com o "causa-mortis")
e a criacdo do imposto sobre vendas a varejo de
combustiveis, exceto &6leo diesel (Art.156, II e
III); também foi facultada a cobranga progressiva
de IPTU (mesmo artigo, par.10);

(d) a permanéncia no Municipio do IR que
este retém na fonte passou a abranger todos os
rendimentos pagos pela administracao publica,
inclusive pelas fundagdes municipais (Art.158, I);
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(e) a arrecadagao do imposto federal
sobre operagoes financeiras (IOF) incidente sobre o
ouro, quando definido como ativo financeiro, passou
a ser partilhada em 70 por cento com o Municipio
onde for feita a extragao (Art.153,1I) ¢

(f) a Unido foi expressamente proibida de
instituir isengdes que abrangessem  tributos
municipais (Art.151,III); também as imunidades
constitucionais foram l1imitadas as finalidades
essenciais de templos, partidos, sindicatos e
instituigodes filantropicas, nao sendo mais
aplicadas as atividades do setor produtivo estatal
regidas por normas do setor privado - como, por
exemplo, os servigos portuarios (Art.150); e

(9) em relacgao a contribuigao de
melhoria, abandonou-se O condicionamento em relagao
a figura da "valorizagao imobiliaria"; a nova Carta
apenas vinculou o tributo as ©obras publicas
(Art.145,III).

Apenas um dispositivo constitucional
implicou em virtual diminuigdo de receitas
municipais: a redugdo de 100 para 50 por cento da
partilha do imposto federal territorial rural (ITR)
mas, nesse caso, a perda de recursos é desprezivel,
pois a carga desse imposto era e e quase nula.

vVale recordar, ainda, Qque durante a
Constituinte foi abandonada no meio do caminho (na
fase da Comissdo de Sistematizacdo) a proposta por
nés colocada de extingdo do imposto municipal sobre
servigos de qualquer natureza (ISS), reclamada para
efeitos de modernizagdao do sistema tributario e
instituicao de um amplo imposto sobre valor
adicionado. Temia-se gue OS municipios mais
dependentes do ISS (especialmente, oS das capitais
e grandes centros urbanos) nao fossem compensados
pelo aumento da cota-parte do ICMS para 25 por
cento e pela criagao de um imposto sobre vendas a
varejo. Por outro lado, © reestabelecimento daquela
competéncia privilegiou duplamente ©0s governos
locais, uma vez dque nao foi reduzido o rateio do
ICMS (de 25 para cerca de 22 a 23 por cento) e
também foi mantido o imposto sobre vendas a varejo,
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embora restrito aos combustiveis.

b) Finangas Publicas e Orgamentos

As novas disposigbées constitucionais
referente as Finangas Publicas (capitulo II do
Titulo VI), em principio, reestruturaram o processo
de planejamento, orgamento e controle, e procuraram
limitar drasticamente as possibilidades de
crescimento descontrolado dos gastos, além de
garantir condigbées minimas de democratizacdo na
elaboragcdo e controle da execucido orgcamentario-
financeira. Tais regras foram repetidas nas
Constituigdes Estaduais e nas Leis Orgénicas
Municipais, além de seren, futuramente, objeto de
lei complementar federal que definira normas gerais
sobre a matéria. Mas, apesar de representarem
importantes inovagées, ndo tém merecido grande
atencao nas andlise sobre a nova Constituicao
brasileira.

As principais mudancas, que envolvem
Unido, estados e municipios sdo as sequintes:

(a) o planejamento foi fortalecido pela
integragdo das agdes de 1longo, médio e curto
prazos, através de trés leis, referentes ao plano
plurianual (PPA), as diretrizes orcamentarias
anuais (LDO) e aos orgamentos anuais (Art.165) ;

(b) a abrangéncia do orcgamento anual foi
ampliada e desdobrada em trés pecas: o fiscal, o da
seguridade social e o de investimento das empresas
estatais (Art.165, par.50). Também foi criado um
demonstrativo anexo do efeito das renuncias de
receitas e concessées de subsidios (Art.165,
par.60) e vedada a realizagdo de quaisquer despesas
sem crédito orgamentario (Art.167, I e II);

(c) a LDO deve definir prioridades e
metas fisicas para a agdo governamental (para o
exercicio seguinte) e aprovar ciracio, ampliacao ou
reestruturagao de carreiras do funcionalismo dos
trés poderes (para o ano seguinte), bem como
apreciar os ‘'pacotes" tributarios, buscando-se
relacionar o aumento de carga proposto com as
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despesas descobertas pela arrecadagao entdo vigente
(Art.165, par.20);

(d) o Poder Legislativo recuperou &
possibilidade de interferir na fixagao das
despesas, mas, com O propésito de evitar a anarquia
do passado, so foram autorizados remanejamentos de
dotagdes da proposta orgamentaria, com excegao de
pessoal, servico da divida e transferéncias
constitucionais para outros niveis de governo
(Art.166) ;

(e) as restrigdes as despesas com pessoal
envolveram a vinculagdo da politica salarial e de

contratacao de servidores a existéncia de prévia e

suficiente dotacdo orgamentaria, bem como de
autorizagido especifica na LDO, sem contar a fixagao
de limites em lei complementar (Art.169) - cujo

teto transitério foi estabelecido em 65 por cento
das receitas correntes (Art.DT-38);

(£) as restricées ao endividamento
publico decorreram das vedagbes para dgue operagoes
de crédito excedessem as despesas de capital -
ressalvadas as autorizadas por maioria absoluta do
Legislativo -, bem como para que impostos fossem
vinculados como garantias as operagdes de crédito -
exceto as realizadas por antecipagao de receita
(Art.167, III e IV); e

(g) a fragmentagao administrativa foi
desestimulada nao apenas pela submissdo de toda
administracgido indireta a programaGgao orgamentaria,
como também pelas proibigdes a vinculagao de
impostos e a transferéncia de recursos do Tesouro
para as entidades descentralizadas sem autorizagao
legislativa especifica (Art.167, VIII e IX).

Ccabe ressaltar que a implantagao efetiva
do novos processos orgamentario e de planejamento e
a aplicagao das normas disciplinadoras do gasto vém
encontrando, no plano federal, sérios tropegos
devido a: o atraso na regulamentagao da matéria
(por exemplo, para definir com precisdo o conteudo
e a forma das duas novas leis, do plano e das
diretrizes); as distorgdes do processo legislativo
(os parlamentares vém adotando, desde 1988,
diversos artificios visando aumentar despesas sem
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que exista fonte de recurso); os conflitos com a
aplicagdo de outras disposigdes constitucionais
(caso notério da dificuldade para limitar e ordenar
as despesas com pessoal); e a prevaléncia da gestao
financeira como instrumento de politica fiscal, em
razio da escassez de recursos associada a pratica
legislativa de superestimar a disponibilidade
orcamentaria, setorial ou global. Com relagao a
estados e municipios, as duas ultimas dificuldades
sao menores, especialmente porque mais atenuada tem
sido a situacao de penuria de recursos, mas OS
outros problemas também tem se manifestado.

18



—

c) Administragdo Publica e Area Social

Em relagao as demais mudangas
constitucionais, sobressaem as disposigdes que
pressionam o aumento do gasto publico e que
envolveram as trés esferas de governo. O caso mais
visivel é¢ o dos VDbeneficios concedidos ao
funcionalismo publico - estabilidade de emprego
para "celetistas"™ néao concursados (desde dque
contratados ha mais de cinco anos da data da
promulgagao da Constituigao), isonomias, garantias
de recomposicao salarial, regime juridico unico,
aposentadoria abreviada, equiparagao de proventos
na inatividade com os da ativa, etc. H4a também uma
ampla variedade de novas atribuigcdées a serem
cumpridas pelo Poder Publico, principalmente emn
relagao a chamada Ordem Social.

Quanto aos encargos dos municipios, oOs
reflexos mais relevantes da nova Constituigao
projetaram-se nas areas de educagao e saude. A esse
respeito, vale citar: -

(a) a definigao dentre as competéncias
municipais da manutengdo de programas de educagao
pré-escolar e de ensino fundamental e da prestagao
de servicos de atendimento basico a saude da
populagao (Art.30, VI e VII), prevista a cooperagao
técnica e financeira das esferas superiores de
governo;

(b) a participagdo, como executores, nas
agées descentralizadas do sistema inico de saude
(Art.198) e da assisténcia social (Art.204);

(c) a ampliagdo da vinculagao da receita
de impostos ao ensino, para 25 por cento, e
inclusao na base de calculo dos recursos
provenientes de transferéncia de impostos
(Art.212).

19




Mas € importante notar que ndo foi
estabelecida uma divisdo rigida de tarefas entre os
trés niveis de governo em razido da inexisténcia de
uma formula ideal e da impossibilidade de repetir a
experiéncia de outros paises e em face das
gritantes disparidades regionais de renda, receitas
publicas e localizagdo da atividade econémica.

Na verdade, as novas atribuicgées
municipais nas &4reas social e de servigos locais
representam nao mais que indicadores genéricos de
atribuicdes, nao definidores de competéncias
exclusivas. Por isso, pode-se afirmar que a nova
Constituigdo ficou no meio do caminho no seu
proposito descentralizador: redistribuiu receitas
de forma clara e insofismavel mas manteve a
centralizagdo das despesas.

o] processo de descentralizacgao de
encargos, que deveria ocorrer paralamente a
desconcentragao dos recursos tributarios, chegou a
ser proposto por nds na Assembléia Constituinte
(como item das disposigdes transitérias), mas foi
rejeitado nas ultimas votagdes pela pressdao de duas
corporagdes:

a) a dos servidores federais, especialmente das
areas de Assisténcia Social e de Ensino, temerosos
da perda de vantagens e de poder reivindicatério,
caso fossem remanejados para governos locais;

b) a dos "defensores" dos estados e municipios, que

entendiam que essas esferas de governo 3ja
estavanm sobrecarregadas de atribuigées e,
portanto, deveriam receber apenas novos

recursos. Além disso, as autoridades federais, a
época, nao revelaram a menor preocupagao com o©O
"lado da Unido" nas negociacdes politicas, a

-

exemplo do que ja havia ocorrido no inicio das
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decisdes sobre o sistema tributdrio, gquando o
Executivo Federal foi praticamente omisso.

O impacto sobre as finangas municipais

Para avaliar o impacto efetivo da reforma
tributaria, pode-se recorrer as informagoes
preliminares das Contas Nacionais e da arrecadagao
e transferéncia federal por item, bem como do ICHS.
A Tabela 5 mostra o resultado de simulagao, tomando
por base o exercicio de 1990, sobre a distribuigao
da receita tributaria por nivel de governo antes e
apdés a reforma, discriminando os efeitos esperados
das principais mudangas constitucionais. A
interpretagdao dos resultados exige cautela pelo
carater preliminar das estimativas (como no caso do
impacto da criagdao e extingao de impostos) mas
presta-se a definigdao de tendéncias.

As estimativas evidenciam algumas
caracteristicas basicas do redesenho constitucional
do sistema tributario. Assim, calcula-se dque os
municipios ganharam muitos recursos tributarios com
a nova Constituigao: obtiveram uma receita
adicional de US$ 1,8 bilhdes em 1989 e de USS$ 4,1
bilhées em 1990; nesse biénio, estima-se que a
receita disponivel efetiva ficou 23 por cento acima
da que seria obtida caso nao houvesse a reforma. A
fatia dos municipios na divisdao do "bolo"
tributario nacional, no conceito de receita
disponivel, alcangou propor¢des inéditas: de 12 por
cento em 1985/88 para 13 por cento em 1989 e 16 por
cento em 1990, mais do que duplicando a
participagdo observada trinta anos antes (Tabela
1)

Os ganhos municipais resultaram
basicamente do aumento das receitas de
transferéncias. Ao contrario do que se pensa, a
maior parte dessa transferéncia foi proveniente dos
estados - origem de seis décimos da receita
adicional. O acréscimo proveniente do ICMS (liquido
das perdas decorrentes das cotas dos impostos
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TABELA 5
ESTIMATIVA DO IMPACTO DA REFORMA COMSTITUCTONAL MA DIVISED DE RECEITA TRIBUTARIA
EMTRE WIVELS DE GOVERNO MO EXERCICIO DE 1990: EX X DO PIB

Especificacho Totel Unigo Estados Municiplos
A=D+CeD B c D

SITUACKD ESTIMADA - SEM REFORMA:

A.Arrecadagio Prépria 25.34% 17.23% T.28x 0.685%
- distribulcio 100.0% 67.9% 28.7% 3.4
B.Recelta Disponfal 25.35% 14,778 7.29% 3.0%
- distribuicdo 100.0x 58.2% 28.7% 13.0%

B e R L L R P T

EFEITOS DAS MUDANCAS S/RECEITA
DISPONIVEL COMF.COMPETENCIAS TRIB.:

C.Unibo A Fed -0.57x 0.22x 0.24 X
€.1.FPE/FPH (oumento partic.) 0.00% -0,58% 0.34% 0.24%
c.2.FPEx (criecdo) 0.00% -0.27% 0.20% 0.04%
€.3.1Us.+1ST+ISC (entingho) -0.65% =0.38% -0.20% =0.07x
c.h.contr.soc.e/lucro (criglo) 0.53x 0.53% 0.00% 0.00%
c.5.demals (-FE,-1TR,+10F/ourc) 0.00x 0.12x -0.12% 0.00%

D.Estados 1.05% 0.00% 0.51% 0.55%

d.1.1CHS (sumento base Incldéncia) 0.97x 0.00% 0.73% 0.24%
d.2.Cota 1CMS (aumento partic.) 0.00% 0.00% -0.32x 0.321
d.3.demals (-1T81,+Ad.IR,+11000) 0.08% 0.00% 0.10% -0.01%
E.municiplos (eriachbo 1T8]1-1VVC) 0.10% 0.00% 0.00% 0.10%
F.lmpacto Total (C+D+E) 1.03% =0.5T% 0.73% 0.88%

e

SITUACKD COSERVADA - APOS REFORMA:

G.Arrecadocho Prépria 26.37% 17.0% 8.33x 0.95%
= distribuicio 100.0% 64.8% 31.6% 3.6%
« varfecBo X pré-reforma (G/A) [P} 4 -0.7% 14.5% 1.2
H.Recelte Disponivel (B+F) 26.39% 16.19% B.01Xx L.19%
= distribul¢lo 100.0% 53.8% 30.4% 15.9%
= variagbo X pré-reforma (N/B) L.1% -3.9% 10.0% 26.5%

Seessdsscsiismsssessssssssssesmsasananaan rressameaanaaa B T T T Ty B L

Eleboraglo prépria o partir de:Contas Naclonals (IBGE);Execuglio Financeire, Balancos Unfdio e Sistema
Siafi-safem (MEFP/DTN);CONFAZ;ABRASF;Sec.Fazenda S.Peulo;Balango Energético Nacl.;Anudrio IBGE; IPEA.

Tributos: conceito smplo das contas nacionais {exclui operas contr.so FGTS);Arrecadacio Prépria:
arrec,,lfquida de Incentivos, de coda ecfera de governo;arrec.estodual -dados provisérios; errec.
municipal-estimatives  preliminares.Receita Disponfvel:arrec.prépria  mais/menos  transferéncias
tributes, medidas pelos desembalsos do governo transferidor (despesn cf.regime caixa). Situagio Sem
Reforma-estimada arrecadacio tribut. e sus divisdo supondo mantido sist. tribut. vigente oté zet,/88;
no caso dos impost. extintos, arrec. estimada conf. médis da carga{X do PIB)entre 1985/87. Impacto das
mudangas constitucionais: consideredas voriecdes das cotes-parte, destacadas novas reparticoes:
estimadas noves competéncias - pumento da base de incidéncia do I1CM correspondendo a 13% da
arrec.otual do ICHS - vide metodologia em Varsano (1987) e Ponzarini (1989); Adicional IR e ITCMD
(“causa mortis®) - expansBo da rec.reslizeds na maloris dos estados {¥5X da rec. trib. estl. em 1909);
1181 (“inter vivos")e IVWC-exponsdo da rec.realizeds nas grendes caspitais (cerca de 35%
rec.trib.municipal em 1989).
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federais extintos pela reforma), em 1990, foi de
US$ 2,3 bilhdes, sendo cerca de dois tergos desse
montante devido ao aumento da cota-parte de 20 para

25 por cento, e o restante em razdo da ampliagao da
base deste imposto.

0 impacto da forte descentralizagao
tributaria da nova Carta beneficiou amplamente as
finangas municipais em 1990 (Tabela 5). Poreém,
mesmo na auséncia da reforma tributaria
constitucional, estima-se que a receita disponivel
local teria aumentado de 2,2 para 3,3 por cento do
PIB entre 1989 e 1990 (uma exXpansao de 47 por
cento) .

cabe advertir que o exercicio de 1990 foi
atipico, em face de alteragbes na legislagao
tributaria particularmente benéficas para a
arrecadacdo tributaria nacional. Tais medidas,
combinadas com o "efeito Tanzi", resultaram emnm
aumento de carga tributaria sem precedentes: de
20,6 a 26,4 por cento do PIB entre 1989/90, ou
seja, uma expansao real de 23 por cento, enquanto a
renda econdmica encolhia 4 por cento. Numa
retrospectiva histdérica, essa carga tributaria ¢
comparavel apenas a vigente no auge do milagre
econémico (1970/73).

Em face dos efeitos da atipico elevagao
da carga tributaria e da plena vigéncia do novo
sistema tributario (inicio da efetiva cobranga de
novos impostos e elevadas porcentagens de
repartigdo), os municipios desfrutaram um aumento
excepcional das receitas de transferéncias
intergovernamentais: suas cotas dos fundos de
participagdo duplicaram e as do ICMS cresceram en
torno de 80 por cento. Com tantas condigoes
favoraveis, os recursos disponiveis dos municipios,
em 1990, ascenderam a cerca de 4,2 por cento do PIB
ou US$ 19,8 bilhdes, sendo 45 por cento oriundos da
repartigdo de tributos estaduais, 32 por cento dos
federais e somente 23 por cento arrecadados por
conta prépria.
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Embora em menor medida, a
descentralizacio tributaria promovida pela nova
Constituigdo também beneficiou os estados: sua
participagdo no "bolo" tributario subiu de 27,6
para 30,1 por cento, em média, entre 1987/88 e
1989/90 (Tabela 1) « De fato, os estados,
récuperaram a participacdo na receita tributaria
nacional que detinham em 1970, posicao, no entanto,
inferior a observada antes e no inicio da
implantacio da reforma tributaria anterior.

A participaciao da Unido, em 1990, na
receita disponivel nacional (54 por cento) ficou
semelhante a observada em 1965, no inicio da
reforma tributaria da época. Por outro lado, essa
posigao relativa foi inferior a do periodo anterior
aquela reforma (quase seis pontos percentuais
abaixo da posicio de 1960) e esteve muito aquém da
situagdo observada ate o final da década de
setenta: em relagido a 1980, a participacdo diminuiu
onze pontos percentuais.

Uma vis@o mais abrangente das finangas municipais

Uma avaliacao adequada do impacto da
Constituicdo de 1988 sobre as finangas publicas nio
deveria restringir-se ao enfoque das competéncias e
repartigées do sistema tributario. 0s recursos
Provenientes (direta ou indiretamente) de impostos
nao sao os unicos fluxos de receitas governamentais
- em 1990, nem mesmo foram os preponderantes.
Varios e relevantes tributos (como as contribuicédes
sociais) ndo sao objeto de repartigdo regular. Além
disso, existem: as transferéncias negociadas
(convénios); a assungao direta por uma esfera
Superior de governo de despesas tipicas de esferas
inferiores; a regulagdo e o controle das condigdes
de endividamento; o controle direto das fontes de
operagdes de crédito (bancario externo e interno,
mobiliario); a politica tarifaria (que afeta as
empresas estatais estaduais e locais). Seria
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fundamental, ainda, que fossem considerados os
impactos diferenciados (por esfera de governo) da
reforma constitucional sobre o gasto publico.

A andalise abrangente proposta é,
reconhecidamente, complexa e dificil de ser
empreendida, em virtude da caréncia de informacgdes
consistentes e atualizadas das contas
governamentais, especialmente, do lado da despesa.

Para nao ficarmos apenas na listagem dos
critérios e das dificuldades, cologquemos duas
questdes: (a) Como reagiu o governo federal diante
das perdas impostas pela mudanga no sistema
tributario? (b) O que fizeram os governos estaduais
e municipais com os recursos tributdrios que
ganharam na reforma constitucional?

a. A reagdo do governo federal

Convém advertir que a descentralizacgao
tributaria foi atenuada por alguns fatores
circunstanciais. Desse modo, a aceleragdo da
inflagdo, apdés a promulgagdo da nova Carta, corroeu
parte da elevagao dos fundos de participagao em
1989: na época, entre o recolhimento do imposto ao
Tesouro Nacional e o crédito das cotas, em média,
transcorriam 45 dias. Somente a partir do inicio de
1990, leis complementares reduziram a defasagem
média para 15 dias, no caso do FPM, e 6 dias, no
caso da cota do ICMS. Ainda em 1989 houve forte
queda na arrecadag¢ao do IR e IPI.

Assim, apesar da reforma constitucional,
em 1989, a Unido transferiu receita de tributos
para estados e municipios num montante equivalente
a 1,7 por cento do PIB ou 12 por cento da

arrecadagao federal; proporgées inferiores as
médias de 1986/88 (2 por cento do PIB e 14 por
cento da arrecadagao) . Em 1990, porém, a

transferéncia subiu significativamente: para 2,9
por cento do produto interno e cerca de 17 por
cento da arrecadagdo federal, a participagéao
historicamente mais elevada.
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Além disso, alteragdes na legislacio
tributaria ampliaram a arrecadagdo nao submetida a
repartigdo constitucional - em especial, das
contribuigées sociais dos empregadores para a
seguridade social (sobre lucros e FINSOCIAL) e, em
1990, do IOF (sobre os ativos financeiros). Desse
modo, os tributos sujeitos a reparticao (IR, IPI,
ITR, IOF sobre ouro e contribuigdo ao salario-
educagao) responderam, em 1990, por apenas 39 por
cento da arrecadagdo federal, enquanto, no ano da
promulgagdo da atual Constituigdo, representavam 48
por cento e, em 1970, 54 por cento. Como era de se
eésperar, o aumento excessivo da repartigcdo do IR e
do IPI acabou induzindo a diminuigado da importéancia
relativa desses impostos na estrutura de
financiamento do governo federal.

O governo federal Procurou defender-se
das ‘"perdas" efetivas e potenciais devidas ao
aumento constitucional das transferéncias do IR e
do IPI majorando outros tributos - particularmente,

contribuigées - nao submetidos & reparticao
constitucional. Naturalmente, a pPreocupagdo com a
obtencao de receitas, deixou de 1lado outros

problemas, como a natureza e a base de incidéncia
dos tributos aumentados. Isto causou frequentes
alteracodes legislativas, continuas disputas
judiciais, duplicagdo de incidéncias sobre a mesma
base, encarecimento do custo da mao-de-obra,
aplicagdo indiscriminada de IOF e, o mais grave,
forte elevagdo de tributos "em cascata" sobre
vendas em geral (as contribuigées ao FINSOCIAL e ao
PIS), num claro retrocesso em relagao a reforma de
1965/67, que tinha eliminado essa forma de
incidéncia tributaria.

Apesar de tudo, estima-se que, por conta
da reforma constitucional, a Uniio "perdeu" em 1990
cerca de US$ 5,2 bilhdes de recursos tributarios, o
equivalente a 1,1 por cento do PIB. Se
considerarmos como "ganho™" devido a nova
Constituigdo a contribuigcdo social sobre o lucro
das empresas (0,53 por cento do PIB), a Unido tera
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"perdido" com o novo sistema tributario, em 1990, o
equivalente a 0,57 por cento do PIB (Tabela 5).
Isto significa uma redugdo de 3,9 por cento em
relagdo a receita que a Unido teria disponivel sem
a reforma constitucional (se fosse excluida a
contribuigdo previdenciiria sobre a folha salarial,
a diminuigdo relativa das disponibilidades seria de
5,8 por cento).

Desse modo, as ‘“perdas" estimadas da
Unido, em valores absolutos e relativos, embora
substanciais, foram compensadas, em parte, devido
ao excepcional aumento, em 1990, da carga de
tributos ndo sujeitos a reparticao.

Diga-se de passagem que a avaliagao sobre
© total das T"perdas" da Unido face a nova
Constituigdo deveria incluir também o lado das
despesas, criadas ou tornadas mais rigidas pela
nova Carta. Este segundo fator - cuja analise nao
faz parte deste artigo - parece ter sido tido ou
mais relevante que o anterior.

a.l. Cortes de transferéncias

0 governo federal procurou tambénm
compensar suas perdas com medidas adotadas fora do
ambito do sistema tributario, mediante cortes e
mudanc¢as nas transferéncias negociadas e
empreéstimos para outras esferas de governo.

A despeito do fracasso da chamada
"operagdo desmonte" e da nao implementagao de uma
efetiva politica de descentralizacido de encargos,
existem evidéncias de diminuicdo das despesas com
transferéncias nao-tributarias para estados e
municipios.

Segundo dados dos balangos da Uniao
(regime de competéncia), as transferéncias na area
da seguridade social, basicamente referentes ao
sistema unico de saude, decresceram de 0,85 por
cento para 0,64 por cento do PIB entre 1988 e 1990.
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Nesse periodo, do lado do orcamento fiscal, apesar
de que ressarcimentos de despesas do governo do

subiram de 0,31 pPor cento para 0,41 por cento do
PIB, as demais transferéncias (tipicamente
negociadas) decresceram de 0,69 por cento para 0,28
por cento do PIB.

No conjunto dos orcamentos, do ano de
promulgacgdo da Constituicdo a 1990, a Uniao
"economizou" com as transferéncias ndo-tributarias
recursos equivalentes a 0,52 por cento do PIB ou
US$ 2,5 bilhées. Montante este quase igual ao das
"perdas" que teve a Unido com a mudanga do sistema
tributario.

Tal ajuste foi feito inteiramente enm
relagao aos estados, cujas transferéncias nao-

para 1,08 por cento do PIB entre 1988/90, sendo a
diferenca equivalente a 8o por cento do que esse
nivel de governo ganhou em 1990 devido a reforma
tributaria. Situagdo inversa foi a dos municipios:
© valor das transferéncias nao-tributdrias passou
de 0.10 para 0.25 por cento do PIB, entre 1988/90.

a.2. Restrigdes crediticias

Tendo em vista que os governos estaduais
€ municipais deveriam utilizar as receitas
tributarias adicionais para honrarem com suas
dividas, as autoridades econémicas federais, apds a
promulgacdo da Constituigdo, procuraram diminuir o
refinanciamento da divida externa vincenda dos
estados e municipios, que passou a depender da
previsdo de recursos no orcamento da Unido. Emn
1990/91, por exemplo, inexistiram dotagao nesse
item. Restou ao setor publico estadual ou municipal
honrar integralmente os compromissos no caso das
agéncias oficiais internacionais e, nos demais
casos, por vezes, beneficiando-se de desagios,
operagoes de "relending” (bastante escassas), ou,
simplesmente, ficando inadimplentes.
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Além de ndo refinanciar a divida
vincenda, o Tesouro Nacional passou a exigir de
estados e municipios, inclusive suas empresas, o
pagamento dos compromissos das operacgoes
contratadas no passado e que, ao final de 1989
(mais de US$ 14 bilhdes), tinham sido refinanciadas
em vinte anos, com cinco de caréncia (conforme a
Lei nO 7.976/89). Foi previsto pagamento integral
dos juros, o que implicaria em reembolso anual para
o Tesouro Nacional de, no minimo, US$ 1 bilhdo; em
1990, mesmo com uma inadimpléncia de cerca de 30
por cento desse valor, o montante de retorno
efetivo para a Unido representou um fato inédito.

Mais uma vez, os municipios nédo foram
muito afetados por essas mudangas na politica de
crédito do Tesouro. Diga-se de passagem gue, por
ocasido do alongamento da divida externa vencida,
Os governos municipais respondiam por apenas 7,6
por cento do total devido pelo setor publico
estadual e municipal, inclusive empresas.

Procurou-se também dificultar o acesso ao
crédito interno, mobilidrio e bancario: de um lado,
o Senado Federal aprovou novos limites de
endividamento, procurando privilegiar a capacidade
de pagamento de cada governo ("margem de poupanga®)
e reduzindo excepcionalidades (como a extincdo das
operagdes '"extra-limite"); de outro, o Conselho
Monetario Nacional manteve restrigées ao crédito
bancario para o setor publico como um todo,
inclusive exigindo sua redugdo real.

Na pratica, porém, tais restricdes foram
parcialmente atenuadas, pois o Senado aprovou
elevagdes temporarias de limites e o Banco Central,
no inicio de 1991, passou a financiar indiretamente
titulos estaduais, mediante a permuta por titulos
federais junto aos grandes bancos estaduais do
Pais.
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a.3. 0 (des)ajuste

Apesar do carater preliminar das
informagdées acima, fica evidente gque a Unido
procurou compensar os efeitos da descentralizacgao
de recursos tributdarios impostas pela nova
Constituigédo. Até 1990, o governo federal
beneficiou-se de fatores conjunturais (caso da
aceleragcao da inflagao e de aumentos transitdrios

da carga tributaria), criou ou aumentou tributos
nao sujeitos a repartigao e diminuiu as
transferéncias intergovernamentais voluntarias,

além de forgar a cobranga parcial dos créditos que
o Tesouro Nacional e os bancos federais detinham
por conta de empréstimos e garantias (caso da
divida externa) concedidos no passado aos governos
estaduais e municipais.

A reagao do governo central diante da
nova divisdao era Jjustificada e esperada. No
entanto, nao foi, e continua ndo sendo considerada
devidamente nos debates sobre a reorganizacido da
Federagao brasileira. O problema maior reside no
fato de que a compensagdo de perdas pela Unido foi
e tem sido feita sem planejamento, nem coeréncia,
nao contribuindo adequadamente para o equilibrio
das finangas publicas, nem tampouco para a
definigdo de uma nova ordem federativa. Desse modo,
s6 por acaso, chegam a ter alguma equivaléncia, a
distribuigdo, por unidades de governos estaduais e
municipais, de um lado, dos ganhos tributarjos e,
do outro, dos cortes de transferéncias nao-
tributarias e crédito.

b. O destino dos ganhos da reforma

Seria ldégico esperar que parte da receita
adicional dos governos estaduais e municipais
tivesse sido comprometida pelos encargos ou
despesas com custos financeiros (ou com gastos que
0 governo federal deixou de financiar, via
convénios). Existem algumas evidéncias a respeito,
embora preliminares.
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TABELA &
EVOLUCKD DA CONTA DAS ADMINISTRACDES PUBLICAS MUNICIPALS MAS CONTAS MACIOMALS - 1980/90
Em Proporcho Varfscho Acréscimo Recursos
Do PIB Hédia Anual entre 1988/90

Contas meesessssssssssssssessssrssssssassss ssssssssssssseses sesssssssssssssmsas

1980 1928 198%/¢ 1990/  B80/90 83/90 X PiB Distr.

A B c ] E=OD/A F=0/8 G=0-B H=G/G
RECEITA CORRENTE
Totsl 2.3 .97 3.831 4.94% 9.2x 28.5% 1.98 100.0%
Recelta Tributéria 0.72x 0.60% 0.60% 0.95% &.4x 25.1%  0.35% 17.6X
Diretos 0.28% 0.18% 0.15% 0.23% -0.5% 10.8% 0.04% 2.
Indiretos 0.44% 0.42% 0.45% D.72x 6.7T% 30.5x 0.3 15.4%
Outrss Receltes Liquidas 1.67X 2.36% 3,24 3.99% 10.8% 29.4% 1.63% B2.4X
Trarsf.Tributériss 1.42% 1.76% 2.07Tx 3.24% 10.3% 349 1.47% Th.6%
Demals 0.25x 0.40% 1.17% 0.75% 1"z 11.6% 0.15% 7.
DESPESA PROPRIA ’
Total 2.53x 3. 3.81% 4.51% T.6% 8.8% o722 35.4%
Liquida 2.45% 3.62x 3.68% £.36% 7.6% 2.3% 0.74 37.5%
Desp.Correntes Liguida 1.72X 2.69% J.0x 3.51x §.9% 13.7x 0.82x 41.6%
Pestoal 1.0 1.64% 1.92% 2.18% B.&% 14.9% 0.55% 27.6%
Corprat Bent/Servigos 0.55% 0,93x 0.89% 1.10% 8.9% 8.3x 0.17x 8.6X
Subsidioe 0.04% 0.12% 0.19% 0.22% 16.7x 34.6% 0.11x 5.3%
formacho Capital Fixo 0.73% 0.93% 0.67Tx 0.85x% J.ax -4.8X -0.08X -4.0%
Encargos da Divids 0.08% 0.17% 0.13% 0.15% T.2X -7.4x  -0.02% -
RESULTADO
Poupencs Conta-Corrents 0.58%  0.11X% 0.70% 1.28% P.9x 246.1% 1.18% o
saldo Priméric -0.06X  -0.65% 0.16% 0.58% vad 1.23% P
Saldo Contas Neclonais -0,15%  -0.42X 0.03X 0.44% e s 1.26% 63.6x

fontes: Contas HNecionafs, FOV/IBRE (1980) e 1BGE/DECMA (1988/90). (e) estimatives preliminares.
Varfeclo: taxa médla geométrica s partir de vslores stuslizedos cf.Deflater Isplicite do PIB. Acréscimo
de Recursos entre 1988/90 - distrituiclo da recelts corrente adiclonal por fonte e uso, Receltss:
exclusive operacdes de credito, slienacho de bens & retorno de ewpréstioos; rec.de trenaf. tributérias-
eitimades » partir de dados dos govs.federsl e estaduaic. Despesss: exclusivem smortizacoes da divida e
outras desp.capital; pessosl inclul desp.com treraf.s pessoss (inativos); encergos da divida, interna e
externa, computedos s parte. Resultados: poupenca- receltas menos despesas correntes; primirio - receita
corrente menos desp.corrente e Investimento, exclusive encargos da divida; das contas nac. - primdric
menot desp.com encargos.
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No que se refere aos municipios (Tabela
6), a comparagao entre as receitas e despesas de
1988 e de 1990, sequndo as Contas Nacionais, indica
uma consideravel ampliagdo do orcamento: a receita
corrente efetiva aumentou em cerca de 2 por cento
do PIB (trés quartos provenientes de transferéncias
tributarias federais e estaduais). Dos recursos
adicionais dos municipios, no mesmo periodo, 36 por
cento foram destinados as despesas correntes e 64
bor cento ao aumento de Suas poupangas. Os
investimentos diminuiram no triénio.

Embora o carater preliminar dos dados nao
permita uma analise mais precisa, deve-se
esclarecer que o resultado é consistente com os
dados anteriores, ou seja, em nivel agregado, os
municipios foram amplamente beneficiados pela
reforma tributaria e sofreram muito pouco os
efeitos do corte de transferéncias voluntarias e de
crédito.

Quanto ao Ccrescimento da despesa
orcamentaria municipal, cerca de trés quintos sao
explicados pelas despesas com pessoal ativo e
inativo. Tais gastos cresceram em 15 por cento ao
ano entre 1988/90, mais que duplicando a ja
elevadissima taxa de expansao observada entre
1980/88 (7 por cento); na média da década de
oitenta, o aumento anual superou 8 por cento,
quatro vezes mais que a expansao demografica. Isto,
em parte, reflete os efeitos das mudancgas
constitucionais, que tornaram menos flexivel e
Pressionaram para cima o Custo da folha salarial

(estabilidade, piso salarial, isonomias,
gratificacédes e equiparacgdes inativos-ativos). Além
do mais, tal evolucdo reflete também os

desdobramentos das campanhas eleitorais de 1989 e
1990. Note-se que na década de oitenta, a expansao
da despesa com pessoal havia gquardado grande
correlagcdo com a da receita corrente (9 por cento
40 ano); entre 1988/90, a relacdo entre ambas as
taxas médias de Crescimento diminuiu para a metade.
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Por outro lado, a taxa de investimento
municipal em 1990 (0,85 por cento do PIB), mesmo
tendo diminuido em relagdo a 1988 (ano de eleigao
nas capitais), equivaleu aos niveis mais elevados
da década de setenta e superou em 60 por cento a
taxa de investimento de toda administragdao publica
federal (exclusive empresas estatais).

Observagdes finais

Procurou-se, neste artigo, apresentar
evidéncias e revisar algumas idéias sobre a
evolugao da estrutura federativa brasileira nas
Gltimas trés décadas, destacando-se a situagaoc dos
municipios. A énfase maior recaiu sobre os efeitos
da reforma tributaria de meados dos anos sessenta,
bem como das mudangas subsequentes entre meados da
década seguinte e a dos oitenta e, especialmente,
das alteracdes da Constituigdo de 1988.

como pdde constatar-se, a centralizagao
decorrente da reforma de meados dos sessenta afetou
negativamente os estados mas nao os municipios. Do
ponto-de-vista da reparticao dos recursos
tributarios disponiveis, a fatia dos municipios no
bolo tributario aumentou. O principal problema
consiste nas limitacbées da autonomia para a
realizagao de gastos.

Mostramos, também, gque houve continuo
afrouxamento da centralizacao a partir de meados
dos anos setenta, no gque se refere a maior
autonomia e participagdo na receita federal,
aumentando a fatia de estados e municipios no bolo
tributario, em proporgdo maior no caso destes
dltimos. Tal recuperacado foi acompanhada por uma
expressiva elevagao das transferéncias federais
negociadas (ou nio-tributarias) e do endividamento
estadual e municipal. Em relagao aos municipios, o
forte crescimento das transferéncias tributarias e
negociadas contribuiu para © desinteresse em
relagcdao a sua arrecadagao préopria, especialmente
nas cidades menores, mais beneficiadas pelas

33



transferéncias.

As evidéncias apontam, também, para o
fato de que as vésperas e durante a Assembléia
Constituinte (1986/88) os municipios detinham a
mais alta fatia ja registrada no bolo tributario e
nas despesas publicas nas ultimas décadas. Mas a
percepcao dos constituintes era outra, de modo que

as pressodes para que fosse ampliada a
redistribuicgao para os municipios foram
irresistiveis, sé equiparadas as exercidas no

sentido de ampliar-se as transferéncias federais
para as regidées Norte, Nordeste e Centro-Oeste.
Além disso, a nova Constituicdo redistribuiu
receitas mas nao encargos.

Por isso, e face ao aumento de obrigacdes
(notadamente, na area da seguridade social), apos a

Constituinte, o} governo federal cortou
transferéncias negociadas, forgou a cobranca de
dividas e tratou de aumentar tributos,

principalmente contribuig¢ées sociais, ndo sujeitos
a repartigao obrigatéria com estados e municipios.
Isto, evidentemente, a custa de provocar sérias
distorgdes no sistema tributario, como no caso do
Finsocial.

Mostramos, igqualmente, que o aumento de
receitas dos municipios nos anos oitenta ensejou
forte expansdo dos gastos com pessoal (7 por cento
ao ano entre 1980 e 1988), intensificada depois da
nova Constituigdo (32 por cento acumulado em 1988-
90) . Quanto aos estados, o aumento de receita em
ambos os periodos foi menor mas expressivo, o que
ndo impediu que a maioria dos atuais governadores
assumissem administracgdes virtualmente
inadimplentes.

De fato, com poucas exceg¢des, as crises
financeiras recorrentes de estados e municipios,
com impacto relevante sobre as contas publicas
nacionais, acontecem mesmo quando o desempenho de
suas receitas é, como foi, satisfatério. O impacto
“~orre em fungao do peso atual dessas esferas de
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governo na administragdo publica (direta mais
autarquias, fundagdes e fundos): em 1990, mais de
46 por cento da receita tributdria nacional, dquase
o dobro da despesa de pessoal do governo federal,
60 por cento do consumo governamental e 5 vezes e
meia o investimento fixo da Uniao.

Aquelas crises sao provocadas nao apenas
por interesses eleitorais (poderosos nos anos de
campanha) mas, também, pela falta de
responsabilidade que as administragdes estaduais e
municipais sentem em relagdao a situagcao do setor
publico como um todo e aos problemas
macroecondémicos do pais, bem como pela percepgao
predominante (tantas vezes confirmadas na pratica)
de que o governo federal acabara absorvendo os
custos de suas crises financeiras, mediante
transferéncias, absorgao dos servigos de dividas e
permanente renegociagao dos créditos Jjunto as
instituigdées financeitas centrais.

Antes e durante a Constituinte o debate
sobre as dquestoes fiscais e federativas foi
extremamente pobre e continua sendo desde entao.
Por incrivel que parega, nas esferas estaduais e,
principalmente, nas municipais ainda predominam
diagnésticos sem fundamentagdo técnica (e por vezes
ética) que enfatizam uma suposta centralizacgao
excessiva de recursos em maos da Unido e pressionam
por transferéncias adicionais de receita, além,
naturalmente, de vetarem maior descentralizagao de
encargos via orcgcamentos. Ja na orbita federal,
alegam-se perdas irreparaveis mas setores
ponderaveis da administragdo resistem tanto a
criagdo de regras e agdes mais disciplinadoras das
relagdes econdémico-financeiras com estados e
municipios como a descentralizagao de encargos,
contraditdria com esquemas de manipulagao politica.

No meio disso tudo e na realidade,
prevalece, de fato, um quadro de regras nao
obedecidas, compromissos reciprocos ndo saldados,
confusodes sobre competéncias tributarias,
transferéncias negociadas e atribuicgdao de encargos.
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governo na administragdo publica (direta mais
autarquias, fundacées e fundos): em 1990, mais de
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60 por cento do consumo governamental e 5 vezes e
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transferéncias, absorcio dos servigos de dividas e
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criagao de regras e agdes mais disciplinadoras das
relacdes econdémico-financeiras com estados e
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No meio disso tudo e na realidade,
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Apesar de suas intengées, a Constituicio de 1988,
de fato, mais do que Promover uma reorganizacgao
definitiva do sistema federativo brasileiro,
representou, isto sim, um capitulo do
desenvolvimento da crise desse sistema.
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