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RESUMO

A reforma fiscal de 1988 aprofundou o desequili-
brio do federalismo no Brasil. ApGs dez anos, po-
demos verificar que a acentuada descentralizacdo de
recursos operada pela reforma néo representou o
fortalecimento do federalismo. Com efeito, 0 Sis-
tema fiscal vigente, em especia no que tange aos
mecanismos de repasse de recursos federais aos
Estados e Municipios, € coerente com 0 cenario
politico tradicional e perpetua a légica clientdista
O auténtico federalismo fiscal deve tender ao forta-
lecimento da capacidade de geragdo de recursos
préprios das esferas subnacionais. Assim, areforma
fiscal insere-se no contexto mais amplo de reforma
do Estado.

INTRODUCAO

A dternancia de poder entre o regime militar e 0
civil culminou com a promulgacdo da Constituicéo
Federal de 1988. No capitulo referente ao sistema
tributério nacional, a Constitui¢ao operou acentuada
descentralizac8o de recursos, refletindo, aparente-
mente, o fortalecimento do federalismo. N&o
obstante, a reforma de 1988 veio aprofundar o
desequilibrio do federalismo no Brasil. Estados e
Municipios disputaram por recursos, mas o incre-
mento de recursos ndo representou propriamente
autonomia financeira. Por outro lado, a clareza da
Constituicdo no que se refere a competéncia impo-
sitiva e a reparticdo de receitas entre as esferas
administrativas ndo € encontrada no que tange as
competéncias administrativas e a atribuicdo de
despesas.

Para compreender a evolugdo do sistema e apontar
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caminhos para um gjuste fiscal - para o qua a re-
forma tributaria € ingrediente necess&rio, mas néo
suficiente - parece-nos indispensavel a perspectiva
histérica, que revela a correlagéo de forcas sociais e
politicas informadoras do quadro atual.

Com efeito, as discussdes em torno a0 necessirio
gjuste fiscal tém se concentrado na reforma tributa
ria A nosso ver, contudo, o éxito de uma reforma
tributéria esta condicionado ao equacionamento de
questdes ligadas a reparticdo de gastos e a0 relacio-
namento entre as esferas administrativas do setor
plblico®.

O presente trabalho propfe-se a abordar aspectos da
reforma fiscal mais diretamente relacionados com o
federalismo.

Assim, o item a seguir retrata a historica dependén-
cia financeira dos Municipios em relagdo aos Esta-
dos e a Unido, e sua relagdo com o regime repre-
sentativo brasileiro. Sugere, assim, como a estrutura
do sistema tributério reflete a correlagdo de forgas
atuantes na sociedade.

O item "Dependéncia Financeira e a Reforma de
1967", ilustra as linhas gerais da reforma de 1967,
com énfase no sistema de transferéncias entdo
instituido como mecanismo de repasse de verbas
para Estados e Municipios.

0] item "Interesses  Regionais e a
"Bandeira’Municipalista na Constituicdo de 1988"
registra o “surto federalista’ que antecedeu a
reforma de 1988, em especid a corrente mu-
nicipalista., e traz uma sintese das principais inova-
¢Oes plasmadas na nova Carta, relacionadas com o
federalismo.

Na seqiiéncia, assindlam-se os efeitos da reforma
sobre as receitas e despesas da Unido, Estados e
Municipios. Destacamos, ainda, o papel que a nova
Congtituicdo atribuiu a0 Congresso em relagdo a
destinacd0 de verbas para Estados e Municipios,
guando da votagdo do orcamento. Verificamos,
assm, como a reforma de 1988 ensgjou o aprofun-
damento das distor¢des do nosso federalismo. Su-
gere-se, desse modo, que a reforma de 1988 néo
registrou mudangas suficientes na correlacdo de
forgas sociais, em que pese a aternancia entre o
regime militar e o civil.

De todo o exposto, concluimos que o quadro tribu-
tario atual reflete um sistema politico alimentado
pela fragueza financeira de Estados e Municipios,
gerando um sistema de dependéncia e de reciproci-
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dade clientelista cuja manifestagdo mais evidente é
0 generoso mecanismo de transferéncias. Assim,
como assinalado na conclusdo, areforma tributaria
ha de estar inserida em um contexto de reforma do
Estado, dentro da qual destacamos, na linha do
presente trabalho, areforma eleitoral.

HISTORICO

Alguns dos problemas da reforma fiscal operada
pela Constituicdo de 1988 podem ser melhor com-
preendidos mediante a perspectiva histérica. As
peculiaridades do regime representativo e a depen-
déncia financeira dos Municipios, o sacrificio de
sua autonomia e o fendbmeno do “coronelismo” ndo
s80 aheios aos contornos que a reforma fiscal as-
sumiu em 1988, e explicam alguns de seus efeitos
politicos.

Autonomia Municipal e Coronelismo

Ja se disse que, no Brasil, historicamente, o pro-
blema ndo € o de autonomia municipal, mas o de
falta de autonomia.

Na evolugdo politico-social do nosso pais, em espe-
cia na atividade partidéria dos Municipios, emerge
o fendbmeno do “coronelismo”.

A lideranca do chefe palitico loca - o “corond” -
funda-se na estrutura agraria do pais, caracterizada
pelo elevadissmo grau de concentracdo de terras,
gue determina uma composi¢do de classe na socie-
dade rural na qual o trabalhador do campo depende
inteiramente do fazendeiro.

Em estudo cléssico acerca do “coronelismo”, Victor
Nunes Lea assinala como o espirito governista
marca profundamente a mentalidade municipal, e
registra como fatores que contribuem para preservar
a ascendéncia dos “coronés’ o sistema de recipro-
cidade e a fraqueza financeira do Municipio®.

O sistema de reciprocidade pode ser assim sinteti-
zado: os chefes municipais e os “coronéis’ conse-
guem votos;, em troca, o governante estadual, que
dispbe do erario, dos empregos e da for¢a policial,
consegue os favores de ordem pessoal e de utilidade
publica. Os dois tipos de favores sdo indispensaveis
a0 “corondl” para manter sua lideranca: nomeagOes
para os mais diversos cargos e verbas para as obras

4 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, Enxada e Voto -
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mai s necessarias.

A fragueza financeira dos municipios aimenta o
sistema. As municipalidades ndo dispdem de recur-
sos para muitas de suas necessidades. Para tanto, é
preciso recorrer aos cofres publicos. E, perante os
eleitores, fundamentalmente, € o chefe local quem
pode obter, por meio de seu empenho e prestigio
politico, 0s recursos necessarios para 0os melhora-
mentos de utilidade publica nalocalidade.

Em que pesem as distancias entre o tipico eleitorado
rura da década de 40, descrito por Victor Nunes
Leal, e 0 predominante eleitorado urbano atual,
podemos verificar como aguns tragos tipicos do
“coronelismo” estdo presentes no atua sistema
politico, com reflexos no quadro orcamentario e
tributério, incluindo os mecanismos de repasse de
verbas publicas as esferas subnacionais.

Atualmente, verificam-se distor¢des na representa
tividade que favorecem o atendimento de interesses
locais e regionais com recursos federais, sobretudo
no Norte, Nordeste e Centro-Oeste, voto proporcio-
nal e a subrepresentacdo dos Estados do Sul e do
Sudeste sdo coerentes com este cen&rio. Os meca
nismos de transferéncias - obrigatérias ou volunté
rias - bem como a disputa por verbas do orcamento
da Uni&o no atendimento de demandas localizadas e
despesas refletem, igualmente, préticas clientelistas
tipicas do compromisso “coronelista’.

Dependéncia Financeira e a Reforma de 1967

O quadro apresentado no item precedente ressalta a
dependéncia financeira dos Municipios em relacdo
aos Estados e & Uni&o.

Historicamente, as “camaras colonials’ constituiram
0 periodo &ureo da autonomia local; sobreveio, a
seguir, a interferéncia régia e a tutela imperial. No
comeco da Republica houve surto de autonomia, e
outro em 1934, logo estancado com o Estado Novo.
Em 1946 o problema do municipalismo foi enca
rado pela primeira vez sob o aspecto fundamental
dareceita

A reforma tributéria de 1966 e a Congtituicdo de
1967 (bem como Emenda n® 1/69) fortaleceram o
poder central. O poder, até entdo dos Estados, de
fixar os indices de seus tributos, foi transferido a
Uni&o. Esta passou a deter competéncia sobre todos
0s impostos relativos a politica econbmica, e foi
contemplada com receitas relativamente mais atas.
De modo geral, a Unido reservou para si 0S impos-
tos de coleta f&cil.
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A reforma de 1967 concentrou impostos na esfera
federal e tornou Estados e Municipios dependentes
de suas transferéncias.

M ecanismo de Transferéncias

O modelo tributério contemplado pela Reforma de
1967 criou um mecanismo de reparticdo de receitas
cuja finalidade era compensar as perdas sofridas
pel os Estados e Municipios em suas fontes de recur-
sos. E necessario, todavia, distinguir reparticdo de
impostos do mecanismo de transferéncias.

A reparticdo de impostos possibilita a partilha da
arrecadacdo entre dois nivels de governo de forma
que, embora o tributo sgja da competéncia de ape-
nas um ente governamental, 0 recurso serd conside-
rado proprio pelas unidades que o compartilham. Ja
no mecanismo de transferéncias, a arrecadacdo €
distribuida de modo né&o-proporcional a0 montante
arrecadado, de tal forma que, a partir da aplicacéo
de formulas pré-estabelecidas, operem de maneira
compensatéria e redistributiva, atenuando desigual-
dadesregionais.

Transferéncias Obrigatorias

O mecanismo de transferéncias obrigatérias insti-
tuido pela refoma de 1967 consistiu principalmente
na criagdo do chamado Fundo de Participacdo dos
Estados e Municipios. Dois importantes impostos
federais - IR e IPI - contribuiam percentualmente
para o fundo dos Estados e Municipios, na propor-
¢do inversa da renda per capita. Os fundos apresen-
tavam, assim, caréter redistributivo, pois assegura-
vam as unidades mais pobres recursos suficientes
para conter o crescimento dos desniveis econdmi-
cos, e, se possivel, atenué&los. Todavia, serviram
para reforcar o poder discricionario do Governo
Central, “prestando-0s a usos partidarios na fase de
liberacdo real de recursos.”, como ressalta Selcher.

Transferéncias Voluntarias

Ao lado das transferéncias obrigatérias 0 sistema
previu ainda transferéncias ndo regulares. A reparti-
¢80 das transferéncias regulares ou constitucionais
estd definida pela Congtituicdo e legislagdo com-
plementar, onde se fixam as regras de rateio e outras
normas que asseguram a regularidade e a transpa-

réncia dos repasses. As transferéncias néo regulares
s80 negociadas em cada caso e a sua distribuicdo
entre Estados e Municipios se faz por meio de con-
vénios, de acordo com o programa da agéncia ad-
ministradora. A principal caracteristica da transfe-
réncia negociada € o condicionamento da utilizacdo
do recurso.

Durante o periodo militar, os Estados disputaram o
recebimento de maiores parcelas da receita conce-
dida pelo governo central - transferéncias negocia
das - a0 invés de obterem receitas autbnomas pro-
venientes de uma reforma tributéria

Selcher® observa a forte dependéncia dos Estados
em relacdo ao apoio financeiro da Unido através de
auxilios e subvengdes, isto €, de transferéncias ne-
gociadas, resultantes do poder de decisdo do Go-
verno Central.

Segundo Serra e Afonso, as transferéncias néo tri-
butarias redizadas pela Unido respondiam, em
1970, por 15% de suas transferéncias intergoverna-
mentais totais; em 1980, por 22% e, em 1988, 43%°.

Redistribuicdo por Regifes e Critérios Politicos

A implementacdo do modelo financeiro oficial criou
uma dicotomia. Ao mesmo tempo em que benefi-
ciou 0 Governo Central, impingiu uma limitagdo a
capacidade arrecadatdria dos Estados e Municipios
acabando por gerar um modelo redistributivo inter-
governamental de receitas positivo para o Nordeste,
Norte e Centro-Oeste através do sacrificio das re-
gifes Sul e Sudeste.

Observa Selcher que este processo desencadeou o
surgimento de disputas regionais quanto a alocagdo
de receitas e direcionamento das despesas do Go-
verno Federal.

Durante o periodo militar, o0 Governo Central evitou
gue as rivalidades regionais se convertessem em
elemento de desagregacéo nacional, utilizando-se de
negociagdes estratégicas com os lideres dos Estados
de maior influéncia em suas respectivas regifes: Rio
Grande do Sul, Minas Gerais e Séo Paulo, no Su-
deste, e Pernambuco e Bahia, no Nordeste. Como
pontuou Selcher “o Governo estava particularmente
atento &s demandas de seu "basti&o" nordestino de

5 SELCHER, Wayne A. “O Futuro do Federalismo na
Nova Republica’, in Revista de Administracdo PU-
blica, FGV, Séo Paulo, nov.1989%jan. 1990, p.169.

5 SERRA, José e AFONSO, José Roberto R. “Finangas
Pablicas Municipais - Trgetéria e Mitos’, in Con-
juntura Econdmica, out. 1991, p. 49.
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apoio conservador e clientelista embora praticasse
também, especiamente no Governo Figueiredo,
estratégias de gastos sociais favoravels aos interes-
ses das classes média e operdaria, de certa maneira
mais importantes para o Sul e parao Sudeste””’.

Processo de Endividamento de Estados e M uni-
cipios

N&o obstante tais restricbes de receita, Estados e
municipios ampliaram seus niveis de atividade e
lancaram mado de empréstimos e de emissdo de
titulos, aumentando seu endividamento. Além disso,
como j& ressdtado, dependiam do apoio do Go-
verno Central para transferéncias negociadas - au-
xilios e subvencoes.

Segundo Serra e Afonso®, o processo de endivida-
mento interno reflete a falta de responsabilidade das
administracbes estaduais e municipais em relacdo a
situacdo do setor publico como um todo e aos pro-
blemas macroecondmicos do pais, bem como a
percepcdo predominante de que o Governo Federa
acabard absorvendo os custos de suas crises finan-
ceiras, mediante transferéncias, absor¢do dos servi-
¢os de dividas e permanente renegociacéo de crédi-
tos junto as ingtitui¢des financeiras centrais.

Interesses Regionais e a “Bandeira” Municipa-
lista na Constituicdo de 1988

A centralizagdo dos anos 60 - registram Serra e
Afonso - afetou negativamente ao Estados, mas n&o
aos Municipios, ao contrério do que é comumente
aceito.’

De todo modo, ao longo da década de 80 tendeu-se
a0 fortalecimento das finangas estaduais e munici-
pais. A Emenda Passos Porto (n° 23/83) reforcou
transferéncias obrigatérias, e, como ja apontado, o
periodo registrou significativo incremento de trans-
feréncias voluntérias.

Paralelamente, acompanhando a distensdo politica,
Estados e Municipios fortaleceram seu poder de
pressdo. Governadores e prefeitos tiveram um papel
relevante na consolidagdo da Nova Republica, e
movimentos como a “Frente Municipalista’ marca
ram sua presenca nos debates constituintes.

A percepcdo dos constituintes conduziu a ampliacdo

" Op.dit.p. 175
8 Op.cit.p.45
° Op.cit.p44

de redistribuicdo aos municipios, bem como as
regi®es Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Na Assembléa Constituinte, os representantes das
regifes Nordeste, Norte e Centro-Oeste se uniram
com o intuito de conseguir uma maior fatia do or-
camento por meio da reformulacdo do fundo de
participagcdo e do fundo especial. O Nordeste, res-
salta Selcher, foi 0 grupo mais coeso por possuir
experiéncia de anos pressionando pela obtengdo de
recursos. Os Estados mais ricos propunham que se
limitassem as opgdes redistributivas dos fundos,
enquanto os mais pobres trabalhavam no sentido
inverso. Ambos tentavam o méximo de influéncia
nas comissdes que trataram da matéria, e os interes-
Ses regionais sobre a reparticdo de receitas prevale-
ceram sobre muitas consideragdes partidarias ou
ideolégicas.

O resultado desses confrontos de interesse for a
inclusdo na redacdo final da Constituicdo de um
processo gradual - encerrado em 1993 - de aumento
das transferéncias dos fundos de participagdo, entre
outras medidas a seguir assinaladas.

A Reforma de 1988

A estrutura do sistema tributério de 1988 caracteri-
zou-se pela descentralizagdo de recursos tributérios
acompanhada de mecanismos redistributivos que
compensassem desigual dades econémicas e tributa
riasinter-regionais.

Sintetizamos a seguir dois aspectos da reforma
operada: relativa ampliagcdo da base tributaria dos
Estados e Municipios e incremento dos fundos de
participagéo.

Ampliacao de Recur sos Proprios
a) Aumento da base tributaria
Estados

Os Estados ampliaram sua capacidade de geracdo de
recursos proprios com o aumento consideravel da
base de tributagdo do ICMS. Este resultou da fusdo
do antigo ICM com outros cinco impostos, antes de
competéncia da Unido: ISTR (transporte), ISC (co-
municagoes); IUCL (combustiveis e lubrificantes);
IUEE (energiaelétrica) e IUM (minerais).

Além disso, o ICMS passou a admitir seletividade
em fungcdo da essencialidade do bem, sem estar
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submetido a restricdo antes existente parao ICM de
um limite superior determinado pelo Senado.
Porém, atribuiu-se ao Senado o poder de estabelecer
as aliquotas aplicavels as operages interestaduais e
de exportacdo. No caso das operagOes internas,
tanto as aliquotas minimas como as maximas. Ou
sgja SO a partir deste piso minimo, podem os Esta-
dos mangjar aiquotas para cima.

Municipios

A competénciatributéria prépriafoi ampliada com a
criagdo de dois novos impostos, o IVVC e o ITBI
inter vivos.

As varidveis administrativas do imposto sobre ven-
das a vargjo de combustivels, exceto 6leo diesd -
IVVC - incluiam cadastro de contribuintes, dificul-
dades de fiscalizacdo em relagdo a contribuintes
sediados em outros municipios e regimes especiais
de recolhimento. Além disso, o IVVC suscitou
isences e questdes juridicas (aliquotas “por dentro”
ou “por fora’), vindo a ser extinto por emenda
constitucional.

O ITBI inter vivos correspondeu a absor¢do do
imposto sobre transmissdo inter vivos de bens imo-
veis, antes exigido pelos Estados junto com o causa
mortis.

b) Decisdo de aiquotas de sua competéncia

Importante avanco do federalismo fiscal constante
da Nova Carta foi a vedagdo a Unido de instituir
isencdes de tributos de competéncia dos Estados ou
dos Municipios. Por exemplo, a Unido concedia
isencdo de ISS em relacdo a servicos de construcéo
civil, interferindo na capacidade de geracéo de re-
cursos e prejudicando o desempenho das finangas
de muitos municipios.

Ampliacdo de Fundos

Os fundos favorecem os Estados mais pobres, em
funcdo de seus mecanismos redistributivos. Mas a
aprovagdo do aumento do fundo de participacdo dos
Estados e Municipios na Constituicdo de 1988 exi-
giu também a constitui¢cdo de um outro fundo para
compensar os estados exportadores de manufatura-
dos de suas perdas de receitas decorrentes da isen-
¢do de vendas externas do ICMS. Este Fundo de
Exportactes seria alimentado por 10% da arrecada-
¢ao do IPI.

Orcamento Publico e Verbas Destinadas a Esta-
dos e Municipios

A Constituicdo de 1988 ampliou as prerrogativas do
Poder Legidativo no tocante a discussdo e aprova
¢80 do orcamento anual. Como anota Fabricio Au-
gusto de Oliveira™ “o orcamento decide onde e de
gue forma os recursos arrecadados seréo emprega-
dos e utilizados , e a que areas, setores e regifes
beneficiaréo”.

No periodo de 1967 a 1988, foi reservado ao Poder
Legidativo um papel meramente decorativo em
relacdo a0 orcamento: aprovar ou rejeitar integral-
mente a proposta do Governo. Assim, para conse-
guir verbas para obras nas regides de suas bases
eleitorais, 0s congressistas empenhavam seu presti-
gio negociando junto aos ministérios ainda na fase
de elaboracdo da peca orcametaria. Uma estratégia
era a inclusdo de verbas “sem carimbo” entre as
despesas do ministério. Posteriormente - quando do
detalhamento dos gastos - cada ministro, ao decidir
em quais cidades ou estados destinar-se-iam dota-
¢Oes genéricas como “habitagcdo popular” ou “sane-
amento basico” teria em conta as indicagbes dos
parlamentares.

Com a Constituico de 1988, o Legidativo ganhou a
prerrogativa de aterar significativamente a proposta
do Governo, mediante remanejamento de despesas.
Cabe observar que as emendas que vém sendo
apresentadas pelo Legidativo, em sua quase totali-
dade, nada tém a ver com as responsabilidades
tipicas da administracéo federal. Parece predominar
a percepcao de que a fungdo do parlamentar é essa
mesmo: beneficiar suas bases eleitorais.

Registre-se ainda que, no periodo de 1988 a 1991, o
poder conferido a0 Legidativo foi ocasido de am-
pliacdo de canais de corrupgdo. Prefeituras e em-
preiteiras recorreram a intermediacdo de parlamen-
tares da Comissdo de Orcamento do Legidativo
com o fito de viabilizar verbas para obras ou servi-
¢os de seu interesse, como relatado pela CPl do
Orcamento™.

Mesmo ampliando as faculdades do Poder Legida
tivo, a Constituicdo manteve resquicios do sistema
anterior, que conferia aos parlamentares a prerroga-

1© OLIVEIRA, Fabricio Augusto de, Crise, Reforma e
Desordem do Sstema tributério Nacional, Campinas,
SP, Editora da Unicamp, 1995, pg.126.

' KRIEGER, Gustavo; RODRIGUES, Fernando;
BONASSA, Elvis Cesar. Os Donos do Congresso - A
Farsa da CPI do Orcamento, Ed. Atica, SZo Paulo,
1994,
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tiva de liberacdo de verbas dentro do Programa de
Subvengdes Sociais. Os beneficiarios deveriam
estar inscritos no Conselho Nacional de Servico
Social, cujo certificado, além de habilitar para
receber verbas publicas, assegurava imunidade tri-
butaria da entidade inscrita. Ta sistema propiciou
desvio de verbas de programas de assisténcia social,
em funcdo da criagdo de “entidades fantasma’,
dliada a falta de critério na concessdo de certifica-
dos e auséncia de fiscalizag&o.

Efeitos da Reforma de 1988

Reacdo do Governo Federal a Descentralizacao
de Recur sos

A elevadissima inflacdo registrada até meados de
1994 favoreceu indiretamente o Governo Central.
Com efeito, reduziu, em termos reais, 0S recursos
dos fundos de participagdo, uma vez que até 1989
transcorriam 45 dias ente o recolhimento ao Te-
souro e o crédito das cotas.

Transcorridos dez anos da reforma de 1988, cumpre
observar como a descentralizacdo de recursos reper-
cutiu na economia. Segundo Serra e Afonso , o
Governo reagiu a expressiva perda de recursos
mediante, principal mente:

a) Criacdo e eélevagdo de tributos ndo sujeitos a
partilha

O Governo criou novos tributos, como o selo-peda
gio, que porém velo a ser contestado judicial mente.
Além disso, recorreu a0 sucessivo acréscimo de
aliquotas de contribuigdes, reduziu prazo de reco-
Ihimento de tributos, alterou a forma de cobranca do
PIS e criou novas formas de incidéncia do |OF.
Verificase, assim, que o Governo incrementou a
taxac8o daguelas exagbes ndo sujeitas a partilha
Esta tendéncia ja se tornara notoria em 1990.

b) Reducdo de transferéncias voluntérias
Segundo Serra e Afonso % .entre 1988 e 1990, as

transferéncias tipicamente negociadas decresceram
de 0,69 para 0,28% do PIB.

2 SERRA, José e AFONSO, José Roberto R., “Financas
Municipais Il - Tragetéria e Mitos’, in, Conjuntura
Econdmica/ novembro de 1991, p. 41

¢) Tentativa de restricBes crediticias aos Estados e
municipios

Ap6s 88, o Governo buscou diminuir o refinancia-
mento da divida externa vincenda de Estados e
Municipios, e exigir-lhes o pagamento dos com-
promissos em atraso, como expresso nos Avisos MF
30 e os que |he sucederam. E significativo, contudo,
0 insucesso prético de tais tentativas, como pontua
Fabricio Augusto de Oliveira®:

“Na prdtica, entretanto, devido as pressdes dos
representantes de estados e municipios no Con-
gresso, de governadores e prefeitos, essas medidas
acabaram sendo flexibilizadas em varias oportuni-
dades, garantindo-se, ao fim, a rolagem de suas
dividas, como aconteceu no inicio de 1991, quando
promoveu-se a troca de titulos estaduais por fede-
rais, e, no final deste mesmo ano, quando o seu
refinanciamento foi usado como moeda de troca
para a aprovacdo do pacote fiscal apresentado pelo
Executivo para garantir o gjuste de 1992, necessario
ao fechamento do acordo do FMI.”

Reacéo dos Estados e Municipios ao Incremento
de Receitas

a) Aumento de despesas

A receita adicional dos Estados e Municipios ndo
foi significativamente aplicada no resgate parcial de
suas dividas, nem tampouco para a cobertura de
encargos antes de responsabilidade da Uni&o. A
expansdo de gastos, por forca de novos dispositivos
constitucionais e pela influéncia de eleicbes em
certos anos, concentrou-se na area de pessoal.
Assim, Fabricio Augusto de Oliveira registra que,
segundo dados das contas nacionais divulgados pelo
IBGE, do aumento correspondente a 2,45% do PIB
conhecido pelos Estados em termos de sua receita
liquida no periodo de 1988/1990, 74% teria sido
dispendido com o aumento de despesas correntes,
sendo que os gastos com pessoal registraram uma
expansdo de 2% do PIB. Situacdo semelhante,
embora em menor grau, Seria observada nos Muni-
cipios.t

Cumpre observar que os elevados estoques das
dividas estaduais tém comprometido o desempenho
das finangas de Estados e Municipios. Os distirbios
se evidenciam com o incremento dos gastos de

¥ Op. cit. p. 140
¥ Op.cit., p. 143
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custeio, 0 impacto da elevacdo das taxas de juros e a
incorporacdo de encargos as dividas.

A Lei n° 8.727/93 exigiu comprometimento minimo
de 11% da receita liquida dos Estados para paga
mento de dividas. Contudo, face ao recente apro-
fundamento de desequilibrios, 0 Governo tem sina-
lizado programas para auxilio aos Estados e Muni-
cipios, envolvendo abertura de linhas de crédito
sustentadas, retorno de financiamentos, alonga
mento para a divida de curto prazo sob a forma de
antecipacdo da receita orcamentéria (ARO), bem
como a intermediacdo do BNDES para agilizar as
privatizacbes estaduais.”

b) Criagdo de municipios

Merecem registro as profundas inovages da CF/88
relativamente a criagdo de novos municipios.

No sistema anterior, a criagdo de novos municipios
era matéria de lei complementar federal, sendo que
a Lel Complementar Federal n°.1/69 foi téo
restritiva que, durante os mais de 20 anos de sua
vigéncia, no Estado de Sdo Paulo, por exemplo,
somente um novo municipio foi criado.

Na Constituicgo de 1988 (art. 18, §4°), amat&riaé
disciplinada por lei complementar estadual, sendo
que cada municipio edita sua lei orgénica. No Es-
tado de S&o Paulo, a Lei Complementar n° 651, de
31.07.90 veio a disciplinar a matéria. Em seu curto
espaco de vigéncia, mais de 40 municipios foram
criados.

Segundo dados do IBGE, entre 1991 e 1995 o Brasil
ganhou 800 prefeituras. Cumpre notar que, dos
quase 5000 municipios brasileiros, cerca de 1000
tém menos de 5.000 habitantes. Assim, mais de um
quinto dos prefeitos governam 2,3 % da populagéo
do pais. H4 113 municipios com menos de 2.000
habitantes. Estes fatos ensgaram emenda constitu-
ciona que pos fim a “febre de emancipacbes’, dei-
xando porém seqlielas custosas. Com efeito, dados
do Ministério do Plangamento indicam que “a
criacdo de 1 200 municipios em seis anos repre-
senta 1200 cargos de prefeito, outro tanto de vice-
prefeito e 10 800 vereadores, no minimo. Se, em
média, esse conjunto ganhar 1000 reais por més, sO
em sa&ios se criou uma despesa mensal de 13,2
milhdes de reais, perto de 160 milhdes de reais por
ano. Em encargos sociais e outras despesas, séo
mais 80 milhes de reais. Ou sgja 0 pais estaria

5 ¢fr. CAVALCANTI, Carlos Eduardo G. e PRADO,
Sérgio. “A Crise das Finangas Estaduais e Munici-
pais’, in Indicadores IESP, n° 47, dez, 1995.

gastando 240 milhdes de reais sO para instalar pre-
feitos’ ™.

Principios para a Reforma Fiscal

Carlos Alberto Longo e Fernando Rezende desta-
cam como principios para a reforma a responsabili-
dade, a visibilidade e a ssimplicidade. A nosso ver,
s80 predicados importantes para a reforma fiscal,
sobre 0s quais tecemos as seguintes observacdes'”:

a) Responsabilidade

Reconhecemos a necessidade de um mecanismo de
transferéncias de carédter redistributivo, em funcéo
das grandes disparidades regionais de renda e de
rigueza. Contudo, sugere-se a revisdo dos atuais
critérios de partilha dos fundos de participagdo, em
especial no que se refere aos Municipios, posto que
a largueza dos mecanismos de transferéncias deses-
timulam o esfor¢o arrecadatério das unidades fede-
rativas, pilar do auténtico federalismo fiscal.

Se as transferéncias constitucionais devem ser re-
vistas, com maior razdo deve-se tender a eliminacédo
das transferéncias voluntérias, reflexo do sistema
clientelista de alocagéo dos recursos federais.

b) Visibilidade

A dificuldade encontrada pelo contribuinte brasi-
leiro para identificar o imposto no Sistema Tributé
rio atual foi apontada por Martone™® “...0 sistema
apresenta - em funcdo do tratamento tributario dife-
renciado - uma baixa transparéncia, com uma
grande discrepancia entre aiquotas nominais e
efetivas. No sistema tributério brasileiro € dificil
identificar quem paga e quanto paga’.

Dois aspectos contribuem de forma decisiva para a
falta de visibilidade das relagbes tributarias no Bra-
sil. A invisibilidade do imposto e a complexidade
do sistema de transferéncias intergovernamentais
gue impossibilita ao contribuinte acompanhar o

! Revista “ Veja" - Edic&o 1405 - Ano 28 - n° 33. S
Paulo, Abril, agosto de 1995.

" LONGO, A.Carlos e REZENDE, Fernando. “A Revi-
sd0 Constitucional: Tributacdo e Orcamento”, in: As
Constituicies Brasileiras. Sdo Paulo, Brasiliense,
1993, p. 145.

8 MARTONE, Celso L. Longo et al. Uma Proposta de
Reforma Fiscal para o Brasil. Sdo Paulo. Fundagdo
Instituto de Pesquisas Econdmicas. 1994, p. 20.
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caminho percorrido por sua contribuicéo até a efeti-
vagdo do gasto publico.

A visibilidade do imposto, como observa Longo®®,
relaciona-se com o tipo de imposto utilizado no
financiamento do gasto publico, qua sgja direto ou
indireto. Os impostos sobre a renda, consumo e
propriedade permitem visualizar de forma adegquada
a tributagcdo, o que ndo acontece com agueles que
recaem sobre a producdo, vendas ou operacOes
financeiras.

De fato, a distribuicBo dos impostos nessas duas
categorias é de grande importancia dentro da estru-
tura tributéria do palis, j& que demonstra o peso de
cada tributo e a forma pela qual atingem os indivi-
duos na sociedade. Com efeito, quanto mais visivel
for o tributo utilizado no financiamento do gasto
publico, maior serd a oposicdo dos cidaddos ao
gasto desnecessario e a0 desperdicio do dinheiro
publico.

A visibilidade, é portanto, um atributo importante a
ser contemplado em uma proposta de reforma fiscal.

¢) Simplicidade

A smplificagdo do sistema tributario deve contem-
plar a reducdo do nimero de tributos, mediante a
ampliagdo das bases de incidéncia, o respeito aos
direitos dos contribuintes, a estabilidade normativa
e a recuperacdo de padrdes minimos de ética tribu-
téria

A &rea de estudos fiscais da Fundap/|ESP apresen-
tou sugestdes de simplificagéo do sistema tributario
procurando dar maior coeréncia aos tributos parciais
sobre o patrimdnio, racionadlizar a tributagdo do
valor adicionado, e simplificar e substituir as atuais
contribui¢des sociais sobre o faturamento e o lucro
das empresas.

Ressaltamos, com efeito, as graves distorgdes sobre
aeconomia e adesordem fiscal decorrente da énfase
nas contribui¢cdes sociais, que reforcam a injustica
na distribuicdo da carga tributaria, em funcdo da
incidéncia indireta e “em cascata’, bem como au-
mentam o “custo Brasil”, onerando a competitivi-
dade dos produtos brasileiros no exterior.

% | ONGO, Carlos Alberto. El Caso Brasilefio. Artes
Gréficas Bushi SA, Argentina, 1993, p. 117.

CONCLUSAO

A criagdo de regras e agdes mais disciplinadoras das
relagdes econbmico-financeiras com Estados e
Municipios e a descentralizaggo de encargos € con-
traditéria com os esquemas tradicionais de manipu-
lagdo politica. Com efeito, o sistema tributério vi-
gente é coerente com o sistema de reciprocidade,
amparado na fraqueza financeira dos Municipios,
como ja apontava Victor Nunes Leal.

Entendemos ser necesséria menor énfase as transfe-
réncias congtitucionais e tender-se a extingdo das
transferéncias voluntérias, que refletem a prética
clientelista de alocacéo de recursos federais.

Sob 0 aspecto da receita, deve-se tender ao fortale-
cimento da capacidade de geracdo de recursos pré-
prios das esferas subnacionais, mediante viabiliza-
¢80 das espécies tributarias atualmente subutiliza-
das: taxas e contribuicdo de melhoria. Para otimizar
0 desempenho de provisdo de bens e servigos muni-
cipais, sob o aspecto da despesa, deve-se estimular
novas formas de associagdo entre Municipios, vis-
lumbrando-se novas formas de cooperacdo entre as
unidades federativas. Felizmente — antes tarde do
gue mais tarde — coibiu-se a criacdo de novos Muni-
cipios.

O fortalecimento do federalismo inclui ainda a
definicBo do espago, limites e atuacdo dos bancos
estaduais, bem como seu relacionamento com o
Banco Centra e ingtituicdes de crédito oficiais. A
guest&o do endividamento condiciona, com efeito, o
alcance de qualquer proposta de reforma fiscal.
Assim, a reforma fiscal insere-se no contexto de
reforma do Estado. Sobressai, neste cendrio, a re-
forma eleitoral, a fim de corrigir importantes distor-
¢Oes da representavidade, que perpetuam a légica
clientelista
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