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Resumo Abstract 

Este artigo objetiva contribuir para a 
an^Iise das redoes entre as esferas de govemo 
no Brasil. Para fundamentar o esludo, 6 
realizada, inicialmente, uma revisao das 
classifica95es e da estrutura analftica adotadas 
em trabalhos sobre a experiencia de outros 
pafses. Sugere-se discriminar as rela^oes 
intergovernamentais no Brasil entre as 
vinculadas ou nao h reparti^ao ou partilha de 
receitas tribut^rias, al^m das que envolvem a 
contrata9ao de dfvidas. Conclui-se que esse 
sistema de transferencias teve papel crucial 
para a descentraliza9ao do gasto pdblico 
iniciada na d^cada de oitenta. Esta 
caracterfstica foi acentuada pela reforma 
constitucional de 1988, embora com novas 
altera96es na natureza das rela96es 
intergovernamentais que favoreceram a 
autonomia dos governos estaduais e 
municipals. 

Palavras-chave; finan9as publicas, feder- 
alism© fiscal, rela96es intergovernamen- 
tais, descentraIiza9ao fiscal. 

This article is aimed at analising the 
relationship among Brazilian government 
levels. In order to set a background, one looks 
into the major studies dealing with the 
experience of other countries and gives special 
attention to the analytical framework according 
to which those studies are carried out. The 
intergovernmental relations in Brazil can be 
classified as transfers related or not to a tax 
sharing system, as well as state and local 
governments indebtedness. It is a major finding 
of the study that the grant system played a 
decisive role in decentralizing government 
expenditures during the eighties. The 1988 
Constitution enhance the observed trends 
towards finance and fiscal decentralization, but 
with new changes in the grant structure 
benefiting state and local governments's 
autonomy. 
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intergovernmental transfers, fiscal decen- 
tralization. 
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RELAQQES FINANCEIRAS INT ERGO VERNA MENTAIS 

No campo Ue estudo das finan9as publicas no Brasil, as redoes 

financeiras entre m'veis de govemo, em geral, sao enfocadas apenas no 

tocanle a arrecada^ao e a dislribui^ao regular da receita de imposlos 

determinada pela Constitui^ao Federal, No entanto, as redoes ocorrem 

tambem atraves da transferencia de recursos financeiros nao decorren- 

tes de preceitos constitucionais, da assun9ao de responsabilidades e en- 

cargos e da contrata9ao de emprestimos e financiamcntos. 

As outras formas de relacionamento ganharam maior evidencia 

apos a reforma tributaria descentralizadora promovida pela Consti- 

tui9ao de 1988. Essa desencadeou mudan9as significativas (embora 

pouco quantificadas e qualificadas) nas redoes entre os governos, in- 

clusive por conta da rea9ao do governo federal que tentou e empreen- 

deu alguns cortes nas transferencias nao-constitucionais, nos 

emprestimos e em outras despesas que beneficiavam Estadbs e Mu- 

nicipios/1^ 

A nova realidade financeira da Federa9ao brasileira reclama mais 

que nunca uma revisao de conceitos e metodologias para que se com- 

preenda melhor e devidamente a estrutura e o comportamento das re- 

la96es fiscais entre os entes federados. Este artigo objetiva contribuir 

para esse esfor90 de aperfei9oamento dos instrumentos de analise 

daquelas redoes. 

O trabalho visa proper uma forma alternativa de classifica9ao das 

redoes entre governos no Brasil. Para tanto, subsidies sao buscados na 

literatura que trata dos mecanismos de relacionamento financeiro inter- 

governamental em outros paises, especialmente nos desenvolvidos e or- 

ganizados como Federa95es. A preocupa9ao basica e com a descri9ao 

da taxionomia dessas redoes. 

Destaca-se que, naturalmente, nao sao esgotadas as referencias 

bibliograficas, nem os diferentes angulos de abordagem que aparecem 

na literatura intemacional sobre o Federalismo. Tambem nao se avalia o 

merito dos sistemas mencionados, ; muito menos se trata da discussao 

mais ampla sobre o grau desejado de (des)centraliza9ao ou de divisao de 

(1) Vide SERRA & AFONSO (1991) - em especial, a segunda parte. 
(2) Experiencias comparadas € o objetivo, por exemplo, dos estudos de ACIR (1981), LIPKIN 

(1984) e REZENDE & LOBO (1985). 
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reccitas e encargos. No mesmo sentido, no caso brasileiro, as aten96es 

sao concentradas nos aspectos conceituais das redoes entre governos, 

embora, ao final do trabalho, sejam apresentadas breves notas caracteri- 

zando a evolu9ao e estrutura recente dessas redoes. 

A exposi9ao e organizada em quatro se95es. A primeira identifica 

lipologias encontradas em analises que tern por objeto as redoes entre 

governos em diferentes paises. Na segunda se9ao, prossegue-se a pes- 

quisa comentando sumariamente indicadores e metodos empregados na 

analise. Na terceira se9ao, tomando por base a metodologia desen- 

volvida por Bahl (1986), sao sugeridos novos conceitos para serem apli- 

cados na classifica9ao e no estudo das redoes entre governos no 

Brasil, que diferem dos encontrados na literatura nacional. Por ultimo, 

sao comentadas rapidamente as caracten'sticas atuais da estrutura de 

transferencias intergovemamentais e do recente processo de descentrali- 

za9ao da Federa9ao brasileira. 

1. Tipologias 

Os manuais de finan9as publicas e as referencias bibliograficas 

selecionadas na literatura internacional^ nao adotam conceitos pre- 

cisos e uniformes para conceituar as redoes financeiras entre gover- 

nos. E comum o uso generico da denomina9ao grants, porem o termo 

pode abranger desde a reparti9ao de receitas de tributes ate as doa96es, 

os auxilios e mesmo a concessao de emprestimos entre governos. Nao 

ha metodo consensual para a classifica9ao dessas redoes financeiras. 

A literatura sobre a Federa9ao norte-americana, em geral, adota a 

tipologia mencionada, por exemplo, no tradicional manual do Prof. 

Musgrave. y A diferencia9ao basica e feita entre as transferencias vin- 

culadas e as genericas: no primeiro caso, os recursos sao destinados 

(3) Na verdade, uma adequada analise quantitativa do relacionamento intergovemamental no 
Brasil reclama outro e exclusive trabalho. 

(4) Os principais trabalhos consultados foram os de BAHL (1986), LEVIN (1991), REZENDE & 
LOBO (1985), LIPKIN (1984). SHAH (1991). ARONSON & HILLEY (1986). KATZ (1981). 
ALLEN (1985) e BOADWAY (1985). Outros trabalhos, utilizados como leitura complemen- 
tar, sao citados na bibliografia. 

(5) Vide MUSGRAVE (1973), parte 7 (ou, mais precisamenle, a teoria de grants nas paginas 
595-654. 
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para gastos determinados; no segundo, a cessao nao e condicionada a 

quaisquer aplica^ocs. 

As participa96es em receitas publicas sao Iratadas, em alguns tra- 

balhos, como um terceiro grupo, em oulros, como subgrupo das trans- 

ferencias genericas. Outra varia9ao surge no caso das transferencias 

vinculadas, distinguindo-se dentre as destinadas para propositos 

especificos das que atendem uma fun9ao, area ou amplo conjunto de 

programas govemamentais (conhecidas como block grants). 

Uma abordagem bem diferente 6 encontrada em Bahl (1986)/6^ O 

autor sugere uma classifica9ao que resulta do confronto de fatores re- 

lacionados a determin^ao do volume de transferencias e de fatores 

referentes a forma de distribui^ao dos recursos por unidade governa- 

mental (p. 8-9). No primeiro caso, Bahl relaciona tres deterhiinantes 

basicos do fluxo de recursos: participa9ao especifica em receitas publi- 

cas nacionais, decisoes poh'ticas ad hoc ou reembolso de gastos. Na 

aloca9ao dos recursos entre as diferentes unidades de governo, identi- 

fica quatro condicionantes: formula, origem dos recursos, fixa9ao ad 

hoc ou reembolso de gastos. 

A tipologia de Bahl consiste numa matriz, cruzando os dois 

principios acima citados, que permite uma visualiza9ao mais precisa e 

imediata sobre as caractensticas das redoes intergovernamentais em 

cada pais (quanto a centraliza9ao decisoria, ao raio de manobra das 

autoridades federals e a autonomia dos governos subnacionais, dentre 

outros aspectos). Neste sentido, e importante transcrever comentarios 

de Bahl (1986, p. 8-10) ao analisar as diferentes faces das transferen- 

cias: 

i) Sobre a distribui9ao de tributos: 

"From a point of view of fiscal decentralization ... are 

potentially the best way to determine the size of the grant 

pool... Income - and consumption based taxes are often 

(6) A metodologia desenvolvida por Bahl, e bastante utilizada neste artigo, difere, em forma c 
contetido, da encontrada na literatura tradicional sobre finan9as publicas, como aparece, por 
exemplo, nos classicos manuals de MUSGRAVE (1973, p. 595-654), BUCHANAN (1972, j» 
417-446) e SHOUP (1969, p. 615-652); ou mesmo em trabalhos especificos sobre rela9de$ 
intergovernamentais como os de BRETON (1975) e NETZER (1974). 
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shared and therefore can give local governments the 

equivalent of an income-elastic tax. The obvious disad- 

vantages include a loss of revenue flexibility by the cen- 

tral government and a local government revenue 

structure that becomes more sensitive to macroeconomic 

swings ... Are probably the most common - the grant fund 

is determined as a share of a national or state tax and is 

then allocated among eligible units by formula or on an 

ad hoc basis" 

ii) Sobre as decisoes tomadas casuisticamente: 

"Are programs whole total amount is determined in and ad 

hoc manner, usually by bargaining, as part of the regular 

central government budget process... From the point of 

view of the local government, ...creates a problem of un- 

certainty with respect to budget planning because reve- 

nue flow may be erratic and may not keep up with either 

inflation or real income growth. On the other hand,... 

does give the central government maximum flexibility in 

controlling the claim of the state and local government 

sector on national budget resources and hence in formu- 

lating stabilization policies and in making short-term re- 

arrangements in the structrure of central assistance" 

iii) Sobre o ressarcimento de despesas: 

"Partial cost reimbursement grants usually special pur- 

pose grants often carry centrally determined condi- 

tions, and therefore compromise local autonomy... Are 

usually categorical... designated for specific purposes, 

rather than general purpose, since cost reimbursement 

grants tend to be project-oriented and usually carry a 

central government approval process. "...[O caso em que 

origem e forma de aloca9ao dos recursos envolvem res- 

sarcimento de gastos] may be open-ended in that the to- 

tal grant fund is determined as the sum of all 

reimbursable expenditures... [o tipo em que apenas a alo- 

03930 visa o ressarcimento] are closed-ended, which im- 
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plies that the degree of cost reimbursement and/or the 

number of projects approved may vary from year to year 

according to the total funding available... The five grant 

types that are not based onf cost reimbursement are more 

likely to be general purpose than specified for some par- 

ticular useH 

Tentando conciliar a classifica^ao altemativa sugerida por Bahl 

com a dos demais trabalhos consultados, nas se9oes seguintes sao agru- 

padas as transferencias por principals tipos e analisados os seus princi- 

pals aspectos. 

1.1. Compeiencias Concorrentes 

Vale citar, de infcio, uma forma peculiar de relacionamento inter- 

governamental muito encontrada nos sistemas tributaries mais 

avan9ados, embora nao envolva transferencia de recursos entre uni- 

dades de govemo: a competencia tributaria concorrente. Como tal, 

entende-se o regime em que mais de um nivel de govemo explora a 

mesma base tributaria e cada um desfruta de total liberdade impositiva; 

eventualmente, com coordena9ao administrativa da tributa9ao, mas a 

taxa9ao, em si, feita de modo concorrente e independente/7^ O caso 

mais comum e o do imposto sobre a renda/8^ 

Neste regime, diferentes unidades de governo se relacionam entre 

si para a necessaria compatibiliza9ao da legisla9ao (inclusive, delimi- 

(7) Em contraste com este regime, REZENDE & LOBO (1985, p. 34) mencionam a competencia 
partilhada ("0 tributo, ou sua receita. 4 partilhado por dois ou mais niveis de governo; 
competincia legislativa e estabilidade das normas quanto a criterios de partilha consagram 
graus distintos de centralizagdo tributaria") e a competencia exclusiva ("impostos e receitas 
exclusivos; desequilibrios fiscais verticais sdo corrigidos por sistemas de transferencias 
intergovernamentais; controles administrativos"). 

(8) Conforme L1PKIN (1984), o regime de competencias concorrentes destaca-se nos: 
Estados Unldos: no caso do imposto de renda seletivo e das contribui95es previdenciarias, 

concorrem os tres niveis de govemo; no caso do imposto de renda sobre pessoas juridicas, 
govemos federal e estaduais; no caso do imposto sobre vendas a varejo, govemos estaduais e 
locais; 

CanadA: concorrem govemo central e estados na cobran^a do imposto de renda e govemos 
locais cobram os impostos permitidos pelos respectivos estados; e 

Australia: o govemo federal det£m exclusividade apenas sobre a excise duties e o imposto 
sobre vendas de mercadorias, concorrendo com os estados no caso dos demais tributes. 

10 Est ccon., Sao Paulo, 22(1):5-34, jan.-abr. 1992 
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tando o campo de atuagao de cada nivel) e para a condu9ao da adminis- 

tra^ao fiscal. Nesle trabalho, entretanto, privilegia-se o fato de que con- 

stitui uma compelencia tribularia propria; ou seja, para efeito financeiro 

ou contabil, os recursos constituem "receitas tributarias proprias" de 

certo govemo (do mesmo modo que um tribute por esse governo arre- 

cadado e de sua competencia exclusiva). 

1.2. Reparti(ao de Receitas 

A reparti9ao de receitas ou tributes, em geral, permitem a partici- 

pa9ao de um govemo na arrecada9ao de tributo cobrado por outra esfera 

e gerada no seu territorio ou visam a redistribui9ao de recursos atraves 

de formulas/9^ 

No caso da reparti9ao proporcional a arrecadagao, o objetivo 

basico e a corre9ao de desequilibrios apenas na distribui9ao de recursos 

entre m'veis de govemo, ou seja, visa o chamado "equih'brio vertical" A 

distor9ao implicita e o agravamento de disparidades regionais pois, ob- 

viamente, a transferencia em fun9ao da arrecada9ao favorece as uni- 

dades mais desenvolvidas e com maior potencial tributario per capita. 

A experiencia intemacional revela que, embora constitua a mais 

simples das formas de distribui9ao de receitas tributarias, encontra-se, 

ao menos, tres diferentes tipos de procedimentos: 

(i) O tributo pode ser fixado e cobrado pelo nivel superior de 

govemo e o produto da arrecada9ao destinado, parcial ou inte- 

gralmente, ao governo do estado e/ou da localidade onde foi 

recolhido. Na reparti9ao, as unidades receptoras podem nao 

ter qualquer controle sobre a parcela dos recursos a serem 

transferidos, sendo esta inteiramente decidida pelo governo 

distribuidor (como no Japao e na Italia). Por outro lado, ex- 

istem casos em que os governos subnacionais estabelecem o 

indice de sua participa9ao na arrecada9ao (Canada, Sui9a e 

alguns estados norte-americanos). 

(9) Para uma an^lise recente e pormenorizada de objetivos, mecanismos e criterios de dis- 
tribui^ao de iransferencias inlergovemamentais em Federa95es de pai'ses em desen- 
volvimento, vide tamb^m SHAH (1991). 
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(ii) O tribute pode ser arrecadado pelo govemo subnacional, mas 

sua base e al(quotas serem definidas pelo governo central 

(caso da Noruega). 

(iii) Numa varia9ao do primeiro caso, pode-se atribuir ao govemo 

central as responsabilidades pela determina9ao da base e das 

aliquotas, bem como pela cobran9a, mas os recursos arre- 

cadados sao distribufdos entre os tres ntveis de governo 

segundo propor96es previamente fixadas (experiencias da 

Alemanha Ocidental e da Austria)/10^ 

Outros mecanismos dc reparti9ao de receitas entre as unidades 

governamentais sao baseados na aplica9ao de formulas. Em geral, 

parte-se da destina9ao de uma porcentagem da arrecada9ao de determi- 

nado tributo ou das receitas o^amentarias para a forma9ao de um 

fundo, que, por sua vez, sera empregado na transferencia de recursos 

para outros govemos. Ressalte-se que nem sempre os fundos sao finan- 

ciados a partir da vincula9ao previa e/ou permanente de uma porcen- 

tagem de determinada receita. 

Os fundos podem assumir uma variedade ampla de objetivos, mas 

tendem a buscar a equaliza9ao da capacidade fiscal e o atendimento de 

determinadas necessidades coletivas. Outro fator frequentemente con- 

siderado na distribui9ao dos recursos do fundo respeita a alguma forma 

de incehtivo ao esfor9o fiscal realizado pelas Fazendas estaduais e/ou 

municipals. 

Ueclama grande aten9ao a operacionaliza9ao dos fundos, a 

come9ar pela defini9ao dos criterios de rateio mais adequados ao ob- 

jetivo da transferencia. For vezes, distor9oes na meta aparecem por 

(10) Acr^scenta-se que os dois pa(ses citados apresentam situajoes bastante antagdnicas quanto a 
defiafcio das percentagens de reparti^o das receitas 
Na Alemanha, al6m de regras definidas constitucionalmente, os criterios de rateio sao deter- 
minados em lei federal e. portanto, passiveis de modificafSo, embora a aprova^o final caiba 
ao Bondesrat (o parlamento de reprcsentatSo estadual): "A competincia legislativa sobre os 
impo^tos de receita partilhada i federal, mas o arbitrio 4 evitado pela necessidade de as 
medidas serem aprovadas pelo 'Bundesrat'" (REZENDE& LOBO, 1985, p. 35). 
Na Austria, a Constitul^o nada estipula e a reparti98o resulta dc barganha tripartite, obser- 
vando-sc dominfincia dos interesses das autoridades federals; segundo REZENDE & LOBO 
(1985, p. 35): "a Constituigao ndo desce a detalhes sobre a forma de partilha e limites da 
intervenfdo federal, os quais sdo regulados por lei ordindria, cabendo aos estados apenas a 
possibilidade de um veto suspensivo por decisdo do 'Bundesrat'austriaco.' 

12 Eat econ., Sao Paulo, 22(1):5-34, Jan.-abr. 1992 



Jose Roberto Rodripues Afonso 

conta do estabelecimento de "condi9oes especiais" a serem cumpridas 

pelos governos beneficiados na gestao piiblica (caso notorio dos 

Estados Unidos)/11^ 

Como na maioria dos paises os recursos a serem transferidos com 

objetivos de equaliza^ao resultam de decisoes ad hoc, opta-se por tratar 

desle mecanismo em topico separado. 

1.3. Transferencfias Vinculadas 

Musgrave (1973) consagrou a figura das transferencias vinculadas 

a propositos especificos e, complementarmente, as diferenciou entre 

aquelas em que o govemo beneficiado tern ou nao que apresentar uma 

contrapartida de recursos proprios adicionais (matching grants). Estas 

ultimas, ainda, podem ser qualificadas conforme o poder da unidade 

transferidora em fixar ou nao o limite da contrapartida financeira dos 

governos subnacionais. 

O principio basico dessas transferencias, segundo Bahl (1986), e 

constituir uma subven9ao, uma ajuda, para ressarcir custos ou para fi- 

nanciar gastos com propositos especificos. Sao comuns nas areas de 

educa9ao, transportes e assistencia medica; muitas vezes, operacionali- 

zadas tambem atraves de fundos. 

Se e facil definir o objetivo - a aloca9ao de recursos para um 

programa ou uma area de 3930 e outra a situa9ao para quantificar o 

montante de despesa necessario e o passivel de atendimento, bem como 

o nivel da transferencia. Quando nao sao submetidos a previa analise, 

os auxilios podem ser distribuidos tendo por limite uma porcentagem de 

uma fonte de receita tributaria nacional ou de um montante de recursos 

fixado ad hoc. 

(II) Segundo KATZ (1981, p. 65), nos EUA existem ... pelo menos 50 normas gerais a que 
estdo sujeitos todos os go\ernos estaduais e locais que recebam recursos federals de 
qualquer tipo. Nessas amplas diretrizes estdo compreendidas questdes tais como: agdo afir- 
mativa em prol das mulheres e das minorias; preservagdo dos monumentos e construgdes 
histdricas; acesso especial para os deficientes fisicos; estudos relatives ao impacto ambien- 
tal; participagdo civica; bem como a elaboragdo de relatdrios minuciosos e normas de 
auditoria. Esta pratica nao 6 prerrogativa do Executivo, exemplificando o autor como o 
Congresso transformou a deslina^ao de um percentual da receita federal para aplica9ao na 
justi^a criminal em um conjunto de vincula95es a prisoes, tribunals e juizados de menores. 
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Outra questao importante refere-se ao metodo de distribui^ao dos 

recursos entre as unidades govemamentais: decisoes casuisticas ou apli- 

ca^ao de formulas. 

O emprego de formulas, em geral, esta associado aos casos em 

que o govemo transferidor reembolsa integralmente as despesas (Italia) 

e de forma generalizada entre as unidades govemamentais (Estados 

Unidos e Canada)/12^ Isto implica, por vezes, ser ponderado nao ap- 

enas a popula^ao e outros indices relacionados as "necessidades", como 

tambem indicadores do potencial de equaliza9ao. A aplica^ao de formu- 

las nao significa, por si, a elimina9ao de grupos de interesse. Se nas 

decisoes ad hoc, a busca por recursos desenvolve-se junto as autori- 

dades e tecnicos das agencias federals ou estaduais, no caso das trans- 

ferencias por formulas a disputa tambem ocorre em torno da defini9ao 

dos criterios de rateio, em geral, no ambito do Poder LegislatiVo (pois e 

comum a defini9ao das formulas em leis). J 

O calculo das despesas com os programas ou fun96es a serem 

custeados por transferencias do governo central nao envolve apenas 

formulas preestabelecidas e regularmente aplicadas. O govemo trans- 

feridor, quando nao define criterios proprios (como na Austria)/14^ 

pode decidir estas normas conjuntamente com as unidades beneficiadas 

(situa9ao da Alemanha Ocidental)/15^ Ha um caso atipico (Australia) 

(12) £ particularmente interessante a estrutura das transferencias no Canada voitadas para o reem- 
bolso de despesas dos govemos subnacionais e divididas em dois grandes programas: Estab- 
lished Programs Financing (uma especie de block grants) e The Canada Assistence Plan. No 
primeiro caso, s&o financiadas despesas com assislencia medico-hospitalar e educa^ao supe- 
rior, atravds de diversas regras, como o reembolso de uma percentagem do gasto nacional 
per capita, multiplicado esse valor pela populate da provincia. No segundo caso, trata-se 
de uma contrapartida direta a despesa: o governo central cobre 50% do gasto estadual na 
concessao de assistencia e servi90s sociais as pessoas desamparadas. Vide BOADWAY 
(1985, p. 37-44). 

(13) KATZ (1981. p. 67), como exemplo, cita que existem representa^oes em Washington de 
grupos de unidades de govemo, membros de Poderes. de regioes e de categoria de servidores 
que prestam-se a ...atuar junto aos drgaos legislativos. a fim de assegurar que seus interes- 
ses sejam protegidos na hipotese de uma revisdo dos termos das formulas. Incluir um fator 
como custo de vida cm uma fdrmula gera um grande debate entre congressistas do Norte e do 
Sul dadas as disparidades do indice nessas regioes. 

(14) A prdpria Constitui^ao austriaca permite aos niveis superiores de govemo supervisionar a 
aplica9ao das transferfencias c explicita atividades que nao seriam da competencia direta 
federal - como agricultura, hospitals, habita9ao e cultura. Em consequencia, para fortalecer o 
planejamento central, a matoria das transferencias aos govemos subnacionais exige contca- 
partidas e envolve as ^reas citadas. 

(15) Na experiSncia alemi, a Constitui9ao define programas a serem desenvovidos cooperali- 
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Jose Roberto Rodriaues Afonso 

em que as defini9oes sao delegadas a organismos ou comissoes espe- 

cializados e, teoricamente, independentes/1^ Em outras situa96es, no- 

tadamente a dos Estados Unidos, nao ha uma sistematica claramente 

definida e as decisdes sao tomadas caso-a-caso; o processo e fragmen- 

tado e atomizado, o que fortalece o papel da burocracia e a a^ao dos 

chamados lobbies. 

As decisoes ad hoc, ou segundo avalia9ao dos "meritos", estao 

associadas a projetos ou atividades bastante especificos e reclamam 

criterios particulares. Sao proprias para a resolu9ao de problemas con- 

junturais ou para o atendimento de pressoes localizadas e dos interesses 

de grupos politicos. Muitas vezes sao definidas atraves do processo 

or9amentario tradicional, o que significa delegar poderes, nao apenas as 

autoridades e aos tecnicos do Executivo, como tambem ao Legisla- 

tivo/17^ A barganha e mais exph'cita quando - usando os dois fatores 

ponderados por Bahl - tanto os programas contemplados por transferencia, 

quanto os criterios para sua distribui9ao decorrem de decisoes ad hoc. 

Nos paises em que e acentuado o peso das transferencias vincu- 

ladas (caso dos Estados Unidos), a busca por maior autonomia reflete- 

se em expansao das block grants. Estas transferencias permitem aos 

govemos subnacionais, alem da simplifica9ao burocratica, um espa90 

maior para decidir sobre a aloca9ao dos recursos entre diversos projetos 

e atividades dentro de uma area ou fun9ao especifica/18^ 

vamente entre govemos central e estaduais (como desenvolvimento regional, politica 
agricola e constru^ao de oniversidades). Em consequencia, boa parte das transferencias fede- 
rals referem-se a essas tarefas conjuntas e sao coordenadas atraves de comissdes de plane- 
jamento paritarias. 

(16) O Grants Comission regula as transferencias a fundo perdido e o Loan Council a concessao 
de emprestimos ao setor publico (montante, nfvel, prazos e condi9oes); entretanto, em ambos 
os casos, os analistas acusam, na pratica, um dominio dos interesses politicos das autori- 
dades federals. 

(17) KATZ (1981, p. 64), ao retratar a experiencia dos Estados Unidos, concentrada em trans- 
ferencias vinculadas, identifica apoio a estas tambem no Congress© {"...e muito mais fdcil 
orientar o uso dos recursos federais para fins especificos e controlar os administra- 
dores...'')t nos lobbies {"...existe a seguranga de que os recursos federais sao usados em 
programas que tern sua aprovagdo") c em interesses das comunidades locals (*...permite 
receber verbas diretamente do governo federal, sem necessidade de maior envolvimento com 
o governo estadual... ou, por outro lado, porque permite aos administradores municipals, ao 
fazerem alianga com funcionarios das agendas federais, evitar ingerencias de lideres politi- 
cos locais). 

(18) Nos EUA, as block grants sao registradas nas ireas de seguranga publica, meio ambiente, 
transportes, saude e recrea^ao. Nos ultimos anos, programas de transferencias desta natureza 
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Outra particularidade operacional das block grants (valida tam- 

bem para as transferencias nao-condicionadas) respeita a entrega de 

recursos: nem sempre e feita em cash. Por vezes, aproveitando-se de 

modalidades de reparti9ao de receitas tributarias e, principalmentc, de 

competencias concorrentcs, os recursos sao realocados atraves da rc- 

du9ao da aHquota ou da participa9ao que cabe ao governo central em 

determinado imposto da competencia estadual ou local 

Na avalia9ao cntica, pelo lado das vantagens, a transferencia vin- 

culada e apontada como instrumento basico para a consecu9ao de politi- 

cas fiscais elaboradas em nfvel nacional e de metas para a9ao publica 

setorial. Dos aspectos negatives, destaca-se o impacto restritivo sobre a 

autonomia das autoridades estaduais e locais para decidirem sobre a 

aloca9ao de suas receitas. A multiplica9ao dos programas de transferen- 

cias^20^ desvirtua, ainda, a pretensa racionaliza9ao administfativa, ao 

provocar uma intensa burocratiza9ao do processo (a come9ar, para a 

apresenta9ao dos pianos), toma extremamente complexa a coordena9ao 

e duvidosa a eficacia do controle. 

1.4. Transferencias Nao Condicionadas 

As transferencias efetivadas sem qualquer condi9ao ou vincula9ao 

para a aplica9ao dos recursos, correspondem, muitas vezes, aos mecan- 

ismos de equaliza9ao da capacidade fiscal e de ajustamentos fiscais/21^ 

Mas, existem casos em que as transferencias nao-condicionadas respon- 

dem pela maior parcela dos recursos repassados pelo governo central 

nasceram da reuniao^ em um mesmo "pacole" de assistencia financeira, de inumeras cate- 
gorical grants de pequena magnitude. 

(19) Por exemplo, no Canadd, segundo LIPKIN (1984, p. 13), mais de um quarto das transferen- 
cias federals aos estados em 1980/81 seguiam esta forma peculiar. Especificamente, para 
atender parte dos repasses do grande programa de transferencia (Established Program Fi- 
nancing), diminuia-se cm 13.5 pontos c 1 (um) ponto percentuais, respectivamente, o im- 
posto de renda federal sobre pessoas fisicas e juridicas. 

(20) Como exemplo, KATZ (1981, p. 65) menciona que transferencias federals para educa^ao nos 
EUA podem compreender pelo menos 25 programas diferentes (como "...ciSncias, artes, 
educagdo vocacional, dessegregagdo social das escolas, economia domistica. merenda esco- 
lar, conservagdo dos recursos energtticos, nogSes de direito, instrugdo bilingUe, instrugdo 
aos culturalmente prejudicados e instrugdo aos fisica e emocionalmente deficientes"). 

(21) Cita-se, como exemplo, o caso do Canada em que uma parcela da arrecadafSo do imposto de 
renda (19.6% do total) i destinada pelo governo central aos govemos estaduais de forma a 
compensar mudan9as desfavorivcis iqueles da inciddncia desse imposto sobre pessoas fisi- 
cas. Vide LIPKIN (1984, p. 13) c BOADWAY (1985). 
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para os subnacionais, e estes nao sao associados a regras dc equaIiza9ao 

(Austria, Australia, Canada e Holanda). 

Quanto aos mecanismos de equaliza^o, vale recordar que, alem 

de decisoes ad hoc, a origem dos recursos pode estar na ja citada par- 

ticipate) da receita tributaria. Proveniente ou nao de parcela de uma 

receita, estruturada ou nao sob a forma de fundos, importa, aqui, atentar 

para os objetivos de diminuito das disparidades regionais provocadas 

pela distribui9ao diferenciada dos recursos naturais, da produ9ao 

agncola e industrial e, enfim, da atividade economica e da renda. As 

disparidades podem ser reduzidas atraves da transferencia de recursos 

com vistas a obter determinado padrao de gasto funcional (equaIiza9ao 

de performance fiscal, ou seja, de gastos). Neste caso, porem, as trans- 

ferencias tendem a apresentar vincula96es na aplica9ao dos recursos. A 

outra alternativa e a complementa9ao dos recursos proprios para o 

atendimento de determinada demanda por bens e servi9os publicos - 

isto e, a equaliza9ao da capacidade fiscal ou das receitas. 

Neste contexto, as transferencias processam-se, em geral, de um 

m'vel de govemo superior para um inferior, visando a equaliza^ao ver- 

tical, embora exista um caso singular - o alemao - de transferencia 

entre unidades de um mesmo m'vel de governo, visando a equaliza9ao 

horizontal/22^ 

A operacionaliza9ao das transferencias para equaliza9ao esta bas- 

eada na aplica9ao de formulas que assumem as mais diferentes formas. 

Nao e facil definir os criterios a serem adotados nas formulas porque as 

metas - como garantir "necessidades" mini mas de gasto publico por 

habitante - sao altamente subjetivas. 

Aspecto importante das formulas mais adotadas e a mensura9ao 

do potencial de arrecada9ao do estado ou da localidade. Sao utilizados 

parametros como a renda per capita (Estados Unidos e Noruega); os 

diferenciais de receitas entre unidades govemamentais medidos a partir 

(22) Na Alemanha, alem da equaliza^o vertical, baseada na reparti9ao para os estados de 75% da 
arrecada9ao do imposto sobre o valor adicionado, lambem sao efetuadas transferencias de 
estados com maior capacidade fiscal para os de menor capacidade. Formulas tentam cxpres- 
sar as necessidades de receita (receita tributaria nacional per capita ajustada ao tamanho e & 
densidade) e o potencial tributario de cada unidade em rela9ao ao indicador-padrao, dai 6 
deduzido o deficit a ser coberto pela equaliza9ao horizontal. 
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de utna receita-padrao, que pode ser deduzida da media dos cinco 

maiores estados (Canada)^"^ ou da media dos dois estados que mais 

arrecadam (Australia); e as rela95es com a carga tributaria global media 

(Japao). 

Nos casos em que a equaliza9ao objetiva o atendimento das neces- 

sidades, e comum adotar-se como variavel a popula9ao. Entretanto, al- 

guns entendem que o numero de habitantes e um indice pouco 

satisfatorio para exprimir as ^necessidades" devido ao impacto diferen- 

ciado das escalas sobre os custos publicos (mas raramente sao consid- 

eradas as diferen9as nos custos de provisao dos sen^os ou obras)/24^ 

Na formuIa9ao desses programas, sao utilizadas tambem medidas do 

grau de urbaniza9ao, da area territorial, da densidade populacional, do 

m'vel de pobreza, do nivel de escolaridade e da malha rodoviaria. Apro- 

fundando estas aplica96es chega-se ate a montagem de sofisticados 

modelos de regressao para estimar uma determinada "necessidade de 

despesa publica" e em cada regiao ou localidade (caso dos Estados 

Unidos e, principalmente, da Inglaterra e do Pats de Gales). 

Em outras situa96es, recorre-se ainda a complexos sistemas para 

mensurar a capacidade de expansao das receitas, bem como estimar as 

despesas que podem ser atendidas pelo hiato de recursos observado 

entre a receita realizada e a potencial. Quando constatado um eventual 

deficit entre a demanda coletiva por "bens publicos" e o potencial de 

arrecada9ao da unidade, esta e beneficiada por um programa de ajuda 

estabelelecido em fun9ao da distancia entre receitas e necessidades medias. 

(23) No Canada, segundo BO AD WAY (1985, p. 26), ale 1982, a equalizayao tinha por base um 
padrao de receita medio nacional, o que atende a um esquema ideal dessa transferencia. 
Posleriormenle, substituiu-se o alvo de equaliza9ao para a capacidade tributaria media entre 
Ontario, Quebec, Manitoba, Saskatchewan e'British Columbia, o que resultou na exclusao do 
fundo dos estados mais ricos. Observa-se, entretanto, que a variavel nao 6 a simples arre- 
cada^ao realizada, mas a receita per capita decorrente da aplica^ao de uma aliquota media 
nacional as respectivas bases estaduais de receitas. 

(24) ALLEN (1985, p. 57-58) destaca muda^a recente nas formulas adotadas nos Paises Baixos 
em que foi substitmda a variivel popula^ao pela densidade populacional. Consistiu da 
tentativa de ponderar o fato de que os ganhos de escalas proporcionais ao crescimento do 
numero de habitantes, apos certo patamar, revertem em perdas: novas obras nas redes de 
esgoto no centro de uma cidade com alto indice de urbanizagdo (ou em um bairro pobre 
congestionado) sao em geral muito mais onerosas do que obras da mesma natureza em um 
suburbia menos densamente povoado; ao mesmo tempo, e muito provdvel que as dreQs 
congestionadas contenham um grande numero de cidadaos de baixa renda e, portanto, em 
posigdo ruim de poder contribuir significativamente com os custos dessas obras. 
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Alguns programas de equaliza^o apresentam requerimenlos de 

determinada performance fiscal. Visando evilar a substiti^ao de recei- 

tas proprias pelas transferidas, por vezes, as formulas (ou outro mecan- 

ismo de aloca9ao) contemplam medidas do esfor9o de tributa9ao do 

govemo subnacional: o parametro utilizado nos Estados Unidos e na 

Fran9a respeita a rela9ao tributos/renda disponivel. 

1.5. Outros Mecanismos 

Rela9oes intergovemamentais tambem podem estar presentes, im- 

plicitamente, em medidas de renuncia de receitas Iributarias: caso, por 

exemplo, em que sao concedidas ise^oes ou redu9oes na incidencia de 

imposto de renda sobre juros de litulos da divida piiblica estadual ou 

local (Estados Unidos)/^ 

A inversao do sentido comum dos fluxos de transferencias, ou seja, 

partindo de um nivel de govemo inferior para o superior, e nao se tratando 

de equaliza9ao de receitas, ocorre no excepcional caso austnaco/26^ 

A concessao de emprestimo entre esferas governamentais tambem 

e tratada como forma peculiar de grants por alguns autores. Das ex- 

periencias federativas tratadas na literatura, o endividamento "intra-se- 

tor publico" que merece maior destaque e o australiano. Nesta 

experiencia, atraves de um conselho intergovemamental {Loan Coun- 

cil), sao concedidos emprestimos e financiamentos pelo govemo central 

para os subnacionais. Naturalmente, ao regular as opera96es (especifi- 

camente quanto ao volume de recursos e as areas ou programas benefi- 

ciados), as decisoes do Conselho ajustam-se a politica fiscal global. 

Podem, portanto, as vezes, resultar em maior austeridade nas libera9oes 

(25) Segundo REZENDE & LOBO (1985, p. 35) apenas nos EUA e irrestrito o poder dos gover- 
nos subnacionais em conceder isen^oes e cobrar surtaxes: "No Canada isto e verdadeiro, 
teoricamente, para os governos estaduais, no que se refere ao imposto de renda, mas e 
pouco usado na prdtica. A Australia repete, de certa forma, a situagdo do Canada. Ale- 
manha e Austria mantim aspectos similares: isso acontece com o imposto de renda (govemo 
federal), com o "excise duties" (govemo estadual). O govemo local tern autoridade limitada 
para o "business tax". 

(26) Os governos municipals austn'acos recompensam os estaduais pelos custos destes com 
servi^os de responsabilidade local, bem como pela perda de tributes de sua exclusiva com- 
petencia que, desde a ocupa^o alema na II Guerra Mundial, passaram a ser cobrados pelos 
governos locais; por outro lado, os estados destinam contribui96es ao govemo central para 
execu^ao de programas de carater nacional (como manuten9ao de hospitais e suprimento 
d'agua), Conforme REZENDE & LOBO (1985, p. 37) e LIPKIN (1984, p. 25). 
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ou induzir a realjza9ao de opera96es vinculadas a aplica96es especifi- 

cas, previamente eleitas como prioritarias. As cnticas correm por conta 

da centraIiza9ao do poder decisorio pois, embora o Conselho seja ide- 

alizado como um "laboralorio de tecnicos neutros", o govemo central 

influencia as decisoes pelo fato de responder pelo aporte de novos re- 
(27) 

cursos dos fundos.v 

Nos Estados Unidos, em circunstaricias diferentes pois a divida 

estadual e municipal esta concentrada na emissao de titulos o Tesouro 

Nacional tende a tomar-se crescentemente credor dos govemos subna- 

cionais a medida que estes nao conseguem "rolar" seus titulos junto ao 

mercado de capitals.(O'CONNOR, 1977, p. 197-202). 

2. Metodologia de Analise^*^ 

A literatura sobre aspectos financeiros das redoes intergoverna- 

mentais em outros paises contribui ainda para o desenvolvimento de 

uma metodologia para analise do mesmo relacionamento na Federa9ao 

brasileira. Nesta se9ao, procura-se elaborar uma agenda dos temas mais 

comuns e destacar os indicadores que instrumentam os trabalhos citados 

anteriormente. 

Uma questao sempre presente diz respeito a adequa9ao das trans- 

ferencias intergovemamentais como fonte de receita dos governos sub- 

nacionais. Nesta discussao, indices invariavelmente apresentados sao os 

que comparam as transferencias com as receitas e, principalmente, com 

as despesas dos governos receptores dos recursos. Para avaliar o atendi- 

mento das despesas reclamadas pelas "necessidades publicas", o mais 

importante e a elabora9ao de series da evolu9ao das receitas transferi- 

das per capita. Outra op9ao e a avalia9ao comparativa do desempenho 

das receitas dos govemos subnacionais e as do governo central. Especi- 

ficamente, pode-se levantar a elasticidade das transferencias em rela9ao 

a arrecada9ao tributaria do govemo central. 

(27) L1PKIN (1984, p. 29-30) indica tambem que, entre 1982/83, os emprestimos representaram 
um quinto do total de aporte de recursos do govemo central para os subnacionais na Aus- 
tralia. 

(28) Para uma analise mais detalhada das questoes discutidas nesta se9ao sugere-se a leitura dos 
trabalhos de BAHL (1986) e LEVIN (1991), sendo que este ultimo, em particular, aprofunda 
a discussao sobre a forma de mensurar o papel e a participa9ao dos diferentes niveis de 
govemo, bem como a centraliza95o e o equilibrio vertical. 
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Quanto a participant) dos govemos subnacionais no setor piiblico 

do pafs, o indicador mais utilizado e o que compara suas receitas e - o 

mais imporlante suas despesas com a consolida9ao das lransa9oes de 

lodos os govemos, descontando-se as transferencias intra e intergover- 

nos. Por vezes, tambem e deduzido da despesa consolidada o servi90 da 

divida piiblica. Por outro lado, conforme o tratamento dado as trans- 

ferencias intergovemamentais, Levin (1991, p. 6-7) diferencia duas 

medidas: uma que mensura a descentraliza9ao administrativa (o poder 

de compra e gera9ao de rendas), quando sao descontadas de cada gov- 

emo as transferencias concedidas; outra que mensura a descentraliza9ao 

financeira, ao incluir as transferencias concedidas e excluir as recebidas 

por cada governo. 

A equaliza9ao da capacidade fiscal e outro tema sempre presente 

no debate. As disparidades regionais e sua extensao, naturalmente, sao 

identificadas atraves de quadros comparativos da receita, total ou 

tributaria, per capita. Se a equaliza9ao predomina entre os objetivos 

das transferencias, cabe relacionar o montante dos recursos desses pro- 

gramas com o total transferido e, para medir sua importancia, com os 

gastos das unidades receptoras. 

Quando as transferencias sao distribuidas atraves de formulas, a 

preocupa9ao, em geral, e com o carater redistributivo dos parametros. 

Ha divergencia quanto a se considerar na analise apenas os fundos de 

equaliza9ao ou o conjunto de transferencias pois, direta ou indire- 

tamente, toda transferencia afeta a distribui9ao horizontal e vertical dos 

recursos publicos. 

Quando o enfoque e exclusivamente das finan9as dos governos 

subnacionais, muita aten9ao e dada aos efeitos alocativos das trans- 

ferencias. Do lado das receitas, cabe acompanhar o nivel e a dis- 

tribui9ao das receitas proprias, particularmente verificando se os 

aumentos das receitas de transferencias nao tern como contrapartida 

uma redu9ao do esfor9o de tributa9ao. Do lado das despesas, alem de se 

verificar o efeito das vincula96es na evolu9ao de despesas especificas 

ou funcionais, importa observar se as transferencias estimulam a expan- 

sao do total de despesas e determinam altera95es expressivas na sua 

estrutura. 
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Autonomia, dependencia e descentraliza9ao sao os tres objetos 

basicos dos estudos sobre as relagoes intergovemamcntais. For pnnci- 

pio, os sistemas de transferencias sao estruturados sempre objelivando 

aprimorar a eficiencia administrativa e o planejamento fiscal. Identifi- 

ca-se, porem, elevado grau de incerteza e obvias conseqiiencias danosas 

aqueles objetivos nas transferencias associadas ao reembolso de despe- 

sas e, principalmente, de decisoes ad hoc. Nestes casos, a decisao de- 

pende de aprecia9oes casuisticas, ou seja, do resultado da barganha de 

interesses (geralmente poh'ticos), o que alem da incerteza ainda tende a 

provocar aumento dos custos. Neste sentido, como bem destaca Bahl 

(1986, p. 18), para avaliar o grau de liberdade de atua9ao dos govemos 

receptores das transferencias, alem do calculo de sua participa9ao na 

receita total e fundamental ponderar a importancia relativa das transfe- 

rencias automaticas e nao vinculadas. 

O tema da autonomia do governo subnacional, por sua vez, pode 

ser enfocado por diversos angulos: desde a magnitude das despesas nao 

flnanciadas por transferencias vinculadas e decididas ad hoc ate a forma 

como se decide o volume de recursos a ser repassado, sem contar o grau 

de influencia na defini9ao de ah'quotas e bases de impostos proprios ou 

arrecadados por outros govemos e, depois, objeto de reparti9ao. 

A mensura9ao do grau de centraliza9ao dos sistemas tributarios, 

na maior parte dos trabalhos, e feita de duas formas: primeira, a 

distribui9ao percentual entre os diferentes niveis de governo do total 

da arrecada9ao tributaria do Pais; segunda, a participa9ao das recei- 

tas ou das despesas com transferencias de ou para outros niveis de 

governo no o^amento dos governos, respectivamente, transferidor 

ou receptor. Entretanto, sao questionaveis esses indicadores pela su- 

perficialidade inerente, isto e, porque nao permitem diagnosticos 

adequados sobre o nivel da capacidade decisoria das autoridades es- 

taduais e municipais. 

Bahl (1986, p. 19) destaca que a centraliza9ao nao resulta sim- 

plesmente do aumento da dependencia das receitas transferidas e sim do 

tipo de transferencia utilizado. Assim, a analise deve passar, comple- 

mentar e necessariamente, pelo levantamento da estrutura de transferen- 

cias. Segundo aquele autor, "as transferencias intergovernamentais nao 
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sdo inerentemente centralizadoras", is*o depende do desenho do 

sistema, ou mais precisamente, dc um lado, do fator determinanle do 

volume de recursos a sercm dislribuidos, de outro, do metodo usado 

para dislribuir os recursos entre as diferentes unidades locals de gov- 

erno beneficiadas pela transfercncia. 

3. Conceituacao da Experiencia Brasileira Keccnte 

Entende-se que a analise sumaria da classifica^o e das caractens- 

ticas das modalidades e dos objetivos das redoes intergovernamentais 

em oulros paises, ainda que restrita a algumas obras da vasta literatura 

sobre o lema, oferece um arcabou^o anah'tico para rever conceitos e 

melodos enconlrados na analise da experiencia brasileira, que, a nosso 

ver, sao considerados limitados e inadequados. 

De im'cio, nao e demais ressaltar a diferen^a entre recursos trans- 

feridos de um para outro m'vel de govemo, de um lado, como uma 

transfercncia classica (a fundo perdido) e, de outro, como uma conces- 

sao de emprestimos (exigindo contrapartida futura). A classifica^ao das 

transferencias mais simples e a que, atualmente, predomina na contabi- 

lidade publica do Pais: distinguindo as transferencias por m'veis de go- 

verno que transfere ou recebe recursos, Mas, este fator, por si so, 

evidentemente e insuficiente para se caracterizar a estrutura e a evolu- 

9ao das redoes intergovernamentais no Brasil. 

3.1. Dctcrm in an tes da Dislribui^ao 

Para melhorar a analise do grau de centraliza^ao de uma Federa^ao, 

opta-se por adaptar a situa^ao brasileira, na medida do possivel, os concei- 

tos defendidos por Bahl (1986, p. 8-10). Isto e, privilegiar na analise a 

observa^ao simultanea, tanto dos determinantes dos recursos transferidos, 

como da forma de redistribui^o entre os govemos agraciados. 

Do lado dos determinantes dos recursos passiveis de transferen- 

cias entre governos, identifica-se, em primeiro lugar, os casos de ex- 

pressa vincula^ao da receita de algum tributo, que sugere-se denominar 

de transferencias tributarias. 
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A abrangencia das transfcrcncias tributarias seria semelhante a 
(29) 

das classificadas como consUtucionais na atual literatura, porem, 

julga-se o primeiro conceito mais precise porque dentre as formas de 

distribui9ao intergovemamental de receitas tributarias encontradas no 

Pais, nas ultimas tres decadas, existem nao apenas impostos, como tam- 

bem contribui96es e taxas. Alem disso, nem todas as reparti95es de 

receitas foram ou sao previstas na Constitui9ao Federal, embora, como 

tra90 comumz sejam sempre reguladas por lei/"^ 

Sugere-se conceituar as demais transferencias intergovemamen- 

tais pela nega9ao, isto e, como nao resultam de vincula9ao explicita e 

previa de um tributo, propoe-se denomina-las, de im'cio, como trans- 

ferencias nao-tributarias. Seguindo a metodologia proposta por Bahl, 

as transferencias nao-tributarias compreendem as determinadas, de um 

lado, por decisoes ad hoc, de outro, por objetivos de reparti9ao de 

custos ou ressarcimento de despesas. 

Reconhece-se que o conceito de transferencias nao-tributarias 

pode ser criticado caso induza a ideia de que as transferencias seriam 

financiadas apenas por receitas govemamentais nao-tributarias (patri- 

moniais, industriais, opera95es de credito etc.), quando a fonte de re- 

cursos, por principio, e definida no processo or9amentario tradicional e, 

assim, pode envolver recursos ordinarios provenientes da arrecada9ao 

de tributes. Insiste-se, porem, que o objetivo do conceito e diferenciar 

entre transferencias que resultam ou nao de vincula96es da arrecada9ao 

tributaria. 

Em estudos sobre o Federalismo brasileiro que tratam destes as- 

pectos das redoes intergovernamentais sao encontradas as denomi- 

na96es de transferencias ncgociadas, nao-regulares ou via 

(29) O conceito transferencias constitucionais aparece em AFONSO & LOBO (1987) e em 
REZENDE (1982), dentre outros trabalhos. O Relatdrio do Banco Mundial (1989/1, p. 75-80) 
opta por qualificar as transferencias como institucionais. Por outro lado, a denomina9ao 
transferencias tribuUrias jd foi empregada lambem em REZENDE (1982) AFONSO 
(1989) e PRUD'HOMME (1989), bem como aparece na Constitui^ao de 1988 em dispositive 
relacionado aos orgamentos pdblicos (art. 166, par. 3®, II, c). 

(30) O govemo federal divide com estados e muniefpios a arrecadafao da contribui^ao ao salario- 
educasao, assim como j4 o fez no caso da antiga taxa rodoviiria unica (TRU)- am bas as 
receitas nao sao impostos. Nesles casos, embora nao flxados pela Constituigao' as Iransfe- 
rencias observaram, em geral, as mesmas caracteristicas daquelas, quanlo 4 regu'lamenlacao 
por lei, regularidade dos crdditos e definigao previa e fixa do rateio.) 
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convenios/31^ Enlende-se que estes conceitos sao menos apropriados 

quc o de nao-lributarias por abrangerem apenas uma parte de um amplo 

conjunto de transferencias que, na pratica, assume nalureza a mais di- 

versificada. Inclusive, neste bloco, existem transferencias regularmente 

realizadas e que nao decorrem de negocia96es bilaterias ou convenios, 

mas da aplica^o de leis como, por exemplo, as deslinadas a cobertura 

de gastos com a instalagao e manuten^ao do Distrito Federal e de novas 

unidades federadas (os antigos territorios federals). 

3.2, Distribui^ao e Aplicagao dos Recursos 

A classifica9ao das transferencias pode ser aprimorada pon- 

derando os aspectos relacionados a forma de distribuicao dos recur- 

sos. As transferencias tributarias podem ser diferenciadas entre os casos 

de partilha (quando a distribui9ao e proporcional a arrecada9ao arre- 

cadada no territorio do govemo beneficiado) e os de reparti9ao de recei- 

tas (incluindo os fundos de participa9ao e demais distribui96es que 

obedecem a formulas de rateio). Assim, no sistema tributario definido 

pela Constitui9ao de 1988, a classifica9ao das transferencias tributarias 

seria a seguinte: 

i) partilha: 

• da Uniao para os Estados e os Municipios: o imposto de renda 

relido na fonte pelos govemos subnacionais (incidente sobre o 

que pagam a titulo de salaries e juros) e o imposto sobre op- 

era96es financeiras (IOF) incidente sobre o ouro definido como 

ativo financeiro (30% para o governo estadual e 70% para o mu- 

nicipal, de origem da transa9ao); 

• da Uniao para os Estados: cota de dois ter9os da contribui9ao 

para o salario-educa9ao arrecadada no respective territorio, vin- 

culada a aplica9ao em ensino basico; e 

• da Uniao para os Municipios: cota de 50% do imposto sobre a 

propriedade territorial rural (ITR) incidente sobre as pro- 

(31) Vide, por exemplo. REZENDE (1982), AFONSO (1985b). MINIFAZ/STN (1987) e AFONSO 
& LOBO (1987). O conceilo de transferencias "voluntarias" aparece na Exposiyao de Mo- 
tives referente ao projeto de lei o^amentaria para 1989, quando o Executive propos uma 
serie de corles nessas despesas. 
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priedades de cada localidade; 

ii) reparti^ao de receitas: 

• da Uniao para os Estados e os Municipios via Fundos de Partici- 

pa9ao (FPE e FPM): formados por cotas dos impostos sobre a 

renda (IR) e sobre produtos industrializados (IPI), cabendo, a 

partir de 1993, 21.5% e 22.5%, respectivamente, para govemos 

estaduais e municipals (25% vinculados ao ensino), tendo os 

criterios de rateio como objetivo a promo9ao do equih'brio 

socio-economico entre essas unidades; 

• da Uniao para os Estados: cota de 10% da arrecada9ao do IPI, 

proporcionalmente as exporta96es de manufaturados, 9 de 20% 

de novos impostos (nao previstos na Constitui9ao); e 

• dos Estados para os Municipios: cota de 25% do imposto sobre 

circula9ao de mercadorias e servi9os (ICMS), proporcional ao 

valor adicionado e outros fatores, e a mesma porcentagem do 

fundo recebido do govemo federal pelos estados exportadores 

formado pelo IPI. 

Alem dessa classifica9ao, para aprimorar a analise sobre a autono- 

mia dos govemos subnacionais, deve-se considerar tambem as normas 

para aplica9ao das transferencias tributarias. Isto e, se as transferencias 

podem ser alocadas livremente ou se sao vinculadas de forma generica 

a uma fun9ao ou programa de govemo (marcantemente, para o ensi- 

no)/32^ ou ainda aplicadas em propositos especificos/33^ 

As transferencias nao-tributarias, por sua vez, podem ser desagre- 

gadas em tres grupos: as destinadas especificamente ao ressarcimento 

(32) No sislema tributario de 1965/67, constitui'am uma especie de block grants a reparti^ao de 
cotas dos impostos federals sobre combustiveis. minerals, energia eletrica e servi^s de 
transportes, bem como do prdprio FPE e FPM. uma vez que estes recursos deveriam ser 
aplicados, integral ou parcialmente, em fu^oes govemamentais predeterminadas, como edu- 
ca^ao, saude, transportes. energia e recursos minerais. 

(33) Caso da antiga distribui^ao das cotas da taxa rodoviiria unica (TRU), assim como dos 
Fundos de Participafao no periodo 1969/75, cujos recursos eram liberados ap6s apresenta9ao 
e analise pelo govemo federal de detalhados pianos de aplica9ao. 
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de despesas (desde sua determina9ao);^34^ as vinculadas a grandes pro- 

gramas govemamenlais (caso tipico dos recursos do sistema unificado 

de saude); e aquelas de finalidade precisa (em geral, formalizadas alra- 

ves de convenios e que constituem as transferencias negociadas, pro- 

priamente ditas). 

4. Breve Caracterizagao da Situa^ao Brasileira Kecente 

Por ultimo, vale destacar algumas caractensticas relevantes do 

relacionamento intergovemamental no Brasil no penodo recente, que 

passou por expressivas altera^oes apos a promulga^o da Constitui9ao 

de 1988. Os dados basicos foram extraidos das Contas Nacionais, do 

Anuario Fiscal do FMI e de balan9os contabeis governamentais/3^ 

A magnitude das opera9oes governamentais e indicada pela re- 

la9ao com o produto interno. Agregados os tres niveis de govemo e 

deduzidas as transferencias governamentais, o servi90 da divida publica 

e os gastos com concessao de emprestimos, a despesa do govemo con- 

solidado foi de 2 7.5% do PIB no bienio 1989/90; essa porcentagem 

sobe 5 ponto^ se incluidos os juros e encargos da divida. No mesmo 

penodo, a media das despesas da Uniao e dos Estados com transferen- 

cias para outros govemos montou a 5.7% do PIB e correspondeu a 21% 

da despesa liquida consolidada. Isto significa que as transferencias tern 

importancia consideravel no financiamento do gasto publico no Pais, 

inclusive sendo aquelas magnitudes, absoluta e relativa, semclhante a 

encontrada por Levin (1991) na maioria dos paises capitalistas 

avan9ados (em geral, equivalendo a cerca de 10 a 20% da despesa) e 

muito acima daqueles em via de desenvolvimento (abaixo de 10%). O 

crescimento do gasto publico global e das transferencias intergoverna- 

mentais foi uma tendencia tipica da segunda metade dos anos oitenta no 

Brasil porque, em 1980 e 1985, a despesa nao-financeira do governo 

(34) Enquadram-se nesla categoria, no caso das transferencias promovidas pelo govemo federal, 
os recursos para a cobertura de: despesas com ensino, saude e seguran^a publica do govemo 
do Distrito Federal; encargos com pessoal e dividas dos antigos territorios federais ou esta- 
dos extintos; e da remincia de receitas tributarias estaduais deconrentes de incentives fiscais 
concedidos pelo govemo federal, dentre outros. 

(35) Para uma exposi9ao e analise mais circunstanciada dos dados cilados nesta se9ao, vide a 
disserta9ao de mestrado do autor (op. cit., capitulos 11 a IV), REZENDE et alii. (1989), 
AFONSO (1989 e 1991) e AFONSO & SERRA (1991). 
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geral girava em tpmo de 20% do PIB e o total de transferencias situava- 

se entre 3% e 4% do PIB. 

O aumento do tamanho do Estado foi acompanhado por mudan^as 

qualitativas profundas no equih'brio de poder da Federa9ao brasileira e 

as redoes intergovemamentais tiveram papel crucial nesse processo. 

As transferencias concedidas pela Uniao e pelos Estados, entre 1980 e 

1990, cresceram 119% em termos reais, enquanto a despesa nao-fi- 

nanceira do govemo geral aumentou 55% e o PIB, 16%. 

A expansao das transferencias foi marcada por altera96es em sua 

estrutura. Primeiro, destaca-se o expressivo aumento das transferencias 

nao-tributarias observado ate 1987/88, quando alcan9aram 36% do total 

transferido pela Uniao e pelos Estados, enquanto em 1980 a partici- 

pa9ao era de 16%. Entende-se que as peculiaridades do processo de 

redemocratiza9ao do Pais contribuiram muito para tal situa9ao (com os 

govemantes subnacionais passando a ser eleitos diretamente antes que o 

Presidente da Republica). 

Por outro lado, apos promulgada a Constitui9ao de 1988, pos- 

sivelmente em resposta ao aumento da participa9ao estadual e munici- 

pal na receita federal, ainda que na ausencia de um piano de 

descentraliza9ao, o governo central diminuiu as transferencias nao- 

tributarias: estima-se que em 1991 nao cheguem a metade do valor 

repassado em 1988. Estas montam atualmente a cerca de 1% do PIB; 

respondem por menos de 20% do total das transferencias; e, no caso das 

originarias do govemo federal, dividem-se em tres blocos de peso se- 

melhante as transferencias do sistema unico de saude (um caso tipico 

de block grant), o reembolso de despesas do Distrito Federal e de an- 

tigos territorios federals e as demais transferencias, que, regra geral, 

derivam de decisoes ad hoc e sao formalizadas atraves de convenios. 

Segunda caractenstica fundamental e que no caso das transferen- 

cias vinculadas a receitas tributarias (atualmente, cerca de 80% do total 

das transferencias), cada vez mais sua aplica9ao se tornou livre de 

qualquer condicionalidade. Note-se que, nesta categoria (e no global), 

predominam os Fundos de Participa9ao na arrecada9ao federal e a cota- 

parte municipal do ICMS arrecadado pelo Estado e, para estes, a Con- 

stitui9ao vigenle veda qualquer vincuIa9ao na obten9ao e na aplica9ao 
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dos recursos, salvo a destina9ao minima de 25% para ensino - que tam- 

bem sc aplica a arrecada9ao propria e nao requer pianos ou decisoes 

federals (na verdade, uma especie de block grant). 

Alentando para os aspectos destacados por Bahl, como se ve, a 

despeito da consideravel dependencia de govemos estaduais e munici- 

pals (medida pela rela9ao transferencias/receita total), a estrutura atual 

das transferencias concedidas pelos govemos federal e estaduais nao 

compromete a autonomia dos govemos receptores. Destaca-se que 60% 

do total das transferencias sao feitas, hoje, com liberdade total de apli- 

ca9ao. A propo^ao sobe para 80% se incluirmos a parcela das cotas dos 

fundos vinculadas genericamente a programas de ensino. Este grau de 

autonomia na gestao dos recursos recebidos de outros govemos e se- 

melhante aos mais elevados encontrados por Bahl (1986, p. 14): caso da 

Alemanha (onde predominam partilhas), Reino Unido (predominio dos 

fundos de equaliza9ao), Austria, Fran9a e Canada. Em contraste fla- 

grante com a situa9ao brasileira, vale citar que o mesmo autor calcula 

que as transferencias para propositos especificos respondem por mais 

da metade do total de transferencias na Holanda, Italia e Japao e cerca 

de 90% nos Estados Unidos.^6^ 

Uma analise mais abrangente da conta govemo na contabilidade 

nacional revela que, na decada de oitenta, houve um processo de rapida 

e continua descentraliza9ao fiscal no Pais. Isto se expressa pela divisao 

entre m'veis de govemo tanto da receita como da despesa agregada do 

setor, e que, ao contrario do senso comum, antecede os efeitos das 

mudan9as constitucionais de outubro de 1988. 

(36) BAHL (1986, p. 14) analisou as rela^oes intergovernamenlais em doze pai'ses industriali- 
zados (Estados Unidos, Reino Unido, Fran9a, Alemanha Ocidental, Japao, Canada, Italia, 
Dinamarca, Austria, Australia, Holanda e Suecia) e identificou as seguintes principals carac- 
teristicas: 

a reparti9ao de receita proporcional a origem da arrecada9ao aparece em cinco paises, 
tendo expressao significativa apenas na Alemanha Ocidental e Dinamarca (aproximadamente 
70% e 40% do total transferido); 
- transferencias para propositos genericos respondem por mais de 40% dos influxos intergov- 
emos em oito paises, predominando aquelas relacionadas a alguma forma de equaliza9ao no 
Reino Unido (77%), Italia (50%) e Japao (42%); 

transferencias para propdsitos especificos tambem representam mais de 40% dos fluxos em 
oito paises, deslacando-se no caso dos Estados Unidos (90%), Suecia (72%), Holanda (59%), 
Japao (55%) e Itala (50%). 
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Na dislribui9ao da receila tributaria disponivel apos compuladas 

as transferencias tributarias - a Uniao, que detinha dois ler90S do total 

de tributos em 1980, teve sua participa9ao media reduzida para 60% 

entre 1985/88 e 54% entre 1989/91 (esta ultima, identica a propo^ao 

registrada em 1965, antes da reforma tributaria anterior). Por outro 

lado, os Municipios foram, em larga escala, os maiores beneficiados 

desse processo: sua arrecada9ao propria continuou baixa (em tomo de 

3% da receita tributaria total), porem, devido ao forte incremento das 

transferencias tributarias, a participa9ao municipal na receita tributaria 

disponivel subiu de 9% em 1980 para 12% entre 1985/88, chegando a 

15% no pcnodo 1989/91. 

As mudan9as no sistema tributario influenciaram a evolu9ao da 

divisao da receita corrente govemamental. Confrontando os penodos de 

1981/84 e 1989/90, cresceu a magnitude da receita - de 23% para 29% 

do FIB - e, ao mesmo tempo, diminuiu a parcela pertencente ao govemo 

central - de 66% para 54%. 

Do lado da despesa, a tese da descentraliza9ao fica, ainda, mais 

evidente. Nos extremos da ultima decada, observa-se que a percentagem 

da Uniao no total da despesa nao-financeira decresceu de 63% em 1980 

para 49% em 1990; no caso dos gastos com consumo, a participa9ao 

relativa do govemo central diminuiu de 44% para 40% e, nos investi- 

mentos, de 30% para 15%. 

E verdade que computadas todas as despesas governamentais 

aumentaria a parlicipa9ao do governo federal (para cerca de 58% da 

despesa total no bienio 1989/90), uma vez que sua divida e de grande 

magnitude e seu servi90 oneroso. Mesmo assim, com as despesas dos 

govemos subnacionais representando atualmente cerca de 70% das do 

governo central, a propo^ao e proxima a encontrada por Bahl (1986, p. 

6-7) em varios paises desenvolvidos e supera a dos Estados Unidos e a 

da Alcmanha. 

Especificamente no caso da gera9ao de renda e da aquisi9ao de 

mercadorias e servi9os pelo setor govemo da economia, a crescente 

importancia dos Estados e Municipios levou a uma situa9ao sem prece- 

dentes no exercicio de 1990: suas despesas com o pessoal ativo super- 

aram em mais de 85% as mesmas do governo central; no caso do 
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consume agregado, o gasto estadual e municipal *bi superior em 50%, e 

no de investimento bruto, chegou a 5,5 vezes mais que o da Uniao. 

Estes indices aproximam o Brasii de Federa^oes com longa iradi9ao de 

descentralizagao, como Canada, Australia, paises escandinavos e ex- 

comunistas (vide analises de Bahl e Levin). Em rela9ao a estes ultimos, 

as diferen9as mais marcantes da Federa9ao brasileira sao: de um lado, a 

participa9ao expressiva dos governos estaduais na arrecada9ao 

tributaria nacional (pois, individualmente, o ICMS e o maior tributo 

cobrado no Brasii); de outro, a infima gera9ao de receita propria pelos 

Municipios (associada a baixa tributa9ao do patrimonio e imposi9ao de 

taxas), cuja contrapartida e a significativa dependencia desse nivel de gov- 

emo de transferencias, que representam mais de 70% das despesas proprias. 

E interessante registrar que em documento interno do Banco 

Mundial, Shah (1990, p. 24-26) examina dados semelhantes a estes e, 

em especial, aspectos institucionais da Federa9ao brasileira vis-a-vis a 

de outros paises, chegando ao que julga uma //avalia9ao impres- 

sionante": os indicadores de descentraliza9ao do Brasii sao "muito 

bons'' quando comparados com o das outras Federa96es. 

A compara9ao com outras Federa96es indica que nao apenas em 

termos de magnitude as redoes intergovemamentais no Brasii sao ra- 

zoavelmente desenvolvidas. Aqui, ha tambem uma grande riqueza dos 

instrumentos ou modalidades atraves dos quais os governos se re- 

lacionam, pois sao encontradas modalidades de transferencias e con- 

cessao de emprestimos enquadradas em todos os conceitos deduzidos da 

analise de experiencias internacionais. A diversifica9ao de modalidades 

vale nao apenas para as redoes entre o governo central e os governos 

subnacionais, como tambem entre Estados e Municipios, o que nao se 

venfica em muitos dos paises desenvolvidos. Ao mesmo tempo, isto 

torna mais importante a qualifica9ao e a quantifica9ao da estrutura rela- 

tiva das transferencias para avalia9ao das caractensticas das redoes 

intergovemamentais e da propria Federa9ao brasileira. 

(37) Por exemplo, a classifica^ao apresentada por BAHL (1986, p. 14) nao indica a prescn^a da 
partilha de receitas tributarias federais nos Estados Unidos, Inglaterra, Franca, Italia e Ho- 
landa. A mesma observa9ao aplica-se as transferencias vinculadas a prop6sitos especificos 
na Alemanha Ocidental e Austria. 

Est. econ., Sao Paulo, 22(1):5-34, jan.-abr. 1992 31 



RELAQOES FINANCE! R AS INT ERGO VERNAMENTA! S 

Enfim, este diagn6stico da estrutura federativa do Brasil difere do 

encontrado, em geral, na literatura nacional, seja porque a maioria dos 

trabalhos toma por base condicionantes institucionais e estatfsticas an- 

leriores a meados dos anos oitenta, seja porque o estudo das relates 

intergovernamentais nSo utiliza conceitos e metodologias de alcance 

mais amplo como os encontrados na literatura intemacional recente so- 

bre Federalismo. 
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