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RESUMO

Este texto analisa fatores econdmicos e
institucionais que exerceram influéncia de-
terminante na evolucéo do perfil das com-
peténcias tributéarias, das transferéncias fis-
cais intergovernamentais e da abrangéncia
da capacidade do governo central em coor-
denar as agdes fiscais dos entes federados,
no periodo 1889-1988. O objetivo é apre-
sentar contribui¢gbes para a elaboragéo de
uma histéria econémica das relagdes fiscais
intergovernamentais no Brasil. Sdo anali-
sados dados estatisticos e argumentos apre-
sentados na literatura especializada. O texto
aponta para um processo lento e néo linear
de aperfeigcoamento das instituicées que pre-
sidem o federalismo fiscal brasileiro.
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1. Introducéo

ABSTRACT

This text presents an economic and insti-
tution factors analysis that had exerted de-
terminative influence in the taxes abilities
profile evolution, intergovernmental fiscal
transfers and tax acts coordination capacity
of the federated beings, by the central go-
vernment, from the period of 1889 to 1988.
The main objective is to present a contri-
bution to the interpretation of the intergo-
vernmental fiscal relations in Brazil. Statistics
data and arguments presented in a speci-
alized literature are analyzed. The text po-
ints to a slow and not linear improvement
process of the institutions that preside over
the Brazilian fiscal federalism.

Key words: public finance; fiscal federa-
lism; brazilian economics.

Este artigo situa-se no campo da histéria econdmica e apresenta
uma natureza essencialmente descritiva e analitica sobre o federalismo
fiscal no Brasil republicano, tomando por referéncia leituras represen-
tativas sobre o tema, legislac6es e dados disponibilizados pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE e pela Fundacdo Getulio

Vargas. O objetivo principal pretendido é a apresentacdo de contribui-
¢des para uma histéria do federalismo fiscal no Brasil republicano.
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Compreendemos que a abordagem histéria é relevante para a compre-
ensdo de algumas questdes atuais que marcam a nossa economia e,
neste sentido, pode contribuir para o avan¢o da teoria e para o aperfei-
¢oamento das politicas orientadas a temas relacionados as relagdes fis-
cais intergovernamentais.

O conceito de federalismo é compreendido nos termos propostos
por Musgrave e Musgrave (1980, p.531) e diz respeito ao modo de
organizacdo governamental no qual as ag@es fiscais do setor publico sdo
realizadas por miultiplos centros decisérios, combinando objetivos e
instrumentos operados pelo governo central e por governos subnacio-
nais, de maneira que cada uma das unidades federativas dispde de um
grau de autonomia compativel com suas competéncias para a realiza-
¢do de gastos e capacidade de financiamento.

A abrangéncia do tema é ampla, envolve a definigdo de competéncia
para arrecadacdo e gasto publico, transferéncias intergovernamentais,
coordenacgao fiscal, mecanismos e limitagdes para a contracdo e gestao
da divida publica, otimizagédo alocativa, analise de efeitos sobre a estabi-
lidade macroecondmica, mecanismos de cooperacgéo intergovernamental,
gestdo de politicas setoriais, guerra fiscal e outras questdes relevantes,
porém, neste deste trabalho, optamos por abordar apenas os trés pri-
meiro itens mencionados.

A exposigdo estd organizada em seis se¢Bes, definidas segundo o
perfil do desenho econ6mico e institucional que presidiu o federalis-
mo brasileiro. A segunda secdo analisa o federalismo do periodo corres-
pondente ao auge e declinio da economia primario-exportadora (1889-
1930), marcado por uma descentralizagdo assimétrica favoravel aos
estados exportadores. A secdo seguinte apresenta um federalismo fiscal
com viés centralizador (1930-1945) em um contexto de afirmagédo de
um Estado incentivador da industrializacdo substitutiva de exportacdes
e organizador do sistema de seguridade social em expansdo. A quarta
secdo analisa o periodo 1946-1964, enfatiza a expansdo da complexida-
de do sistema tributario que passou a dispor de novos tributos, novos
fundos fiscais, novas vinculagfes e transferéncias intergovernamentais.
A quinta secdo trata do periodo 1964-1988, destaca a reestruturagao
do sistema tributario como resposta as modificagdes das condigdes de
financiamento do setor publico. Na sexta e Ultima secdo relatamos al-
guma consideracdes finais resultantes do esforco analitico realizado no
texto.

A auséncia, neste texto, de uma analise do periodo 1988-2004, da
maior relevancia para a compreensédo das relacdes fiscais federativas nos

84| MauroSantosSilva



moldes atuais, € explicada pura e simplesmente pela necessidade de um
recorte cronolégico que permita a este texto assumir o perfil de artigo,
ndo desconsiderando sua importancia para composicdo de uma histo-
ria do federalismo fiscal no Brasil.

2. Federalismo fiscal em contexto de uma
economia primario-exportadora (1889-1930)

A forma federativa de governo surge no Brasil associada & Republi-
ca, produto de um arranjo politico-econémico orientado a manuten-
¢do da unidade politico-territorial e a demanda das provincias de maior
potencial econdmico — S&o Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul
— por expansdo da autonomia nos segmentos de politica tributéria,
crediticia, bancaria e de imigragdo. Furtado (1989, p.171), ao analisar a
crise do sistema imperial e a génese republicana, observa que: "A pro-
clamacdo da Republica em 1889 toma, em conseqléncia, a forma de
um movimento de reivindicacdo da autonomia regional. Aos novos
governos estaduais cabera, nos dois primeiros decénios da vida republi-
cana, um papel fundamental na vida econdmico-fmanceira."

O contexto produtivo apresentava uma economia em expansdo per-
manente — a excegdo do periodo da primeira guerra mundial — e cen-
trada na agricultura orientada a exportagédo; havia forte predominancia
do café, cabendo a borracha, ao aglcar e ao algodéao relevancia regio-
nalizada. O governo federal e o governo paulista detentores dos dois
grandes orgamentos da federagcdo orientavam suas intervengdes para a
infra-estrutura e para o financiamento e garantia de pregos minimos
para o café, politica da qual resultaram o Convénio de Taubaté assinado
em 1906 e o Instituto de Defesa Permanente do Café, instituido em
1924. Outro aspecto da politica de valorizacdo do café, com incidéncia
direta sobre o quadro federativo fiscal, diz respeito a depreciagdo cam-
bial adotada pelo governo federal e a tripla repercussdo dela decorren-
te: por um lado, um efeito negativo sobre o segmento de sua base
arrecadadora centrada na tributagcdo sobre importagdes; por outro lado,
um efeito fiscal positivo sobre estados exportadores de café e, por fim,
um reforco da assimetria fiscal federativa horizontal.

A Constituicdo Federal de 1891 apresentou um sistema tributéario
no qual a Unido e os estados dispunham de competéncia arrecadadora
sobre bases tributarias exclusivas. A Unido competia a instituicdo de
tributos sobre: importagdo de procedéncia estrangeira; saida, entrada e
estada de navios; e taxas de correios e telégrafos. Aos estados cabiam as
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tributag6es sobre: exportacSes de mercadorias de sua propria produ-
¢do; imdveis rurais e urbanos; transmissao de propriedade; e outros de
menor relevancia.

O comércio exterior, principal sustentacdo da base tributaria, foi
compartilhado pela Unido, responsavel pela tributagdo das importa-
¢des, e pelos estados, aos quais competia tributar as exportagdes, fato
que refletiu a demanda destes Ultimos por maior autonomia fisca e
inaugurou uma longa tradicdo do sistema tributéario brasileiro. Villela
e Suzigan (2001, p.138) observam que foi a queda da arrecadacgédo fe-
deral sobre importagdes no periodo correspondente a primeira guerra
(1914-1917) que induziu o desenvolvimento de uma politica tributa-
ria orientada ao fortalecimento da tributagdo sobre o consumo, via
aumento do nimero de produtos sujeitos a essa incidéncia, aumento
das aliquotas, promulgacédo de nova regulamentacdo e aprimoramento
da arrecadacéo.

Castro Nunes apud Leal (1975, p.145-147) afirma que as finangas
municipais guardavam forte dependéncia em relacdo a esfera estadual, a
medida que: as receitas arrecadadas pelos municipios dependiam de
autorizagdo do governo estadual e os estados cobravam porcentagens
sobre os valores arrecadados pelos governos locais. Além disso, a arreca-
dagdo e as disponibilidades liquidas, apuradas apds as transferéncias do
municipio para o estado, apresentavam resultados diferenciados em ra-
z8o da atividade econdmica praticada pelos municipios e do desenho
institucional tributario adotado por cada estado da federagdo, dado que
0s critérios ndo observavam uniformidade nacional.

O desenho do sistema tributario admitia duas possibilidades de trans-
feréncias intergovernamentais: estados transferiam a Unido, quando da
arrecadacgdo, pelos primeiros, do Imposto Sobre Importacdo de Produ-
tos Destinados ao Consumo na prépriajurisdicdo estadual; e os muni-
cipios transferiam aos estados, quando determinagdo legal fixada na
esfera estadual obrigava a transferéncia parcial da arrecadagédo local a
fazenda estadual. No primeiro caso a transferéncia era de natureza com-
pensatoria, a esfera arrecadadora transferia parte das receitas arrecada-
das com importacdo de bens de consumo, como modo de compensar
a Unido pelo seu esforco em viabilizar infra-estrutura e garantir um
sistema institucional estavel. No segundo caso a motivacédo era baseada
na correcdo de externalidades geradas por atividades locais sobre a eco-
nomia estadual.

O governo federal realizava outras transferéncias de renda para os
estados via dispéndios orgamentarios, porém, esses gastos eram de na-
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tureza concessiva (grants), independiam de previsdo legal, e ndo permi-
tiam aos estados de menor poder econdmico a possibilidade de esco-
Ilhas associadas ao desenvolvimento de politicas setoriais sustentaveis
no longo prazo, o que reduzia a possibilidade de correspondéncia entre
preferéncias locais e provimentos de bens e servigos pelo setor publico.
Além disso, a auséncia de transferéncias pautadas em previsdes legais
orientadas a reducdo das desigualdades regionais reafirmou o sistema
tributario como instrumento de reproducdo das assimetrias referentes
a capacidade fiscal das unidades federadas.

Normas infraconstitucionais introduziram mudangas representati-
vas na capacidade de financiamento do setor publico, na composic¢ao
das disponibilidades fiscais dos entes federados e na diversificacdo da
base tributaria. As principais inovag6es de politica tributaria foram re-
ferentes ao consumo, a renda, a seguridade social, ao comércio interes-
tadual, e a introdugdo de normas orientadas ao aperfeicoamento da
coordenacgdo fiscal, por meio da Emenda Constitucional n° 1/1926.

O Imposto Sobre Consumo instituido em 1891 incidiu inicialmen-
te apenas sobre o fumo, posteriormente ganhou relevancia fiscal em
decorréncia do alargamento de sua base e do ajuste de suas aliquotas,
passando de uma participacdo média de 9% sobre a receita federal no
inicio do século XX para 21% dessa receita em 1930.0 crescimento se
processou ap6s 1914 como produto da reagcdo do governo ao impacto
negativo exercido pelo inicio da 2* guerra mundial sobre a dinamica
do comércio externo e sobre a receita publica oriunda dessas transa-
¢oes. Em 1922 foi instituido o Imposto Sobre a Renda - IR, cobrado
a partir de 1924, que registrou crescimento lento, porém, permanente
da arrecadacdo em razdo dos freqlentes reajustes de suas aliquotas.

No inicio da década de 20 a chamada"Lei El6i Chaves" (de fato era
um Decreto, o de n° 4.682/23) autorizou a criagcdo das "Caixas de
Aposentadorias e Pensdes" junto as empresas ferroviarias, mecanismo
que posteriormente foi estendido a outras categorias profissionais e se
constituiu no ato inaugural do sistema de seguridade social do Brasil.
As fontes de financiamento das Caixas originavam-se de contribuigcfes
das empresas, dos empregados e de uma contribuigdo incidente sobre
os pregos dos bens e servigos cobrados pelas empresas detentoras de
sistema previdenciario — uma espécie de tributo de natureza parafiscal
— além de outras fontes de menor relevancia. Os recursos eram arreca-
dados pelas empresas e depositados diretamente nas contas das suas
respectivas instituigcdes previdenciarias, sem intermediagdo do Tesouro
Nacional.
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Os estados, baseados na autorizagdo constitucional para exercer a
competéncia residual, instituiram Impostos Sobre Exportagdo para o
Estrangeiro e Importagdo Interestadual. Este Gltimo tributo assumiu
relevancia especial para unidades federadas cuja economia dispunha de
baixa participagdo relativa no comércio externo e, portanto, menor
possibilidade de financiamento sustentado no comércio exterior. Lo-
preato (2002, p.18) afirma que: "Em 1904, o Decreto-Lei n° 1.185
proibiu a cobrangca dos impostos interestaduais, mas a base tributaria
estreita e a autonomia com que os estados decidiam sobre as questfes
fiscais levaram o decreto a tornar-se letra morta."

A partir de 1926 a Unido passou a dispor de instrumentosjuridicos
(Emenda Constitucional n° 1) orientados ao aperfeicoamento da co-
ordenagao fiscal via contencdo do descontrole fiscal dos governos sub-
nacionais, o que possibilitou a sua intervencédo, ap6s prévia decretagcao
do Congresso Nacional, em estados que se mostrassem incapaz de or-
ganizar as préprias finangas, tomando como referéncia para essa inca-
pacidade a cessacdo, por um periodo superior a dois anos, do pagamen-
to de sua respectiva divida fundada. Esse dispositivo inibiu, ainda que
parcialmente, o financiamento dos gastos puUblicos por mecanismos de
endividamento, procedimento que tende a transferir custos fiscais en-
tre geragcdes, sem garantir associacdo adequada entre beneficios e custos
apropriados pelas futuras geragdes pagadoras, contribuindo para a re-
ducdo da correspondéncia fiscal imperfeita entre geracdes.

Outras trés caracteristicas marcantes do federalismo baseado numa
economia primario-exportadora foram: (i) crescimento constante da
arrecadacdo nominal agregada do setor publico, medida em contos de
réis (Tabela 1), a excegdo do periodo 1914-1918, quando a recessao
impds ao pais a mais grave crise fiscal e cambial das primeiras quatro
décadas republicanas; (ii)) predominéancia da tributagdo indireta via re-
ceita associada as operagdes de importagdo e exportacdo e, por conse-
guinte, forte subordinagdo da arrecadacdo aos pregos, ao volume do
comércio externo e as posi¢gdes cambiais, o que refletiu o grau de aber-
tura comercial. Sobre este periodo Baer et al (1973, p.884) afirmam
que a tributacdo do comércio externo assumiu uma conformacé&o pri-
mordialmente fiscalista, foram raras as institui¢des fiscais orientadas a
politicas protecionistas. Ap6s o ano de 1914 o declinio dessas fontes foi
parcialmente compensado pelo crescimento da arrecadagdo dos im-
postos incidentes sobre o consumo, e em menor escala, pela arrecada-
¢ao obtida de selos e rendas, num contexto onde a producao industrial
ocupava importancia relativa crescente em comparagdo com a agricul-
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tura cafeeira; e (iii) tendéncia descentralizadora do sistema federativo
fiscal (Tabela 1) via crescimento da autonomia fiscal dos estados, anali-
sada com base no somatério de suas receitas com as receitas arrecada-
das pelos governos locais, que em Ultima instancia eram realizadas con-
forme determinacédo expedida pelos estados. A participagdo subnacional
passou de 36% em 1897 para 49% em 1930.

Tabela 1. Receita arrecadada por nivel de governo, 1897-1930 (em contos de réis)

Unido Estados Municipios Total
Ano Contos de Contos de Contos de Contos de
Réis % Réis % Réis Réis
1897 303.411 63,6 173.967 36,4 477.378
1898 324.053 67,5 155.945 32,5 479.998
1899 320.837 65,0 172.895 35,0 493.732
1900 307.915 65,5 162.057 34,5 469.972
1901 304.512 67,2 148.695 32,8 453.207
1902 343.814 71,8 134.719 28,2 478.533
1903 415.375 74,8 139.818 25,2 555.193
1904 442.770 74,0 155.946 26,0 598.716
1905 401.025 70,2 170.008 29,8 571.033
1906 431.685 71,9 168.571 28,1 600.256
1907 536.060 65,8 179.538 22,0 98.653 12,1 814.251
1908 441.259 59,8 157.626 21,4 138.507 18,8 737.392
1909 449.898 56,9 189.696 24,0 151.225 19,1 790.819
1910 524.819 59,5 193.900 22,0 163.470 18,5 882.189
1911 563.549 61,9 200.260 22,0 147.330 16,2 911.139
1912 615.391 60,5 238.244 23,4 163.904 16,1 1.017.539
1913 654.391 64,3 228.982 22,5 134.069 13,2 1.017.442
1914 423.252 55,8 201.936 26,6 133.500 17,6 758.688
1915 404.278 51,3 243.268 30,9 140.330 17,8 787.876
1916 477.897 54,4 258.074 29,4 143.059 16,3 879.030
1917 537.441 55,8 278.068 28,9 147.421 15,3 962.930
1918 618.830 58,6 281.544 26,6 156.515 14,8 1.056.889
1919 625.693 54,8 345.981 30,3 171.116 15,0 1.142.790
1920 922.259 59,6 432.298 27,9 193.611 12,5 1.548.168
1921 891.001 57,9 432.220 28,1 214.748 14,0 1.537.969
1922 972.179 58,3 462.489 27,7 233.455 14,0 1.668.123
1923 1.258.132 58,1 619.814 28,6 286.164 13,2 2.164.110
1924 1.588.440 59,5 755.903 28,3 325.126 12,2 2.669.469
1925 1.741.834 56,6 944.796 30,7 393.150 12,8 3.079.780
1926 1.647.889 55,4 903.872 30,4 424.707 14,3 2.976.468
1927 2.039.506 57,5 1.018.893 28,7 485.778 13,7 3.544.177
1928 2.216.513 57,3 1.103.405 28,5 550.764 14,2 3.870.682
1929 2.201.246 54,1 1.264.641 31,1 600.806 14,8 4.066.693
1930 1.677.952 51,2 1.016.208 31,0 582.001 17,8 3.276.161

Fonte: Anuario Estatistico do Brasil 1939-1940 (IBCE)
Nota: O Distrito Federal e o Territério Federal do Acre foram computados entre os municipios.
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3. Federalismo fiscal em contexto de
reestruturacdo produtiva e afirmacédo do
papel do Estado na economia: 1930-1945

A economia brasileira no periodo 1930-1945 foi caracterizada por
duas grandes transformacgdes diretamente articuladas. A primeira diz
respeito a aceleragdo do processo de industrializagdo por substituicéo
de importagdes e do crescimento da urbanizacdo, fatores responsaveis
pela mudang¢a na composicdo da base produtiva, pela ampliagcdo do
mercado consumidor interno e pela alteragdo do papel desempenhado
por este segmento de mercado na determinagcdo do ritmo de cresci-
mento da producdo. A segunda refere-se a ampliagcdo do papel do Esta-
do na economia, via regulagdo, incentivos e atuacdo direta na produc¢éo
de bens e servigos considerados relevantes para a estratégia de supera-
¢ado da dependéncia externa e a promocgdo da industrializagdo e do
desenvolvimento. Nesse contexto se configurou um processo de rees-
truturacdo produtiva, onde o antigo modelo primario-exportador ce-
deu espago ao crescimento de um novo padrdao de organizagcdo econd-
mica centrada na atividade industrial e no mercado interno.

Neste periodo o pais passou por dois processos constituintes, que
produziram repercussdes no ordenamento tributario. O texto constitu-
cional de 1934 distribuiu competéncias tributarias entre as trés esferas
de governo, garantindo autonomia aos municipios, que pela primeira
vez passaram a dispor de bases de incidéncia tributaria independentes
de autorizagfes estaduais. A Unido permaneceu com oS impostos obre:
Importacdo Procedente do Estrangeiro; Consumo, exceto os combus-
tiveis; Renda, exceto a renda cedular de imdveis; Transferéncias de
Fundos ao Exterior, e outros de menor relevancia. Aos estados foram
atribuidas as bases referentes a propriedade territorial rural, a trans-
missdo de propriedade "cansa mortis' e "intervivos', ao consumo de
combustiveis, as vendas e consignagdes, a exportagao para o exterior
(observada a aliquota maxima de 10%), a indlstrias e profissdes. Os
municipios passaram a tributar a propriedade territorial urbana, as di-
versdes publicas e a renda de imoveis rurais.

Pela primeira vez na historia fiscal brasileira verificou-se a adogao
de dispositivos constitucionais estabelecendo transferéncias de arreca-
dacdo tributaria entre esferas de governo. O Imposto Sobre Industrias
e Profissfes passou a ser langado e arrecadado pelos estados, que assu-
miram a responsabilidade de transferir cinqlenta por cento do valor
arrecadado aos governos locais, observando como critério de transfe-
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réncia o montante obtido em cada jurisdicdo municipal. Os novos
impostos que viessem a ser criados pelos estados passaram a ter parte
do valor arrecadado distribuido & Unido e aos municipios, na propor-
¢do de 30% e 20%, respectivamente; observada quando das transferén-
cias aos municipios, uma correspondéncia com a origem jurisdicional
dos recursos. Em ambos os casos as transferéncias previstas eram moti -
vadas exclusivamente por uma motivagcdo compensatoria.

A Constituicdo de 1937 promoveu o fortalecimento tributéario do
governo central em detrimento das esferas subnacionais, passaram a
esfera da Unido o Imposto Cedular Sobre Renda de Imoéveis, antes
pertencente ao municipio, e o Imposto Sobre Consumo de Combus-
tiveis, até entdo vinculado a competéncia estadual. Também houve au-
mento da aliquota méaxima sobre exportacdo que passou de 10% em
1934 para 20% em 1937, o que ndo significou maior autonomia e
ampliacdo da base de arrecadacdo dos estados em razdo do desempe-
nho dos precos e quantidades das exportagdes brasileiras em especial
no periodo 1937-1940. Para uma analise pormenorizada das estatisti-
cas de exportagdes do periodo ver Abreu (1990, p.400).

As modificagdes na estrutura produtiva associada a industrializacéo
e ao fortalecimento do mercado interno repercutiram na composicao
da base de arrecadacéo tributéaria. Dados do Ministério da fazenda apre-
sentados por Oliveira (1991, p.25) demonstram que houve queda na
participacdo da receita de importacdo no conjunto da receita federal de
48% em 1930 para 14,5% em 1945, e crescimento da arrecadacéo da
tributacdo sobre a renda e sobre produtos industrializados, que amplia-
ram sua parcela na receita federal de 35% em 1930 para 73% em 1945.
Segundo Villela e Suzigan (2001, p.187) essas modificagdes refletiram
as transformac@es estruturais ocorridas na economia brasileira, promo-
vidas sobretudo pela industrializacdo substitutiva de importacéo.

A legislacdo pods-constitucional voltou a imprimir mudangas no de-
senho da receita publica. Em 1940 foi instituido pela Lei Constitu-
cional n°® 3 — posteriormente aprimorada pela LC n° 4 — o Importo
Unico sobre Combustiveis, Lubrificantes e Energia Elétrica, cuja
competéncia pertencia a Unido, ficando o erario federal obrigada a
transferir quarenta por cento da arrecadacdo aos estados e doze por
cento aos municipios, observando o critério de origem da arrecadacéo.
Esses recursos estavam vinculados a despesas com a rede rodoviaria.
Iniciava-se, com essa obrigatoriedade de aplicagcdo, a experiéncia do
financiamento de politicas setoriais por meio da vinculacdo de tributos
a gastos especificos, instrumento desenvolvido no contexto da expan-
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sdo da adocdo do planejamento e da coordenagdo de investimentos
publicos de natureza plurianual, ou seja, para além do horizonte tem-
poral coberto pelos orgamentos anuais.

Os municipios foram beneficiados pela participagcdo em 10% da ar-
recadacdo do IR, 30% do excesso de arrecadacdo dos estados e 40%
sobre qualquer novo tributo instituido pela esfera estadual. A promul-
gacdo dessa legislagdo afirmou o mecanismo de transferéncia fiscal in-
tergovernamental e confirmou a motivagdo compensatéria. Com a
adocdo das transferéncias fiscais passou a vigorar uma importante dis-
tincdo entre arrecadacdo e disponibilidades tributarias.

Nos exercicios de 1942 e 1943 houve expansdo da base do IR,
majoracdo de aliquotas e cobranca de taxa adicional para as pessoas
juridicas. Em 1944 o governo instituiu um novo Imposto Sobre Lucros
Extraordinarios. Na década de 40 foram criados varios fundos finan-
ceiros com arrecadagao vinculada a determinadas politicas setoriais,
em especial os segmentos: ferroviario, rodoviario e mineral (Draibe,
1985, p.121-122).Tomando por referéncia apenas a arrecadagdo orga-
mentaria, exclusive receitas previdenciarias, observa-se o fortalecimen-
to fiscal da Unido em detrimento dos governos locais que perderam
receita apesar do ganho de competéncias constitucionais para tributar,
0 que ocorreu, principalmente, em razdo da perda real de base arreca-
dadora efetiva, que antes de 1934 era autorizada pela esfera estadual;
por outro lado os estados mantiveram uma parcela de arrecadacdo em
torno de 36%.

Tomando por base o critério "receitas orgamentarias mais as receitas
previdenciarias" percebe-se o fortalecimento da participagcdo do Te-
souro Nacional no conjunto da receita tributaria do setor publico (Ta-
bela 2). O aumento dainclinacdo na curva de crescimento da arrecada-
cao federal é explicado pela variacdo positiva da receita previdenciaria
(Tabela 3), de 1,9% da receita publica obtida em 1930 para 11,8% no
exercicio financeiro de 1945. Esse fendmeno repercutiu sobre a parti-
cipacdo do governo central na receita publica total, que passou de 52%
em 1930 para 61% em 1945.

A partir de 1934 com a criagcdo dos Institutos de Aposentadorias e
PensGes — |APs, houve crescimento continuo e acelerado da receita
vinculada a seguridade social, resultante da expansdo do nUumero de
setores beneficiados, do crescimento do emprego nesses setores, do
aumento da massa salarial e das aliquotas de contribui¢gdo. Com isso,
cresceu a arrecadacdo federal obtida por meio da conta denominada:
"quotas da previdéncia", criada em 1931, em substituicdo ao adicional
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cobrado sobre pregos dos bens e servigos comercializados pelas respec-
tivas empresas detentoras de instituicGes previdenciarias.

Tabela 2. Receita arrecadada por nivel de governo, 1930-1945 (em Cr$ 1.000, correntes)

Uniéo Estados Municipios Total
Ano
crs cr$ cr$ cr$
% % %
1930 1.740.899,0 1.211.825 386.384 3.339.108
1931 1.815.688,0 521 1.337.523 36.3 412.952 116 3.566.163
1932 1.843.262,0 °0.9 1.324.392 37,5 396.528 11.6 3.564.182
1933 2.179.916,0 °L7 1.341.367 372 419.360 111 3.940.643
1934 2.646.996,0 553 1.497.859 34.0 437.234 10.6 4.582.089
1935 2.948.371,0 °7'8 1.880.646 327 450.620 95 5.279.637
1936 3.404.677,0 558 2.101.051 356 607.548 8.5 6.113.276
1937 3.820.911,0 957 2.135.401 344 672.752 99 6.629.064
1938 4.437.009,0 576 2.239.059 322 751.559 10,1 7.427.627
1939 5.028.329,0 9.7 2.595.844 301 ge0.210 101 8.484.383
1940 5.423.838,0 °93 2.718.021 30.6 936.558 101 9.078.417
1941 5.721.113,0 597 3.189.545 29.9 1.002.319 10.3 9.912.977
1942 6.058.728,0 77 3.605.965 32:2 1.062.917 101 10.727.610
1943 7.378.791,0 565 4.644.640 33,6 1.163.010 9.9 13.186.441
1944 10.100.648,0 960 5.765.888 392 1.328.425 8.8 17.194.961
1945 12.198.560,0 987 6.362.588 33:5 1.447.367 17 20.008.515
6T,0 31,8 7.2

Fonte: Anuario Estatistico

Tabela 3. Composigdo da

1.000, correntes)

do Brasil 1947 (IBGE).

receita da Unido, inclusive Previdéncia Social,

1930-1945 (em Cr$

Previdéncia da Unido

Outras Receitas da Uniao

Total da Uniao

Ano

cr$ % cr$ % cr$ %
1930 62.947 1,9 1.677.952 50,3 1.740.899 52,1
1931 63.023 1,8 1.752.665 49,1 1.815.688 50,9
1932 92.472 2,6 1.750.790 49,1 1.843.262 51,7
1933 101.440 2,6 2.078.476 52,7 2.179.916 55,3
1934 127.466 2,8 2.519.530 55,0 2.646.996 57,8
1935 225.678 4,3 2.722.693 51,6 2.948.371 55,8
1936 277.217 4,5 3.127.460 51,2 3.404.677 55,7
1937 358.435 5,4 3.462.476 52,2 3.820.911 57,6
1938 557.240 7,5 3.879.769 52,2 4.437.009 59,7
1939 675.520 8,0 4.352.809 51,3 5.028.329 59,3
1940 779.025 8,6 4.644.813 51,2 5.423.838 59,7
1941 956.029 9,6 4.765.084 48,1 5.721.113 57,7
1942 1.071.000 10,0 4.987.728 46,5 6.058.728 56,5
1943 1.367.819 10,4 6.010.972 45,6 7.378.791 56,0
1944 1.789.599 10,4 8.311.049 48,3 10.100.648 58,7
1945 2.353.406 11,8 9.845.154 49,2 12.198.560 61,0

Fonte: Anuario Estatistico do Brasil 1947 (IBGE).
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Em 1935 foi instituida a "Taxa de Previdéncia" cobrada sobre pro-
dutos importados, marco do inicio da diversificagdo das fontes de
financiamento da seguridade social e da afirmacdo de um padrédo de
financiamento tripartite, onde empregados, empregadores e governo
contribuiam em igual proporgdo. Oliveira e Teixeira (1989, p.104) afir-
mam que "A maior socializagdo do tributo previdenciario passou en-
tdo a impor a intervencdo direta do Estado na arrecadagdo e gestdo
financeira das "quotas" e "taxas", rompendo-se a relacdo direta empre-
sa-caixa."

A Constituicao Federal de 1937 trouxe dispositivo impedindo os
entes federativos de contrair empréstimos externos sem prévia autori-
zacdo do Conselho Federal de Comércio Exterior - CFCE, e ampliou
o incentivo a cooperacdo federativa ao estabelecer que a partir de regu-
lamentacdo estadual, os municipios poderiam se agrupar e constituir
personalidade juridica com a finalidade especifica de prestar servigos
de interesse comum. Este dispositivo significou um incentivo a adog¢ao
de procedimentos fundamentados no federalismo cooperativo e per-
mitiu o aprimoramento do financiamento de politicas publicas, em
especial aquelas ac¢bes cuja producdo de externalidades acabavam por
gerar forte correspondéncia imperfeita entre contribuintes e benefi-
ciados, por jurisdicgao.

Estas mudancas representaram avan¢os no aprimoramento das rela-
cdes fiscais intergovernamentais e, conseqientemente, da gestdo coor-
denada da politicafiscal, em especial no quesito referente ao endivida-
mento das esferas subnacionais de governo. A constituicdo e a gestdo da
divida publica, pelo seu potencial de geracdo de externalidades econd-
mico-financeiras para além das fronteiras municipais ou estaduais, de-
mandam um controle mais efetivo pelo governo federal, de modo a
fazer valer as preferéncias do conjunto das comunidades, que de algu-
ma forma estdo associadas aos custos das politicas adotadas.

4. Federalismo fiscal em contexto de uma
industrializacdo induzida e coordenada
pelo Estado (1946-1964)

O periodo 1946-1964 apresentou um cenario econémico marcado
por politicas fiscal, cambial e crediticia favoraveis a aceleracédo do pro-
cesso de industrializacdo. O crescimento médio do PIB foi de seis pon-
tos percentuais ao ano. O setor publico teve participagdo decisiva nessa
trajetéria ao realizar investimentos em infra-estrutura e insumos basi-
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cos; adotar politicas protecionistas (incentivos fiscais, substituicdo de
importagdes, politicas de crédito e cambio); regulamentar setores estra-
tégicos e promover a modernizacdo institucional da burocracia federal.
O periodo foi marcado por uma trajetéria ndo uniforme de politicas
com alternancia de perfil, ora ortodoxo, ora heterodoxo, na gestéo fis-
cal, monetaria e cambial.

O quadro constitucional tributario foi alterado em 1946. A Uniao
manteve a tributacdo sobre importacdo, consumo (compartilhado com
os estados), renda, producgdo industrial, transferéncia de fundos ao exte-
rior, e sobre todo o circuito produtivo associado a energia elétrica,
minerais, combustiveis e lubrificantes. Os estados mantiveram as bases
sobre propriedade territorial rural, transmissdo de propriedade "causa
mortis’ e "intensivos', vendas e consignacdes, exportagcdo e negocios de
sua economia. Os municipios permaneceram com a competéncia so-
bre a base predial e territorial urbana, as licengcas concedidas pelo mu-
nicipio e os atos de sua economia.

Os estados, com a deterioracdo das receitas de exportacéo, passaram
a ter sua receita centrada na base consumo, via |V C. Este tributo intro-
duziu duas distor¢gdes no sistema: a primeira diz respeito a disponibili-
dade da principal base de arrecadagdo passar a estar vinculada a esfera
estadual, a segunda refere-se a sua incidéncia em cascata, o que impli-
cou Onus maior para as cadeias com maior nimero de elos produtivos.
Araujo et al (1973, p.46) afirmam que a receita deste imposto represen-
tava 77% da arrecadacdo estadual em 1971 e 90% em 1964.

As maiores mudancas foram associadas aos mecanismos de transfe-
réncias obrigatérias. O quadro constitucional previu quatro novos pro-
cedimentos: a Unido passou a transferir 60% da arrecadacdo obtida com os
impostos Unicos para os estados e municipios (este percentual passou por varias
reducdes e alcangou o patamar de 40% em 1968), segundo critérios diretamen-
te vinculados a extensdo da superficie territorial, populagdo, producdo e consumo;
e 10% da arrecadacdo do IR aos municipios das capitais, sempre em
cotas iguais. Os estados passaram a transferir 30% do excesso de arreca-
dacdo (a excecdo do Impostos sobre Exportagdo) para os municipios
(exclusive as capitais), 20% a Unido e 40% aos todos 0os municipios —
neste caso, inclusive as capitais — tomando por base a receita dos novos
impostos que viessem a ser instituidos.

A expansdo da base tributaria sujeita a transferéncias obrigatoérias
por meio do aumento do numero de tributos, repercutiu nos ganhos
fiscais dos governos subnacionais, identificados pelos percentuais de
receita disponivel apos a realizacdo das transferéncias. As vinculagdes se
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tornaram mais abrangentes apés 1946, quando foram criados mecanis-
mos de financiamento de politicas de desenvolvimento regional, com
motivacao distributiva (3% dos impostos da Uniao para o Plano de
Valorizacdo Econdmica da Amaz6nia, 3% para obras contra as secas do
Nordeste e 1% para o desenvolvimento doVale do Sdo Francisco) e os
impostos Unicos vinculados a investimentos nos préprios setores (energia,
minerais e transporte rodoviario) que constituiam as bases de suas arre-
cadacbes. Assim, apesar do recebimento de novas transferéncias finan-
ceiras, as esferas subnacionais de governo, quando muito, obtiveram
uma ampliacdo apenas relativa de sua autonomia alocativa.

O inicio da década de cinquenta é marcado por uma conduta do
Governo Federal orientada a recomposicdo de suas disponibilidades
fiscais. Em 1952 houve elevacdo da aliquota do tributo sobre combus-
tiveis, cuja receita estava vinculada a infra-estrutura rodoviaria. Tam-
bém foi instituido, por um periodo de cinco anos, um adicional resti-
tuivel incidente sobre o IR destinado a formagao de caixa do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e uma taxa adicional, tam-
bém restituivel, de 3% sobre as reservas e os lucros néo distribuidos.

A instituicdo da Instrugdo 70/1953 SUMOC, que regulamentou a
politica cambial e introduziu o leildao de divisas, permitiu ao governo a
arrecadacao de recursos oriundos do agio obtido nos leildes de cambio
(Lessa, 1982, p.24). Apds a reforma do sistema cambial em agosto de
1957, as medidas orientadas a protecdo de produtos especificos e a
simplificacdo do sistema de cambio garantiram a ampliagcdo em quase
200% da receita apropriada pelo Tesouro Nacional via Fundo de Agios
e BonificacBes (Orenstein e Sochaczewski, 1990, p.174 e 184). O im-
pacto dessa medida de politica cambial sobre a arrecadagdao da Unido
fez renascer a importancia da tributacdo sobre importagdo na compo-
sicdo da receita federal, em especial no periodo 1958-1963 quando esta
base passou a representar em média 12,25%, segundo dados apresenta-
dos por Oliveira (1991, p.33).

A década de cingiienta também foi prédiga na adocdo de fundos
ficais, instrumento de administracdo financeira por meio dos quais de-
terminadas fontes de receitas sao vinculadas a despesas especificas e que
garantem estabilidade ao financiamento das politicas setoriais aos quais
estdo atreladas, a medida que lhes garantem fluxos de recursos néo
sujeitos a alteragdes determinadas por lei orgamentaria. A cada imposto
Unico, cujas aliguotas passaram a ser ad valorem, correspondeu um fun-
do fiscal vinculador da receita do imposto a politica setorial corres-
pondente.Varios fundosfiscaiscriados no periodo ndo guardavam rela-
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¢do com impostos unicos, eram alimentados por outros tributos, o que
ampliou sobremaneira o grau de rigidez orcamentaria do setor publi-
co, caracteristica que se tornou permanente no perfil fisca do setor
publico brasileiro.

A arrecadagdo do setor "seguridade", mensurada como proporgao
do PNB, também registrou crescimento constante e estavel, passou de
1,55% no final dos anos quarenta (1937-1940) para 2,45% de média no
periodo 1961-1964, resultado da ampliagdo do numero de contribuin-
tes e do aumento das aliquotas de contribuicdo, que passaram de 3%
em 1940 para 8% do valor do salario em 1959, conforme demonstram
os dados apresentados por MédicCi et al (1995, p.45-46).

A Lei Organica da Previdéncia Social - LOPS instituida em 1960
trouxe um dispositivo que determinava ao Tesouro Nacional a compe-
téncia para aportar os recursos necessarios a cobertura das insuficién-
cias financeiras do sistema previdenciario. Rompeu-se a igualdade do
financiamento tripartite e criou-se condicdo legal para que o setor
publico arcasse com as necessidades de financiamento da previdéncia.

Os instrumentos de coordenacdo aperfeigoaram preceitos como a
proibicdo de diferenca de tratamento tributario em razdo da procedén-
cia — origem estadual — do bem ou servigo, prevaléncia do imposto
federal em casos de incidéncia de origem federal e estadual concomi-
tantes, limitagdo da aliquota do Imposto Sobre Exportacdo e manuten-
¢do da uniformidade das aliquotas dos impostos federais e do Imposto
SobreVendas e Consignagdes - IVC.

N&ao obstante estes avancos, a fragilidade dos mecanismos de coor-
denacéo fiscal p6de ser percebida por meio do crescimento dos déficits
publicos estaduais, que contribuiam para resultados contrarios aos pre-
tendidos pela politica fiscal federal do periodo 1947-1948. Enquanto a
Unido produziu superavit os estados mantiveram déficits acentuados
na execucdo dos seus orcamentos (Vianna, 1990, p.120).

A dinamica institucional do sistema tributario sofreu alteracfes re-
presentativas quando da promulgagdo da EC n° 5, de 1961. A Uniao
passou a transferir aos municipios 10% da arrecadacdo do Imposto Sobre
Consumo e 15% do IR, sempre em partes iguais, 0 que gerou impactos
assimétricos e favoréveis as unidades locais de menor renda. Os muni-
cipios passaram a dispor de competéncia para tributar as bases relativas
a propriedade territorial rural e a transmissdo de propriedade "intervi-
uos'. Apesar de formalmente o sistema tributario ter assumido um per-
fil favoravel aos municipios, a carga tributaria dos governos locais quando
mensurada como proporgdo do PNB nédo apresentou variagdo positiva
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representativa, mantendo indicadores em torno de 1% ao longo do
periodo 1947-1964.

Segundo Varsano (1996, p.6), trés fatores foram influentes na neu-
tralizacdo dos esforcos institucionais de fortalecimento fiscal dos go-
vernos locais: auséncia parcial do cumprimento da obrigatoriedade de
transferéncias da Unido e dos estados aos municipios, desvalorizagdo —
provocada pelo fendmeno inflacionario — das cotas efetivamente rece-
bidas e reducdo das cotas por municipio, em razdo da grande multipli-
cacdo de unidades municipais, de 1.894 municipios em 1950 saltando
para mais de 4.000 em 1963, sendo que, posteriormente, parte destes
tiveram seus atos de criacdo anulados.

O federalismo fiscal brasileiro passou por uma experiéncia singular
no periodo entre 1963-1965, que diz respeito a transferéncia da tribu-
tacdo sobre consumo, mais especificamente do IVC, cujo direito de
tributacdo incidente sobre sua base foi transferido da origem (estado
produtor) para o destino (estado consumidor). Esta medida, introduzi-
da pelalei n° 4.299/63 e revertida pelalei 4.784/65, configurou a mais
relevante alteracdo da partilha horizontal da receita estadual observada
na histéria tributéaria republicana e gerou duas implicacdes: (i) os esta-
dos consumidores passaram a dispor do direito de tributar os produtos
por eles consumidos — tributacdo no destino - favorecendo as unidades
com menor relagdo producdo/consumo, e (ii) manteve a tributagdo na
origem — estado produtor — apenas para produtos primarios de nature-
za, agricola, pecuéaria e extrativa, o que também favoreceu os estados
com menor grau de participacdo da produc¢édo industrial em suas eco-
nomias. Este aspecto merece referéncia, apesar da sua breve vigéncia,
em razdo da sua importancia na redistribuicdo horizontal da receita
entre estados e por constituir um tema sempre presente nas analises
tedricas e de politicas tributarias.

No periodo 1946-1964 o Tesouro Federal e os municipios perde-
ram participagdo no conjunto da receita. A Previdéncia, as autarquias e
0s governos estaduais expandiram suas participagdes na arrecadacdo do
setor publico (Tabela 4). Houve crescimento da arrecadacdo sobre con-
sumo, que chegou a responder por 85% das receitas arrecadas pelos
estados e por parcela significativa da arrecadacdo da Unido. Os impos-
tos sobre comércio exterior perderam parte de sua importancia fiscal e
assumiram um papel de instrumento de regulacdo do comércio inter-
nacional, em contrapartida as bases "renda" e "producdo industrial"
ganharam importéancia, refletindo as mudangas na estrutura produtiva
centrada na producdo industrial substitutiva de exportacdes.
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Tabela 4. Participagéo relativa dos governos na arrecadagdo tributaria 1947-1964 OK

Ano Unié&o Tesouro Previdéncia Autarquias Estados Municipios Total
(atb+c) to (b) (©)
1947 69,1 53,4 9,9 5,7 24,4 6,5 100,0
1948 66,7 50,6 9,3 6,7 25,6 7,7 100,0
1949 64,4 48,5 9,7 6,2 27,5 8,1 100,0
1950 63,0 47,2 9,7 6,0 28,2 8,8 100,0
1951 64,0 49,2 9,3 5,5 29,3 6,7 100,0
1952 64,9 48,2 9,9 6,8 28,0 7,1 100,0
1953 64,4 47,6 9,0 7,8 28,3 7,3 100,0
1954 73,0 57,6 8,6 6,8 20,3 6,8 100,0
1955 63,2 48,7 9,1 53 30,2 6,6 100,0
1956 65,2 50,1 10,0 51 29,0 5,8 100,0
1957 65,6 46,3 11,2 8,1 28,0 6,4 100,0
1958 68,6 51,2 10,0 7,4 25,4 6,1 100,0
1959 68,4 50,4 9,6 8,3 27,0 4,6 100,0
1960 66,7 49,5 9,6 7,5 29,0 4,4 100,0
1961 65,9 43,8 12,4 9,7 29,7 4,4 100,0
1962 64,7 43,9 12,4 8,4 30,8 4,5 100,0
1963 64,7 44,7 11,9 8,1 29,7 5,6 100,0
1964 63,1 43,4 12,0 7,7 32,2 4,8 100,0

Fonte: Os dados foram produzidos pelo Centro de Estudos Fiscais IBRE/FGV e obtidos na
revista Conjuntura Econ6mica, vol. 24, n° 10, 1970.

Nota: A conta "Autarquias" inclui o Imposto Unico sobre Combustiveis Liquidos e Lubrifican-
tes.

5. Federalismo fiscal no regime autoritario:
coordenacado centralizada e transferéncias
constitucionais de natureza redistributivas (1964-1988)

O desenho do federalismo fiscal no periodo 1964-1988 foi caracte-
rizado por mudancas associadas as transformagdes do papel desempe-
nhado pelo Estado na promog¢do do desenvolvimento econdmico.Trés
periodos merecem destaque: as alteragdes das regras tributarias (1964-
1967), no ambito do Programa de Acdo Econdmica do Governo —
PAEG, enderecadas a recomposi¢cdo da capacidade de arrecadacdo e
financiamento governamental necesséarias, ainda que ndo suficientes para
a sustentacdo do "milagre econémico" (1967-1973); as mudanc¢as in-
troduzidas no ambito do Il Plano Nacional de Desenvolvimento —
PN D (1974) e os ajustamentos na estrutura fiscal, decorrentes da crise
da divida na década de 80.
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51. Mudangas na estrutura tributaria e desmonte do federalismo fiscal
(1964-1973)

No periodo 1965-1967 ocorreu uma grande transformagédo do qua-
dro tributario nacional, estruturado em torno de trés documentos de
referéncia: a EC n° 18/1965, o Cdédigo Tributario Nacional — CTN
(1966), e a Constituicdo de 1967. Essas mudancgas foram concebidas e
executadas num quadro de crise fisca do Estado e baixo indice de
atividade produtiva no triénio 1963-1965 com crescimento médio de
2% a.a. As modificagdes na estrutura tributéaria foram orientadas a qua-
tro objetivos: ajuste fiscal, via ampliagdo da carga tributaria; racionaliza-
¢do dos instrumentos tributarios de modo a permitir maior capacidade
de formulacdo e execucdo da politica fiscal orientada ao crescimento e
a competitividade; redugao das disparidades fiscais inter-regionais e maior
capacidade de coordenacdo deste segmento de politica econdmica por
parte do governo federal.

O quadro resultante da Constituicdo de 1967 apresentou cinco gran-
des mudancas: instituicdo do Imposto Sobre Transmissdo de Bens Imo-
veis — ITBI (estadual), resultante da fusdo dos Impostos Sobre Trans-
missdes "Causa Mortis' - |ITCM (estadual) e "Intervivos'(municipa);
instituicdo do IR Pessoa Juridica - IRPJ (Unido), incidente sobre os
rendimentos de capital, antes taxados pelo Imposto Sobe Negécios e
Economia (Uni&o); substituicdo do Imposto Sobre Consumo (Unié&o)
e do Imposto SobreVendas e Consignagdes (estados), respectivamente,
pelos Impostos Sobre Produtos Industrializados — IPl (Unido) e Sobre
Circulacdo de Mercadorias — | CM (estados); criagdo do Imposto Sobre
Servigos — ISS (municipal) em substituicdo aos tributos incidentes so-
bre: industrias e profissées; licencas; e diversdes publicas; e transferéncia
do Imposto Sobre Exportagdo, antes pertencentes aos estados, para a
esfera federal.

O fato novo foi a substituicdo da cobranca cumulativa da base con-
sumo, IPl e ICM, pela incidéncia sobre valor adicionado e a fixagdo de
aliquotas uniformes deste Gltimo para todos os estados. Esse mecanis-
mo representou uma inovacdo tributaria relevante para o aprimora-
mento da qualidade do sistema tributario brasileiro ao contribuir para
a desoneracdo das cadeias produtivas e incentivar a especializagdo pro-
dutiva, fatores relevantes para o aumento da competitividade da eco-
nomia.

Foram instituidas regras que permitiram a Unido fixar as aliquotas
maximas dos principais impostos das esferas subnacionais (ITBI, ICM
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e ISS) e conceder isenc¢des fiscais sobre as mesmas bases, isso reduziu
a autonomia dos estados e municipios sobre a gestdo tributaria. Foi
criado o Conselho Nacional de Politica Fazendaria— CONFAZ, com-
posto por representantes dos estados e da Unido, que dispunha de com-
peténcias para aprovar, por unanimidade, mudancas na legislacdo do
ICM. Este Conselho passou a ser a esfera deciséria de politica referente
ao principal tributo do sistema federativo e, pelo menos em tese, repre-
sentou uma inovagdo institucional orientada a harmonizacdo das re-
gras de tributacdo do ICM e ao fortalecimento da capacidade de coor-
denacdo da politica tributaria. Cabe mencionar que neste periodo se
manteve a tradig¢do vinculatéria das receitas publicas a objetivos especi-
ficos de gastos governamentais.

O sistema de transferéncias fiscais intergovernamentais passou a dis-
por de motivagdes compensatérias e distributivas, onde se destacavam
os fundos constitucionais de participagdo estadual e municipal, com-
postos por recursos oriundos de bases federais, e a redistribui¢ao parcial
da arrecadacdo do ICM aos municipios. Pela primeira vez o sistema
tributario adotava critérios diretamente orientados a superacdo das
desigualdades na distribui¢do regional da renda, privilegiando critérios
macrorregionais. Foram instituidos os fundos de participacdo de esta-
dos e de municipios (FPE e FPM) compostos por recursos oriundos da
base do IR e IPI, de competéncia federal. Porém, novamente se fez
presente o poder da esfera federal, isto porque, a efetivagcdo dos repasses
estava submetida a prévia aprovagdo da programacdo de despesa das
esferas recebedoras, que deviam atender as exigéncias de aplicacdo em
salude (10%), educacao (10%), extensdo rural (10%), fundos de desen-
volvimento (10%) e despesas de capital (50%).

N&o obstante o éxito em relacdo ao alcance dos objetivos pretendi-
dos pelo governo com o reordenamento do quadro tributario, o resul-
tado representou um desmonte do federalismo fiscal, como pode ser
percebido por meio da reducdo da base de composicdo dos fundos de
participacdo (FPE e FPM), reducdo da participagcdo dos governos sub-
nacionais na arrecadacdo do IUCL, perda parcial da base de |CM pelos
governos estaduais como decorréncia da desoneracdo das exportacdes
e isencdo de aliquotas concedidas pelo governo central. Desmonte que
repercutiu em forma de desequilibrios fiscais e crescimento do endivi-
damento. Segundo Lopreato (2002, p.52) "Os Estados perderam as prerro-
gativas de anos anteriores e tiveram vetadas as possibilidades de manipular as
receitas. Sua autonomia em matéria de legislacdo tributaria tornou-se bastante
limitada."
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5.2 Recomposicdo do federalismo fiscal e ajuste fiscal (1974-1988)

A manutencdo do esforco de industrializagdo por parte do Estado,
nos termos das politicas de desenvolvimento definidas no Il PND, re-
sultou na fragilizagdo da capacidade financeira do setor publico. Este
cenario foi agravado pelas transferéncias, isengdes e subsidios diretos e
indiretos, e pelo crescimento dos encargos referentes a divida publica.
N&o obstante tais fatos, a derrota do governo federal nas elei¢cGes de
1974 e a abertura politica resultaram num processo de repactuagéo
federativa que se configurou via ampliagdo das receitas disponiveis e da
autonomia para gestdo fiscal em favor dos estados e municipios.

As principais inovagfes institucionais sinalizadoras dessa nova ten-
déncia foram: ampliagdo da base de composicdo dos recursos financei-
ros dos fundos de participacdo a partir de 1975; criacdo de uma reserva
especial composta por recursos dos fundos de participagdo e destinadas
ao atendimento dos estados das regides norte e nordeste; transferéncia
do o6nus fiscal do crédito-prémio do ICM para a Unido referentes as
exportacdes de manufaturados; e transferéncia de isengdes fiscais inci-
dentes na tributagdo sobre consumo da base estadual (ICM) para a base
federal (IPl) (Lopreato, 2002, p.66).

O exercicio financeiro de 1980 representou um ponto de inflexao
do federalismo em direcdo a uma descentralizagdo e maior equilibrio
fiscal entre esferas federativas. Foram fixadas regras institucionais que
restabeleceram a autonomia alocativa das esferas subnacionais referen-
tes as receitas oriundas das transferéncias realizadas por meio dos fun-
dos de participagdo e dos impostos Unicos incidentes sobre: combusti-
veis, energia elétrica, e minerais. Deste modo foram superados os
condicionantes e vinculagdes determinadas pelo governo federal. Esta
recomposi¢cdo de autonomia respondeu parcialmente a crise fiscal dos
estados e municipios e refletiu o novo quadro politico caracterizado
pela reducdo da centralidade fiscal da esfera federal. A EC Passos Porto
(1983) consolidou este processo ao ampliar para 21,5% e 22,5%, res-
pectivamente, as bases do IPl e IR sujeitos a transferéncias para estados
e municipios.

O esforgo de recomposicdo das disponibilidades tributarias do go-
verno de modo a fazer frente aos déficits do setor publico — quando
considerados os resultados dos orgcamentos: fiscal, monetario e das esta-
tais — veio por meio de um amplo conjunto de medidas que envolve-
ram reducdo de incentivos e subsidios, e ampliagdo da arrecadacdo e
foram adotadas principalmente a partir do inicio dos anos oitenta. Es-
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tas alteragdes estavam relacionadas a aumento de aliquotas, instituigéo
de adicionais, antecipagcdo de pagamento e reajustamento da tabela de
imposto de renda; adogdo de empréstimos compulsérios sobre rendi-
mentos nédo tributaveis de pessoasfisicas;ampliagdo da base de incidén-
cia e da aliquota do 10F; reducdo dos incentivosfiscaisabatidos do IR
e eliminacdo do crédito prémio as exportagdes de produtos manufatu-
rados, cuja competéncia para concessdoja recaia sobre a Unido. O mesmo
movimento também ocorreu sobre as bases tributarias estaduais e muni -
cipais, com destaque para a ampliagdo da arrecadagdo sobre o consumo
tributada via ICM e a reducdo dos gastos tributarios relativos a esta base.

Tabela 5. Carga tributaria como porcentagem do PIB, por nivel de governo (1970-1988)

Ano unigo Estados Municipios Total
Impostos Contribuigdes Total (%)
1970 11,65 5,68 17,33 7,95 0,55 25,80
1971 11,47 5,88 17,35 7,19 0,52 25,09
1972 11,71 6,42 18,13 7,17 0,55 25,84
1973 10,97 6,97 17,94 6,76 0,54 25,23
1974 11,32 6,96 18,28 6,42 0,53 25,30
1975 11,06 7,83 18,89 5,57 0,60 25,06
1976 11,03 7,88 18,91 5,45 0,60 24,97
1977 10,66 8,19 18,85 5,41 0,61 24,89
1978 10,21 8,45 18,66 5,67 0,63 24,95
1979 9,58 8,23 17,81 5,34 0,62 23,72
1980 10,53 7,70 18,23 5,20 0,57 24,01
1981 10,04 - 7,83 17,87 5,30 0,58 23,72
1982 9,58 9,21 18,79 5,36 0,55 24,70
1983 10,37 8,34 18,71 5,17 0,55 24,40
1984 8,75 7,56 16,31 5,18 0,52 22,02
1985 9,29 7,00 16,29 5,48 0,53 22,33
1986 9,36 8,03 17,39 6,73 0,56 24,66
1987 9,38 7,19 16,57 5,90 0,54 23,03
1988 9,20 6,44 15,64 5,60 0,56 21,24

Fonte: Afonso e Vilela apud Cossio (1998, p.35).

Houve crescimento da participagdo da receita associada ao finan-
ciamento da seguridade social no conjunto da arrecadagdo federal ao
longo das décadas de setenta e oitenta. O setor passou de uma partici-
pacdo em torno de 5% do total arrecadado no inicio dos anos setenta
para uma média superior a 7% no final dos anos oitenta. A tributagéo
sobre operagdes financeiras a partir de 1971, a efetivagdo da arreca-
dagdo da Contribuigdo Social do Salario-Educagdo em 1975 e a ins-
tituicdo da Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade Social
- Finsocial em 1982, além de diversos aumentos de aliquotas e a am-
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pliacdo da base de contribuintes da seguridade social asseguraram este
resultado.

N&o obstante o esforgo de recomposicdo da receita os nimeros da
arrecadacgao refletiam também as medidas de politica econdmica indu-
toras de baixas taxas de crescimento, e suas implicagdes negativas sobre
a base de arrecadagéo, e aquelas orientadas a concessdo de incentivos a
exportagdo para obtencdo de saldo comercial necessarios ao cumpri-
mento das obrigagdes externas (Oliveira, 1995, p.154-157). Por outro
lado, cabe ressaltar as limitag6es impostas por uma politica econdémica
recessiva sobre o alcance simultaneo de aumento da arrecadagdo e re-
composicdo do equilibrio federativo e, consequentemente, as dificul-
dades de composigcdo de um arranjo institucional capaz de conciliar os
interesses dos governos federal, estaduais e municipais (Lopreato, 2002,
p.99). Em sintese, a crise econdmica dos anos oitenta, em especial o
impacto da divida publica sobre as finangas estaduais, inibiu uma reor-
denacdo institucional capaz de garantir estabilidade as regras organiza-
doras do federalismo fiscal, mas ndo impediu a reconfiguracdo de rela-
¢Oes fiscais federativas marcadas por uma revalorizagdo do papel fiscal
de estados e municipios.

6. Consideracdes finais

A analise do federalismo fiscal do periodo 1889-1988 permite a
identificagdo de caracteristicas que remetem as tradic¢fes fiscais da eco-
nomia brasileira da era republicana. O texto aponta para um cresci-
mento da reparticdo de bases tributarias entre entes federados; expan-
sdo da arrecadagdo vinculada, em especial a objetivos relacionados ao
sistema de seguridade social; expansdo do volume de recursos transfe-
ridos com base em critérios previstos em dispositivos legais e aprimo-
ramento da regras de transferéncias; e para um avango lento no proces-
so de definicdo de regras orientadas ao aperfeigoamento da capacidade
coordenacdo e boa governanca fiscal pelo governo central.

O crescimento quase constante da relagéo receita publica como per-
centual do PIB, foi produto da ampliacdo da demanda estatal por re-
cursos tributarios orientados ao financiamento dos gastos publicos cres-
centes, dentre os quais mencionamos os gastos publicos com a edificagéo
da infra-estrutura produtiva, obrigagdes governamentais com o sistema
de seguridade social - o que explica a dindmica de crescimento da
arrecadagdo tributaria vinculada a seguridade — e os gastos financeiros
com as obrigacgdes referentes a divida publica.
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O sistema fiscal passou por um longo processo de aperfeigoamento
dos mecanismos de transferéncias fiscais intergovernamentais relacio-
nados a critérios distributivos e a critérios compensatorios. Passaram a
predominar as regras constitucionalmente definidas, que garantiram
maior estabilidade e previsibilidade dos fluxos de recursos entre esferas
de governo e reduziram o poder discricionario nas transferéncias de
recursos da Unido as esferas subnacionais e dos estados aos seus respec-
tivos municipios.

Ao longo das décadas republicanas ocorreram diversos movimentos
de concentracdo e descentralizacdo do desenho fiscal federativo, com
trajetorias e velocidades diferenciadas, configuradas por meio da osci-
lacdo de bases tributérias, cotas de transferéncias, e percentual de recur-
sos tributarios disponiveis por esfera de governo. A analise dos dados
sugere uma forte correlagdo entre o fortalecimento da capacidade fiscal
alocativa dos governos subnacionais e avigéncia de governos democrati-
cos. Os periodos com maior grau de descentralizacdo permitiram, pelo
menos em tese, uma maior correspondéncia entre a decisdo alocativa
dos recursos publicos e as preferéncias da comunidade fiscal beneficiada.

Por fim, observamos o gradual, lento e permanente processo de
aperfeicoamento institucional gerador de maior capacidade de coor-
denacdo da politica fiscal pelo governo federal, condigcdo necessaria a
maior eficiéncia e eficacia da gestao da politica tributaria, da definicao
de competéncias por esfera de governo, da construgcdo de mecanismos
estaveis de cooperacao intergovernamental em determinadas politicas
setoriais e de conformacdo de regras disciplinadoras da constituigao e
gestdo das obrigagdes governamentais.
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