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Federalismo Fiscal Brasileiro: uma visdo atualizada

José Roberto R. Afonso?
Introducéao

Questdes fiscais e federativas no Brasil envolvem muitos mitos e falacias e, em
grande parte, pode-se dizer que isso se deve a falta de pessoas trabalhando na area.
Apesar disso, é valido ressaltar que atualmente existe uma vantagem — e a0 mesmo
tempo complexidade — que se expressa no fato de nunca ter havido tanta informagéo

quantitativa e qualitativa, inclusive sobre as experiéncias dos outros paises.

O pacto federativo brasileiro esta cravado no corpo da Constituicdo, especificamente
no capitulo tributario. Nossa tradicdo € definir na Carta Magna a que governo
pertence a competéncia para cobrar cada imposto e, depois, como compartilha sua
receita entre as diferentes esferas de governo. A divisdo do gasto corre a reboque
dessa da receita, ou seja, se 0s impostos forem descentralizados, 0 gasto acaba por
correr atras e migrar para os governos locais. A decisdo primaria seria em torno da
disputa do poder de tributar e deter as receitas no sistema tributario. Ndo por acaso o
capitulo tributério da Constituicdo brasileira é dos mais extensos em todo o0 mundo.
Poucas outras nacOes detalham tanta matéria em sua Carga Magna. O capitulo do

ICMS se aproxima de um regulamento no texto constitucional.

A federacdo brasileira percorre no atual momento um caminho de mudangas que
envolvem, entre muitos assuntos, uma provavel onda de recentralizacdo politica, uma
ja certa perda de espaco importante dos governos estaduais e uma crescente ligacao
direta entre Governo Federal e governos municipais. No Brasil, ndo costuma ser de
conhecimento comum o quanto essa ponte direta entre nacional e local é infrequente

nas federacdes mundo afora.

1 Economista e contabilista, professor do curso de mestrado do IDP, pesquisador do IBRE/FGV, doutor em
economia pela UNICAMP e mestre pela UFR]. Como de praxe, as opinides sdo proprias e nado das instituicdes
a que estad vinculado. Servigos auxiliares de pesquisa prestados por Juliana Damasceno, Kleber Castro e
Marcos Dantas. Elaborado com base em informacgGes disponiveis até 30/4/2016.
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Este trabalho € um ensaio com objetivo de tragar um quadro atualizado e geral sobre
aspectos marcantes do federalismo fiscal brasileiro no cenario institucional. Desde a
divisdo da receita tributaria, passando pelas transferéncias, mas discutindo aspectos da
organizagédo dos gastos, dos impostos locais e da administracéo estadual e municipal,
mudangas estdo em curso na federacdo brasileira e nem sempre sdo contempladas

pelas analises.

Divisao Federativa dos Tributos

Nunca na histéria federativa brasileira 0s municipios tiveram um peso relativo tdo
grande na distribuicdo e na aplicacdo dos recursos tributarios e publicos em geral.
Dispdem de um volume bastante expressivo de recursos e 0s aplicam com uma
razoavel autonomia. Em poucos outros paises, mesmo nos ricos, 0s governos locais
podem elaborar, executar e até controlar o seu proprio orcamento sem submeter-se ao
crivo de alguma instancia superior. Nossos municipios legislam e cobram seus
impostos, contratam quantos servidores desejem e sozinhos fixam os seus salarios,
assumem compromissos e dividas bancérias, observadas apenas condicdes e limites
fixados em leis nacionais. Cresceram tanto de importancia nas Gltimas décadas, que ja

houve quem tenha perguntado: o Brasil estaria virando uma federacdo de municipios?

O sistema tributario brasileiro ja gera uma arrecadacdo bastante elevada — acima de
33% do PIB no conceito mais abrangente (incluindo contribuicGes, FGTS, Sistema S,

participacdes em recursos naturais e divida ativa).

A evolucdo da carga tributaria brasileira no pos-guerra demonstra claramente a
tendéncia expansionista no longo prazo, embora, desde a crise global, seu nivel tenha

se estabilizado.
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Carga Tributdria Bruta no Pés-Guerra: 1947 a 2015e
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O Brasil arrecadou cada vez mais no poés-guerra. Comparacgdes internacionais,
mostram que é das economias emergentes com maior carga tributaria no mundo,
superando a média das economias desenvolvidas. Mais do que quantidade, a
qualidade é sofrivel. Isso carrega varios problemas e o principal, que é pouco
comentado no pais, € a iniquidade. Na medida em que aqui sdo cobrados muitos
impostos indiretos, o que faz com que nossa carga tributéaria se torne extremamente
injusta, pois 0s mais pobres destinam maior parcela de sua renda ao consumo e
acabam pagando proporcionalmente mais impostos implicitos nos precos do que

compram.
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Crescimento Real Anual - 1994 a 2014
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Quando se atenta para a divisdo, na arrecadacdo direta, a Unido concentra
aproximadamente dois tercos, enquanto os municipios s6 arrecadam 7%. Apesar
disso, depois das transferéncias condicionais obrigatdrias, como fundo de participacédo
e contrapartes, isto €, tudo o que um governo é obrigado a repassar para outro, 0S
municipios sobem de 7% para 19%. Os estados, que arrecadam 27%, s6 ficam com
25%. Na realidade, ndo é apenas a Unido que perde participacdo, mas também os
estados.
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EVOLUCAO DA DIVISAO FEDERATIVA DA RECEITA TRIBUTARIA POR NiVEL DE GOVERNO
(conceito contas nacionais)

Conceito Central Estadual Local Total Central Estadual Local Total
Carga - % do PIB Composicao - % do Total
ARRECADACAO DIRETA
1960 11,14 5,45 0,82 17,41 64,0 31,3 4,7 100,0
1970 17,33 7,95 0,70 25,98 66,7 30,6 2,7 100,0
1980 18,31 5,31 0,90 24,52 74,7 21,6 3,7 100,0
1990 19,29 8,52 0,97 28,78 67,0 29,6 3,4 100,0
2000 20,38 8,45 1,73 30,56 66,7 27,6 57 100,0
2010 22,36 8,81 2,07 33,23 67,3 26,5 6,2 100,0
2013 22,73 8,79 2,20 33,71 67,4 26,1 6,5 100,0
2014 22,26 8,86 2,30 3342 66,6 26,5 6,9 100,0
RECEITA DISPONIVEL
1960 10,37 5,94 1,11 17,41 59,5 34,1 6,4 100,0
1970 15,79 7,59 2,60 25,98 60,8 29,2 10,0 100,0
1980 16,71 5,70 2,10 24,52 68,2 23,3 8,6 100,0
1990 16,95 7,94 3,89 28,78 58,9 27,6 13,5 100,0
2000 17,07 8,16 5,33 30,56 55,9 26,7 17,5 100,0
2010 18,76 8,34 6,13 33,23 56,5 25,1 18,4 100,0
2013 19,19 8,22 6,30 33,71 56,9 24,4 18,7 100,0
2014 18,60 8,35 6,47 33,42 55,7 25,0 19,3 100,0

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir de STN, SRF, IBGE, Ministério da Previdéncia, CEF, Confaz e Balangos Municipais.
Metodologia das contas nacionais inclui impostos, taxas e contribui¢des, inclusive CPMF, FGTS e royalties, bem assim divida ativa.

Receita Dispon'ivel = arrecadagio prépria mais e/ou menos reparti¢do constitucional de receitas tributarias e outros repasses compulsérios.

Na evolucéo da distribuicdo federativa da receita tributaria nacional nos ultimos 50
anos, os estados pioram de posicdo relativa no auge da reforma militar, melhorando
com a Constituicdo de 1988. Porém, na medida em que comecgam a ser cobradas cada
vez mais contribui¢Bes sociais no pais, a Unido recupera sua participacdo relativa,
enquanto os governos estaduais passam a perder. J& 0s municipios atravessam meio
século com uma clara tendéncia a crescer paulatina, mas constantemente de peso
relativo no total da receita arrecadada. Ha 50 anos, o orcamento municipal nao
equivalia a 20% do or¢camento dos estados. Hoje, o orcamento dos estados é apenas

30% maior do que o municipal.

Tomando a receita tributaria nacional e dividindo-a entre as trés esferas de governo,
fica evidente que, no longo prazo, s6 0s municipios ganharam espaco relativo na
federacdo brasileira. Considerada apenas a arrecadacdo direta, a carga tributaria
municipal saltou de 0,82% do PIB em 1960 para 2,30% em 2014. Com isso,
aumentou nesse periodo sua participacdo no total arrecadado no pais de 4,7% para
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6,9%. Mas a avaliagdo mais relevante conta também a reparticdo constitucional de
tributos, e nesse caso 0s governos locais ganham em montante absoluto: de apenas
1,11% do PIB em 1960, ja tinham chegado a 2,98% do produto quando da
Constituicdo de 1988, e a seguir mais que duplicam sua receita, fechando em 2014
com 6,47% do PIB.

Em termos relativos o avanco foi igualmente expressivo e ja tinha ocorrido mesmo
durante a centralizacdo do governo militar, pois as prefeituras, que detinham apenas
6,4% da receita disponivel nacional em 1960, chegam a 1988 com uma fatia de 13,3%
e ainda avancam para 19,3% em 2014. Nesse periodo mais largo de meio século, a
participacdo do governo federal caiu um pouco (de 59,5% para 55,7%), mas a maior
queda foi observada no ambito da esfera estadual (de 34,1% para 25% entre 1960 e
2014), de modo que os estados detém atualmente uma proporcéo da receita tributaria
nacional inferior a de que dispunham em 1988, quando promulgada a Constitui¢do da
Republica vigente.

Outros Aspectos Nao-Tributarios

Mais que descentralizacdo apenas de tributos, a federacdo brasileira experimentou um
forte processo de municipalizacdo. A Assembleia Constituinte de 1987/1988 ja
beneficiara as prefeituras ao elevar as suas cotas-parte, tanto no fundo de participacao
(FPM) dos impostos federais (de renda e produtos industrializados, IPI), quanto (e
sobretudo) do imposto estadual sobre circulacdo de mercadorias (ICMS). A criagdo e
a expansao do Fundef/Fundeb reforcaram esse processo de transferéncia de recursos
da esfera estadual para a local. Os nimeros antes citados se limitam aos repasses
constitucionais, mas seriam mais acentuados se computada a expansdo do Sistema
Unico de Satde (SUS), em que a municipalizacio generalizada faz com que boa parte

dos recursos para assisténcia passe por fundos locais, e ainda os convénios em geral.

Deixando de lado, por sua vez, o sistema tributario, o que ha de recurso para além

dele? Transferéncias regulares da Salde e as chamadas transferéncias voluntarias,
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discricionérias — aquelas que, sobretudo, passam pela inclusdo em dotagdes no

orcamento da Unido e realizacdo de convénios.

O peso das transferéncias voluntarias caiu e a Unido, que transferia quatro vezes mais
para os estados do que para 0s municipios, em apenas dez anos inverteu essa situacao.
Ou seja, atualmente transfere-se muito mais para 0s municipios do que para 0s

estados (a Unido, hoje, repassa duas vezes mais para 0s municipios do que para 0s

estados).
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Ja quando se observa o total dessas transferéncias voluntarias da Unido, nota-se que a
proporcdo ndo é tdo grande. Para que se tenha uma ideia, em anos recentes, a Unido
transferiu para os estados R$ 3,5 bilhdes, quando eles arrecadaram de imposto de
heranga e doacdo R$ 4 bilhGes (somente esse imposto rende para os estados mais do
que tudo o que a Unido transferiu voluntariamente para eles). Para 0s municipios, que
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sdo bem mais beneficiados, a Unido transferiu de forma voluntaria R$ 7 bilhGes no
ano passado. Assim mesmo, vale notar que os municipios arrecadaram de ITBI
(Imposto Sobre Transmissdo de Bens Imdveis), o imposto pago quando se vende ou
compra um imoével, R$ 8,8 bilhdes. Ou seja, 0 que eles arrecadam com ITBI, um
imposto que ndo é pago por todos — s6 por quem vende ou compra imdveis — € mais
do que a Unido transfere voluntariamente a eles. Logo, ndo é uma transferéncia tao

grande assim.

As transferéncias voluntérias, alids, mostram outra mudanca profunda nas relacdes
intergovernamentais: o governo federal repassa, proporcionalmente, cada vez menos
para os estados e transfere diretamente para os municipios. Ao contrario do que
transparece do noticiario politico, sdo pequenas e diminuiram as transferéncias
voluntérias concedidas pela Unido no longo prazo — entre 1997 e 2013, cairam de
0,47% para 0,22% do PIB, respectivamente. No primeiro ano citado, 0os municipios
recebiam 41% do que ia para os estados, e no Ultimo o dobro do que cabia aqueles
governos. Essa foi uma mudanca profunda e continua: ano apds ano, 0 governo

federal repassou menos para os estados e cada vez mais para as prefeituras.

Passou a operar uma ligacdo cada vez mais direta entre Brasilia e as prefeituras de
todo o pais, sem passar pelos governos estaduais, de modo que, diferentemente do que
costuma ser praxe em outras federacGes, a esfera intermediaria de governo deixou de
comandar ou de participar politica, fiscal e financeiramente da relacdo entre a esfera
nacional e a local. Esta pode ndo ser apenas uma opc¢ao politica de quem esta a frente
do governo central, mas ter se tornado uma nova estrutura das relacGes
intergovernamentais, sobretudo levando-se em conta a natureza do processo eleitoral
do pais, em que 0s congressistas estdo mais vinculados a interesses locais do que

regionais ou estaduais.

No sistema tributario, por conta das determinac@es constitucionais, a Unido transfere
aos municipios (1,8% do PIB em 2014) praticamente tanto quanto aos estados (1,9%
do produto), mas os estados transferem uma parcela muito maior a suas prefeituras
(2,4% do PIB). Nas transferéncias voluntarias, os municipios recebem quase 70% do
repassado pelo Tesouro Nacional (0,22%). Fora isso, a propria cobranca de impostos
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também tem mostrado um desempenho do ISS municipal (beneficiado pela expansdo
dos servicos na economia moderna) melhor que o do ICMS estadual (que taxa
basicamente bens industriais, 0s quais perdem cada vez mais espago no PIB, e ainda
sofre no Brasil de uma intensa e suicida guerra fiscal), de modo que, desde 2000, o
acréscimo marginal da carga do ISS foi de 0,34% do PIB até 2014, enquanto a do

ICMS mal saiu do lugar.

A mesma participacdo expressiva dos municipios no governo geral brasileiro aparece
também pelo lado da despesa consolidada — na casa de 57% do PIB em 2014, sem
juros e encargos da divida. Os municipios, gastando perto de 7,3% do PIB,
respondiam por 12,8% do total da despesa priméaria no pais, uma participacdo

razoavel.

Importa destacar que, se deixados de lado também os gastos com protecdo social
(previdéncia, seguro-desemprego e bolsa-familia, entre outros), a participacdo
municipal é ainda maior quando computado o bloco do que se pode chamar de gastos
com servicos sociais universais: as prefeituras executam diretamente quase 40% do
total de 10% do PIB ai despendidos em 2014, sendo a participacdo relativa de 37% na
educacdo, 37% na saude, 66% na habitacdo e 38% no saneamento.

Essa proporcdo se aproxima dos 80% quando computados os programas urbanos
classicos, desde a coleta de lixo até a manutencdo de vias publicas, porque sdo
marginais as transferéncias especificas realizadas pelos governos federal e estaduais
para auxiliar os municipais na execuc¢éo de tais funcdes. Elas sdo financiadas pelos
impostos e outras receitas diretamente arrecadadas pelas prefeituras, que
proporcionalmente pesam mais nos or¢camentos municipais quanto mais desenvolvida
for a cidade, e pelas transferéncias intergovernamentais compulsoérias, cujos fundos de

participacao sdo previstos e regulados pela Constituicao.

O gasto social e a Saude
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O debate da Saude dentro desse tema se faz relevante na medida em que se pode
ousar dizer que ndo ha uma fungédo de Governo, ou uma area de atuacdo do Governo,
onde a questdo federativa seja tdo relevante quanto a da Saude. Essa questdo torna
tanto o cenario tributério quanto o fiscal mais complexo. Sabe-se 0 quao custoso pode
ser apostar em solugdes simples para problemas complexos. Os setores da Salde e da
Educacdo, por exemplo, continuam a procurar resolucGes simples para questdes
extremamente complicadas, como o financiamento, a organizacdo e a prestacdo de
servigos. Isso € ainda mais notavel na Saude do que na Educacéo, pois as trés esferas

de governo estdo intimamente ligadas.

Dessa forma, € possivel afirmar que o futuro ou o cenario possivel para a Salde
depende em demasia do cenario da federacdo brasileira. Ambos estdo muito
conectados. Sem reformas estruturais, nem essa federacdo e nem mesmo a Salde
conseguem avancar. O que se conseguiu avancar nos ultimos anos — inclusive com a
emenda constitucional n? 29 — foi ndo deteriorar ainda mais o cenario, porém, ao

mesmo tempo, ndo é possivel afirmar que ha perspectivas de mudancas no quadro.

O gasto publico na area social ndo é uma discussdo muito simples. E preciso melhorar
a mensuragdo, a discussdo sobre o que é social ou ndo. Existem diferentes formas de
apuracdo; vale o empenhado, vale o pago. Um problema muito sério do Brasil,
especialmente na area da Salde, para as analises, é a questdo das multiplas contagens,
ou seja, um governo transfere para o outro, o que significa que ndo se pode somar
balango dos trés governos. Porém, alguns analistas o fazem e erram ao achar um gasto
muito grande. Mesmo eliminadas as duplas contagens, é possivel deduzir que o Brasil
ja gasta muito nas diferentes areas sociais, mas ndo tanto quanto parece por conta
desse erro. Além disso, é preciso discutir a composicdo desse gasto — 0 que sdo

beneficios e 0 que é servigo universal.

Um trabalho que se tem feito é tentar eliminar essas duplas contagens. A evolugéo
recente dos gastos no Brasil é determinada muito mais pela expansdo de beneficios
sociais do que pelos servigos sociais universais (como Saude e Educagdo) e isso tem
um contraponto da recentralizagdo de tributos e do gasto. Ha uma profunda
diferenciacdo na diviséo federativa da execucdo dos gastos, o que também faz com
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que vinculagbes condicionais ou legais simples ou lineares ndo sejam solugcbes

adequadas, ou acabem ndo resolvendo os seus problemas.

Quando nos voltamos para os ultimos 14 anos, no gasto publico federal, 0 que mais

cresceu foi 0 INSS, aposentadorias e pensdes — que subiram quase 2% do PIB contra

uma despesa que subiu 4,5% do PIB — vide tabela a seguir, elaborada pelo economista

Mansueto de Almeida. Enquanto isso, Saude e Educacdo pouco subiram. Muito do

que se tem na coluna de custeio de gastos sociais, 0 segundo item que mais subiu, a

1,68% do PIB, esta relacionado ao Bolsa Familia e ao Seguro-Desemprego. A

proposito, o Brasil também é o Unico pais do mundo em que, quando a Economia

cresce, 0 gasto com Seguro-Desemprego cresce e, quando ela cai, o gasto com ele ndo

cai. O aumento do gasto com Seguro-Desemprego nesse periodo é maior do que o

aumento de gastos com Saude. Com Bolsa Familia, ainda mais.

CUSTEIO CUSTEIO CUSTEIO
PESSOAL INSS ADMINIS- SAUDE E GASTOS INVEST. OUTROS TOTAL

TRATIVO EDUC. SOCIAIS
1999 4.47% 5,50% 1,59% 1,75% 0,59% 0,50%  0,08% 14,49%
2000 4,57% 5,58% 1,50% 1,76%) 0,59% 0,66% _ 0,08% 14,73%
2001 4,80% 5,78% 1,00% 1,82% 0,90% 1,17%|  0,08% 15,57%
2002 4,81% 5,96% 1,13% 1,83% 0,96% 0,95%  0,08% 15,72%
2003 4,46% 6,30% 1,16% 1,71%) 1,00% 0,40%  0,10% 15,14%
2004 431% 6,48% 1,15% 1,71%) 1,21% 0,62%  0,11% 15,59%
2005 4,30% 6,80% 1,47% 1,78% 1,20% 0,64%  0,11% 16,38%
2006 4,45% 6,99% 1,45% 1,70%) 1,56% 0,72% _ 0,10% 16,96%
2007 4,37% 6,96% 1,46% 1,78% 1,63% 0,82% _ 0,09% 17,12%
2008 4,31% 6,58% 1,09% 1,75% 1,64% 0,93%  0,11% 16,42%
2009 4,68% 6,94% 1,09% 1,89%) 1,89% 1,05%|  0,13% 17,66%
2010 4,42% 6,76% 1,16% 1,96% 1,84% 1,19%  0,11% 17,43%
2011 4,34% 6,81% 1,00% 2,04% 1,93% 1,27%  0,14% 17,52%
2012 4,.24% 7.21% 1,01% 2,22% 2,07% 1,35%  0,14% 18,32%
2013 4,22% 7.43% 1,42% 2,24% 2.27% 1,32%|  0,13% 19,02%
1999-2013* -0,26 1,93 -0,17 0,49 1,68 0,81 0,05 4,53

Fonte: Tesouro Nacional e SIAFI. OBS: exclui capitalizacdo da Petrobras em 2010.

Elaboragdo: Mansueto Almeida
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Em 2012, o ultimo ano do qual ha informacéo publica, o gasto social foi de 25% do
PIB. Poucas economias no mundo conseguem ter um gasto desse tamanho na area
social. Quando tal gasto é decomposto no Brasil, verifica-se que, desses 25%,
basicamente 14% é gasto com prote¢do social e menos de 10% com servigos sociais
universais. Protecdo social € Previdéncia — quase 12% do PIB; Assisténcia Social,
com 1,5%; e Trabalho, com 1% do PIB. A Educacdo fica com 4,9%. Se
acrescentarmos Saneamento e Habitacdo, ndo se chega a 10% do PIB. No caso da
Saude, ndo se chega a gastar R$ 1.000 por habitante por ano. Na verdade, dos 25%, o
que mais pesa é a Previdéncia Social. Somando-se Educacédo e Saude, ndo se chega ao

valor da Previdéncia Social.

GOVERNO CONSOLIDADO EM 2012: GASTO POR FUNCAO E DIVISAO FEDERATIVA (EXECUCAO DIRETA) - ESTIMATIVA PRELIMINAR

Gasto/Funcdes EM % DO PIB EM % DA FUNCAO MONTANTE PARTIC.

Total Unido Estados Municipios Total R$ bi R$/hab % Fiscal
= Fiscal 37,72% 48,8% 27,8% 23,5% 100,0% 1.656,7 8.542 100,0%
Previdéncia 11,48% 78,9% 16,8% 4,3% 100,0% 504,0 2.599 30,4%
Assisténcia 1,56% 771% 5,3% 17,5% 100,0% 68,3 352 4,1%
Trabalho 1,00% 95,5% 2,3% 2,2% 100,0% 43,8 226 2,6%
= Protegdo 14,03% 79.9% 14,5% 5,6% 100,0% 616,1 3177 37.2%
Educagdo 4,91% 18,7% 34,1% 47,2% 100,0% 215,8 1.113 13,0%
Satde 4,06% 13,9% 34,9% 51,2% 100,0% 178,2 919 10,8%
Saneamento 0,32% 0,2% 18,5% 81,3% 100,0% 14,1 73 0,9%
Habita¢io 0,15% 0,6% 37,2% 62,2% 100,0% 6,4 33 0,4%
= Universais 9,44% 157% 34,0% 50,3% 100,0% 414,5 2137 250%
Seguranca 1,17% 12,4% 80,8% 6,8% 100,0% 51,3 264 31%
Conexos (*) 0,75% 20,1% 45,0% 35,0% 100,0% 32,9 170 2,0%
=S50CIAL 25,38% 51,2% 257% 23,1% 100,0% 1.114,9 5.748 67,3%

Retomando a discussdo federativa, é valido destacar uma grande curiosidade sobre
como esse gasto € bem diferenciado por esfera. Quando se olha o total do gasto social,
ele é praticamente metade do Governo Federal, 26% dos estados e 21% dos

municipios. Mas, quando se separa 0 que € protecdo do que é gasto universal, muda
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radicalmente. Na Salde, estd mais municipalizado hoje do que estava e do que esté a
Educacdo. Em 2012 se gastou algo em torno de R$ 180 bilhGes com Salde. O gasto
da Unido foi de R$ 78 bilhdes, mas foram transferidos R$ 54 bilhGes para o SUS.

Gastos Sociais: divisao Federativa da execucao direta em 2012

Municipios

Estados

Unido

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

M Protegdo M Universais

Discute-se aqui quem executa o0 gasto e ndo quem financia, mas, de qualquer forma, a
Unido tem uma participacdo importante no financiamento da Salde e essa questdo se
torna extremamente complexa. Em 2007, a conta do que a Unido transferia para os
estados e municipios mostrava que ela financiava 40% do que eles gastavam. Ja em
2012, s6 financiou 35%. Ou seja, 65% do que os estados e municipios gastam com
salde é dinheiro préprio deles. Os estados estdo gastando R$ 64 bilhdes e os

municipios R$ 91 bilhGes. Quando descontadas as transferéncias, chega-se aquela
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divisdo: os municipios respondem por 51% do gasto com Salde, os estados por 35% e

a Unido, diretamente, por apenas 14%.

Por ultimo, a vinculacdo federal e, sobretudo, a discussdo com a Contribuicdo
Provisoria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF). A Unido, como todos sabem,
ndo segue nos seus melhores dias, porém, ndo tanto parece. Em particular, o fato da
CPMF ter sido extinta ndo levou a faléncia do setor, como era dito antes. Em 2007,
para atender a vinculagdo constitucional, a Unido gastava 1,86% do PIB, e em 2012
passou a gastar 1,98%. Hoje, sem CPMF, a Unido gasta mais com Salde do que
gastava com ela. O fato de a Unido ter caido na execuc¢do direta ou até melhorado nos
gastos com Saude ndo permite maior comemoracao pois, de 2007 a 2012, a carga
tributaria no Brasil subiu cerca de 3% do PIB e o0 gasto da Unido com Saude subiu
0,1%. Isso mostra que a Saude nao é prioritaria; a prioridade que se teve foi, pelo

menos, ndo piorar a situacao.

Em termos de perspectivas, no cendrio institucional, ndo se pode afirmar que ha
maiores potenciais de expansdo de fontes de recursos para financiar a Saude. Além
disso, como foi enfatizado, ja temos uma carga tributaria bastante elevada e, mais
preocupante ainda, € sua péssima qualidade — ela € injusta, complexa, anticompetitiva
etc. E uma missdo praticamente impossivel conseguir aumentar a carga tributéria

diante desse quadro para poder fazer um gasto adicional.

Além disso, em particular no caso da Saude, é importante sempre ter presente que o
setor é demasiado dependente dos estados e municipios. A Emenda Constitucional 29
tinha como um dos objetivos principais descentralizar, e isso ela fez. O peso dos
estados e municipios é fundamental e isso significa que o futuro da Saude depende
muito mais do futuro dos estados e municipios do que do futuro da Unido, pelo menos
na condicdo que temos hoje. Somos uma federacdo onde cada vez mais 0S municipios

tém espaco e cada vez menos pesam o0s estados.

Abrir espaco fiscal com reformas institucionais é uma das possibilidades mais fortes.
Queda da taxa de juros ndo abre mais espaco fiscal no Brasil: nos dltimos anos,

quando a taxa de juros caiu, 0 gasto com juros do governo ndo caiu, pois 0 governo
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virou um grande banco. O maior banco da economia brasileira hoje ndo é banco, é o
Tesouro Nacional; ele emprestou centenas de bilhdes de reais com juros muito baixos.
Ele se endivida a 15% e empresta a 5% ou 4%. Por conta disso, por muitos anos, as
geracOes futuras vao pagar a conta das decisdes econdmicas tomadas recentemente, o
que significa que o gasto com juros ndo vai cair. Pode até cair a taxa de juros, mas o

que o Governo gasta com juros ndo cai por conta desse diferencial.

Dentro desse quadro, dependemos de reformas institucionais, sobretudo a Saude.
Reformas que, pelo menos, cessem a expansao de beneficios. Enquanto o beneficio
social se expandir no pais, € impossivel ganhar espaco no orcamento federal. Pode-se
até travar a vinculacdo que for na Constituicdo, na lei, mas a vinculagdo que vale no
pais é pagar beneficio. O gasto social que mais subiu, e que talvez politicamente
possa ser considerado mais garantido, é o Bolsa Familia e ndo tem vinculacdo. Mais
beneficios, mais centralizagdo. N&o se consegue melhorar o peso da Educacdo e da
Saude se ndo tiver um novo ciclo de descentralizacdo. Nao se trata de uma solugéo
simples, como colocar uma vinculagdo percentual das contribui¢cdes ou dos impostos.
Pode-se até caminhar para uma sistematica de metas madveis e razoavelmente flexiveis
que, conforme as suas circunstancias e a realidade dos diferentes governos, sejam

diferenciadas para Educacdo e para a Saude.

Resta a preocupacdo de como se deve desenhar adequadamente uma vinculagdo para
custear um servico publico essencial e com compromissos permanentes, mas em cima
da receita arrecadada. Esta, teoricamente, varia conforme o ciclo, ou seja, a receita
cresce mais na fase de expansdo da economia e diminui quando essa fase vira
estagnacdo ou recessdo. Mas o gasto publico com salude é uma constante, por
principio, e se tende a subir seria justamente quando a economia patina (se perde
plano de salde e aumenta a demanda por hospitais e ambulatorios publicos). Esse
descompasso entre gasto continuo e receita oscilante é esquecido no Brasil porque a
teoria aqui da lugar a “jabuticaba”. Nossa experiéncia tem sido de meio século de
aumento de carga tributaria continuo, praticamente ano ap6s ano — raros foram
aqueles em que a receita decresceu ou estagnou, sobretudo no pés-Real. Tende-se,
portanto, a pedir uma vinculacdo para um gasto essencial em cima da receita

tributaria, pois se pressupde que ela nunca caira e sempre subira. E preciso fugir do
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ciclo e a Emenda 29 acertou quando nédo cravou a vincula¢do na constituicdo e sim
remeteu sua definicdo na lei complementar. Porém, até ela vir, amarrou ao PIB — que,
por principio, poderia ser menos oscilante que a receita. No modelo ideal técnico seria
melhor ancorar a satde em valores minimos por habitante, em proporg¢des ou volumes

que pudessem ser alterados a cada plano plurianual.

Financiar a saude em qualquer lugar do mundo ndo € uma tarefa simples, mas, no
caso brasileiro, torna-se mais complexo diante da organizacdo cadtica de nosso
sistema tributario — se € que pode ser chamado de sistema. Ha um componente
adicional e vital no Brasil: a saude é a funcdo de governo mais dependente dos
destinos do bom equilibrio da federacdo. Nao se conseguira equacionar a contento o
financiamento e o gasto da Saude sem resolver as funcdes e consolidar a boa saude
fiscal dos governos estaduais e, sobretudo, dos municipais. Se eles forem mal na

federacdo brasileira, dificilmente a salde escapara de ter o mesmo destino.

Reforma Tributaria

As cidades e seus cidaddos demandam cada vez mais e melhores servigos publicos,
mas sua prestacdo pelos governos, sobretudo os locais, bem como sua forma de
financiamento, continuam presas a modelos antigos e relativamente limitados. 1sso
ndo vem sendo realizado a contento pelas prefeituras brasileiras, como regra geral. Ha
ainda um enorme potencial de geracdo prdpria de recursos por explorar na maioria das
cidades brasileiras, sobretudo em torno da fonte mais tradicional e usada mundo afora

para financiar governos locais — 0 imposto sobre propriedade.

A énfase no debate federativo sobre reforma tributéaria acaba concentrada no capitulo
tributario da Constituicdo. N&o custa relembrar que o atual texto conta com vinte
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artigos, dos quais onze ja foram modificados, incluindo dois novos; se contar item por
item, alinea, caput, paragrafos que foram incluidos, excluidos, modificados, ja foram
realizadas setenta e duas alteracdes, das quais trinta e oito envolviam tributos e
receitas estaduais ou municipais — inclusive ja foram extintos impostos permanentes,
criados pela Constituicdo de 1988, caso do adicional estadual do imposto de renda e
do imposto municipal sobre combustiveis. Na pratica, existem dois sistemas
tributarios: o sistema de impostos e transferéncias, e outro sistema paralelo de
contribuicdes (hoje em dia, também o de taxas. Falar em sistema € um eufemismo,
pois sistema implica algo com uma légica entre si, mas a Unica ldgica que predomina

é a regra de sempre arrecadar por arrecadar, ndo importa como.

Muitos projetos de Reforma Tributaria no Brasil focam no ICMS. O ICMS arrecada
20% da nossa arrecadacao tributaria nacional, por mais erréneo que ele seja, ndo é
possivel que ele seja o Unico foco de problemas de nosso sistema. O ICMS que
atualmente tributa combustiveis, energia elétrica e gasolina arrecada menos do que o
velho ICM. Em 1968, como propor¢do do PIB, arrecadava mais do que o ICMS de

hoje.

A guerra fiscal se torna um problema sério quando assumida por muitos. SO seria
bem sucedida se um ou dois ou trés estados a fizessem, mas hoje os vinte e sete a
fazem. O resultado é que todos perdem. Além disso, € um imposto baseado na
industria e na agricultura, e o Brasil esta se tornando uma economia de servicos. O
ICMS, na realidade, paga o servico pela rebarba ao tributar a mercadoria que é
adquirida pelo produtor de servico. Se formos até o boletim da Receita Federal e
compararmos os dez setores que mais contribuem e o ICMS, é possivel entender por
que a arrecadacdo federal esta subindo, e a arrecadacéo estadual esta patinando. Na
verdade, hoje a arrecadacéo estadual vive de importacdo. O ICMS virou um imposto
paradoxal: os estados ndo querem um empreendimento no seu estado que seja
exportador, pois tais vendas sdo imunes e ndo geram receita para os cofres locais.
Por outro lado, os estados querem contribuintes que muito importem do exterior,
porque é melhor trazer de fora, recolher todo o imposto no desembarago aduaneiro,
do que trazer do vizinho, que fica com uma parte da receita, as vezes até devolver na
guerra fiscal. Estamos com um sistema torto, onde é melhor para alguns fiscos trazer
de fora do que produzir dentro do pais.

SGAS Quadra 607 . Modulo 49 . Via L2 Sul . Brasilia-DF . CEP 70200-670
(61) 3535.6530 - Instituto Brasiliense de Direito Pablico - IDP | www.idp.edu.br




i ESCLADE
Idn DIRATODE CENTRO DE PESQUISA - CEPES
BRASILIA

No estado mais rico do pais, entre um quarto e um terco da arrecadacdo provém de
importacdo. S6 o IPI ganho na importacdo quase que compensa o IPI perdido com
desoneracbes de automdveis. A ldgica de nosso sistema tributario faz com que
alguns tributos sejam incompativeis com o desenvolvimento produtivo nacional.
Precisamos urgentemente aprofundar o diagndstico, ampliar os conceitos, pesquisar

mais e ir a fundo em detalhes.

A inovacdo da gestdo e do gasto precisa comecar ja no financiamento. Para tanto, ndo
faltam ideias e alternativas; faltam vontade e coragem politica da parte de quem lidera
a agenda de reformas institucionais. Sem iniciativas colegiadas das autoridades locais,
a tradicdo federativa brasileira indica que sera preciso esperar que o governo federal
resolva assumir a lideranca do processo e exerca sua funcdo primordial de planejador
e articulador da federacdo. Dizem que a criatividade e a rapida capacidade de resposta
e de efetiva mudanca sdo caracteristicas do brasileiro que poderiam inspirar 0s
agentes envolvidos na questdo urbana; por outro lado, deve-se reconhecer que se faz
necessario adaptar ou mesmo reestruturar o aparato institucional voltado para 0s
padrdes institucionais de gestdo, gasto e financiamento, concebido para a provisao dos
servigcos prestados diretamente pelo Estado, de forma bastante burocratizada, e
custeado por impostos e outras receitas classicas de governo. Nao por acaso foi tdo
dificil implantar e avancar nas concessdes de servi¢os para exploracdo direta pelo
setor privado, bem como nas parcerias entre este e o setor publico, que ainda
enfrentam tanto barreiras ideoldgicas quanto a falta de uma estruturacdo legal
adequada ou suficiente.

A agenda de debate das relacdes federativas no Brasil voltou a ficar intensa — para ndo
dizer, polémica e claramente conflitiva. Um embate marcante envolveu a discussao e
votacdo no Senado Federal de projeto de lei dispondo sobre o tamanho das rendas
governamentais extraidas da exploracdo de petroleo e, sobretudo, sua divisdo
federativa. No plano horizontal, houve um impasse e grave embate entre os estados,
prevalecendo a matematica mais elementar: a imensa maioria de representantes dos
governos de regides ndo-produtoras aprovou mudanca na partilha, até mesmo em
relacdo a exploragdo ja em curso, para beneficia-los, em detrimento dos governos de
regides produtoras e, em menor escala, do governo federal. Este, por sua vez, ndo

apresentou propostas e ficou ausente da votagdo decisiva. Mais uma vez, coube ao
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Judiciario arbitrar o conflito federativo, na auséncia de um pacto entre os membros da
federacdo e de coordenacdo por parte do governo central — neste caso especifico, vale
uma decisdo liminar mantendo o rateio das receitas oriundas de petroleo de acordo

com os critérios praticados anteriormente a mudanca legislativa.

Observacdes Finais

As profundas mudancgas na economia brasileira e no seu federalismo fiscal nos
ualtimos anos exigem uma atualizacdo de diagnostico. Longe fica o debate federativo
que marcou a Assembleia Constituinte e se resumiu as competéncias tributérias e as
reparticdes obrigatdrias das receitas de impostos. As transferéncias constitucionais de
receitas movimentam recursos da ordem 8% do PIB e sdao muito mais amplas e
sofisticadas as relacOes intergovernamentais na atual federacdo brasileira. Fluxos
importantes de transferéncias sdo realizados de forma descolada da arrecadagéo de
impostos — caso do sistema Unico de saude (SUS), que mobiliza mais de 1% do PIB
por ano ou mesmo das participacbes em extracdo de Oleo e recursos hidricos,
repassando outros 0,4% do PIB. As préprias transferéncias voluntarias, se ndo sdo tdo
volumosas (na casa de 0,4% do PIB), passaram a beneficiar diretamente mais
prefeituras do que governos estaduais. O endividamento foi extremamente
federalizado, depois da renegociacao das dividas, com um saldo superior a 11% do
PIB, e que gera um volume de pagamentos ao Tesouro da ordem de 0,9% do PIB (o
que, por si sO, praticamente assegura o cumprimento da meta de superavit primario
dos estados e municipios). Mesmo fora do campo de transa¢Ges orcamentarias, muitas
acOes abrangem relagdes entre governos — caso tipico dos beneficios do bolsa-familia,
regulado, concedido e pago pelo governo federal, mas com cadastramento e

acompanhamento pelas prefeituras.

Além de atualizar o diagndstico sobre a situacdo federativa, caberia também
aprofundar as anélises sobre as propostas de alteragdes legislativas. Um bom retrato

do desconhecimento dos projetos marcou o debate ou embate recente em torno das
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rendas de petréleo. Quando se propés mudar o regime de exploragdo de concessao
para partilha da producdo, por principio, se acabou com o0 pagamento pelos
concessionarios das participacdes governamentais especiais, uma figura que no
regime antes vigente implicava em mais repasses para governos locais do que 0s
proprios royalties, pois foi transformado em lucro excedente e que cabera
exclusivamente a Unido no novo regime. Isto para ndo falar que, no novo regime, se
boa parte do 6leo pertencerda a Unido, significa que esta parcela ndo mais devera
imposto de renda (IRPJ), contribuicdo social sobre o lucro (CSLL) e sobre
faturamento (COFINS/PIS/CIDE), talvez nem mesmo imposto sobre mercadorias
(ICMS), logo, os ganhos do pré-sal ndo se transformardo em muito maiores repasses
dos fundos de participacdo (FPE/FPM) e aplicacbes na seguridade social, saude e
mesmo no ensino. Tais detalhes, que envolvem a reestruturacdo da exploracdo de
petréleo, indiretamente terdo repercussdes importantes sobre a federacdo, mas foram
ignorados ou deixados para segundo plano no embate promovido no Senado, voltado
apenas para redistribuir receitas, inclusive as que ja sdo pagas aos governos em que

estdo localizados campos ja em producao.

N&o faltam questdes e polémicas na federacdo brasileira. Ndo se pode dizer que ha
uma crise na federacdo, mas também ndo se pode negar que existem inquietaces
crescentes e desafios a serem enfrentados. As perspectivas sdo as mais confusas ou
incertas possiveis. Na pratica, muito pouco ou nada se avangou, nem no debate de
alternativas para equacionar os problemas inegaveis. Quem deveria ter uma visdo
estratégica e ampla, o governo federal, pode-se dizer que oscila entre a inépcia e a
omissdo. Ora defende propostas isoladas, por vezes pouco consistentes, quase sempre
ndo pactuadas com as partes federativas envolvidas; tece belos e longos discursos,
porém, ndo usa efetivamente do poder dado por sua até h4 pouco ampla e majoritaria
base parlamentar para apreciar e, ainda que com mudancas, aprovar as medidas —
mesmo no caso daquelas que nem séo rejeitadas pela oposic¢do. Ora se omite diante de
embates, como 0s casos da divisdo da renda de petrdleo e do FPE, na qual € inevitavel
que cada parte defenda inicialmente uma proposta que seja a melhor possivel para o
seu estado e falte alguém que paire acima dos interesses regionais e locais, use uma
visdo nacional para diagnosticar problemas, buscar solugdes e costurar um consenso

que atenda o minimo de cada um ou que ajude a formar a maioria conclusiva.
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No outro campo da federacdo brasileira, 0s governos subnacionais nunca tiveram uma
tradicdo de articulacdo institucional organizada e sistematica — como entidades
representativas de governos locais em muitas federagdes mais ricas. Quando muito, as
frentes municipalistas s6 lograram mudangas muito relevantes quando perseguiram
objetivos bem especificos. A profunda diversidade econdmica, cultural e institucional
entre governos estaduais e municipais, € a multiplicidade destes ultimos, dificultam
que facam um esforco coletivo ou majoritario para reflexdo e para formulacdo de
propostas, inclusive legislativas. Mesmo considerando apenas os estados, se 0 espaco
natural para articulacdo de matéria fiscal € o Conselho de Secretéarios Estaduais de
Fazenda — 0 CONFAZ, este tem se limitado a tratar do ICMS e, mesmo ai, acaba
debilitado pelos seus préprios membros — que promovem a chamada guerra fiscal de

incentivos a revelia desse colegiado.

Ja no campo dos Poderes, ndo ha como se esperar que, num regime de forte
presidencialismo, com uma préatica voltada para a coalizdo partidaria, 0 Congresso
Nacional tome a iniciativa de definir uma pauta de prioridades para grandes alteracdes
legislativas e a destrinche a revelia do Poder Executivo Federal. Outro é o caso do
Poder Judiciario, que se tornou muito ativo, inclusive em torno das principais
questdes federativas, deliberando sobre pontos os mais polémicos e com decisfes
fortes (quando nédo surpreendentes), como a derrubada, por inconstitucionalidade, da
distribuicdo regional congelada do FPE e da guerra fiscal do ICMS através de atos

internos dos estados.

Se ndo se sabe quem mudara de posi¢cdo e tomara a iniciativa de enfrentar a agenda
federativa, € inevitavel que as mudancas ocorram, mais dia ou menos dia. Para tanto,
é premente buscar entre os membros federados um minimo pacto. Bons exemplos de
reformas profundas e bem-sucedidas foram as leis Kandir (ICMS), de 1996, e de
Responsabilidade Fiscal, de 2000, que partiram de projetos defendidos pelo Executivo
Federal, mas elaborados conjuntamente com o0s Executivos estaduais, e levados ao
Congresso como fruto de um acordo minimo entre tais partes. Outras reformas e
iniciativas também poderiam ser listadas, mas importa dizer apenas que € possivel
pactuar mudancas e profundas entre os entes federados, porém, é preciso sempre

partir de uma estratégia e de um Executivo Federal que tome a dianteira do processo.
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Tal pacto, ndo ha duvida, deveria ter um carater abrangente e consistente. Isto é, que
fossem acordadas respostas para as diferentes questdes que inquietam a federacéo
brasileira de forma consistente e, na medida do possivel, com atos editados em datas
as mais proximas. Por certo, € muito mais dificil e complexo encarar diferentes
questbes a0 mesmo tempo, porém, esse caminho € inevitavel diante das diferentes e

importantes tensdes que estdo esgarcando o equilibrio federativo brasileiro.

Para destravar a agenda federativa aqui listada e se ter um Poder Executivo Federal
mais presente na cena nacional, um caminho possivel é ampliar o leque de questdes a
serem enfrentadas. Uma matéria estd amarrada a outra e as solu¢des deveriam ser
concatenadas, como ja alertado por parlamentares e mesmo governadores. Nem é
preciso recorrer a licdes tedricas ou experiéncias historicas ou internacionais para
defender que os entes que eventualmente viessem a perder recursos em uma
redistribuicdo do ICMS cobrado nas transagOes interestaduais ou redivisdo das rendas
de petr6leo deveriam ser os entes que poderiam ter acréscimo de participacéo relativa
no rateio do FPE, em troca de reducdo de cotas daqueles que ganharam receita das

outras fontes.

O que falta, entéo, para se ter essa visao abrangente? Antes de tudo, abandonar a ideia
do que seria uma forma de minimalismo — que é diferente de gradualismo. Nao
iremos a nenhum lugar enquanto tentarmos enfrentar cada questdo por vez, mas
ignorando os problemas e as alternativas para outras questdes. Outro é o caso de
buscar equacionar as diferentes questdes numa visdo abrangente, com uma acdo
coordenada e negociada, ainda que cada caso leve a um ato préprio, distinto do
adotado para o outro caso, e, o principal, € que as mudancas sejam realizadas
gradualmente, ao longo do tempo. O que ndo se pode perder é 0 norte, seja para dar
consisténcia e coeréncia nas decises que se adota, seja para indicar 0s objetivos de

médio e longo prazo. Mudar aos poucos ndo € 0 mesmo gque mudar pouco.

SGAS Quadra 607 . Modulo 49 . Via L2 Sul . Brasilia-DF . CEP 70200-670
(61) 3535.6530 - Instituto Brasiliense de Direito Pablico - IDP | www.idp.edu.br




i ESCLADE
Idn DIRATODE CENTRO DE PESQUISA - CEPES
BRASLIA

Referéncias Bibliogréaficas

AFONSO, José¢ Roberto (2007). “Descentralizagdo fiscal, politicas sociais, e
transferéncia de renda no Brasil”. Serie Gestion Publica n. 63. CEPAL,
Santiago do Chile.

(2012). Para destravar a agenda federativa. Brasilia, XV Congresso Brasiliense
de Direito Constitucional, Setembro de 2012.

(2014). Saude Publica no Brasil: a questdo fiscal e federativa — andlise dos
problemas e possiveis saidas. S&o Paulo, 1° Ciclo de Simpdsios sobre Saude
Publica, Abril de 2014.

(2014). Financiamento da Inovagdo Urbana. In: LAZZARINI, S. (org.).
“Financiamento da inovagdo urbana, novos modelos”. Arquiteto do Futuro,
BEI Comunicacdo, Dezembro de 2014.

de Mello, L. (2006), Challenges to Fiscal Adjustment in Latin America: The Cases of
Argentina, Brazil, Chile and Mexico, editor, OECD, Paris.

Lustig, N., Molina, G., Higgins, S. et alli. (2012). “The Impact of Taxes and Social
Spending on Inequality and Poverty in Argentina, Bolivia, Brazil, Mexico and
Peru: A Synthesis of Results”, Working Paper 1216, Tulane University
Economics, Tulane.

Rezende, F. (2012). Reforma fiscal e equidade fiscal. Editora FGV, Rio de Janeiro.

Serra, J., Afonso, J.R. (2007), “El federalismo fiscal en Brasil: una vision
panoramica”. Revista de la CEPAL, v. 91, p. 29-52, 2007. CEPAL, Santiago do
Chile.

Ter-Minassian, T. (2013), “Cémo fortalecer los recursos propios de los gobiernos
subnacionales en LAC”, XXV Seminario regional de politica fiscal, CEPAL,
Santiago de Chile.

SGAS Quadra 607 . Modulo 49 . Via L2 Sul . Brasilia-DF . CEP 70200-670
(61) 3535.6530 - Instituto Brasiliense de Direito Pablico - IDP | www.idp.edu.br



http://ideas.repec.org/p/tul/wpaper/1216.html
http://ideas.repec.org/p/tul/wpaper/1216.html
http://ideas.repec.org/p/tul/wpaper/1216.html

i ESCLADE
Idn DIRATODE CENTRO DE PESQUISA - CEPES
BRASLIA

SGAS Quadra 607 . Modulo 49 . Via L2 Sul . Brasilia-DF . CEP 70200-670 i
(61) 3535.6530 - Instituto Brasiliense de Direito Pablico - IDP | www.idp.edu.br I



