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RESUMO

Este artigo estuda a evolugéo do regime federativo do Brasil, tomando como
referéncia a Constituicdo de 1988. Apos buscar uma definigéo de federalismo
e estabelecer comparacdes entre diferentes regimes, examina-se o0 processo
de constituicdo federalista; as rela¢des entre os diferentes niveis de governo;
e os problemas que surgiram, politicos, econbmicos e sociais,
especificamente de transferéncias de renda e de despesas. Desta forma a
pergunta desta pesquisa é como é a dindmica do federalismo brasileiro a
partir da constituicdo de 19887 Em nome de uma prioridade indiscutivel de
alcancar a disciplina fiscal, o Sistema Tributario Brasileiro e as rela¢Bes
fiscais e politicas da Federagédo Brasileira deterioraram-se nos ultimos anos.
Como consequéncia se tem hoje, um Sistema Tributario que produz uma
carga tributaria elevada, em que abundam os impostos cumulativos que
ameacam a competitividade da economia e pdem em risco sua capacidade
de crescer.
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INTRODUCAO

A atual Federacdo Brasileira responde a Constituicdo Federal de
1988, quando constituiu constituintes eleitos para representar o Povo de todo
o territério nacional, ao invés de constituintes que individualmente
representavam cada um dos estados federados. Nesse sentido, a federagéo
brasileira assumiu um formato especial, ja que ndo havia pacto ou alianca
entre os estados soberanos, como aconteceu em outras federacoes.

As unidades da federacdo sdo entidades legais, com direitos
constitucionais internos e autonomia garantida. Somente o Estado Federal
tem soberania, com direito a secessdo e a ser constituido como pessoa
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juridica de direito internacional. Nado ha nacionalidade nacional ou municipal.
A Unica nacionalidade é a federal.

A Federagéo brasileira assumiu uma forma Gnica, uma vez que foi
acordado nas poténcias locais, municipios, considerados entidades
federativas, com prerrogativa para a institucionalizacdo de suas proprias
politicas em seus territorios. No entanto, este desenho ndo estava isento de
conflitos e, paradoxalmente, ndo representa, em si, uma descentralizacdo do
Estado.

Para esta analise, lembramos uma metafora amplamente utilizado
em pesquisas sobre o sistema federal, especialmente o Brasil, a sistole /
diastole, ou seja, periodos alternados de centralizacao e descentralizacdo na
histéria do pais, geralmente identificar a centralizacdo autoritarismo e
descentralizagdo com avancos democraticos. Um formato monarquia unitaria
foi seguido pela Primeira Republica (1889-1930), que foi quando o regime
Federativo foi institucionalizado no pais, a Constituicdo de 1891 sendo seu
primeiro quadro institucional. A Revolugdo de 1930 e a ascenséo de Vargas
abriram um periodo centralizador que culminou com o Estado Novo (1937-
1945). O periodo democrético da Constituicdo de 1946 foi interrompido pelo
regime militar em 1964, que se estende até 1985. A centralizagdo autoritaria
atinge o seu pico nos anos setenta, com os governos Médici e Geisel. A
transicdo democrética tem como momento embleméatico a Constituicdo de
1988, considerada como um marco de descentralizacdo federativa.t

E especialmente importante destacar a politica federativa brasileira
na qual convergem aspectos recentralizadores e descentralizadores. Por esta
razdo, é importante para tentar superar a ideia util, mas insuficiente
alternando momentos de centralizacdo e descentraliza¢do, proporcionando
contextos politicos e institucionais do desempenho dos principais agentes
envolvidos na mesma.

Desta forma a pergunta desta pesquisa é como é a dindmica do
federalismo brasileiro a partir da constituicdo de 19887

Para responder a questdo sera realizada uma pesquisa sera
bibliografica, documental e descritiva de andlise critica. Fonseca (2002)2
reforca o carater da pesquisa descritiva, dizendo que seus dados devem
ocorrer em seu Habitat natural, coletados e registrados para estudo, para que
0 pesquisador possa descobrir uma nova percepcao sobre um determinado
fendmeno. O contato com artigos publicados em revistas de carater cientifico
sobre o assunto, dissertacBes na area e autores que abordam o tema
escolhido neste trabalho, forneceu embasamento para a reflexdo académica
e para descobrir respostas para as questfes que foram levantadas.

O estudo se desenvolveu baseado em uma metodologia descritiva e
de andlise critica, a partir de uma busca na literatura, com recolha de dados

! CARDOSO JR., J; BERCOVICI, G. Republica, democracia e desenvolvimento: contribuicGes
ao Estado brasileiro contemporaneo Brasilia: Ipea, 2013. 746 p.
2 FONSECA, J. J. S. Metodologia da pesquisa cientifica. Fortaleza: UEC, 2002.
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de outros estudos, é dizer, dados secundarios, e assim sera um trabalho de
investigacao qualitativa, que € um dos métodos mais completos de estudo, ja
gue permite a interacdo dos conhecimentos do investigador com o material
investigado.®

Para a andlise dos desenvolvimentos recentes no sistema federal no
pais, primeiro serdo discutidas algumas questfes conceituais e, em seguida,
vamos fazer uma avaliac@o das ocorridas mudancas nas relacdes entre os
componentes da federacao a partir da Constituicdo de 1988.

2 A FEDERAGCAO BRASILEIRA: ANTECEDENTES HISTORICOS

Atualmente uma republica com 3 niveis de governo (o Governo
Central - Central, o intermediario - 27 estados e um Distrito Federal e um
Governo Local - mais de 5.500 municipios) a Federac¢é&o brasileira foi criada
junto com a Republica em 1889. Diferentemente de outras experiéncias
republicanas conhecidas, a Federacdo Brasileira ndo foi resultado da
convicgéo do povo em geral, mas foi decidido, nos mais altos niveis de
autoridade, dividir o Estado unitario que prevaleceu durante o Regime
Imperial.*

Segundo Serra e Afonso, o Regime Federal era conveniente
principalmente para as provincias mais desenvolvidas do Sul e do Sudeste,
especialmente Sao Paulo, onde se localizava o novo setor exportador (de
produtos agricolas da época). O objetivo dessas provincias era, entédo, obter
receitas pela imposicdo de impostos locais sobre seus procedimentos de
exportacdo. Em troca, as regibes menos desenvolvidas recebiam
representacdo politica mais do que proporcional a sua populacédo.® Muitas
das mudancas no processo de evolucao da Federacgéo brasileira, bem como
algumas distor¢Bes que ainda permanecem, podem ser encontradas na
forma como ela se comporta desde o inicio.

Assim, o Sistema Tributario adotado pela recém-criada Republica
Federal foi herdado do Regime Imperial. Naturalmente, as principais
mudancas introduzidas foram para garantir que os Estados teriam alguma
autonomia financeira. Assim, adotou-se o regime de separacdo das receitas
tributarias para os diferentes niveis de governo. O imposto sobre as
importacbes era mantido exclusivamente como fonte de receita para o
Governo Central e os Estados tinham o direito de tributar os procedimentos
de exportacdo, mais impostos sobre propriedades rurais e urbanas e
impostos sobre indUstrias e profiss6es (uma forma primitiva de imposto sobre
bens e servicos). Quanto aos Municipios (Governos Locais), a Constituicdo

3 MARCONI, M.A.; LAKATOS, E. M. Metodologia cientifica. 6. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011.

4 CARDOSO JR., J; BERCOVICI, G. Republica, democracia e desenvolvimento: contribuigdes
ao Estado brasileiro contemporaneo Brasilia: Ipea, 2013. 746 p.

5 SERRA, JOSE; AFONSO, JOSE ROBERTO R, “O Federalismo Fiscal & Brasileira: algumas
reflexdes”, pp. 3-6, mimeo, paper presented at the International Conference on Federalism, held
by the Forum of Federations, Mont-Tremblant, Canada, Outubro 1999.

Editora Epitaya | Rio de Janeiro-RJ | ISBN 978-85-94431-30-1 | 2024 1



A dindmica da federagéo brasileira a luz da constituicao de 88

Republicana estabelecia que os Estados ficariam encarregados de
estabelecer impostos especificos, de forma a garantir sua autonomia
financeira. No inicio da Federacao, portanto, o governo local era o elo fraco
da cadeia, dependendo em grande parte dos governos estaduais.®

Apesar da criacdo de um imposto sobre o consumo de tabaco no final
do século dezenove, um imposto sobre vendas em 1922 e uma forma
primitiva do Imposto de Renda em 1924, o sistema tributario dependeria muito
dos impostos cobrados sobre o comércio exterior. Por exemplo, em 1934,
cerca de 50% das receitas fiscais do governo central seriam provenientes do
Imposto de Importacéo e 40% dos impostos estaduais eram provenientes do
Imposto sobre Importacdes. A primeira tentativa de modernizar o sistema
ocorreu em 1934, incorporada na nova Constituicdo. Os governos estaduais
nédo podiam mais cobrar impostos sobre transacgdes interestaduais, e um novo
imposto sobre vendas foi criado, a ser cobrado pelos Estados. Aos Governos
Locais foram atribuidos os procedimentos de arrecadacdo dos impostos
sobre os Rurais e Urbanos, bem como o0s impostos sobre servicos e
permissdes locais. Uma importante inovac¢éo adotada, entdo, foi o principio
da particdo das receitas fiscais. A Constituicdo previa que alguns impostos
seriam cobrados pelos governos estaduais e suas receitas compartilhadas
pelos governos central e local. Apesar da intencdo louvavel, estas
disposi¢bes foram de pouco ou nenhum resultado préatico na época.”’

Vale a pena mencionar que, ao longo do periodo inicial da Federacao
Brasileira, as func¢des e responsabilidades dos diferentes niveis de governo
permaneceram basicamente inalteradas. Isso pode ser parcialmente
explicado pelo fato de que até os anos 50 o Brasil era principalmente um pais
rural, com uma baixa porcentagem da popula¢éo vivendo em areas urbanas.
Portanto, a demanda por servicos publicos foi incipiente. Assim, além das
tradicionais fungdes governamentais de defesa, justica e administracdo
publica, o Unico servigo publico importante prestado pelo governo naquela
época era a Educacado, que era uma responsabilidade compartilhada pelo
Governo Federal (Ensino Superior), Estados (Ensino Médio). e Municipios
(Ensino Primario).8

Em 1937, o governo constitucional de Getllio Vargas foi
transformado em uma ditadura que durou oito anos®. Durante este regime foi
introduzida uma quantidade significativa de centralizacdo, caracterizada

5 VARSANO, RICARDO, A Evolugdo do Sistema Tributario Brasileiro ao Longo do Século:
anotagoes e reflexoes para futuras reformas, Working Paper n. 405, IPEA (Institute of Applied
Economics of the Planning and Budget Ministry), Rio de Janeiro, 1996, pp. 2-12.

" CARDOSO JR., J; BERCOVICI, G. Republica, democracia e desenvolvimento: contribuigdes
ao Estado brasileiro contemporaneo Brasilia: Ipea, 2013. 746 p.

8 VARSANO, RICARDO, A Evolugdo do Sistema Tributario Brasileiro ao Longo do Século:
anotagoes e reflexdes para futuras reformas, Working Paper n. 405, IPEA (Institute of Applied
Economics of the Planning and Budget Ministry), Rio de Janeiro, 1996, pp. 2-12.

9 Para se ter uma idéia da perda de poder politico e administrativo desse nivel de governo, vale
mencionar que durante todo esse periodo, os governadores estaduais deixaram de ser eleitos,
mas nomeados pelo Governo Federal, e os Legislativos Estaduais foram fechados.
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principalmente pela perda de poder dos governos estaduais5. Outra mudanca
significativa no sistema tributario vigente ocorreu nesse periodo. Os efeitos
da Segunda Guerra Mundial no comércio internacional afetaram fortemente
as receitas obtidas com os impostos cobrados sobre essas transacdes e
forcaram os diferentes niveis de governo a depender cada vez mais dos
impostos incidentes nas transagfes domésticas. Portanto, em 1946,
aproximadamente 2/3 das receitas fiscais do Governo Central eram
originadas de um imposto de atacado e do imposto de renda. Do lado do
Governo Estadual, os procedimentos do imposto sobre vendas a varejo
compunham, naquela época, 60% das receitas tributarias. Quanto aos
governos locais, cerca de 70% do total das receitas fiscais foram obtidos com
os impostos sobre propriedades urbanas e rurais e com 0 imposto sobre a
industria e as profissoes.

O ano de 1946 representa o inicio de uma nova etapa na evolucéo
da Federacéo brasileira, bem como seu Sistema Tributario. No ano anterior
ao término da ditadura de Vargas, um novo congresso foi eleito para votar
uma constituicdo democratica e um presidente foi democraticamente eleito
novamente apés 15 anos. Embora a nova Constituicdo ndo tenha introduzido
mudancas radicais no Sistema Tributario, promoveu significativos esforgos de
descentralizacdo, dando aos governos estaduais e principalmente aos
governos locais maior autonomia e fontes de receita. Também
institucionalizou um mecanismo de compartiihamento de receita tributaria
entre os diferentes niveis de governo. No entanto, 0s aspectos conjunturais e
administrativos, como a crescente taxa de inflagdo naquele periodo e o atraso
na transferéncia dos processos financeiros, especialmente entre os Estados
e os Governos Locais, tornaram esse mecanismo ineficaz na pratica.®

Os esfor¢cos de industrializacdo do pais, realizados na década de
1950, demandaram investimentos significativos do governo federal, que
elevaram a carga tributaria de 8% do PIB na década de 1940 para 13% no
inicio da década de 1960. Naquela época, o Sistema Tributério existente
mostrou-se incapaz de igualar as demandas financeiras do Governo, o0 que
resultou em um déficit publico crescente que atingiu o pico de 4% do PIB. A
falta de mecanismos adequados para financiar esse déficit forcou o governo
a aumentar a oferta de moeda para financiar seu déficit, aumentando assim
a inflacdo, o que levou a uma desaceleracdo no ritmo de crescimento
econdmico e a uma nova deterioracéo das finangas publicas. Naquela época,
havia um consenso sobre a necessidade urgente de uma reforma do sistema
tributario, bem como uma modernizagdo do Escritério de Administracao
Fiscal. A deterioracdo das condicbes econdmicas foi seguida por uma
turbuléncia politica que resultou em um golpe militar que depds o presidente
constitucional Jodo Goulart e deu origem a um regime militar que dura 20
anos.

10 CARDOSO JR., J; BERCOVICI, G. Replblica, democracia e desenvolvimento: contribuigdes
ao Estado brasileiro contemporaneo Brasilia: Ipea, 2013. 746 p.
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Uma das primeiras medidas do Governo Militar foi implementar uma
ampla Reforma Tributéria, que criou, pela primeira vez no Brasil, 0 que
realmente poderia ser chamado de Sistema Tributario e ndo apenas uma
pilha de impostos e fontes de receita como ocorreu desde o inicio. da
Republica.l? Essa Reforma pode ser resumida grosseiramente pelos
seguintes aspectos:

1) a introducdo de Imposto sobre Valor Agregado, tanto no Governo
Federal como no Governo do Estado, substituindo os impostos acumulados
antigos e ineficientes;

2) a adocédo de um sistema consistente e confiavel de transferéncias
financeiras intergovernamentais, que, pela primeira vez, realmente funcionou
(a principal inovacéo foi que o fluxo dos recursos era automatico e regular);

3) a drastica limitacdo da capacidade do Estado e dos Governos
Locais de impor novos impostos;

4) uma centralizagdo radical de receita no Governo Federal que seria
responsével pela arrecadagéo de 75% da Receita Tributaria e disporia 67%
dessa receita.

Como resultado dessas mudancas e do estrito controle politico
realizado pelos governos militares, a Receita Tributaria aumentou
acentuadamente, atingindo 25% do PIB em meados dos anos 70. Esse
aumento nas receitas permitiu que o regime militar equilibrasse o orgamento
publico e financiasse um programa ambicioso de investimento publico que
aumentasse a taxa de crescimento econdémico, produzindo o que na época
chamava de Milagre Econdémico Brasileiro.

O surgimento de uma nova crise econdmica (crise do petroleo, crise
da divida externa) no inicio dos anos 80, por um lado, e a pressdo pela
democratizagdo, por outro, interferiram nos resultados do Sistema Tributario
criado em 1965, em duas formas: o ritmo de desaceleracdo do crescimento
econdmico e o ressurgimento da inflacdo diminuiram a Receita Tributaria e
as demandas politicas do Estado e dos Governos Locais forcaram o Governo
Federal a aumentar a participacao desses dois niveis de governo no total da
Receita Tributaria. Essas mobilizagbes culminaram na completa
democratizacédo do pais em 1985 e na votacao de uma nova Constituicdo em
1988, que muda radicalmente a tendéncia estabelecida em 1965. As
mudancas introduzidas pela nova constitucional no Sistema Tributario e no
equilibrio das forcas da Federagédo serdo discutidos na préxima sec¢ao, uma
vez que as principais controvérsias sobre o status atual e as tendéncias
futuras do Federalismo Fiscal no Brasil geralmente remontam a Constituicao
de 1988.

Para resumir esse longo caminho histérico do Federalismo Fiscal no
Brasil é suficiente para sublinhar trés aspectos:

1 varsano (1996), op. Cit. pp. 12.
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1) a mudanca gradual de um sistema baseado em Impostos
dependentes do Comeércio Exterior para um totalmente dependente de
transagOes domésticas;

2) a introdugéo e melhoria gradual de um Sistema de Transferéncias
Financeiras entre os diferentes niveis de governo;

3) movimentos ciclicos de centralizagdo e descentralizacdo
relacionados ao montante de recursos financeiros compartilhados por cada
nivel de governo, bem como a autonomia de cada nivel para definir seus
proprios impostos; esses ciclos podem ser resumidos da seguinte forma:12

* pos 1891: primeira constituicao republicana = descentralizagao

* pos 1936: ditadura de Vargas = centralizagao

* p6s 1946: Constituicdo Democratica = descentralizacéo

* pos 1964: regime militar = centralizagao

* post 1988: De volta a democracia = descentralizagao

3 A CONSTITUICAO DE 1988 E A UNIDADE DE DESCENTRALIZACAO

A Constituicdo promulgada em 1988 causou importantes
consequéncias ao Federalismo Fiscal brasileiro. A principio, € como reacao
do periodo ditatorial, produziu uma descentralizagdo significativa da receita e
do poder politico em dire¢do aos governos subnacionais, em detrimento do
governo federal. Em um segundo momento, o Governo Federal luta para
recuperar sua parcela da Receita Tributaria e aumentar seu poder politico,
limitando o espaco dos governos subnacionais em questdes fiscais. Como
consequéncia, a autonomia do Federalismo Fiscal, pretendida pela
Constituicdo de 1988, é significativamente prejudicada. Os paragrafos
seguintes discutirdo as formas como esses trés movimentos ocorreram e
suas consequéncias para o Federalismo Fiscal e o proprio processo de
definicdo de prioridades politicas e econémicas no Brasil.13

Como mencionado na se¢do anterior, as mudancas introduzidas no
dominio federalismo fiscal pela Constituicdo de 1988 alteraram radicalmente
o modelo federalista fiscal adotado na década de 60 pelo regime militar,
embora pouca mudanga tenha sido introduzida no projeto do préprio sistema
tributario. A participacdo do Governo Federal nas Receitas Tributarias
diminuiu drasticamente, beneficiando principalmente os Governos Locais,
uma vez que a participagdo dos Estados no total da Receita Tributaria
permaneceu praticamente inalterada. Ao mesmo tempo, a autonomia dos

12 REZENDE, FERNANDO AND AFONSO, JOSE ROBERTO R., “Fiscal Federalism: The
Brazilian Case”, mimeo, paper presented to the Federalis Workshop, Stanford University,
April/2001.

13 CARDOSO JR., J; BERCOVICI, G. Replblica, democracia e desenvolvimento: contribuices
ao Estado brasileiro contemporaneo Brasilia: Ipea, 2013. 746 p.
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Estados e Municipios para impor novos impostos ou alterar o percentual dos
existentes foi aumentada.'*

O impulso politico para a descentralizagdo e para o apoio aos
governos locais foi tdo forte na época que os Municipios receberam o status
de entidades federadas, 0 que ndo é tdo comum nos regimes federais. Ao
contrario de outras constituicdes federais, que normalmente definem os
governos municipais como criaturas de seus respectivos estados, a
Constituicdo de 1988 estabelece o governo municipal como um terceiro nivel
de governo com um status constitucional igual aos Estados. Os Estados,
portanto, ndo podem obrigar ou proibir agc6es dos municipios dentro de suas
jurisdictes.1®

O fortalecimento das capacidades financeiras dos governos
estaduais e municipais foi assegurado pela criacdo de novos impostos, pela
elevacdo das taxas dos impostos existentes e pelo aumento da participacéo
dos impostos federais arrecadados que foram transferidos para os governos
estaduais e locais.'® As Receitas Tributarias arrecadadas diretamente pelo
Governo Federal estavam caindo desde o inicio dos anos 80, acompanhando
0 processo de democratizacdo gradual do pais, diminuindo de um pico de
74, 7% do total da Receita Tributaria em 1980 para 71,7%. % em 1988. A
gueda foi ainda mais intensa quando se considera a receita disponivel.l”
Nesse caso, a participacdo do Governo Federal caiu de um pico de 68,2%
em 1980 para 60,1% em 1988. E claro que A participacdo dos governos
estaduais e municipais aumentou significativamente nesse periodo, seja na
arrecadagao de tributos diretos arrecadados como nas receitas disponiveis.18

Acentuando a tendéncia existente, a Constituicdo de 1988 levou a
descentralizacdo um passo adiante. Trés anos apds sua promulgacao,
guando foram concluidos os efeitos fiscais da descentralizacdo das receitas,
a participacdo do Governo Federal caiu de 71,7% para 63,4% nas Receitas
Tributérias direcionadas arrecadadas, e de 60,1% para 54,6% nas receitas
disponiveis. Em consequéncia, o montante das receitas tributarias
arrecadadas pelos Estados e Governos Locais, a medida que as receitas
disponiveis para esses niveis de governo eram proporcionalmente
aumentadas. O produto da arrecadacao direta de impostos passou de 25,6%

14 SOUZA, G. Regras e contexto: as reformas da Constituigdo de 1988. Dados, vol. 51, n. 4, pp.
791-823. 2008.

5 World Bank Report, “Brazil — Issues in Fiscal Federalism”, mimeo, Document of the World Bank,
Washington, May 2002.

16 Para ilustrar a magnitude dessas mudancas vale a pena mencionar que a parcela dos dois
principais tributos federais (0 Imposto de Renda e o IVA Federal) que foram repassados aos
Estados e Governos Locais elevou de 18% destas Receitas Fiscais em 1980 para 44%. em 1990.
Se somarmos outras agdes que sdo transferidas para os Fundos Constitucionais Regionais
(Regides Norte e Noroeste) esse valor chega a 57%.

17 Receita disponivel é a quantia disponivel para cada nivel de governo, apds consideragdo de
transferéncias financeiras intergovernamentais

18 Goulart, J. O. Processo Constituinte E Arranjo Federativo. Lua Nova, S&o Paulo, 88: 185-215,
2013.
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para 31,2% para os governos estaduais e de 2,7% para 5,4% no caso dos
governos locais. Considerando as receitas disponiveis, a participacdo dos
governos estaduais passou de 26,6% para 29,6% e de 13,3% para 15,7%
para os governos locais (municipios).1®

E importante notar que a diminuigio do Governo Central no valor total
das Receitas Tributarias foi apenas relativa. Em termos absolutos, a
participacdo do Governo Central aumentou entre 1988 e 1991, em resultado
do aumento da carga fiscal que passou de 22,4% para 25,2% do PIB nesse
periodo. De fato, a receita disponivel para o governo federal subiu, nesse
periodo, de 13,46% para 13,76% do PIB. Considerando que o PIB teve um
crescimento real no periodo, é facil perceber que a receita tributaria do
Governo Federal aumentou em termos absolutos. Além disso, é importante
notar que a figura da carga tributaria para o ano de 1990 é distorcida pelo
chamado Plano Collor, adotado pelo ex-presidente Fernando Collor, que
impbs a prorrogacdo compulséria dos prazos da Divida Federal (até 36
meses) e adotou um indice para corrigir o principal que foi fixado abaixo da
inflacdo daquele periodo, impondo, também, um desconto implicito no total
da divida. Essas medidas representaram uma receita extra de mais de 3% do
PIB, a maior parte dele, beneficiando o governo federal.

E importante ter em mente que a unidade de descentralizacio
fomentada pela Constituicdo de 1988 surgiu de dois tipos diferentes de
consideragfes. Um deles foi politico, trazido pelo processo de
democratizacdo. A descentralizacdo foi considerada como uma reacao
natural aos vinte anos de regime autoritario e a centralizagdo de poderes e
recursos financeiros em nivel federal, que apoiou. Dessa forma, a
descentralizacdo dos poderes politico e financeiro e o fortalecimento da
Federacdo foram considerados um marco institucional e politico mais
consistente com 0s novos tempos democréticos. A outra consideracao era
administrativa e refletia a crescente preocupacao com a falta de eficiéncia do
governo em fornecer bens e servicos a populagdo. Considerou-se que uma
das razdes da baixa eficiéncia dos servigos publicos era a longa “jornada” que
o dinheiro e os servicos (salde, educagdo, infraestrutura urbana, etc.) tinham
que percorrer para alcancar os beneficiarios. Entdo, era suposto ser mais
natural e levar a mais eficiéncia, se a maioria dos servigcos publicos fosse
produzida e a entrega no nivel mais préximo do “consumidor”: o nivel estadual
e, mais propriamente, o nivel local.?°

E claro que, para isso funcionar, foi necessario um processo gradual
de devolucdo de responsabilidades do governo federal aos estados e
municipios, o que, no final, ndo aconteceu, por uma série de razdes: a falta
de vontade politica, a gradual e continua perda de planejamento e

19 ALMEIDA, Fernanda D. M. Competéncias na Constituicdo de 1988. Editora Atlas. S3o Paulo.
1991.
2 ALMEIDA, Fernanda D. M. Competéncias na Constituicdo de 1988. Editora Atlas. S0 Paulo.
1991.
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capacidade gerencial em todos os niveis de governanca, o que tornaria mais
dificil a reestruturacéo do setor publico, e assim por diante.

Nesse ponto, o governo federal ficou com o pior dos mundos: teve
gue conviver com um peda¢o menor do bolo de receitas e manteve suas
responsabilidades com a prestacéo de servigos publicos. Tudo isso numa
época em que crescia uma grave crise fiscal ameagando o setor publico, com
suas origens na diminuicdo das taxas de crescimento do PIB do pais, o que
ironicamente aumentava a demanda por servicos publicos (seguro-
desemprego, assisténcia social, etc.).?!

A perspectiva de dificuldades crescentes no equilibrio do orcamento
do Governo Federal e as dificuldades politicas e administrativas na
transferéncia de responsabilidades para os Estados e Municipios ajudaram o
Governo Federal a obter apoio politico para flexibilizar o movimento de
descentralizacdo estabelecido pela Constituicdo de 1988. Como primeiro
passo, o Governo Federal enfrentou o problema ao descontinuar ou diminuir
a qualidade dos servicos publicos dentro de suas responsabilidades. Como
segundo passo, medidas para refor¢ar a receita tributaria do Governo Federal
e para restaurar sua influéncia politica na Federagao foram postas em pratica.
22

Logo apds a aprovacao da Constituicdo, comecaram 0s criticos ao
sistema de reparticdo de impostos que implementou. Como mencionado
acima, a principal linha de raciocinio era que o Governo Federal tinha a sua
capacidade financeira em perigo com a reducgédo drastica de receita e que,
porque o Estado e os governos locais ndo foram atribuidos fungbes
correspondentes, juntamente com as novas receitas fiscais que teriam direito.
Esse problema foi agravado pelo fato de que em algumas areas como saude
e educacéo, seguridade social e assisténcia social, agricultura e distribuicéo
de alimentos, saneamento e habitacdo, seguranca publica, transporte
publico, controle ambiental e outros, ndo ha uma divisdo clara de
responsabilidades entre os diferentes niveis de governo, muitas vezes
levando a sobreposicdo de gastos em diferentes niveis de governo.2324

Para enfrentar essa falta de Receita Tributaria, o Governo Federal
agiu de duas formas: aumentando a carga tributaria criando novos impostos
cumulativos ou aumentando a aliquota dos impostos existentes, escolhendo
impostos que ndo deveriam ser compartilhados com outros niveis de governo,
e revertendo provisoriamente o aumento da Participacdo da Receita

21 GOULART, J. O. Processo Constituinte E Arranjo Federativo. Lua Nova, Sdo Paulo, 88: 185-
215, 2013.

2 LEME, H.C. O Federalismo na Constituicdo de 1988: representagao poli- tica e a distribuigio
de recursos tributarios. Campinas, 202f. Disserta- ¢do (Mestrado) em Ciéncias Sociais — Instituto
de Filosofi a e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas. 1992.

2 AFONSO, JOSE ROBERTO R AND MELLO, LUIZ DE. Brazil: Na Evolving Federation.
IMF/FAD Seminar on decentralization, held in Washington, DC, on November-2000.

% LEME, H.C. 1992. O Federalismo na Constituicdo de 1988: representacdo poli- tica e a
distribuicdo de recursos tributarios. Campinas, 202f. Disserta- ¢do (Mestrado) em Ciéncias
Sociais — Instituto de Filosofi a e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas.
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Tributaria dos Governos Estaduais e Locais através da aprovacdo de
emendas Constitucionais. Como resultado, pode-se observar um aumento
drastico da carga tributaria e que uma parcela cada vez maior dessas novas
Receitas foi arrecadada e mantida pelo Governo Federal. A carga fiscal
elevou-se de 22,4% para 25,2% do PIB de 1988 a 1991 e voltou a subir, de
25,2% para 34,1% do PIB de 1991 a 2001. Esta segunda onda de aumento
na carga tributaria foi principalmente para restaurar a capacidade financeira
do Governo Federal. A participacao das receitas disponiveis para o governo
federal subiu de 54,6% em 1991 para quase 57% nos Ultimos anos. E
importante notar que o Governo Federal recuperou uma parte significativa de
um bolo de receitas muito maior, o que significa que, em termos absolutos,
recuperou uma solidez financeira substancial na dltima década,
compensando grande parte dos efeitos pretendidos pela Constituicdo de
1988.25

A crescente importancia das chamadas Contribuicdes (impostos
sobre o volume de negdcios, imposto sobre o lucro liquido e imposto sobre
transacdes financeiras) no total da receita tributaria do Governo Federal. A
mudanca na composicdo das receitas disponiveis do Governo Federal ao
longo do periodo considerado é impressionante. De menos de 10% do total
das receitas disponiveis, no inicio do periodo, a participacdo das
Contribuicbes aumentou para mais de um terco, no ano 2000. E importante
ressaltar esses numeros por dois motivos: primeiro, desse tipo. de impostos
sdo os que nao sao compartilhados pelos outros niveis de governo; segundo,
sao impostos cumulativos e, portanto, tendem a piorar a qualidade do sistema
tributario.

4 FEDERALISMO E POLITICAS SOCIAIS

O Brasil, historicamente, foi um bom exemplo de um sistema federal
no qual niveis subnacionais de governo capacitados conseguiram impedir a
realizacdo de metas politicas nacionais, incluindo provisdo de bem-estar
social. Na Constituicdo brasileira de 1988, a Unido, os estados, o Distrito
Federal de Brasilia e os municipios estdo alocados em conjunto o poder de
“‘combater as causas da pobreza e as causas da marginalizacéo, promovendo
a integracdo social dos setores desfavorecidos” (Artigo 23), e educacéo,
salde e seguridade social sdo areas em que existe jurisdicao legislativa
concorrente entre os governos federal e estadual. Na pratica, como resultado
da descentralizacdo que ocorreu ao lado da democratizacdo, o0s
governadores estaduais foram capazes de capturar fluxos de clientelismo e
exercer muita discricdo nas despesas do setor social.?6,%7

25 80UZA, C. 2005. “Federalismo, desenho constitucional e instituigdes federativas no Brasil pos-
1988”. Curitiba. Revista Sociologia e Politica, n. 24, pp. 105-21.

26 ARAUJO, GILDA CARDOSO DE. Municipio, Federagéo e Educagéo: Histéria das Instituicdes
e das Idéias Politicas no Brasil. Tese de Doutorado. USP. S&o Paulo. 2005.

27 ARRETCHE, Marta. Estado Federativo e Politicas Sociais. Rio de Janeiro, Revan, 2000.
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As reformas de municipalizacdo empreendidas pelo governo FHC em
1994 direcionaram mais gastos sociais, especialmente nos campos da saude
e da educacdo, diretamente para os municipios, evitando os estados e
reduzindo sua autonomia fiscal. Esse processo ajudou o governo federal a
exercer um controle mais efetivo sobre a politica social e a reivindicar crédito
politico para tais politicas.?®

Durante o governo de Cardoso (1995-2002) e de seu sucessor Luiz
Inacio "Lula" da Silva (2003-2010), os gastos com novas politicas sociais
foram ampliados e centralizados. Isso remontava a um periodo anterior do
presidente Getulio Vargas (1930-1945; 1950-1954) que era conhecido como
o0 "pai dos pobres" porque, sob seu governo, 0s primeiros beneficios
trabalhistas e sociais nacionais eram estabelecidos (Levine, 1998). O
principal programa social Bolsa Familia é claramente identificado como uma
politica federal e os politicos em nivel nacional podem reivindicar crédito por
isso. Na sec¢do seguinte, primeiro revisamos iniciativas recentes do governo
central na arena social e, em seguida, examinamos a questdo da
reivindicacdo de crédito para essas politicas por atores politicos nacionais e
subnacionais.?®

Ocorreu um extraordinario aumento nos gastos com programas
sociais no Brasil durante as presidéncias de Cardoso e Lula. Os esquemas
de transferéncia de renda pré-existentes para servicos medicos,
odontologicos e de penséo rurais ndo contributivos e para idosos, pobres e
deficientes foram suplementados por esquemas inovadores de cuidados
preventivos, novos financiamentos para a educacgao basica e Bolsa Escola.
O Bolsa Familia, que se tornou o eixo do regime de politica social sob Lula, é
um programa de CCT iniciado em nivel de cidade (Campinas e o Distrito
Federal de Brasilia) na década de 1990. Complementou a renda das familias
pobres, com a condicdo de que elas mantivessem seus filhos na escola e
permitissem que elas tivessem as obrigatoriamente necessarias para o
servigo nacional de saude.3°

Durante a presidéncia de Cardoso, o Bolsa Escola havia sido lancado
como um programa nacional, e a maioria dos CCTs subnacionais foi
gradualmente eliminada por falta de recursos fiscais independentes (Fenwick,
2016, p. 63). O governo Lula expandiu o Bolsa Escola e fundiu-o com outros
trés programas de CCT para criar o carro-chefe do Bolsa Familia (BF). Até
2011-2012, o Brasil estava gastando 23,5% do seu PIB em programas
sociais, uma porcentagem relativamente alta para um pais de renda média.
O Bolsa Familia representou 0,5% do PIB, 0 seguro-desemprego e 0s
suplementos salariais, outros 0,9% do PIB, educacéo publica 5,5%, salde

%8 ARRETCHE, Marta. Democracia, Federalismo e Centralizagdo no Brasil. Rio de Janeiro: Ed.
Fiocruz/Ed. FGV, 2012.

2 ALVES, J. E. D.; BRUNO, M. A. P. Crescimento demoecondmico e desigualdade no século
XXI. R. bras. Est. Pop., Rio de Janeiro, v. 31, n.2, p. 491-498, jul./dez. 2014.

30 HOCHMAN, Gilberto; FARIA, Carlos (Org.). Federalismo e Politicas Publicas no Brasil. Rio de
Janeiro: Fiocruz, v. 1, 2013.
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4,5% e aposentadoria 12% (Almeida, 2013). O Bolsa Familia tornou-se um
dos maiores CCTs do mundo. Agora, ela inclui 13,8 milhdes de familias,
abrangendo 49,6 milhdes de pessoas, ou 26% da populagdo brasileira
(Campello & Neri, 2014, p. 9, 32). O programa atinge beneficiarios em 99,7
por cento dos 5.570 municipios do Brasil.3!

Politicos em nivel federal, mais notavelmente Lula, conseguiram
reivindicar crédito para o Bolsa Familia e usa-lo para aumentar seu apelo
eleitoral. A Pesquisa do Painel Eleitoral Brasileiro de 2010 constatou que mais
de 80% das pessoas atribuiram o Bolsa Familia ao presidente, que os
arquitetos da pesquisa consideraram "ainda mais impressionante quando se
considera que os beneficiarios se inscrevem em seus escritérios municipais.
Lula mudou o nome do CCT do Bolsa Escola para o Bolsa Familia, a fim de
ajuda-lo a reivindicar crédito por essa politica, embora tenha se baseado em
iniciativas anteriores.3?

O fato de que a transferéncia de renda é feita diretamente nas contas
bancérias dos beneficiarios pelo governo federal reduziu o envolvimento de
estados e municipios para fun¢cdes administrativas relativamente simples,
particularmente o registro de beneficiarios. As familias sé@o elegiveis para o
BF se sua renda cair abaixo de um certo limite (R $ 150 per capita por més
ou cerca de £ 39 a taxa de cambio de 3,86 reais por libra-peso). Um
representante da familia deve apresentar documentos as autoridades locais
para se qualificar para o programa. Quando a familia passa no teste de meios,
o dinheiro é transferido eletronicamente para os cartdes de déhito emitidos
pelo Caixa Econémica Federal.33

Os municipios veem beneficios da administragdo de CCTs como
novas receitas para cobrir custos administrativos, aumento do emprego no
setor social em &reas que estavam ligadas ao cumprimento das condi¢des
dos beneficiarios, bem como outros beneficios econémicos para a economia
local. Tais caracteristicas aumentaram a cooperag¢do de prefeitos com o
governo federal. Como o programa esta claramente identificado como uma
iniciativa presidencial e foi implementado por meio dos municipios, tem sido
argumentado que ele pode fornecer incentivos aos governadores para
competir com 0 programa subnacional ou de outra forma subverter o
programa. A matricula no Bolsa Familia € menor em estados administrados
por governantes que se opdem ao presidente, porque 0S governos

31 ALVES, J. E. D.; BRUNO, M. A. P. Crescimento demoecondmico e desigualdade no século
XXI. R. bras. Est. Pop., Rio de Janeiro, v. 31, n.2, p. 491-498, jul./dez. 2014.

32 TAVARES, P. A. PAZELLO, E. T.; FERNANDES, R.; CAMELO, R. S. Uma avaliag&o do
Programa Bolsa Familia: focalizacéo e impacto na distribuicdo de renda e pobreza. Ribeirdo
Preto: [s.n.], 2008. Disponivel em:
http://ppe.ipea.gov.br/index.php/ppe/article/viewFile/1062/1044. Acesso em fevereiro de 2018.

3 ROCHA, S. Transferéncias de renda federais: focalizagdo e impactos sobre pobreza e

desigualdade. Revista de Economia Contemporanea, Rio de Janeiro, v. 12, n. 1, p. 67-96,
2008.
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subnacionais podem dificultar o acesso do governo federal a bancos de
dados de potenciais beneficiarios e / ou administrar seus préprios CCTs
concorrentes.

No entanto, sua capacidade de minar o programa pode diminuir, uma
vez estabelecida a rotina burocratica, e os sistemas necessarios para a
cooperacao entre as autoridades estaduais e federais para a implementacéo
do Bolsa Familia foram implementados. No estado de Goias, que tinha o seu
préprio CCT (Renda Cidada) antes da criacdo do Bolsa Familia, ndo ha mais
uma grande competicdo entre o programa estadual e o Federal, como foi 0
caso em o inicio dos anos 2000. Os dois programas agora compartilham
informacdes - e o programa estadual de Goias abrange apenas 40 mil
familias, em comparacédo com 320.749 familias que recebem o Bolsa Familia
no estado. Mesmo em seus primeiros anos, a dispersao territorial do Bolsa
Familia nas principais regides do Brasil mapeou de perto os niveis de
pobreza, sugerindo que fatores politicos ndo estavam impulsionando sua
distribuicdo e que a politica estava sendo implementada de forma justa em
todo o pais.3

No Brasil, o Bolsa Familia havia reforcado a imagem do Partido dos
Trabalhadores como um partido progressista em favor dos pobres, pelo
menos até a recessdo econOmica iniciada em 2015 e as alegacdes de
corrupcao dirigidas a lideres seniores do PT. Investigagfes anticorrupcao e
um movimento anti-PT contra a sucessora de Lula, Dilma Rousseff, levaram
ao impeachment em 2016. No governo de seu sucessor, o0 presidente Michel
Temer (2016-presente), tem havido uma crescente critica ao escopo da
politica social em meio a clima de austeridade fiscal e liberalizac&o
econdbmica. O governo Temer sugeriu que o Bolsa Familia inclui muitas
pessoas e deveria ser temporario, embora em seus primérdios tenha
prometido preservar o programa, por temer as consequéncias eleitorais de
nao o fazer.

O governo Temer também aprovou uma controvertida emenda
constitucional que congelou os gastos do governo em termos reais por 20
anos, e isso ja comecou a afetar os gastos com programas sociais. Embora
0 consenso no Congresso em favor da incluséo social ainda seja robusto,
essa crenca € combinada com uma oposicdo aos aumentos de impostos.
Portanto, em periodos de recesséo, a escala do compromisso com a politica
social sera reduzida. Isso aconteceu sob Temer, e a tendéncia deve continuar
além da eleicdo presidencial de 2018, dado o tamanho do déficit orcamentario
federal brasileiro e a mudanca conservadora na politica brasileira. Se isso

3 OLIVEIRA, B. R. A implementagdo dos programas Bolsa-Familia e Oportunidades sob a
perspectiva da condicionalidade educacional: uma andlise a partir dos agentes publicos de base.
Tese de Doutorado Latino Americano de Politicas Publicas em Educacéo e Profissdo Docente,
do Programa de Pds-Graduacdo em Educacdo da Faculdade de Educagéo da Universidade
Federal de Minas Gerais. 2014.
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abre um novo espaco para o ativismo subnacional na esfera da politica social,
ainda néo se sabe.

COMENTARIOS FINAIS

A Federacgéo brasileira assumiu uma forma Unica, uma vez que foi
acordado nas poténcias locais, municipios, considerados entidades
federativas, com prerrogativa para a institucionalizacdo de suas préprias
politicas em seus territdrios. No entanto, este desenho ndo estava isento de
conflitos e, paradoxalmente, ndo representa, em si, uma descentralizacdo do
Estado.

Em nome de uma prioridade indiscutivel de alcancar a disciplina
fiscal, o Sistema Tributario Brasileiro e as rela¢des fiscais e politicas da
Federacao Brasileira deterioraram-se nos ultimos anos. Como consequéncia
se tem hoje, um Sistema Tributério que produz uma carga tributaria elevada,
em que abundam os impostos cumulativos que ameagam a competitividade
da economia e pdem em risco sua capacidade de crescer.

Aqui, um trade off poderia ser considerado. Os municipios poderiam
ter um corte nas transferéncias constitucionais e, em seguida, perder parte
de sua autonomia, em favor de um uso mais coordenado e eficiente dos
recursos. Isso ndo implica necessariamente na redugdo do montante de
dinheiro para os municipios, mas principalmente na afetacdo de uma
propor¢cdo maior desses recursos, ou na extensdo do volume de recursos
transferidos por meio de acordos negociados.

No entanto, pouco pode ser avancado se o governo federal e os
analistas e especialistas insistirem em reduzir a discusséo a um dos melhores
resultados orgcamentérios, como se fosse um objetivo em si e ndo uma média.
E aqui reside a grande mudanga politica para o novo governo. Discutir real e
profundamente a natureza da atual politica econémica “neoliberal’. De acordo
com seu raciocinio, a Unica coisa que cabe ao governo é ter um orgamento
equilibrado, abrir a economia, ampliar os mecanismos de mercado, adotar
uma moeda de troca livre e nao interferir no fluxo de capital estrangeiro. Bem,
isso nao funciona no Brasil, como discutido acima. Apenas produziu circulos
viciosos de dependéncia externa do capital estrangeiro, a retirada desse
capital ao menor sinal de crise, a enorme desvalorizacdo da moeda local,
aumento da inflagdo, aumento das taxas de juros e a necessidade de maior
superavit primario. Ou continuamos acreditando que “a longo prazo
funcionara (a menos que estejamos mortos na época)’ ou pensamos
seriamente em mudangas neste “modelo”.

A discusséo federalista sobre a Fiscalidade sé pode progredir se esse
dilema macroecondémico for resolvido. O principal desafio é lidar com as
causas da volatilidade da taxa de cambio, que pressionam a inflag&o e obriga
0 governo a aumentar a taxa de juros, aumentar a meta de superavit primario,
e assim por diante. Existem duas causas para essa volatilidade: uma, real,
gue é a vulnerabilidade externa do pais, representada pelo déficit em conta
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corrente externa (superavit comercial ou déficit, mais juros e dividendos
pagos a investidores internacionais, mais o superavit ou déficit com turismo,
frete, etc.), e outras engenharias financeiras, que séo forcadas a operagdes
especulativas agressivas no mercado financeiro doméstico, principalmente
utilizando instrumentos financeiros derivativos.

Neste artigo, também foi demonstrado que os efeitos do federalismo
na politica social ndo podem ser lidos apenas pelas estruturas institucionais.
E importante prestar atencdo aos graus de nacionalizagdo do sistema
partidario e centralizacéao fiscal, a fim de compreender como as configuracdes
constitucionais federais influenciam o formato do desenho e implementacéo
da politica social em periodos de expansao da politica social. Mostramos que,
no Brasil, a maior iniciativa federal em politica social do presidente Cardoso
foi possibilitada pela expansdo das receitas em nivel federal, e usada
particularmente pelo presidente Lula para garantir o prestigio de seu Partido
dos Trabalhadores. A grande maioria dos eleitores brasileiros vé o Bolsa
Familia como uma politica presidencial e costuma votar em eleigBes
baseadas em sua avalia¢do de candidatos e politicas nacionais.
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