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APRESENTACAO

Esta pesquisa integra um conjunto de projetos de estudos
desenvolvidos no &mbito do Centro de Estudos de Politicas Puablicas
- CEPP, com apoio financeiro das Nagdes Unidas e requisitados pelo
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA. O relatdrio, ora
apresentado, reproduz as conclusdes dos trabalhos.

Colabora na realizacdo deste estudo o economista José Roberto
Afonso. Ndo é demais lembrar que as opinides aqui expressas nao
refletem, necessariamente, o ponto-de-vista das instituigdles
anteriormente mencionadas.

Chamo a atengdo que sendo o produto esperado deste estudo a
formulacdo de um documento de politica ("position paper"), em
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curtissimo prazo e com pouco espago disponivel, o relatdrio né&o
conterd detalhadas referéncias bibliograficas, nem serdo observados
outros aspectos de redagdes mais apropriadas 'a trabalhos de
natureza estritamente académica ou cientifica. Naturalmente, o
rigor técnico serd preceito sempre presente na andlise - ou seja,
s6 a forma de apresentacdo do relatério sera abreviada.

SUMARIO EXECUTIVO

1. INTRODUGAO

O objetivo do presente estudo é realizar uma andlise critica da
situacdo atual e, principalmente, propor mudancas para a revisdo e
aperfeigoamento das relagdes financeiras intergovernamentais no
Brasil.

O t~abalho representa uma modesta contribui¢do para o intenso
debate em curso no pais, voltado para a Reforma do Estado
brasileiro. Destaca-se que o fato de o relatdério concluir com
propostas de anteprojetos de mudangcas na legislagdo ndo significa
que se tem a pretensdo de apresentar solugdes prontas e acabadas. A
invtengdo é apenas a de instigar e fomentar mais as discussdes,
aproximando as propostas da formatacdo final que deverdo assumir as

decisdes - projetos de emendas constitucionais e de leis.

O presente trabalho estd organizado em segdes. A prbéxima compreende
um sucinto marco conceitual para balizar minimamente a andlise da
experiénecia hrasileira. A terceira segdo apresenta uma descricido,
~em linhas qgerais, da situagdo atual das relacdes financeiras
incergovernamentais no Brasil, comegando pela definicdo de uma

tiphlcgia e chegando & mensuragdo dos recursos movimentados. A
quarta segdo é dedicada & andlise especifica das principais
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modalidades de transferéncias federais, abrangendo uma andlise
critica dos mecanismos vigentes e a proposigdo de alternativas para
sua revisdo, quando ndo sua extingdo. Para dar formato objetivo a
tais sugestdes, em anexo, sao apresentados anteprojetos de emendas
constitucionais e de legislagdo complementar. A conclusdo é
dedicada as opinides proéprias sobre porque e como as relacgdes
intergovernamentais, e suas eventuais mudangas, devem ser encaradas
no debate mais amplo da descentralizagdo fiscal e da reforma do
Estado brasileiro. '

Ao final do relatb6rio, também sdo apresentados anexos, ora
estatisticos - compreendendo quadros e tabelas, que fundamentam
andlises e proposigdes das se¢des seguintes - ora incluindo textos
dos anteprojetos de emenda constitucional e leis complementares.

2. ALGUNS ASPECTOS METODOLOGICOS

A teoria cléssica das finangas pablicas consagrou o principio de
que, na medida do possivel, a responsabilidade pela producdo de
bens e servigos publicos deve caber ao(s) nivel (is) de governo mais
proximo(s) da populagdo beneficiada. As vantagens seriam a
identificagdo mais clara e adequada das preferéncias comunitdrias e
o melhor controle dos gastos.

A primeira vista, o senso comum & de que o governo a quem foi
Celegado um determinado encargo piblico deve, por obrigacdo,
. execuvtd-lo dJdiretamente e financid-lo exclusivamente com recursos
préprior. A idéia da autarcia fiscal, porém foi abandonada ha
tempos peias teorias modernas das finangas e, principalmente, em
fungdo da experiéncia da maioria dos paises.



Infelizmente, esta figura visiondria - de um ente federativo
completamente capaz e autdnomo para  arrecadar e para gJgastar,
inteiramente por conta prépria - permeia muitos diagndsticos e

projetos apresentados ao debate recente em torno da reforma fiscal
‘no Brasil. Os mais exacerbados chegam a defender que unidades de
governo gque ndo consigam se enquadrar naquelas regras sejam
transformadas em territdrios federais ou fundidas aos Municipios
maiores.

Para fugir aos esteredétipos, ndo se utilizara, aqui, o termo
"modernizacgdo" da federacdo brasileira. Propde-se apenas atentar
para algumas teses e constatagdes que predominam nos debates
internacionais mais recentes e na andalise comparada das
experiéncias internacionais.

-0 principio mais elementar em torno do padrdo de financiamento do
setor publico numa federagdo é que ndao hd como os governos
subnacionais (estaduais e municipais) custearem exclusivamente com
recursos proprios todas as competéncias que lhes sdo atribuidas.
"Ainda mais quando compete aqueles governos a responsabilidade pelas
politicas sociailis, que tendem a exigir gastos em montantes
superiores ao potencial de seus tributos. Portanto, ndo é demais
repetir: atribuir a responsabilidade por determinado encargo
piblico a um nivel de governo ndo significa tornd-lo o dnico
responsivel por seu financiamento.

Se e¢sta regra €& valida até mesmo para paises industrializados,
quanto mais para aqueles em desenvolvimento, e mais ainda para
aqueles de grande dimensdo Lerritorial e marcados por profundas
disparidades regionais.

0 preceito acima tamb”Am é reforgcado no caso dos governos
municipais. Se este nivel for transformado no executor, por
exceléncia, de gastos na drea social (o que tende a ocorrer quanto
mais desenvolvido o pais), deve-se ter claro que esta esfera ndo
dispde de suficientes recursos préprios pois, em geral, cobram
impostos sobre propriedade, taxas e outros tributos que tendem a
rer secundir’os nos seus orcamentos. Além da base de tributa¢do nao
- apresentar um potencial tdo grande (como a renda ou o valor
adicionedo), s8o comuns, tanto nos paises pobres como nos ricos, a
subutilizagdo de taxas e tarifas e as restricdes ao endividamento
junto ao sistema financeiro.
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Do mesmo modo que as diversas dimensdes de exercicio de determinada
responsabilidade competem a mais de um nivel e unidade de governo,
na dimensdo financeira tendem a aparecer as transferéncias de
recursos fiscais como elementos indispensaveis para viabilizar a
prestagdo de uma série de servigos, sobretudo sob o prisma da
descentralizagdo de suas responsabilidades de execugdo.

As relacdes financeiras intergovernamentais assumem formas as mais
variadas. Dentre outros aspectos, 0s recursos podem ser concedidos
a fundo perdido ou através de empréstimos. O montante e o rateio
podem ser predeterminados, formando um ‘fundo, ou podem depender de
negociagdo posterior, caso a caso, definidos ao longo do processo
orgamentdrio comum. Na alocagdo dos recursos pelo governo receptor,
este pode ter total liberdade ou ter que obedecer a vinculacdes
fixadas pelo transferidor; "por sua vez, estas podem envolver
programas genéricos de governo ou perseguir propdsitos especificos.
Ainda, a transferéncia pode estar condicionada pela exigéncia de
contrapartidas do governo receptor (seja a alocagao de recursos
proprios, seja a comprovagao de critérios de desempenho) ou ser
concedida em cardter incondicional.

As transferéncias podem adotar mecanismos operacionais diferentes,
conforme 'os objetivos que se pretenda atingir. Em geral, o objetivo
de redistribuigdo exige transferéncias com férmulas que nivelem ou
equalizem os membros federados. Se a intengdo for complementar o
baixo potencial de receita de um nivel ‘de governo, €& comum se
adotar participac¢des genéricas nas receitas de governos superiores.
A preocupagdo em prover um minimo de beneficio passa por

rarticipagdes em receitas onr transferéncias em bloco. Ja& a

tentativa de corrigir externalidades exige que as transferéncias
sejam vinculadas a propdsitos especificos.

Destaca-se, a parte, que tendéncias recentes apontam uma
preocupagdo cada vez maior com a eficiéncia na prestacdo dos

servigos. Isto também tende a importar na definigdo das relacdes

intergovernamentais e, mais do que isso, introduz um novo
componente na definigdo do padrdo de financiamento - a parceria com
o setor privado. A busca de vantagens comparativas relativas tém
lerraco a crescente delegagdao da prestagdo dos servigos, de uma ou
ontra forma, parcial ou totalmente, para entidades nao-
governamentais.
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Por Gltimo, as observagdes acima procuram fornecer elementos para
se compreender o sentido, a lbégica das transferéncias. Nao querem
dizer que ha uma teoria universal, muito menos uma tipologia
nica,para interpretar as relag¢des intergovernamentais. Mais do que
isso, importa ter presente que ndo existe uma forma exata para
desenhar um esquema de relagdes, bem como para definir as
modalidades de transferéncias de recursos de um para outro nivel de
governo. Cada transferéncia pode mesclar objetivos e, por extensdo,
mecanismos diferentes. Na verdade, sdo os condicionantes politicos,
institucionais, econdmicos e sociais, de influéncia histérica ou
conjuntural, que explicam as modalidades de transferéncias adotadas
por cada pais, que podem mudar ao longo do tempo.



3. CARACTERIZAGCAO GERAL DAS RELACOES FISCAIS VIGENTES

Para uma rapida descrigdo do sistema de relagldes fiscais vigentes
no Brasil foram elaborados alguns quadros sobre as competéncias
para arrecadar, gastar e as transferéncias.

O Anexo I apresenta, na forma de "box", sinopses indicando: 1) as
mudangas nas competéncias tributdrias promovidas pela Constituigdo
de 1988; 2) uma tipologia dos tributos e indicagdo dos niveis de
governo que os arrecadam; 3) a sistematica das transferéncias
intergovernamentais; e 4) as competéncias relativas &s despesas
definidas no texto constitucional. Especificamente no caso das
transferéncias, o terceiro "box" indica, de maneira sumaria, os
principais aspectos operacionais - origem de recursos, critérios de
rateio, vinculagdo e forma de liberacdo dos recursos.

3.1. UMA TIPOLOGIA DAS RELAGCOES INTERGOVERNAMENTAIS

Numa abordagem bem simples, pode-se tipificar as relacdes fiscais e
financeiras entre dois ou mais governos em trés grandes categorias:

(1) A execugdo direta por um nivel de governo de programa de
trabalho tipico, ou mesmo préprio, de outra esfera. Os
orgamentos e a contabilidade ndo indicam a transferéncia, mas
um gasco como outro qualquer na mesma categoria ou funcdo.
Este e o0 caso, por exemplo, da prestagdo por uma entidade
federal de servigos de &gua ou saneamento ou a construg¢io por
um o6rgdo federal de uma escola em propriedade de, ou a ser
mantida por uma prefeitura. Na sentido inverso, cita-se o
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exemplo da realizag¢do pelo municipios do servigo de
alistamento militar obrigatério para as Forgas Armadas.

(2) A transferéncia de recursos a fundo perdido, ou seja, sem
exigéncia de reembolso futuro do montante transferido. Na
contabilidade piblica, tais transacdes sdo classificadas como
"receitas de" ou "despesas de transferéncias". E o caso da
distribuigdo, por exemplo, de parcela da receita do imposto
federal sobre a renda para governos subnacionais ou, na mesma
diregdo, de recursos ou mercadorias para a distribuigdo de
merenda escolar nas escolas piblicas estaduais e municipais.

(3) A concessdao de financiamentos compreende transacgoes
contabilizadas como receitas de "operagdes de crédito" ou, na
contrapartida, como despesa com "concessdo de empréstimo".
Por exemplo, o refinanciamento pelo Tesouro Nacional da
divida externa dos governos subnacionais ou o financiamento
pela Caixa Econdmica Federal de programas de habitacgédo
popular e saneamento bésico de ©O6rgdos ou entidades
subnacionais; ou a compra pelo Banco do Central do Brasil de
titulos piblicos estaduais ou municipais.

Ndo é demais lembrar que o cardter de um relacionamento
intergovernamental pode estar presente em uma série de outros atos
que envolvem mais de um governo - por exemplo, nas agdes que
envolven o controle, a normatizag¢do ou a avaliacdo do endividamento
do setor publico, ou ainda por ocasido da fixagdo de tarifas ou
tabeltamento de preg¢os de bens produzidos ou servigos prestados por
outros governos ou por suas empresas estatais.

Nest-e trabalho, a abordagem é restrita 4as transferéncias
intergovernamentais classicas, isto &, as que envolvem transacio
final.ceira entre um e outro governo, a fundo perdido.

Para efeitos de uma anadlise dos mecanismos de transferéncias,
importa ainda qualifica-los com maior desagregagdo do que apenas
identificar o governo receptor ou o transferidor. As classificacgles
econbmicas das transferéncias ndo constituem denominac¢des legais. A
constituigdo Federal e as normas gerais sobre orcamentos e
' contebilidade piablica no Brasil fazem mengdo apenas a "repartigdo"
ou "parcicipagdo" na receita tributdria (também denominadas como
"transferéncias tributdrias constitucionais" na Carta Magna). Na
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literatura internacional nao ha metodologia ou conceitos
padronizados.

Mesclando diferentes conceituagdes, opta-se por classificar as
transferéncias intergovernamentais observadas atualmente no pais
conforme sua motivacdo e, principalmente, a origem ou a forma em
que se define o montante de recursos a serem transferidos, nas
seguintes categorias: '

(1) Reparticdo de Receitas Tributarias: S3do transferéncias que
decorrem de uma expressa vincula¢do, na Constituicdo ou em
lei, de determinada receita tributaria, seja sob a forma de
fundos de participagdo, seja como partilha de tributo ou sua
receita. Na sua maior parte, compreendem as transferéncias
que muitos identificam como tranferéncias constitucionais ou
regulares.

(2) Transferéncias Minimamente Regulamentadas: Compreendem
transferéncias de recursos que obedecem, de alguma forma,
preceitos especificamente fixados em leis ou decretos, ainda
que ndo tenham como base a repartigdo obrigatdéria de uma
receita tributaria. Em geral, a origem dos recursos & o
processo orgamentdrio, porém, obedecem pardmetros ditados
pela legislagdo ordinaria - por exemplo, 0 pagamento por
servigos prestados por outros governos, o ressarcimento de
despesas assumidas pelo governo federal por ocasido da
criagdo de novos Estados, o auxilio para a manutencdo do
governo do Distrito Federal ou o repasse de recursos
contratados no exterior.

(3) Transferéncias Tipicamente Voluntdrias: Aquelas que o governo
repc.ssador realiza se deseja - isto €&, ndo resultam de uma
obrigagdo legal, nem seguem objetivos e critérios de rateio
minimamente regulados. Em geral, sdo: decididas "ad hoc",
fruto de um processo de negociagdo casuistica; as motivagdes
politicas superam  as razdes técnicas; costumam  ser
instrumentalizadas através de convénios entre governos e, na
origem dos recursos, aparecem dotag¢des especificas previstas
no orgamento anual. Muitos as denominam como transferéncias
negociaaas, ndo-constitucionais, ndo-regulares ou
discricionarias.
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Conceituar a primeira categoria, das transferéncias tributarias, é
tarefa simples. Elas podem ser distribuidas as unidades de governo,
ou proporcionalmente a arrecadagdo do tributo gerada no respectivo
territdério (partilha), ou segundo férmulas de rateio. S&o
facilmente identificéveis porque sdo definidas na Constituicgdo ou,
em raras excegdes, em leis federais, além do que ndo chegam a duas
dezenas o nimero destas modalidades.

A situagdo é muito diferente para as transferéncias ndo-
tributdrias. A comegar por seus objetivos, utilizadas para os mais
diversos fins, desde concessdo tbépica de um auxilio, financiamento
de projetos e atividades, ressarcimento de despesas préprias do
governo distribuidor, até aporte de recursos de contrapartida para
empréstimos externos. Sobre a origem de recursos, em gdgeral, nao
existem vinculagdes de fontes para a distribuigdo de recursos dessa
segunda forma. A prépria definigao das modalidades de
transferéncias é fruto de uma paraferndlia de 1leis, decretos e
portarias, ou de um simples convénio ou empenho baseado apenas em
dotag&o orcamentaria. O governo federal ndo sistematiza ou
cataloga, em separado, tais informag¢des - seja sobre os aspectos
institucionais, muito menos sobre os fluxos financeiros.

Uma avaliagdo sob o prisma institucional chama a atengdo para duas
caracteristicas da experiéncia brasileira.

Primeiro, que ao contrario da tendéncia observada nas Federacgdes
mais avangadas, as transferéncias tributdrias, no passado, nem

sempre foram aplicadas de forma livre - embora esta seja uma
tendéncia marcante e recente (anos oitenta). "Revenue sharings" néo
constituem, necessariamente, “aeneral grants". Cotas de repartigao

de *tributos, por vezes, eram vinculadas, parcial ou integralmente,
a determirada fungdo governamental, a uma categoria de despesa (de
capital) e até mesmo a propdsitos especificos indicados em planos
de aplicag¢do. Atualmente ha apenas uma vinculag¢do genérica no caso
das transferéncias tributdrias: Estados e Municipios devem aplicar
25% da receita decorrente da participag¢do em impostos dos governos
superiores na manutengao e desenvolvimento do ensino (regra que
também vale para a arrecadag¢do direta de impostos). Esta vinculacgédo
assemelha-se aos "block grants".

Secundo, sdo identificadas modalidades de transferéncias no Brasil
enquadradas em todos os tipos de mecanismos, ndo apenas nas
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relacdes intergovernamentais entre o governo central e os estaduais
e municipais, mas também entre estas Ultimas esferas.

3.2. ESTRUTURA E EVOLUCAO RECENTE DAS FINANGAS

Na década de oitenta e, principalmente, no inicio dos anos noventa,
os recursos e os gastos dos governos estaduais e municipais
cresceram expressivamente, tanto em valores absolutos, quanto em
propor¢dc do PIB e em comparagdo ao orgamento consolidado dos trés
niveis de governo. Por mais precarias que sejam as informacgdes
sobre financas publicas no pais, esse novo balango dos recursos
entre as esferas de governo é revelado pelas contas das
administra¢des piblicas (exclusive empresas estatais) extraidas de
levantamentos da contabilidade nacional. ’

3.2.1. A DESCENTRALIZAGAO DAS RECEITAS

Implantado em margo de 1989, o sistema tributdrio vigente s deu
prosseguimento a uma tendéncia delineada desde o inicio da década
de oitenta. S3o dois o0s tragos marcantes: a redistribuigdo de
recursos e também de poder decisdério do governo central em favor
dos subnacionais e a ampliagdo da dependéncia da Unido dos recursos

~

oriundos de contribuic¢des vinculadas a seguridade social.

Para uma breve ilustragdo, a seguir & apresentada a evolugdo e a
compusig¢do da carga tributaria bruta global, no conceito de contas
nacionais, entre 1980, o ano de promulgagdao da Constituigdo e o
Ultimo exercicio financeiro. Como se vé&, a implantag¢do do novo
sistema provocou um sensivel aumento do nivel de tributagdo, em
grande parte, determinado pela expansdo da base de calculo do
irposto estadual sobre a2 circulagdo de mercaderias (ICMS) e da
diversificagdo das contribuigdes para a seguridade.

O conceito de receita tributaria disponivel considera a arrecadacgdo
direta mais ou menos a repartici¢do constitucional de receitas.
Destaca-se, neste calculo, que o novo sistema beneficia, apds a
distribuigdo vertical dos recursos, apenas os Municipios. Estes
- dispunham de cpenas 6% da receita em 1960 e 10% em 1970, chegando
hoje a casa de 17% do "bolo" tributario nacional:
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Niveis de Governo 1980 1988 1993

Receita Tributaria / PIB: . 24,5% 22,4% 26,4%

Estrutura da Arrecadagao Direta:

Unido 75% 71% 68%
Impostos 38% 36% 28%
Contrib. Seguridade 28% 29% 38%
Outros 9% 6% %

Estados 22% 26% 27%
ICM / ICMS 20% 24% 24%
Outros 2% 2% 3%

Municipios 3% 3% 5%

Estrutura da Receita Disponivel:

Unido 69% 62% 58%
Contrib. Seguridade - 28% 29% 37%
Fiscal 41% 33% 21%

Estados 22% 27% 26%

Municipios 9% 11% 16%

Ela

borado a partir de DECNA/IBGE e IBRE/FGV.

Mesmo sem computar a repartigdo constitucional de impostos, a
cobranga direta de tributos pelos governos subnacionais brasileiros
ja4 é elevada para os padrdes internacionais (semelhante a dos
Estados Unidos, Alemanha e Suécia, e superior a da Suica, Austria,
Dinamarca e Japdo, dentre outros paises). Note-se que, se o0s
tributos estaduais e municipais respondem por 30% da receita
nacional no conceito mais amplo, passam para a metade da
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arrecadacdo se excluidas as contribuig¢des vinculadas a seguridade.
O principal determinante desse desempenho & o ICMS, o que torna
ainda mais peculiar a experiéncia brasileira, pois & o maior
tributo cobrado no pais e o de maior abrangéncia no mercado
interno, sendo recolhido diretamente pelos Estados, que também
respondem pela maior parte de sua administragdo; ao contrario dos
outros paises, onde esse & um imposto tipicamente federal.

Quanto as transferéncias entre os niveis de governo, nota-se -que
equivalem atualmente a 6% do PIB, pouco mais de um quarto da
receita tributaria nacional.

Como as transferéncias tributdrias ndo estdo sujeitas a vinculagdes
especificas (pelo contréario, a Constituigdo vigente veda
expressamente que seja feito qualquer condicionamento, salvo no
caso de dividas vencidas junto ao Tesouro repassador do recurso) e,
dentre as ndo tributdrias, as mais volumosas envolvem o Sistema
Unico de Satde, o0 sistema de relagdes intergovernamentais
brasileiro & marcado pela concessdo de grande liberdade de atuagéo
pa.a os governos subnacionais beneficiados. Cerca de 60% do total
das transferéncias intergovernamentais sdo feitas, hoje, com
liberdade total de aplicagdo. Essa proporcdo sobe para 80% se
considerada como genérica a vinculagdo para ensino das cotas de
participacdo de impostos federais e estaduais, ou para mais de 90%,
se acrescentados também os repasses do sistema UGnico de saide, pois
em sua maior parte ndo estdo atrelados a projetos especificos.

A analise da natureza das transferéncias intergovernamentais é
importante porque revela que apesar da considerdvel dependéncia
orcamentaria da maioria dos governos estaduais e municipais das
transferéncias recebidas dos governos superiores, a autonomia de
atuacdo daquelas esferas inferiores é pouco comprometida.
Comparando com estudos semelhantes sobre a experiéncia dos paises
desenvolvidos, verifica-se que o grau de autonomia dos governos
subnacionais em relacdo as receitas de transferéncias, no Brasil,
assemelha-se aos padrdes encontrados em paises como Alemanha (onde
predominam formas de partilhas) ou Reino Unido e Canadd (que
enfatizam o papel dos fundos de equalizacdo). Por outro lado,
~evela-se muito distante de paises em que predominam repasses para
propdésitos =snecificos, como Holanda, Itdlia, Japd3o e Estados
Unidos f(onde chegam a 90% do total das transferéncias).
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3.2.2. AUMENTO DA DESPESA ESTADUAL E MUNICIPAL

A analise da participacdo das trés esferas plablicas na despesa
consolidada dos governos brasileiros revela, contrariando o senso
comum, que aumentou (e muito) a presenga -dos governos subnacionais
apés promulgada a nova Constituicdo. Mais do que isso, a mudanca na
estrutura de gasto ocorreu de maneira mais rapida e acentuada do
que a alteragdo pelo lado da receita. Isso tudo, mesmo sem ser
adotado um programa nacional e objetivo de descentralizacgdo de
encargos, e a despeito  dos parlamentares incluirem,
recorrentemente, dotacdes no orgamento federal para agoes
tipicamente locais.

A exemplo das mudancas na divisfo das receitas tributérias, as
estatisticas das contas nacionais indicam que nos Ultimos anos
‘aumentaram as despesas ndo-financeiras do governo consolidado, e ao
mesmo tempo cresceu a participagdo relativa . dos Estados e
Municinios, sobretudo no caso das despesas que impactam diretamente
a renda e a demanda nacional, mantendo a Unido em posigédo
majoritdria apenas no caso das transferéncias de assisténcia e
previdéncia.

1980 1988 1993

Consumo Corrente / PIB: 9,1% 13,5% 16,5%
composigdo:

Unido 44% 46% 36%

Estados 39% 36% 38%

Municipios 17% 18% 26%
Formagdo Capital Fixo / PIB: 2,4% 3,4% 3,2%
composigao: '

Unido 44% 46% 18%

Estado:s 39% 36% 41%

Municipios ' 17% 18% 41%
Transt .Assist.Previd. / PIB: 7,7% 7,6% 10, 7%

composigdo:
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Elaborado a partir de DECNA/IBGE e IBRE/FGV
Consumo Corrente = pessoal e encargos sociais + aquisi¢do de outros bens e
servigos para custeio.

Ainda que sem definig¢des precisas (de competéncias exclusivas), a
organizagdo do Estado prevista na atual Constituigdo atribui aos
governos estaduais uma ampla competéncia residual e aos municipais
os servigos tipicamente 1locais e os basicos na &area social.
Disposigdes constitucionais adotam como principio a
descentralizagdo das agdes de saide, ensino e assisténcia social.
Porém, o qie deve explicar mais o crescimento, em valores absolutos
e relativos, dos gastos estaduais e municipais sdo: de um lado, o
aumento da disponibilidade de receitas tributdrias; de outro, a ndo
aplicagdo de cortes de despesas e desembolsos tdo drasticos quanto
os adotados pela Unido para atender aos sucessivos planos de
estabilizagdo e, ao mesmo tempo, a necessidade de suprir parte da
demanda por servigos pulblicos que deixou de ser atendida pela
administracdo federal.

Atualmente, como se viu, Estados e Municipios sdo amplamente
majoritdrios na geragdo da demanda governamental - isto €&, o
consumo corrente mais a formagdo bruta de capital fixo. Em 1993, a
folha salarial dos servidores estaduais em atividade foi 70%
superior a folha federal; os investimentos fixos municipais, 120%
acima dos federais; do impacto total das administrag¢des pablicas
sobre o mercado de bens e servicos finais da economia, a Unido so
respondeu por um ter¢o das despesas. O governo federal consome
po>ucc e investe menos ainda. Ou seja, o8 gastos dos governos
subnacionais além de predominarem nas despesas correntes atuais,
ditam o seu comportamento futuro, através do atual padrdo de
investimento.

Na tipologia das contas nacionais, o governo federal sé se destaca
nas transferéncias correntes para familias - ou melhor, nas
despesas relativas a assisténcia e previdéncia scocial (explicou
trds quartos do gasto nacional com esta categoria em 1993) e o
pagamento dos juros e encargos da divida (95% da despesa global).
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Mesmo computadas todas as despesas correntes e de capital,
incluindo os Jjuros reais da divida publica e os beneficios
previdenciarios, Estados e Municipios atualmente respondem por
pouco menos da metade da despesa total do governo geral consolidado
(na casa dos 35% do PIB). Esta participagdo relativa supera a
calculada até para paises ricos e com longa tradigdo de
descentralizagdo fiscal, como os Estados Unidos e a Alemanha.

E mais dificil a apuragdo do gasto consolidado, para todos os
niveis de governo, por fungdes e programas de trabalho, pela
carénecia de dados analiticos e tratamento metodolégico adequado as
transferéncias intergovernamentais. Existem, porém, alguns indicios
financeiros e fisicos de que, nos Udltimos anos, aumentaram as
despesas com a prestagdao de servigos sociais pelos Estados e,
principalmente, pelos Municipios, ao mesmo tempo em gque foram
reduzidos os dispéndios da Unido.
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4. AVALIAGAO criTIiCA DAS PRINCIPAIS TRANSFERENCIAS
INTERGOVERNAMENTAIS FEDERAIS

4.1. REPARTICAO DE RECEITAS TRIBUTARIAS FEDERAIS
4.1.1. FUNDO DE PARTICIPACAO DOS ESTADOS E DO DISTRITO FEDERAL

O FPE foi estabelecido na Reforma Tributdria de 1965/67, tendo como
objetivo garantir a transferéncia de recursos de origem tributéria
da UniZio para os Estados, segundo critérios redistributivos pré-
determinados. Sua concepg¢do teve origem na constatagdo de que a
arrecadagdo prépria dos Estados, essencialmente dependente do recém
criado Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias - ICM, ndo
proporcionaria recursos minimamente necessdrios para grande parte
dos membros da federacdo. Havia uma clara vocacdao compensatdria da
concentragdo de recursos intencionalmente promovida nas mdos da
Unido.

0 Fundo, desde entdo, e até hoje, é constituido de parcela da
arrecadagdo de dois impostos federais: o Imposto de Renda (IR) e o
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI).

Inicialmente constituido por 10% da receita dos dois tributos, ja
em 1969 viu-se reduzido a metade, quando verificou-se que a receita
do ICM dos Estados estava além do que inicialmente tinha sido
esperado. A partir de 1976 teve inicio um processo de elevacdo do
percentual de constituig¢do do Fundo, mas apenas em 1981 voltou a
ser de 10%. Manteve a trajetdédria de crescimento, na medida em que o
centralismo instalado no pais foi se exaurindo e atingiu o atual
percentual de 21,5% em 1993, de acordo com o disposto na
Consiituigdo de 1988.

Até 1989, o rateio do FPE entre os Estados e o DF era feito em
funcdo de trés variaveis: A&rea fisica, populagdo e renda per
capita. Parcela de 5% dos recursos do FPE era dividida entre os
Estados em proporgdo direta da extensdo territorial de cada um
deles em relagdo ao territdrio nacional, e os 95 % restantes em
" funcfo direta da populagdo e inversa da renda per capita. Eram
estabelecidos coeficientes de enquadramento minimos e maximos tanto
para a populagdo quanto para o inverso da renda per capita, de
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forma a beneficiar os Estados de menor populagdo e/ou renda per
capita e limitar o rateio aos Estados mais ricos e/ou populosos.

E fato que os critérios de rateio acima eram dindmicos, distorcidos
apenas pelos coeficientes minimos e maximos fixados e pela
defasagem e questiondvel precisdo dos dados relativos ao PIB
estadual. Mudangas na posigdo de um Estado em relagdo aos demais
eram periodicamente levadas em consideragdo e os coeficientes de
rateio recalculados pelo Tribunal de Contas da Unido - TCU.

A partir de 1990, com a edigdo da Lei Complementar n° 62, de
28/12/89, foram abolidos os critérios - ou melhor, revogadas as
férmulas de rateio - e simplesmente fixada uma tabela com os
coeficientes percentuais de cada Estado. Sabe-se que a nova e
rigida divisdo das cotas do FPE resultou, na origem, de acordo
entre os Secretarios Estaduais de Fazenda, referendado na forma de
lei. O principio redistributivo foi mantido de forma a transferir
85% do FPE para os Estados do Norte, Nordeste e Centro-Oeste e 15%
acc Estados das regides Sul e Sudeste. Trata-se de um (des)critério
de rateio estatico, que veio a reforcar ainda mais as distorg¢des na
distribuigdo do FPE j& existentes com o critério anterior.

E inaceitavel, em  uma democracia, que a distribuicio
desproporcional de recursos plUblicos inviabilize a prestagdo de
servigos basicos e essenciais as populacgdes de uma unidade federada
com escassa capacidade de arrecadagdo prdpria de tributos. Observa-
se no Brasil que o Estado mais rico, Sdo Paulo, tem uma receita
tribataria prépria per capita quase 9 vezes maior do que a dos
Estados mais pobres como o Maranhdo e o Piaui.

Por 1isso, o FPE, um dos mecanismos de transferéncia tributdria
federal de maior expressdo financeira (cerca de USS 4,6 bilhdes em
1€93', deveria operar de forma redistributiva e compensatdria no
processo de distribuigdo de recursos plblicos entre os entes
federados. Este seu papel estd claramente consignado no inciso II
do artigo 161 da Constituigdo Federal, que estabelece que os Fundos
de Participacdo tém como objetivo "promover o equilibrio sécio-
econdmico entre Estados e entre Municipios".

Distribuir recursos federais visando diminuir a diferenga no
aoncantec dos recursos disponiveisg "per capita" entre os membros da
federagdo deveria ser o principal papel do FPE. Ndo deve, contudo,
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substituir o esforgco fiscal préprio dos Estados, constituindo
sempre fonte suplementar e jamais alternativa de financiamento.

Nada obstante, constata-se que ha Estados que, por terem escassa
base econfmica, sdo beneficiados com transferéncias do FPE de tal
magnitude que acabam resultando em uma disponibilidade final de
recursos "per capita" significativamente superior a de Sdo Paulo.
Ao invés de redistribuir recursos para suplementar ou equalizar, o
FPE estd indo além, inclusive desestimulando o esforc¢o tributéario
préprio. "Mutatis mutandis", é como se um sistema de seguro-
desemprego operasse de tal sorte a proporcionar um beneficio
superior aos saldrios de mercado. Estar-se-ia cometendo uma grande
injustiga para com os trabalhadores empregados e, ainda pior,
estimulando-se o desemprego voluntdrio.

Além disso, verifica-se que mesmo entre os Estados de menor receita
prdopria, ao adicionar-se as transferéncias do FPE, estes passam a
dispor de montantes de recursos "per capita" significativamente
diferentes entre si. Em outras palavras, as distorcdes criadas
peios atuais coeficientes de rateio do FPE ndo apenas dizem
respeito as diferengas que geram entre "ricos" e "pobres" mas
também entre "pobres". -

Propde-se que novos critérios de rateio, de carater dindmico, sejam
estabelecidos. O FPE deve proporcionar recursos adicionais,
complementando a arrecadagdo tributdria prépria dos Estados,
promovendo, na medida do possivel, o equilibrio sbécio-econdmico
entr> as unidades da federagdo. Considerando que para os Estados a
principal fonte de arrecadagdo prdpria é a cota que lhes compete do
TCMS (75%), esta receita, culculada em bases "per capita", é o
melhor indicador dagquilo que cada Estado obtém a partir do esforgo
fiscal préprio, e de quanto necessita a titulo de complementacao,
psra que passe a dispor d= quantia semelhante aos demais Estados.

Ao contrario da renda "per capita", que seria um indicador de base
econdmica, a partir da qual poderia ser gerada receita tributdaria,
a arrecadagdo do ICMS é o préprio resultado do esforco fiscal. Se
uma baixa arrecadagdo pode indicar ndo apenas base econdmica
“‘nsuficiente, mas também incapacidade ou desinteresse em se cobrar
- impostos, c¢ PIB estadual pode ser um fraco indicador de base
triovutédria. Ao contemplar servigos, inclusive plblicos, rendas ndo
monztarias e o valor adicionado relativo a produtos e servicos
imunes, ndo tributdveis ou apenas parcialmente gravados pelos
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impostos de competéncia estadual, o PIB estadual €& uma medida
parcial do potencial de arrecadagdo que dispde cada Estado.

Os dados de PIB estadual sdo calculados apenas a cada 5 ou 10 anos,
dependendo da realizagdo de Censo Econbmico pelo IBGE, e tornam-se
disponiveis dois ou trés anos depois. Problemas conjunturais na
economia de um Estado, que prejudiquem sua capacidade de
arrecadagdo prépria, no caso improvavel de serem captados pelo
Censo, afetardao o coeficiente de rateio por longo periodo (vale
lembrar que o IBGE ndo fez o recenseamento econdmico de 1990 e héa
noticia de que ndo dispde, novamente, de orgamento para realizar o
censo de 1995).

Utilizando-se a arrecadagdo do ICMS no cdlculo do rateio, problemas
conjunturais sdo facilmente detectados e, j& no ano seguinte (ou
meses depois), cumprindo seu papel redistributivo e compensatério,
o FPE proporcionaria recursos adicionais. Superado o problema,
restabelecida a arrecadagdo prdpria aos niveis normais, a cota-
parte do FPE seria reduzida.

A medig¢do por habitante é& fundamental, visto que o tamanho da
populagdo a ser atendida por investimentos e servigos plblicos & um
dos melhores indicadores da necessidade de recursos. Se os Estados
mais ricos, por um lado, demandam proporcionalmente menos
investimentos, por outro enfrentam custos unitdrios maiores em
funcdo do préprio desenvolvimento. E o caso, por exemplo, das
deseconomias de escala ocasionadas pelo adensamento populacional,
da elevagdo dos custos de desapropriag¢des e dos saldrios mais altos
do funcionalismo piblico. Em resumo, considerando os fatores
positivos e os negativos, deve-se reconhecer que a necessidade de
recursos "per capita" em cada Estado deve ser mais ou menos
semelhante.

De qualquer forma, o montante de recursos do FPE ndo é suficiente
para promover uma equalizagdo absoluta entre os Estados da
federagao e, mesmo que fosse, ndo seria de todo desejavel, pois o
desestimulo ao esforgo fiscal préprio seria total.

ma alternativa - privilegiada neste trabalho e nas simulacdes
seguintes - seria utilizar como parametro de referéncia a média
vacional da receita de ICMS "per capita" e, a partir dai, quanto
seria neceysdrio para que cada Estado passasse a dispor de um total
igual a esta média. Neste caso, apesar dos recursos do FPE ndo
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serem suficientes para atingir o objetivo, todos os Estados com
arrecadacdo acima da média nada receberiam do Fundo. Por isto,
optou-se por limitar a cerca de 80% o0s recursos repartidos por este
critério. Sugere-se, ainda, distribuir-se 10% de forma igualitaria
e 10% em proporgdo direta da populagdo, no primeiro caso, para
evitar cotas individuais nulas na apurac¢do final do FPE, no segundo
parametro, para considerar a demanda por servigos pablicos.

Atrelar o rateio do FPE ao comportamento do ICMS é& fundamental,
antes de mais nada, para viabilizar o tdo defendido "principio do
destino" na incidéncia do imposto sobre operagdes interestaduais.
Com a nova férmula de rateio do fundo, poderiam ser parcialmente
compensados os Estados exportadores 1liquidos de mercadorias e
servicos. Como apenas 80% dos recursos do FPE seriam rateados pelo
critério de equalizagdo a média, considerando o montante de
recursos disponiveis no FPE, a arrecadacgdo do ICMS e os desvios em
‘terno da média nacional, é garantida a existéncia de um hiato
razodvel para se atingir a meta. Isto garante que nenhum Estado, ao
ver reduzida sua arrecadagdo frente aos demais, conseguira recursos
adicionais do FPE, no ano seguinte, na mesma proporg¢do. Recebera
mais, & certo; mas nunca o suficiente para compensar plenamente o
que deixou de arrecadar.

A distribuig¢do de uma parcela igual a cada unidade da federacédo
beneficiaria os pequenos Estados, contribuindo para cobrir seus
custos fixos minimos. Em contrapartida, a distribuicdo diretamente
proporcional & populagdo evitaria que Estados maiores fossem muito
penalizados, visto que, de uma maneira geral, ndoc teriam acesso aos
80% distribuidos a titulo de equalizagdo, e para os quais, em
termos per capita, a distribuic¢do igualitaria é desfavoravel.

Outra alternativa seria adotar como paradigma para rateio do FPE a
miis elevada rectita de ICMS "per capita". Ou seja, S3o Paulo seria
o parametro de referéncia para a busca de equalizagdo.

Como resultado dos novos critérios de rateio propostos, alguns
Estados sofreriam expressivas redugdes nas cotas-partes do FPE, de
tal forma que a implantagdo imediata poderia trazer graves
consequéncias as finangas de algumas unidades da federagdo. Propde-
se, como forma de atenuar o impacto dos novos critérios, que a
 implantagdo seja feita de forma escalonada. Assim, no primeiro ano,
20% prderiam ser distribuidos pelo novo critério e 80% pelo atual.
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No ano seguinte seria 40% e 60%, respectivamente, atingindo-se a
implantagdo definitiva no quinto ano.

HA outras sugestdes relativas ao FPE (validas para o FPM, em muitos
casos), que merecem atengdo. Dentre elas, deve-se considerar a
antiga proposta de alargamento da base de cdlculo das fontes do
fundo, substituindo-se o IR e o IPI pela arrecadagdo total de
impostos federais, inclusive de competéncia residual, com a redugdo
na percentagem de composigdo na mesma propor¢do do alargamento da
base. O objetivo seria atenuar efeitos ciclicos da arrecadagdo e,
principalmente, tornar mais estimulante para as autoridades
federais empreender esforgos para aumentar a cobranga do IR e do
IPI e desestimular a exploragdao distorcida ou excessiva de impostos
ndo repartidos (como IOF e IPMF).

Também pcoderia ser reforgada a medida Jja& prevista em lei
cumplementar de retengcdo da cota do FPE destinada aos Estados que
concedem incentivos fiscais, inclusive de ordem crediticia, em
desobediéncia a lei ou acordos do CONFAZ. Quando a punigdo é muito
dura, por vezes, torna-se indcua pela dificuldade de aplicacdo. Uma
alternativa seria criar um sistema de multas progressivas,
constituida pelo desconto de parcelas crescentes do FPE (sendo a
proporgdo ou percentual a ser retido correspondente ao valor do
beneficio arbitrdrio concedido) e o redirecionamento desses
recursos para o conjunto dos demais Estados (sendo o ideal que se
destinasse especificamente para os Estados mais prejudicados pela
guerra fiscal). Para viabilizar tal proposta, seria necesséario
aumentar o poder discriciondrio da Unido e criar no seu ambito um
6érgdo a semelhanga do GATT, para examinar e opinar sobre as
acusagcdes de um Estado contra outro. Hoje, o poder decisdrio &
concentrado na Justiga, que, muitas vezes é lenta (para ndo dizer
omissa) .

Enfim, ndo se trata de uma proposta fechada, mas de uma sugestdo em
torno da qual podem ser feitos aperfeicoamentos. Deve ser vista,
isto sim, como um marco de referéncia conceitual, a partir do qual
&€ possivel se chegar a uma f6rmula minimamente consensual de
distribuigdo do Fundo entre os Estados. Ela atende aos requisitos
hasicos de simplicidade de aplicagdo, facilidade de verificacdo da
base de dadrs por parte dos interessados e cumprimento do objetivo
constitiicional de promover o equilibrio sécio-econdmico entre os
Estadus.
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FALTA COMENTAR RESULTADOS DAS SIMULACOES
4.1.2. FUNDO DE PARTICIPAGCAO DOS MUNICIPIOS

O FPM foi criado juntamente com o FPE, no bojo da Reforma
Tributdria de 1965/67, objetivando garantir um minimo de recursos
aos Municipios, especialmente os de pequeno porte, que passaram a
dispor, como fonte de receita significativa apenas o IPTU e a cota-
parte de 20% do ICM, que por ser um imposto novo, proporcionaria um
volume ainda incerto de receita.

Tal como o FPE, o FPM foi, e ainda &, constituido de parte da
arrecadagdo federal do IPI e do IR. Também foi constituido
inicialmente com 10% da receita desses dois impostos, para logo em
seguida, vir-se reduzido a apenas 5%. Teve o percentual de
constituigdo elevado a partir de 1976, acompanhando sempre o FPE
ate 1984, quando passou a ser composto de 13,5% da receita dos dois
tributos federais, versus 12,5% do FPE. A partir de 1993, conforme
disposigdo da Constituicdo de 1988, atingiu o nivel atual de 22,5%.
Nesse ano, foram transferidos cerca de US$ 4,8 bilhdes aos quase
cinco mil municipios brasileiros.

Aos Muricipios das Capitais & distribuido o montante correspondente
a 10% do FPM, de acordo com coeficientes individuais de
participacdo calculados em fungdo direta do peso relativo da
populagdo de cada um sobre a populagdo total das Capitais e do
inverso da renda per capita do respectivo Estado. Tal qual no caso
do FPE, sdo estabelecidos coeficientes minimos e maximos de
enquadramento, que acabam beneficiando os municipios de menor
pcputlagdo e/ou situados em Estados de menor renda per capita.

Aos Municipios do interior sdo destinados os 90% restantes dos
recursos do FPM, de duas formas distintas: 86,4% s3o rateados a
todos eles levando-se em consideragdo apenas a populacgdo; os 3,6%
restantes sdo destinados sob a forma de adicional (Reserva do FPM),
apenas aos Municipios com populagdo superior a 156.216 habitantes,
com bhase em critério idéntico ao aplicado aos Municipios-Capitais.

O rateio Jdos 86,4% destinados aos Municipios do interior & feito a
partir de seu enquadramento em coeficientes que variam de 0,6 a
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4,0, em funcdo de faixas de populagdo. Trata-se de uma distribuigdo
regressiva: isto &, conforme a populagdo aumenta, o coeficiente
eleva-se em proporcdo menor, beneficiando relativamente mais os
Municipios com menos habitantes. O percentual de participagdo de
cada municipio & obtido quando se divide o seu coeficiente
individual ©pelo somatdério dos municipios ponderado pelos

respectivos coeficientes.

Este trabalho de calculo é realizado pelo Tribunal de Contas da
Unido. Desde meados dos anos oitenta, se verificam discrepéncias
entre as populacgdes dos Municipios consideradas para o
enquadramento calculado pelo TCU e os numeros apresentados pelo
IBGE em suas publicagdes oficiais (como os Censos e o0s Anuarios
Estatisticos). A tendéncia é quase sempre de superestimar o nudmero
de habitantes no caso daquelas cidades cuja populagdo estd prdxima
ao limite superior de corte das faixas, resultando em coeficientes
de rateio mais elevados. Como o montante de recursos do FPM nido se
altera, cria-se uma distorgdo que sé prejudica os Municipios com
populagdo corretamente computada. (Nota-se, a parte, que para o
cadlculo dos coeficientes vigentes em 1994, o TCU também inovou ao
aprovar uma resolugdo que delega competéncia para seu presidente
decidir "ad nutum" e ndo publicou no anexo. daquela resolugdo os
fatores de cada Municipio).

Como a tabela de coeficientes dos Municipios do interior & dada por
faixas de populagdo, tem-se, estatisticamente, uma fung¢do discreta
para a determinagdo da cota-parte do FPM. Isto significa que o
aumento de apenas um habitante na populagdo de um Municipio pode
significar um aumento substancial nas transferéncias. Em 1991, por
exemplo, o rateio para cada Municipio com menos de 10.188
hab’tantes era de 0,01106% dos 84,6% destinados aos Municipios do
interior. Caso o Municipio tivesse 10.189 habitantes, o rateio
subiria para 0,01475%, isto &, 33,3% a mais. E por isso que o TCU
sofre pressOes e lamenta¢des permanentes dos prefeitos, alegando
que as populag¢des de suas cidades sdo superiores aquelas estimadas
pelo IBGE. O intuito é sempre o de enquadrar o Municipio em uma
faixa superior e garantir um pouco mais de FPM.

U rateio de apenas 10% do FPM para as Capitais, que comportam 24%

da popula¢do nacional, e utilizando-se de dados que néo
necessavsiamente expressam a realidade local (que pode diferir do
conjunto do Estado), como a renda '"per capita", bem como a

existéncia de um sistema de enquadramento por faixas de populacédo
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para o calculo do coeficiente de rateio dos Municipios néao-
Capitais, com um piso de 10.188 habitantes e um teto no qual se
enquadram todos aqueles com mais de 156.216 habitantes, sdo os
principais motivos para as distorg¢des na distribuicdo do Fundo.

Estudo elaborado em 1991 mostra que Palmas, capital de TO, recebeu
de FPM, em termos per capita, 45 vezes mais do que Belém, PA, 33
vezes mais que Recife, PE e 25 vezes mais do que Teresina, PI.
Floriandépolis, SC, recebeu, também em termos per capita, mais do
que 16 outras capitais, incluindo duas de estados do Norte e cinco
do Nordeste. Verificou-se, também, que Vila Velha, ES, recebeu a
metade de Vitéria, municipio limitrofe. Jaboatdo recebeu a metade
de Caruar(, ambos em Pernambuco. O municipio de Ipueira, RN, por
ter reduzida populagdo, recebeu proporcionalmente 9 vezes mais que
Mossord, também no interior do RN.

Segundo o TCU, em 1989 havia 4.155 Municipios no Brasil recebendo
FPM, namero que elevou-se para 4.463 em 1991 e para x.xxx em 1993.
A criu¢do de tantos Municipios em tdo poucos anos, entre outros
motivos, foi certamente influenciada pela sistemdtica adotada no
rateio do FPM.

Quando um Municipio se divide em dois, entra em cena "o milagre da
multiplicagd8o dos pédes". Se ele tinha originalmente populacédo
inferior a 10.188 habitantes, por exemplo, ndo mais um, mas agora
dois Municipios passariam a receber o coeficiente 0,6 de rateio. A
populagdo original do Municipio passaria a receber, do FPM, duas
vezes mais do que antes. Esta seria a situagdo em que a criacdo de
novos Municipios proporciona maior aumento de repasse do FPM, mas
em qualquer caso, a divisdo de um Municipio em dois (ou mais)
sempre proporciona aumento na transferéncia. A (nica tentativa de
atenuar o efeito da multiplicagdo foi adotada ao final de 1989 pelo
Cong.esso Nacional que aprovou lei complementar, em carater
transitdério (até divulgagdo do novo Censo Demografico, entdo
atrasado). A limitacdo compreende um re-rateio no ambito do. préprio
Estado, ou seja, foi "congelada" a distribuigdo do FPM por Estado
observada em 1989 e, a partir de entdo, quando é criado um novo
Municipio, diminui-se proporcionalmente a cota-parte dos demais
Municipios do Estado.

Como o FPM deve cumprir o papel constitucional de promover o
equilibrio sdécio-econdmico entre os Municipios, provendo recursos
complementares aos resultantes do esforgo fiscal préprio, é até
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razodvel que os pequenos Municipios recebam, em termos per capita,
proporcionalmente mais do que os grandes. Em geral, pequena
populacdo é indicativo de base econfmica mais incipiente e,
portanto, menor capacidade de geragao de recursos de origem
tributaria. Contudo, as variag¢des que podem ser observadas no valor
"per capita" de recursos transferidos pelo FPM entre Municipios-
Capitais e entre os do interior, de diversos tamanhos, nos
diferentes unidades da federacdo, indicam que o papel que se espera
do Fundo ndo esta sendo cumprido.

Enquanto que para os Estados o ICMS é praticamente a Unica fonte de
arrecadagdo propria e o FPE a principal fonte adicional de receita,
os Municipios dispdem de uma base tributdria mais diversificada
(IPTU, ISS e taxas) e contam com outras fontes de tranmsferéncias
expressivas (como a cota-parte do ICMS). '

Aiém disso, ao contrario dos Estados, para os quais sdo facilmente

disponiveis informagdes sobre a arrecadagdo  prbpria, que
necessitaria ser complementada pelo Fundo de Participacdo, um dos
poucos dados confidveis a nivel municipal, que poderia ser

indicativo da capacidade de geragdao de receita prépria, é a
populagdo. Tanto é assim que os atuais critérios de rateio séo
baseados, principalmente, no nimero de habitantes de cada
Municipio. Quando a "renda per capita" do Estado onde estdo
situados é levada em consideragdo, como no caso das Capitais e dos
Municipios com mais de 156.216 habitantes, esta varidvel pode

provocar distorgdes.

Considerando as causas das principais distorcdes atualmente
observadas no rateio do FPM, propde-se a adocdo de apenas dois
critérios de rateio, englobando todos os Municipios, sem distingui-
los entre capitais e do interior. O primeiro e basico, distribuiria
99% do Fundo cum base exclusivamente no numero de habitantes,
segundo uma fungdo continua, que eliminaria os ganhos ou perdas
resultantes de mudancas abruptas de faixas de populacédo.

O principio regressivo, atualmente existente, seria preservado, de
forma que os Municipios com menor populacgéo recebam
nroporcionalmente mais por habitante do que os maiores. A cada
habitante adircional, o Municipio teria uma cota-parte do FPM um
rouco maior, embora, em termos "per capita", esta fosse menor.
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Por ser tecnicamente impossivel se determinar um valor ideal para
esta taxa marginal de regressividade, bem como os niveis de
populagdo a partir dos quais a inflex8@o na curva de distribuicédo
resultante deveria se alterar, propde-se a manutengdo daquilo que
atualmente é observado. Assim, ao invés de uma funcdo de
distribuigdo discreta como hoje é observada (tipo escada, com
patamares), ter-se-ia uma fungdo continua a ela ajustada.

No que diz respeito ao piso, ou valor minimo a ser distribuido a
cada Municipio, como hoje existente, propde-se manté-lo em 10.188
habitantes, apesar das distorgdes atualmente observadas. A sua
eliminag¢do ou redugdo poderia ser fatal para as finangas de quase 2
mil Municipios nessa situagdo, segundo o Censo. Sem a existéncia de
um patamar minimo de distribuigdo, esses micro Municipios, muito
provavelmente, passariam a ser inviadveis financeiramente, mas a
existéncia deles é um fato consumado. Por outro lado, a faixa
minima seria mantida "congelada" permanentemente, ou seja, néo
seria corrigida pela taxa demografica nacional. Assim, & medida que
as novas populagdes forem consideradas no calculo do FPM, na
pritica, aos poucos, o piso de rateio serd proporcionalmente

diminuido.

Quanto ao Municipios com mais de 156.216 habitantes, que pela
presente proposta englobaria a maioria das Capitais, e para os
quais a tabela de coeficientes atual destina um mesmo valor, seria
estabelecida uma taxa arbitrada inferior aquela observada para a
faixa de populagdo imediatamente anterior, de forma que a cada
habitante adicional haveria um pequeno acréscimo na cota-parte do
FPM. Em ©proporgdo a populacgéo, a cota-parte sera sempre
decrescente, dentro da idéia de que quanto maior a populagdo do
Municipio, maior deverd ser sua capacidade de arrecadar por esforcgo
tributdrio préprio, reduzindo-se a necessidade de complementacdo
arravés do FPM.

Propde-se uma tabela com seis faixas de populagdo, aliquotas
decrescentes e uma parcela a adicionar para garantir o calculo na
margem e a continuidade da fungdo de distribuigdo regressiva. As
faixas de populagdo coincidem com aquelas em que, pelo critério
ataal, hd mudanga na taxa de regressividade. Como propde-se que
- seja mantido o piso minimo de populagdo de 10.188 habitantes, néo
P4 aliquota para a primeira faixa, e a parcela a adicionar
correvporcde a aplicagdo da primeira e maior aliquota a este ndmero
de habitantes. As aliquotas marginais foram estimadas de forma a
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proporciohar, em termos médios, uma relagao entre pontos para
rateio do FPM e populagdao semelhante a atualmente observada.

A tabela proposta calcularia o nimero de pontos que seria atribuido
a cada Municipio do pais como um todo (e ndo mais de cada Estado) e
o coeficiente de rateio de cada um seria obtido dividindo-se o seu
nimero de pontos pelo somatdério dos pontos atribuidos a todos os
Municipios.

Para os 10% restantes do FPM, seria importante que o critério de
distribuigdo servisse de estimulo ao esforgo fiscal dos Municipios
e, em particular, coibisse a crescente guerra fiscal em torno do
ISS e premiasse a efetiva exploragdo do potencial de receita do
IPTU, taxas e contribui¢bes de melhoria.

A dificuldade que se coloca é a mensuragdo desse esforco fiscal.
Como ndo hé& indicadores do potencial tributdrio (base de incidéncia
dos tributos) a nivel municipal, ndo é possivel avaliar se o
goverro local estd explorando-o adequadamente ou ndo.

O montante de arrecadagdo prdpria, em si, nada esclarece sobre o
esforgo fiscal. Um Municipio com uma economia incipiente e boa
parte da populacdo em condi¢cdes de extrema pobreza, obviamente,
arrecadard um montante de tributos irrisério, em valores absolutos
e mesmo relativos ("per capita" ou em razdo da receita municipal
total). A prépria variagdo na arrecadagdo de um ano para O outro
pode constituir uma armadilha, na medida em que os Municipios que
nada ou pouco cobram podem facilmente mostrar desempenho crescente,
enquanto que os governos locais que ja& se encontram préximo do
limite de exploragdo de seu potencial tributdrio, em pouco ou nada
podem melhorar de um anc para o outro.

Sugeve-se que seja consicerado para efeito da distribuigdo dos 10%
restantes do FPM a relagdo existente entre a receita tributaria
propria do Municipio e sua cota-parte do ICMS. Deve-se recordar que

P

pelo menos 75% da cota-parte municipal do ICMS é& determinada pelo
valor adicionado no Municipio, que €é um indicador de base
econdmica. Também é, para um significativo nimero de Municipios
~ndustrializudos, a principal fonte de receita, muitas vezes
- suficientementz elevada para permitir que muitos deles se dém ao
luro de ndo cobrar impostos 1locais. (Dispondo de estatisticas e

condi¢des técnicas, o ideal seria confrontar a receita municipal
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com o valor adicionado ou outra medida de tamanho da economia
local).

Os Municipios que recebem significativas cotas-parte do ICMS e
proporcionalmente pouco recolham de tributos préprios estado
indicando que n3o estdo empreendendo esforgo fiscal adequado. E
sabido que Municipios com forte base industrial e elevadas cotas de
ICMS costumam conceder isengdo total do IPTU e taxas ou a reducdo
da carga do ISS. Seriam penalizados pelo critério proposto. Quem
arrecadar diretamente seus tributos em montante proporcionalmente
elevado, vis-a-vis sua cota-parte do ICMS, seria premiado.

A distribuigdo de 90% do FPM com base exclusivamente na populagdo e
de 10% em fungdo do esforgo fiscal poderia ser alterada
paulatinamente, em 2 pontos percentuais ao ano, de forma a atingir
no prazo de 5 anos a proporg¢do de 80% e 20%, respectivamente.

Para se evitar que os critérios de rateio do FPM possam servir de
estimulo a criagdo de novos Municipios, propde-se que seja fixado
uma espécie de prazo de caréncia de 5 anos até que as novas cotas-
partes sejam estabelecidas. Até entdo, os recursos destinados ao
Municipio original seriam simplesmente divididos entre eles na
proporgao de suas respectivas populagdes.

Adicionalmente, propde-se que normas mais estritas sejam
estabelacidas de forma a proibir que Municipios com mais de 10.188
habitante, por exemplo, tenham acesso a qualquer transferéncia
federal, negociada ou ndo, caso ndo cobrem efetivamente os impostos
e taxas previstos na Constituigdo. Ndo é justo que um Municipio
raceba FPM ou outras transreréncias federais, que tém cariter
red:stributivo ou compensatério, sSe nem ao menos tenta cobrar os
impostos de sua competéncia. As transferéncias federais,
cons’itucionais ou ndo, Jevem representar recursos complementares
ao que for arrecadado localmente, jamais substitutos do esforgo
fiscal préprio. A UGnica excegdo deveria ser a dos micro-municipios,
aqui considerados aqueles com menos de 10.188 habitantes, para os
quais montar uma maquina arrecadadora pode ser oneroso, superando,
inclusive, a receita potencial.

FALTA COMENTAR OS RESULTADOS DA SIMULACAO
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4.1.3. FUNDO DE COMPENSAGAO PELA EXPORTAGAO DE PRODUTOS
INDUSTRIALIZADOS

Seguindo as prdaticas internacionalmente aplicadas de exoneragado
tributdria dos produtos exportados, a Constituigdo Federal isenta
os produtos industrializados vendidos ao exterior dos impostos
internos.

Sendo o ICM um tributo estadual, por muito tempo os Estados,
principalmente aqueles responsaveis por grandes volumes de
exportagdo de produtos industrializados, reinvidicavam algum tipo
de compensagdo pelas receitas ndo realizadas, sob o argumento de
‘que o esforco exportador constituia, acima de tudo, interesse do
governo federal, as voltas com a necessidade de obter divisas
estrangeiras para equacionar seus problemas de balango de
pagamentos.

A Constituigdo de 1988, como resultado de pressdes politicas de
alguns Estados, estabeleceu que a Unido destinaria 10% da receita

do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI para formar um
fundo (que se convencionou chamar de FPEx ou IPI - Exportacdo),
para "compensar", de alguma forma, os Estados exportadores de

produtos industrializados pela imunidade constitucional do ICMS.
A distribuig¢do entre os Estados dos recursos do FPEx é feita a
partir da participag¢do de cada um deles no total das exportagdes de
produtos industrializados. A Constituigdo, também, limitou o rateio
a quilquer estad~, individualmente, a 20% dos recursos do Fundo.

Como o objetivo do FPEx & o de ressarcir os Estados pela perdas de
ICMS nas exportagfes, e como este imposto € partilhado com os
municipios, também foi estabelecido que dos recursos do Fundo
destinados a cada Estado, 25% seriam distribuidos aos respectivos
municipios, obedecendo os mesmos critérios de rateio aplicados ao

ICMS.

E impnrtan-e notar que a exoneracdo do ICMS nas exportagdes somente
acarreta '"perdas" aos Estados porque este tributo segue um
principio hibrido cde origem e destino. Caso fosse consagrado o
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principio do destino em toda tributagdo do ICMS, tornando-o um
imposto eminentemente sobre o consumo (e ndo mais sobre a produgdo
e o consumo como hoje) ndo haveria por que se falar em "perdas" no
caso das exportagdes. Nesse caso, também ndo faria mais qualquer
sentido em continuar existindo o FPEx.

N3o bastasse isso, a ndo incidéncia do ICMS nas exportacdes de
produtos industrializados estd prevista na Constituicdo da
Repiblica. Ndo se trata de uma mera isengdo de interesse do e
concedida pelo governo federal, para estimular as exportagdes.
Trata-se de um principio tributério aceito e praticado
mundialmente. Mesmo a incidéncia do ICMS remanescente sobre as
exportagdes de produtos basicos e semielaborados, de certa forma,
também constitui uma excrecéncia do modelo brasileiro. O padrido

geral é a incidéncia de um Unico imposto sobre as exportacdes,
sendo este da competéncia do governo central ou nacional.

Curiosamente, acrescente-se ainda que a origem dos recursos para
promover o "ressarcimento" dos Estados & o IPI, imposto federal que
taubém ndo incide sobre a exportacdo de produtos industrializados,
igualmente por determinag¢do constitucional. Em outras palavras, a
Unido ressarce o que ndo devia com recursos que ndo arrecadou. Na
verdade, a motivagdo para a criagdo do FPEx pela. Assembléia
Nacional Constituinte parece estar menos na ldgica tributdria e sim
na disputa regional pelos recursos federais. Sendo as exportacdes
concentrada nos Estados ricos, do Centro-Sul, o FPEx atenuaria o
efeito de um provavel corte do FPE, eliminando- transferéncias para
as unidades com renda acima da média nacional.

Outra séria distorgdo do FPE: refere-se as transferéncias para os
Municipios, que ndo s8o realizadas diretamente pela Unido e
obedecem outro critério de rateio (o mesmo aplicado ao ICMS). Sao
frequentes as reclamagdes dos Municipios de atrasos ou simplesmente
ndo repartig¢do dos recursos pelos Estados, inclusive aqueles mais
desenvolvidos. A Unido, ou mais precisamente o TCU, perdem o
controle da repartig¢do da cota municipal do FPEx porque ndo sao os
responsaveis, nem pelo calculo dos coeficientes, nem pelos
desembolsos.

O FPEx transferiu aos Estados, em 1993, cerca de US$ 870 milhdes,
csendo uma quarta parte redistribuida aos municipios. S&o recursos
de meuor mnagnitude se comparados ao FPE (US$ 4,6 bilhdes) e ao FPM
(4,8 Dbilhdes), e ndo tem qualquer cardter redistributivo. As



33

regides Sul e Sudeste sd3o responsaveis por quase 90% do
recolhimento nacional do IPI e receberam cerca de 84% dos recursos
do FPEx.

Em face das inconsisténcias que levaram a criagdo do FPEx, propde-
se que o mesmo seja extinto. Embora o impacto financeiro sobre os
Estados atualmente beneficiados nd3o deva ser significativo, sugere-
se que sua extingdo seja feita de forma paulatina, reduzindo sua
composicdo em 20% a cada ano; completando a operagdo de extingao no
quinto ano. '

4.1.4. IMPOSTO SOBRE O OURO - ATIVO FINANCEIRO

A Constituigdo de 1988 determina que o ouro, quando definido em lei
como ativo financeiro ou instrumento cambial, sujeita-se
exclusivamente a incidéncia do Imposto sobre Operag¢des Financeiras
- IOF, incidente na operacgdo de origem, e sujeita a uma aliquota

minima de 1%.

Da arrecadagdo desse imposto, 30% & destinada ao estado de origem e
os 70% restantes ao municipio de origem. Nas opera¢des subsequentes
de compra e venda de ouro-ativo financeiro, os rendimentos e ganhos
de capital apurados sujeitam-se &s normas aplicdveis aos demais
rendimentos do mercado financeiro, ndo havendo partilha com Estados
e Municipios.

Trata-se, na pratica, de um imposto sobre a producdo de ouro, que
embora recolhido pela Unido & inteiramente destinado aos Estados e
Municipios produtores, embora o contribuinte do imposto seja a
instituigdo que efetua a primeira aquisicdo do ouro-ativo
financeiro. A aliquota de 1% & a que é atualmente praticada. A
mctivagdo para a criagdn e partilha do IOF-Ouro, na Assembléia
Constituinte, foi evitar que os Estados impusessem uma carga de
ICMS muito elevada sobre o ouro, face a extincdo do imposto Unico
sobre minerais, o que estimularia (ainda mais) o contrabando. A
alternativa encontrada para viabilizar politicamente a manutencgdo
do imposto na competéncia federal foi partilhar plenamente a
arrecadagao Ao IOF-Ouro.

Em 1992, a arrecadagdo do imposto foi de apenas US$ 7,3 milhdes,
sendo destinados US$ 2,2 aos Estados e US$ 5,1 aos municipios
produtores. Apenas 11 Estados receberam transferéncias naquele ano,
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sendo que Para, Mato-Grosso e Minas Gerais responderam por gquase
70% do total.

Sugere-se a extingdo desta inusitada forma de partilha. Primeiro,
porque a transferéncia plena da arrecadacg¢do desestimula a Unido a
controlar e fiscalizar eficientemente o imposto; segundo, ndo
constitui fonte de receita expressiva nem para os governos dos
Estados que concentram a extragdo do ouro. No médximo, alguns poucos
Municipios produtores sofreriam maiores perdas com a proposta,
porém, vale recordar que estes jad se beneficiam da extracdo mineral
através do impacto do valor adicionado e, por conseguinte, do
rateio do ICMS. Isto sem contar com a possibilidade de cobranca de
royalties.

4.1.5. IMPOSTO TERRITORIAL RURAL
A tributagcdo da propriedade rural, desde a primeira Constituicdo
Republicana, foi de competéncia dos Estados, passando em 1961 aos

Municipios e quatro anos depois ao dmbito da Unido.

Com o tempo, deixou de ter finalidade estritamente fiscal para
assumir, em tese, uma fungdo eminentemente extrafiscal no processo

de reforma agrdria - como instrumento cooperativo no processo de
desconcentragao e revigoramento das . propriedades agrarias
improdu:ivas. A pratica, infelizmente, foi inclemente com a

teoria, e o ITR nunca conseguiu cumprir qualquer dos dois papeis,
seja fiscal ou extrafiscal.

Ir'té a Constituigdo de 1988, o TTR era de competéncia da Unido mas a
totnlidade de sua receita era distribuida aos Municipios onde
estavam as propriedades tributadas. Na préatica, a Unido tinha a
responsabilidade de cobrar um imposto municipal. Talvez por sé ter
o O6nus da cobranga e nenhum bbnus da receita, o governo federal
nunca se interessou muito na cobranc¢a do imposto.

Para remediar aquele fato, a Constituicdo de 1988 manteve a
competéncia da Unido na cobranga do ITR, mas destinou-lhe 50% da
veceita, na crenga de que uma partilha seria mais produtiva. Em
1991, a parciiha do ITR proporcionou parcos US$ 33,5 milhdes aos
muricipios; em 1992 apenas US$ 3,0 milhdes e em 1993, US$ 12,6
miludes.
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A argumentagdo para a cobranga do ITR pela Unido, e ndo diretamente
pelos Municipios (que ja sdo responsaveis por imposto semelhante,
sobre a propriedade predial e territorial urbana, o IPTU), & que os
governos locais seriam mais sucetiveis as pressdes dos grandes
proprietdrios e acabariam ndo. cobrando o tributo adequadamente
(critica esta que ndo resiste ao ©&bvio, pois também a Unido
praticamente nada arrecada de ITR). Além disso, como se imaginava
que o papel extrafiscal deveria ser maior do que o fiscal e que a
Unido compete a politica agraria, alguns também entendem que os
pardmetros para a cobranga do ITR teriam de ser determinados
forgosamente pelo governo central.

Considerando que se passaram 30 anos da edicdo do "Estatuto da
Terra" (Lei n° 4.505/64), que & absolutamente inexpressivo o papel
do ITR na solug¢do dos problemas agrarios brasileiros bem como da
receita proporcionada pelo tributo, é imperiosa a transferéncia do
'ITR para a competéncia dos Estados ou mesmo dos Municipios e a
consequente extingdo da partilha do imposto federal. A tributacgédo
da renda agricola e dos ganhos de capital relativos ao patriménio
imobilidrio (agrério) sdo instrumentos que permaneceriam em mios da
Unido, caso esta voltasse a ter interesse no uso extrafiscal de
tributos como elemento coadjuvante na solugdo dos problemas
agrarios.

4.1.6. IMPOSTO DE RENDA RETIDO NA FONTE

/. Constituigdo de 1988 manteve e ampliou (para autarquias e
funCagdes) um mecanismo ja& previsto na Constituigdo de 1967, de
partilha n8o apenas da receita mas de parte da cobranga de um
inpousto. Estabeleceu que pertencem aos Estados e Municipios o
produto da arrecadagdo do Imposto de Renda - IR, incidente na
fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e pelas fundag¢des que instituirem e mantiverem. Como se
trata de parcela de um imposto de competéncia da Unido, é
considerada uma transferéncia intergovernamental. Ndo h&, na
pratica, o envio de recursos tributdrios de um nivel de governo
para os demais: na verdade, Estados e Municipios cobram e retém uma
parcela do IR, observada a legislac¢do federal. '
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na montagem de esquemas de cofinanciamento, inclusive em parceria
com a iniciativa privada, nas regides menos desenvolvidas.

Em termos de técnica redacional, o texto constitucional também
poderia ser alterado para caracterizar bem que ndo se trata de
transferéncia intergovernamental e sim uma vinculagdo de receita
federal para fundos igualmente federais, bem como que os recursos
serdo usados na concessdo de créditos, e nado alocados a fundo
perdido.

4.2. TRANSFERENCIAS LEGALMENTE REGULADAS
4.2.1. SALARIO-EDUCAGAO

A legislacdo previdencidria estabelece dque as empresas sdo
-obrigadas a custear o ensino primdrio de seus empregados e
dependentes entre 7 e 14 anos. Como alternativa ao cumprimento do
disposto na legislagdo previdenciaria, foi instituida em 1964 essa
contribuigdo social, correspondente a 2,5% da folha de salérios.

Assim, as empresas podem proporcionar o ensino fundamental
diretamente a seus empregados e dependentes, financiar programas de
bolsas de estudo, ou recolher a contribuigdo. Mesmo que optem pelas
duas primeiras alternativas, devem comprovar gastos correspondentes
aos 2,0% da folha de salarios, ou recolher a diferenca. Dados
recentes indicam que o0s recursos destinados pelas empresas a
manucengdao direta de ensino (escola prépria, indenizagdo e/ou
concessdo de bolsas) supera em cerca de 30% o montante recolhido ao
coverno federal.

O recolhimento da Contribuicdo do Salario-Educacdo é feito através
dic. rode bancaria, junto com as demais contribuig¢des sobre folha de
salarial pagas ao INSS, que entdo separa a cota e credita seu valor
no Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdao - FNDE.

Do total de recursos arrecadados, dois tergos compdem a chamada
"Cota-Parte Estadual do Salario-Educacdo" e sdo destinados as
Jecretarias Je Educagdo dos Estados ou do DF, em proporg¢do direta
- da avrecadagdc nas respectivas unidades da federagao. Os repasses
ndc obedecem a mesma regra do FPE/FPM (de crédito a cada dez dias
do arrecadado no decéndio anterior) e sdo feitos com atrasos e
frequéncia irregular.
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Estudo realizado pela Secretaria de Educag¢do de Sdo Paulo apontou
que, em média, na década de oitenta, a quota estadual do salario-
educagdo efetivamente recolhida pelo Estado montou a US$ 217
milhdes/ano, enquanto que com © atraso nos repasses (pagos sem
corregdo monetdria e juros, meses apds a arrecadagdo) foi perdido

cerca de US$ 57 milhdes/ano.

Embora a Contribuicdo do Salario-Educag¢do ndo possa ser considerada
um imposto, a Cota-Parte Estadual tem caracteristicas idénticas a
repartigdo de impostos.

Quanto ao um tergo restante da arrecadacdo, cabe a Unido, sendo
livre sua aplicagao pelo FNDE. Grande parte acaba sendo repassada
aos Estados e Municipios, como transferéncias negociadas, sob a
forma de convénios. Permanece, sempre, a exigéncia de aplicag¢do em
"ensino de 1° grau.

Em 1993, foram transferidos aos Estados, por conta da cota-parte
estadual, cerca de US$ 388 milhles, sendo que mais de 70% foram
recebidos pelos Estados da regido Sudeste. Apenas Sdo Paulo ficou
com quase a metade do total distribuido. Trata-se de um resultado
esperado, tendo em vista que a contribuicdo tem como base a folha
de pagamentos das empresas, e a concentracdo ndo constitui uma
distorg¢do, pois se trata de wuma forma de partilha e ndo de
transferéncia redistributiva de recursos. Observa-se, portanto, que
uma importante fonte de financiamento do ensino fundamental &
direcionado aos Estados mais desenvolvidos da federacdo. Resta aos
demais disputar, na base de convénios, uma parcela da cota-federal.

A nanutengdo do ensino fundamental, assim como o pré-escolar,
segundo 11 Constituig¢do de 1988, é obrigagdo prescipua dos
Munizipios, com a cooper:iégdo técnica e financeira dos Estados e da
Unido. Entretanto, a maior parte do Salario-Educagdo é destinado
aos Estados, e ndo aos Municipios. E ndo ha& qualquer legislacdo

federal obrigando repasses posteriores dos Estados aos Municipios.

No Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, dispositivo da
Jonstituigdo Estadual determina que os recursos da Cota-Estadual do
- Salario-Educacdo sejam divididos com os municipios na proporcdo do
namero de matriculas de 1° grau das respectivas redes. Este
dispositivo, contudo, foi considerado inconstitucional pelo STF,
por constituir uma vinculagdo ndo prevista na Constituic¢do Federal
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(embora esta também ndo preveja regra de reparti¢do do Salario-
Educagdo, e sim apenas a exigéncia da contribuicdo) .

O Municipio do Rio de Janeiro, por exemplo, cuja rede de ensino de
1° grau atende a aproximadamente o mesmo nimero de alunos da rede
estadual de 1° grau, nada recebe em transferéncia do Estado por
conta do Salario-Educacéo.

Observa-se, portanto, uma caréncia de regulamentag¢ao dessa
transferéncia, para garantir que os Municipios, a quem a
Constituigdo atribui o papel principal na manuten¢do do ensino
fundamental, tenham acesso automdtico a esses recursos, sem
dependerem de convénios e da boa vontade dos Estados e da Unido.

Quanto ao 1/3 da arrecadagdo aplicados pelo FNDE, acabam sendo, em
sua maior parte, distribuido aos Estados e aos Municipios, de forma
‘negociada, ao sabor dos critérios do Ministério da Educagdo e, por
vezes, das emendas parlamentares ao orgamento federal. Considerando
gue existem 26 estados, o Distrito Federal e quase 5 mil
municipios, ou o FNDE administra (mal) milhares de convénios ou
varias unidades federadas ndo tém um lugar ao sol.

Considerando os problemas acima apontados, propde-se que os 2/3
continuem sendo partilhados pela Unido em favor das unidades
federadas onde foi arrecadada a contribuigdo. A mudanga & que os
recursc3s deixariam de ser destinados ds Secretarias Estaduais de
Educagdo. Passariam a ser distribuidos diretamente aos Estados e
aos #Municipios, na proporgdo do numero de alunos matriculados nas
suas respectivas redes de 1° grau e pré-escolar. Ou seja, a
rroporgdo da cota de cada Estado que caberia ao governo estadual e
ao ~onjunto dos governos municipais ndo seria fixado "ex-ante", nem
seria ume constante em nivel nacional. A divisd3o interna ao
terr’tdrio estadual seria varidvel ao longo do tempo.

Para se evitar o trauma de uma wmudanca brusca, e estimular os
Estados a municipalizar suas redes de 1° grau e pré-escolar,
sugere-se que no inicio a distribuigdo seja proporcional ao namero
de matriculas, incluindo a rede estadual. Nesse caso, todos os
convénios em vigor para repasses dos Estados aos seus Municipios
- teriem de ser denunciados. No segundo ou terceiro ano, apds uma
primeirc acomodagdo, teria inicio um sistema de ponderagdo, & razdo
de 20% ao ano, que em 5 anos eliminaria por completo o acesso dos
Estados aos recursos do Salario-Educagdo. A {nica excecdo seria nos
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casos de Municipios que, por razdes de ordem administrativa e/ou
operacional, numa operagdo inversa, celebrassem convénios com os
Estados para que este continuasse a prestar o servigo.

Em verdade, a redugdo progressiva da cota do governo estadual na
parte do Salario-Educagdo que couber ao seu Estado constitui um
mecanismo para incentivar a municipalizag¢do do ensino fundamental,
principio que norteou a reforma constitucional de 1988 e que
precisa ser implantado paulatinamente.

No que diz respeito & cota-federal (1/3) do Salario-Educagdo,
propde-se que seus recursos passem a ser rateados integralmente de
forma automitica, com base em critérios pré-determinados e
redistributivos, exclusivamente em favor dos Municipios. Sugere-se,
por exemplo, gque seja utilizada a relagdo entre o nimero de
habitantes em idade escolar e os atendidos pela rede de ensino como
indicador de demanda ndo atendida. Quanto maiores fossem as
caréncias do Municipio, proporcionalmente mais recursos receberiam.
Propde-se, ainda, que seja estabelecido que apenas os Municipios
que receberem menos que um determinado valor relativo a cota-
estadual teriam acesso a esses recursos. Por se destinarem aos
Municipios onde hé& demanda ndo atendida, sugere-se que ao menos
metade dos recursos sejam necessariamente aplicados em
investimentos fixos, e ndo em custeio da rede. '

FALTA COMENTAR RESULTADOS DA SIMULACAQO

4.2.2. SICTEMA UONICO DE SAUDE

Os repasses da Unido aos governos estaduais e municipais relativos
ao SUS operam, essencialmente, através de reembolsos de despesas,
ou seja, de forma igual aos pagamentos aos prestadores privados de
servigos de saidde, segundo a quantidade de servigos produzidos. Os
desembolsos para pagamento de intervengdes hospitalares sdo pagos
através de AIHs (autorizagdo de internagdo hospitalar) e os
servigos amouiatoriais por meio das UCAs (unidade de cobertura
amtulaturial) .
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Embora Estados e Municipios administrem a distribuig¢do das guias de

internagdao  (AIH) entre os prestadores piblicos e privados
conveniados, ndo sdo os responsaveis formais pela contratagdo dos
servigos, nem pelo pagamento das faturas. Estas sao pagas

diretamente pelo Ministério da Salde, geralmente com atrasos médios
de 60 dias.

Para se ter uma idéia do efeito dos atrasos nos pagamentos,
menciona-se estudo do INAMPS para o exercicio de 1993, segundo o
qual os recursos totais de UCA (cobertura ambulatorial) pelo regime
de competéncia montavam a US$ 2,7 bilhdes ao ano (convertidos os
servigos contratados no més pelo dbélar médio mensal), mas, no
regime de caixa, foram dispendidos apenas US$ 1,5 bilhfes ou 57%
(considerando o dolar médio do més de desembolso). No caso da AIH,
em 1993 foram contratados US$ 4,3 bilhSes e desembolsados US$ 2,6
bilhdes, apenas 60%. No consolidado, a despesa foi de US$S 7,0
bilhdes (competéncia) e as liberag¢des de US$ 4,2 bilhdes (caixa),
isto é, apenas 60% foi gasto e pago em 1993.

Os recursos relativos as UCAs sdo administrados pelos Fundos
Estaduais ou Municipais de salGde e redistribuidos dentro das
respectivas redes para seu custeio. Quanto aos repasses das AIHs,
sdo pagos diretamente aos hospitais, em suas contas mantidas junto
ao Banco do Brasil, sendo que no caso dos servigos prestados pelo
setor privado, a parcela relativa aos procedimentos médicos, &
creditadas diretamente nas contas dos profissionais de sautde.

Por forga dos convénios do SUS, os Estados e Municipios sédo
obrigados a pagar os médicos e demais profissionais de saldde com
1ecursos proéprios. Isto significa que, no minimo, os governos
subi.acionais que mantém rede prdépria de salde gastam no programa o
equivalente aos saldrios e encargos dos servidores estaduais e
municvipais lotados na &rea. Como os valores das AIHs sdo iguais
para o setor privado e o pablico, as AIHs reembolsadas aos
hospitais das redes publicas sdo proporcionalmente maiores do que
as dos hospitais privados pois a parte que caberia ao pessoal
médico ndo é deduzida de seu valor.

Entretanto, apesar de os hospitais das redes plGblicas estaduais e
"municipais serem remunerados com AIHsS com valores proporcionalmente
mais e.evados que os hospitais privados, suas caréncias s&o
visiveis, principalmente nos grandes centros urbanos. A remuneracio
dos servigos €& frequentemente feita abaixo dos custos reais, mas,
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em alguns casos, acima dos valores de mercado, sendo sua fixagdo
suscetivel 4s pressbtes de grupos de interesse privados. Os
prestadores de servigos privados tém sempre a capacidade de se
especializar na prestagdo dos servigos mais rentaveis, omitindo-se
na realizagdo dos financeiramente inviaveis, exceto quando podem
prestad-los de forma marginal, aproveitando capacidade instalada
existente com os custos basicos cobertos por convénios e seguros de
satde privados.

Quanto aos hospitais pGblicos, como os profissionais de salde séo
funcionadrios com salarios (baixos) garantidos independentemente da
produgdo de servigos, considerando que pouca capacidade tém para
escolher prestar apenas o0s servigos mais rentaveis, além de todas
as conhecidas dificuldades de funcionamento eficiente de maquinas
piblicas, sufocadas por restricdes de ordem legal e burocratica,
tendem a apresentar baixa produtividade e sdo sempre deficitarios.

As transferéncias federais para Estados e Municipios por meio de
ressarcimento, nos mesmos padrdes aplicados ao setor privado, estdo
relacionadas ao custeio de servigos correntes, destinados
eminentemente para a medicina curativa. Existem, porém, repasses
federais em menor escala sob a forma de convénios para servigos de
medicina preventiva, como campanhas de vacinag¢do e controle de
endemias e epidemias. Também o0s repasses para investimentos sdo
feitos sob a forma de convénios. Vale registrar que levantamento
recente apurou que as transferéncias voluntdrias no A&mbito do
Ministério da Salde corresponderam, em 1993, a 2.547 emendas e um
montante de US$ 77 milhbOes, a pregos médios, o que significou
irrisérios 1% do orcamento ministerial (em 1992, os repasses foram
Ce apenas US$ 12 milhdes, pare 630 emendas e 0,2% do orcamento do
Min‘stério) .

OLse~rva-se, portanto, que bem ou mal existe um sistema
razoavelmente regular para financiar o0s servigcos de medicina
curativa, ficando as atividades de medicina preventiva, bem como a
criacgdo de capacidade hospitalar instalada nas regides
desassistidas, dependentes de recursos de convénios - ou seja, de
transferéncias com cardter negociado.

Nédo ha um sistema que possa ser efetivamente considerado como
deccent.alizado. O governo federal paga diretamente a maior parte
das "faturas", segundo tabelas de remuneragdo por ele definidas. Os
Estados e Municipios acabam atuando de forma bastante similar aos
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prestadores de servigos privados, com eles competindo por recursos
federais (provavelmente com menor eficacia). A participagdo
estadual e municipal no financiamento  -da satide, na pratica, se
resume ao pagamento dos profissionais de saide e, na medida das
disponibilidades financeiras, na cobertura dos déficits
operacionais das suas respectivas redes, resultante essencialmente
de deficiéncias de gestdo. Ndo & de se estranhar que os Municipios
tendem a investir relativamente mais no setor uma vez que tém uma
satde econdmica-financeira melhor que a dos Estados.

A descentralizacdo dos repasses relativos aos custeio do SUS
diretamente para os Fundos Estaduais e Municipais de Satde, para
que estes administrem os recursos, constitui passo importante para
aumentar a eficiéncia do sistema e dar encaminhamento a solugdo de
alguns dos problemas acima apontados. Contudo, pelo menos quatro
questdes badsicas devem ser preliminarmente resolvidas:

a) a distribuigdo dos recursos federais (ainda que sob a forma de
transferéncias automidticas) entre regides e unidades da
federacao;

b) os critérios para divisdo dos recursos entre os estados e entre
os municipios;

¢) a prestagdo de contas para avaliar os resultados de sua
aplicagédo; e

d) o papel que caberda &s redes piblicas e aos prestadores de
servigos privados, bem como as regras de remuneragdo.

Para que a efetiva descentralizag¢do tenha éxito, a regularizagdo
dos fluxos de repasse para Estados e Municipios pode ser mais
irportante do que o aumento no volume de recursos, na medida em que
assegure condig¢des mais adequadas para a programagdo dos servigos
de saude.

Deve ser vetada a expansdao da rede federal de servigos de saldde e
das agdes diretas de controle de doengas transmissiveis, que
constitucionalmente deveriam ser descentralizados.

Ls tab~zlas referenciais de remuneracdo dos servigos deveriam
necassariamente passar a ser regionalizadas, eliminando a
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competéncia do Ministério da Salde na fixagdo de «critérios e
valores.

As transferéncias negociadas aos Estados e Municipios, por meio de
convénios, seriam limitadas: a) ao apoio financeiro diferenciado’ da
Unido a projetos de investimentos para recuperagdo e/ou expansdo da
rede assistencial, apenas quando previstos em planos diretores
estaduais devidamente harmonizados, visando promover a equiidade na
distribuigdo espacial da oferta de servigos; e b) a remuneragdo de
agdes e servigos de responsabilidade federal delegados as outras
esferas de governo.

FALTA SUBSEGAO AVANCANDO NAS PROPOSTAS DE DESCENTRALIZACAO

4.2.3. REPASSE PARA NOVOS ESTADOS E PARA O DISTRITO FEDERAL

Na histbéria recente do Brasil ocorreram mudancas na composicdo da
Federagdao que acabaram, de alguma forma, onerando o Tesouro
Nacional.

Houve a transferéncia do Distrito Federal para Brasilia e a criagédo
do Estado da Guanabara, e depois sua fusdo com o antigo Estado do
Rio de Janeiro. Acre e depois Ronddnia, que eram territdrios
federais, foram elevado ao "status" de Estado. O Mato-Grosso foi
dividido em dois, com a criacdo do Mato-Grosso do Sul. Porfim, a
Constituigdo de 1988 transformou os Territérios do Amapa e de
Roruima em Estados e cindiu parte de Goids, criando o Estado de
Tocantins.

Essas transformagdes foram acompanhadas de legislagdo que assegurou
auxilio financeiro por parte da Uni&o, para, de alguma forma,
ajudar na organizegdo das novas administrag¢des e, pricipalmente, no
caso dos ex-territdrios, atender direitos adquiridos dos
funcionarios que até entdo eram federais e optaram por assim
continuar (ou seja, nao se tornaram servidores estaduais).

N> caso da mudanga do Distrito Federal para Brasilia, por exemplo,
a Lei Federal n° 3.752/60 transferiu ao entdo Estado da Guanabara
todos os servigos de natureza local prestados ou mantidos pela
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Unido, os servidores neles lotados e todos os bens e direitos neles
aplicados e compreendidos. Estabeleceu que competeria a Unido pagar
a remuneragdo do pessoal lotado nos servigos transferidos,
correspondentes aos cargos existentes e aqueles para os quais os
servidores viessem a ser promovidos, com exclusdo das majoracgdes
decretadas pelo Estado da Guanabara. A Unido também ficou
responsavel pelos proventos de inatividade que viessem a ser
concedidos aqueles servidores que, além disso, passaram a ter o
direito de contribuirem para o montepio e instituigdes federais de
previdéncia. O Estado da Guanabara ficou com a incumbéncia de pagar
a remuneragdao dos cargos isolados e de carreira dos servigos
transferidos, cujo provimento fosse posterior a transferéncia, com
excecdo das promocdes antes mencionadas. Ficou também a Guanabara
responsavel pelo pagamento das diferengas devidas ao pessoal
remunerado pela Unido, inclusive inativos, correspondentes as
majoragdes de vencimentos, proventos e vantagens decretadas pelo
Ertado.

A inflagdo, que acabou determinando majoragdes salariais pelo entdo
Estado da Guanabara, tratou de reduzir a “conta" da Unido ao longo
do tempo. Além disso, o Decreto-Lei n° 1.015/69, lavrado pelo
triunvirato militar que entdo comandava o pais, determinou que 1970
seria o Ultimo ano em que a Unido pagaria integralmente as
responsabilidades assumidas na Lei n° 3.752/60; em 1971 elas foram
reduzidas a 50% e, em 1972, cessou toda sua responsabilidade com
pagamento de pessoal ativo. A Unido assegurou O pagamento apenas
dos inativos e pensionistas, cujos proventos e pensdes tivessem
sido concedidos até a edicdo do citado decreto-lei. Nos casos de
concessdes posteriores, foi estabelecida uma divisdo proporcional
ao tempo de servigo entre a Unido e o Estado da Guanabara. A Lei n°
5.733/71 veio apenas dar um prazo de quatro anos para o fim das
responsabilidades da Unifo, que cessaram em 1974.

O exemplo acima, que constituiu o primeiro caso da Unido assumir
esse tipo de responsabilidade, tem o0 mérito de demonstrar como um
acordo excessivamente desvantajoso para uma das partes acaba tendo
vida curta. As _esponsabilidades assumidas devem sempre estar
limitadas a um prazo de transigdo e, no maximo, assegurar a
asjungdo permanente de passivos, como dividas e pagamento de
inativos e pensionistas.

No caso Adc atual Governo do Distrito Federal (GDF), a Unido ficou
responsavel pelo gastos relativos aos servigcos de seguranca
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piblica, educagdo e salide, de forma a assegurar que a Capital
federal prestasse servigos ao nivel, ou mesmo acima da média
nacional. Apesar de o GDF cobrar todos os impostos e taxas
municipais e estaduais, continua a receber significativo auxilio
financeiro da Unido, assegurado por prazo indeterminado.

Propde-se que toda a forma de auxilio federal para pagamento de
pessoal de extintos territérios e para o GDF seja revisto, dentro
dos limites da lei, e submetido a uma regra uniforme de "phasing
out". Sugere-se que regras semelhantes &s aplicadas ao caso da
antiga Guanabara sejam utilizadas. Assim, em um prazo escalonado de
5 anos, a Unido ficaria com sua responsabilidade 1limitada ao
pagamento "pro-rata" de inativos e pensionistas, sendo todos os
demais gastos com pessoal assumidos definitivamente pelos novos
Estados e pelo GDF. Se necessario, que sejam revistos também os
critérios de rateio do FPE para beneficiar tais unidades, desde que
seja uma decisdo do Congresso (por exemplo, muitos defendem uma
reserva especial ou fundo a parte do FPE/FPM s para o GDF) .

Excepcionalmente, e na pior das hipbteses, por envolver forte
componente de externalidades, apenas os servigos de seguranca do
GDF deveriam continuar a ter seu custeio assegurado pela Unido.

4.3. TRANSFERENCIAS NEGOCIADAS OU DISCRICIONARIAS

Sob esta denominacdo genérica, é comum enquadrar todas as
transferéncias voluntarias da Unido para Estados e Municipios, pois
ndo se ddo através de determinamentagdo 1legal e regras pré-
estabelecidas de distribuigdc. Esses repasses de recursos sdo
feilos, em geral, com base em convénios, onde sio estabelecidas as
dotacbes o prazos de transferéncia, as formas de aplicagdo e as
exigtncias de prestagdo de contas. Na origem, comumente est&o
projetos ou atividades especificos previstos no orgamento federal,
muitas vezes introduzidos através de emendas dos congressistas (no
passado recente, chegou-se até a dispensar a exigéncia de convénio
para efetuar transferéncia dos recursos que tivessem destinacio
especifica).

Ur panorama do volume e o do destino das transferéncias negociadas
da Unido, tendo por base os dados do SIAFI/STN, é revelado por
recentes estudos da FUNDAP/IESP. Em 1993, foram repassados USS$
2.476 milhGes aos Estados e US$S 1.144 milhdes aos Municipios,



47

totalizando US$ 3.620 milhOes. Deste total, 49% foram destinados ao
Nordeste, 20% ao Sudeste, 13% ao Centro-Oeste, 11% ao Norte e 7% ao
Sul. Quanto aos Ministérios que transferiram os recursos, o
Ministério da Integragdo Regional foi responsdvel por 37% dos
repasses, o Ministério da‘Educacéo por 19%, o Ministério do Bem-
Estar Social por 18%, o Ministério da Satde por 12%, e todos os
demais por 14%. O total de repasses discricionarios (US$S 3,6
bilhbes) é significativamente menor do que os constitucionais (US$
10,6 bilhOes) efetuados no mesmo ano.

E importante questionar se essas transferéncias devem,
necessariamente, ser feitas de forma discriciondria e qual a sua
relevancia no financiamento das agdes dos governos estaduais e
municipais, inclusive quanto ao aspecto da distribuicdo regional.
Também cabe indagar se essas transferéncias estdo resultando em
aplicagdes adicionais de recursos no financiamento de programas e
projetos prioritdrios ou apenas substituindo as fontes locais que,
assim, podem ser direcionadas para outros fins.

Se um Estado ou Municipio recebe transferéncias esporadicas para
financiar projetos que ndo fazem parte de seu plantel da agdes
piblicas tradicionais e consolidadas, dificilmente as assumird em
caradter definitivo, mantendo-as de forma marginal, ao sabor da
disponibilidade de verbas federais. Neste caso, as transferéncias
federais discriciondrias nao lograrao exito em transferir
responsabilidades aos governos subnacionais, nem em garantir a
prestagdo de certos servigos plblicos de forma continua. Havera
desp2rdicio de dinheiro piablico e frustagdo da populacgdo, pois
servigos serdo criados e logo em seguida descontinuados.

Por outro 1lado, se as transferéncias negociadas estivessem
vinculadas a programas de descentralizagdo de competéncia ou
visassem criar condigdes permanentes para a prestagdo por Estados
e/ou Municipios de um novo servigo, contando com um arranjo pré-
estabelecido de "phasing out" federal e de "phasing in" local, as
chances de sucesso sdo evidentemente maiores. Verbas federais,
nesse caso, estariam alavancando recursos locais.

Transferénciis federais que resultem em fluxos razoavelmente
constantes ac longo do tempo para os mesmos Estados e/ou
Municipios, indicam, por outro lado, que sdo desnecessarias. Este é
o rapel JGas transferéncias constitucionais, legais e automaticas.
Se elas sdo justificadas como forma de alocar recursos a Estados e



48

Municipios que ndo estdo recebendo- recursos suficientes por meio
das transferéncias constitucionais/legais, os critérios de
distribuigdo destas Gltimas & que merecem ser revistos. Outrossim,
vale lembrar que a necessidade e a suficiéncia de recursos piblicos
é sempre uma questdo subjetiva.

Estudo recente demonstra que varios ministérios ou O6rgdos federais
tém grande parte de seus orgamentos compostos de transferéncias
negociadas. O Ministério do Bem-Estar Social, do ponto de vista
financeiro, tem como razdo de existéncia transferir recursos a
Estados e Municipios. Curiosamente, quase 60% dessas transferéncias
foram destinadas aos Municipios, embora a Constituigdo encarregue a
Unido e os Estados de exercerem a funcdo do bem-estar social.
Quanto ao Ministério da Educagdo, seu programa de ensino
fundamental é quase todo composto de transferéncias a Estados e
Municiy:ios, fortalecendo a tese de que os governos sub-nacionais
deveri:m ser responsaveis pela exe~ucdo de tal programa, visto que
a Unido tem operado, essencialmente, como mera transferidora de
recursos.

O referido estudo também mostra que Estados e Municipios disputam
entre si as transferéncias negociadas, o que ndo ocorreria se as
competéncias fossem claramente definidas e se o sistema de
distribuicdo dos recursos fosse menos discricionario, baseado, ao
menos, em algumas regras de rateio pré-determinadas.

Diante de todo o exposto, propde-se a instituigdo de algumas
regras, ou principios basicos, para a distribuicdo de recursos sob
a forma de transferéncias negociadas. Ndo se tratard de discutir o
rontante de recursos transferidos, mas de formas que procurem
aumentar sua eficiéncia alocativa. A definicdo dos valores,

naturalmerte, continuard dependendo da politica fiscal, das
pirio~idades do goverr.o e, principalmente, das decisbes
materializadas nas leis do lano plurianual, diretrizes
orcamentarias e orgamento anual ! hservada a "hierarquia" desses
instrumentos) .

Transferéncias recorrentes como as da cota-federal do Salério-
Zducacdo e do SUS devem se dar da form: mais automatica possivel,
com base e critérios de rateio pré-c:terminados, como ja& foi
comentacdo anteriormente.
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Quando as transferéncias negociadas estiverem vinculadas a
programas de descentralizagdo de competéncias, devem ser firmados
protocolos especificos e estabelecidos prazos de '"phasing out"
federal e de "phasing in" estadual ou municipal, com garantia de
desembolsos de ambas as partes ao longo do processo. Nestes casos,
ndo se pode correr o risco de que a falta de verbas da Uniao
interrompa todo um processo de descentralizagdo.

Quanto as transferéncias negociadas  que atualmente tém
caracteristicas eminentemente discriciondrias, deve-se estabelecer
um minimo de regras pré-determinadas de acesso aos recursos, com
absoluta transparéncia. Por se tratar de auxilio financeiro da
Unido, deve-se exigir sempre algum nivel de contrapartida de
recursos locais. A atuagdo financeira da Unido deve se pautar pela
"alavancagem" de recursos adicionais, ndo devendo simplesmente
pagar a conta de servigos prestados por Estados e/ou Municipios.

Propde-se que se busque no ritual seguido nas licitagdes piblicas o
caminko para se organizar a distribuigdo de recursos sob a forma de
transferéncias negociadas. Definidos os objetivos dos programas
setoriais, inclusive com populagdo alvo e pré-requisitos para os
governos subnacionais que estariam habilitados a se candidatar a
participar dos projetos ou atividades, poder-se-ia publicar editais
na imprensa oficial, convocando governadores e prefeitos que
preencherem o0s dquesitos pré-fixados a se candidatarem ao
recebim2nto de auxilio financeiro da Unido. Também previamente
poderiam ser estabelecidos critérios objetivos para julgamento das
propustas por comissdes interministeriais, com participacgdo de
segmentos da sociedade civil e do TCU. Desta "licitagdo" peculiar,
r3o precisaria resultar um Unico governo a ser beneficiado, mas um
"rarking", com pontuagdo conforme os objetivos de cada programa. O
montante -de recursos federais alocados a cada programa deve ser
fixado previamente, bem como a forma de distribuicdo entre os
governos classificados na licitagdo - um valor "per capita", um
valor fixo por tamanho de Municipio ou a divisdo proporcional a
pontuag¢do obtida.

Qualquer transferéncia devera, portanto, estar inserida em um
programa de assisténcia financeira com escSpo clara e previamente
defirido. Duve-se proibir a realizagdo de qualquer convénio para
transferir recursos de forma "ad hoc", a ndo ser em situagdes
emesgenciais plenamente justificadas perante o TCU - como nos casos
de dispensa de licitagdo.
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Tal como nas licitag¢Oes, a especificagdo dos programas federais de
assisténcia ndo pode ser feita de forma a direcionar resultados. Os
beneficiarios dos recursos devem se inserir dentro de premissas e
diretrizes estabelecidas "ex-ante", <com prazos, critérios e
exigéncias de habilitagdo (divulgagdo), Jjulgamento (selegdo) e
adjudicagdo (assinatura de convénios) bem definidos. Planos de
aplicagdo e estritas regras de prestacdo de contas devem ser sempre
exigidos.

As Assembléias Legislativas e as Camaras de Vereadores e os
Tribunais de Contas estaduais devem ser informadas por escrito de
cada um dos convénios assinados e de cada desembolsoc de recursos
federais (que também deveriam ser publicados mensalmente no diério
oficial, djunto com os créditos do FPE/FPM), para que possam
acompanhar de perto sua aplicacgdo.

Vale registrar gque a proposta ora apresentada evita medidas
extrenas, que, por si, tendem a se tornar indcuas e contorndveis
(como a vedagdo de que a Unido repasse qualquer recurso aos
governos subnacionais além da repartigdo constitucional da receita
de tributos). Também ndo significa manter inalterado o atual quadro
de completa desorganizag¢do na divisdo de atribuicgdes entre niveis
de governo. A Unido, mesmo em meio a uma grave crise financeira,
continua dispendendo recursos expressivos (em relagdo aos poucos
que livremente dispde) e crescentes (entre 1990 e 1993), mas de
maneira absurdamente ineficiente e inigqua porque os recursos sao
pulverizados em centenas ou milhares de convénios, os valores so
insuficientes para atender ao que se propde e ainda sdo
Cesembolsados com atraso. Oc¢ beneficios para cada Estado ou
Municipio s&o passageiros e, principalmente, regra geral sdo de
pequena relevancia diante do volume de recursos estaduais e
municipais.

A sugestdo aqui apresentada tem a vantagem da flexibilidade e, ao
mesmo tempo, de racionalizar o uso dos poucos recursos e otimizar o
limitado raio-de-manobra que dispde a Unido. Destaca-se que ndo se
propde (nem poderia) fundir todas as transferéncias negociadas num
unico fundo nacional, muito menos se fixar férmulas de rateio

T comuls.

Cada caso é um caso. SO6 deveria ser tratado com menos
arbitrariedade na decisdo de alocagdo de recursos. Destinar ou nido,
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e quanto, para saneamento, habitagdo, transportes coletivos,
ensino, etc. serd sempre uma decisdo politica, expressara uma
decisdo de governo e que se espera que. seja formalizada no ambito
do orgamento. S6 que ao invés deste fixar uma multiplicidade de
dotagdes (um "varejo" de verba), fixaria dotag¢des globais. O
Congresso Nacional ndo perderia poder, ao contrario, sairia
fortalecido: primeiro, se fosse org¢ado o possivel (ou melhor, o
disponivel para efetivo desembolso); segundo se fosse fixado em lei
os objetivos dos fundos setoriais e, se o caso, o0s critérios de
rateio e a regulamentagdo do processo de "licitagdo" para
distribuigdo dos recursos entre Estados e/ou Municipios. Desta
forma, seria possivel modernizar e racionalizar o esquema de
transferéncias voluntdrias e, ao mesmo tempo, preservar espaco para
a implementagdo das politicas setoriais de governo.

ADICIONAR MEDIDAS COMPLEMENTARES DE CONTROLE

5. CONCLUSOES

A promulgagdo da Constituigdo de 1988 desencadeou um processo de
reformas descentralizadoras, cujos objetivos e resultados estdo
sendo cuestionados atualmente. Pelo lado das receitas puiblicas, de
modo taxativo, rapido e acentuado, o novo sistema tributdrio
redistribui recursos e competéncias do governo central para os
subnacionais. Pelo lado das despesas, ainda que sem definigdes
precisas (competéncias e«clusivas), a nova organizacgdo
constitucional do Estado atribui aos governos subnacionais servigos
tipicamente locais, inclusive na &rea social. Das intencdes a
prati.ca, contaaos apenas seis anos de vigéncia da atual
Constituigdo, as expectativas foram frustradas e formou-se uma

grande confusdo em torno da descentralizag¢do fiscal.

Da recente e fracassada revisdo constitucional, passando pelas
politicas de estabilizagdo (propostas e em execugdo) e pelos
orogramas de governo da maioria dos candidatos a Presidéncia da
Republica, uma tese quase consensual é a de avancar a
Zescentralizacdo fiscal.



52

H& de se ter cuidado para que a descentralizacdo de encargos néo
seja vista como uma saida m&gica, uma panacéia - que equacionasse a
crise fiscal em geral, os estrangulamentos das ac¢des setoriais de
governo e ainda permitisse gerar, a médio e longo prazo, grandes
superavits no governo federal e, por extensdo, viabilizasse a
estabilizagdo da economia. E impossivel tal empreitada.

0 maior perigo estd em teses que, de maneira intencional ou ndo,
defendem numa revisdo constitucional mais radical, que os governos
subnacionais se autofinanciem e ndo recebam mais transferéncias de
recursos da Unido. Ou uma vis8o mais moderada, que aqueles governos
assumam encargos a serem redistribuidos pelo governo federal, sem o
concomitante repasse de mais receitas. Em ambos os casos, O
pressuposto €& que o financiamento das ag¢bes descentralizadas é uma
questdo simples e, o que é pior, que j& foi equacionada pela
Constituig¢do de 1988, ao desenhar o sistema tributdrio vigente.
-Como se os recursos adicionais ganhos por Estados e Municipios com
a reforma tributdria de 1988 tivessem sido poupados e estivessem
disponiveis para serem alocados para financiar os encargos que a
Un.do vier a repassar a cada governo.

E fundamental rejeitar as teses simplérias para questdes complexas
como o equilibrio financeiro e politico da Federacdo brasileira. No
que tange ao objeto particular deste estudo, é bom ter claro que,
no Brasil:

- primeiro, o governo federal sempre precisarid transferir recursos
(tributé@rios ou ndo) para Estados e Municipios;

- segundo, de imediato, a adogdo de um processo ordenado de
descentralizagdo de responsabilidades e encargos também
exigird novos repasses de recursos das insténcias de governo
transferidoras das ~ompeténcias;

- terceiro, é uma ilusdo acreditar que, de uma hora para a outra,
por decreto, seja possivel extinguir todas as transferéncias
negociadas, ou melhor, toda e qualquer forma de repasse da
Unido para governos subnacionais nao prevista na
Constituicdo.

Is.atenndes deveriam ser concentradas em outros aspectos (ainda que
ndc tao iuteressantes para a midia como projetos de ampla e radical
reformulagdo do sistema tributdrio ou do préprio Estado
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brasileiro). Em especial, no caso das relag¢des financeiras
intergovernamentais, é crucial rever os objetivos e,
principalmente, a formatagdo operacional das  transferéncias

vigentes no pais para adequid-la @ nova realidade federativa.

Para tanto, em relagdo as exigéncias de modificagdes legais, néo
sdo necessarias significativas mudangas no texto constitucional
(que deve se limitar a enunciar principios gerais), e sim
alteragbes em leis, complementares ou ordindrias, e até mesmo em
meros atos (ou atitudes) do Poder Executivo.

Este trabalho apresenta um elenco de propostas, que abrange desde
eventuais emendas constitucionais até mudancas na legislacdo
complementar. Mas, a maior alteragdo necessdria é na politica
fiscal, na vontade politica do governo federal. E necessdria uma
nova visdc e postura no relacionamento financeiro com os outros
.niveis de governo. Na busca por maior eficiéncia no setor piblico,
é importante lembrar que, como poucas outras federag¢des no mundo, a
Constituigdo brasileira atribui um elevado grau de autonomia
institucional (administrativa, orcamentaria. .) e financeira
(tributos préprios, repartigao regular e desvinculada de impostos)
aos governos estaduais e municipais. Para se articular melhor com
esses governos e organizar eficientes esquemas de cofinanciamento,
entende-se que a Unido precisa rever, com criatividade, coeréncia e
eficdcia, os esquemas de concessdo de transferéncias e créditos aos
governos subnacionais. Neste documento foram apresentadas diversas
sugestbes tendo esta preocupag¢do. Ndo constituem projetos acabados,
nem se tem a pretencdo de solucionar (em tdo pouco espago e tempo)
questdes tdo complexas. A intengdo foi contribuir para o debate, de
modo a aproximar as discussder de medidas objetivas e possiveis.



