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1. INTRODUCAO

A promulgacao da nova Constituicao deflagra, oficialmen
te, o processo de reforma tributaria no Brasil. A descentrali
zacao da receita tributaria constitui um de seus principios ba
sicos, e, para ser alcancada, a Assembléia Nacional Constituin
te promoveu uma significativa elevacdo da transferéncia de par
celas da arrecadacao federal para governos estaduais e munici

pais.

O estudo da natureza e do impacto das mudanc¢as constitu

cionais no esquema de relacdes intergovernamentais requer o c¢o

nhecimento da estrutura vigente, definida pela reforma tributa
ria de meados da década de 60. Além de serem relativamente pou
cos os trabalhos que tratam do assunto, constatam-se incompati
bilidade entre informacdes e a abrangéncia das modalidades de
transferéncias. O enfoque, em geral, é concentrado na reparti
cao regular de impostos, particularmente nos Fundos de Partici
pacao decorrentes dos impostos de renda e sobre produtos indus
trializados. Transferéncias através de outros mecanismos, como
os convénios, raramente sao analisadas — em grande parte por
que o significado ou o montante dessas transferéncias sdo prati

camente desconhecidos.

O objetivo deste trabalho &, acima de tudo, rever concei
tos e fontes de estatisticas sobre as transferéncias intergover
namentais da Unido (Secd3o II), bem como descrever os mecanismos
de transferéncia de recursos ndao decorrentes de reparticao cons
titucional de impostos (Secdo III). Busca-se reunir e aperfej
coar elementos e informacdes para serem utilizados em analises
do sistema tributario e da estrutura federativa brasileira. Es
sas andlises, certamente, se multiplicardo com vistas a avalia

cao da reforma constitucional e de seus desdobramentos.

Justifica-se assim, na sequnda secdo, o levantamento dos
valores das transferéncias em termos de séries estatisticas hig
téricas, informadas da forma mais analitica possivel para o pe
riodo mais recente, os anos 80. As estatisticas levantadas,
bem como a evolugdo real e os indicadores relativos, sao apre

sentados em um Anexo Estatistico (Anexo A). Quantc a descricgado



dos procedimentos adotados na realizacdo de convénios entre os
o6rgaos e entidades federais e os estados e municipios merece,
na Secao III, um tratamento especial devido a importadncia que
assume para a avaliacao dos impactos de uma politica de descen
tralizacdo de encargos que, inevitavelmente, se seguird a des
centralizacdo de recursos tributéarios.

Por Gltimo, na Secdo IV, com base nas estatisticas organi
zadas, apresenta-se uma interpretacdo breve sobre o comportamen
to e os principais determinantes do conjunto de transferéncias
da Unido a outros niveis de governo. Na conclusdo, sugerem-se,
com base nas caracteristicas gerais identificadas na secao an
terior, temas para reflexdo sobre o ajuste das financas fede

rais a4 nova ordem constitucional.

2. REVISAO DE CONCEITOS E FONTES ESTATISTICAS
2.1 Classificacao das Transferéncias

Propde-se distinguir a transferéncia de recursos a fundo
perdido~ da Uniao para outros niveis de governo, conforme sua

origem, em tributarias ou nao.

As transferéncias tributarias referem-se a conhecida r

|Fa @

particdo regular de tributos. A Unido destina aos outros n
veis de governo parte de sua arrecadacdo com determinada fonte
ou até mesmo a entrega inteiramente. A forma de distribuir os
recursos entre os governos subnacionais permite distinguir duas

s -~ 2
situacgoes:

1 Menciona-se "transferéncias a fundo perdido" para distingui-

las da contratacao de operacdes oficiais de crédito pelos esta
dos e municipios pois, uma vez que os principais agentes credo
res sdo federais e had um enquadramento obrigatdérioc em uma série
de normas e regulamentos, esse endividamento tem sido entendido
como mais uma forma, bastante peculiar, das relacgoes intergover

namentais no pais - ver Rezende (1982), pp-504-6; Afonso
(1985), pp.38-9 e Rezende e Afonso (1988).
2 A distincdo é mais detalhada em Afonso e Lobo (1987), Pp.

5-8.



i. partilha — quando a arrecadagdo é destinada ouretida
pelos governos estaduais e/ou municipais do territdrio onde é
arrecadado o tributo; este era o caso do ITR, do IR retido na
fonte pelas administracdes publicas subnacionais (ambos mantidcs
pela nova Carta Magna, que prevé ainda a partilha de 20% de im
posto federal criado com base na competéncia residual), bem co

mo das cotas do salario-educacao;

ii. transferéncia, no sentido mais restrito ("nao-parti
lha") — quando ha redistribuigdo dos recursos segundo uma for
mula de rateio prefixada,3 adotando-se critérios como popula
¢do, renda per caEita, area ou producdo, entre outros; enquadra
vam-se nesta categoria os Fundos de Participagdo, oriundos do
IR/IPI, e as cotas dos impostos Ginicos e sobre transportes. Na
Constituigdo vigente permanece o FPE e o FPM, o Fundo Especial
revisto ndo mais beneficia governos, cria-se um novo fundo em
prol de estados exportadores, com base em 10% do IPI e as cotas
dos impostos unicos e do IST desaparecem, junto com esses tribu

tos, a partir de marco de 1989.

Tornou-se comum, nos anos recentes, denominar as citadas
modalidades de transferéncias como constitucionais, uma vez gque
sdo definidas na Constituicdo Federal e regulamentadas pelo CO
digo Tributario. A denominagdo, porém, nao abrangeria a parti
lha, da contribuicdo ao saldrio-educacdo. Esta & sujeita a re
partigéo, sequndo formula de rateio fixa (dois tercos cabe ao
estado onde é arrecadada), a semelhanca das aplicag¢oes aos im
postos, apenas com uma diferenga: a regra nao foi definida na
Constituicdo, mas em lei ordindria. Era a mesma a situacdao da
TRU, extinta em 1985. Assim, julga-se mais apropriado tomar co
mo base para a classificacdo a natureza dos recursos transferi
dos — no caso, formas de reparti¢do regular de tributos ou de
suas receitas entre niveis de governo —, sugerindo-se, entao,
abandonar a denominacdo de "constitucionais", passando-se a uti

lizar a denominagao transferéncias "tributarias"

3 0 Fundo Especial (formado por 2% do IR/IPI), extinto com a
promulgacao da nova Constituicac, constituia a inica excecao, pois
38,5% do montante de seus recursos nao eram distribuidos segundo
critérios fixos: essa parcela era destinada ao financiamento de
prOJetos prlorltarlos de desenvolvimento dos estados e dos munici
pios, aposaprec1acaotecn1ca caso a caso, pela SEPLAN.



Sobre este conjunto de transferéncias, dispdoem-se de esta
tisticas regulares e de razodvel bibliografia. Os dados comu
mente utilizados s3o divulgados pela Secretaria de Economia e

Financas do Ministério da Fazenda - SEF/MINIFAZ.4

Historico dos
aspectos institucionais, regras de calculo e crédito (Anexo B),

carater regional das distribuic¢Oes, comportamento dos recursos

e seus determinantes, bem como criticas a diferentes aspectos
do funcionamento das transferéncias tributarias, foram trata
dos, entre outros, por Araidjo (1973), Rezende (1982), Afonso

(1985 e 1986), Socolik (1986) e Afonso e Lobo (1987).

A Unido transfere outros recursos para estados e munici
pios, além dos decorrentes da reparticao de receitas tributa
rias. Para denomind-los, tém sido utilizados os conceitos de
transferencias negociadas, nao regulares ou convénios. Mais
uma vez, a opinido & de que os termos sio inadequados, pois a
brangem apenas uma parte de um conjunto de transferéncias que
assumem natureza a mais diversificada.-- Esse conjunto amplo de

recursos sO tem uma caracteristica em comum — o que eles nao

sdo. Em outras palavras, englobam todos os recursos transferi
dos pela Uniao que nao constituem uma reparticdo regular de tri
butos, dai optar-se, neste trabalho, pelo uso da denominacao
"transferéncias nao-tributarias", em lugar daqueles conceitos

acima citados.

Delimitado o campoc das transferéncias nao-tributarias,

pode-se passar, entdo, & sua desagregacao:

i) algumas dessas transferéncias decorrem do cumprimento
de dispositivos legais, tém carater reqular e regras mais obje
tivas; citam-se as transferéncias para a manutencac e o deseg
volvimento do governc do Distrito Federal (educagdo, saude e se
guranga); para honrar encargos — com pessoal e financeiros —
decorrentes da criacao de novos estados (Acre, Rio de Janeiro,
Mato Grosso do Sul e Rondonia); das indenizacGes sobre a extra
cdo de petroleo — os royalties - devidas pela empresa produto
ra (PETROBRAS) aos governos das unidades federadas onde ocorre

4 yer secd3o especifica de dados em diversos nlmeros da Revis-
ta de Financas Piblicas, editada pelo Ministério da Fazenda.




a producdo, mas transferidas através do Tesouro Nacional; e, pa
ra compensacac aos estados por incentivos fiscais concedidos no
ambito do ICM a produtos especificos, através de convénios no
CONFAZ (por exemplo, no bojo do Plano Cruzado, © ressarcimento

de isengles para a carne bovina);

ii) as transferéncias nao-regqgulares sao decididas segundo
critérios pouco objetivos e, ainda que envolvam a apreciacao
técnica de um projeto, dependem basicamente da negociacdo bila
teral de carater particularmente politico; em geral, sao efetua
das atraves de convénio que, por principio, constitui um meca
nismo de transferéncia de recursos em que se delega ao estado
ou municipio a realiza¢do de acdes proprias da competéncia fede
ral; em raras situacdes, quando os valores também sao peque
nos, basta o enquadramento do pleito em algum programa ou em um

fundo federal especifico.

Poucos estudos tratam das "transferéncias nao-tributa
rias", devido a caréncia de informacdes abrangentes e compati
veis. Destaca-se que, pela prdpria natureza dessas transferén
cias, evitar ou dificultar a divulgacao de critérios e, princi
palmente, dos valores ndo & uma distorcdo, mas sim uma regra do
jogo. Existem trabalhos analisando o principio das transferén
cias negociadas e, principalmente, suas conseqiiéncias negativas
para as financas pilblicas estaduais e municipais [ver Rezende
(1982), Afonso (1986) e Afonso e Lobo (1987)]. Alternativamen
te, no presente trabalho o objetivo sera comentar as fontes de

informacoes e descrever os mecanismos operacionais dos convé

nios.
2.2 Métodos de Registro

Para subsidiar o entendimento e a utilizacao das fontes
de dados sobre as transferéncias, importa registrar algumas ob

servacoes de cardter metodoldgico sobre o levantamento das in

formagdes primarias.

As contas do governo federal sdo apresentadas segundo
dois critérios de registro distintos: o de caixa e o de compe

téncia. As informacdes sobre transferéncias sdo divulgadas, no



Primeiro caso, pela Secretaria do Tesouro Nacional do Minis
téric da Fazenda (STN/MINIFAZ), mais especificamente, por
Sua Secretaria de Programacao Financeira e pelo Banco Cen
tral (BACEN).S A principio, esses dados (cash-flow) deveriam
ser idénticos aos da SEF/MINIFAZ, ja mencionados, que realiza
um levantamento das transferéncias junto aos 6rgaos federais
que efetuam os respectivos créditos aos estados e municipios,
isto &, junto ao Banco do Brasil, DNER e MIRAD (ver Tabela
A.29).

O criterio de competéncia & utilizado na contabilidade pu
blica e, portanto, os dados sob essa 6tica sdo encontradcs nos
Balangos Gerais da Uniao, publicados atualmente pela Secretaria

de Controle Contdbil da STN/MINIFAZ (ver Tabela A.8).

As informacdoes de caixa divergem significativamente das
que constam nos balanc¢os, porque registram apenas as transfe
réncias regulares e segundo a data de 'pagamento.6 Mesmo toman
do isoladamente as transferéncias tributarias, ha uma discrepan
cia correspondendo, por principio, ao valor dos restos a pagar
com os correspondentes itens. Assim, por exemplo, parte da
transferéncia decorrente da arrecadac3o de IR/IPI em dezembro
de 1987 (contabilizada comoc despesa no exercicio de 1987), so
foi creditada na conta bancdria dos estados e municipios em Jja
neiro ou fevereiro de 1988 e, para efeitos da execucao financei
ra, constituiu desembolso no exercicio de 1988: em conseqfién
cia, os valores do FPE/FPM constantes dos Balangos Gerais de
1987 (Tabelas A.1l e A.12) superam em 26% os apresentados pela
Secretaria do Tesouro no tocante & execucao financeira para os
mesmos itens (Tabela A.29). Se tivéssemos pequenas variacoes
nominais na receita mensal, seria inexpressiva a discrepancia

entre os dois tipos de registro. Entretanto, quanto mais eleva

9 yer "Boletim Mensal do BACEN" (Secdes 3.2 a 3.4) e notas men

sais distribuidas pela STN/MINIFAZ, denominadas "Execuc¢io Finan
ceira do 0.G.U.".

6 No exercicio de 1987, por exemplo, a execucao financeira do
Tesouro acusa uma transferéncia total aos estados, Distrito Fe
deral, territoérios e municipios de CzZ$ 235,8 milhdes. Pela exe
cucio orcgamentaria, a despesa correspondente monta a CZ$ 328,3
milhdes e apenas com as transferéncias tributarias, a Cz$ 273,1
milhoes.



da a taxa de inflacdo, maior seri essa diferenca.

Nota-se, adicionalmente, que ndao se encontram nos regis
tros do governo central, em nenhum dos dois critérios, valores
idénticos aos que, pelo outro lado, governos estaduais e munici
pais registram como recebido, no mesmo periodo e para as mesmas

modalidades de transferéncias.7

Conhecer os métodos de registro é importante para se evi
tar comparacgdo entre magnitudes calculadas sequndo regimes dife
rentes ou, pelo menos, para que se tomem os devidos cuidados na
interpretacdo dos resultados. Como o fluxo de caixa é o levan
tamento mais atualizado e acessivel, além de fornecer a distri
buigdo regional dos recursos (Tabelas A.30/31), tornou-se a fon
te mais adotada. Entretanto, se o objeto de analise é o conjun
to de recursos transferidos — como &€ o caso deste trabalho —,

ha que se recorrer obrigatoriamente aos balancgos contdbeis.

As informacoes dos balangos contdbeis federais nesta area,
porém, ainda carecem de tratamento. Ao contrario do que reco
menda a boa técnica contabil, as contas de "despesas com trans
feréncias intergovernamentais", correntes e de capital (Tabela
A.8), nao informam tudo o que a Unido transfere aos outros go
vernos: contemplam a reparticao regular de tributos (Tabelas
A.11/12) e, entre as demais transferéncias — deduzidas pela
subtracdo das transferencias tributarias do total transferido —
sdo contabilizadas as que tém carater regular, anteriormente ci
tadas, e uma infima parcela das transferéncias negociadas (Tabe
las A.13/20). Foge, portanto, a escrituragado tradicional parce

la consideravel das transferéncias ndo-tributarias, notadamen

te as negociadas.

! para exemplificar, cita-se o caso do exercicio de 1985. O ba
lanco consolidado dos estados e do Distrito Federal informa o
recebimento de transferéncia do FPE na ordem de CZ$ 8.731 mi
lhdes e dos demais tributos (excetuado o Saldrio-Educacdo), de
Cz$ 12.611 milhdes (conforme consolidagdo realizada pela  SET/
MINIFAZ). A despesa com essas transferéncias aparece no Balan

c¢o da Unido montandoc a, respectivamente, C2$ 10.100 e cz$
14.852 milhdes (Tabela A.ll), e nos relatdrios dos agentes fede
rais que efetuaram os créditos das cotas (SEF), pela cordem, a

CZ$ 9.234 e CZ% 13.114 milhOes (Tabela A.29).



Parte expressiva das transferéncias intergovernamentais &
contabilizada a titulo de "investimentos em regime de execucao
especial”. Esta conta, para muitas fungdes de governo, o© que
menos compreende é a aquisicdo direta de bens de capital, como
induz sua denominacio, podendo compreender gastos com pessoal,
custeio em geral, transferéncias inter e intragcverno, inver
sdes financeiras, entre outros. Em particular, no exercicio de
1987, para Habitacdo e Urbanismo, Planejamento e Desenvolvimen
to Regional, a referida categoria da despesa revelou-se basica

mente como um mecanismo para transferir recursos a estados e mu
c T 8
nicipios.

Outra parte das transferéncias nao-tributarias que escapa
aos Balangos da Uniao é a efetuada através da administracdo des
centralizada. Os demonstrativos anexados ao balanco do Tesouro
nao auxiliam o levantamento pois as entidades tém contabilizado
a maior parte das transferéncias como gastos diretos ou pro
prios. Ha evidéncia®’ de que ha uma caoncentracdo das transferén
cias por essa via em programas de construcido de rodovias, de en
sino basico e de assisténcia médico-hospitalar. Neste tltimo
caso, a importancia cresce significativamente a partir de 1986
com a progressiva implantagao do Sistema Unificado Descentrali
zado de Saude — SUDS, que passa a execucdo dos programas da

adrea para as secretarias estaduais.
2.3 Fontes Estatisticas

Comentadas as informagdes primarias, vale abordar agora

8 o balanco do exercicic de 1987 é o primeiro a detalhar por
subcontas os "investimentos em regime de execucdao especial" (Ta
bela A.21). Do total dos investimentos federais ditos especl
ais, 37% constituiu transferéncia a outros niveis de governo —
essa proporcao subiu a 80% em Habitacdo e Urbanismo, 70% em Ad
ministracdao e Planejamento e 53% em Desenvolvimento RegionaT
(Tabela A.22). Na composicdo das transferéncias intergoverna
mentais por essa categoria, observa-se que 70% dos recursos sao
contabilizados na funcao de Administracdo e Planejamento, em de
corréncia do programa de "apoio financeiro a projetos voltados
ao desenvolvimento dos servicos sociais basicos e de infraestru
tura economica". que, como se ve pela abrangéncia de seu descri
tor, comporta transferéncia por quaisquer motivos. -

2 Um levantamento analitico da despesa da administracao pub11
ca federal que permite essa analise é apresentado pelc IBGE na
série "Estatisticas Econdmicas do Setor Piablico™.



as estatisticas consideradas mais relevantes para a analise das
transferéncias: as referentes a conta da administracdo piblica
federal na contabilidade nacional, i divisao da arrecadacaoc tri

butaria nacional e as transferéncias tributirias.

As Contas Nacionais, mensuradas pela Fundacdo Getidlio Var
gas-FGV até 1985 e pela Fundacdo IBGE a partir de 1986, consti
tuem o Gnico levantamento abrangente para um periodoc longo — na
sua ultima versio, a série inicia-se em 1970 e estende-se ate
1987 (sendo preliminares os dados para esse Ultimo ano).10 Se
gundo os responsaveis pelas Contas, partindo-se dos balancos fe
derais sdo obtidas informacdes adicionais junto a cada 6rgdc da
administracao direta e entidade supervisionada, de forma a com
putar como transferéncias intergovernamentais as despesas desse

tipo ndo contabilizadas na conta apropriada.

Levantado o valor do total de transferéncias intergoverna
mentais da Unido nas Contas Nacionais — (Tabela A.l), pode-se
relacionar, ao lado as transferéncias tributarias medidas pelo

11 e deduzir, por diferenca, o va

mesmo critério de competéncia,
lor das transferéncias nao-tributarias. Este ultimo bloco pode
ainda ser desagregado em transferéncias efetuadas por entidades
previdenciarias (discriminadas a parte nas Contas Nacionais) e,
nas demais, aqui denominadas transferéncias ndo-tributarias "fis

cais", uma vez que figuram entre as contas do org¢amento fiscal.

10 Ver "As Contas Nacionais", Conjuntura Econdmica, FGV, setem
bro/1988, p.47; "Government Finance Statistics Yearbook", vol.
IX, IMF, pp-66-81; e tabulacoes especiais cedidas pelo Centro
de Estudos Fiscais do IBRE/FGV. A partir de 1986, o processa
mento das contabilidade nacional passou a responsabilidade do
Dept?. de Contas Nacionais — Diretoria de Pesquisas do IBGE.

11 Chama-se a atencdo para o fato de que, na elaboracdo da Tabe
la A.1., s0 foi possivel levantar as transfereéencias tributa
rias, a partir de 1980, pelo critéric de competéncia, ou seja,
pesquisadas nos Balangos Gerais da Uniao. Até 1979, os dados
referem-se aos levantamentcs junto as agéncias oficiais pagado
ras (ver Tabela A.4). O fato de que nao se dispdem de dados
contabeis para todo o periodo ndo compromete a analise porque a
diferenca entre o valor da despesa medida pela competéncia e
pelo critério de caixa, n3o deve ser significativa até 1979,
dado o nivel de taxa inflaciondria mais contido na década de
1979.
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Para efeitos de analise, além da magnitude relativa ao
PIB e da evolugdo real, os citados agregados de transferéncias
da Uniao a outros governos prestam-se a expressar a disponibili
dade efetiva de receita tributaria do governo central, o peso
da despesa referida no orcamento federal, a importancia das
transferéncias tributdrias e a participacdo da administracdo in
direta (ver Tabelas 2 e 3 e Graficos I, II e V, assim como Tabe

la A.2 e Graficos A.I, A.II e A.IV), no Anexo A.

Quando o objeto da analise & a distribuigao da arrecada
3o tributdria nacional entre os tré8s niveis de governo & comum
O recurso aos dados divulgados pela SEF/MINIFAZ.12 Na interpre
tacado de resultados baseados nessas estatisticas, é indispensa

vel considerar que:

i. compreendem apenas uma parcela das transferéncias in
tergovernamentais -— as principais repartig¢oes de recursos tri
butarios;

ii. ha uma inconsisténcia metodoldgica entre os dados de
recursos arrecadados e dos transferidos pelo governo federal:
os primeiros sdo extraidos dos balancos contadbeis {(critério de
competéncia), os segundos levantados junto aos agentes pagado
res (fluxos de caixa); este método permite aproximar o que o
governo federal informa haver transferido ao que os estados e
municipios contabilizam como recebido, mas implica, por princi
pio, em superestimar a participacdo federal na arrecadagao na

cional.

Visando ao aprimoramento dos dados para a analise da dis
tribuicdo da arrecadacao tributaria, ainda que sem computar as
transferéncias ndo-tributarias, julgaram-se necessarias duas al

teragOes nas tabelas originais:

i) a agregacdo das Receitas de Contribuicdes, contabili
zadas no orcamento fiscal, uma vez que estas assumiram, na Glti

ma década, a natureza de uma arrecadacdo tributdria do ponto de

12 yer socolik (1986), pp.72-6 e diversos nimeros da Revista de
Financas Publicas. Revista de
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vista econdmico e, por vezes, até juridico (o que é flagrante
nos casos do PIN/PROTERRA e do FINSOCIAL); e

ii) a inclusdo entre os recursos transferidos da partilha
do salario-educacao com os estados e do IR nas respectivas fon

tes.13

Séries longas (1957/87), informando por nivel de governo,
© valor da arrecadacdo tributdria prépria, da reparticdo de re
ceitas e dos recursos disponiveis por nivel de governo siao apre
sentadas, respectivamente, nas Tabelas A.3 a A.5. A distribui
cdo média por periodos dessa série é relacionada na Tabela 1.
Quanto a década de oitenta, o desempenho e a divisdo anual do
"bolo" tributario sdo expressos nas Tabelas A.6 e A.7 (vide tam

bém Grafico A.IIIX).

As informacOes prestadas pelos agentes federais pagadores

constituem a fonte utilizada pela grande maioria dos estudos an

teriormente citados que tratam das transferéncias tributdrias
intergovernamentais (as Tabelas A.29 a A.31 apresentam os flu
Xos para a década de 80). Como ja foi comentado, muitas vezes

essa nao é a fonte mais recomendavel, notadamente gquandc se tra
ta de andlise macroecondmica. Nesta situacgao, empreendeu-se
uma pesquisa para levantar o valor desses fluxos anuais segundo

o critério de competéncia.

As despesas com transferéncias intergovernamentais, clas
sificadas como tal nos Balancos Gerais da Unido, desde 1980,
foram apresentadas em varias tabelas anexas. Procurou-se ex

pressar a mesma informacdo tanto no valor originalmente encon
trado (ou melhor, a precos correntes), quanto em numero-indice

real e em estrutura ou composigcido relativa:

i. os agregados de transferéncias e de despesas e recei

13 O principal efeito da metodologia adotada neste trabalho é
indicar uma maior concentracao da arrecadacido tributaria da
Unido comparativamente ac método utilizado pela SEF/MINIFAZ: por
exemplo, em termos de recursos efetivamente disponiveis, entre
1980/85, a média da participacdo anual da Unido foi de 47,8%
sequndo os dados originais da SEF, enquanto com os dados revis
tos, essa média sobe para 52%.
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tas orcamentidrias constam das Tabelas A.8 e A.10;

ii) as transferéncias tributadrias, distintas entre as desg
tinadas aos estados e aos municipios, sao apresentadas por item
de reparticdo nas Tabelas A.1l a A.14 e por funcdo de governo,
nas Tabkelas A.15 a A.18;

iii) as outras despesas contabilizadas como transferéncias
intergovernamentais s3o desagregadas por funcao de governo nas
Tabelas A.19/20;

iv) especificamente para o exercicio de 1987, as transfe
réncias incluidas em "investimentos de execucao especial™” sao
tratadas nas Tabelas A.21/22 e o conjunto dessas despesas iden

tificadas no Balanco do Tesouro, nas Tabelas A.23/24.

Tabulacoes analiticas sobre as transferéncias nao-tribu
tarias (por tipos de repasses, areas, regides...), quando exis
tem, apresentam problemas de abrangéné&a, confiabilidade e com
patibilidade. Na bibliografia existente, as raras quantifica
<;6esl4 tomam por base os balan¢os dos governos estaduais e mu
nicipais das capitais, o que significa que elas dependem de que
esses balancos registrem todos os recebimentos dessa natureza,

o que nem sempre & feito.

O levantamento das transferéncias nao-tributarias pela ¢
tica das fontes de origem dos recursos, ou seja, a partir de
guanto informa o governo federal transferir, registrou recente
mente algum avanco com a realizacdo de pesquisas especiais no
Ambito da STN/MINIFAZ. Esta solicitou as divisdes contdbeis de
cada ministério o volume de recursos repassados, inclusive por
suas entidades supervisionadas, para cada unidade da federacio

nos respectivos exercicios.

A pesquisa da STN nao apresenta o rigor e a continuidade
dos balancos contabeis ou dos controles de caixa mas, oOs que

se referem aos exercicios de 1985/86, revelam-se razoavelmente

14 Ver Rezende (1982), pp.526-38; Afonso (1986) e Afonso e Lobo
(1987), p.9-
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abrangentes: os valores identificados em 1985 correspondem a
85% do montante de transferéncias ndo-tributdrias (exclusive as
previdencidrias) deduzidas das Contas Nacionais naquele anc; em
1986, inverte-se a relacao e superam em 39% os da "conta gover
no" (ver Tabelas A.l e A.25/26). A despeito da precariedade, o
levantamento da STN tem a grande virtude de oferecer praticamen
te a Gnida abordagem disponivel, sob a 6tica federal, sobre a
distribuicao regional e setorial dessas transferéncias. Assim,
para o biénio 1985/86, os recursos transferidos em valores cor
rentes constam das Tabelas A.25/26 e a composig¢ao por unidade
federada e por ministério, das Tabelas A.27/28. N&3o sdo utili
zados os dados dessa fonte para 1987 pela abrangéncia bastante

limitada; inclusive, a resisténcia dos 6rgados setoriais & pres

tacado de informacdes & evidenciada pelo fato de a deficiéencia
ser maior no levantamento realizado pela STN a pedido do Tribu
nal de Contas da Unido.%:>

3. MECANISMOS OPERACIONAIS DOS--CONVENIOS

As transferéncias negociadas pelo governo federal com os
estados e os municipios sdo, na maioria das vezes, oficializa
das através de convénios. Ha uma grande dificuldade em se des
creverem os procedimentos necessdrios a realizacdo dos convé
nios porque cada 6rgdo segue uma rotina propria — a despeito
de uma fracassada tentativa de uniformizacido no ambito do Pro

grama de Prioridades Sociais.16 Pode-se identificar, porém, al

15 Segundo as Contas Nacionais, em 1987 o montante de transfe
réncias ndo-tributidrias (exclusive entidades previdencidrias) €
de CZ$ 154,6 bilhdes; a STN levantou apenas CZ$ 49,6 bilhoes
através da sua pesquisa especial e CZ$ 21,4 bilhdoes quando soli
citava informacOes para atender solicitacdo do TCU.

16 o chamado "Programa de Prioridades Sociais" propds uma espé
cie de "formuldrio-padrdo" e rotina de avaliacao comum para oS
convénios (ver Portaria Interministerial ne 02/86, de 10/06/86).
A critica estd no fato de se ter invertido a distorc¢ao, introdu
zindo-se uma formalizacao excessiva. H& uma notdria incapacida
de tecnica da maioria dos governos para o preenchimento de ques
tiondrios minuciosos, além do que era inevitdvel que um  @nico
formulario ndo incluisse alguns dados importantes para um setor
especifico, por mais informacdes que fossem solicitadas.
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gumas caracteristicas em comum que tém sido verificadas no enca

minhamento dos pleitos; é verdade que os convénios obedecem
.17 . N .

normas legais e, em alguns ministerios, até existem porta

rias,

a principio disciplinando a tramitacao para realizacao des

ses convénios.18

Por definicao legal (Decreto-lei n@ 200/67), o convénio
deve ser "utilizado como forma de descentralizacdo das ativida
des da administracdo federal, através da qual se delegara a exe
cucao de programas federais de carater nitidamente local, no to
do ou em parte, aos O6rgaos estaduais ou municipais incumbidos
de servigcos correspondentes, e quando estejam devidamente apare
lhados". Cabe notar que €& outra a situacdo dos "contratos": sao
utilizados quando o objeto &€ uma prestacao de servigos e a ou

tra parte uma pessoa de direito privado.

A esséencia do convénio reside na formalizacdo de uma dele
gacao de competéncia federal para estados e municipios (ou ain
da entidades de utilidade piblica sem fins lucrativos), poden
do envolver encargos financeiros de ambas ou de uma das partes.
Portanto, por concepcao, o convénio representa a delegacao de
recursos federais para ocutra esfera de governo apenas quando &
atribuida aquela uma responsabilidade propria da Unido. O obje
to continua entendido como um encargo federal — a autoridade
estadual ou local estaria recebendo recursos apenas como uma
"intermedidria"™ do servico ou da obra. Isto explica, em grande
parte, as dificuldades com a identificacao das transferéncias

negociadas na contabilidade federal.

L7 A normatizacdo vigente dos convénios esta fundamentada no
Decreto-lei n2 200, de 25/02/1967 (reforma administrativa); no
Decreto-lei nQ 2.300, de 21/11/1986 (regulamentatascontratos pa
blicos); e no Decreto n@ 93.872, de 23/12/1986 (reordena contas
do Tesouro Nacional). Este dltimo decreto dedica uma secao in
teira (Secdao VI, Arts. 48 a 57) para regulamentar a realizacao
de convénios pela administracao publica federal.

18 cita-se o antigo Ministério do Desenvolvimento Urbano e
Meio Ambiente (MDU), como um exemplo de ministério que discipli
nou seus convénios: estabeleceram-se normas gerais, através de
portaria do Gabinete do Ministro (nQ 082, de 18/01/1987) e nor
mas especificas, através de portaria da Secretaria de Controle
Internc (ne 31, de 04/09/87). O roteirc resultante sobre a tra
mitacao dos convénios & apresentado no Anexo C.
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O instrumento, porém, foi distorcido ao longo dos {ltimos
anos: passou a servir a execucac de obras e servicgos tipicamen
te locais, ou seja, tornou-se instrumento de delegacgao de recur
SOs para a execucao do que é da competéncia prépria dos gover

nos estaduais e municipais.

O inicio do processo — a solicitacdo de verbas — nem
sempre obedece a regra de decorrer da demanda de uma comunidade
por determinada obra ou servigo. Da parte da autoridade local,
em um quadro de caréncia de recursos, qualquer aporte extra in
teressa — inclusive porque depois pode-se tentar burlar a vin
culacdo e desviar recursos para fins mais prementes. Outra si
tuacao fregftente é a inversdo na origem do convénio, ja que por
vezes este e oferecido antes que seja solicitado. 1Isto aconte
ce quando a autoridade federal, unilateralmente, se dispde a 1i
berar recursos para certa localidade (normalmente, por conve
niéncias politicas): decide-se tudo previamente, depois "inven
ta-se" um projeto compativel com_élgum dos programas da insti

tuicao.

As fontes dos recursos podem ser as mais diversas, embora
a experiéncia as revelem concentradas em créditos suplementares
e recursos vinculados. No primeiro caso, aproveitam-se das
fregllentes definigcoes dos excessos de arrecadagao para aumentar
mais as dota¢des de programas que contemplem convénios do que
os demais gastos. Note-se que acontece até de o convénio ser
negociado diretamente com o Orgao geral de planejamento e o su
primento chegar ao ministério setorial j& "carimbado" para de
terminado convénio. Quanto as fontes vinculadas, destacam-se
a utilizacdc das receitas de contribuig¢des sociais — como as
do FINSOCIAL, salario-educacao, cotas de loterias e o
PIN/PROTERRA19 —, bem como da parte do Fundo Especial que nao

tem critério fixo de rateio.

13 cita-se como ilustracdo o levantamento feito junto ao orga
mento da Unido de 1986, efetuado por Afonso e Lobo (1987, pp.
46-51) revelando a destinagao a projetos cuja execucao cabe a
estados e municipios, de 31% da dotacdoc do FINSOCIAL (21 e 10%,
aos respectivos governos), 92% da cota federal do Salério—Educg
¢do (44 e 48%) e 15% dos recursos a fundo perdido oriundos da
exploracao de loterias — o FAS (11 e 4%).
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A pratica da execucao orcamentaria revela que a regra

O
IR

utilizar-se toda a disponibilidade de recurso obtida pelo
ga@o. Assim, ndo & raro gue uma série de convénios seja empenha
do no Gltimo més, ou mesmo no Gltimo dia do exercicio financei
ro, ficando o desembolsc para o ano seguinte. De certa forma,
isto distorce a figura dos "restos a pagar" — que era mais gra
Ve antes da proibigdo, no inicio desta década, por serem acumu
lados por mais de um exercicio consecutivo — e da recente cria

c¢ao da Secretaria do Tesouro, acabando com os desembolsos tri

mestrais.20

Na tramitacao dos convénios, entre a apresentacaoc do plei
to e a sua conclusao, identificam-se algumas etapas claras: pro

posicdo, autorizacao, empenho, liberacdo dos recursos e acompa

nhamento e controle.

Para cada pleito encaminhado peloc governc estadual ou mu
nicipal, corresponde a abertura de um processo. Muitas vezes,
além da justificacdo do pedido feita na carta, exige-se a apre
sentacao, em anexo, de plano detalhado de aplicacdo dos recur
sos, incluindo cronograma fisico, programa de trabalho e cronc

grama de desembolsos dos recursos.

A analise da solicitacao pode se dar tanto através de
secretaria técnica, quanto de articulacao, havendo, por vezes,
um comité ou grupo designado exclusivamente para esse fim. A
apreciacdo técnica, em principio, consiste na verificacgao da

compatibilidade do pleito com as agoes programadas pelo ministé

20 antes de ser organizado o "caixa unico" do Tesouro, a prati
ca repetia-se varias vezes no mesmo anc. Os recursos eram libe
rados trimestralmente atendendo a um cronograma prévio de desem
bolsos. Caso a entidade nd3o tivesse empenhado determinada par

cela (70%) da dotacdo anterior, recebia o suplemento seguintg
deduzido da parcela nado utilizada do desembolso anterior. As
sim, o empenho em transferéncias intergovernamentais transfor

mavam-se em alternativa para evitar cortes futuros no orcamento
ministerial, além de atender aos interesses politicos das auto
ridades. Dizem que isto por vezes era feito sem o cumprimento,
no devido tempo, das etapas de andamento do processo, ja que o
importante era a publicacao oficial do ato dentro do prazo: os
expedientes internos, naturalmente poderiam ser "adequados" pos
teriormente. &=
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rio ou entidade.

Com parecer em geral favoravel, o processo segue para o
Gabinete do Ministro ou do Secretario-Geral para a confirmacio
do valor do convénio. Na seqgliéncia, a secretaria interna de or
camento do ministério — que atua em associagao coma SOF/SEPLAN —
verifica a disponibilidade de dota¢do para atender ao pleito e
encaminha o processo ao responsavel pela elaboracdo do termo de
convénio, responsivel esse que pode ser o 6rgdo de analise, a

consultoria juridica ou a Secretaria Geral.

Os termos do convénio apresentam em geral as seguintes
clausulas: definicdio das autoridades contratantes; descricao
do objeto; obrigagoes das partes, inclusive participacgdes finan
ceiras; cronograma de liberagbes; prazo de vigéncia e condi
¢Oes para alteracdes. Como ilustracao, no Anexo D, apresenta-se
um termo de convénio firmado pelo Ministério do Interior. Uma
vez elaborado esse termo, o proceﬁso retorna ao Orgao orcamenta
rio para que se providencie o empenho da despesa, estando a do
tacdo definida no préprio termo (isto &, programa de trabalho,
fonte, unidade orcamentaria, projeto ou atividade e elemento).
Também dao pareceres ou visto a consultoria juridica e a secre
taria de controle interno setorial (CISET), uma espécie de au
ditoria preventiva", ligada ao 6rgaoc central de controle inter

no do MINIFAZ.21 Entao, pode ser assinado o convénio — em ge

ral, em cerimdnia publica, e, por vezes, nas capitais esta

duais.

A partir de 1987, para os convénios de valor acima de
CZ$ 2 milhbOes, & obrigatdria a publicacdo no Didrio Oficial —
inclusive para efeitos de contagem do prazo de vigéncia. Nao &
necessaria a divulgacdo do parecer e do plano de aplicacao, mas
apenas de um "extrato" informando: partes signatarias, espé
cie, resumo do objeto, dotacdo orgcamentaria, nota de empenhao,
valor e prazo de vigéncia (raramente, também figura do extrato
o cronograma de execucdo e desembolsos). Para exemplificar, a

presenta-se no Anexo E uma pagina do Didrio Oficial contendo di

21 Com a criacdo da STN, a ela foi incorporada a SECIN, que pas
sou a se denominar SecretarlackaControleeaFlscallzacao(SEFIC)
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versos desses extratos.

A liberacao dos recursos, através da emissac de ordem ban
caria, é acertada pela secretaria interna de programagdo finan
ceira com a Secretaria do Tesouro Nacional. Os créditos sdo
destinados a conta corrente aberta especificamente para aquele
determinado convénio no Banco do Brasil — cada caso correspon

de a uma conta, logo chegam a centenas.

O desembolso das cotas consecutivas a primeira é& condicio
nado, a apresentacdo do extrato bancdrio e a principio o cumpri
mento de determinadas metas e a entrega de relatoriocs, dando
ciéncia da utilizagao dos gastos da parcela anterior. Esta for
ma de acompanhamento pode significar o retorno ao processo ini
cial de negociacao, quando hd meios para se atrasarem as libera
goes das cotas. Isto ndo & dificil pois, muitas vezes, nao sao
cumpridas as exigéncias por simples falta de capacitagdao técni

ca para o preenchimento de detalhados relatorios por governos

de menor porte.

Ha vinculagao estreita as aplicacdes definidas no conve
nio, sob risco de penalidades até criminais. Para comprovar os
gastos, exige-se pelo menos a apresentacdo de cdpia do extrato
da conta bancaria vinculada. Em geral, somente na prestacao £
nal de contas, apds o Gltimo desembolso, &€ que se recolhem reci
bos, notas fiscais e faturas. A apreciacdo da prestacao de
contas é efetuada pelo O6rgao interno de controle e a secretaria

ou comissao técnica.

Os estados e municipios, por vezes comprometem-se no con
vénio a apresentar uma contrapartida financeira prdpria. Na
area de desenvolvimento urbano, & comum para a captacio de em
préstimos internos e externos (nos casos de habitacao e sanea
mento, junto a CEF; de transportes urbanos, junto a EBTU; e de
infraestrutura em geral, junto ao BIRD), essa contrapartida tam

bém é exigida, podendo resultar de OC ou nao.

O controle deveria se completar com a realizacdo, por par
te dos governos ou entidades beneficiadas, dos registros contj

beis correspondentes e, desta forma, com a submissdo & fiscali
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zagcao tradicional, isto &, ao Legislativec estadual ou munici

pal. Entretanto, & notdrio que geralmente essas transferéncias

nao sao contabilizadas ou o sdo parcialmente (por exemplo, no
balanco realizado pelo Ceara e Paraiba, a receita de outras
transferéncias é visivel). A distorcdo é induzida pela prépria

exigéncia de tramitacdc dos recursos do convénio através de con
tas vinculadas (o sacador, inclusive, nao & a autoridade fazen

daria, mas a dirigente da area especifica).

S3o comuns as modificacbes nos termos originais do convé
nio, para estender o prazo de vigéncia ou atender reajuste de
valores previamente definidos (quando ndo previstos, & necessa
rio novo convénio). As revisGes decorrem, basicamente, da proi
bicao de entidades publicas estabelecerem convénios com clausu
las de reajuste. Salvo aqueles casos em que o cronograma de de
sembolsos atingisse mais de um exercicic. Os pleitos sdo apre
sentados em valores correntes e, por vezes, apenas o periodo de

avaliacdo do processo ja deprecia significativamente o montante

solicitado (dai, inclusive, a pratica preventiva de superesti
mar custos). Para corrigir a situacdo, multiplicam-se, na mes
ma proporcdc que os convénios, os termos aditivos. Estes, po

rém, nao podem alterar o objeto inicialmente aprovado, mas ape
nas "atualizar" valores em casos excepcionais, quando a execugao
supera um exercicio. Nesta situacdo, os recursos devem estar
garantidos no orcamento plurianual de investimentos ou em lei
que autorize e fixe dotacdes especificas a serem previstas nos
orcamentos anuais do periocdo. N3o se enquadrando nesses casos
especiais, a renovacao do apoio técnico-financeiro federal exi

ge a assinatura de novo convénio.

4. UMA INTERPRETACAO SOBRE A EVOLUCAO RECENTE

Revistos conceitos e estatisticas, alem da tentativa de
sistematizar informacdes sobre os procedimentos para a realiza
c3o de convénios, nesta secdoc propde-se uma interpretacac do
comportamento, em linhas gerais, das despesas da Unido com

transferéncias intergovernamentais no periocdo recente.

4.1 A Reforma de 1965 e a Década de 70
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O marco inicial para a analise, como sempre, é a reforma
tributaria de meados da década de 60. Nao & demais recordar
que o projeto original de reforma tributaria, datado de 1965
(Emenda Constitucional n? 18), ndo pretendia desequilibrar a
distribuic3c da arrecadacdo nacional de tributos vigentes. T
nha-se nocao de que a definicdo das competéncias tributarias en
tao proposta era centralizadora. Por isso, o projeto preocu
pou-se em montar um esquema de reparticdao de receitas com uma
funcao eminentemente compensatdria: tinha lugar de destaque
no projeto a criacdo de fundos através dos quais participariam
estados e municipios na arrecadagao federal do IR e do IPI (a
destinagdo para cada nivel, era de 10%). Ao contrario do que
comumente se diz, a meta foi alcancada: observa-se pelas clég
sicas estatisticas sobre a efetiva divisdo do "bolo" tributario
nacional (Tabela 1) gue, no biénio imediatamente seguinte a re
forma (1967/68), a participacdo da Unido permaneceu inalterada
(Tabela A.5); e, ainda mais, se consideradas as médias de perio
dos, chega a diminuir trés pontos percentuais o peso da Unido
em 1964/68, comparativamente a 1957/63.

O movimento de concentracao excessiva da arrecadagao tri
butaria em mads do Governo Federal inicia-se com o Atoc  Comple
mentar n? 40, de 1968, que corta pela metade os percentuais dos
Fundos de Participacdao. Seguiram-se outras medidas, como: o]
desvio da receita de impostos submetidos a transferéncia para
outras fontes, (parte do IRPJ torna-se contribuicao ao PIN/
PROTERRA); os combustiveis sao tributados através de alineas e
cotas, ao invés de IULC; o mesmo caso de ganhos de capital, ta
xados pelo IOF e nao IR), o estabelecimento de vinculagoese con
dicionamentos para a entrega dos recursos e o atraso na libera
cdo das cotas, entre outros fatores. Verifica-se, pela Tabela
1, que a Uniao eleva continuamente sua participac¢do na arrecada
cdo tributdria nacional até alcancar seu nivel mais elevado (a
cima de 50%) nos primeiros anos da década de 80, o que é feito

em detrimento dos estados, enquanto os municipios mantém

sua
participacdo em torno de 14%.

Entretanto, & parcial a andlise dos paragrafos anterio
res, correntemente efetuada a partir dos dados sobre a divisao
da arrecadacd@o tributdria do pais (Tabela 1). Isto porque ela
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s considera uma parte das transferéncias, as ditas tributa
rias. Propde-se a ampliar a avaliacdo, a partir de 1970, com
base nas informacdes das Contas Nacionais, que permitem estimar
também o comportamento do que a Unido transferiu aos outros ni
veis de governo através das outras e variadas formas de transfe
réncias (Tabelas 2 e 3). Observa-se gque, entre 1970 e 1984, em
valores constantes o incrementc do total de recursos transferi
dos & de 203%, sendo que para as transferéncias de tributos o
aumento observado &€ de 160% e para as nao-tributarias, de 374%.
Em conseqgiiéncia, entre esses anos a participacdo das transferég
cias nao vinculadas a tributos no total transferido pela Uniao

sobe de 18,4 para 29,3%, naquele periodo.

Evidencia-se que, quanto mais o Governo Federal concentra
a arrecadacao tributaria segqundo as normas constitucionais, mais

desembolsa por outras vias. E forg¢oso reconhecer gque, se isto

agrava a dependéncia econdmico-politica de estados e munici
pios — ja amplamente criticada — por outro lado, conforme o)
destino das transferéncias ndo-tributdrias, pode atenuar o im

pacto da crise financeira e alterar a distribuicdo regional dos

recursos publicos.

Curiosamente, ao contrario do que se esperaria a partir da
observacao restrita das regras do sistema tributario vigente,
que no periodo até inicio da década de 80, centralizavam cres
centemente a arrecadacao tributaria, ndo se constatou uma dimi
nuigdo das despesas federais com transferencias intergoverna

mentais, como demonstram as Tabelas 2 e 3.

Com o aumento das transferéncias negociadas e outras des

vinculadas de tributos, o volume de recursos transferidos, numa

primeira fase (1970/76), manteve-se relativamente estdvel: ab
sorvendo, em média, cerca de 21% da arrecadacdo tributiria fe
deral. A partir de 1976, a revisdao constitucional elevou gra
dualmente os percentuais dos Fundos de Participacdo (inclusive

a destinacdo prevista no projeto original de reforma é retomada
em 1980). Porém, sao as transferéncias ndo tributarias que
crescem significativamente (+208% entre 1976/82), comprometendo
cada vez mais parcelas da arrecadacdo tributaria federal. Resul

ta que novo patamar é atingido a partir de 1981: as despesas
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TABELA 3

INDICADORES RELATIVOS SOBRE AS TRANSFERENCIAS DA UNIAO A OUTROS
NIVEIS DE GOVERNO, SEGUNDO AS CONTAS NACIONAIS
1970/87

EM Z DO PIB EM 7 DA REC.TRIBUTARIA o % DO TOTAL
ANOS TRANSFERIDO

toTar Tribu- Nao Tributarias Soma Tribu- Nao

tarias Fiscais Previd. Fiscais tarias Tribut. Tribut. Adm.Dir.

1970 1,87 1,53 0,34 - 19,7 16,1 3,6 81,6 66,5
1971 2,32 1,47 0,85 - 24,3 15,4 8,9 63,3 77,1
1972 2,19 1,52 0,68 - 21,3 14,8 6.6 69,2 76,2
1973 1,96 1,68 0,28 - 18,6 15,9 2,6 85,9 72,0
1974 2,29 1,58 0,72 - 22,1 15,2 6,9 68,8 82,7
1975 1,98 1,42 0,56 - 20,3 14,5 5,7 71,8 94,8
1976 2,14 1,84 0,30 - 21,0 18,0 3,0 85,8 95,5
1977 2,29 1,72 0,58 - 23,4 17,5 5,9 74,9 97,5
1978 2,29 1,77 0,52 - 26,2 18,6 5,5 77,2 96,1
1979 2,23 1,63 0,60 - 25,5 18,7 6,9 73,1 97,7
1980 2,06 1,60 0,45 0,02 21,9 17,1 4,8 77,6 90,9
1981 2,32 1,58 0,69 0,06 25,1 17,5 7,6 67,9 86,5
1982 2,46 1,68 0,72 0,06 25,3 17,7 7,6 68,2 88,8
1983 2,26 1,53 0,69 0,05 23,1 16,0 7,2 67,5 88,5
1984 2,20 1,56 0,58 0,06 23,6 17,1 6,4 70,7 91,3
1985 2,98 2,04 0,86 0,07 31,6 22,3 9,4 68,6 90,5
1986 3,12 2,31 0,67 0,14 32,6 25,3 7,4 74,0 89,0
1987 3,57 2,14 0,96 0,47 38,4 26,4 11,9 59,8 80,4

FONTES: Contas Nacionais (CEF/IBRE/FGV e IBGE) e "Balancos da Uniao", Mints
terio da Fazenda.

1986/87: dados preliminares.

Receita Tributdria = arrecadacao de impostos, taxas e contribuicoes feita pe

lo Tesouro.

Transferencias Tributarias = repartlcao regular de impostos (dados dos desem

bolsos até 1979 e da execucao orcamentaria a partir de 1980).

Transferencias Nao Tributarias = total transferido menos transferencias

butarias, no caso das "fiscais", excluidas também transferencias de

des previdenciarias.

Ver Tabelas A.l1 e A.3.

tri
entida
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com transferéncias intergovernamentais passam a corresponder a
um quarto do agregado de Receitas Tributaria e de contribui

¢Oes (ou cerca de 30%, consideradas apenas as primeiras).
4,2 Mudangas Estruturais na Década de 80

Para analisar o desempenho das transferéncias nos anos 80
cabe considerar, antes de tudo, gue foram efetuadas mudangas
profundas no ambitoc das transferéncias tributarias, concentran

do-se a importancia nos Fundos de Participacdo (Tabela A.12).

Em primeiro lugar, alteram-se as regras institucionais a
través de trés Emendas Constitucionais (17/80, 23/83 e 27/85)
que elevam bruscamente a repartigcadao do IR e do IPI: em relacao
a 1980, o FPE aumenta em 38,9% e o FPM em 50%, até 1984; o cres
cimento acumulado chega a 55,5% no FPE e 88,8% no FPM em 1987.
A Constituicdo também foi alterada para aumentar a destinacio
de IULC para os estados e municipios (no periodo 1980/87, cres
ce, respectivamente, 16,6% e 133,7%) e, para criar, a partir de
1986, a cota municipal do IST e o IPVA estadual neste caso, eli

minando-se a cota estadual da TRU dada a extincao dessa taxa.

Para se ter uma melhor idéia do impacto das mudancas ins
titucionais, realizou-se um exercicio que pressupdoe que a arre
cadacdo de 1980 fosse absolutamente constante, em termos reais,
até 1987.Em seguida, calculou-se o valor anual das transferéncias
em face das normas constitucionais, isto &, ponderando a eleva
cdo das percentagens de reparticao e a alteracao na competén
cia (TRU); concluiu-se que, nesta situacdo, em 1987 a reparti
cao de receitas seria 96% acima da verificada em 1980, sendo que
as vinculadas aos estados crescem 26% e aos municipios 95% (ver

evolucao no Grafico I).

0 outro fator que determina o desempenho das transferén
cias tributarias & a evolucao da arrecadacao. Na década de 80,
o movimento ciclico da economia teve um impacto diferenciado so
bre a estrutura de recursos tributdrios da Unido em face de mu
dancas na carga tributaria. Isso acabou por favorecer relativa
mente aos estados e municipios. Assim, em 1987 a arrecadacao a

gregada do IR e do IPI foi 28% superior a observada em 1980,
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contra um incremento de apenas 11% do total de impostos, taxas
e contribuicdes. Isto se explica pelo fato de que, na primeira
fase, as diversas mudancas na estrutura do IR que aumentaram ex
pressivamente sua carga tributaria, eliminaram o efeito da re
cessdo; ja na fase de recuperacao da economia, a repercussao
pro-ciclica foi potencializada, em termos do IPI, pela reducido
dos beneficios do crédito-prémio, bem como, no ano de 1986, pe

la subita queda da taxa inflacionaria.

Cruzando os efeitos das mudancas institucionais e do de
sempenho da arrecadacao, além dos fatores aleatdrios que in
fluem sobre as transferéncias nao-tributarias, & interessante

observar como tornam peculiar a evolucdo das transferencias fe
derais nesta década (ver Tabelas A.6, A.9 e A.14). Observam-se
dois movimentos distintos, tendo o exercicio de 1984 como divi

sor.

No periodo 1980/84 a arrecadacdo federal "ampliada" (Tabe
la 2) e as transferéncias tributdrias decrescem exatamente 11%.
Os aumentos nos recursos do FPE (18%) e do FPM (28%) compensam
a contencdo das cotas dos outros tributos federais, cuja arreca
dacao despenca com a recessdo econdmica. O impacto sobre os go
vernos subnacionais, entretanto, € diferenciado conforme o ni
vel de governo: enquanto as transferéncias aos estados decres
cem em 23,1%, as destinadas aos municipios sobem 19,4% (Tabela
A.14). Esse comportamento distinto das transferéncias, bem co
mo a atenuacao do efeito da queda na arrecadacgdo tributaria fe
deral sobre as transferéncias, € explicado pelas revisoes nas
destinacbes constitucionais (Grafico I): estas, por si sé (isto
é, constante a arrecadacao tributdria), determinariam uma expan
sdao de 23,2% das transferencias tributarias entre 1980 e 1984

(+12,7% nas vinculadas aos estados e +48,4% aos municipios).

Por outro lado, nesta fase de contencdo da repartigao da

arrecadacdo, as transferéncias ndo-tributarias (Tabela 2) apre
22
sentam um comportamento inverso: crescem 20% entre 1980/84 e

22 Incluidas as do SINPAS, o crescimento atinge 29% (Tabela
A.2).



28

explicam como o total de despesas federais com transferéncias a
outros governos atravessa ileso a crise econdmica e das finan
cas publicas (variacdo de apenas -2% no periodo). Deve influir
decisivamente neste resultado a realizacao das primeiras elei
cOes majoritdrias por voto direto: no periodo 1980/82, o incre
mento das transferéncias nao-tributidrias é de 50,7%, variacao

esta que é superior a acumulada entre 1972 e 1980.

O trieénio 1985/87, por sua vez, marca a reversao da ten
déncia manifesta desde fins dos anos 60: configura-se uma fase
de nitida descentralizacdo da arrecadacdo tributaria. Em 1987,
as transferéncias tributdrias aos estados superam em 55% as rea

lizadas em 1984; aos municipios, em 108%; no conjunto, em 76%

(Tabela A.14). Desta vez, as alteracles constitucionais téem
papel secundario: no caso dos estados, a extincdao da cota da
TRU anula todos os ganhos com a elevacao das percentagens do

FPE e do IULC; no caso dos municipios, explicam um incremento
de 27% das transferéncias entre 1984 e 87; no agregado de trans
feréncia, o impacto € de apenas +10%. Em uma fase de recupera
cao da atividade econdmica, intercalada por brusca queda da ta
xa inflacionaria (1986), o forte aumento da arrecadacao tributa
ria é o principal responsavel pelo notavel desempenho das trans
feréncias tributarias: destaca-se que, entre 1984/87, a recei
ta do IR cresce 6,7% e, do IPI, 116,9%.

As variagdes no ambito das transferéncias nao-tributarias
também sdo expressivas nos anos recentes. Inicialmente, vale
registrar uma mudanca de carater institucional que requer anali
se a parte: a definicao do SUDS. As atribuicdes dos Grgdos fe
derais quanto a assisténcia médico-hospitalar estdo sendo gra
dualmente repassados a incumbéncia das respectivas administra

coes estaduais e municipais e, paralelamente, também sao

trans
feridos os recursos para o financiamento desses encargos (em
sua maior parte, oriundos do orcamento do SINPAS). Em conse

qtiéncia, as transferéncias a outros governos promovidas pelas
entidades previdenciarias s3o multiplicadas em 9,8 vezes no
triénioc 1985/87; 1logo, a participacao dessas no total de trans

feréncias sobe de 2,8 para 13,2%, no periodo.

Quanto as transferéncias nd3o vinculadas a tributos nem
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ao sistema da seguridade social — aqui denominadas por transfe
réncias ndo-tributdrias "fiscais" — aumentam em 112% entre
1984 e 1987. Importam, mais uma vez, as campanhas eleitorais
para prefeituras das capitais em 1985 e as majoritdrias esta
duais em 1986 (nesse biénio, o crescimento é de 44%), além de
possiveis reflexos da notéria defesa de interesses das autorida
des federais junto a Assembléia Nacional Constituinte e da sig
nificativa contencao do crédito a estados e municipios, em face
do combate ao déficit publico, que poderia desviar essa demanda

para a busca de recursos a fundo perdido.

Analisada a evolucao das despesas com transferéncias in
tergovernamentais ao longo dos anos 80, vale observar caracte

risticas marcantes da estrutura desses repasses.

Quanto as transferéncias tributarias, a amplitude das mu
dancas na década de 80 também pode ser visualizada nas Tabelas
A.10 e A.13: essas transferéncias, apds absorverem cerca de
20% da Receita Tributaria (conceito restrito) entre 1980 e 1983,
aumentam essa participacado para 30% no biénio 1986/87; os muni
cipios que recebiam 29% do total transferido em 1980, passam pa
ra 46% em 1987; em relacdo ao total transferido aos estados,
aumenta a proporgao do FPE de 35 para 65%, do lado dos munici

pios, o FPM passa de 85 para 92%, no mesmo periodo.

Alteracoes estruturais também sdo vistas quanto a distri
buicdo das transferéncias tributdrias por fungdes de governo
(Tabela A.17). Aumenta o peso dos recursos de livre aplicacao
(contabilizados como Desenvolvimento Regional) e, principalmen
te, dos relacionados a Educacao (em decorréncia do aumentoc dos
percentuais de vinculac¢Oes constitucionais de impostos a progra
mas de ensino, o volume de transferéncia nessa funcao em 1987
é trées vezes superior ao efetuado em 1980). Ao mesmo tempo, em
face da queda na arrecadacio dos impostos {inicos e da extingao

da TRU, decrescem as transferéncias tributarias vinculadas a

Energia e Transportes — as quais, responsaveis por 31% do mon

tante dessas transferéncias em 1980, mal passam de 12% em 1987.

Das poucas evidéncias disponiveis sobre as transferencias

n3o-tributarias, as Contas Nacionais permitem inferir ainda a
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importancia das transferéncias efetuadas pela administracdc des
centralizada. Observa-se que, se em 1985 respondiam por 29,8%
do montante de transferéncias ndo-tributdrias (autarquias e fun
dacGes, 22%, e entidades da previdéncia social, 8%); em 1987,
com as mudancas no financiamento do sistema de satde, a partici
pacao sobe para 48,7% (32,9% devido ao SINPAS). Quanto as trans
feréncias ndo-vinculadas efetuadas pela administracio direta
(Tesouro), o balanco de 1987 permite inferir que parcela consi
deradvel (41%) & efetuada através da conta de "investimentos em
regime de execucdo especial™ — por funcdo de governo, esta des
pesa esta concentrada em programas de Planejamento e, em menor

escala, de Educacado, Sainde e Saneamento e Habitacdo e  Urbanis
mo.

Levantamento efetuado pela STN/MINIFAZ das transferéncias
nao-tributarias no biénio 1985/86 revela as caracteristicas quan
to a distribuicdo dos recursos "cruzada" por ministério e por
unidade da federacao (Tabelas A.27/28). A SEPLAN e o Ministé
rio da Educacao {(incluidas também as transferéncias de bens)
respondem, cada um, por um terco do total transferido — sequi
dos, em importancia, pelos Ministérios da Fazenda (encargos com
novos estados), MHU e da Saide. A distribuicdo regional é con
centrada nas trés regides menos desenvolvidas do pais (77%) .
O Nordeste, isoladamente, absorve um terco do total de transfe
réncias, e, no caso da Educacdo e Saltde, a regido leva quase a
metade dos recursos. A SEPLAN, que libera recursos para os
mais variados fins (sob a justificativa de apoiar o desenvolvi
mento nacional), & tanto mais importante quanto mais pobre a
unidade federada -— ressalvando-se as transferéncias ao Distri
to Federal que constituem caso peculiar (regularmente definidas

para sua manutencao e desenvolvimento).

5. CONCLUS&0: O AJUSTE FEDERATIVC

A analise das diversas tabulacdes reunidas neste

traba
ilho revela, acima de tudo, que mudancas estruturais no ambito
das transferéncias de recursos do governo central para os sub

nacionais sao constatadas desde 1984. Antecipando diretrizes
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da Constituicdo promulgada em outubro de 1988, evidencia-se
que, desde meados da década, ja se interrompeu a tendéncia a
progressiva centralizacdao da arrecadacdo nacional de tributos,
devido a brusca expansdo das transferéncias da Unido a outros

niveis de governo, em particular acs municipais (Grafico II).

A reparticdo reqgular de tributos sobe drasticamente a
partir de 1985, valendo-se da recuperacao dos impostos federais
submetidos a transferéncia e, principalmente, de que esta se da
va em cima de uma base ampliada de destinacéao constitucional,
sucessivamente revista desde fins da década de 70. Desta for
ma, no periodo 1980/87, as transferéncias tributarias crescem
57%, movimento esse que apresentou forte desequilibric na compo
sicdo dos beneficiados pois, enquanto o incremento das transfe
réncias aos estados é de apenas 20%, para os municipios a expan
sdo & de 149%. Como a arrecadacao tributaria federal cresce
apenas 11%, nesse periodo, por extensao, as transferéncias tri
butdrias passam a absorver parcelas crescentes desses recursos:
assim, enquanto se manteve uma participacdo média de 16,5% en
tre 1970 e 1984, a relacao aumenta para 22,3% em 1985, 25,3% em

1986 e 26,4% em 1987.23

0 comportamento das transferéncias da Unido para outros
niveis de governo, na década de 80, também é marcado por signi
ficativa expansdo das transferéncias nao-tributdrias. Pela na
tureza das transferéencias, constatam-se bruscas oscilacdes ao
longo do periodo, mas o provavel efeito das campanhas eleito
rais e a atuacdo do chamado governo da Nova Republica resultam
em incremento das mesmas em 155% no periodo 1980/87 (Tabela 2):
essa variacdo atinge 268% (Tabela A.2), se agregadas também as
transferéncias através das entidades previdenciarias. O aumen
to dessas transferéncias, que & da ordem de 0,4 percentuais do

PIB no biénio 1986/87 (Tabela B), decorre da implantacao do
SUDS.

28 5 relacdo entre transferéncias tributdrias e arrecadacao "am
pliada™ de tributos nao & afetada pela elevacao das porcenta
gens constitucionais de reparticdo, verificados desde 1976, por
que cresce a participacdo no total da arrecadacdo federal dos
tributos ndoc submetidos a transferéncia — como IOF, FINSOCIAL,
alineas sobre petrdleo, cotas de contribuicdo, etc.
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Considerando o agregado das transferéncias da Unido a ou
tros governos, vale notar que essa despesa simplesmente dobra
entre 1980 e 1987 (Tabela A.2). As transferéncias tributarias
contribuiram com 43% desse incremento expressivo; do lado das
transferéncias ndo-tributdrias, as entidades previdenciarias ex

plicam 25% da variacdo e as ditas "fiscais" 32%.

O montante de despesa com transferéncias intergovernamen
tais representou, em média, 2,2% do PIB no periodo 1970/84; no
biénio 1985/86, chega a 3% do PIB e, em 1987, a 3,6% do PIB
(Grafico III).

As mudancas refletem-se no acentuado comprometimento da
arrecadacac tributadria com transferéncias intergovernamentais
no orcamento fiscal: cerca de um terco, no uUltimo triénio.
Descontados da arrecadacac tributaria federal os recursos trans
feridos aos estados e municipios em decorréncia da reparticao
regular de tributos, a receita disponivel decresce para 6% do
PIB em 1987, quando no periodo 1970/84, em média, dispbs a
Uniao de recursos da ordem de 8% do PIB. A queda dos recursos
que permanecem no governo central para seu efetivo gasto agra
va-se quando se descontam também as transferéncias nd3o tributd

rias: o resultado liquido n3o chega a 5% do PIB em 1987.

A estrutura das transferéncias intergovernamentais em 1987
apresentava as seguintes caracteristicas: quanto aocs governos
beneficiados (Grafico IV), 63% das transferéncias destinaram-se
aos estados e 37% aos municipios, distribuicdo essa que mudou
bastante conforme as transfereéncias fossem tributdrias ou nao
(assim, governos estaduais receberam 54 ou 77%, respectivamen
te); quanto as modalidades de transferéncias (Grafico V), 60%
do total transferido decorreu da reparticdo tributaria, 27% de
nao-tributarias incluidas no orcamento fiscal e 13% de entida

des previdenciarias.

A curto prazo, nao se esperam grandes mudancas nesse qua
dro pelo lado da arrecadacao de tributos da Unido. Em primeiro
lugar, estimativas preliminares para 1988 apontam para a estabi
lidade dos fluxos de transferéncias tributadrias (2.1% do PIB)

e para ligeiro decréscimo na arrecadacao federal (-4%); lego,
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a expectativa & de que os recursos tributdrios disponiveis da
Uniao se situem em 5,6% do PIB (nivel mais baixo desde 1970).
Em segundo lugar, para o exercicio de 1989 as diversas altera
¢Oes na legislacdo propostas sdo mais significativas para as
fontes de recursos do futuro orcamento da seguridade social.
Assim, ndo computadas as contribuicdes sociais vinculadas aque
le orcamento (5/6 do FINSOCIAL, PIS/PASEP e incidente sobre Lu
cro das Empresas), nem as receitas de cinco impostos federais
extintos com o novo sistema tributario, projeta-se para 1989
uma arrecadagao tributaria de apenas 7,0% do PIB no projeto de
lei, ampliada para 7,8% do PIB com as modificagOes posteriormen
te propostas. Esse Ultimo percentual pode ainda ter novo acrés
cimo, da ordem de 1,6% do PIB, caso a Receita Federal tenha

sucesso com o "esforgo de fiscalizacao" pretendido.

E com esse cenario, sem perspectivas de forte elevagio da
carga tributaria, que se encontra a Unido as vésperas da implan
tacao do novo sistema tributario-(192 de marco de 1989) que apro
fundara a tendéncia anteriormente detectada de descentralizacio
de recursos (Quadros I e II). O governo central, alem de per
der a competéncia de tributar combustiveis e lubrificantes, mi
nerais, energia elétrica, transportes e comunicacodes, sofrera
de novo aumento na reparticao da receita (em relacdo a destina
cdo atual, sobe em 33% a destinacao do IR e 63% a do IPI). Im
plantado de vez o novo sistema tributdrio, tomando por base o

projeto de lei orgamentaria para 1989, ceteris paribus, perde

ria a Unido recursos disponiveis da ordem de 1,05% do PIB.

Naturalmente, a Constituicdc define "regras do jogo" e
ndo "seu resultado". Entretanto, o verdadeiro impacto depende,
em primeiro lugar, da regulamentacao dos dispositivos constitu
cionais, e, em segundo, dos ajustes e manejos da estrutura le

gal da arrecadacdo federal.

A Assembléia Nacional Constituinte deixou as  transferén
cias ndo-tributdrias a3 margem de suas decisdes. Rejeitou  pro
postas para estabelecer um programa de descentralizacao de en
cargos paralelo ao de recursos. Por mais que as autoridades fe
derais pretendam manter o poder de controlar importantes fontes

de financiamento dos estados e dos municipios, & elevada a per
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QUADRO I

DISTRIBUIGAO DAS COMPETENCIAS TRIBUTARIAS POR NIVEL DE GOVERNO

GOVERNO CONSTITUICAO VIGENTE NOVA CONSTITUICAO
UNIAO Sobre: renda e proventos de qual!Sobre: renda e proventos de qual
quer natureza (IR) quer natureza (IR)
produtos industiralizados produtos industrializa
(IPI) dos (IPI)
operagoes de crédito, cam operacoes de credito,
bio e seguro (IOF) cambio e seguro (IOF)
importacao (II) importacao (II)
exportacao (IE) exportacao (IE)
propriedade territorial propriedade territorial
rural (ITR) rural (ITR)
Unico sobre emergia elé grandes fortunas (IGF)
trica (IUEE)
unico sobre lubrificantes
e combustiveis (IULC)
unico sobre minerais (IUM)
servicos de comunicacoes
(1sC)
transportes (IT)
ESTADOS | Sobre: circulacao de mercado |Sobre: circulacao de mercado
rias (ICM) rias e servigos de trans
portes e comunicacoes
(ICMTC)
propriedade de veiculos propriedade de veiculos
automotores (IPVA) automotores (IPVA)
transmissao de bens imé transmissao causa mor-
veis (ITBI) tis e doacoes (ITCMD)
MUNICIPIOS | Sobre: servigcos de qualquer natu {Sobre: servigcos de qualquer na

reza (ISS)

propriedade predial e ter
ritorial urbana (IPTU)

tureza (ISS) -

propriedade predial e
territorial urbana (IPTU)

transmissao  intervivos
3 g 1_\
de bens imoveis (ITIVR)

vendas a varejo de com

bustiveis e  lubrificap
tes (IVVC) -

- A Uniao detém a competencia residual para instituicdo de impostos,

mo em casos extraordinidrios de guerra.

— Além dos impostos, 0s trés niveis de governo podem instituir taxag

tribuicoes de melhoria.

bem co

e con
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QUADRO II

TRANSFERENCIA REGULAR DE TRIBUTOS ENTRE NIVEIS DE GOVERNO

TRANSFERENCIAS

CONSTITUICAO VIGENTE

NOVA CONSTITUICAO

DA UNIAO PARA [14% do IR e IPI (Fundo de 21,57 do IR e IPI (Fundo de
0S ESTADOS Participacao) Participacao)
27 do IR e IPI (Fundo Espe 7,57 do IPI (Ressarcimento
cial) Exportacao)
IR Retido na Fonte-Tesou IR Retido na Fonte -
ro Estadual Tesouro Estadual
407 do IULC () Cota Contribuicao Sala
rio=Educacao
407 do IUEE
707 do IUM
507 do IT
2/3 da Contribuicao ao Sala
rio-Educacao -
DA UNIAO PARA [17Z do IR e IPI (Fundo de 22,5% do IR e IPI (Fundo de
0S MUNICIPIOS Participacao) Participacao)
1007 do ITR 2,57 do IPI (Ressarcimento
Exportacoes)
IR Retido na Fonte - Tesouro 50% do ITR
Local
207 do IULC IR Retido na Fonte - Tesouro
Local
20% do IUEE
207 do IUM
207 do IT
DOS ESTADOS Pé 20%Z do ICM 25Z do ICMTC
RA 0S MUNICI (507 do IPVA 50% do IPVA
PIOS 50%Z do ITBI
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da de recursos tributarios disponiveis e a tendéncia passada é
de descontrole do déficit publico, isto significa que o bom sen
so reclama sensiveis cortes de despesas, atingindo, em primeiro
lugar, quem estd ganhando com a dilapidacdo da receita federal.
Neste sentido, inclusive, as propostas orcamentadrias para 1989
do Executivo contemplaram uma "operacidoc desmonte" do orgamento
fiscal, com reducdo ou mesmo eliminacdo, dentre outros progra
mas, daqueles que contemplavam transferéncias de recursos aos
estados e municipios ndo vinculados 3 reparticdo regular de tri
butos. Como se deduz das fontes analisadas, o espag¢o para ajus
te é significativo pois, sem computar a assuncao direta pela
Uniao de encargos tipicos de estados e municipios, as transfe
réncias nao-tributidrias movimentaram, no exercicio de 1987 (Ta
bela 3), recursos equivalentes a 0,96% do PIB (se incluidas as
transferéncias das entidades previdencidrias, chega-se a 1,43%
do PIB). Por outro lado, caso mantidas integralmente as transg
feréncias nao-tributarias, retomando a hipdotese de vigencia em
1987 do novo sistema de reparticdo de_receitas, a disponibilida

de final de recursos da Uniado reduzir-se-ia a 3,9% do PIB.

Neste contexto, se a descentralizagac de encargos revela
-se desejada e até indispensavel, fica uma preocupagdo com o
seu impacto regional. Recomendar-se-ia que esse processo fosse
ordenado, planejado, em face da inevitavel desigualdade entre a
distribuicdo dos ganhos com a reforma tributdria e dos recursos
transferidos através dos atuais convénios e demais instrumen
tos. O impacto da descentralizacdao de encargos, obviamente, a
tenuara a expectativa de grandes ganhos de receita com a refor
ma constitucional — o que serad mais visivel nas unidades fede
radas menos desenvolvidos, onde é maior a dependéncia das trans
feréncias nac-tributdrias. O volume destas, em alguns casos,
supera até os recursos adicionais decorrentes da reforma tribu
taria. Como evidencia, apresenta—-se na Tabela 4 um exercicig

bastante preliminar em termos de governos estaduais, em que se

compara o valor relativo do incremento esperado com as mudancas

no capitulo tributdrio da Constituicdo e com o valor

relativo
dos cortes de todas as transferéncias nao-tributdrias concegdj
das por agéncias federais e levantadas pela STN/MINIFAZ (com;

unidade de referéencia, os resultados sdo expressos em proporcao

dos recursos tributarios disponiveis pelos estados no antigo
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TABELA 4

IMPACTO ESTIMADO DA REFORMA TRIBUTARIA E DO CORTE
DE TRANSFERENCIAS FEDERAIS NAO VINCULADAS A TRIBUTOS SOBRE AS FINANCAS
DOS GOVERNOS ESTADUAIS, EM PROPORGAO DOS RECURSOS
TRIBUTARIOS DISPONIVEIS COM O SISTEMA VIGENTE

(em Z)
IMPACTO TRANSFERENCIAS NAO TRIBUTARIAS CAN;gS TRI
UFs. REGIQES DA REFORMA ig;OSIOS
TRIBUTARIA | SEPLAN | MIN. EDUCAGAO GLOBAL CONVENTOS
ACRE 24,1 17,7 5,1 39,5 -15,4
AMAZONAS -2,3 8,4 4,3 12,8 -15,0
PARA 17,7 6,6 10,1 17,7 0,0
RONDONIA 19,8 26,3 8,5 197,2 ~177,4
MARANHAO 21,3 23,1 16,1 39,7 -18,4
PIAUL 15,8 22,8 14,4 38,4 -22,5
CEARA 20,7 4,5 11,9 17,6 3,0
RIO GRANDE DO NORTE 16,6 7,9 10,7 19,2 -2,6
PARAIBA 19,3 10,5 11,1 22,1 -2,8
PERNAMBUCO 15,3 2,1 6,7 9,4 5,9
ALAGOAS 15,0 6,0 7,6 13,8 1,2
SERGIPE 20,8 8,1 6,8 15,2 5,6
BAHIA 13,0 2,9 5,8 9,2 3,8
MATO GROSSO 7,6 16,9 6,1 25,5 -17,9
MATO GROSSO DO SUL 5,7 6,1 6,8 14,8 -9,1
GOIAS 8,0 5,1 6,8 13,0 -5,0
DISTRITO FEDERAL 17,8 123,5 6,1 130,9 -113,1
MINAS GERAIS 6,5 0,1 4,9 5,6 0,8
ESPIRITO SANTO 8,9 5,2 6,5 13,6 -4,7
RIO DE JANEIRO 23,7 0,1 1,4 3,2 20,5
SA0 PAULO 10,6 0,0 0,0 0,5 10,2
PARANA 12,1 0,1 4,9 6,8 5,3
SANTA CATARINA 8,0 0,8 3,7 4,8 3,2
RIO GRANDE DO SUL 10,9 0,1 2,8 3,3 7,6
NORTE 12,7 11,8 7,4 47,7 -35,1
NORDESTE 16,4 7,1 8,9 16,6 -0,2
CENTRO-OESTE 9,9 36,6 6,5 44,6 -34,7
SUDESTE 12,1 0,2 1,3 2,2 9,9
SUL 10,7 0,2 3,7 4,7 6,0
BRASIL 12,6 4,8 3,9 10,7 1,9

FONTES: Rezende e Afonso (1987) e STN/MINIFAZ. (Ver Tabela A.23).

Ano base: 1985: refere-se apenas aos governos dos estados e do Distrito Fe
deral.

Impacto da Reforma Tributdria: estimativa da variacao da receita tributaria
disponivel (arrecadacao propria liquida mais transferencias tribu
tarias), decorrente da implantagﬁo definitiva do novo sistema tri
butdrio - ver hipdteses da simulacao, em Rezende e Afonso (1987),
pp.50-2.

Transferencias Nao-Tributdrias: valores apurados pela STN de repasses via
convenios e outros mecanismos, apenas a administracao estadual (Ta
belas A.23 e A.24 incluem municipios) exercicio de 1985.

Transferéncia Global: inclui transferéncias efetuadas pela SEPLAN, Ministé
rio da Educacao (em valores e em bens) e demais ministérios, in
cluindo autarquias.
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sistema tributario.

Reconhecer a dissondncia dos processos ndo significa repu
diar as mudancas constitucionais, ou melhor, a opcao pela des
centralizacao. N3o ha como preferir um sistema alicercade na
dependéncia financeira e, o que é pior, politica. Como visto
em secdo anterior, os convénios demandam uma série de procedi
mentos burocraticos e decisoces aleatdrias até que se efetive a
transferéncia e se concretize o gasto — este, por vezes, seria
mente comprometido pelo tempo que se passou entre o pedido e o
desembolso. S3o incontaveis as vantagens de um sistema baseado
em transferéncias automdticas, obedecendo critérios previamente
determinados em lei e cujo fiel cumprimento pode ser verifica

do, sem vinculagdo para aplicagdo ou manejo e com crédito perid
dico.

A guestdo, na verdade, € a busca de coeréncia entre os
processos de descentralizacgao de encaﬁéos e a implantagéo do no
vo sistema tributdrio, sem esquecer a renegociacao da divida pa
blica de estados e municipios junto ao Tesouro. Esse &€ um pro
blema desde que o objetivo maior seja o de nao ampliacao do de
sequilibrio das financas plUblicas estaduais e municipais. A a
preciagcdo das situac¢oes individuais é indispensavel do ponto de
vista estritamente técnico; entretanto, isso esbarra em sérias
resisténcias de ordem politica. Nao se pode esquecer ainda de
outro descompasso: as transferéncias negociadas federais que
se pretende cortar, beneficiam mais aos estados; porém, quem
mais ganha com a reforma tributdria sao os municipios. Assim, o
processo de redefinicdo de atribuic¢des deveria abranger também

o relacionamento entre governo estadual e municipal.

Enfim, o processo de reforma constitucional em curso apre
sentou um curioso paradoxo. A Assembléia Nacional Constituin
te, ao delinear a reforma tributaria, baseou-se na premissa de
diminuir a dependéncia politica envolta no processo de reparti
c¢ao intergovernamental de recursos publicos. Mas, por outro la
do, ao evitar disciplinar o processo de descentralizacdo de en
cargos, delegou ao Executivo Federal, bem como ao Congresso Na
cional (ao apreciar o orcamento publico), ao menos no curto pra

zo, um valioso instrumento para que o inevitavel ajuste das fi
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nancas publicas continue a obedecer ao atendimento de convenién

cias politicas.
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ANEXO "A":
QUADROS, GRAFICOS E TABELAS COMPLEMENTARES
(ANEXO ESTATISTICO)
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QUADRO A.ILI

EVOLUCAO DA REPARTICAQ DAS RECEITAS TRIBUTARIAS NOS PROJETOS CONSTITUCIONALS

(OMPE- CONSTITUICAO “PROJETO PROJETO ANTEPROJETO ANTEPROJETO 12 PROJETO 10 SUHSTI- 29 SUBSTI- PROIETAO(A) TFEXTO
TENCIA VIGENTE 1PEA" "CoMissho SuBCuMISSAQ coMissho CONSTITUL= TUTIVO TUTIVO coMissio FINAL
AFONSQO TEMATICA TEMATICA clo RELATUR RELATOR SISTEMATL  (PLENAR1M)
ARINOS" ZAGAo
IRF = Admi- IRF = Admi IRF = Admi IRF = Admi TRF = Admi IRF = Adm{ 1RF= Adm{~ IRF = Admi THF=Adm]
nisc.  Pd=- nist. Pu- nist. P4= nist. Pi- niat. Pi- nist, P4- niac. Pi- nlat. Pd= nalac.lu-
blica blica blica blica blica blica blica blica hlica
14X IR/IP1  Rec.Tribuc. 14X IR/ICE 18,52 IR/ 21,52 IR/ 21,52 IR/ 21,52 IR/  21,5% IR/ 21,5% IR/ 21,52 1R/
(FPE) 92 (FEE) (FEE) IPI(FPE) IPL(FPE) IPI(FPE) IPI(FPE) IPL(FPE) IPI (FPE) IP1(FPE)
Rec.Tribut.
1,52 (FS)
2x(?7) IR/ 2% IR/ICE 21 IR/IPI
IPI(FE) (FE) (FE)
untio 402 TULC 402 TULC
PARA 50X IUEE 40X TUEE
ESTADOS 702 1UM 70T IUM
501 IT 502 1T
S02(17)ICF
52 IPI 102 IPI 102 IPI 10T 1P1 102 1P1 102 IPI 102 !P[
(arrec.) (expore.) (expore.) (exparc.) (exparc.) (expart.) {exporc.)
(1) Adie. (1)FINSOCIAL (7)FINSOCIAL
IVA(F. (F.Desc.) (F. Deac.)
Desc.)
331 o1 301 or 30z OI 502 O1 502 01 501 o1 201 QI 202 o1 201 ar
(excl. (exel. (exel.
Eat.) e Est.) Eat.)
IRF - Admi- IRF-Admi~ IRF=Admi IRF~Admi=- IRF-Admi IRF-Admi IRF-Admi IRF-Admi IRF-Admi
nlac. Pi-~ nist. Pi- niat.pPi=- niat.Pi- ~ nist.Pd- niat.PG= nine.PG- nint.PG= nine.Pi-
bltica bltca blica blica blica bilica blica blica blfea
172 IR/IPI  Rec.Tribut. 172 IR/ 22,52 1R/ 22,5 1R/ 22,52 1R/ 22,5% IR/ 22.5% 1R/ 22,52 IR/ 22,51 1R/
(FPH) 10X (FEM) ICE(FPM) IPI(FPM) IPI(FFM) IPI(FPH) IPI(FPH) IPI{FPH) [PL(FPH) IPI(FIH)
Rec.Tribut.
3,52 (FS)
21(1) IR/
IPL(FE) 22(1) IR/
ICE(FE)
uNIZO 12 IR/ICE
PARA (FP-METRQ)
HUN[CI 20T IULC
?10S 10X IUEE
201 IT
1002 ITR 80X ITR S0X ITR 50X 1TR 502 ITR
30X I1PES
501 1QOF
50x(?) IOF
(1)Adtc. (?7)FINSOCIAL (7) FINSOCIAL
1VA (F.Neac.) (F.Danme.)
332 o1 30T 01 30z oI
20X ICM 252 IVA 20X ICH 252 1CMS 252 ICHS 25% ICMS 252 1CMS 251 1CHMTC 252 ICHTIC 25 ICMTe
501 ITRI
ESTADOS 502 IPVA 50X IPVA S0Z IPVA 50X IPVA S0X IPVA S0X IPVA 502 IPVA 50X ITVA 501 1IvA
PARA 502 ITR 502 ITR 50X ITR 502 ITR
Muntct 502 ITCMD
rios “50X ICHMS- 50 ICM- 50X ICM- SO0I ICM-
14 Qp.Min. Efet.Min. Efet.Min. Efec.Min.
Serv. Serv. Serv. Serv.
252 q.1PT 252 q.IPX 252 q.IPI  25% q.IPI 251 q.IPI
{expore.) (exporec.) (export.) (expare.) (expore,)
25X q.1PI 252 q. 11t
(expore.) (expore.?
.13 ar 40X OI 302 oI

('rapasta do Grupo de Aasessaramento Técnica da Comisaso de Refarma Tributdria da SEPLAN, mar./1987
Antepraojeta da Comfssia Provisdria de Estudas Canatitucionaia, set./1986
Anteprojeto da Subcamissda de Tributos, Partfcipacia a Distribuicdo das Receltas, mal./1987
Anteprojera da Comissna do Simntema Triburdrio, Orcamento e Financas, jun./1987
Projeta de Conacftuicdo, jul./1987
Projeta de Conatftuicda = Subscitutiva do Relator, aga./1987
Projeto de Canstituicdo - Subatitutivo da Relator (segunda), ser./1987

Projeto da Canatituicdo (B), aprovada pale Pleniria no 22 Turno, Set./1988.
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TABELA A.l

TRANSFERENCIAS DA UNIAO A OUTROS NIVEIS DE GOVERNO,
SEGUNDO AS CONTAS NACIONAIS

(em CZ$ milhces correntes)

Anos TOTAT Por Nivel de Administracao Por Tipo de Repasse
Central Descentr. Previd. Tributaria Nao Trib.
1970 3,6 2,4 1,2 - 3,0 0,7
1971 6,1 4,7 1,4 - 3,8 2,2
1972 7,6 5,8 1,8 - 5,3 2,4
1973 9,5 6,9 2,7 - 8,2 1,3
1974 16,4 13,6 2,8 - 11,3 5,1
1975 19,9 18,9 1,0 - 14,3 5,6
1976 34,8 33,2 1,6 - 29,9 4,9
1977 57,1 55,7 1,4 - 42,7 14,3
1978 83,0 79,8 3,2 - 64,1 19,0
1979 134,7 131,5 3,2 - 98,5 36,2
1980 260,6 236,9 21,7 2,0 202,3 58,3
1981 573,9 496,2 63,3 14,4 389,9 184,0
1982 1.186,3 1.053,7 103,3 29,3 808,9 377,4
1983 2.674,7 2.366,2 253,2 55,3 1.806,8 867,9
1984 8.547,9 7.800,1 506,1 241,7 6.042,7 2.505,2
1985 42.216,0 38.202,0 2.969,0 1.045,0 28.955,7 13.260,3
1986 119.202,0 106.087,9 7.804,3 5.309,8 88.196,0 31.006,0
1987 456.777,1 367.323,6 29.008,9 60.444,6 273.098,0 183.679,1
FONTES: CEF/IBRE/FGV (até 1986), IBGE (1987) e MINIFAZ (Transferéncias Tri

butarias).

1986/87: dados preliminares.

Transferencia total e por Administracao: dados das Contas Nacio
nais, incluindo transferencias correntes, de capital e referente a
investimentos especiais.

Transferencias Tributarias: reparticao regular de tributos (IR/IPI,
IUEE, IULC, IUM, IST, Contribuicao Salario-Educagao e TRU), confor
me desembolsos efetuados (até 1979) e execucao orgamentaria (a par
tir de 1980).

Transferencias Nao Tributarias: total transferido menos transferen
cias tributarias. N
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TABELA A.2

EVOLUCAO REAL DAS TRANSFERENCIAS DA UNIAQ
A OUTROS NIVEIS DE GOVERNO

1970/87
(Numero Indice: base 1980 = 100)
NIVEL ADMINISTRATIVO NATUREZA DO REPASSE
ANOS TOTAL
CENTRAL DESCENTRALIZADO PREVIDENCIA ERCel NAO TRIBUTARIAS
TARTAS GERAIS FISCAIS

1970 33 25 1164 - 49 i9 i9
19714 45 39 i09 - 42 51 54
1972 49 42 122 - 50 44 44
1973 53 43 156 = &7 23 23
1974 70 &5 127 - 71 &7 &7
1973 68 72 37 - 72 o9 59
1974 82 89 39 - 105 34 34
1977 96 104 25 - ie4 74 74
1978 ieo 109 44 - 114 70 70
{979 105 116 28 - 114 az a7
1980 ie2 1035 99 38 117 70 72
1981 107 i04 124 =7 130 {07 105 104
1982 .113 143 i04 135 i14 114 109
1983 100 100 {09 100 100 100 100
1984 ieo i03 &2 136 104 90 87
1985 . 454 {55 112 1814 154 144 144
1986 176 177 122 389 193 144 125
1987 208 ig9e 140 1.331 ‘184 258 18S:

FONTES: CEF/IBRE/FGV, IBGE e MINIFAZ.
1986/87: dados preliminares.
Deflator: IGP-DI médio anual.
Transferencia Total e por Administracao: dados das Contas Nacionais.
Transferencias Tributarias: repartigéo regular de tributos (dados dos de
sembolsos ate 1979 e da execucao orcamentaria a partir de 1980). o5
Transferencias Nio Tributarias: transferencia total menmos tributarias;
no caso das "fiscais", excluem as transferencias das entidades previden
ciarias. G
Ver Tabela A.1l.
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TABELA A.3

ARRECADACAO TRIBUTARIA PROPRIA POR NIVEL DE GOVERNO

1957/87
VALORES CORRENTES (CZ$ mil) PARTICIPACAO PERCENTUAL
ANOS !

UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS TOTAL |UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS TOTAL
1957 73 45 12 i50.| 48,7 43,3 8,0 iee,0
1958 102 82 i5 199 | 54,3 41,2 7.5 00,0
1959 140 124 i8 282 | 49,4 44,0 6,4 100,0
1940 197 177 24 398 | 49,5 44,5 4,9 109,0.
1944 283 255 KL | 972.| 49,5 44,4 5,9 109,0
1942 444 491 57 902 | 49,2 44,5 4,3 10e,0
1943 844 704 108 1.460 | 51,8 42,5 4,5 109,0
1964 1.718 1.578 228 3.524 | 48,8 44,8 4,5 169,9
1945 3.022 2.538 485 5,965 | 59,7 42,4 6,8 100,09
1946 4.763 3.850 480 9.293 | 51,3 41,4 7,3 109,0
1947 5.027 5.413 524 10.964 | 45,8 49,4 4,8 100,90
1948 9.952 8.651 731 19.334 | 51,5 44,7 3,8 100,8;
1949 14.404 11.441 979 26.828 | 53,7 42,7 3,7 100,0
1979 18.528 i4.248 1.253 34,029 | 54,4 44,9 3,7 100,0:
1971 24.954 17.763 1.595 44.248 | 56,4 40,0 3,6 00,0
1972 35.824 23.254 2.340 61437} 58,3 37,8 3,8 100,0
1973 51.432 31.349 3.206 86.806 | 59,8 34,5 3,7, 100,09
1974 74.475 43.547 4,480 122.202 | 40,7 33,4 3,7 100,60
1975 98.359 57.872 6.377 162,608 | 40,5 35,6 3,9 00,0
1976 165.742 §2.582 11.442 259.936 | 43,8 3,8 4,5 169,0
1977 244,014 125.394 19.143 388.520 | 42,8 32,3 4,9 100,0
1978 343.777 192.018 30.549 546.314 | 48,7 3,9 5.4 149,0
1979 527.772 298.066 48.781 874.619 1 40,3 M, 5,4, 100,86
1980 1.182.493 418.384 87.373 1.888.750 | 42,8 32,7 4,8 100,0
{981 2.227.259 1.217.093 169.424 3.613.976 | 41,4 33,7 4,7 100,0
1982 4.572.952 2.544.389 353.816 7.493.157 | 41,0 34,2 4,7 100,90
1983 11.320.234  5.446.464 790.776 17.777.674 | 43,7 1,9 4,4 199,80
1984 35.244.493 18.531.56% 2.170.9094 55.946.348 | 43,0 33,1 3,9 100,80
1985 130.128.787 71.670.793 8.143.443  209.942.933 | 42,90 i, 3.9 160,9
1984 248.987.459 232.480.947  23.472.73%1  405.141.337 | 57,7 18,5 3,9 160,90
1987 1.032.942.310 427.545.913  47.007.540 1.727.495.783 | 59,8 35,3 3,9 iga,0

FONTES: "Financas do Brasil", SEF/MINIFAZ; "Balancos Gerais da Uniao", MINIFAZ;
e Rezende, F. (coord.), TDI INPES nQ 104, mar./87, p.59.

1985/1987 = previsao para municipios.
Compreende a arrecadacao de tributos atribuidas constitucionalmente a ca

da nivel de govermno.
Arrecadacao da Uniao, a partir de 1973, inclui as "receitas de contribui

gcoes".
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TABELA A.4

TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS ATRAVES DE REPARTICAO DE TRIBUTOS

1967/87

(em CZ$ mil correntes)

R RO R OO R OO O OO OO0 OO0 O OO X X e

ANOS

TRANSFERENCIAS DE IMPOSTO |

DA UNTAO PARA: PARTILKA DE TRIBUTOS

N ’
ESTADOS HUNICIPIOS TOTAL  !EST.P/HUNIC. SAL.EDUC. IRF-ESTAD. IRF-HUNIC. TITR

TERTEIE 06 06 0636 0606 0636 36 06 0600606 06 06 06 063606 360 060636 636 0636 0 0606 0638 00006 006 36 06 3600 06 06369696 30 98 06 6 36360036 30 00 3606 006000000 60006360000 36 00 0600 I3 I M R MR

1967
1768
1949
i97e
1974
1972
1973
1974
1975
1978
1977
1978
1979
i98e
1981
1982
1983
1984
£985
19856
1987

!
]
1
!
1
]
I
]
1
I
|
1
1
1
1
|
1
1
1
1

[} 3 82! i.074 30
1.247 861 2.198! 1.674 3
1.435 674 2.411! 2.209- 37
1.984 99¢ 2.9741 2.7485 44
2.616 1.215 3.834! 3.348 37
3.609 1.482 3.291¢ 4.431 97
3.631 2.173 7.804! 8,965 395 24
7.648 3.999 10.747} 8.4 a3 98
9.738 J.764 13.5221 1.333 789 435 72 195

19.474 7.838 27.312! 16.226 2.543 1.216 148 178
27.597 i1.744 393691 24.513 .47 1.538 221 a97
40.322 i7.434 37.756! 37.208 6.310 2.488 378 414
40.944 28.394 89.340! 57.727 9.128 5.232 737 974
198.246 52.439 140.704! 120.213 18.140 8.789 1.475 2.59

184.189 113.020 297.210! 245.718 41.138 17.416 2.149 5.556
391.376 237.392 628,769} 523.269 81.993 42.444 4.961 9.742
855.404 065.022  1.420.426! 1.154.370  150.233 99.453  16.277  12.440
2.041.403 2.150.758  4.992.135! 3.708.842  468.820  427.574  47.457  41.895
13.114.496 {1.476.479 24.290.675] 14.534.843 2.303.485 2.914.482 223.B34 134.394
39.943.032 34.885.879 74.82B.9111 49.4604.670 G5.450.400 4.596.954 516.272 382.%¢0
111.103.239 97.9464.365 209.069.544! 131.766.751 17.597.896 11.329.335 1.257.458 1,074.833

ST I 0000600000 00 060600 06 00 00 06 36 06 0630 D6 0636 06 06 0606 36 2600630 06 06 0606 06 06 36 000 30 0608 00 06 00 06 006 06 0036 06 06 06 06 06 00 06 8 00 06 36 06 0006 06 00 J6 0 00 06 6 06 06 06 00 0 3000 06 00 00 600 06 00 o 0 0

FONTES:

"Financas do Brasil", SEF/MINIFAZ; "Balangos Gerais da Uniao",
MINIFAZ; e Rezende, F. (coord.), TDI INPES n? 104, mar./87, p.59.

( ) indica dados nao disponiveis.

1985/87 = previsao para a partllha de tributos.

Transferencias de Impostos da Uniao compreende as cotas dos Fundos
de Partlclpagao e Especial, dos impostos unicos e sobre transportes
e, até 1975, da TRU (dados de "desembolso de caixa").

Partilha Tributaria ineclui: cota municipal da receita estadual do
ICM (207), ITBI e IPVA (50%); cota estadual do Salario- ~Educacao
(dois tercos); IR retido na Fonte pela administracao direta dos
tados e municipios que permanecem em seu poder; e ITR entregue
municipios.

es
aos
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TABELA A.5

RECURSOS TRIBUTARIOS EFETIVAMENTE DISPONIVEIS POR NIVEL DE GOVERNO
1957/87

VALORES CORRENTES (CZ$ mil) PARTICIPACAO PERCENTUAL
ANOS
UNIAO ESTADOS  MUNICIPIOS TOTAL UNIAO ESTADOS MUNICT
prog ~ TOTAL

1957 84 9 17 150 42,7 44,8 11,3 100,0
1958 94 89 19 199 45,7 44,7 9.5 160,09
1959 122 135 25 282 43,3 47,9 8,9 100,80
1969 172 192 K| 398 43,2 48,2 8,5 109,90
1941 239 284 49 572 44,8 49,7 8,4 100,09
{942 357 Adf 104 982 39,4 48,9 {1,5 109,9
1943 494 764 200 1.640 4,9 45,9 2,0 108,90
1944 1.396 1.709 419 3.524 39,6 48,5 11,9 160,0
1945 2.326 2.874 769 5.945 37,0 48,1 12,9 19,0
1948 3.773 4.303 1.217 =9.293 40,4 44,3 13,1 190,8;
1947 4,045 4.953 1.996 10.994 34,8 45,1 18,2 100,0.
1948 7.844 8.227 3.293 19.364 49,5 42,5 17,9 190,8.
1949 12,290 10.667 1.901 24.858 45,8 39,7 14,5 i0@.0
1979 15.554 13.487 5.032 34.973 45,7 39,6 14,8 00,9
1974 21.129 16.971 6,215 44,305 47,7 3.3 14,0 100,80
1972 30.535 22.429 8.570 41.534 49,4 34,5 13.9 100,9
1973 43,428 31.330 11.5¢48 86.52¢ 59,4 35,2 13,4 109,80
1974 $3.428 43,279 16.188 122.815 54,6 5,2 13,8 109,0
1975 84.837 57.720 21.744 164.298 .6 3.4 13,2 100.¢
1974 138.430 89.589 35,082 244.820 52,4 33,9 13,8 109,90
1977 204.7¢68 133.459 55.855 394.013 52,9 33,9 14,2 169,90
1978 284.024 204,952 85.954 576.024 49,7 35,4 14,9 100,90
1979 439,432 315.445 136,610 890.487 49,2 35,4 15,3 109,9
{980 1.903.4629 433.384 243.794 1.900.0808 52,8 33,3 13,9 109,0
{981 1.888.911 {.214.118 £36.047 3.639.097 5§,9 3.4 14,7 129,90
1982 3.862.191 2.958.959 £.429.192 7.550.341 5,2 33,9 15,9 {29,9
1983 9.749.555  S5.417.104 2.539.185 17.905.744 54,4 31,4 14,2 100,80
1984 29.784.548  18.509.717 8.169.038 56.463.274 52,8 32,8 14,5 169,0
1985 | 103.534.627 74.550.523 34.234.494 212.319.846 48,8 35,1 16,1 169,80
1986 | 266.708.148 233.046.843 110.855.502 410.638.513 43,7 38,2 18,2 183,9
1987 | 804.474.870 435.410.432 299.673.927  1.741.159.428 46,3 34,5 17,2 160,0
FONTES: "Financas do Brasil', SEF/MINIFAZ; "Balancos Gerais da Uniao'", MINIFAZ; e

Rezende, F. (coord.), TDI INPES n? 104, mar./87, p.59.

1985/87 = previsao.
Recursos Disponiveis de cada esfera governamental compreendem a
cao propria que permanece em seu poder, mais os recursos tributarios trams

feridos por outros niveis de governo.
Nao sao consideradas as Transferencias intergovernamentais negociadas ou

ndo regulares.

Ver Tabelas A.3 e A.4.

arrecada
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TABELA A.1l5

DESPESA REALIZADA COM TRANSFERENCIAS DE TRIBUTOS

AOS ESTADOS E DISTRITO FEDERAL, NA EXECUCAO
ORCAMENTARIA DA UNIAO, POR FUNGAO - 1980/87

(em CZ$ milhoes correntes)

TRANS-

ANOQOS DESENV. EDUCACAO ENERGIA TOTAL
REGIONAL PORTES
1980 72 17 20 35 143
1981 .138 42 40 499 265
1982 273 81 86 a0 536
1983 666 _148 188 176 1.178
19814 2.2549 942 567 426 3.689
1985 11.567 1.778 1.980 1.306 16.630
1986 c28.0649 11.978 6.317 2.408 48.770
1987 80.478 91.131 13.810 11.871147.390
FONTE: "Balangos Gerais da Uniao", MINIFAZ.

Desenvolvimento Regional = FPE (100% ate 1985 e 757 em 1986/87),

Fundo Especial e Adicional IULC.
Educacao = cota do Salario-Educacao e FPE (257 em 1986/87).

Energia

= TUM e IUEE.

Transportes = IULC, IST e TRU (até 1985).
Ver Tabela A.1ll.
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TABELA A.16

DESPESA REALIZADA COM TRANSFERENCIAS DE TRIBUTOS
AOS MUNICIPIOS, NA EXECUCAO ORCAMENTARIA
DA UNIAO, POR FUNCAO - 1980/87

(em CZ$ milhoes correntes)

ANOS DESEES EDUCACAO ENERGIA SEAHBS SAUDE TOTAL
REGIONAL PORTES

1880 41 10 5 4 - 59
1981 89 23 g 5 - 125
1382 195 50 20 s - 274
1983 456 114 44 19 - 628
1384 1.746 439 133 ag -  2.354
1985 3.370 2.375 485 117 - 12.326
1886  29.892 7.511  1.484 538 -  39.428

1887 80.4987 29.380 3.178 5.811 7.051125.707

FONTE: '"Balancos Gerais da Uniao", MINIFAZ.

Desenvolvimento Regional = FPM (807 ate 1985, 757 em 1986 e 697 a
partir de 1987), Fundo Especial e Adic. IULC.

Educagao = FPM (207 ate 1985 e 257 a partir de 1986).

Energia = IUEE e IUM.

Transportes = IULC e IST (em 1987).

Satde = FPM (67 em 1987), indevidamente classificado como transfe
rencia aos estados no Balanco de 1987. =
Ver Tabela A.l12.
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TABELA A.l7

ESTRUTURA DA DESPESA REALIZADA COM TRANSFERENCIAS
DE TRIBUTOS AOS ESTADOS E MUNICIPIOS,
NA EXECUCAO ORCAMENTARIA DA UNIAO, POR FUNGAO - 1980/87

(em 7)

ANOS A EDUCAGAO  ENERGIA _— SAUDE  TOTAL
REGIONAL PORTES
1980 55,4 13,5 12,0 19,0 - 100,0
1981 58,5 16,5 12,5 12,58 - 100,0
1982 58,5 18,2 13,1 12,2 - 100,0
1983 62,1 14,6 12,8 10,5 - 100,0
1984 66,2 14,6 11,8 7.6 - 100,0
1985 72,13 14,3 8,4 9,8 - 100,0
1986 65,7 22,1 8,8 3,3 - 100,0
1887 58,9 25,8 6,2 6,49 2,8 100,0
FONTE: "Balancos Gerais da Uniao', MINIFAZ.

Consolidadas as transferencias de tributos aos estados e aos muni

cipios.

Ver Tabelas A.l5 e A.l6.
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TABELA A.18

DE TRIBUTOS A0S ESTADOS E MUNICIPIOS, NA EXECUCAC ORGAMENTARIA
DA UNIAO, POR FUNCAO - 1980/87

(Numero Indice: 1983 = 100)

ANOS g S EDUCACAO ENERGIA By SAUDE TOTAL
REGIONAL PORTES
1980 105 1089 1o 212 - 117
1981 101 121 — 108 127 - 108
1982 108 127 117 132 - 1149
1983 100 100 100 100 - 100
1984 111 104 94 78 - 104
1985 179 151 101 72 - 154
1986 204 293 133 61 - 193
1987 175 32t B9 113 e 184
FONTE: "Balancos Gerais da Uniao", MINIFAZ.

Deflator: IGP-DI medio (FGV).
Consolidadas as transferencias de tributos aos estados e

pios.

Ver Tabelas A.15 e A.16.

munici
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TABELA A.27

DISTRIBUIGAO MEDIA DOS RECURSOS TRANSFERIDOS ATRAVES DE CONVENIOS

DA UNIAO PARA OS ESTADOS E 0S MUNICIPIOS, SEGUNDO OS MINISTERIOS,

(em 1)

A0 - 1985/86

POR UNIDADE DA FEDERAGAO E REGI

FAZENDA OUTROS TOTAL

DESEN.
SOMA URBANO

SAODE

VALOR BENS

EDULCAGCAO
VALOR BENS SOMA

PLANEJAMENTO

UFs.
REGIQES

_”;crﬂq-amr~—-so~a—
N~ o ConmmaaNmnN

rh:—f~wv1—0\0h-N

1.0
0,2

S S e o

ocCTnnoooOooQOe oo
= m = A= ® e a e & =

OO0 OCOO0O00OO
~

7.4
0,0

NN‘NAr\@Eﬂﬁ-ﬂﬂ'ﬂ

1,5

- —e c N N~

0,2

NMONNM—ON® DM

N(‘\F‘OO\T\T‘OU‘!NQ\!’

a,9

Nlﬂoﬂ—im—lQmm—!\ﬂ
ﬂ—coﬂ'ﬂl\ﬂﬂmﬂ

0,4
2

O~:o-nn~o.—c-c:n

1,6
5

Nn—-ccﬂcmh-amc

NN#”—‘\TON—\?Q

0,7
1,8

\TFCQCI\@I\('\\TI'\N

QOQQ—ONNQ\NQ\
q_aoor~ﬂw°“ﬂhN

0,7
1.8

N AT MO 00O T N O D

1,8

M QOMNTOMN TN

0,7

mc\wamhﬂmmncno\
-

2,6
3,0

NrﬁOth~:N-N-~

RIO GRANDE DO NORTE

PARATBA

ACRE
AMAZONAS
RONDONIA
AMAPA
RORAIMA
MARANHAQ
PIADT
CEARA
PERNAMBUCO
ALAGOAS
SERGIPE
BAHTIA

PARK

83

.l

1

2,0
5.9

2.9
9

2.0

10,6

2.1 2.l 3.8

2,0
8,1

2.0

7,0

0,0

O]

N O T~

o N O
- -

NN

If\!'l@

Nﬁlﬂ

n oo

-0 o

@ TN
NN

o N

- N M

- O ™

=N =T

@ ~T

N ™N ™

QM -

NN T

@~

~ 0N

- QT

N N~

ST NN

MATO GROSSO

MATO 'GROSSO DO SUL

GOIAS

16,5

0,6
12,8

0.0
0,0
0.0

11,2

2,8
7,0
4,3
8,2

4,9
6.9
2,0

1,5
5,3
1,7

1,0

43,5

DISTRITO FEDERAL
MINAS GERAIS

5,5
2,3
3,5
3,1

12,9 10,8

9,5
1,9

3,9

0.5

1,9
3,5
6,2

2,2 2,3

2,9

2,5

3,0
0,2
0,7

ESPIRITO SANTO

1,0

RIO DE JANEIRO

SA0 PAULO

PARANK

SANTA CATARINA

5,6 0,0 6,5 2,9

3,3

3,3

0,2

RIO GRANDE DO SUL

87,3 12,17 18,3

8.9
49,8

8.5

9,0
52,8 47,7

8,7

8.8
47,1 46,4

13,5

NORTE

33,9

30,2

0,0
1.5
11,2

35,5

46,3

28,2

NORDESTE

24,6

11,6

11,8

CENTRO-QESTE 52,6 10,7

SUDESTE
suL

18,2 18,9 20,2 18,9 19,2 31.9

19,0

44

15,7 8,2 10,0 9,2 15,9 0.0 21,2
100,0 100,0

16,2

15,4

1.2

100,0

100,0

1060,0 100,0 100,0

100,0 100,0

100,0

100,0

BRASIL

tidades vinculadas).

.

€r10s e en

STN/MINIFAZ (consulta especial aos Minist

. 26.

S{lvia Paiva,

Ver Tabelas A.25 e A

FONTE
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ANEXO "C":
ROTEIRO DA TRAMITAGCAO DOS CONVENIOS NO ANTIGO
MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO URBANO E MEIO

AMBIENTE
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ANEXO C: OLVIMENTO
ROTEIRO DA TRAMITACAO DOS CONVENIOS NO ANTIGO MINISTERIO DO DESENV!
URBANO E MEIO AMBIENTE — 1987

MU S e ot

Ao TRt
A" FLUXOGRAMA DA ROTINA
veroe > o DE CONVENIOS, ACORDOS OU AJUSTES
WO KITE

CAD FaMA PETERC AR

LreTwe amerramw | anacio o mavos
L ATROBU R0 PROTOCOLADE

SO TRMA TECHICA SICACTARK STRAL

L ABORA PaSETER TLABORA TIMD DX

CREBUMO DOM A DF COMAIn0 ACOR- I 1 PO & DELRE - (—ed DeTe magcen
"0 te amcacio PocUARSITE X ML £ moTa.
PARA PUB ICA TATD TMCAMINAG & JDF

;

<hee

R /Orgon o0 Lt itmms DECRETAMA VEMCA

DCA /DA
1T, -
e conriwores pi- | cmmuo marmy- | c20k0 m0 Bov & LA BT
COrDaNTES Ph- -
DT PestcEn o g v . °
- iad e Fon 0 caso CACAO, £ Mmrxa CO-

7a 40 PROCZES0

sof cuLy SCCAE TAR TEDCA

reovEmeas  smsekol OTTUA ATWITRO RECERE PROCERSO £
Of Cowom Seswcames @[] COMTAS ¥ Aman0a 1] adumana s sTos -
CrrTUA Canammeamned nesTagies oe ¢4o oo omcxwapon

L ™ CONTAS PARL MOV Lumeas.hod

—

FONTE: Portaria do Gabinete do Ministro, MDU n? 032 ge 18.02. 1957
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ANEXDS VIT
TOE N T ICACAD

NORMA DE CELEBRAGAOD, EXECUGAG, A ' ;;r"fucasz/m m15/02/a7 lmoz

COMPANHAMENTO E CONTROLE DE CON- STEACID

VENIOS, ACORDOS OU AJUSTES.

ROTINA DE TRABALHO

Unidade Passo Descrigao

6rgac/Entidade 1 Envia oficio ac MDU sclicitando recur-

Proponente sos financeliros para viabilizagao de
projeto.

Unidade destina- 2 Encaminha a DCA/DA para protocolar.

taria

DCA/DA 3 Protocola, envia o processc a Secreta-
ria Tecnica e uma relagan de pleitos
protacolados ao GM para conhecimento.

Secretaria Tecnica A Recebe processo e examina o pleito, a-
nalisando sua compatibilidade com as
agoes programadas pelo MDU:

Se nao for compativel - prepara respog
ta ao argao/entidade para
expedicao pelo GM

Se compativel - solicita aprovagasc do
Sr. Ministro, que, fixa a
montante dcos recursecs a se-
rem liberzZcs e encaminna ac
5G.

Serretaria Geral/SF § Verifica disponibilidade argamentaria,
bloquela recursos e encaminha o proces-
so a Secretaria-Técnica.

Secretaria Teécnica 6 Solicita, gquando for o caso, a comple-
mentaggn do programa de trabalha (Mode
lo MDU) ao frgac/Entidade.

Examina o programa de trabalho:

Se nao for compativel - retorna a entji
dade para reformulagao ou
ao GM para comunicar invia-
bilidade de stendimento
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NORMA DE CELEBRACAD, EXECUGAD, ——
COMPANHAMENTO £ CONTROLE DE CONVE-||PmT. 032/87 18/R/87 02 ,j,

NIGG, ACORDOS OU AMXSTES.

A IDENTIFICACAD
REFERENCIA OATA

ALTERACAD

Undade Passo
Secretaria Geral i
SOF 8
CISET 9
CJ 10

Gabinete do Ministro 11

MDU e (rgao/ 12
Entidade

- ’ .
Secretaria.Tecnica 13

DCA/DA 14
SOF 15
CISET 16

Secretaria Técnica 17

Descrigao

retorna ao passo b.

Se compativel - elabora parecer e pre-

para o resumo do Plano de Apli
cagao para publicagao. Encami-
nha a SG.

Elabora termo de Convenio, Acordo  ou
Ajuste e encaminha o processo a SOF pa

ra fins de empenho da despessa.

Empenha a despesa e encaminha a CISET.

Emite parecer e encaminha a CJ.

Emite parecer e encaminha ac Gabinete
do Ministro.

Solicita a presenga do convenente para
assinatura do termo de Convenio, Acor-

do ou Ajuste.

Assinam o instrumento.

Encaminha o processo & DCA/DA Dara pu

blicagas no D3JU, quancc ge valor

Supe-

rior a Cz$ 2 milhoes. Se inferjgr

a
esse valor, segue passo 15,
Elabora extrato e providencia sua nu
blicagao e do Plano de Rplicacip

no

DOU. Anexa copias ao Processg e enc
a=-

minha a SOF,
Recebe processo, pProvidencia » emig
san

de ordem bancaria, anexa document
os

efetua cadastramenta. ¢

Encaminha a CIET
Efetua registro contabi) e aguard
a

presta;ao de contas. E“Camlnha = &

taria-Tecnica. e |
Recebe processo e aguargs
do Ordenador de Despesp pa:“’orxzaqau
ragao. @ Nova 1jpe
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ANEXO "D":
EXEMPLO DE TERMOS DE CONVENIO
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ANEXO D
EXEMPLO DE TERMOS DE CONVENIO

MINISTERIO DO INTERIOR

CONVENIO No 0106/6%/88

CONVENIO QUE ENTRE SI CELEBRAM ©
MINISTERIO Do INTERIOR - - E A
PREFEITURA MUNICIPAL DE SOUSA,

ESTADO DA PARAIBA, PARA 0S FINS QUE

ESPECIFICA.

0 MINISTERIO DO INTERIOR, doravante denominado
MINTER, neste ato representado pelo Ministro de Estado do

Interior, Dr. Jo2o Alves Filho ¢ a Prefeitura Municipal de
Sousa, Estado da Paraiba, doravante denominada PREFEITURA,
neste ato representada por seu Prefeito, Dr. Nicodemas de

Paiva Gadelha , resolvem firmar o presente convénio, regido
pelas disposigoes do Decreto-lei n2 2.300, de 21 de novenbro de
1986 e do Decreto nr 93.872, de 23 de novembro de 19846 na forma
e condigBes das clausulas seguintest

CLAUSULA PRIMEIRA -~ DO OBJETO

O convénio tem por objeto a realizacio de obras de
infra estrutura urbana.

CLAUSULA SEGUNDA - DAS OBRIGACSGES

Como forma de mitua cooperaclo na execuclo do
objeto previsto na cldusula anterior, sdo0 obrigacoes das partes:

I - DO MINTER
A) Examinar e aprovar o projeto, o plano de
aplicacf80 € o cronograma financeiro, elaborados pela PREFEITURA:;

B) Repassar os recursos de que trata o presente
convénlio, na forma estabelecida na clausula quartay

C) Controlar e fiscalizar a execuglo do
objeto deste convénios

D) Analisar a prestagio de contas

. - € 0s
relatdérios de que trata a cldusula sétima, encaminhados Ppela
PREFEITURA}Y €,

E) Realizar outras atribuictes aue sejam
inerentes as fungtes de coordenacao € acompanhamento dos

trabahos.
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(Anexo D — cont.

-

MINISTERIO DO INTERIOR

II - DA PREFEITURA

A) Elaborar € encaminhar ao MINTER, para
aprovacao, o0 plano de aplicacl80, o cronagrama financeiro e o
projeto bhasico, de conformidade com o objeto deste convenio:

B) Executar o projeto de acordo com o plano
de aplica¢cfo e cronograma financeiro, devidamente aprovados:

€C) Encaminhar ao MINTER, para analise, a
prestagSo de contas e os relatdrios de que trata a cldusula

sétimas €,

D) Tomar outras medidas necessirias aoc bom
desempenho dos trabalhos.

CLAUSULA TERCEIRA - DAS ETAPAS E PRAZOS DE EXECUCZO

0 objeto descrito na clausula primeira tera sua

execugdao Iniciada €M .e.eavss € data de conclusio prevista
PAra .eeesess., de acordo com as £tapas constantes do cronograma
financeiro gque passa a integrar este termo, independente de

transcrigao.

CLAUSULA QUARTA - DA CLASSIFICACA0 E EMPENHO DOS RECURSOS

Para atender os disréndios decarrentes da execugio
deste convénio serfo alocados recursos no wvalor de CZ%
1.000.000,00 (hum milh8o0 de cruzados) & conta  de dotacgoes
consignadas ao MINTER, através da Lei n@ 7.632, de @3 de
dezembro de 1987 publicada no DOU , de 04.12.87 - projeto
19102.07070313.147, elemento de despesa 4323.01, objeto da nota
de empenho nr BBNEDDOSB, de 09/02/B88.

SUBCLAUSULA PRIMEIRA — DO PLANO DE APLICACAO

0s recursos classificundos € empenhados nesta
cldusula serfo aplicados de acordo com o plano de aplicacio
anexo, 9que devidamente aprovado passa a fazer parte deste termo
independente de transcrig¢fo.

SUBCLAUSULA SEGUNDA - DA MOVIMENTACAO DOS RECURSOS

Os recur sos alocados pelo MINTER, serio

depositados no Banco do Brasil S/A, em conta vinculada a este
termo, e liberados de conformidade com o cronograma citado na

clausula terceira.
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SUBCLAUSULA TERCEIRA - DA GLOSA DAS DESPESAS

Serio glosadas as despesas porventura realizadas
em desacordo com as finalldades deste termo, bem como aquelas
efetivadas antes da sua vigéncia € as decorrentes de multas,

Juros e corregifo monetaria, referentes a pagamentos ou
recolhimentos fora do prazo.

SUBCLAUSULA QUARTA - DO SALDO DOS RECURSOS

£ obrigatdria a restituigio pela PREFEITURA ao
Tesouro Nacional, de eventual saldo de recursos liberados pelo

MINTER, dentro de 30 (trinta) dias de conclusioc ou extingao
deste termo.

CLAUSULA QUINTA - DO PESSOAL

0 pessoal que, a qualquer titulo, participar da
execucso das obras e/ou servigos objeto do presente
instrumento, ndoc tera com o MINTER qualquer vinculo empregaticio.

CLAUSULA SEXTA — DO ACOMPANHAMENTO E FISCALIZACZ0

Caber3o =ao MINTER as fungdes normat ivas na
execug3o° do objeto deste convénio, além de acompanhar e
fiscalizar, direta ou indiretamente, todas as suas fases,
cabendo 3 PREFEITURA observar as orientacdes que 1lhe forem
transmitidas, permitir € facilitar as atividades de
acompanhamento € fiscalizag&o.

CLAUSULA SETIMA — DA COMPROVACAO DE CONTAS E GUARDA DOS DOCUMENTOS

A PREFEITURA prestara contas  ao MINTER dos
recursos recebidos e de sua aplicagfo, na forma da legislacSo
que rege tais comprova¢des, obrigando-se, ainda, a identificar
a documentacio com o nimero deste convénio e arquiva-la
respect ivo drgio de contabilidade, & disposicio dos drgSos
controle Interno e externo.

no
de

SUBCLAUSULA PRIMEIRA — DOS RELATGRIOS PARCIAIS

A PREFEITURA apresentara ao  MINTER
parciais , a cada periodo de 9@ (noventa) dias,
instruidos com demonstracBes fisico-financeiras pargq o
acompanhamento € controle. no f1luo dos recursas o das
aplicac8es , inclusive avaliac&o dos resultados deste convénio.

relatorios
que serSfo
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SUBCLLUSULA SEGUNDA - DO RELATGRIO FINAL

A PREFEITURA apresentara a Secretar:a Geral do
MINTER, no prazo de 3@ (trinta) dias a contar do término deste

convénia, relatorio final detalhado e circunstanciado da
execu¢io de seu objeto, comprovando, inclusive, 0 recolhimento
de saldo porventura existente, instruido com as informacboes

relativas a dltima parcela e compreendido das seguintes pegas
contabéis:

A) Balancete Financeiro;
B) Relagl0o dos pagamentos efetuados:;

C) Cdpia do extrato da conta bancaria, quando for
O taso;

D) Concilian¢cBo do swldo bancdrio, quando for o
casop

E) Relaglo dos__bens =adquiridos, produzidos ou
construidos, quando for o caso?

F) Comprovantes de recolhimenta de saldo, se
houvers

G) Cdpia do despacho adjudicatdrio das 1licitacdes
realizadas, ou da justificativa da dispensa, com o respectivo
embasamento legal:;

H) Cdpia dos contratos ou de oautro instrumento
firmado com terceiross

I) Cépia do Termo de aceitacfo definitiva da obra,
quando o convénio, acordo ou ajuste, objetivar a execu¢gio de
obras piblicas ou servigo de engenharia; €,

J) Démonstrat ivos da aplicagio de recursos
préoprios, quando for o caso.

CLAUSULA OXITAVA - DA DENUNCIA E DA RESCISAO

Este convénle podera ser denunciado por qualquer
uma das partes ou rescindlido por inadimplemento de quaisquer de
euas clausulas, especialmente na hipdtese de utilizac8o de
recursos financeiros em finalidades diversas daquela prevista
na cliusula primeira desta avenga, inclusive aplicac8o no

mercado financeiro.
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SUBCLAUSULA SNICA - DA SUSPENSRZO

A falta de prestagio de contas no prazo
estabelecido na Subcliusula Primeira da Clausula anterior
acarretard a imediata suspensio da liberagGes subseqlientes, e
rescisfo deste convénio, se persistir a irregularidade por

prazo superior a 30 (trinta) dias, sem justa causa, a critério
do org3o de Controle Interno do MINTER.

CLAUSULA NONA - DA PUBLICAgZ0, VIGENCIA E ALTERAGSES

Este convénio serda publicado, em extrato, no
Diario Oficial da Uni%o, correndo as despesas X conta do MINTER
a partir do que terd vigéncia de 06 (seis) meses, podendo ser
prorrogado e modificado mediante termos adit ivos.

CLAUSULA DECIMA - DO FORO

Para dirimir quaisquer dividas na execuc3o deste
convénio que nido possam ser compostas pela mediaci3o
administrativa, € competente o Foro do Distrito Federal.

E por se acharem assim ajustados mandaram lavrar o
presente termo em uma unica via perante as testemunhas abaixo
assinadas. BsB, 09/02/88

0a80 AYves Filho
inlstro d Estado do Interior

TESTEMUNHAS®

- ———— — —— - T — -
- —— —— T ————
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