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Resumo

Com a Constituicdo de 1988, consolidou-se a tese de que a ampliacio dos graus de
autonomias administrativa e financeira (aliada a uma competéncia legal para alterar e criar
tributos na ambiéncia local), transformar-se-ia em instrumento eficiente e eficaz para a
superacdo da crise do Estado Brasileiro, legando as gestdes municipais os meios materiais
necessdrios ao exercicio da governancga. Subjacentes a esse credo tedrico, porém, firmaram-se
as questdes relacionadas ao confronto inevitdvel entre as responsabilidades herdadas pelas
administracdes municipais e o portafélio de recursos financeiros, potencialmente
disponibilizado aos gestores municipais. Ocultariam as intengdes virtuosas inscritas no
processo de descentralizagdo, os mecanismos sinalizadores de uma assungdo precarizada de
responsabilidades pelos entes federados, em face de uma propensao gradativa de transferéncia
de recursos cadentes por parte do Poder Central e de ameaca a governabilidade? O presente
artigo consiste, pois, de um esforco de condensacdo de um dos trés vetores (o ambito
federal)considerados num trabalho de tese que buscou investigar as condi¢des em que a
descentralizacdo politico-administrativa intentou materializar a retdrica da peca constitucional

aos reais objetivos de um novo ordenamento na administracao publica do Pafs.



1.1 - Aspectos Introdutorios

O presente artigo trata de um quadro referencial de confrontacdes tedricas e empiricas,
com vistas a contextualizar de forma mais pragmadtica, a consisténcia e a coeréncia dos
argumentos que vém construindo a base de todo o processo de descentralizagdo politica,
iniciado com a Carta Constitucional de 1988. Bem como de seu seqiienciamento, a partir dos
aditamentos, supressdes e alteracdes nos dispositivos legais insertos nas leis ordindrias,
decretos, decretos-lei, etc. Os quais buscaram, e buscam dar ao processo de Reforma do
Estado Brasileiro, em teoria, um padrio consentineo, ajustado, atualizado e corretivo das
discrepancias verificadas ao se realizar a transi¢cdo do planejamento para o curso da acdo
politica, materializado na politica fiscal e na execucao orcamentdria de receitas e despesas.

Neste sentido, a andlise realizada se escudou na observacdo de fatos e de mudangas no
curso da acdo politica que se formou a partir de 1988, utilizando-se do recurso da inferéncia
légica na confrontacdo dos fundamentos tedricos que encarnaram o espirito reformista da
Assembléia Constituinte com as evidéncias empiricas que, posteriormente, abrigaram as
acomodacdes que se fizeram necessarias. Acomodacdes estas, que foram decorrentes,
primeiramente, da ruptura do pacto politico que cimentou as bases para a nova Lei Magna, e,
subseqiientemente, de um inevitdvel cotejamento com as experi€ncias descentralizadoras
realizadas no ambiente internacional e de uma Obvia avaliacdo do curso interno que o
processo de reforma politico-institucional ia delineando.

Deste modo, objetivando uma coeréncia com a linha de argumentagcdo que o presente
estudo firmou com andlises anteriores', buscou-se confrontar as premissas expostas naquela
ocasido com os fatos demonstraveis e justificadores de todo o processo tendencial que a
reforma do Estado Brasileiro percorreu, a partir de 1988. A qual se iniciou com a idéia
majoritdria de reducdo gradativa da funcdo estatal na condi¢do de Estado Social Burocratico
de inspiragdo weberiana, que se encaminhou para a do Estado Minimo de inspiragdo
neoliberal e que, posteriormente, a partir de meados dos anos 90, evoluiu para um
entendimento de que o paradigma ideal seria o do Estado Adequado ou Necessdrio. Este
ultimo resultante de uma convergéncia de arranjos que uniu partidos de uma posicdo de
centro-esquerda mais pragmditica (BRESSER PEREIRA, 1997, p.9-20). Em meio a este
curto périplo de mudancas, inserem-se novas configuragdes tedricas que, a um mesmo tempo
em que pregam um inescusdvel grau adequado de intervencdo estatal na economia, criam
novas fic¢des politico-juridicas. Estas vém de alterar substancialmente o papel do estado na

gestdo e execugdo da res publica, inserindo uma ldégica de raciocinio, que além de bastante



complexa, tem o conddo de recriar um dilema de origem ao estabelecer uma nova esfera de
articulacdo com a relacdo “publico/ privado”. Que se refere a génese ficcional do terceiro
setor. Ou seja, um ambiente no qual a provisdo de certas demandas publicas escaparia ao
escopo da agdo estatal, e se transformaria em destinacio objetiva de uma 4rea de atendimento
estritamente publica, mas ndo-governamental (BRESSER PEREIRA, 1997, idem).

E, pois, em meio a esta corrente de progressdes que vem alterando e ajustando o novo
ciclo descentralizante (ARRETCHE,1996; MELOQO,1996) aos parametros e aos resultados
alcancados a partir das experi€ncias externas e dos desempenhos alcancados no préprio
laboratério em que se converteu a reforma do Estado Brasileiro que se intenta discutir, aclarar
e testar algumas questdes relevantes e inscritas na temadtica analisada. Referidas questdes
ganham relevancia para este estudo, na medida em que podem destituir-se, ou das virtudes, ou
dos defeitos que se lhes foram atribuidas, ao longo dos mais de trés lustros de implementacao
das citadas reformas.

O trabalho de verificacdo e de confrontacdo dos postulados que direcionaram a fase
descentralizadora iniciada em 1988, (com as premissas assumidas e apresentadas em trabalhos
anteriores), desenvolveu-se em trés niveis distintos (na realidade uma trilogia investigativa),
dos quais o presente artigo trata do primeiro. Nele, o foco de verificagdes se volta para a
ambiéncia politico-institucional prevalecente no circulo exclusivo do Poder Central, num
corte temporal que abrange os anos que antecedem e que se sucedem a vigéncia da Carta de
1988. A inten¢do foi a de testar os fundamentos que justificaram a descentralizacio politica
como alternativa de saida para a crise fiscal do Estado Brasileiro, bem como de verificacdo de
suas postulacdes virtuosas, no tocante a uma melhora nas condi¢des de governabilidade2
conferidas aos trés niveis de execugado das politicas publicas (Unido, Estados e Municipios).

Isto posto, passa-se, na se¢do em seqii€ncia, ao primeiro nivel de andlise e de
investigacdo, relativo aos fundamentos que constituiram la raison d’étre da Nova Carta
Constitucional Brasileira.

1.2 - O Estado Brasileiro Pré e Pés 1988: inferéncias quantitativas e qualitativas
acerca do processo de mudancas: “retérica politica x acao politica”

Os argumentos e os fundamentos que justificaram a mobilizacdo da sociedade
brasileira, no sentido de referendar um novo Poder Constituinte, sem embargo, eram
consentidneos com as aspiragdes coletivas de reestabelecimento pleno de um regime
democréitico de governo e de uma nova ordem social e econdmica. Também se evidenciava

convincente considerar que os processos descentralizantes ocorridos na Europa (Franca, Itélia



e Espanha) exerceram grande influéncia sobre a logica social que conduziu o zelo da
constituinte pelo foco neolocalista que distingue a atual Constituicdo Brasileira
(ARRETCHE,1996, opus. cit; MELQ,1996, opus cit). Por estas razdes, esta secdo cuidou de
analisar os aspectos quantitativos que conferem ao substrato das mudangas descentralizadoras,
a faculdade de um julgamento objetivo e real acerca dos resultados alcangados. Cumpre
acrescer que ndo se tratou de uma verificagdo ampla acerca dos padrdes de governanga3 e de
governabilidade alcancados pelo Poder Central, mas, precipuamente, de avaliar em que
condicdes efetivas o Estado Brasileiro vem se desincumbindo de seu mister constitucional e
repassando aos estados federados e, principalmente, aos municipios, as transferéncias e as
reparticoes dos recursos financeiros constitucionalmente reservados a esses. Parte-se, pois, do
principio consensualmente aceito de que a andlise de mérito e da forca retdrica das politicas
postas em acdo para a reconfiguracdo do Estado Brasileiro, desde 1988, € posta a prova, na
medida que os aspectos quantificidveis e os aspectos mensurdveis, extraidos da préxis politica
(execug@o orcamentdria), corroboram ou desmentem certas qualidades atribuidas ao grau de
governanga.

O processo de andlise descrito inicia-se com um apanhado das receitas arrecadadas, e
das despesas realizadas, no ambito federal, e das transferéncias de recursos financeiros
efetivadas pela Unido em direcdo aos estados e municipios. Os cortes temporais para a
andlise, cobrem, na medida do possivel, o maior nimero de observacdes disponiveis, abaixo e
acima do ano de 1988, considerado como o ponto de referéncia para as comparacdes
necessarias. Tal preocupacdo deve-se ao fato de que, sempre que possivel, este estudo
originalmente se valeu do método estatistico (teoria da correlacdo e andlise de regressio) para
dar maior consisténcia as suas conclusdes, o que implicou no uso de um corte temporal
amplo, que assegurasse os graus de liberdade necessarios a validez das conclusdes, acerca dos
resultados alcancados antes e apds 1988. As andlises referentes a esse primeiro nivel de
verificacdes servem-se, primeiramente dos registros contdbeis agregados referentes as receitas
arrecadadas, as despesas realizadas e as transferéncias ou repasses constitucionais e
voluntdrios efetuados pela Unido. Intenta-se, nesta primeira etapa, avaliar a natureza mais
geral do processo de reforma do Estado Brasileiro, no que respeita as diretrizes que almejou
imprimir a busca de uma saida para a sua crise fiscal, via descentralizacdo politico-
institucional. Isto, em face de teses que apostavam em regimes politicos mais flexiveis, com
estruturas administrativas mais enxutas e mais fluentes, a partir da deferéncia aos membros
federados (estados e municipios) de repasses de atribuicdes, de encargos e de recursos

financeiros relativos a satisfacdo das necessidades publicas.



A dupla crenca na possibilidade de superacdo da crise de governabilidade e de
descoberta de uma nova férmula para direcionar o desenvolvimento socioeconémico nacional
- via municipalismo - assumida pelo Governo Federal e pela Assembléia Nacional
Constituinte, ap6s o processo de abertura democrética, serve de mote para justificar neste
estudo o exame mais geral acerca da convergéncia das intengdes com os resultados. O movel
a conduzir esta andlise assenta-se no principio de que a descentralizacdo politica e
institucional foi uma resultante do jogo politico que se processou apds a queda do Regime
Militar, e que se materializou efetivamente por uma légica de acdo coletiva que legitimou a
Assembléia Constituinte e referendou a correcdo de trajetérias de desenvolvimento. Deste
modo, neste processo que se legitima pelo contrato social (Constituicdo) parecem estar
presentes os quatro elementos essenciais a configuracdo ideal das vontades e necessidades
coletivas: o subjetivo, o objetivo, o jurigeno e o formal®.

O subjetivo estd expresso no ato constitucional da representagdo politica (a
Constituinte), que assumiu a responsabilidade de expressar a vontade coletiva de pessoas
fisicas e juridicas, manifestadas pelo sufrdgio eleitoral. O elemento objetivo se delineia
quando as vontades declaradas das partes elegem os objetos ou matérias de seus interesses. O
elemento jurigeno constitui o amdlgama ou solda do outros dois elementos ja definidos (o
subjetivo e o objetivo), formalizando o consentimento das partes interessadas, constitutivo dos
direitos e deveres individuais e coletivos, inclusive, dos entes publicos, o qual imprime
dinamicidade e curso a agdo politica.

Inserta no elemento jurigeno, a faculdade ou prerrogativa da competéncia exclusiva
para criar tributos ndo repartiveis entre os entes federados, concede a alcada federal uma
possibilidade efetiva de alteracdo do ordenamento juridico-constitucional estatuido
originalmente na Constituicio de 1988. O elemento forma constituiria o requisito mais
manipuldvel e menos vinculado ao contrato social, uma vez que a definicio dos meios e
instrumentos a viabilizarem o acordo de vontades, via de regra, é apartada da Lei Maior e
subestabelecida pelo instituto da via ordindria (legislacio complementar e leis menores
emanadas no curso normal do processo legislativo). Nao obstante, ainda que o elemento
forma seja definido geralmente pelas leis menores, parece ser esta caracteristica que confere
um padrdo adaptativo e mutante ao curso da acao politica, nesses mais quinze anos de reforma
constitucional. Assim, as possibilidades abertas pela inscricdo de consentimento deferido
(direitos) ao Estado para criar tributos e a flexibilidade para formalizar o curso da acdo
politica de um modo desvinculado da Lei Maior, colocam-se para este estudo como fatos

fragilizadores das forcas do elemento jurigeno e do elemento forma, atacados que sdo pela



excepcionalidade de tratamento que a propria peca constitucional confere ao Estado. Resulta
dai que a descentralizacdo politico-institucional, ao buscar alcancar em sua instancia
finalistica ou objetiva, a realizacdo das necessidades publicas, ndo pode ser analisada de modo
completo se ndo se a considera como produto final viabilizado por um circuito que, iniciado
na esfera eminentemente politica, transubstancia-se na essencialidade puramente material de
uma politica fiscal. Politica essa a qual lhe prové os meios e recursos para que possa tornar-se
visivel e avalidvel, qualitativa e quantitativamente. E € justamente pela andlise da execugéo
orcamentdria (aplicacdo dos recursos), inerente a uma politica orcamentaria, e pela andlise da
carga fiscal, inerente a uma politica tributdria, que a pretensdo deste artigo, volta-se para
verificar desvios, mudangas e inconsisténcias nos rumos tomados pela descentralizagéo.

Num segundo momento, seria desejavel analisar de modo mais especifico o processo
de execucdo orcamentdria relativo a classificacdo funcional-programaética, avaliar as questdes
relacionadas ao discurso encampado pela Constituicao de 1988, concernente ao tamanho e ao
papel intervencionista do Estado na Economia. Uma vez que dados e informacdes sobre
programas, projetos e atividades do Poder Central, no curso das reformas, podem fornecer
evidéncias acerca da consentaneidade das teses entdo defendidas. Entre elas, as questdes
relativas ao possivel encolhimento da fungdo estatal, suscitadas, em grande parte, pelo
reconhecimento de uma crise que se emaranhou nas teias da histéria socio-politica brasileira
recente. A qual evoca como elementos justificadores, ora os percalcos de uma politica
governamental interna que deu visibilidade a uma crise financeira, ora a uma questdo
imperativa do ordenamento capitalista mundial, que delimitou, inicialmente, de forma
redutora, a drea de atuacdo do espaco estatal, encerrada na camisa de for¢a de uma crise fiscal
de identificagdo generalizada na economia global.Entretanto, por serem conhecidas as
limitagdes de ordem, prevista para a submissdo de artigos ao XII ENA, deixa-se de apresentar
esta que seria a segunda etapa de andlise.

Isto posto, inicia-se a andlise dos dados agregados relativos a execucdo orcamentdria
da Unido, tal como explicitado anteriormente.

1.1.1 - A Descentralizacd@o Politica sob o foco analitico da Execucdo Orcamentdria da
Unido
1.1.1.1 — Uma andlise segmentada dos rumos da execucdo orcamentdria pré e pos 1988

O GRAFICO 1, em seqiiéncia, demonstra a evolugdo das receitas correntes brutas da
Unido. A rubrica em tela compreende, no plano de contas governamental: a receita tributaria
com impostos, taxas, contribuicdes sociais e econdmicas e transferéncias. Os dados que

serviram de base a elaboracdo deste e dos demais graficos expostos em seqiiéncia integram as



Tabelas I e II, que compdem o anexo ao trabalho completo e foram obtidos de 6rgaos vinculados
ao planejamento e a execugdo orcamentdria do Governo Federal, tais como IPEA, STN, BNDES e
SRF. Os valores neles referenciados estdo expressos a pregos relativos a dezembro de 2000, a

partir da série de deflatores, disponibilizada pelo IPEADATA.

GRAFICO 1 Evolucio dhs Reeeitas Comentes Brutas da Liniao
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A simples observacdo do Grafico permite concluir que as receitas correntes brutas
arrecadadas pelo Poder Central apresentam, em termos médios, uma trajetéria ascendente ao
longo dos anos, entre 1975 e 2002. A linha de tendéncia (cor branca) corrobora a trajetoria
ascensional. Os pontos situados na curva de receitas correntes (cor azul marinho), localizados
acima da linha de tendéncia, deixam perceber que entre 1976-1979, 1981-1983, 1986,1990 e
1993-1999, tipificam periodos, ou anos isolados, em que a tendéncia de crescimento das
citadas receitas foi crescente e acima da média geral dos pontos cobertos pela curva de
tendéncia. De modo inverso, os pontos situados abaixo da linha de tendéncia, caracterizam
periodos ou anos em que o crescimento médio das receitas correntes tendeu a se situar abaixo
da média ostentada para todo o periodo (1975-2002). Nao obstante, mesmo situando-se

abaixo da linha de tendéncia, é possivel perceber que a partir de 1992, observa-se uma



propensdo a crescimento firme, que se mantém até 1998, declina em 1999 e se recupera em
2000,2001 e 2002.

A busca de referenciais explicativos para configurar o que se apregoou ser uma crise
fiscal do Estado Brasileiro, a partir de 1985, de fato se justifica em parte pelos antecedentes
de impactos gravosos assinalados pela segunda crise do petrdleo (1979) e pela crise bancaria
norte-americana de 1982. Deste modo, entre 1981 a 1985, como observado no gréifico,
verifica-se um periodo de comportamento declinante na realizacdo de receitas, o que, em
parte, pode ser explicado pelo impacto provocado pela mencionada crise do petrdleo, que
trouxe consigo uma retracdo na atividade econdmica do Pais, haja vista a forte correlagdo
existente entre o modelo de desenvolvimento assumido no Regime Militar e a dependéncia a
financiamentos externos para sustenta-lo.

As mudancas no mercado financeiro internacional, por conta da crise do petréleo e da
crise bancdria norte-americana de 1982, representaram para o Brasil o estancamento das
fontes de financiamentos externos essenciais ao processo de expansdo da matriz industrial
brasileira. A conseqiiéncia 6ébvia de uma retracdo no nivel da atividade econdémica, per si,
reflete-se, em se mantendo inalteradas as politicas tributdrias, numa perda qualitativa e
quantitativa da realizac@o de receitas por parte do Governo Central. O periodo antecedente de
1975 -1981, a despeito de registrar as dificuldades e a necessidade de defini¢do de prioridades
no Governo Geisel, objetivando contornar os impactos da primeira crise do petréleo, revelou-
se favordvel a expansdo da arrecadacdo de receitas. Uma vez que estas saltaram de 69.031
milhdes de reais, em 1975, para 86.127 milhdes de reais, em 1979 (ver grifico), o que
representa uma taxa de crescimento geométrico médio da ordem de 5,7 % a.a. O ano de 1980,
que assimila o impacto do segundo choque ocorrido em 1979, mostra um nivel declinante de
receita de 54.803 milhdes de reais.

O periodo compreendido entre os anos de 1981 (receita de 104.843 milhdes de reais) e
1988 (receita de 122.945 milhdes de reais) demonstra uma quase regularidade na alternancia
de resultados financeiros expansivos e declinantes. Os anos limites citados pontificam, para o
periodo, uma taxa de crescimento médio geométrico da ordem de 2,3 % a.a. E de se observar
que o referido periodo tem como divisor de 4guas o ano de 1988, ou seja, o ano em que se dd
inicio a um novo contexto de politica descentralizante, cujos reflexos vado se manifestar no
ano seguinte. De fato, o ano de 1988 registra uma recuperagdo da arrecadacdo global da
Unido, recuperacdo que se repete nos anos de 1989 e de 1990, aos quais se segue um declinio

em 1991. A partir de 1992, conforme se observa no grafico, hd um indicativo de crescimento



continuo das receitas correntes arrecadadas pelo Poder Central, o qual requer um processo de
andlise mais abrangente para encontrar os elementos justificativos para um tal desempenho.

O GRAFICO 2, a seguir, constitui um referencial elucidativo para esclarecer este
desempenho, posto que dd conta da evolug@o da principal fonte de receitas do Poder Central e
base de sustentagcdo para que este cumpra o seu mister constitucional de prover os estados e
municipios com recursos financeiros: as receitas tributdrias brutas constitucionalmente
compartilhadas. A linha de tendéncia no grafico (cor preta), indica um comportamento em

média crescente para as citadas receitas.

CRAFICO 2 - Evolugho das Receitns Tributiriss Constitucionais Arrecadadas pela Uniso
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A simples observacdo do grifico em apreciagdo, em virtude das performances
alcangadas, incitam questionamentos oportunos e pertinentes, como por exemplos: seria tal
evolucdo das receitas tributdrias uma forma inconteste de tendéncia a superacdo da tese da
crise fiscal, diagnosticada no inicio dos anos 80?7 Este desempenho, em anos mais recentes e a
partir de 1992, vem se refletindo, em termos de uma participagdo mais ampla do Poder
Central no atendimento das demandas sociais e expansdao do raio de acdo das politicas
publicas ao seu encargo? Ele é consentaneo com o discurso de que é no reforco da
governabilidade e da governancga das gestdes locais que reside a alternativa para vencer a crise

e para retomar o desenvolvimento socioecondmico nacional?



Assim, a TABELA I, em seguimento, demonstra a evolucdo das “receitas tributarias
liquidas” arrecadadas pela Unido no periodo 1986-2002, apds o repasse das transferéncias
constitucionais efetuadas pela Unido a Estados e Municipios, as quais se colocam como um
primeiro passo para o processo compreensivo das questdes suscitadas no pardgrafo anterior.
Em virtude da indisponibilidade de dados relativos as transferéncias constitucionais de anos
anteriores, as séries apresentadas envolvem um corte temporal mais curto de observacdes. As
receitas ora consideradas constituem um subgrupo (do grupo “receitas tributarias brutas”) que
abrange, exclusivamente, as receitas liquidas com impostos, taxas e contribui¢des fiscais e
parafiscais (orcamento de seguridade).

TABELA 1
Evolucao das Receitas Tributarias Brutas, das Transferéncias Constitucionais e das
Receitas Tributarias Liquidas da Uniao

ec. [ribut i ransteran. Hec. Tribut.
ANOS [ Brutas' | Constit. C=A/B Liquidas' | E = C/A
A B Ya D=(A-C %o
1.986 126.042 29121 23 9592 1 77
1.987 115.053 23.830 21 91.223 79
1.988 113.851 19.824 17 94028 83
1.989 109,509 16.338 15 93,171 85
1.990 189177 27 569 15 161608 85
1.991 155.255 23,343 15 131912 85
1.992 176.299 21.836 12 154 453 88
1.993 195.094 24 881 13 170.213 87
1.994 210.140 23693 11 186.447 89
1.995 235.954 25,328 12 207 G256 88
1.995 247 965 29 650 12 218.315 88
1.987 263.289 32.144 12 231.145 88
1.998 281.272 36 476 13 244 796 87
1.999 289,907 38.190 13 251 717 87
2.000 291.014 37.196 13 253.818 87
2.001 209424 35424 13 261.000 87
2.002 324,295 40641 13 283654 87

Fontes: IPEADATA, STN/ MF
Obs: Dados a pregos de dezembro de 2000 — (Deflacionados pelo IGP- DI)
(1) - Exclusive arrecadagdo da CPMF e FGTS

A observagio da Tabela em questdao mostra claramente um comportamento declinante,
em termos relativos, dos repasses constitucionais realizados pela Unido a Estados e
Municipios, entre os anos de 1986 a 1989, ainda que em termos absolutos, tais repasses sejam,
em média crescentes, a partir de 1990. Entretanto, contrariando a tese da crise fiscal, os anos
de 1986 e de 1987, registram as mais significativas participacdes relativas destes recursos em
relacdo as receitas tributdrias brutas arrecadadas (ver coluna C da tabela em exame), 23 % e
21 %, respectivamente. Observe-se, também, que a despeito de se verificarem quedas das

receitas entre 1986 a 1989, os repasses das transferéncias se reduzem mais que



proporcionalmente aos declinios nas receitas. A partir de 1989, esta participacdo cali,
oscilando entre 15 e 12 %. Contrariando, porém, a tese da crise fiscal, percebe-se uma
retencdo maior das receitas tributarias liquidas auferidas pelo Poder Central, que salta de 77%
em 1986, para alcancgar participagdes relativas que oscilam entre 85 a 87 %, a partir de 1989.
Clara também ¢ a visdo de que, excetuados os anos de 1987 e de 1992, os demais valores de
receitas tributdrias brutas arrecadadas sustentam uma evolugdo crescente dos encaixes
financeiros auferidos pelo Poder Central. Estas verificagdes contrariam, em tese, o argumento
de continuidade de uma crise fiscal, uma vez que, conceitualmente, esta sé estaria
caracterizada diante de uma configuragcdo gravosa, persistente e continuada de uma quadro de
dificuldades estruturais’ na economia brasileira, inviabilizadora da progressdo na realizagdo
das receitas tributdrias, o que nao aconteceu como se mostrard mais adiante.

O GRAFICO 3, em seqiiéncia, constitui um instrumento auxiliar que dd mais

visibilidade aos dados demonstrados na TABELA 1I:

GRAFICO 3 - Receitas Tributarias Brutas Arrecadadas pela Uniao,
Transferéncias Constitucionais e Receitas Tributarias Liquidas Geridas pela
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Fontes : IPEADATA, STN/MF
Obs: Dados a pregos de dezembro de 2000 — (Deflacionados pelo IGP- DI)

As equacdes de tendéncia (fungdes polinomiais), integrantes do grafico em apreciacio,
demonstram os segundos coeficientes, relativos as receitas tributdrias brutas (linha azul
marinho) e as receitas tributdrias liquidas (linha amarela) precedidos de sinais positivos,
indicativos de tendéncia crescente na formacdo destas receitas. Entretanto, o segundo
coeficiente da equaclo referente as transferéncias constitucionais (linha violeta) estd

precedido de sinal negativo, indicador de uma tendéncia de crescimento declinante destes



recursos. Os coeficientes de correlacio, (R*) das trés equacdes, bastantes elevados,
demonstram o grau de relacionamento entre a evolucdo destes valores em ou seja, em relacdo
aos anos que compdem a série temporal analisada.

Dessa forma, consideradas estas primeiras inferéncias realizadas, ainda que ndo se
possa descaracterizar o argumento da crise fiscal como um dos pontos de origem para
justificar o prurido da reforma constitucional, que se instaurou apds o processo de abertura
democrética (a partir de 1985) e que redundou no processo de descentralizacdo politica,
mostra-se ser passivel de sustentacdo o argumento de que, apds 1986, esta justificativa parece
perder forca, ante a evidéncia de uma crescente arrecadacdo de receitas tributdrias. A

TABELA II, apresentada em seqiiéncia, demonstra a composi¢do das receitas em poder da

Unido.
TABELA 11
Composicao das Receitas Tributarias Liquidas Geridas pela Uniao
1989-2002

RIBUTOS ARRECADADOS PELA UNIAO- em milhoes de reaf

RECEITA JPREVIDENCIA SOMA

FEDERAL '
1989 05.561 49 465 ] 31 158.556
1990 122.800 52.306 14.430 - 189.725
1991 05.564 49.261 13.264 - 158.080
1992 03.935 48.111 12418 9.197 154,463
19003 106.009 51.751 12.453 563 170.213
1994 124.269 49.003 13.177 0.860 186.448
1995 133.716 5T7T.748 16.162 288 207.626
1996 136.268 64.703 17.344 1 218.315
1907 147.375 65.963 17.806 0.483 231.144
1998 156.121 66.437 22.239 10.760 244797
1999 169.454 61.467 20.796 §.222 251.716
2000 173.841 60.385 19.59] 15.241 253.818
2001 178.992 62.008 20,000 16.274 261.000
2002 182,802 63.186  20.661 17.005 | 283.654

1 Corresponde ao saldo das receitas constitucionais compartilhadas, apds o repasse das transferéncias a estados e a
Municipios;

2 As receitas da CPMF escapam ao rigor constitucional do compartilhamento.
Fontes : BNDES/ Banco Federativo

A Constituicdo de 1988, ao incorporar as receitas de contribui¢cdes previdencidrias
(orcamento de seguridade) e ao criar uma nova configuracdo nas receitas de impostos
constitucionalmente compartilhados entre estados e municipios — além de dotar a Unido de
competéncia para criar novos tributos ou ampliar e reconceituar os j4 existentes - imprimiu a
grande distin¢do que atualmente se faz entre receitas tributérias liquidas em poder da Unido e
receitas tributdrias constitucionalmente compartilhadas. Estas tltimas integrando atualmente

um subgrupo das primeiras. Cumpre, portanto ressaltar que, a partir de 1992, passou a existir



uma diferenciacio nitida nos volumes de recursos financeiros apropriados na rubrica receitas
tributérias liquidas geridas pela Unido com o reforco do IPMF, e, posteriormente, com a
CPMF. O referido reforco, observado nos dltimos anos da tabela em andlise, vem
compensando parte substancial do volume de recursos financeiros transferidos pelo Poder
Central aos estados e aos municipios e conferindo ao primeiro a utilizacdo de uma fonte de
arrecadacdo que escapa ao rateio constitucional de recursos. A ultima coluna da tabela
antecedente revela, portanto, a real disponibilidade liquida de recursos financeiros geridos
pela Unido. Estes montantes de receitas proprias (tributos arrecadados pela Receita Federal) e
de receitas derivadas (contribuicdes parafiscais da previdéncia e do FGTS), acrescidas de
receitas proprias originadas do regime de competéncia exclusiva conferida a Unido para criar
tributos de natureza financeira, como € o caso da CPMF, representam uma dilui¢io bem mais
considerdvel da participacdo das transferéncias constitucionais no total bruto das receitas
tributdrias arrecadadas (demonstradas na TABELA I), uma vez que a CPMF, por exemplo,
vem amortecendo o impacto destas sobre o montante de tributos arrecadados. As arrecadagdes
substancialmente mais elevadas, ano a ano, a partir de 1992 até 2002, em favor das receitas
tributdrias denotam aspectos qualitativos subjacentes, que subentendem outras formas de
realizacOes de receitas, criadas a partir de entdo, tal a magnitude das mencionadas receitas em
relacdo as receitas tributdrias. Posto que estas se compdem, por dedugdo 6bvia, do somatdrio
dos valores que integram a coluna 2 (receita federal) da TABELA II com os valores das
transferéncias constitucionais que integram a coluna B da TABELA 1. Com o intuito de
melhor esclarecer a questdo, a TABELA III, em seqii€ncia, demonstra as receitas tributdrias
arrecadadas pela Unido, segundo uma tipologia bem peculiar de classificacao.

TABELA III
Receitas Tributdrias Arrecadadas pela Unido, segundo os Canais de Arrecadagdo

Valores em mINOes de reais
Transf. Heceitas eceltas ecetas eceltas eceltas eceltas
ANOS anstituc Tributarias @Tributarias Tributédrias Tributarias  Trib.Const. @ Tributédrias
Liguidas Brutas Constitue Liquidas Liguid. + Geridas
Brutas CPMF pfUnido
1088 za.121 126.042 155.163 126.042 oE.021 25.921 05.021
1987 23.830 115.053 138.884 116.053 g1.223 91.223 91.223
1088 19.824 137.408 157.232 127.408 117.534 117 584 117.584
1080 186.328 150.558 174,895 111.800 05.561 05.561 158.558
1080 27.560 180.725 217.204 150.4564 122.890 122.800 180.725
1081 23.343 154.810 178153 118.007 05 .564 05.564 158.089
1982 21.836 154.463 176299 116771 £3.935 103.122 154.463
1003 z4.8981 170,213 105.004 120.890 108.000 106.572 170.213
1984 23.683 186.448 210.140 147.861 124.260 134.128 186.448
1088 29.328 207.628 235.054 162.043 133.716 134.004 207.828
1986 29.650 218.315 247 065 166.814 136.268 136.260 218.315
1087 32.144 231.144 263.280 179.520 147 375 156.858 231.144
1008 35.476 z44.707 281272 102.508 156.121 1686.881 244.707
1980 39.180 251.718 289.007 207.644 169.454 178.676 251.718
2000 37.188 252,918 201.014 211.038 173.841 189.082 252.818
2001 34.424 251.000 209.424 217.417 178.992 195.266 261.000
2002 40.541 250182 [N 223.443 152.802 100 807 D93 EE4
axa Média ue.l 2.1% I 4,0% I B,15% I 2.6% I 4.0% I 4B I B,0%
rescimenio. a0 ano aa ano ao anoc aoc ana aoc ana ac ano aoc anoc

Fontes : IPEADATA, STN/MF
Obs: Dados a pregos de dezembro de 2000 — (Deflacionados pelo IGP- DI)



A segunda coluna compde-se das transferéncias constitucionais repassadas aos
Estados e Municipios. A terceira coluna da tabela em andlise demonstra o total das receitas
tributdrias brutas arrecadadas pela Unido (impostos, taxas e contribuicdes fiscais e parafiscais,
incluindo a arrecadacdo da previdéncia e do FGTS), exclusive a arrecadacio da CPMF. A
quarta coluna demonstra as receitas tributdrias brutas arrecadadas pela Unido, inclusive a
arrecadacdo da CPMF. A quinta coluna compde-se das receitas tributdrias liquidas
constitucionalmente em poder da Unido. A sexta coluna refere-se aos valores das receitas
tributdrias constitucionais que cabem a Unido apds o repasse das transferéncias a Estados e a
Municipios (formada pela diferenca entre os valores da quinta coluna e os da segunda coluna),
acrescida da arrecadacdo do CPMF. A sétima coluna compde-se das receitas tributrias
liquidas efetivamente em poder da Unido (formadas pelos valores de receitas préprias da
quinta coluna, aos quais se somam os valores das arrecadacdes das contribui¢des parafiscais
da previdéncia e do FGTS e do CPMF). A tabela em andlise também mostra os crescimentos
médios geométricos de cada uma das concepcdes de receitas, no periodo considerado.
Evidenciando que os grupos de receitas tributdrias em sentido amplo (que incluem as receitas
constitucionalmente compartilhadas), apresentam taxas de crescimento de 5,7 %, de 6,1 % e
de 6,9 % ao ano, bem superiores as taxas de crescimento das receitas tributdrias em sentido
estrito (ou seja, as receitas tributdrias constitucionalmente compartilhadas), cujos
crescimentos foram de 2,1 % e de 3,6 %. Estes desempenhos permitem concluir que enquanto
0s recursos constitucionais apresentam taxas menores e declinantes, as receitas geridas pela
Unido (dltima coluna da TABELA III) crescem a uma taxa crescente e que supera em mais
de trés vezes a taxa de crescimento anual das transferéncias constitucionais (segunda coluna
da TABELA 4.3). O que € mais significativo na observagdo da tabela em apreciagéo € o fato
de justamente as transferéncias constitucionais apresentarem a menor taxa de crescimento
entre todas as demais receitas. A tabela demonstrada antecedentemente permite que se
estabelecam comparativos da evolugdo das transferéncias constitucionais em rela¢do a cada
uma destas fases de arrecadac@o das receitas tributdrias. O GRAFICO 4, a seguir, demonstra

a evolugdo das receitas expostas na TABELA III.



GRAFICO 4 - Evolugiio das Transferéncias Constitucionais e das Receitas
Tributirias Conforme as Fases da Arrecadagio
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Fonte dos dados primarios : STN/MF — Banco Federativo/BNDES.
Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA).

As equacdes (polinomiais) que integram o grifico demonstram tendéncias firmes e
crescentes para as receitas tributarias brutas, para as receitas tributdrias brutas + CPMF e para
as receitas tributdrias geridas pela Unido, haja vista os sinais positivos dos coeficientes de
inclinacdo das respectivas equacdes (segundo membro). Os coeficientes de correlacdo das
equacgdes em referéncia sdo bastante elevados (acima de 90 %), explicando a tendéncia de
crescimento em funcdo do tempo histérico considerado. Para as receitas tributdrias
constitucionais brutas, para as receitas constitucionais liquidas, para as receitas
constitucionais liquidas + CPMF e para as transferéncias constitucionais, as respectivas
equacgdes evidenciam uma tendéncia declinante no tempo, em virtude dos coeficientes de
inclinagdo (segundos membros das respectivas equagdes) apresentarem sinal negativo.

Da andlise do GRAFICO 4, resultam as seguintes conclusdes: a) tanto as receitas
tributdrias brutas (inclusive e exclusive as receitas da CPMF), via de regra, apresentam
tendéncias evolutivas crescentes; b) apesar de crescente, as expansodes das receitas tributdrias
constitucionais brutas, das receitas tributdrias constitucionais liquidas e das transferéncias
constitucionais, sdo menos expressivas que as das receitas tributdrias brutas em geral
(consideradas na alinea “a”); c) apesar de crescentes, no periodo considerado, as receitas
tributdrias constitucionalmente compartilhadas (brutas, liquidas e referentes as transferéncias)

vém ostentando tendéncias de crescimento a taxas anuais decrescentes, conforme o



demonstram os citados coeficientes de inclinacdo das suas respectivas equacoes de tendéncia
e a evolucdo real das tendéncias exibidas no GRAFICO 4.

Nao obstante seja evidente o melhor desempenho obtido pelo Poder Central na
execucdo de suas receitas tributdrias, ele é ainda mais expressivo no periodo de 1988-2002
(ver GRAFICO 2), quando as receitas saltam de 126.042 milhdes de reais, em 1986, para
324.295 milhdes de reais em 2002, isto representando uma taxa de crescimento médio da
ordem de 6,1 % ao ano. Entretanto, ha que se considerar que a partir de 1988, as receitas
tributdrias brutas da Unido passam a incorporar ao seu or¢amento as receitas relativas as
contribuicdes previdencidrias e do FGTS (ou orcamento da seguridade). Este procedimento
mascara e superestima, em parte, o desempenho das receitas correntes da Unido, uma vez que
as receitas de contribui¢des previdencidrias ndo se incorporam ao grupo de receitas préprias
cabiveis ao Estado. Neste contexto, portanto, para que se possa ter uma nocdo real da
evolucdo das receitas correntes arrecadadas pela Unido, faz-se necessario expurgar a inclusdo
das receitas de contribui¢des previdencidrias e de seguridade. Assim as receitas consideradas
proprias do Poder Central sdo aquelas discriminadas na sexta coluna da TABELA III, ndo
obstante o Governo desfrute de grande flexibilidade para utilizar as receitas parafiscais
(orcamento de seguridade), conforme as suas conveniéncias. Cumpre esclarecer que o
conceitos de receita originaria ou propria, em termos de orcamento publico, sdo definidos pelo
Cédigo Tributdrio Nacional (1993) como recebimentos (ou entradas) de recursos financeiros
que se integram ao patrimdnio publico “sem quaisquer reservas, condigdes ou
correspondéncias no passivo”, as quais acrescentam valor como fato novo e positiv056.
Assim, conquanto perfilem na classificagdo das contas publicas na categoria receitas
correntes, as contribui¢des previdencidrias e de seguridade em geral, dada a sua natureza
parafiscal, ndo constituem entradas, mas apenas consistem em ingressos publicos, haja vista
que implicam numa contraprestacdo exigida ao Estado, em termos de pagamentos de
beneficios aos inativos, aposentados e pensionistas da Previdéncia Social.

Deste modo, para os objetivos fixados pela pesquisa, fez-se necessario retird-las do
contexto das receitas tipicamente reservadas a manutencio das fungdes publicas estatais. Isto,
com o intuito de aferir-se o potencial de recursos efetivamente colocados a disposicdo do
Poder Central, para, a partir deste ponto, analisar-se a dinimica da descentraliza¢do, nos seus
desdobramentos materiais, os quais, em tese, deveriam servir de suporte a conformagao dos
padroes de governanca desejados, perseguidos, monitorados e reavaliados desde a
promulgacdo da Carta Constitucional de 1988. Este procedimento permite perceber que, a

despeito da reducdo no volume das receitas tributdrias constitucionais liquidas, quando s@o



deduzidas as transferéncias e desconsideradas as receitas do orcamento de seguridade (vide a
sexta coluna da TABELA III), em poder da Unifo, ainda assim elas excedem, em termos de
taxa de crescimento anual, as receitas tributdrias constitucionais brutas (quinta coluna). Isto
significa que o Poder Central, com o passar dos anos, tem conseguido ficar com uma parcela
relativamente maior das citadas receitas apds o repasse das transferéncias, pelo aumento de
arrecadacdo com receitas ndo compartilhadas. Mais ainda, o exame da sétima coluna, que
inclui a arrecadacdo da CPMF, demonstra uma capacidade do Poder Central para gerar
recursos financeiros excepcionais, caracterizados como receitas financeiras préprias, que
desmistifica, ao menos a priori, a tese da crise fiscal. Haja vista que, excluida a hipétese de se
tratarem de receitas tributdrias previstas no texto constitucional, sobram evidéncias de que a
Unido vem se respaldando na sua competéncia exclusiva para legislar e criar contribuicoes de
natureza fisco-tributaria ndo compartilhdveis entre estados e municipios, para gerar recursos
adicionais que aumentem seu poder de governanga. A convergir para esta conclusao, chama-
se a atencdo para o fato de que a CPMF — Contribuicdo Proviséria sobre Movimentagao
Financeira e as vdrias contribuicdes criadas em adimplemento as receitas relacionadas a
seguridade social (COFINS, PIS, CSLL, etc), sdo exemplos desta prética recorrente do
Governo Federal.

Em relacdo a este fato, Rezende (1997, p.1-10) avaliou que o texto constitucional, de
fato, exerceu inicialmente um impacto negativo sobre a disponibilidade dos recursos fiscais da
Unido e positivo para as receitas financeiras dos estados e municipios. Mas, a propor¢do em
que as perdas para a Unido foram assumindo uma dimensao crescentemente desfavordvel, as
contribui¢des sociais passaram a ser utilizadas como recurso legal compensatdrio as perdas de
arrecadag@o do IR e do IPIL. De tal forma que, a partir de 1994, a participagdo da Unido nas
receitas globais dos trés niveis de governo, alcancou o patamar de 59%, quando antes havia
declinado para 55%.. Isto implicou em perdas na participag@o relativa dos estados, a qual
declinou de uma posicao inicialmente favoravel (em 1988) de 30 % do bolo arrecadado, para
25 %, a partir de 1994.

Esta situacdo parece estar bastante configurada, de modo indireto, pelos excedentes
financeiros demonstrados na sétima coluna da TABELA III, que vém assegurando a Unido
esta variante compensatéria. Porém uma visdo mais realista acerca das teses vinculadas ao
curso da descentralizacdo politica e institucional, enquanto processo que se escuda
objetivamente e materialmente na geracio e definicdo das fontes de recursos financeiros
viabilizados por uma politica fiscal, s6 pode ser melhor avaliada se se procede a uma anélise

de carater mais especifico. Ou seja, no referente ao que os dispositivos constitucionais



estipendiam na Se¢do IV da Constituicdo, como recursos sujeitos a reparticao tributdria e que
se configuram, no plano de contabilidade governamental, como transferéncias correntes
constitucionais. O GRAFICO 5, em seqiiéncia, mostra a evolugdo das citadas transferéncias
correntes (segunda coluna da TABELA 3), na forma de participacdo relativa sobre os

recursos tributarios brutos constitucionalmente compartilhados (coluna 5 da TABELA III).

GRAFICO 5.5- Evolucao Relativa das Transferéncias Constitucionais com base
nas Receitas Tributarias Constitucionais
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Fontes: STN/ MF — Banco Federativo/ BNDES.
Obs: valores a precos de dezembro de 2000 (deflacionados pelo IGP-DI informado pelo IPEADATA).

Conforme pode ser observado, a evolugdo relativa das transferéncias correntes
(recursos constitucionalmente assegurados a estados e municipios), apresenta-se, em termos
médios, em trajetéria declinante (observar a linha de tendéncia, na cor branca), no periodo

1986-2002 .

2 — Conclusoes

A verificag@o processada no pardgrafo precedente € especialmente gravosa, quando se
verifica que o os recursos tributdrios geridos pela Unido cresceram, de forma expressiva, no
periodo de tempo, ora analisado. Porquanto sugere, que o Poder Central vem desmistificando
a crise fiscal e, a0 mesmo tempo, acumulando maior poder de arrecadagdo, o qual sinaliza

para duas possibilidades. A primeira, relacionada a uma tendéncia a recentralizacdo ampla dos



recursos decorrentes da politica fiscal no Poder Central, o que implicaria numa dependéncia
politica maior de estados e municipios para serem aquinhoados por um beneplicito estatal,
condicionado a uma maior relacdo de subalternidade e de alinhamento dos entes federados
menores aos seus interesses supervenientes.

A segunda possibilidade refere-se a uma também possivel postura absenteista ou mais
descuidada, com relagdo ao pacto federativo, o que implicaria em deixar os entes federados
menores a sua propria sorte. Possibilidade esta equivalente a reconhecer a descentralizagio
politica para a Unido, como um processo que viabilizou o desvencilhar-se de um fardo
penoso, ao repassar expressiva parcela de atribui¢gdes e de encargos materiais aos entes
federados. Os pontos extremos da série (1986 e 2002) apresentada no GRAFICO 5 apontam
uma taxa média geométrica de crescimento da ordem de 3,0 % ao ano. Entretanto, os anos
situados neste intervalo revelam um comportamento bastante oscilante na evolugdo destas
receitas, até o ano de 1995, com diferencas significativas de 9% entre a maior participacao
(26,6 %, em 1993) e a menor participacdo (17,7 %, em 1988). S6 a partir de 1995 € que esta
diferenca na oscilacao se reduz para 1%. O comportamento, portanto, desta participagdo vem
se situando entre 18 % e 19 %, a partir do citado ano. O curioso, portanto, € que, nos anos
anteriores, a Constituicdo de 1988, as transferéncias a estados e municipios eram, em termos
relativos, bem mais expressivas que as repassadas apés a vigéncia desta. Isto, mesmo em se
considerando que no periodo que a antecede, hd de se reconhecer que, do ponto de vista
estritamente financeiro, existia uma relago fragil no que respeitava ao pacto federativo, entre
a Unido, estados e municipios. Fato este que, a primeira vista, sugeriria uma conjuntura de
dificuldades no repasse destas verbas, possivelmente atribuiveis ao argumento da crise fiscal.
Relagdo fragil, porquanto, a caracteristica centralizadora deu margem a um planejamento
compreensivo que subestimou as necessidades dos municipios e ignorou o papel destes entes
menores. Ou seja: ndo se pode desconsiderar o fato de que, até que a Constituicdo de 1988
inaugurasse o seu pendor municipalista, inexistia um compromisso formal a criar vinculag¢des
mais densas e mais estreitas no compartilhamento tributdrio, o que, paradoxalmente, ndo
impediu que os repasses constitucionais fossem mais significativos, nesta fase pré-
Constitui¢do, mesmo a despeito dessa auséncia de compromisso formal herdada até 1987 do

Estado Autoritario.



NOTAS:

! Este artigo constitui um pequeno excerto de um trabalho de tese que explorou as possibilidades da

descentralizacdo politico-administrativa no Brasil apds a Carta de 1988.

2. - p S A S "
Governabilidade é o poder do governo, gracas a existéncia de institui¢des politicas que garantam uma melhor

intermediac¢do de interesses e tornem mais legitimos e democraticos os governos, aperfeicoando a democracia
representativa e abrindo espago para o controle social ou democracia direta”. (Bresser Pereira, opus cit, p.19).

Ver também (CASTRO SANTOS, 1996, p.1-19).

3 Governanga € definida como sendo a capacidade que o Estado detém “para tornar efetivas as decisdes do
governo, através do ajuste fiscal, que devolve autonomia financeira ao Estado, da reforma administrativa rumo a
uma administragdo publica gerencial (ao invés de burocratica), e a separagio, dentro do Estado, entre a
formulacido de politicas publicas e a sua execuc¢do.” (BRESSER PEREIRA, opus cit p.19). Ver também

(CASTRO SANTOS, 1996, p.1-19).
* (MEIRELLES, 2000; REALE, 1988; LEHEFELD, 2004)
Em contraposi¢do a uma crise conjuntural que se denota pelo carater menos duradouro e com maior facilidade
de superagdo. Ver (Maia, 2001, p. 20-30).
% (SILVA, 1996,p.86).
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