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‘1. Introducao

A discussao sobre o Federalismo Fiscal no Brasil remete

necessariamente a uma anilise mais ampla sobre o sistema federal

como um todo. Nao cabe no ambito desse trabalho discorrer sobre a
evolugio histdrica do Federalismo Brasileiro. Todavia, pode-se a-
pontar o desequilibrio estrutural que permeia todo © processo, co

mo sua caracter;stica basica.

O concelto de sistema fedefal -entendido como pacto, acox
do, baseado em relacoes de cooperacao tem pouca . apllcacao em hos-
so caso., O cerne da doutrina federalista, enfatizando a primazia
da coordenagao, da barganha e da negociagdo entre diferentes cen-
tros de podef, encontrou raros periodés de concretizagéo em nos-

ga histéria federal.

!

X

.{ o A melhor expressdo dos entraves experimentados pelo sis
‘tema federal brasileiro & identificada nas relaqoes intergoverna-
mentais. A articulacao entre os tres niveis de aoverno neste pais
reflete, de maneira as vezes nap muaito clara, a progressiva des-
caracterizacdo do Federalismo enquanto um sistema que se propde a
uma distribuicéo de poder mais ou menos equilibrada.

17(_

governamental, por exemplo da década de 40 até o inicio dos anos

60, o gque se tem como regra & o desequilibrio estrutural das rela
econdmico~fi-~

Excluindo uns poucos surtos de mais amplo didlego inter

¢Oes intergovernamentais que se manifesta no plano
A nanceiro, técnico~administrativo e politico-institucional. O re-~
3forco e a consolidacao nas Gltimas décadas do fortalecimento da

o e e e et e e e ATt TR AR 1 4 e o el 2 TR T Mttt = ey e e ety T [

Uniao, enfatlza o) papel do Executlvo Federal, erlgindomo - CONsSo-

& btk o £ o b TR~ it T P Bt e T U

ante o modelo concentrador proposto - no 1nstrumentq_por excelen—
4_________‘.————‘——_..__*_._____—'—
cia do desenvolvimento. Aos estados e municipios resta cruzar os

o ——————

-ahracos e esperar pelas benesses do governo federal. A descaracte-
Krizacao do sistema fedcral atinge o seu limite maximo.

g Uﬁa'generalizada acusacéo tem sido dirigida ao‘desequi—

1ibrio financeiro entre as esferas de governo. A centralizagio

‘dos recursos financeirds em maos da Uniao freqientemente & tomada

INPES, 108/87
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como a Unica responsavel pelo mau estado das relagoes entre os

entes governamentals. Certamente que boa parte da culpa al se co-.

loca, tal como comentado adiante na seg¢fio referente ao sistema de

transferéncias. Essa & a expressao mais facilmente perceptivel da

»

dependéncia.

Nao sdo tao obvios, contudo, os desequilibrios, e por

tucicnal. O primeiro caso manifesta~se através da precariedade, al
gumas vezes real, outraspresumida, da capacidade gerencial das ad

minigtracoes subnacionazs, notadamente as locais. Essa sxtuacaore

DRSS ———

sultou em boa medida do proprio desgaste financeiro e pOllthO 50

£rido pelos governos subnacionais que dificultou bastante a gﬁ&g&ﬂ

turacao de uma_ organizacao Egiiziigz}nstingLOna;ﬂ_gAs_.adequa .
Tal precariedade organizacional, meségwaﬁ;ndo nao comprovada, sem
pre foi tomada como justificativa do.predominio da Unido, do con-
trole exacerbade, dos padrdes impositivos. E mais, ao fepasse de
recursos federais condicioﬁou-se geralmente a prestacdo de uma as
sisté@ncia técnico-administrativa que poucoe tinha a vef com as rea
lidades regionais e locais. Os padrdes federais de desempénho fo-
ram exigidos céﬁo 05 mais corretos a serem imitados. Com isso as
iniciativas locals e regionais perderam muito de sua forga, geran

do inclusive todo um sentimento de rejeicao a tudo que viesse .de

IBras;lla ou mesmo das capitais dos Estados.
%

6 desequilibrio politico-institucionél; em suas duasver
tentes, se desdobra apenas como um artificic analitico, j& que am
bas sao intimamente interligadas e também se relacionam aos aspec
tos financelro e técnico-administrativo. A dependencxa politica,
no seu sentido amplo, mostra que as chamadas esferas "inferiores"
de governo tiveram que acodear-se as defini¢des e ao humor poli-
ticos do governo federal para poder desempenhaf un minimo de fun-

¢bes. Quase sempre tal dependéncia assumiu conotagbes  puramente

partidarias e algumas vezes programaticas. Nao esta longe o perio

do gquando era sobejamente conhecida e aceita a discrigiggggg_gggl

tlco-partldaria na dlstribuicao dos recursos federals - nao CONG -~
_,____,..._.,f'

titucionais - a estados e munic;pios gque ndo compartiam do mes--
mo partide politico. N30 raro se viram prefeitos.trocando de par-

INPES, 108/87
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tido logo apds as.eleigdes para poderem ser beneficiados com re~

. eursos advindos do governo federal ou estadual,-

Do lado do aparato inétituciénal, que também & eminente
mente politico, ressalta a queétéo da ggggggigéo de competéncias.
A configuracao do espectro de diétribuicéo de éncargos governé;ég
tals se caracteriza, ainda hoje, pela qoﬁvivéncia de um sistema
de competéncias exclusivas, geralmente atribuidas & Unido, e as

ompeténcias concorrentes em que todas as unidades de géverno es-
tao mais ou menos habilitadas a executar funcoes em determinadas
dreas, notadamente as sociais. A intenszflcacao ‘da’ ambigtiidade e
da indeflnicao da dlstribulcao de compggqﬂglas gpnciéESZE*““EEE§;
as esferas de governo, agregada ao qgﬁgégégégiénto financeirodos
governos estaduais e municipais, contribuiu para consclidar ainda

(R 2

mais o) circulo vicioso da centralizagao.

e, e

s it T

.

Convivendo com todo esse pano de fundo, permanecem into
cados, e no mais das vezes reforgados, outros tracggs caracteristi
cos do aparato politico-institucional brasileiro, tais como o tra
tamento simetr;co das admlnlstracoes regionais e locais, a desar-

S s e
ticulacao inter e 1ntragovernamenta1 e o cl:entellsmo_‘ pOllthO.

Tem-se assim um conjunto de relacoes 1ntergovernamentals extrema-

mente complexo, cujas manlfestacoes basicas sdo a centralizacao,

expressa na pratica indiscriminada do arbitric e do autoritaris-
mo,‘e a confusdo politico-institucional que se revela nos proble-
nas enfrentadoé pelo governo. federal, reproduzidos de certa forma
pelos governos ‘subnacionais. Sao eles: a superposzgao de responsa
bilidades, a simetria instltuc1ona1 a inaefinicao de atrlbuicoes
entre administracoes direta e indireta, a fragnentagao de agen-
cias, programas e atividades que propiciam 1nclu51ve o excesso de

pessoal ocupado ro setor piblico. : .

’ Resumlndo o cenario atual das relacoes intergovernamen-
tais, percebe se de forma clara que, em funcao dos resultados a-
presentados, a situagio n@o & adequada as necessidades da socleda
de brasileira. Explicé-se porque progressivamente estados e muni-

.cipios se viram despojados de poderes financeiros e funcionais sé

contribuindo para enfragquecer ainda mais sua capacidade de intere

o INPES, 108/87



ven¢do nas realidades locais e regionails. Entende-se afinal o con
senso atingido sobre a ineficacia e ineficiencia da agdo _do poder

publico neste pais reveladas, dentre outros aspectos, na inviabi-

¢ m——————— — e

‘lidade de uma adequada prestacao de servigos publicos, na faltade

S e g

credibilidade da populacaq«no que se refere a acao governamental,
na impossibilidade de responsabil;zacao de esferas de governo pe-
la’ nao prestacao de servicges, na dispersao de esforgos e recursos

e, finalmente, no envaziamento do conceito e da pratica do Federa

i T EE . .

llsmo Brasileiro.

Dedica-se assim este capltulo & rev1sao das relacoes £i
nanceiras intergovernanmentais. Apresenta-se inicialmente a descri
cao e avaliagdo da estrutura vigente dos sistemas de partilha e
© . de transferénéias. Na Segdo 3 sdo apresentadas as propostas de re
fofmulacéo, seguindo-~se, ﬁa Secéo 4, as expectativas ' do impacto
das mesmés. Finalmente} a Secéols apresenta alguns aspectos volta
dos a operacionalizacao das médidas'sugeridas. '

INPES, 108/87 ) | .



2.1, ﬁbordagem Geral

2, Partilha Tributaria e Sistema'deTransferéncias'-Situacéo Atual

Antes de aprésentaf é siﬁuacao atual da partilha tribu-
tdria e do sistema de transfereéncias, vale esclarecer os concei-
tos aqui tratados. Ndo & raro éonfundir—se partilha de  tributos
com transferéncias constitucionais, dai a necessidade de estabe-

lecer~se uma diferenciagao -clara.

No primeiro caso, o tributo, ou sua receita, € partilha

do entre dois ou mais niveis de governo. A competéncia legislati-

‘va € una._mas oS recursos partilhados integram as receitas pro-

P

do. as unidades _de governoc e funcag_do total arrecadado na reglao

e -

ou territorio, ou um adicional sobre tal arrecadacao.

prias das unidades que compartilham o tributo. O recurso atribui-

No sistema de E£§E§£5555339§' por sua vea, a destlnacao
da receita de determinados tributos obedece outra forma de repar-
ticdo. Ha uma redlstrlbulcao dos recursos; nthEREPEdEClda a pro-
poréionalldade da arrecadagao. Transferéncias regulares submetem-—

se a férmulas pré-fixadas que, no molde ideal, té&m fungdo compen-

‘satoria, atenuando des;gualdades reglonals 2 diferenga das recei

tas transferldas frente &s partilhadas diz respeito ainda ac esta

a

belecimento de condicoes para uso do recurso - nao aplicadas,

principio, na partilha.

.

~

A transferé@ncia, por sua vez, compreende dois regimes

distintos: regulares ou ndo. No primeiro caso, destaca-se gue, a

"exemplo da partilha, a reparéigéo da receita fiscal & definida na

rateio,

Constituicido e legisla¢lo complementar indica a regra de
it stun — e
os parametros bisicos e regulamenta seu funcionamento., As normas

assim instituldas possibilitam regularidade e transparé&ncia e per

mitem realizar estimativas sobre os recursos a serem repartidos

além de comparagdes entre a posicéo relativa de cada estado e mu-~

-nicipio frente ao conjunto das receitas distribuidas.

INPES, 108/87
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Os repasses de recursos entre niveis de governo que ndo
obedecem ds caracteristicas acima descritas sio denominados comu-—

mente como transferéncids "negociadas”™ ou "n&o regulares". Sdopro

venientes das mais variadas fontes de receitas e destinadas a midl
tlplos objetivos. A distrlbuigao de tais recursos.entre egtados e
rnunicipios faz-se mediante convenios e obedece critérios especmfi
cos de cada agencia gerenciadora dos projetos a serem executados.
O trago marcante destas formas de transferencias é .a vinculacao

quanto & aplicaqao dos recursos,

Definidaq as distintas formas de reparticao das recei-

i e —

o
tas pGblicas, vale descreve-las no sistema vigente. Cita—se, ini-

‘cialmente, o) $}stema de partilha de receitas tributarias, envol-

.vendo relag¢des entre: .

- Unifo e estados: receita do IR Retido na Fonte pela

admlnistracao publica dlreta estadual e cota da .Con-
tribuigao ao Salario~Educa¢ao~

- Unifo e municipios: receitas do ITR e do IR Retido na
Fonte 'pela administrag@o piblica direta municipal; e

~ estados e municipios: cotas da arrecadagdo do  ICM,
. ITBI e IPVA.

[}

O sistema de Lransferencias constitucionais compreende
a dlstrlbuicao com estados e municipios de partes dos tributos ar
recadados pelo governo federal, nas seguintes formas:

~ Fundos de Particip&cép dos Estados (FPE), dos Munici-
pios (FPM) e Especial (FE), referentes & proporgdo da
receita do IR e do IPI; ‘

-~ cotas-parte dos impostos Unicos (IULc; Adicional do
JULC, IUEE e IUM) e do imposto sobre transporte (IT).

A 1dent1f1cacao das transferencias negociadas é tarefa
entre

mais dificil. Pela sua propria natureza, envolvem repasses

INPES, 108/87
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niveis de governo das mais diferentes maneiras, geralmente envol-
vendo recursos oriundos de orgaos da admlnlstracao federal. £ o

caso, por exemplo, de: .

+

-.convénios de cooperacdo setoriais, comuns nas d&reas
de educagdo, salde e assisténcia médica;

" » .. .| = repasses de autarquias e fundagdes, como os oriundos
do DNER e FUNABEM; '

auxilios para investimentos em infra-estrutura urba-

) na, caso de verbas do MDU; : : .

- participagac em programas ou fundos especiais, como

FNDE e -Projeto Nordeste;

, | - compensagaoc por perdas de arrecadagdo fiscal, assun-
‘ c?o de enéargos de territérios ou estados criados pdr
desmembramento, fusdo ou elevagdo de territdrios econ
' tribui¢des para unidades federadas com receita pro-

pria considerada insuficiente; e

- ajuda emergencial para combate de calamidades puibli-

cas, como secas ou enchentes. -

E interessante mensurar a estrutura global do esquema
de repartigdes de receitas pUblicas vigente. A tarefa & ardua,
quase impossivel, dada a extrema desorganizacdo das estatisticas

! ¢ as dxstorcoes da contabllldade publlca. Nao & demais lembrarque

registram

i ferem,_na outra ponta, com o que estados ou munic;pios

—— e, SR e i AT e e e T e e T

como_ recebimentos. E mesmo no amblto do governo federal ha.umain
formacao para é;gbucao flnanceira {(referente ao desembolsc efetua
> do do caixa) e outro dado para execu¢ao orcamentaria ou contabil

(correspondente ac regime de competencia) as fontes nestes casos
‘sao © Banco Central ou Bance do Brasil e os Balangos Gerais da

Uniao, respectivamente. A situagdo e_mais dificil se consideradas

INPES, 108/87




as t£g5§ferencias negociadas. Pelas suas proprias caracterlstiu

R

———— -

cas, a nao divulgacao dos criterios e das transacoes é gsual Bea.

e g

Bgfﬁé "dos recursos n&o transita pelos canais contébeis normais.
Diversas situacdes podem ocorrer: nao se registra, efetua-se como
extra-orcamentario, destina-se a administracao indireta, lanca-se
como despesa ou execucao direta pelo governo financiador.
. - ]

Estas observacoes, embora particulares sobre a natureza
das 1nformacoes estatlsticas, sao importantes pois fundamentam to -
da a anilise sohre o comportamento das distintas formas de repar-

tigao de recursos pﬁblicos;

A despeito da precariedade dos nimeros, é possivel quan
tificar a composicao global dos recursos repartidos - Tabela V.1l.
Nao dispondo de informacoes de Gnica fonte e mesma metodologia de
calculo, alternativamente, recorreu~se a relatdrios sobre pagamen
tos efetuados pela Unido, de um lado, e aos lancamentos como re-—
ceitas neos balangos de‘estados e municipios, de outro lado. (vide
rodapé da Tabela). A disponibilidade de dados mais desagrégados
apenas a partir de 1975, limita o periodo de estudo aos ultimos

10 anos. -

Quanto & anilise da composicao dos recursos, nota-seque
as transferencias negociadas, apesar de subestimadas pelas razoes
anteriormente apontadas, representam cerca de 15% do montante glo

bal de recemtas repartidas. Evidencia-se também aconcentracao des

téé recursos em repasses do governo federal para os estaduais.Por
outro lado, em nivel agregado, a partilha tributaria e o. sistema
de transferencias constitucionais mantem, cada um, participacéo

bt s e et

e

- e e e ot o

pouco superior a 40% ao longo do periodo. Do peso da partilha, um

texr¢o refere-se a destinacao de recursos dos estados para seus mu

R T Y R

_nicipios ~ basicamente via ICM. As mudan¢as na estrutura obser-
vam-se no dmbito interno das transferéncias constitucionais: cres
ce a proporgdo repartida com os municipios ao mesmo tempo que cai

a participagao das transferéncias para os estados na década de80.

-
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-TABEIA V.1

| OOMPOSICAD ESTDADA DO TOTAL [E RECURSDS REPARTIDOS ENTRE
" WNIRO, ESTADOS E MANICIPIOS - 1975/84

-

ESTADOS PARA MAICIPIOS

2,6

S Cz$ milhSes médios de B4 COMPOSICHD - ¢ VARIAGAD -i—

. 1975 1980 1984 1975 | 1980 | 1984 80/75 84/80 { 84/75

FEPARTICED DE RECETTAS 9.063,7 11.883,7 11.442,6 100,0 100,06 100,0 31,1 =-3,7 26,2

h PARTILIA YRIBUTARIA 3.80L,6  $.033,7 4.824,2 4,9 42,4 42,2 32,4 -4,2 26,9
‘ ESTATOS PARA MUNICIPIOS 3.210,4  4.024,4- 3.758,8 35,4 33,9 32,8 253 -6, 17,1
! " NI PARA ESTADCS 542 C 873 W1 52 74 8,6 W6 1.6 90,4
INIEO PARA MAVICIPIOS 771 132,0 86,3 08 1,1 0,8 72 -¥,6 1,9
TRANSFERENCIAS CONSTTTUCICNATS 3.897,2  5.380,0 4.927,% 43,0 45,3 43, 380 -84 26,4

UNIFO PARA ESTADGS 2.814,0  3.624,5 '2.837,4 31,0 30,4 24,8 28,8 21,7 0,8

. RIIRD PARA MUNICIPIOS 1.083,2  1,755,5 2.090,5 12,0 14,8 18,3 62,1 19,1 93,0

" TRANSFERENCIAS NEGOCTADAS 1.364,9 1.470,0 1.6%0,5 15,1 12,3 14,7 7,7 15,0 23,8

' ; ONTR PARA ESTADOS 1.302,4 1.261,3 1.547,9 14,4 10,6 13,5 -3,2 22,7 18,8
UINIFO PARA MNICIPIOS 59,9 128,1 56,9 0,7 L1 0,5 13,5 ~55,5 = 5,0

: 80,6 85,2 0,0 0.6 07 ... 63

Deflator: IGP-DI.

Reccitas consideradas e fontes dos dados:

PARITLHA TRIBUTARIA

Estados para Municipios = ICM e ITBI (Balangos Estados/SEF-2F} .
~ IFF (Balangos Estados/SEF-¥F) e Salirio~Educagdo (FNIE)

- IFF (Balangos Mum. Cap. Metrop./ISGE) e ITR (Banoco Brasil e INCRA/SES-HMF)

P e e mee-.. Unldo para Fstados

Unido para Mnicipics

Y. SRANSFERENCIAS CQUSTITUCICNAIS
- FFE, FE, TULC, TUEE, MM e antigos ISTR e TRU (Banco Brasil e DHER/SEF-MF)

' UnlZo para Estados

Unido para Municipics

TRMNSETRENCIAS NEGOZIADAS
Diversas transferéncias, cam FWDE, FNDU, autarquias,
langos Estados e Mun.Cap.Metrop., inclusive Adm. Descentralizada/IBGZ).

. Vide Anexo Tabela AV.)

- o

.t

- FPM, VE, TULC, IVEE, IWM e antigo TRU (Banco Brasil e HER/SEF-F)

-
.

empresas e repasses diretos dos govennos (Ba-

i
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As altera¢des na composicd3o dos recursos repartidos s&o
consubstancladas pelés taxas de crescimento real dos mesmos ao,
longo do periodo. Distinguem-se duas fases nitidas: uma de forte ex
pansdo, na dltima metade dos ancs 70; outra de retrag¢do, no ini-
cio da atual década. Em termos dos grandes blocos de recursos da
Tabela V.l, nota-se que a parcela das transferéncias negociadas
que se pode identificar mantém.crescimento continuo no periodo.

Quanto & retragio de recursos, ressalta o péssimo desempenho da
partilha por parte dos estados e das transferéncias constitucio-

nais federais para governos estaduais entre 1980/84 - periodo em

qué o PIB fica estacionado, a despeito da recessio.

Como a andlise da Tabela V.l revela uma significativa
importincia de recursos destinados pela Unidc para osgovernos sub
naéionéis, vale observar este fluxo pela 6tica da origem, Ou me-
lhor, quanto montam no'Orcamento da Unido as despesas federaiscom
transferé@ncias para os outros niveis gerrnamentais. .Na Tabela
V.2, relaciona-se para o periodo recente (1980/85) o montante
transferido pela UnifZo em cada exercicio e o total de despesas e
receitas orcamentériés {excluidas operag¢des de crédito)}, deduzin-
do-se a seguir, as relagdes entre estas Qariéveis. Destaca-se que
as despesas com transferéncias compreendem valores extraidos dos
Balangos Gerais, incluin&o além das transferéncias constitucio-
nais, formas de partilha tributidria e de transferéncias negogcia-~
das diretamente por Org2os da administragao direta federal (n8o in
cluidos repasses via éuéarquias, fdndac§eé e fundos auténomqs).

Os indicadores do peso das transferéncias no org¢amento

federal revelam uma alteraééo expressiva em 1985: enquanto absor-

viam em torno de 20% das receitas liquidas de 1980 a 1984, no Gl-
timo exercicio aumentam a proporgac para a casa dos 25% (um quar- -
to acima do patamar anterior). E interessante gue neste ano da-se

. a recuperacgdo das financas publicas federals, que decresceram con

tinuamente até 1984; resultando, porém, maior beneficio para es-
tados e municipios pois as -transferdncias intergovernamentais em
1985 sdo superiores em 43% a de_lgab, quéndo a despesa total e a
receité ligquida crescem apenas 18% e 13% respectivamente. A Tabe-
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Tabela V.2

DESTINACEO DIRETA DE RECURSDS FEDERAIS PARA ESTADOS E MINICIPIOS

NOS BAIANCOS GERATS DA UNTED
~ 1980/85 -

- em Cz$ milhces medios de 85

DESPESA C/TRENSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

, RELAQOES (%)
: ANOS TOTAL A ESTADOS e DF A MNICIPIOS DTGESPI‘JE;SLA _ %gg % E % D % D .c/ D
(a) (8) () () (E)

1980 . 25.964,1 16.758,5 6.385,2 129.855,8 133,125,1 19.5 19.9 12.9 4.9
1981 - 23.573,8 15.304,4 6.553,5 - 117.102,8 .  121.253,1 194 20.1 -13.1 5.6
1982 ‘ 26..871,5 18.682,6 7.278,8 116.160,6 125.581,2 213 231 - 161 6.3
1983 23.430,9 16.566,1 .6.637,3 115.887,4 120.845,5 19_.4' 20.2 14.3 5.7
1984 23.705,5 15.791,3 7.728,0 110.075,0 .117.088,2  20.2 2.5 14.3 7.0
1985 33.911,0 © 21.268,8 12.371,5 130.425,8 132.627,6 25.é 26.0 16.3 9.5

It

.18/801 ? gXaNT _

.Transferé'ncias intexrgovernamentaiss: :anh.a. despesas correntes e de capital (transferéncias constitucionais; partilha

do Sal.Educagdo e ITR; e transferéncias negoc:.adas sem intermediagdo de -
entidades governamentais); '

. ' Total = a estados e ao DF + a municipios + a instituigOes multigovemamentais.
Receita Liquida = receita total - operagoes de crédito.
Deflator: IGP-DI.

FONTE: Dados primidrios & "Balangos Gerais da Uniao"

Vide Anexo Tabela AV. 3
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la V.2 mostra ainda que a maioxr participac§o das transferéncias
ndo se distribuil equitativamente entre estados e municipios: aos
primeiros, em 1985, s3o destinados 27% mais recursos do que em
1980; enquanto o repasse federal para os municipios cresce 94% no

mesmo periodo. ' - _ , ) .

: Cabe ainda comentar o impacto das receitas  repartidas
.por outra otica' dos governos receptores dos recursos. Como estes
complementam a arrecadacao propria das adminlstracoes publicas lo
cais, importa verificar o resultado final em termos da disponibi-
* lidade de recursos ou de sua utllizacao Toma~se comoiparametrode
' analise a evolucao de receitas per capita disponiveis a estados e

munic1pios..

A Tabela V.3, contendo receitas e despesas dos governos
.estaduais nos ultimos 15 anos, revela acentuadoes desequilibrios,
 tais como o que ge eypressa nas receitas per capita do Acre, Ron-
ddnia e Distrito Federal como sendo superiores & de Sao Paulo. Ao
mesmo tempo, os dados indicam, no periedo recessivo reéente, aque
da expressiva-das_receitas per capita de estados das regides Su-
deste e Sul, decréscimo este mais acelerado que o observado noses
.tados do Norte e do Nordeste. A explicacao de tal situacao se da
pelas transferenclas constitucionals, menos elasticas do que as
receitas provenientes do ICM. Estas sao mais importantes para as
£Einancas estaduais em regiSes mais desenvolv1das. Outra conseqién
cia interessante das regraﬁ de transferéncia & a redugdo da dis—
téncia da receita per capita do Sudeste face a do Nordeste: de4,8
vezes superior em 1970, n§o'chega.a ser o dobro em 1984,

No que respeita a municipios, a situagdo se reproduzcom
mais vigor, conforme indica a Tabela.v.4. Da amoétra considerada
percebe-se a extrema penalizaqéo sofrida pelas cidades médias e
grandes computade o conjunto de receitas plblicas. Em funcao do
rateio do FPM, o desempenho das receitas per capita de municipios
pequenos, em termos relativos, é superior ao das cidades med;as a
grandes. Nos casos de maior participagdo na receita total da arre
cadacﬁo prdpria de impostos ou das cotas do ICM, como Salvador,

*
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TABELA V.3

e

Y

-
L] * *

m@ommmnm'mmmmsmosms (ADMINISTRAGAO CENTRAL) -1'970,)84

- em Cz$ de 85/habitante

TRANSFERENCIAS FEDERALS CONSTTTUCICNAIS

RECEITA LIQUIDA

DESPESA TOTAL
U.F.
1970 1980 1934 1970 1980 1984 1970 1980 1984
BRASIL 47,7 99,1 69,8 463,1 749,5 609,2 499,9 823,7 710,1 _
" NORTE 176,6 231,6 222,17 286,8 418,4 438,7 297,8.1 413,7 422,2
aC 341,1 587,0 702,5 662,0 | 1.003,1 964,1 693,0 900,7 965,7
. MM 220, 4 221,6 . 194,9 362,7 692,7 560,0 374,9 693,9 | -537,8
PA 107,9 132,% 111,9 216,1 | '335,0 252,3 224,9 335,2 246,0
NORDESTE 56,4 122,4 | 101,4 159,8 ' 396,11 388,7| 170,51} 48,5 | 414,2
MA 86,6 126,5 109,5 118,7 244,7 198,2 121,7 376,2 184,0
PI 77,4 156,0 137,0 104,2 312,6 315,9 120,7 351,8 366,2
& 36,0 106,8 85,3 97,6 289,7 254,7 98,6 376,1 270,4
RN _ 55,3 164,3 136,7 101,7 91,8 380,4 110,9 453,1 392,0
PB 52,1 133,1, 129,5 125,0 335,8 313,5 174,6 358,8 345,1
PE 40,6 94,7 78,6 186,8 439,90 453,2 201,9 | 520,3 397,2
AL 56,6 136,1 123,0 153,3 386,9 464,4 185,8 | .448,1 487,3
SE 105,2 233,0 207,4 195,6 557,4 §78,3 206,6 93,6 611,8
BA 57,6 112,0 78,8 194,1 511,6 499,7 | 226,2 577,5 { 599,6
SUDESTE 41,8 73,1 35,8 764,2 | 1.006,0 733,3 | 820,0 }1.091,0 838,4
MG 43,1 90,8 63,8 288,0 699,2 549,9 241,4 687,3 658,0
ES 87,6 . 116,5 73,9 238,9 642,5 555, 2 276,17 715,3 735,2
RI 40,5 60,2 27,1 757,4 79,5 605,6 814,5 936,1 699,6
Sp 37,5 65,7 22,7 1.131,1 | 1.309,6 892,4 | 1.246,6 |1.402,2 | 1.010,2
SUL 38,1 76,9 42,0 " 397,9 746,2 650,6 43,5 833,1 862,6
PR 17,8 81,0 40,0 313,3 583,5 501,4 331,6 550, 7 553,5
sC 42,3 89,5 55,1 360,2 815,1 | . 655,3 369,7 932,58 794,0
S 36,3 65,8 37,7 529,2 873,7 790,5 577,1 | 1.063,9-|1.190,1
CENTRO-CESTE 71,1 120,5 83,7 353,4 892,0 | . 798,4 416,0 876,9 {1.048,8
MT 98,4 200,0 192,6 . 15,3 | 1.027,8 884,6 206,1 |{1.148,6 {1,313,8
MS — 128,0 89,9 864,7 852,8 —— [1.019,4 |1.349,6
1eo) 59,4 108,4 74,7 231,4 543,0 528,3.| 26,1 622,8 599,2
DF 53,8 74,2 34,6 2.133,5 | 1.936,7 | 1.424,5 | 2.137,2 | 1.893,2 | 1.483,0

FONTE: Dados primdrios IBGE e SEE/MINIFAZ. . Vide Anexc Tabela 2.V.17

€T
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TABELA V.4

EVCLUGAD DA RSCEITA PER CAPITA PARA IMA JONSTRA TIPICA DE MINICIPIGS RRASTLEIROS: 2981 X 1985

T

POPULACRO* RECETTA TOTAL - | RECEITA REAL PERCAPTTA
79 de habitantes e Cz§ correntes em Cz$ de 1981/habits | Varlaco 85/8L
MNICIPICS ,
1981 1985 1981 1985 1981 1985 %
~ At3 10.188 hab: (fator 0,6)
SERRA DA SAUDNDE (MG) 973 821 6.034 '1.398.126 6,20 . 32,79 4.8,87
AGUA LIMPA (GO) 2.119 1.750 13.404 1.854.373 6,33 20,40 222,27
IAJE DO MURIAE (R) 7.393 6.925 21.028 2.763.866 2,84 7,69 170,77
~ De 10.189 a 50.94) Rab. (fater 2,0) )
PARAISOPOLIS (MG) 13.80 14.165 122.888 4.932.619 8,89 6,71 -24,52
QUIRDOPOLIS (G0} 36.088 35.473 208.939 14.432.752 5,79 7,83 . 35,23
NOVA LDA (MG} 42,424 47.588 299,105 21.628.705 17,05 8,75 2410
- Do 5$0.942 a 156.216 heb. (fator 3,8) _
FORIO SEGURO (BA) 48.153 56.316 103,416 11.819.886 2,15 4,04 87,91
IGIARASSU (SP) 72.296 68.619 328.338 12.576.995 ‘4,584 - 3,53 ~22,25
ARNCKTUBA. (SP) 131.806 142.308 645.230 46.748.814 4,90 6,33 29,18
- Mals de 156.216 hab. (fator 4) )
NIIOPOLYS (RT) 154.427 166.324 479.270 24.295.799 3,10 2,8 . 9,35
COVERWADOR VALADARES (MG) 200.205 - 217.434 484.518 42,377.711 2,42 3,75 54,96
CARAPICUTEA (SP) 199.885 267.688 518.515 43.922.176 2,59 3,16 22,01
FEIRA DE SANTANA (BA) 303.506 356.660 735.675 58.966.954 2,42 3,18 31,40
0SASCO {SP) 496.380 - 594.249  3.035.464  196.149.476 6,12 - 6,36 3,92
SALVADOR (D) 1.559.311 1.811.367 11.205.250  643.935.755 7.19 6,85 -4,73
SAO PAULD (SP) 8.792.544 10.099.086 121.217.714 5.811.823.077 13,79 11,08 -19,65

*t Deflator: IGP-DI médio anual.

FOWTES: “Anwario Estatistico do Brasil™, 1984 e 1935, IBGE:

Populacio projetada pela taxa de crescimento miiid geomZtrica entre Censo

"Financas do Brasil¥, 1981 & 1985 (dados preliminares), SEF/MINIFAZ.

de 1980 e Estimativa da 1985.

"
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' 880 Paulo e Nildpolis, houve até meémq perxda de receita no perio-
do 1981/85, Sabe-se, aldm do mais, que & em cidades dessa catego-
‘ria que se concentra a miséria e, por -conseguinte, & explosiva a
demanda pela prestac%o de servigos publicos, '

) Cabe, agora, analisar cada uma das tres formas de dis-
tribui¢do de recursos do ponto de vista da descrlcao das regras
atuais de rateio e as principais criticas a sua estruturacao.

2.2. Partilha de Receitas Tributarias

Os principais aspectos institucionais referentes 3 par-
tllha de receitas tributadrias pelos estados com seus respectivos
municipios (referente ao ICM, ITBI e IPVA) e pela Unifo com ©s
governos subnacionais (incluindo ITR, IR na Fonte -~ Aéministracéo
Piblica e cota do Saldrio-Educagdo) constam do Quadro V.1. A . si-
nopse. indica a divisdo de receita, as regras para distribuigdodos
recursos, as possiveis condic§es para utilizacdo destes, outras

observacgdes & a legislag¢do bhasica..

De acordo com a conceltuacao de partilha, a distribui-

cao dos recursos faz-se em proporcao a arrecadaqao gerada no ter-
ritorio da municipalidade ou do estado. Quanto aos mecanismos pa-
ra repasse dos recursos, em contraste com-as regras aplicadas ao
sistema de transferé@ncias constitucionais (analisadas na prdéxima
Secéo 2.3.1), a parfilha caracteriza-se por regras mais simplifi-
cadas, menor tramitac?o burocriatica e, principalmente, maior esta
bilidade dos parametros. Note-se que desde a instituicdo de cada
uma destas formas departilha, as percentagens para divisfo de re-
"ceita entre esferas governamentais 550 as mesmas. Logo, 6 compoxr-
tamento dos recursos distribuidos & funcao exclusiva da evolugao
da arrecadacao do imposto ou contrabulcao em questao.

Em termos da partilha de receitas estaduais, observa-se
que por longo tempo sO vigorou a distribuigfo do ICM. A reparti-
- ¢3o do ITBI foi introduzida por Emenda Constitucional em dezembro
. de 1980 (E. C. n? 17). O IPVA & mais recente ainda: o proprio im-

- INPES, 108/87
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posto e a correspondente partilha datam de dezembro de 1985 (E.C.
n? 27). No que respeita & composicac dos recursos, a distribuicdo
do. ICM representa o grosso do mentante partilhado. O comportamen—

to de suas cotas-parte por ser funcdo predominantemente da arreca

dagdc assume as mesmas caracteristicas do imposto, ou seja, tem
um desempenho fortemente pré-ciclico.

Dentre as receitas federais partllhadas, as cotas esta-
. duails dqﬁgi}ario—ﬂducacgg por muito @empo representaram a princi-
:pa1 fonte de receita {vide Tabela V.l). £ interessante observarna
sinopse sobre os mecanismos institucionais (Quad:o V.1l}, que omes
mo constitui uma forma de repartic@o de receita nao  determinada
por norma da Constituigao, ao contfér;o das demais partilhas ' e
transferéncias constituéionais. Nao obstante, éhreparticéo da co-
ta—estadﬁal do Salério-Educacao (e néo a distribuicéo da'cota fe-

deral) & aqui classificada pela estabilidade das regras de parti-

" .1ha desde sua criacdo. : .

-

Nos Ultimos anos, com a crescente importancia atribuida
ao IR na Fonte na apllcacao do Imposto de Renda, estados e municl
pld§~§§;§Z?ém a reter por este mecanismo parcela significativa de
recursos. Em 1984, por exemplo, compreende pouco menos da metade

do montante repartido pela Uni%o com os estados (vide TabelaVv.l).
, _

Na Tabela V.l verificou-se a magnitude e aevolugio real
entre 1975 e 1984 dos recursos repartidos através da partiiha, ew
videnciando os comentdrios dos paragrafos anteriores - contribui
no mesmo sentido as -informacdes da Tabela A~I.6, em anexo. A ava-
liagio da relevancia destes recursos envolve uma abordagem ndo ape
. nas ﬁela otica éa destinac¢do, mas também gquanto ao peso na eétru—
tura de recursos ‘dos goverﬁos receptores (vide tabelas sobre grau

de dependéncia no anexo, Se¢do A.4).

. " Em termos da partllha distribuida para os estados, em
geral identlficam-se duas tendencias distintas. Para amaloria das
unidades. federadas, tanto a cota-estadual.doSalarloggggggggg_gggg

.to a reten¢do do IR na Fonte tém gérticipacéo irrisdria na forma-

INPES, 108/87
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¢do da receita total. A §;§g§qao inverte-se guando considerados os
gdvernos dos estados de malor renda “per capita" do pais, Estes
concentram a distribuicao da cota do Saldrio- Educacao, uma,vezque
esta relacionada com a arrecadacao e, por extensdo, com- a massa

de salirios paga no estado, E recorde-se que & expressivo o mon—'
tante de recelta repartido por esta contribuicéo social. Governos
como os de Sao Paulo e do Rio de Janeiro tem nestas cotas fonte
de receita mais expressiva que ag transferencias federais via FPE
ou cotas dos impostos Unicos juntas. Da mesma forma, o IR retido

pelos governos ‘¢staduais tem distribui¢do.concentrada, bem como

e

. Tt e U, DN

representa conta de receita con alguma importancia apenas para u-

nidades com: enorhe contingente de funcionarios publicos ou com ex

pressiva colocacao de titulos da divida publica em mercado.

- ——————

As criticas a organizacao do sistema de partilha de re~
ceitas tributarias, em linhas gerais, assemelham-se as apontadas
a seguir sobre o sistema de transferéncias constitucionails (Subse

\cao 2.3.1 - item "c"). Dizem resPeité basicamente & falta detrans
_Eggéngia, as distorgdes provocadas pelo poder para legislar que
goza a Unido e aos critérios de rateio. A instabilidade das nor-—

mas, um dos problemas mais graves das receitas transferidas, nio

ocorre-no caso da partilha,

No amblto da partilha dos estados com seus municipios,

B

© que mais tem afetado ©o fluxo de recursos & a interferéncia das

e e e

e A et Lt sina

autoridades federais na polltica tributaria ~estadual - caso do

———

ICM. A distorcao, na-verdade, nao estd na organizacao do sistema
de partilha, e sim na competencia tributaria restrita das'vuni

e e o

'leglslar em materiawEfibutarlo-financeira e concede isencoes e in
- _,.____—_-——-—"—‘—"—-"H

centivos fiscals com base no ICM acarreta perda de recursos pro-
prios para os estados e também os partilhados com seusmunicipios.

Criticas a manipulaééo dos pardmetros de rateic do ICM,
ITR e IPVA, ou atraso ﬁas libefacées das‘cotas, sdo menos fregien
tes do que as dirigidas &s transferéncias constitucionais efetua-
das pelo governo federal. De‘quélquér forma, carece o sistema de
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mecanismos ¢ue garantam aocs entes mais interessados no précesso o
respeito &s normas estabelecidas. Como ilustrag¢do, cita-se gque a
Emenda Coenstitucional de fins de 1985 incluiu nos dispositivos 50
bre estas partilhas a determinacdo.que os Estados publiquem em um
més os montantes arrecadados e aé respectivas parti¢des. Pelas in
forma¢des disponiveis, nenhuma medida pratica ainda foi tomada nes

se sentido.

Quanto ao criéério.de rateio d6 ICM, extensa controvar-
sia desenvolveu-se sobre o cardter concentrador favoravel aos mu-
nicipios de'grande porte, com economia predominantemente industri
al ou pdlos regionais de comércio. O problema, entretanto, naoc @&

.quanto 3 aplicacdo da variavel de rateio, pois a ado¢dc do "valor

adicionado" atende .justamente aos principios de partilha tributa-
ria, que°reparte recursos na proporcéo em que séo gerados. Neste
gsentido, nao _apenas o ICM, mas todas as demais formas de partilha

st e o e e e sttt e e e Y

distribui-

¢do dos recursos. Para atenuar as criticas e introduzir algum ca-

rater redistributivo na repartigdo do ICM, em 1980 decidiu-se que
.arrecadagdo _daquele

os estados poderiam _repartir uma parcela da

tributo conforme criterlos dlSpOStOS em 1@15 estaduals. Se a medi

da pretendeu benefic1ar municipios de menor base economlca, n&o

deixa de representar um desv10 em relacao a conceltuacao de parti

T L g et

'do aos princaplos deste tlpO de reparylgao de receita.

R T A et A ey, 4 e

Outra questao cont*oversa refere-se ao desconto de ta~
o Cbédigo Tributario de
20%

xas e comissoes. No caso do ITR, desde
1966, a destinacao aos munlclplos ja descontava uma cota de
da arrecadacao, encampada pelo INCRA 2 titulo de cobertura de sexr
vigos de administragao trlbutaria H& pouco. tempo julgou-se in-
constitucional a medida, uma vez gue a 1nst1tu1cao da partilha
nao preve quaisquer abatimentos para custeio da arrecadacao, fis-
callzacao, processamento e outras tramltacoes. 0 principio da par
tilha de receitas tributarias ngo passa pela exigéncia de contra-

- partida ‘dos governos dQestinatlrios, como Se remunerassem outro ni

vel de governo por tarefas que niao desejariam fazé-las,
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'Vale observar, por Gltimo, que a retencdo nos governos

locais do IR na fonte constitul uma forma espliria de partilha pe-

.1a prépria caracteristica da operacdo. A evolugdo recente do IR

no Brasil teve como um dos principais tragos um aumento do- descon

to na fonte -~ principalmente, no caso dos rendimentos do traba-
lho -~ tornando-o superior, em muitos casos, ao imposto devido na
declarag¢do anual de renda. Nesse caso, o governo federal além de
nao arreéqdar o imposto (o que nao é ﬁroblema, pois & caso de par
tilha), ainda devolve recursos. O beneficio concedido aos estados

]

e municipios acaba sendo maior que o pretendldo, uma vez que ndo

saowgﬁrigados é restituir a parcela do imposto cobrado na_fonte

245 99
. que excede o montante efetlvamente devido por seus funcionarios.

2.3. Sistemas de Transferéncias

2.3.1. Transferéncias constitucionais’

<

O sistema de transferéncias constitucionais foi'signifél

cativamente ampliado pela Reforma Tributdria de 1965/67. Sua am-
pliacao obJetivou compensar estados e municiplos pela perda de

rttamae T

competencia trzbutaria, concentrada no governo federal, acarre»an

do um sério estreitamento da capa01dade de geracao proépria de re-
celtas pelas demals unidades da federacao.

a} mecanismos institucionais:

As regras principais vigentes para as diferentes formas
de transferéncias constitucionais s@o sintetizadas no Quadro V.2.
Vale destacar algumas caracteristicas mais marcantes.

Os recursos de cada fundo provem da arrecadaqao li a

e e e et Ut e T £ R0

de um determinado imposto federal (isto &, ja descontados incenti
vos fiségig e'fégfituicoes) No caso dos Fundos de Participacgo,
originam-se do montante.arrecadado por dols tributes - IR e IPI.
A parcela da arrecadac¢do destinada aos governos subnacionais so-

fre alteragdes freqllentes, da mesma forma que a divisiao entre es-

tados e municipios.
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QUADRD V.2

SINOPSE DAS REGRAS INSTITUCIONAIS DAS
TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONALS NO SISTEMA VIGENTE

m:

i

AITORI0G

2 - oo s,

34 - POEDIE ICTCR
DOE INTALOS, DF ¢ TIR

N & pce PESRIS MNICIPICS, sondot
M, -~ QoL tonforme coeficiente individual de
cipacad, deteotinado pelo n@ habltan
tes fentre 0,6 & 4,0}

by = FCSERA IO P (adiSional smpemas
1o coeflcianie d, D:;ruparuml’
- m!lclmu&-gmlclm.m- {atar recre
sevkative As ponulacso lentre 2,0e8.00 ¥
fator represontatd o d wiverso da Fevis
4 ;{nu [~ :upr:uwnmh {erre’ 0.4

* 2,

B> sontantat .

04 = QAL propcisnal 3
) N~ ppsricts
54 ~ ocficimnte fndividial de participegio » fy
o tativo <3 ropulicac fete 2,0 o
30.0) X fator repcesentarivo &1 imversd &
reda per orgrits feners 0,4 ¢ 2,5 .
mmm:wdm-mmum,ml&
DOA> aootas Selhios & terTiticios das  foglded
Rxte ¢ Mordeste

Do soetacta

LA - a0a Pursitiolos da Foruims 4 Amapd, bor 0060 Ao
eFtados &0 Hocte » docdoste @ a0 B3, SC, Mo e D

3,5 =3 aruningho de hewerva Eapecial
.

PLSTRIMSTCAD X5 RECLRIOG
PIVISIO DA WECLTIA :
o, - o . .
£0 ortantas €110 das tass U Dascady ar duin 4 INT e, o
cany da Fonda per crplta, da TOW
m:nmmmwmum B e TR, m:lnnol.h.bmu) nmmmuomwm
proporcional & coeficiente zmwmae mrug.;_ COLes dLe un mim S
Ppogaoe el reiresontative populachs do mna
plo lem.n!nc 3,00 X Iator rpreanative o5 | DT Go8 reqursos: :,h:;b“ml zhruelrgr;”m”,'i?
rends por (eplth @0 FETRCLIVD  SetATY ’ '
N e PADOLE PANTIEDRO h!mb.‘-l.&'i = doponde FecoLUaams toportog
206 MMICIPIDS frderuis ¢ ligutdacio de dfvides, Ln:luindo ad
BIALILraza0 InALSTLA B PrEitacad de GArantisg

Diwilqagdo rensal no Blario Oficial da Lhifos ArTecaia
m, Anclusive scxTaciomos, @ valoces tn.-;.;m

uwﬂomwiumdemuﬁp;ﬁomw
de Dooeisdo de Motivos da SEPLAM

SADUEEMLAN encairba LM, pars Prtu.du'ﬂdd-l Rq:u-
Blica {anilise & eqarovigho dos Pojewne) « .

40 = iy
0V = ESTAG, (O, TYRRTT,
8 HNICIPIOS

We = cotas ewtadanian e
+M-mmm. -
poopTredonals s '

:glg:qmﬂunurﬂmd

)

2!ipmdrmetﬂ.i\méemrq1.sd¢m

154 10 oovund & crergla elétrics,

N & Aoy Tuntada g prrervolirice de usinaa
qa;rﬁn.l Goade Qun Sgusl o0 mymsior a

Ciloulo doe coudiciontes IASE [dadoes pelT108 ¢ o0 INGE}

Entrop die recureost

dpente = cidito e cotas erpeciats peloBavn &
£l s loones

Brasgl
= garevis & cononmslondris & erergls o2f
Bricoe joisia Pirvigte 14 dreae corwtitul
€2 como soci el pior et
Fovrtaemto ELrewor IiEie  onocsalord
£lo, exisienie coropssionirla ra
ires ov corstitaldo pia tow -ac'.-e..
& xr apbes
ﬂm:apn ™~
bivulgashe icsal no Dliclo Oficials rectila realtsada
a valores Lranslericos

Fooma

0L = I, IF @ YIRe
AITU0S

o = Manctries

trlulda seguindd OF CTILETION 07 &XLINtO LSTR, oy se)a
]

2080
A purcela d Ertadw, IF o Territérios ceul sendo dis=

0 de wrdd OO & ANrooadatTio 83 IST ne ULP,
NN e wordd Gt 6 malhe VAl Oy trifep ra

0L~ DR
01 = ESDICS, L, TORIT. | 700 ~ B thidsde 6 Pecierncin an Gule s Lesa ocorrito | Chleuls dow coeficaintons (254 ldaiom doe estados]
& MNICIPUE extrmio &0 mineral
triregs dOF recursosy Lo do Braall crolits axf,
»i-agqu;ﬂoumj-&ummnmq mmw.s;ncm.-
w $io dawireral Facallzazdo = T
. Vivaloacay ponsal ro Diiris Offetsls receita seal{zads
f N " © valors yuarsferides
. 01 - DD . . . .
m--%m trmm 3} = cotas ovtednis @ . Chleuls dox Yrdices: DER @ SEFINY, o a0 30 adicional
nroa . : 1/) ~ ctss pnicipaie Entroes 08 recutacts crpdito toad pelo Banodo Brasdl,
» Irdiors do tetels proporcionala: Fiscaltzsgio U
ATCTOAL . = tanmgis de produtos Lignrtads of derivedos Divulgacio mensal ro DLirfo Of(clalr rocelth realizady
. w013 n-wﬁr-lo € wvalares traraleridon
had 108§ pciaalacso '
oS 401 20 camum b
- Locio de durivadow d $loe oy necional
18 § monrticie
' 31§ popalagso
. . W 4 0 oxeID . .
10 L odungeo . .
1st NV = WD Rio requlanontate & parcels dowtineda st mnicfplos K3 reqularamtsds & parcels dos mnicipios

Repazse &0 acordo oo ar previsios o R
Dlwloaghe remsal no D3Erid CfIctaly receits roalizada
¢ valores tronferidos

U,
W e eordd oom 8 popalacio da ., .

e

. Continua.t
" INPES, 108787




21-A

) QUADRO V.2
STNOPSE DAS REGRAS INSTITUCIONAIS DAS

TRANSFERENCIAS QONSTITUCIONAIS NO SISTEMA VIGENTE
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A distribuicéo entre as unidades beneficiadas obedece,

formulas ggralmente complexas, ponderando uma ou mais variaveis.

PR . et e e

A excegdo é o Fundo‘§§ggpial que, embora previsto ha Constituigdo

a semelhan¢a das demais formas de receitas transferidas regular-
mente, caracteriza-se inteiramente como transferéncia negociada,

guando considerados seus procedimentos de rateio.

1

Quanto 3s vinculagdes, atualmente estfo centradas na fi
B s e, - —

xacao de condicaes para aplicacéo dos recursos por ggggégg_ggqgfg
gramas de _governo. A comprovacao da destinacao dos recursos transg

feridos fol reduzida aos procedimentos orgamentdrios normails e se

baseia no controle externo pelo Poder Legislativo com; etente.

b) évoluglo e importdncia dos recursos

Uma vez citados os aspectos institucionals referentes a.

estruturacgio do sistema de transferéncias constiﬁucionais, vale
abordar o éomportamento real dos.reéufsos repartidos pela Unido
com estados e mgnicipios. Para uma abordagem geral, de inicio, re
corre-se & Tabela V.5 que apresenta, para alguns anos seleciona-

dos entre 1968 e 1986, a composicdo das transferéncias e as taxas

médias de crescimento real:

Ao longo do periodo, é expressiva a mudanga na estrutu-
ra dos recursos repartidos. Em 1968, ano de plena vigencza 1o sis
tema tributario originalmente concebido pela Comissao de Reforma
do Ministério da Fazenda, os dois Fundos de Participacao respon-
‘diam por 70% do total de receitas, transferidas. Em decorréncia do
corte pela metade das pafcelas rateadas do IR e IPI, detérminado
"em dezembro de 1968, os Fundos perderam rapidamente importancia.

Até meados da década de 70, o destaque ficou por conta das trans-

feréncias do IULC, compreendendo entre um tergo e um guarto domon
tante global repartido:. A partir da década de 80, hi sensivel al-
terac@o na estrutura das.transferé@ncias: cotas do IULC passam a
ter particilpacdo irrisdria, diminuindo também o peso das demais
cotas~-parte; eﬁ contrapartida, sgo crescentemente predominantesos

Fundos de Participacdo {estes, em 1986, ji respondem por 86% da

transferéncia global).

INPES, 108/87



‘' gEANL

‘80T

TABEIA V.5
ESTRUTURA E EVOLUCEO REAL DAS TRANSFERENCIAS

CONSTITUCIONATS DA UNIEO A0S ESTADOS E MUNICIPIOS - 1968/86

€e

_ Estrutura (%) - Taxa_Crescimento Real':Médio’.' {3 a.a.)
Transferéncias _ : .
1968 1970 1975 1980 1983 1985 1986 70/68 75/70 80/75 83/80 66/83 86/68
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100;0 100,0 100,0 - 100,0 - | -L,1 11,2 6,6 ~54 28,6 8,2
20S ESTADOS, DF - - o .
e TERRTTORTOS s$,2 66,7 72,2 67,4 60,2 54,0 520 "} 0,5 13,0. 52 -89 22,5 7,4
A0S mnICIPIOS | 40,8 33,3 27,8 32,6 39,8 460 430 |-10,7 7,3 101 L1 37,0 ' 9,2
FEM 34,6 23,9 19,8 " 27,3 36,0 43,3 5,4 |-17,9 7,2 13,7 - 36 39,0 9,8
"FPE - 1,6 21,7 19,9 27,3 360 36,5 37,4 |-21,6 9,2 13,7 3,6 30,3 8,7
FE ' — 7.3 6,5 6,5 4,2 4,8 3,3 —_— 8,7 ! 6,7 "-18,5 19,4 — -
COTAS TULC 26,9 36,9 23,4 10,9 - 50 - 2,5 2,3 16,0 1,5 -84 =271 -0,1 =5,5

OUTRAS 3,9 10,2 30,4 27,8 © 18,9 12,5 11,6 €0,5 38,5 4,7 -16,8 9,3 15,0

Transferéncias constitucionais aos estados e municipios = FPE, FIM e FE, Cotas-parte IUIC, JTUEE; IUM, ISTRoOuIT e TRU (ata 1983).
* Taxa media geometrica; deflator: IGP-DI madio.

FONTE: Dados primarios Banco do Brasil/SEP-MINIFAZ. Vide Anexo Tabela A.V.4
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‘" As alteracSes na estrutura das transferéncias in:lumnsg

bremaneira na diviséé‘dos recursos entre os niveis de governo -
ainda conforme tabela V.5. Como o montante tranéfepido do IR e
IPI, até a recente "Emenda Passos Porto", era dividido equitativa
mente entre estados e municipios, e aos brimeirqs-séo destinadas
as malores parcelas dos impostos Unicos e outras re&eitas transfe
ridas, até 1983 os governos estaduais recebiam, em media, doister
¢os do total repartido pela Uniao. Com a crescente importanciados
fundos compostos pelo IR e o IPI e a destlnacao de percentual pa-
ra o FPM acima do FPE {17% contra 14%, atualmente), cresce a parw
ticipacao municipal no total das transferencias. Em conseqﬁencia,
a proporg¢do rateada para munlcipios '(48%) esta proxima da destina

da dcos estados (52%).

). evolucao real das transferencias constitucmonais fede
rais também pode ser analisada a partir da Tabela V.5. Os fatores
determinantes, por definicao, sao o desempenho da arrecadacao do
tributo a ser repartido, as alteracoes nas percentagens de divi-
sao da receita entre nivels governamentais e o peso de cada item

de- receita. A-excegdo da parcela dos FPE/M oriunda do imposto -de

renda, 05 recurso$s provém de tributos indiretos fortemente corre-

lacionados com o desempenho da atividade econdmica e, em particu-
lar, industrial. Desta forma, as transfer@ncias constitucionais
tornam-~-se extremamente vulnerdveis d evolugao do ciclo econdmico.

[
e

Quando as transferéncias ndo seguem a tendéncia clcli-
ca & porgue mudan¢as nas regras de divisdo de receitas ocorreram
de forma significativa. Assim, em. fins da década de 60, n3o obs-~

tante a economia encontrar-se no inicio de um ciclo fortemente ax

.pansivo, decresceram os repasses em vista da dréstica queda dos

recursos do FPE/M, que foram cortados ao meilo por. Ato Complemen-

tar de 1968,

A primeira metade dos anos 80 também registrou um com-

portamento atipico. Como esperado, a recessdo (1980/83), provocou
contengdo das transferéncias constitucionais afetando sobremanei-~
ra as receitas estaduais. Entretanto, a recuperacgo da economia,
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a partir de 1984, revelou um excepcional aeéempenho dos Fundos de

"Participacdo poié, entre 1983/86, enquanto o PIB cresce 23,2% e

a receita liguida orcamentaria da Unido 22,3%, aumenta © montan-
te do FPE em 123;7% e o do FPM em 171,3%_ {(tudo a pre¢os constan-

tes). Contribuem para esta evolucdo favoravel dos Fundos, tanto o
~comportamento do IR relativamente mais favordvel que o dos demais
tributos, quanto os continuos reajustes nas proporgdes destes ime

postos destinados aos fundos de participacao.

Para aprofundar a anallse da evolucao das receitas trans
feridas constitucionalmente cabe obsexrvar o problema sob duas oOti
cas distintas: a do governo repassador dos recursos e a dos gover
nos receptores. No primeiro caso, importa notar o peso das despe-
sas com transferéncias no orcamento da Unido, ém proporgdo do to-
tal de receitas ou de gastos. Na Otica dos governos reéeptores,

interessa saber como se distribuem os repasses entre as unidades

da federagfio e regides,bem como o peso destas receitas na estrutu

ra de financiamento dos governos estaduais e locais.

A rela¢do entre receitas fiscais da Unido e transferén—
cias constitucionais, entre 1968 e 1986, & apresentada na Tabela

V.6, De inicio, chama-se atencdo para a significativa mudanca pro

cessada no sistema tributirio logo apds sua implantacido, uma vez

. gue a participacdo de estados e municipios via transferéncias re-

gulares, em torno de 20% no ano de plena vigéncia da reforma tri-
butaria original (1968), decresce sensivelmente a seguir.

A recuperagdo das percentagens transferida em 1968 da-
se apenas nos Ultimos anos. E verdade que a relaclo  transferén-

-clas/receita tributéria da Uniéo cresce lentamente desde fins dos

anos 70, porém, nao se confirma esse resultado se consxderado o to
tal de receitas orcamentarias federais. Ao contrarlo, no inicio
dos anos 80, registraram-se as menores participa¢des dos estados
e municipios na receita fiscal da Unido, uma vez éue cresce o pe-—
80 das receitas n%o tributarias no oxgamento da Uniéo (e portan-~

to, ndo sujeitas a particdo constitucionalmente determinadal.
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. TABELA V.6

PARTICTPACED DAS TRANSFERENCIAS CONSTITUCTICNAIS NA
EXBCUCAD FINANCEIRA DO TESOURD NACIONAL

- 1968/86 -
. B o .
Cz$ mithces medios de 85
R ‘ TRANSFERPNCYAS PARTTCIPACKD (%)
ANOS RECEITA.?§§BUT§RIA REcnxr?gfIscAL CONSTITUCIORTS _ ‘
: - © o c/a c/B
1968 . 35.836,5 37.284,5 . . . 7.601,7 21,2 20,4
1970 T 44.082,8 - 48.090,3 7.514,1 16,9 15,5
1975 83.262,4  89.551,6 o 12.672,4 15,1 14,1
1980 103.440,6 - 130.968,1 . 17.512,5 " 16,9 13,4
1983  81.280,3 116.738,0 - " 14.824,3 18,2 - 12,7
1984 76.119,7 108.548,0 16.250,6 21,3 15,0
.. 1985 96.284,0 132.682,0 24.290,7 . . 25,2 18,3
1986 116.908,7 . 149.167,2 '31.555,9° 27,0 - 21,1

Receita Fiscal = Total da Receita Drgamentarla, exclmd;.s Operacoes de Crédito e Cota Estadual
Contrib, Salar:.o—Eaucagao (Fonte: Banco Central) e, em 1986 Receita — Sexviges
Coml. Prod. Agropecuarios (Fonte: SOF/SEPLAN) . -

Transferéncias Constitucionais para Estados e Municipios = FPE, FPM e FE; Cotas-parte IULC,IUEE,
. I, ISTR ou IT e TRU ate 1985 (Fonte; Banco do Bras:.l/SEE‘-I*ﬂZNIPAZ) .

* Deflator: IGP-DI
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£ interessante notar que o j& mencionado crescimento a-
‘celerado recente das. transferéncias via FPE e,. principalmente,
FPM, resultou, em 1985, em pofcentagem da receita tributaria fede
ral transferida superior a de 1968. Em 1986, gragas a boa perfor-
" mance da receita do IR e IPI e o aumento da proporgao destinada
aos municipios, os governos subnacionais éstéo recebendo a maior
parcela da arrecadagdo da Unlao das ultimas decadas. 27% da recei
ta tributaria ou 21% do total de receltas {exclusive operacoes de
crédito). E importante notar também que isso reflete uma 51tuacao
atlplca, meramente conjuntural, nao configurande uma moadanga na
politica que determina & evolu¢ao das relac§es financeiras inter-

governamentais.

A distribuicio dos recursos entre as unidades federadas

. & bastante influenciada pelas mudangas citadas na estrutura de
transferenc1as. Isso porque sao distintos os critérios de ' rateio

. de cada fonte (conforme o Quadro V.2) nao havepdo uma regra ou

principio geral para o sistema.. -

Da parte dos municipios, o rateio do FPM em razdo inver
sa & populagdo (com um limite inferior bastante restritivo) e a
distrlbulcao de apenas 10% do montante global as capitais (Quadro
V.2), privilegia municzplos de pequeno porte em detrimento, em
termes relativos, dos municipios de médio e grande porte. Isto a-
feta a reparticdo dos recursos do FPM por unidade da federacio,
beneficianéo aqﬁelas que tém grande nimero de pequenas municipél&
_ dades. Ndc ha tendéncia clara na distribuigado das demais transfe-
réncias; contudo, élas pouco afetam o rateio final pois o FPM res
pénde pela malor parte dos repasses constitucionais federais para
"municipios ~ ultimamente, em torno de 20% do total repartido (so-

bre estas caracteristlcas, vide eviden01as nas Tabelas A.V.9/10 do

Anexo}.

Em termos de transferenCLas constltu01onals para gover—
nos estaduais, como o FPE tambem tornou-se predominante na estru-
tura, as mudangas foram mais expressivas. Ao ponderar o inverso da
renda per capita; entre outros fatores, {Quadro V.2), o FPE redis
tribui recursos a favor dos estados menos desenvolvidos, de forma
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que a Regiao‘Norte e Nordeste participam atua;mente em 20% e 51%,
respectivamente, no rateio do Fundo (além do que sfo estes os es-
tados privilegiados na particdo de dois tercos do Fundo Especi-

al). Em sentido contrario, as cotas~parté dos Impostos Unicos pon

deram varidveis relacionadas ac nivel da atividade econdmica (con
forme sinopse CLtada), o que implica beneficiar os governos do
Sul—Sudeste. Segundo os parametros vigentes, por exemplo, das co-~
'tas egtaduals do IULC e do IUEE sao distribuidos cerca de 20% sé
para o governo de Sao Paulo e 40% para a Regifo Sudeste; no . caso
do 10N, Minas Gerais absorve 45% do total repartido - vide Tabela
A.V.6, em anexg. Dadas as diferencas na distribuiqao regional das
trangferencias do FPE e as dos demais fundos as mudancab ohserva-

das na estrutura das transferencias federais a partir de meados

dos anos 70 (crescendo a importancia do FPE/FPM e diminuindo rela
tivamente a de outras transferencias), altera-se no mesmo periodo
o rateio dos recursos em favor das unidades federadas, menos de-
senvolvidas - como evidencia as Tabelas A.V.6/7 em anexo.

A andlise da distribulcao das transferencias entre as

unidades da federagdo complementa se com a verificaqao de quanto
estes recursos pesam na formac¢do da receita total de cada governo

- evidéncias sdo apresentadas na Se¢do A.4, do anexo.

Quanto aos estados, existem tantos casos ‘de extrema de—
pendencia, como o Acre, quanto de importancia irrisdria - basiqa-
mente os estados mais desenvolvidos, A maioria dos estados tem nas
transferdncias constitucionais em torno de um tergo de suas fon-
tes de receitas., Nota-se que a participacdio no rateio de uma de-
termingda transferéncia, ndo significa, necessariamente um alto
grau de dependéncia em relagao a esta receita - por exemplo, embo

ra Minas Gerais absorva quase metade da distribuicido das cotas es
taduais do IUM, esta transferéncia representa apenas cerca de 3%

da receita arrecadada pela administragdo direta daquele estado.

Quanto aos municipios, a_situacéb inverte-se, pbié.se o
FPM privilegia os pequenos municipios do interior do pais, es-
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tudos indicam que, via de regra, estas municipalidades dependem
desta fonte para gerar o grosso das receitas pﬁBlicas locais. No-
ta-se que para 2 069 municipios brasileiros, o FPM, sozinﬁo, re-
presénta mais da metade do orgamento -~ entre estes 161 casos de
dependenc;a acima de 90%. As outras transferenc1as federais nao
representam item relevante na estrutura de receita de quase todos
‘municipios brasileiros - para mais de 90% dos casos, as cotas-~par
. te de outros tributos correspondem a um grau de dependéncia inﬁg
* yior & 1%. Mesmo a dependdncia das cotas do IUM que & mais signi-
"~ £icativa para localidades onde predomina a mineracac, restringe-
se a um pegueno numero de casos, concentrados no Estado de Minas
Gerais (s3o apenas 20 municipios gque tém no IUM entre 30% e 80%
da receita liquida orgamentaria)l. Evidéncias mais detalhadas sdo
apresentadas em tabelas sobre o grau de dependéncia dos governos

municipais, incluidas no anexo estatistico,

c) criticas ao sistema

. Cabe, agora detalhar as criticas dirigidas ao sistema
vigente. Estas sdc importantes para fundamentar as proposigdes de

mudangas no sistema tributirio.

c.l) poder normativo da Uniao

Aponta-se inicialmente a exce551va concentragao de_ com—

.
R

petencia tributaria e financeira em maos da Unlao como origem de

PRENSE)

boa parte, e das mais graves, dlstorcoes ou desv1os do atual sis-

tema de transferenc;as constituclonals.

Entende-se que além de a Constituicdo centralizar o mai
or nimero de impostos e os mais abrangentes no governo federal, es
te ainda dlspos de poderes discr1c1onarlos ao 1ongo dos ﬁltimos

_g;ementares, Decretos-— lea, Decretos, Ex9051coes de MOthOS, Pprta

rias e Regulamentos, Permltlu se assim significativa manlpulacao

et i ot 4 P

-ou controle dos mecanismos de partigio dos recursos - mesmo guan-
do regulares e fixados constitucionalmente.

M 231.5;‘6‘”“(“ |
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As normas que régulgm'as transferéncias foram mostradas
anteriormente no Quadro V.2. £ evidente a complexidade do sistema,
cuja ‘multiplicidade de regras e fragmentacdo da exXecugdo contri-~

buem para impedir o seu proprio entendimento e, logo, sua fiscali

;;;;57—0 conhecimento e5pe01allzado torna-se pre—requisito para
"a;;wa autoridade local compreenda as regras de funcionamento dis-
postas na Constituicéo, no Cédigo Tributirio e na vasta legisla~
cao que dispoe ‘sobre a matérla. Além de vasta, a legislacdo a res
_peito é continuamente alterada afetando o planejamento financeiro
e dando margem a interpretagdes dibias dos dispositivos, que__nem

sempre se fazem da maneira mais justa.

Nﬁo obstante os esforgos empreendidos nos Qltimos anos
para coibir as notorias distorcoes, O sistema ainda nao fornece
garantias reais aos governos com direito aos recursos - o que sig
nificaria prever acpes judiciais adequadas e expeditas para evi-

tar ou sanar as manipulagdes.
c.2) centralizacdo da competéncia tributdrio-financeira

Conseqliéncias mais danosas para as finangas regionais e
locais advém da competéncia exclusiva da Uniao em matéria de poli
tica tributéria. Decisdes sobre concessao de incentivos e subsi-

ot s . NN S

dios sao tomadas por autorldades federais sem consulta aos demais .

v ke m as o e = g P L —

nivels de governo diretamente envo%y}dos. Assim, os mesmos prejui
;géranteriormente apontados no caso d;"bartllha do ICM  ocorrem
também com o IPI, os impostos Ginicos e o IR. A Unido, ao abrir mio
de parte da arrecadacdo desses tributos ndo leva em conta a conﬁg

niéncia dos interessados e’ os penaliza através de decisdes unila-
_ aec D B

Lerals, '

Destacam~-se, particularmente; as medidas que afetam a
formaqao dos Fundos de Participacao. Por ocasiao da sua criaqao,
em meados dos anos 60, o critério de origem dos recursos do FPE/M
era a arrecadacdo ligquida (isto &, receita bruta menos restitui-
¢des), sendo infima a diferenca entre o valor efetivamente arrecé
dado e o potencial, ou entre a receita contabilizada e a recolhi-
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da (depois sujeita a devolugdes). Com a consideravel ampliac¢aodos

incentivos fiscais a partir da década de 70, "o produto da arreca

dacdo" tornou-se bastante inferior & arrecadacao bruta. Indepen-

‘dente do resultado das medidas como instrumento de politica de fo

mento industrial ou setorial, o fato & que cada estado ou munici-
pio teve uma participacgldo sensivelmente reduzida.

, " 0 caso do IR & bastante ilustrativo. Transfer@ncias sdo
diminuldas face a&s perdas da arrecadacao do imposto referentes 3
deducoes {cadernetas de poupanga, fundos de investimento, cultu-
ra, informatlca, Fundagaoc EDUCAR e programas de: qllmentacaormatpg
balhador), e incentivos‘(SUDAM, SUDENE, reflorestamento, turismo
e pesca). Distor¢ao mais evidente envolve as Contribuigdes ao PIN
e PROTERRA, formaéas a partir de parcelas do IRPJ arrecadado. Nes
te caso, 0 recurso & recolhido ao Tesouro e por uma operacio con-

tdbll nao é registrado entre a arrecadacao tributaria do  IRPJ,

C.mas entrc as receitas de contrlbulcoes economlcas, nao sujeitas a

repartigdo com os governos estaduais e locais.

Outro problema relacionado ao poder discricionario do
Executivo Federal em matéria fiscal-financeira diz respeito a am-
pla possibilidade de que dlSpDS para modificar sua estrutura de
receita. Seja pela crlacao ou expansao das chamadas "contribui-
¢Oes parafiscais", seja pela ampllacao de tributos nao sujeitos a
réparticﬁo constitucional, decresceu a part1c1pac§o prerlxada e

regular dos estados e municipios no total de receitas do orgamen—
constante

to federal. Vale a pena notar que a receita tflbutéria
do Orcamento da Unifio representava em torno de 90% do total de re
ceitas federais (excluldas operagoes de credito), durante o perio

do de 1967 a 1980 Porem, com o crescimento, no inicio da década

de 80, das receitas de contribui¢des sociais (incluindo contribui

cOes ao FINSOCIAL, Salario-Educacdo e Cota de Previdéncia) e eco-

ndmicas (como Alineas sobre o prego do Petrdleo, Sobretarifas. de
Telecomunlcacoes, Cotas -de Exportagoes, Contr1bu1cao ao PIN/
peso

PROTERRA e sobre Consumo de Agucar e Alcool), reduziu-se o

das receitas tributarias a aproximadamente trés quartos da recei-
.. ta liguida, em 1984, Estas mudancas na estrutura &o orgamento fe-
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deral significaram gque para ‘08 governos subnacionais ~manterem a

e e ————

part101pa¢ao no .total arrecadado seria necessdrio que fosse aumen

tado, em_ paralelo, a. proporcao quevihes cabe “na arrecadacio {ﬂgps

P

A participagao dos estados e muﬁicipios na receita fe-
deral também foi afetada pelc freqlente recurso 'das autoridades &

T

elevacao de lmpostos e taxas 1 nao repartidos. 0 ICF € o caso mais

PRl

et L

relevante. Tanto em resposta a Emenda Passos Porto de 1983, quan—
to em face das mudangas fiscais promovidas em f£ins de 1986 (no bo -

jo do "Plano' Cruzado - II"), as autoridades federais recorreram 3
imposigdo do IOF sobre operacdes de cambio referentes & importa-
cao de ﬁetréleo bruto, esvaziando assim a receita do IULC que, em
sua maior parte, é destinada a estados e municipios,

Ao verificar o peso dos tributos sujeitos a transferén-
clas constitucionais na receita liquida global da Unido, nota-se

gque a participac¢do média decresce de 87% entre 1967/70 para 77% a0

longo da década de 70 e cai para menos de dois tergos entre 1980/
85, apesar da expansdo do peso do IR na arrecadagio tributdria no

periodo.
c.3) desequilibrios nas regfas'de rateio

_Outra questio gue também tem sido objeto de freqliente
critica cujo impacto & importante para as finangas estaduails e mu
nicipais diz respeito ds formulas e critérios de rateio das trans

ferénclas.

A definigdo das regras de distribuicdo do montante aser
repartido entre as unidades governamentais pode atender a distin-
tos propdsitos. A ;Egﬁggiggo_ﬁimples ccorre quando o rateio & pro

porcional a_propria arrecadacao - COMO no caso ja visto de parti-
lha de receitas tributarias. No_sistema de transferéncias qggggi—

SR A

tuCLOna%s, aproximam~se deste critério as partigdes dos_ impostos

1as de ratelo aplicadas e descritas no Quadro V.2. Situagdo dis~

.
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tinta trata da utilizacdo de fOrmula  redistributiva, que estabele
ce uma relacdo inversa entre a cota-parte de cada um e a respecti

"va renda. £ o caso da distribuicio do FPE e do FPM -~ Capitais.Uma

terceira possibilidade relacioha a participacdo de cada um ao a-
tendimento de necessidades da comunidade utilizando normalmente,
a popula¢@o como critério de rateio. No sistema vigente, o caso

classico € o do FPM,

Um sério problema do sistema atual é a auséncia de prin
cipios claros de reparticio. Como cada fundo adota critérios par-
ticulares, a distribuicdo final de recursoes fica dependente do pe

o - ————e e 2 i

e

S
s0 de cada umt no conjunto e porextensao, do comportamento da arre

PP,

-cg@agao“dos'lmpostos. Analisando-se as transferéncias para ©0s es-

tados, por exemplo, verifica-se que até meados dos anos 70 as

transferéncias do IULC ‘e, em menor grau, das demais cotas-parte

eram tdo expressivas que anulavam todo o efeito rediétribptivo do
FPE, pois aqueias partigdes ao ponderarem populagio, consumo epro
ducdo resultavam em distribui¢do de recursos extremamente concen-
trada nas unidades federadas mals desenvolvidas, das regides Su-
deste-~Sul. Comc © sistema ngo obedece a uma- ldogica global defini-
dg prévia ¢ claramente, ndo surpreende gue a situacdo tenha se in
vertido radicalmente no periodo recente, dos anos 80. Com a dimi-
nui¢do na importancia relativa das receitas tributdrias federais
repartidas, com excecdo do IR, aumenta a importincia da
via  FPE/FE; logo,.os estados menos desenvolvidos passaram a

particao

ser privilegiados no rateio de recursos transferidos.

A critica principdl & gue o sistema ndo & definido guan

_to aos scus Princlplos. De acordo com © movimento ciclico da eco~

“tura global de dlsbribu1cao dos recursos., A exper1enc1a recente
na xrecessdo do inicio dos anos 80 evidenciou qgue exatamente no mo
e e s R S

mento en. que os grandes estados e mun1c1plos mals necessmtaram de

Ly S, P Rt

receitas transferldas ~ para compensar o decresc1mo na arrecada-

' e e ok gt g A

¢do do ICHM e de_ sua respectlva partilha {pois o efeito pro—c1c11-

[UNY SR

co manifestanse com mais forca nas regides mais indusirializadas),
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ou de preciria base de tributagio prdépria (como Acre, rPiaui, e
principalmente, Distrito Federai), essas £ransfé:§ﬁcias sao ainda
"mals expressivas. Quanto aos municipios note-se gue,em gefél, nao
representam estas transferéncias fonte das mais expressivas de re
ceitas - considerando o oréamento de 3.946 prefeituras, um  grau
de dependéncia acima de 10% & encontrado em 183 localidades em
termos de "outras transferéncias federais" e em 505 municipalida-
des em terméé de "outras transferéncias estaduais". ~Considerando
indicadores para uma amostra de balanéos locais, os graus de de-
pendéncia mais relevantes sao encontrados entre aqueles das capi-
tais, sedes de regiocs adminlstrativas e de funcao terciaria.

As distorcéés provocadas pela dependéncia de transferén
cias constitucionais acrescentam-se outros aspectos em razao da
expansao dos mecanismos informais de repasses oriundos, basmcamen
te, do governo federal. As conseqﬂgnc;as vio além de acentuar a
perda de autonomia financeira e politica envolvendo instabilidade
das receitas, imprevisibilidade na programa¢do financeira e vulne
rabilidade pelo comprometimento da arrecadagso futura, entre ou-

tras.

) A amplia¢do da dependéncia de ;ransferéncias negociadas.
representou‘tﬁmxmudéngaxuadestiﬁaqﬁo destes.recuisos. A exemplo
do endividamento, antes concentrad6 no financlamento de obras e
outros investimentos fixos, as mesmas tornaram-se paulatinamente
importantes para sustenta¢do até da prépria atividade corrente.
Os danos sao maiores quando se verifica que grande parte dos re~-
passes sao destinados A area social. O livre andamento de ativida
des governamentais em educacao, satude e servicos publicos urba=-
nas, cada vez mais fica na eﬁpectativa da renovéc&o dos convé-
nios. A hipbtese da nao renovacao pode por en risco a poss;bilida
de de honrar com a folha de pagamento ou adquirir materiais, en—
fim, a continuidade de muitos programas de governo.

A natureza das transferdncias negociadas impede ainda
uma racionalizaglo da programag¢do financeira. Dependendo de fato~
res aleatdrios (os interesses estabelecidos, a cdpacidade de arti
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_vezes superior a do segundo.

.de habitantes pula de faixa e recebe milhdes de cruzados a

" te esta populacdo com mais um habitante. 0 interessante, ou
'sério, & que a, situag@o se repete em outros casos - principalmen-

35

- rios brasileiros, equiparando o Estado do Espirito Santo ao Terri

toério Federal de Roraima, embora a populacdo do primeiro seja 22
Em termos dos 4.121 municipios, 40%
destes (1,641) sdo classificados no "coeficiente piso¥, o que sig
nifica atribuir uma mesma cota de FPM a localidades como Bora/sp,
comn 656 habitantes, e Coronel Bicaco/RS, com 9.579 habitantes,
Con a aplicac%o dos tetos, incluem-se na mesma categoria estados
como Sdo Paulo e Minas Gerais, no caso do FPE, ou municipios Nova
Iguagu/RJ e Duque de Caxias/RJ, no caso do FPM, sendo que em am-

bos exemplos a diferenca entre as populagdes & de pelo menos 100%.

A utlllzacao de intervalos populac1onals gera também

‘distorgdes ao estimular de certa forma, a multiplica¢ao ou frag-

mentacao das municipalidades. Por exemplo, © municipio de Cabo
Frio/RJ enquadrava-se no coeficiente 2.8 e receberia do FPM em
1986 Cz$ 18 milhdes. Mas, como parte da localldade ganhou autono-
mla com a criac¢do do municipio de Arralal do Cabo/RJ, atribuiu-se
a antxga sede o coeficiente 2.4, 0 que representa transferéncia
no ano de Cz$ 15,4 milhCes, e ao novo municipio o coeficientel.2,
comn r§cursos'do FrM de Cz$ 7,7 milhSes. Desta forma, em 1986, a

. mesma populaglo recebeu Cz$ 5,1 milhdes (ou 23%%) a mais de recur-

s0s do Fundo de ParL1c1pacao, comparativamente & situagdo ante-

rior ao desdobramento do municipio.

Niao bastando o absurdo de que por causa de apenas uma

pessoa um municipio ou estado de dezenas de milhares ou milhdes

mais
ou menos, as regras ainda apresentam margem para interpretagées
dibias ou manipulagdo na aplicacao dos critérios. Na atual dlatrl
buicdo do FPM (Resolugdes do TCU n9s 224/85 e 225/86]) grande nime
ro dé municipios tém populagdo coincidentemente igual ao interva-
lo inferior de faixa mais um habitante. Por exemplo, atualmente,
dos 78 municipios n%o—capitais classificados no fator 4,0 (ou se-

ja, com mais de 156.216 habitantes), estranhamente 7 té&m exatamen
mais

te no piso (coeficiente 0,6),
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de ser submetida aos procedimentos normais de controle pelo Legigf

lativo e pelo Tribunal de Contas estadual,

O repasse de recursos submetia-se, ainda,a chamada "vin
culacao bancédria”, hoje extinta. Além da abertura de diversas con
tas correntes, a irracionalidade levava ao congelamento de supe~
ravits, aguardando o empenho de projeto especIfico, enquanto re-

gistrava-se déficit de caixa para cobertura de outras despesasnao

atendidas ‘por aguela transferencia.

Como mencionado antes, no inicio dos anos 80, boa par-

te das vincglacﬁes citadas foram abolidas. Persistiu, porém, com.

as (ltimas revisdes da Constituigdo, a obrigatoriedade de aplica-
cdo em determinadas fun¢des de governo (Quadro V.2).

Cabe ressalvar que a vincula;ao de. recursos. nao & in-

trinsecamente nocxva. Pode ser utilizada como um mecanlsmo para a
1mplementacao de politicas nacionals desde que baseada em crité-
rios de apolo as peculiaridades locais e regionais, bem como fru-
to de compromisso e acordo entre .as unidades interessadas.

c.5) d;versas criticas

A eficacia das transferéncias federals vem sendo afeta-
da também pela falta de transparenCLa. Objet;vamente, nao h& qual
quer mecanismo legal que permita &s partes interessadas na parti-
cao da receita fiscallzar o calculo e a distribuicao e cobrar

e RNV gy

possiveis corregoes.

Ja foram discutidos anteriormente os pardmetros utiliza

dos nas formulas de rateio, mas, aqui, a critica refere-se & pou-
ca ou nenhuma divulgacao dada &s estatisticas utilizadas e as eta
pas do calculo para obtencao dos indices de participacdo. Apenas
- 0 TCU publica ¢s procedimentos de calculo para ¢ FPEM no Diario
Oficial. Além do cilculo das cotas tambdm & impossivel verificar
a exatiddo do montante de recursos retirados da arrecadagio fede-
ral para.distribuicéo entre as unidades da federagdo. . '
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"Questdo também relacionada aos critérios de repartigdo
‘e pouco comentada diz respeito & atualizacdo dos dados referentes
ds varidveils utilizadas nas foérmulas. Os pﬁrémetros mais utiliza~
dos submetem-se a defasagem tradicional na pfodugéo de estatisti-
cas, com enormes atrasos ha geracao e dlvulgagao dos resultados.
Assim, a atuallzacao dos dados sobre populaqao dependé da conclu-—
sgo dos Censos Demograflcos cuja periodicidade & decenal.

A distorgdo & séria em termos das transferdncias munici
pais concentradas no FPM e proporcioﬁais ao tamanho da populac¢do.
Movimentos migratdrios intensos entre microrregides do pais nédo
sao captados pela férmula e sao beneficiadoes de”certa maneira os
muniC1plos com taxa demograflca decrescente ou hegativa, justo a-
gueles onde reduz-se a pressdo pelo atendimento de necessidades
basicas da comunidade. Mesmo com atualizagdes qtlinglienais, tal co
mo o IBGE procede agora, © uso do parémetré populagdo induz a dis

-,fo;cﬁb citada.

Quanto ao FPE, a defasagem entre os anos’de referéncia
dos dados e a sua atualizagdo também acarreta distorg¢des no  gue
respeita & renda per capita; 0s valores de 1970 foram utilizados
~ para cdlculo dos coeficientes até 1983, e a adogdo de dados refe-

.rentes a 1980 somente ocorre a partir de 1986 (ainda com resulta-
dos preliminares). 0 atraso na atualizacdo da renda per capita co
loca em risco o propodsito redistributivo'pretendido. A Qdispersao
das rendas estaduais depende do movimento ciciico da economié.
Ora, no periode recessive, mais atingida a indiistria, a renda per
capita & proporcionalmente mais afetada nos estados mais desenvol
vidos ~ o que implica aumentar a partlclpacao destes no FPE. PO~
rém, dado o atraso para se caleunlar e ponderar a nova estrutura
relativa da renda interna referente ao periodo de'crise,
ocorre o ajustamento a economia ja esta em expansao e a realidade
é bastante dlferente, beneficiando-se relativamente os estados

com maior crescimento da. indistria e, por extensdo, da arrecada-

cdo tyxibutdria prdpria.

guando

-

Deve-se mencionar, ainda, os desvios provocades por fun
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os Fundos de Partlcipacao careceram de mecanismos que permitissem.
_-..--—"-'-"'—-——---—-'-‘-"-"‘-—-

a eles atenuar, em parte, aguela retracao mais forte das receitas
W

4 mpntd

Emerias. Ao mesmo tempo, permitiram qﬁe os governos com altograu
de dependéncia, e menos vulneraveis ao impacto recessivo sobre a
arrecadacao prépria e partilhada, tivessem melhor desempenho rela
tivo das receitas disponlveis(como ilustra a Tabela V. 4, no caso

de uma amostra de municipios).

Além da indefinigdo quanto aos propdsitos alocativos, hd
distorcao também grave guanto a forma de utilizacao dos  parame-
~E£9§f As formulas de rateio vigentes tornaram-se extremamente com

Plexas ao utilizarem as mais diversgs variavels e com criterios

e [P, e ———— A o

os mais dff;rentes, conforme visto no Quadro V.2., Observando-se
as dlstfighnges dos varios parametros,concluiu-se gue & possivel
deduzir uma mesma estrutura de particdo ponderande tanto  apenas
um guanto diversos pardmetros. Algumaé vezes os pesos atribuidos
a determinados par@metros sio tao pequenos que estesem quase nada
contribuem para formacéo de indice de participaq&o de cada unida-
de federada - por exemplo, as varlavels “producao de energ;gﬁgle-

TR S et ek R e oA

—"""‘_'-'--"——_..‘——‘-—
trica” e "area inundada" determznam apenas 2% e 3%, respectivamen

te, do rateio do IULC. Outras vezes, sao formulas bastante compli

e et it e L <1

cadas para ratear uma magra parcela de um imposto, cuja arrecada-
¢ao, por sua vez, também & inexpressiva {caso das cotas munici-

pais do IUM e do IUEE).

“

Merecem atencdo especial as distribuicées baseadas no
parametro "populacao", constantemente utilizado para deducao de
indices de participacao dlretamente proporcionais ao nimero de ha
bitantes como & o caso do FPE e do FPM, principalmente. Criticas
severas dirigem—-se a forma arbitraria de definig¢do de intervalocs
populacionais e de pisos e tetos utilizades no célculo dos coefi-
cientes de participac?o de cada localidade ou estado.

A fixacdo de limites inferjiores e superiores produz re-—
sultados incoerenﬁes a0 dar tratamento uniforme a unidades distin
tas. Pelas normas vigentes, aplicadas ao FPE‘séb_enquadradas no
fator minimo (coeficiente 2,0) a metade dos 26 estados e territd-
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tas dg_IULC ou do TRU vinculadas a esta funcao Ha casos em que a
'5§E;;;cao de 10% das transferéncias em educagaoq ja atende, razoa
velmente, as necessidades locais do ensino basico,mas como a Cong
tituicdo estipula o minimo de 20% (Emenda Calmon) canalizam-se xe
cCursos para a manutencéo de faculdades, cujos cursos formam pro-
fissionais muitas vezes ndo adequados &s demandas do mercado de
trabalho regional. No que se refere a categorlas de gasto, a v1n-
culagdo a despesas de capital - abolida atualmente - levou a si-

tuagbes em que sobravam recursos para construcldo de escolasou hos

pitais, enguanto professores e .médicos das unidades ji em funcio-
namento nao recebiam salarios por falta de dotacao para despesas

de custelo.

Como as distorcées na gestéb do gasto pliblico provoca~
das pelas v1nculacoes tem maior impacto quanto maior dependenc1a

o et Pty g R RO 5 I et i e s A A 2

de receitas vinculadas transferldas, agrava-se a incoeréncia
- 2

P

et s onbimt

. medida. Estados e municipios com menor disponibilidade de recur-
sos proprios sdo penalizados, pois tém grande parte dos gastos
predeterminados pela condicionalidade das transferéncias,

A ampliacéo das vincuiacées conduziu & montagem de um

complicado controle burocratlco, destlnado a controlar ¢ cumpri-

mento das eXlgenclas. 0 repasse dos recursos f;cava condicionado

e e s oy e = 2 ,-._...r_”

a elaboracao de planos_de apllcacao e a prestacao de contas (deta
esquecendo

e mnm pp

lhando natureza do gasto, flnalldades e cronogramas)
gue muitos estados e a maioria dos municipios nio dispdem de pro-

fissionais gualificados, seguer para efetuar a contabilidade pu-

blica. Como programas de assisténcia técnica nédo sac suficientes

{ou interessantes), autoridades locais ficavam a mercé dos escri-

torios de assessoria e projetos, normalmente localizados apenas

nas capitais.

Questiona“se também a eflc1encia dos sistemas de contro

le. 0 sistema tal como montado requeria uma sofisticada estrutura

burocratica para avaliagdo dos planos de aplicagao . apresentados

por milhares de municipios e duas dezenas de estados. A mesma con

ta, por vezes, era examinada por diversos orgdos federais, além
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Por trds destas coincidéncias, & revelada a estranha di
vergéncia entre a populagao refarénte a 1985 considerada pelo TCU,
no calculo do FPM & o nimero de habltantes por municipioé estima~
do para o mesmo ano pelo IBGE e publicado em seu "Anuario Estatls
tico". E esta Fundacao é citada como fonte dos dados nas Resolu- .
¢Oes do Tribunal. Dos municipios para os gquais o nimero de habi-~
tantes para fins do FPM & considerado igual a 156.217 por exem-
plo, todos teriam populagio menor segundo o Anuirio do IBGE: a dai .
ferenga @ superior a 6 mil habitantés no caso de Arapiraca/AL !
(148.416), Caxias/MA (148.750), Guaxapuava/PR (149.394), Santa Ma r
ria/RS (149.392) e Jacarei/sp (149.824). Se estes municipios fos-
sem enquadrados no coeficiente 3.8, carrespoﬁdente a estimativa -
oficial de popula¢éo, teriam recebido, em conjunto, Cz$ 24,4 .mi-
1hoes 4 conta de transferencias do FPM. Classificados no coefici-
ente 4.0 pelas Resoluqoes vigentes recebem a mais Cz$ 1, 3 milhao
e ainda. participam da "Reserva Especial" destinada apenas aos mu- ;
nicipios com mais de 156.216 habitantes. ) ' '

A critica mais. pertinente ao critério de rateio do FPM

diz respeito a que o objetivo de compensar municipios _ dé __menor

renda pela incapacidade de gerar recursos por conta proprié ‘ggg
esta embutido coerentemente nas _regras, vigentes. Muito pelo con-
trario, estas provocam resultadog acentuadamen&g}assimetricos . do
ponto de vista da dlsponibil1dade‘§;miecuf§;§“bor habitante nos
mun101plos do'pals. Nao obstante a concentracao crescente da po-
breza nos grandes centros urbanos, o FPM despreza esse fendmeno.
As capitais de estados e territdérios respondem por um quart6 da
populac¢ao atual do pais; no entanto, o Fundo destina-lhes apenas
10% do ﬁontante repartido éelo IR e IPI. Se & verdade que em. re-~
gra estes municIpios tém base econdmica relativamente mais ampla ;
para a tributacdo prépfia,.nao se éxplica porém a restricao a um
percentual fixo tao baixo. Ao mesme tempo, a distribulcao de FPM .
pelos punicipios do interior & demasiadamente regressiva a ponto de :
conflitar com o equilibrio das financas locais. Quando listada a - [,
“"receita total per capita" dos munlcipios de cada unidade da fede
racao, de acordo com a populacao via de regra verifica-se que as

lpcalldades de menor porte de cada estado Sao as _due apresentam a

s —— . ...--_h/

maior dléponlbilldade de recursos por habitante.

e - i ATt T it e el . e ioy
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Por tras da dificuldade péra auditar as transferéncias
'surgem motivos aparentes para o que & eﬁ pericdos inflacionarios
_ distorcéo das mais graves das transferéncias constitucionais: a
defasagem entre a data de recolhlmento de_imposto e a data da res
pectxva reparticao com. estados e munic;plos,mém época de 1nflacao
elevada e crescente, o© prejulvo financelro pode superar, miitas
vezes, © ganho com o aumento das percentagens dos impostos fede-
rais transferidos. A ocorréncia de defésagem entre arrecadacao e
.transferéncia néo = quest§6 de falta de determinacéo legal, .pois
existem ﬁormas expressas fixando a distribuigao automitica ou em
curtissimo prazo. A caréncia é de mecanismos éue permitam confe-
rir e exigir o cumprimento de tais regras e responsabilizar judi-
cialmente as autoridades responsaveis pela demora nas liberagées
Por_ffgmplo, parte da arrecadacao do IR em dezembro de 1985 gexrou

go contabilizando-se a recelta em un exercxclo e a transférenc1a

T.em outro.

e e

_ E interessante notar que pela Emenda n@ i?/BS‘a Consti-
tui¢do passou a exigir a divulgacéo em Didrio Oficial dos montan-
tes érrecadados pela Unido (pelos estados nos casos de partilha)
com impostos e os respeciivos valores transferidos (Art. 21, § 79
e Art., 23, § 14 - conforme Ouadros V.1/2). Meses apds a entrada
em vigor desse dispoéitivo nao foi publicada gqualguer uma das in-~
formag¢oes determinadas, provévelmente devido as dificuldades ante
riormente apontadas para homogeneizar as fontes de dados sobre a
-arrecadacéo tributaria e sobre o fluxo de transferéncias.

A exemplo da partilha tributaria constata-se, por ve-
.zes, o desconto do montante a ser repartido de despesas adminis-
‘trativas ou comissSes bancirias. Embora a préticaTtenh§ se reduzi
do nos fdltimos anoé, vale registrar gue a cobranga destas taxas
‘de custeio ndo & prevista na Constituicdo e normalmente foi insti
tuida por Deéreto ou regulamento do préério 6rgdo administrador.

E questionavel também a participa a dos’  Territérios
..nas transferencias estabelecmdas na Constltulcao 1ntroduzlda por
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dos e reservas especiais, Estgstrepresentam um distanciamento dos
objetivos das transferéncias constitucionais, que devem obedecer
a regras Qe proporcionélidade na distribuicgdo e de estabilidade
dos pardametros de rateio, O caso mais imporéante € o do Fundo Es-
_pecial gue redistribui os recursos a partir de critérios aleatd-
rios, com base na negociacdo de programas de aplicac¢do apresenta-
dos pelos governos intereséados. Nestas situagdes, aﬁesar do re-
quisito técnico de avaliacdo de cada projeto, a aprovagdo & emi-
nentemente politica sem obédecer'a indicadores pré defiﬁidos - a
exemplo das transferéncias negociadas ou nao regulares,

¢.4) vinculagdes na aplicagdo dos recursos

Questdo bastante controversa e criticada, embora ultima

mente atenuada,'refere-se as.vinculacées na aplica¢do dos recur-
sos transferidos. A intrdducéo de vin&ulacées no eséuena de transg
feréncias constitucicnais (nao previstas no projeto orlglnal da
Reforma Tributaria de 1965) envolve dois aspectos distintos: a
.condlclonalldade da aplica¢dac dos recursos em categorias de gas-
tos ou fun¢do de governo e é'exigéncia de apresentagdo de proje-
tos defininéo previamente a alocaééo da receita e sua posterior
comprovagdo. A critica dbvia dirigéuse a limitac§o da ' autonomia

dos governos subnacionais,

Tomando por base os principios definidos pela dltima. Re

forma, as vincula¢bes nio se justificariam caso as transferéncias
u/ constitucionais viéasseﬁ simplesmente exercer uma funcgio compensa
toria. O pretenso objetivo de aumentar a eficiéncia na alocagdo
de recursos pelo setor piblico néo resiste & pfépria ineficicia
‘das V1nculacoes. A fixacao de metas especificas e lnflexiveis nao

S i e T

;eya em conta a extrema desigualdade entre estados e municmplos

e et rraty e = e L e en s e - a———— e L e

do ponto de vista de fatores socials e hlstorlcos, niveis de ri-

k\?ueza e bem—estar, demandas setoriais, etc.

Situacoes absurdas proliferam, levando governos onde a

e ————— e r———
[ -

comunidade & carente de servigos de saude, por exe mplo, a gastar

e e A et e vnimarapa i cim L AR S e

em transportes, pois para lStO hav1am recursos Erovenientes de <o
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tas transferéncias provém Qe fontes'as mais distintas. Algumas
submetem-se ao prdcesso orcamentérid tradicional repassando recuxr
sos do Tesouro em geral ou, o mais comum, pela vinculagdo de con-
tribuigdes sociais -~ caso do ‘FINSOCIAL e do Salério-Eduéach. Al-
gumas vezes as dotagles transitam relo or¢amento de entidades da
administracao descentralizada, outras vezes ndo s3c contabiliza-
@as_em gualquer orgamento - como os_repasses de cotas das  lote-
rias. Recursos que nﬁo gxigem retorno°“fpnd03perdido“, exigem, co
mo contrapartida, a contratacdo de empréstimos - inclusive exter-
nos, como 0s programas de finénciamento a investimentos urbanos

-

cobertos pelo Banco Mundial.

, 0 acesso as transferéncias negociadas & comumente prece
dido por uma Exposi¢do de Motivos do Ministério responsdvel aoPre
sidente da Repﬁblica'estabelecendo, em linhas gerais, os progra-
mas e atividades a serem contemplados e o montante dos rxecursos.
Pada a irrealidade das previsdes orgamentarias & necessaria uma
freqliente revisao dos valores o gue se traduz em.diversas Exposi-

¢oes de Motivo no mesmo ano.

A realizacéo da transferéncia regqguer a assinatura de
convénios entre governos estaduais - 6s municipais, assinam como
co~p&rticipantes - e as instituic¢des encarregadas de administrar
os diferentes programas ou'fundos'federais. N&o ha uniformidade
nesses convénios, nem quanto as exigéncias que devem ser cumpri-
das pelos beneficidrios, nem quanto 3 periodicidade de sua renova
c§o, Esta depende, geralmente; de uma avaliagdo unilateral dos re

sultados consequidos com o convénio anterior.

A anilise dos org¢amentos dos estados; incluindo autar-
quias e fundagdes, revela que a‘participacéo ‘das transferéncias
negociadas em éua receita total é bastante'variada - vide tabelas
sobre estrutura da receita estadual ou lecal na Seg¢do A.4 do ane~
X0. Estados com elevada arrecadagdo tributaria per éapita'apreseg
tam baixos indices de dependéncia; enquanto que para a maioria
. qos estados nordestinos provém desta fonte em torno de 30% dos re
cursos. Para unidades recém criadas {como Mato Grosso e Ronddnia),
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autarquias (Decreto-lei n® 411/69),as cotas nao representam trang
feréncia inter mas intragovernamental; logo, resultam em diminui-
¢d0 do montante rateado para os governos estaduais. '

Ato, Complementar, em 1969, Como os Territérios sdo definidos como
o 98 .

2.3.2, Transferéncias negociédas ou ndo regulares

. ‘. . - . t
. 0 sistema de trﬁnsferéncias compregﬁdé também formas de
reparti¢do indireta e nao—fequlér de tributos. Repasses séo efe~
-tuados através de convenios, fundos e programas especiais, éi&ﬂif

I

e auxilios, e outras £ formas nao convencionais. Nas chamadas trans

ferénclas '"negociadas" ou “nao regulares", o trago comum & o aces
so através de negociacoas politlcas, a 1rregularidade dos fluxos,
e e

a vinculacdo a aplicagdes especificas e a informalidade dos proce

dimentos,

A elaboragdc de quadro sintetizando os principais meca-

nismos operacionais destas transferé@ncias & impossivel pois cada
uma tem seu aparato particular. Assim, o que marca a situagio deg
se sistema & a n3o uniformidade de procedimentos. Ndo existem re-

gras definidas, publicadas e duradouras sobre o montante ou a ori
gem dos recursos a serem repartidos. Muito mencs se conhecem os’

critérios de distribuic¢do, uma vez que dependem de fatores ocasio
nais e do poder de bargénha de cada autoridade local ou regional.

‘A prépria mensura¢do dos recursos transferidos é quase
impossivel, dada a caréncia de norma geral para transito ‘das dota
'coes entre as partes envolvidas; ou, em termos do beneflciarlo,
entre Tesouro e—édmlnlstracao descentralizada. A contabilizacdo
se dg ou ndo conforme o programa ou a pratica de cada administra-
dor. Desta‘maneira, a anadlise deste sistema de transferéncias a
seriamente afetada pela ndo padronizag¢do dos procedimentos admi-
nistrativos e contabeis., Informagdes ffagmentadas'permitem identi
ficar os aspectos mais rglevantes'dos repasses de 6rgdos do govgg

no federal para estados, e destes para municipios.

dita—sé, injicialmente, que 0s recursos utilizados nes-
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culacao dos pollticoq locais, etc. ), a possibilidade de previsao

realista tanto na elaboracao do orcamento guanto do cronograma de
"desembolsc & minima. Assim, no confronto entre a receita orgada

e a efetivamente arrecadada constata-se uma tendéncia ao aumento

das discrepiancias nos casos de governos com maior peso das chama-

das "outras transferéncias" na composig¢do total dos recursos.

A imprevisibllidade sobre a- efetivacao ea llberacao dos
convénios, somada & . v;nculacao total das apllcaCOES, vém re-
forcar o "antiplanejamento" nos governos locais, Impede-se a vi-
sio de longo prazo na organizacao da atividade publica justamente
néqueles setores que mais reclamam agdes a desenrolar-se ao longo

de periodo superiox ao ciclo anual do processo org¢amentario. A

dependéncia dos investimentos de negociacbes casuisticas comprome
te as metas de expanséo.na capacidade de étendimento a alguns pro
gramas sociais, acarretando danos sérios quanto & possibilidade
de sustentacad'futura dos niveis atuais de atendimento.

0 "antiplanejamento" introduzido pela mudanga na estru-

‘tura de financiamento do gasto piblico é sentido na prépria orga-

niza¢gdo administrativa. Como muitas vezes os convénios sdo firma-

dés diretamente com secretarias setoriais, ou respectivas autar-

quias e funda¢des, cada vez menos as’ instituicdes da administra-
¢do direta encérregadas formalmente do planejaﬁento estadual ou
municipal sdo capazes de interferir nas decisdes a respeito da
destinacéao setorial dos recursos piblicos., O cardter setorial da
acao estatal sobrep§e-se, portanto, a qualquer idéia de planeja-

mento integrado visando a um maior equilibrio urbano ou uma maior

eqilidade social.

- Cabe d?stacar ainda o.aspecto negativo das transferén-

cias negociadas que ndo se fazem integralmente a fundo perdido. £ o

caso dos contratos prevendo critérios constantemente alterados

. gquanto & responsabilidade de cada esfera governamental. Ou seja,

a adesdo dos estados e municipios aos programas federais & condi-
s G

porte de parcela dos recursos tributirios prdprios ou co-responsa

bilidade na contratagio de empréstimos, inclusive externos,
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As exigéncias de éontrapartida dificilmenté levam em
conta a situagdo financeira global do gove-no local, muito menos
as pérspectivas futuras do ponto'de vista do cumprimento dos en-
cargos entdo assumidos. A hipdtese de cq—re5ponsabilidéde nos em-
préstimos éode assumir contornos distintos, conforme a destinacgdo
setorial dos recursos, de forma que para os setores considerados
prioritdrios pelas autoridades federais concedem-se privilégios es
peciais no sentido de afrouxar as normas restritivas ao endivida-
mento plblico estadual e municipal. C '

Embora seﬁa impossivel pelas informacgdes atualmente dis
. poniveis descrever e avaliar o conjunto das transferéncias negoci
adas, pode-se tomar trés importantes fontes de recuréos, como o
FINSOCIAL, a cota-fedefal do. Salério-Educagao € 0S5 recursos prove
nientes do FAS- Loterxas repassados como fundo perdido., Essas séo
tipicas transferencxas negociadas gue obedecem aos mais variados
padroes de distrlbulcao de recursos e representam boa parte das
mesmas (recorda-se gue a andlise destes recursos enguanto tribu-
tos, consta do Capitulo 4 deste trabalho).

O caso do FINSOCIAL & bastante expressivo dessa realida
de. Constituindo-se atualmente na terceira receita tributidria da
Uniao, depois do IR e do IPI, seu org¢amento prevé a distribuligio,
no ano de 1986, por oito Ministérios: Educacao Fazenda, Interi-
or, Prev;dencla, Satde, Planejamento, Desenvolvimento Urbano e
Reforma Agraria. Um total de 57 projetos/atividades recebem recur
sos do FINSOCIAL, discriminados da seguinte maneira: 1 no MEC, 2
na Fazenda, 2 no Interior; 1 na Previdéncia, 32 na SaGde, 3 no De
senvolvimento Urbano, 2 na'Reforma Agréria - vide Quadro A.V.l, em
"anexo. No ambito da’ SEPLAN, sob a rubrica de Encargos Gerais da
Uniao - EGU, estao 14 projetos cuja execucao fica a cargo dos Mi-
nisterios- 1l na Agricultura, 2 no Desenvolvimento Urbano, 5 no
BNDES$ 2 na propria SEPLAN e 4 componentes do Progeto Nordesteque
envolve os Ministérios do Interlor, Salde, Educacao e Desenvolvi-

mento Urxrbano.

A Tabela V.7 mostra que na distribuig¢de orcgamentaria do
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" TABELA V.7

DISTRIBUICAO ORCAMENTARIA-DO FINSOCIAL, POR MINISTERIOS

E POR NIVEIS DE GOVERNO -~ 1986

. {Em %)
ALOCACAO NIVEIS DE GOVERNO
MINISTERIOS ORCAMEN-
: TARIA Federal | Estadual |Municipal

Total 100% 68,8 21,0 10,2
.Mpc' 23,5 85,9 7,7 6,4
MINIFAZ 0,2 150,0 - -
MINTER - 0,2 100,0 - -
MPAS 1,4 19,6 18,1 62,3
Ministério da Saide 30,9 ' 83,2 13,5 3,3
EEU/QEPLAN 46,8 | 52,1 32,4 15,5
MDU 1,8 - 74,3 25,7
MIRAD | 1,2 75,9 24,1, - ;

FONTE: Orcamento do FINSOCIAL, 1986 para alocacio orcamentarla

e diversos Ministérios para repasses a estados e munici-
pios (vide Tabela A.V.11). . .
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FINSOCIAL para o ano de 1986 destacam—-se, pela ordem, a SEPLAN,

com 40,8% do total de recursos (com a supervisdo dos 14 projetos -

acima mencionados), o Ministério da Salide, com 30,9% e o MEC com
23,5%. Do total de recursos do FINSOCIAL, distribuldos em 57 pro
jetos, 68,8% ficam em maos da Unido para execugdo direta, 21,0 %
vao para os governos estaduais e 10,2% sao repassados para os go
vernos municipais - a distribuiq¢3o dos recursos entre niveis de
governo por programa consta na Tabela A.V.1l em anexo. O Ministd
rio do Desenvolvimento Urbanc & o ﬁnico.que nada executa direta-
mente, transferindo a totalidade dos. recursos para as administra
¢Oes subnacionais, seguido de perto pelo Ministério da Previdén-
cia Social (para uma idéia de quanto os recursos do FINSOCIAL res
pondem no financiamento de cada programa/projeto por Ministério,
vide Tabela A.V.12 em anexo). Vale esglarecer, entretanto,que es
ses 31,2% do FINSOCIAL transferidos a fundo perdido para os go-
vernos subnacionais constituen o chamado "dinheiro carimbado". 0
grau de autonomia para utilizagdo do recurso & minimo, a varia-
¢ao de critérios de acesso & tao grénde quanto o nimero de proje
tos, a garantia da continuidade do repasse em anos  subseglientes

€ extremamente fragil.

O Salario-Educagao & partilhado com os governos esta-
Qduais - dois tergos da arrecadagdo, cabendo d Uni3o o restante,
conforme a legislagdo em vigor (Quadro V.l}. A cota-federal do Sa

lario-Educagdo apresenta uma situagdo distinta do FINSOCIAL embo -

ra mantenha algumas similaridades -~ dentre elas, a principal de
ser também uma transferéncia negociada e um recurso Que vai to-
talmente vinculado para governos estaduais e municipais.O conErg
le dessa parte do Salario-Educagdo fica exclusivamente com o Mi-
nistério da Educagdo, através do Fundo Nacional de Desenvolvimen
to da Educagdo (FNDE). Em 1986, esse recurso estd distribuido no
orgamento por 17 projetoé/atividades distintos -~ vide Quadro
A.V.3 em anexc. Diferentemente do FINSOCIAL,a maior parte é trang
ferida para governos estaduais e municipais = respectivamente,
43,9% e 47,7% (para analisar a distribuicdo ' intergovernamental
por programa, ver Tabela A.V.1l5, ou para verificar a participa-
¢a0 da’cota-federal no finanéiamento de cada programa, ‘Ver Tabe-
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- la A,V.16). Entretanto, da mesma maneiré que'o FINSOCIAL, também
essa transferéncia negociada, com sua diversida@e de projetos,pa
-dece da multiplicidade de critérios para o acesso aos recursos,

da. irregularidade e inseguranga-do fluxo dos mesmos, da vincula-
gao estrita aos padroes federais.

.

0 Caso do Fundo de Apoio ao .Desenvolvimento Social -
FAS, se distancia ainda mais das tranferéncias negociadas de re-
cursos do FINSOCIAL e da cota-federal do Saldrio-Educagao. Embo-
ra mantendo a caracteristica comum de repasse federal a fundo per
dido, com vinculagoes setoriaxs, o FAS destina também uma parte
de seus recursos - 30% da renda bruta da Loto, para aplicagoes
financeiras que devem gerar retorno. Relata-se neste trabalho,de
forma breve, apenas a parte do FAS que & repassada a fundo perdido;ou se
ja, © conjunto de recursos provenientes de 50% da renda liquida
das Loterias Federal e Esportiva. Esse montante se distribui em

. repasses feitos diretamente pela CEF &aos MlnlsterloS(iaEducagao,

Salide e da Previdéncia e em transferenCLas a entidades federais,
estaduais, municipais e privadas a partir de pleitos encaminhados
& SEPLAN e aprovados pelo Conselho de Desenvolvimento Social.

Vale apontar que os recursos de loterias supervisiona-

" dos pela SEPLAN ndo obedecem a gualquer definig3o prévia de pro-

jetos/atividades especificas esim anormas vagamente estabeleci~

das na legislagdo do FAS. Demandas isoladas sd3o apresentadas &

SEPLAN, gue as seleciona com base em critérios que privilegiam a
area social. Uma andlise rapida do contelide dessas demandas vai
mostrar um atendimento o mails variado possivel, desde a constru-
¢ao de creches até aquisic3o de ambulincias, passando por apoio a
ex-hansenianos, implantagao de gabinetes odontolbgicos, consoli-
dagao de campus universitirios, etc. No ano de 1985, do total de
recursos do FAS geridos pela SEPLAN, 66,3% distribulram-se .para
entidades federais, 25,5% para entidades privadas, 7,3% para en-
tidades municipais e apenas 0,9% para estaduais.O anos de 1986,a-
té o més de julho,apresenta umamudanga acentuada na destinagdo des

. ses recursos: diminui expressivamente a parcela gque.permanece no
governo federal (6,8%),hd um relativo acréscimo para 0s governos

INPES, 108/87



50

estaduais ‘e municipais (respectivamente, 3,3% e 3,8%) e um avanco
considerivel da parte que cabe a organizacdes privadas (81,5%).

‘A parte do FAS - Loterias destinadas aos Ministérios da
Educag¢io, Salde e Previdé&ncia mostra semelhanga com 08 mecanismos
de disﬁribuigéo do FINSOCIAL e da cota-federal do Salirio-Educa-
céo, conforme‘pQQe ser visto na Tabela V.8 (para detalhamento da
'aiocacéo por prodrama, ver tabela A.V.13 em anexo). Os recursos
sao alécadog com base em projetos/aéividadés e geralmente comple-
mentam outras fontes ja destinadas a tais rubricas ~ vide relacgéao
de programas financiados em 1986 no Quadro A.V.z, em anexo. No
que se refere ao Ministério da Educagdc, um total de 12 projetos
destina 84,1% dos recursos ao governo'federal, 11,6% vao para os
governos estaduais e 4,3% aos governos municipais., No éaso do Mi-
nistério da Salide ndo se altera muito a forma de distribuicdo, fi
cando 87,0% com a Unifio e transferindo aos estados e municipios
respectivamente, 9,4%'e 3,6%, num total de 6 projetos/atividades
distintos. Outra informa¢do sobre Qs‘reﬁasses a esses dois Minis-
térios, a proporgdo que répresenta os recursbs do FAS no montante
de recursos alocaéos por programa,'é indicado em anexo na Tabela
A.V,14, Devido & impossibilidade de desagregar os dados referen-
tes ac FAS na alécacéo dos recursos previdenciirios ndo se ‘pode
complementar as infofmac@es referentes ao Ministdrio da Previdén-

cia.
, TABELA V.8
DISTRIBUICAO ORCAMENTARIA DOS RECURSOS DE LOTERIAS,*
POR MINISTERIOS E POR NIVEIS DE GOVERNO -1986
T T Em %
MINISTERIOS ORCAMENT ARTA
: j Federal Estadual Municipal
TOTAL 100,0 84,5 11,3 © 4,2
MEC 89,5 84,1 11,6 4,3
Satide 10,5 87,0 9,4 3,6

* Nao incluidas partes da SEPLAN e do MPAS,
FONTE: SOF/MEC e SOF/Min. da Saidde (vide Tabela A.V.1l3).

INPES, 108/87



51

_ A reunido na Tabela V.9 ao conjunto dos dados .relati-
vos ao FINSOCIAL, a cota-federal do Salarzo—Educacao @ ao FAS -~
Loterias, mostram quea Unlao foi responsavel dlreta por 59 4% das
aplicagdes cabendo 24,6% aos governcs estaduais e 16% aos munici-
pios. Esses nimeros referem-se a 92 projetos distintos -  alguns
com objetivos semelhantes sustentados por maguinas administrati-
- vas complexas e custosas. Configura-se assim o cenario ji referi-
do anteriormente das competé@ncias concorrentes entre as trés esfe
ras .de governo, onde a Uniéé cabe parte expressiva dos recursos
e, consegtientemente, da reéponsabilidade na execuc§o dos sexvigos,

Mesmo reconhecendo gue essas nao sao as Unicas fontes
de transferéncias negociadas para estados e municipios, elas con-
formam uma parte expressiva das mesmas e ilustram o quadro descri
to-inicialmente quanto & centralizag¢do decisdria e & irracionali-
dade do aparato pelitico-institucional. Qualquer proéosta ‘de re-
distribuigcdo de recursos financeiros entre as trés_esferas do go-
verno e de redefinicdo de responsabilidades funcionais deve levar

em considera¢do esse problema.

TABELA V.9

DISTRIBUICAO ORCAMENTARIA DO FINSOCIAL, SALARIO-EDUCAGEO
{COTA FEDERAL) EFAS - LOTERIAS, PORNOMERO DE
PROJETOS E NIVEIS DEGOVERNO — 1986

PONTES DE NO DE NIVEIS DE GOVERNO (em %)
RECURSOS PBOJETPS Federal {Estadual [Municipal| Total
. FINSOCIAL 57 . 68,8 21,0 10,2 100,0
Salario~Educacao (co- . . .
ta federal) - 17 8,3 43;9 ‘ 47;8 100,0
Loterias* 18 84,5 11,3 4,2 00,0
TOTAL 92 59,4 24,6 16,0 100,0

. * Nao incluildas partes da SEPLAN e MPAS.
.FONTE: Orgamento do FINSOCIAL -~ 1986 SOF/MEC, SOF/Ministério da
Saude e FNDE/MEC. )
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