Financas federativas: uma
abordagem conceitual

Mauricio C. Coutinho*

Uma série de disputas e tensées tem mantido as financas

federativas brasileiras em evidéncia. O recrudescimento das guerras
fiscais entre os estados, as pendéncias ndo resolvidas no seio do
Conselho Nacional de Politica Fazenddria (Confaz), as barganhas
politicas na atribuicdo de incentivos fiscais, a contestagdo aos
critérios clientelisticos na distribuicdo de recursos da Unido — todos
esses fatores parecem indicar a existéncia de uma “crise da
federacdo”,’ desenvolvida a partir dos anos 80.

Como se sabe, esta “crise” foi acompanhada por uma
scentralizagdo das receitas tributdrias, iniciada ainda antes de 1982

e consolidada na Constituicdo de 1988. A elevagdo dos percentuais
de partilha dos tributos da Unido, em beneficio dos estados e munici-
pios, representou, na verdade, a expressdo fiscal de um amplo
movimento politico, acelerado pela restauragdo das elei¢bes diretas
de governadores e prefeitos. Do mesmo modo, as mudancas ocorridas
na década de 80 nos mecanismos de financiamento e redistribuigdo
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dos “fundos sociais”, em especial os vinculados & saiide e educagéo,
parecem ter acompanhado o movimento geral de desconcentragdo.

A revisdo constitucional de 1992/93, assim como a prepa-
ragdo de um novo plano de estabilizagdo, trouxe novamente & pauta a
temdtica federativa. Os temas e propostas em debate — substituicdo do
ICMS por um novo imposto sobre o valor adicionado, de responsa-
bilidade da Unido, revisdo dos percentuais de partilha nos Fundos de
Participacdo,’ fontes de recursos e modalidades de desembolso no
Sistema Unificado de Saiide (SUS), estrutura dos programas de assis-
téncia social — sdo itens do carddpio da crise federativa e, ndo por
acaso, remetem aos pontos-chave da estrutura federativa brasileira, a
saber, o sistema de partilhas, a distribuicdo de competéncias tributdrias
e a definigcdo dos encargos das esferas de governo.

O curioso € que o novo debate federative ndo tem tido um
lastro tedrico-normativo sélido. Numa época em que as tentativas de
refundamentagdo do modelo brasileiro de desenvolvimento levam a
perspectivas cada vez mais programdticas e ideologizadas, os textos
sobre finangas federativas tém adotado um tom pragmdtico e descritivo.
Tanto as andlises que destacam as supostas anomalias do modelo
federativo brasileiro, a luz da experiéncia internacional (SHAH, 1990;
TANZI, 1992), quanto os trabalhos voltados ao acompanhamento da
evolucdo das receitas e das despesas no pos-88 (REZENDE, 1995),
quanto também os apanhados gerais sobre os dilemas da federagdo e
as propostas de reforma (DAIN, 1995) tém sido estritamente descritivos
ou, quando propositivos, “realistas”; vale dizer, restritos a sugestoes
de reforma compativeis com o aparente equilibrio real das
representagdes politicas. A ousadia mdxima é a sugestao de transferéncia
do ICMS do ambito dos estados para o da Unido, uma proposta
condizente com as prdticas internacionais em impostos sobre o valor
adicionado.

Sem ignorar o mérito das abordagens pragmdticas, é preciso
reconhecer que o compromisso com a factibilidade das propostas tem
toldado a normatividade da andlise. Hd um abismo entre o atual debate
federativo e a teoria das finangas publicas, cujo cardter normativo é
incontorndvel. Mesmo admitindo que os modelos concretos de federagdo
dependem das ambiéncias histéricas, dos sistemas concretos de repre-
sentagdo, dos valores sociais, ndo se pode perder de vista a possibilidade
de efetuar uma avalia¢do categérica do federalismo, a luz dos critérios
de racionalidade inerentes a teoria. Em suma, o “realismo” e o0 bom
senso politico ndo suprem a falta de teoria.

O presente trabalho deixa de lado a elaboragdo de propostas
e o pragmatismo implicito a elas, em beneficio da possibilidade de
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desenvolver um simples exercicio tedrico normativo. O pressuposto
é o de que pelo menos dois segmentos das finangas federativas
comportam uma aplicagdo frutifera de exercicios de racionalidade:
verificacdo da adequacdo entre objetivos e instrumentos (tema
cldssico em economia do setor piiblico); e a prépria definigdo dos
objetivos e da natureza do federalismo. Este iiltimo segmento, em
especial, pode ser submetido a uma reconstrugdo de tragos marca-
damente contratualistas, cujo propdsito é o estabelecimento de uma
estrutura racional de objetivos, em contraste com a qual os instru-
mentos federativos em uso no Brasil revelardo seu papel efetivo. A
finalidade néo é negar as caracteristicas historicamente determinadas
dos diversos federalismos, sendo, por meio de uma redugdo tedrica,
readquirir os meios para efetuar uma andlise normativa.

O artigo contém um balango introdutdrio e operacional
dos instrumentos e objetivos federativos e estd subdividido em trés
secBes: dedugdo dos objetivos (ndo referida ao caso brasileiro);
identificagdo das principais caracteristicas do modelo federativo
brasileiro, com énfase nos instrumentos; sumdrio do confronto entre
objetivos e instrumentos.

Objetivos

No dmbito do presente artigo, conferiremos & expressao
objetivos um significado restrito e operacional, ou seja, aquilo que 2
sociedade almeja, por meio da agao coletiva (politica).’ A federacio,
por sua vez, serd vista como uma regra associativa que: a) implica a
preservacio de certo grau de autonomia politica entre as esferas
subnacionais; b) envolve descentralizagéo de fungdes piblicas;
¢) produz vantagens econbmicas efou politicas em relagio ao Estado
unitirio ¢ em relacdo a fragmentagdo politica; d) quase necessa-
riamente requer alguma modalidade de compensagiio das desi-
gualdades regionais, na forma de transferéncias de rendimentos,
subsidios diferenciados, etc.

A inclusdo da compensagéo de desigualdades no préprio
conceito de federacio merece um comentirio. Existe, em principio,
uma tensdo entre as vantagens para todas as unidades e as trans-
feréncias de renda implicitas na atenuagdo das desigualdades, dois
dos elementos presentes na defini¢ao de federagao. Na vigéncia da
regra federativa, certas regides podem manter um saldo liquido
negativo permanente de transferéncias, o que parece colidir com as
vantagens gerais pressupostas.
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A solugio desse aparente dilema depende de um entendi-
mento dos elementos racionais das politicas compensatdrias. Se
considerarmos que todos os membros do grupo federativo obtém ganhos
com a associag@o (proporcionados por tamanho de mercado, especia-
lizag@o regional, poderio internacional, etc.), e admitirmos que a sus-
tentagdo politica da federagio depende de uma homogeneidade bésica
de padrdes de vida efou da diminui¢ao das desigualdades regionais, é
razodvel supor que as transferéncias de renda de umas a outras unidades
subnacionais venham a ser consentidas. As transferéncias serdo vistas
€Omo um requisito para a preservagio do entendimento federativo e,
portanto, um meio de acesso as vantagens associativas.

Dada a defini¢éo de federagdo, quase que por decorréncia
obtemos uma listagem de objetivos federativos: a) preservacio da
autonomia e das diferengas, ndo esquecendo que autonomia implica
poder, vale dizer, governo préprio e meios para manté-lo; b) atenuagio
das desigualdades regionais; c) distribui¢do espacialmente nio
discriminatdria dos bens piiblicos de cariter geral (nacional), a serem
providos ou assegurados pela Unido; d) preservagio do mercado nacional
unificado e do estimulo i eficiéncia econdmica, o que significa coibir o
estabelecimento unilateral de dispositivos fiscais que criem vantagens
alocativas territoriais. A federagio poderd ser considerada em equilibrio
justamente quando os instrumentos federativos preservarem o delicado
arranjo entre autonomia, transferéncias e vantagens reciprocas; em outras
palavras, quando os instrumentos se ajustarem aos objetivos.

A configuragdo das finangas federativas deve atender a todos
os objetivos listados, a comegar pela autonomia, um atributo politico
complexo que envolve o reconhecimento das diferengas e o direito a
autogoverno, resguardados os recortes gerais da nacionalidade. A
autonomia plena requer o comando sobre tributos economicamente
relevantes, pois s6 eles conferem meios para internalizar as decisdes
sobre receitas e gastos piiblicos de ambito regional ou local. Em contraste
com a disponibilidade de tributos préprios, as transferéncias incon-
dictonais de recursos tributdrios (partilhas constitucionais nio-
condicionais) preservam a autonomia das decisdes regionais somente
at€ certo ponto, ja que a autoridade concedente retém a competéncia
legislativa sobre aliquotas e condicdes de incidéncia, definindo assim o
montante a ser arrecadado e o 6nus tributirio de cada cidadéo.

A questdo decisiva € como conciliar autonomia na imposi¢ao
do gravame tributdrio (objetivo 1) com unificacdo de mercados, livre
circulacio de mercadorias e fatores, e eficiéncia alocativa (objetivo 4).
Ainda que a Constituigdo determine claramente as figuras tributdrias
sob responsabilidade de cada esfera de governo e nao dote as entidades
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subnacionais da faculdade de tributar na faixa residual, as autoridades
podem optar por aliquotas diferenciadas nos tributos sob suas
responsabilidades, ou adotar outros expedientes que na pritica
diferenciam o gravame fiscal entre as regiGes. O problema é menos
grave quando a diferenciagfo atinge tributos pouco relevantes e/ou
que se aplicam a fatores pouco mdveis, como os impostos sobre
propriedade imobilidria, mas € significativo se houver circulaggo de
mercadorias e fatores méveis envolvidos, como no caso dos impostos
gerais sobre o valor adicionado. Enfim, existe um potencial de
conflitos entre a preservagio da autonomia fiscal e a constitui¢do de
um mercado unificado e tributariamente neutro sob o ponto de vista
das decisoes alocativas espaciais.

A atenuacdo das desigualdades regionais € um objetivo
que demanda maiores qualificacGes. Para comegar, deve-se distinguir
atenuagio das desigualdades regionais de atenuagio das desigualdades
sociais e combate a pobreza, mesmo quando houver correlagéo entre
pobreza e localizagio territorial. A elevacdo das condigdes de vida
até certo nivel bdsico pode ser considerada um objetivo nacional,
mas nio necessariamente federativo; no caso, a politica prioritina &
atacar a pobreza onde ela se encontre, independentemente de sua
inser¢Ao territorial. Os programas de combate a pobreza que envolvem
transferéncia de bens efou recursos diretamente as pessoas nao t€m
uma natureza propriamente federativa. As administracdes de estados
¢ municipios podem ser chamadas a emprestar sua colaboragio
administrativa a tais transferéncias, sem que estejam em jogo decisGes
em seus niveis de governo.*

A rigor, o combate as desigualdades sociais sobrepbe-se
a agenda das politicas federativas em duas circunstincias bem defi-
nidas. Em primeiro lugar, quando o objetivo € a fixagao de uma oferta
minima de certos servigos piblicos em todo o territério nacional,
desde que tais servigos incluam bens publicos providos pelas esferas
subnacionais. Em segundo, quando se decide estimular o investimento
privado em determinadas regides, por entender-se ser essa a moda-
lidade adequada de combate as desigualdades sociais e regionais.
Nas duas circunstincias, as decisdes serdo tomadas no plano da Unifo.
Na primeira, a transferéncia de recursos aos orcamentos subnacionais
— um instrumento de diminui¢do das desigualdades — terd de ser
condicionada e mandatdria: os recursos estario vinculados a
programas especificos (educagio basica, saiide comunitiria), a serem
desenvolvidos de acordo com padrdes federais. Diferentes moda-
lidades de programas podem ser desenhadas para esse fim,* mas o
importante € que todas exigem alguma forma de vinculacfo, neces-
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sariamente implicando perda de autonomia por parte das unidades
beneficidrias. Se a finalidade € o estimulo 2 oferta de certos servigos
basicos ou a estipulagio de um piso minimo de servigos piiblicos providos
subnacionalmente, as transferéncias incondicionais de recursos nio
fazem sentido.® Programas sujeitos a barganhas também nio atendem
aos fins. O critério de acesso aos recursos deve ser absolutamente obje-
tivo, ou seja, logrado mediante projetos a serem posteriormente auditados
pela Unido.

O incentivo regional a0 investimento na forma de subsidios
e rentncias fiscais, outra modalidade de politica federativa, ocasiona
uma deliberada tor¢3o da neutralidade alocativa territorial, mas é
importante observar-se que essa torgao serd pactada e sujeita a limitagSes
estritas. Em primeiro lugar, por se tratar de um desvio consentido no
plano nacional: ndo cabe & Unido incluir no rol das decisdes os tributos
que ndo lhe sdo préprios. Em segundo, as entidades subnacionais nio
podem decidir autonomamente sobre subsidios e isen¢Ges, mesmo em
sua prépria al¢ada de tributagio. Note-se que estados e municipios
podem, em nome da autonomia, deliberar sobre isen¢es e aliquotas em
tributos sob seu comando, o que de qualquer maneira representa infragao
unilateral ao objetivo de manutengio da neutralidade; jamais podem
fazé-lo em nome da harmonizacgdo regional, pois esta € necessariamente
definida por politicas nacionais.” O aparente absurdo de distinguir duas
decisdes que afinal levam ao mesmo resultado cumpre a finalidade de
realcar a diferenga marcante e o conflito potencial entre os objetivos
federativos de assegurar a autonomia das unidades federadas e combater
os desequilibrios regionais.

Em suma, a anilise dos objetivos mostra que o federalismo
envolve um balanco critico entre autonomia, diminui¢do das desi-
gualdades regionais e preservagio da eficiéncia tributiria. Vale destacar
que o combate as desigualdades regionais é um predicado nacional e s6
pode ser levado a cabo por politicas que emanem da Unifio; a autonomia
€ um predicado das unidades subnacionais, a ser exercida com restrigoes
para ndo abalar o pressuposto de vantagens gerais. A autonomia levada
a extremos colide com os cutros objetivos e abala o equilibrio federativo.

Um exame sumdrio das bases para a criagio de novas
unidades federadas pode representar uma aplicagio interessante dessa
visdo de federalismo baseada na racionalidade operativa. Para simplificar,
entenderemos por unidades federadas entidades subnacionais com
capacidades tributiria e de govemno proprias.®? Deixando de lado os
elementos simbdlicos,” deve-se admitir que a criagio de uma nova
entidade, com preservagdo do equilibrio federativo, sé pode ocorrer se
houver vantagens para seus habitantes ¢ para a totalidade da nacéo.
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A rigor, a criagio de uma nova unidade federativa exige
dois niveis de consentimento. No primeiro, os cidadiios do territério
fracionado devem concordar com a conveniéncia econdmica da
divisZo (considerando vantagens de aglomeracao/ descentralizagio,
eficiéncia administrativa, etc.) e com a reparticdo dos recursos
tributdrios proprios e a serem transferidos da Unido. O segundo nivel
de consentimento envolve as demais unidades federadas. Se houver
previsio de transferéncias adicionais de recursos, a necessidade de
consentimento nacional é evidente; porém, ainda que ndo haja, é
preciso que uma apreciagio das vantagens e desvantagens econdmicas
gerais trazidas pela nova territorialidade indique a conveniéncia do
fracionamento. Como nio poderia deixar de ser, estende-se a criagdo
de novas unidades a racionalidade que preside os arranjos federativos
em geral: um grupo geograficamente definido de cidados tem direito
a autonomia federativa, mas a totalidade do pais (representado pela
UniZo) zela pelo equilibrio regional e aplica regras de uniformizagao
do espago econbmico nacional em beneficio da eficiéncia geral.

Instrumentos das financas federativas brasileiras

E usual caracterizar as finangas federativas brasileiras
pelos principais instrumentos utilizados, que sio a estrita divisdo de
competéncias tributirias entre as trés esferas de governo e o uso de
diversas modalidades de partilhas tributdrias. Sem se tratar
propriamente de um instrumento, a superposigao de responsabilidades
na execucdo de programas, ou a indefini¢io na divisdo vertical dos
encargos, também representaria uma marca do sistema. Uma
apresentacio esquemdtica desses instrumentos, voltada ac estabe-
lecimento de conexdes com os objetivos descritos na se¢do anterior,
pode ser itil para entendermos a natureza especifica da “crise
federativa”.

Distribuicio de competéncias

Nesse aspecto, a Constituigio de 1988 apenas reforgou
uma trajetéria iniciada com as Constituiges de 1934 e 1946 (ARAU-
JO; HORTA; CONSIDERA, 1973). A Unido, aos estados e aos
municipios competem tributos bem definidos e economicamente
relevantes, e os niveis subnacicnais de governo exercem com grande
liberdade sua autoridade na area fiscal. Sob o ponto de vista da
distribui¢io da capacidade de tributar entre as esferas de governo, a
particularidade do modelo brasileiro reside nao tanto na especificago
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dos tributos que cabem aos governos locais,'® sendo na atribuicio aos
estados de um poderosissimo imposto sobre o valor adicionado (ICMS),
o que gera duas ordens de dificuldades de coordenagido. Em primeiro
lugar, a diferenciag@o de aliquotas e de regimentos administrativos,
visando & atragdo de estabelecimentos, origina “guerras fiscais”. Em
segundo, os critérios de reparticdo do ICMS nas mercadorias vendidas
de um estado 2 outro (ICMS “na fronteira™) geram as vezes um
sentimento de “exploragdo fiscal”, opondo estados produtores e consu-
midores. Conflitos horizontais & parte, o importante € destacar que estados
€ municipios tém considerdvel autonomia no manejo de seus tributos
Proprios.

Sistema de transferéncias tributarias

O sistema de transferéncias reforca a autonomia das decisdes
de gasto nas esferas subnacionais, ja que os principais fundos tributdrios
(Fundos de Participagio, ICMS repassado aos municipios) destinam-se
a transferéncias incondicionais, ou seja, efetuadas sem vinculagdes e
sem restrigGes quanto ao uso. Se levarmos em consideragio que o finico
condicionamento & programacao de dispéndios reside hoje no compro-
metimento orcamentario minimo com educag?o, extensivo aos trés niveis
de governo, concluiremos que as partilhas reforcam a autoridade
discriciondria de estados e municipios.!

Muitas vezes os analistas reduzem o federalismo — arranjo
politico envolvendo poder e hierarquias — a sua simples dimens3o descen-
tralizadora. Para evitar tal simplifica¢do, € conveniente distinguir trans-
feréncias constitucionais, cooperagdo e descentralizagio. As agdes
cooperativas, naturais nas situagdes em que hd externalidades interjuris-
dicionais, envolvem acordos entre poderes. Seu pré-requisito, portanto,
€ a livre disposig&o sobre recursos e/ou o comando conjunto sobre fontes
de receita, algo fora do escopo do sistema de partilhas constitucionais,
as quais, havendo ou nio condicionalidades, sao instrumentos de
0rganizacao e, quase sempre, de hierarquizagdo federativa.'? Vale lembrar
que a cooperagido € um ato voluntirio que pode envolver estados e
municipios sem que exista qualquer hierarquia federativa entre eles —
como nos casos de programas metropolitanos entre municipios limitrofes
e de utilizagdo cooperativa de bacias hidrogrificas. Descentralizagio,
por sua vez, € apenas um termo genérico que abrange elementos tdo
distintos quanto concessGes unilaterais, cooperagio e transferéncias
vinculadas. As transferéncias constitucionais de recursos tributérios sio,
sem diivida, instrumentos federativos, e nao de cooperago.
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As transferéncias tributirias sdo também um meio para
diminui¢ao das designaldades regionais. No Brasil, as principais
transferéncias constitucionais de recursos da Unido s3o expressamente
redistributivas, beneficiando os estados e municipios mais pobres e/
ou com menor capacidade tributdria. J4, a transferéncia de ICMS aos
municipios obedece em grande medida ao critério de valor adicionado
na base territorial, ndo sendo, portanto, propriamente redistributiva.

A férmula de partilha do Fundo de Participagdo dos Esta-
dos atualmente em vigor favorece abertamente os estados das regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, enquanto a férmula do Fundo de
Participag@o dos Municipios favorece os municipios de pequena popu-
lagdo, em detrimento das capitais e dos municipios mais populosos.
Deixando de lado os critérios redistributivos dos Fundos de Parti-
cipagio e as notérias imperfei¢es do sistema,"” cabe destacar que a
concepeio implicita aos Fundos € a de preservar a autoridade dis-
criciondria de gasto nas unidades beneficidrias. Nada assegura que
os recursos colocados nas maos das autoridades subnacionais sejam
suficientes para dotar as unidades beneficidrias de condi¢Ges minimas
para a provisio de bens piiblicos em sua drea de atribui¢do, ou que as
transferéncias nfo ocasionem subtributagdo, ou ainda que a elasti-
cidade da despesa em servigos basicos (em relacio ao montante
disponivel de recursos) nio seja inferior a unidade. Enfim, por se
basearem em uma aproximacdo grosseira a critérios de fiscal
capability," as transferéncias podem deslocar a capta¢@o de recursos
préprios. De todo modo, como € trivial em transferéncias
incondicionais, elas nio garantem as prioridades federativas dos
gastos.

As transferéncias tributérias ndo-constitucionais ou nio
especificadas em normas legais t8m um caréter distinto. Os fundos
formados por contribui¢Ges sociais so a fonte por exceléncia dessas
politicas nZo-normatizadas, exercendo um impacto considerdvel na
estrutura federativa brasileira, tanto pelo volume de recursos
envolvidos, quanto por constituirem um dos campos preferenciais
para o uso de um critério especial de transferéncias: a barganha.

Os principais fundos alimentadores de repasses nio-
normatizados sZo o FNDE (que redistribui parte dos recursos do
salario-educagio), os fundos administrados pelo Ministério de Saide
¢ os Fundos de Assisténcia Social (FPAS). Uma parte dos desembolsos
do FNDE ¢ incondicional e obedece a critérios redistributivos
objetivos, enquanto outra € sujeita a deliberagfes infralegais, vale
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B As formulas de

partitha do FPE e do FPM
estimulam a criagdo de novos
municipios e introduzem uma
grande desigualdade
horizontal (entre municipios e
estados em iguais condigoes
econdmicas) na
disponibilidade de recursos
tributdrios per capita Ver a
respeito SHAH (1994) ¢
CASTRO; VILLEILA.

" Os valores sdo

distributdos em proporgio
direta & populagdo e inversa &
renda per capita, garantidas as
cotas regionais (ne caso do
FPE) e as cotas que
diferenciam municipios da
capital, do interior e, ne
conjunto destes, municipios
mais ¢ menos populosos
{BARRERA; ROARFLL], 1995;
CASTRO; VILLELA).
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dizer, 0s repasses so regidos por acordos nio-normatizados entre a Unizo
€ 05 municipios. A mesma auséncia de normatizagio se aplica aos
desembolsos em assisténcia social do FPAS. Os recursos do Ministério
da Sadde, por sua vez, alimentam uma mescla complexa de
transferéncias, em que uma parcela vai diretamente as maos dos hospitais
e clinicas prestadoras de servigos,'* enquanto outra é direcionada aos
programas de assisténcia médica de estados e municipios, ou aos
programas da Unido executados em cariter de delegagio ou cooperagdo
pelas autoridades locais.'

Sumariando, os gastos sociais envolvem a¢Ges cooperativas,
transferéncias incondicionais similares 4s dos Fundos de Participacio,
delega¢bes de fungdes com repasse dos recursos correspondentes
(parcerias), operagdes ndo-normatizadas (“negociadas”™).!” Nestas
ultimas, ao contréario do que ocorre com as partilhas constitucionais, ha
ampla margem para o arbitrio da Unigo.

Deve-se notar que o problema aqui nio € a condicionalidade
ou a incondicionalidade das transferéncias, como ocorre com as partilhas
tributdrias. As transferéncias de recursos dos Fundos Sociais sdo sempre
condicionais: os recursos do FNDE dirigem-se necessariamente 2
educagio, os do SUS estdo ligados a prestagdo de servigos médicos, etc.
A questdo crucial ndo € a desvinculagio as finalidades, mas a freqiiente
substituicdo dos critérios objetivos pela barganha.

Concorréncia na execugio dos programas

A concorréncia ndo representa propriamente um instrumento,
mas reforga certas caracteristicas do federalismo brasileiro. As dreas-
padrdo sao saide e educagio, embora na proviséo de infra-estrutura
(construgdo de estradas € um bom exemplo) também haja superposigao
de tarefas. A auséncia de delimitagGes legais de encargos ou a nio
efetividade das existentes (educagfo) estimula um jogo politico em que
cada governo local ou unidade da federagéo procura eximir-se da pres-
tagdo de um servigo, na expectativa de que outro nivel de governo venha
a suprir a omissdo. Também nessas situagGes instaura-se a barganha
entre as autoridades de territérios onde se aloja o gasto publico e a(s)
autoridade(s) prestadora(s) do servigo, em detrimento da autonomia.

Sem desmerecer a relevancia das transferéncias constitu-
clonais ¢ dos fundos sociais, é necesséirio considerar que o sistema
federativo brasileiro dispde de meios menos convencionais para o
exercicio de politicas federativas, que nem sempre sdo reconthecidos.
Pelo menos dois desses meios federativos ndo-convencionais merecem
mengao, somando-se aos descritos anteriormente.

62 R. paran. Desenv., Curitiba, n.90, jan./abr. 1997, p. 53-66

B ou seja, hd

uma mera iransferéncia a
um destinatdrio final
privado, mesmo guando os
recursos passam pelas
Secretarias de Saiide
estaduais ou municipais.

“Hé uma

complexa rede de
transferéncias na drea da
satide, pois af estdo
localizados tanto
programas anteriormente
executados pela
previdéncia social (quer
dizer, seguro social)
quanto atividades itipicas
governamentais, como
controle de endemias,
vacinagdo, etc. Os
programas de natureza
origingriamente
securitdria, por sua ver
sdo executados por agentes
privados conveniados e
entidades piblicas,
atuando
concorrencialmente. Em
um caso, ferlamos
transferéncias a
prestadores finais de
SErvigos e, no outro, um
misto de transferéncia a
prestadores finais e
transferéncias
intergovernamentais. Uma
andlise detalhada da
natureza fderative dos
programas de saide
requereria um artigo 2
parte. Boa descrigiao pode
ser encontrada em
MEDICI (1996).
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Naturalmente,

estamos deixando de
considerar as
transferéncias
previdencidrias aos
individuos, porgue as
mesmas néo tém cardter
Jederativo.
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a) crédito piblico dirigido as atividades governamentais

O crédito priblico € um dos principais instrumentos fede-
rativos brasileiros. Como se sabe, ao menos desde a década de 50 as
instituicGes federais — BNDE, BNH, Caixa Econdmica Federal — vém
concedendo crédito a programas piblicos, executados por entidades
da administragdo centralizada ou descentralizada. Os financiamentos
privilegiam projetos em infra-estrutura econémica (energia elétrica,
saneamento bisico) mas também atendem aos “‘investimentos sociais”,
em 4reas como saiide, previdéncia e educacdo.

Dois fatores transformam o crédito piblico em um instru-
mento federativo. Em primeiro lugar, ha transferéncias entre as esferas
de governo em que o credor € a Unido (ou os diversos fundos da
Unifo constituidos com recursos fiscais e parafiscais) e os devedores
s30 os estados e municipios. Em segundo lugar, os créditos quase
sempre implicam subsidio, seja de forma imediata, através de taxas
de juros contratuais favorecidas,'® ou mediata, através da expectativa
de rolagem dos compromissos em condicdes favorecidas. Apesar de
o favorecimento da rolagem n3o ser um quesito contratual, cria-se a
expectativa de que venha a ocorrer, sob o argumento de que o devedor
ndo pode ter estrangulada sua capacidade de pagamentos e de
prestacio dos servigos piblicos regulamentares (o devedor é o
“Estado”, tem prerrogativas constitucionais).

Uma oferta de crédito perfeitamente eldstica e um custo
de oportunidade para o credor, que nao envolvesse a possibilidade de
subsidio ou défault, excluiriam o crédito pdblico do capitulo das
finangas federativas. No caso, teriamos apenas uma antecipagio
convencional de recursos, estritamente limitada pela capacidade de
solvéncia das entidades devedoras ou, o que no limite € o mesmo,
pela evoluciio das receitas tributdrias préprias e das transferéncias
tributirias constitucionais. N3o € a transferéncia de recursos entre 0s
niveis de governo que define o componente federativo dessas politi-
cas, € sim a existéncia de racionamento de crédito e de controle sobre
as taxas de juro efetivas, além das condi¢des de rolagem politicamente
indeterminadas. Existe “negocia¢io™ porque o crédito transformou-
se, impropriamente, em instrumento federativo.

b) localizacéio territorial dos gastos gerais da Uniao
A localizagio dos gastos da Unido € outro instrumento

atipico de politicas federativas. Em principio, programas de interesse
geral, envolvendo bens piblicos de cardter nacional, devem ter um
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Jreqientes quando a inflagao é
elevada e os sistemas de
indexac@o sdo imperfeitos.
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tratamento distinto dos programas de estimulo as economias regionais.
No primeiro grupo, a prioridade dos gastos obedece a uma escala
declinante de taxas de retorno ou metas de cobertura social, sem consi-
deracdes regionais; no segundo, os critérios de aprovagdo sdo outros e
propositadamente distorsivos. Sabemos, no entanto, que muitos projetos
gerais de investimentos ou até mesmo projetos que comprometem os
fluxos futuros de gasto corrente (estradas, escolas, hospitais) t€ém sua
escolha locacional afetada por fatores politicos. Sob o ponto de vista
das autoridades subnacionais, a barganha objetiva a desoneragao dos
orgamentos locais (se os gastos forem concorrentes), a elevagio do nivel
de emprego na regifio, os efeitos de encadeamento econdmico, etc. A
autoridade federal, por sua vez, tem nesse instrumento um meio para a
obtencdo de acordos politicos favoriveis no Congresso.

Cabe ressaltar que a barganha pela localizagio dos gastos
piiblicos da Unido nio pode ser confundida com o uso de instrumentos
federativos assumidos enquanto tal. Zonas francas, subsidios a investi-
mento em regides atrasadas e crédito com orientaco regional resultam,
em principio, de politicas nacionais que passaram por deliberago aberta
e especifica. As distorges sdo assumidas pela lei, em nome de um bem
ptiblico, qual seja, a homogeneidade federativa. Se os programas de
estimulo regional s3o normatizados, néo favorecem as barganhas'® nem
diminuem ou acrescem a autonomia das entidades subnacionais
favorecidas.

Instrumentos e objetivos: conclusdes

Na segunda sec@o deste artigo, vimos que o equilibrio
federativo envolve tensGes entre a autonomia e as transferéncias de recur-
s0s voltadas A harmonizag#o regional, e entre a autonomia e a manutengao
da neutralidade alocativa territorial. Além disso, o equilibrio implica
um comportamento nio-discriminatdrio na distribui¢io regional de bens
piblicos, embora admita as distor¢des na neutralidade alocativa,
provocadas pelos incentivos as regides atrasadas, sob certas condiges.

Por sua vez, os instrumentos federativos presentes no sistema
brasileiro de finangas publicas (incluindo operagGes de empréstimo
lastreadas no Tesouro ou nos fundos patrimoniais) operam nos seguintes
termos:

»  osestados e municipios dispSem de uma base imposigiuva

bem definida, voltada 2 garantia de sua antonomia.

= o principal instrtumento de transferéncia de recursos da
Unido para os estados, e dos estados para o municipio,

64 R. paran. Desenv., Curitiba, n.90, jan./abr. 1997, p. 53-66

" Netasraimene,

ndo estamos tratando das
barganhas que conduzem &
implantagdo da lei, e sim
da operagdo corrente dos
programas, sob a lei. A
criagio de ronas francas e
substdios regionais oferece
um dos espetdculos mais
expressivos de logrolling
na polttica brasileira.

w
O que rao

impede que grande parte
dos estados tenha nas
transferéncias
constitucionais da Urido
uma jonte de recursos mais
significativa que suas
arrecadagdes prépries. Em
MUite maior proporgas, os
municipios sdo
dependentes das partilhas
tributdrias. Ver a respeito
COUTINHO (1996).
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$@0 as partilhas incondicionais. Vale dizer, o instru-
mento redistributivo esta direcionado ndo 2 implan-
tacdo de programas especificos de reducao da desi-
gualdade regional, mas ao reforco dos recursos dis-
cricionariamente controlados pelas entidades
receptoras.

=  as transferéncias dirigidas a programas especificos
(com algumas excegdes nas dreas de saiide e edu-
cagdo) sdo objeto de barganha politi%la, ao invés de
passarem por critérios normatizados.

= a alocagio territorial dos gastos da Unido, assim
como a alocagio territorial dos gastos dos estados
nos municipios, passa por barganha politica.

= negociagdes extracontratuais, que flexibilizam taxas
de retorno e prazos de amortizagdo, convertem o cré-
dito piblico em um instrumento federativo submetido
a intensa barganha politica.

Em suma, os instrumentos tém uma légica tortuosa. A
grande autonomia no comando sobre os tributos proprios nio impede
que a maior parte das unidades nio obtenha desta fonte os principais
meios para o custeio da maquina administrativa; a intensa utilizagao
de transferéncias ndo significa que prevalegcam critérios de
nivelamento regional determinados no plano nacional; o uso da barga-
nha politica como critério alocativo e de defini¢@o das transferéncias
e do crédito piiblico indica que a antonomia opera em bases muito
restritas, a despeito da generosa defini¢do constitucional de
competéncias tributdrias.

Nessas condicGes, as tensGes préprias aos sistemas federa-
tivos somam-se conflitos e negociacfes intermindveis inerentes ao
método da barganha. Tanto as barganhas quanto as transferéncias
incondicionais substituem as andlises de mérito dos projetos, um
elemento essencial para a redistribui¢do de recursos e a legitimag¢2o
dos sistemas redistributivos. A exacerbagio da autonomia no uso dos
tributos proprios abala a neutralidade alocativa territorial e diminui a
eficiéncia geral do sistema. Barganha, auséncia de legitimagdo
redistributiva e ineficiéncia do regime tributdrio bloqueiam a obtencado
de equilibrio federativo. A “crise federativa™ brasileira excede em
muito as tensGes implicitas a qualquer regime federativo: os instru-
mentos utilizados nao permitem que se alcance equilibrio, em qualquer
circunstincia.
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¥ Até mesmo a

definicdo do volume de
aulorizagies para internacdo
hospitalar na rede conveniada
ao SUS pode ser abjeto de
barganha. (MEDICI, 1996) A
transformacdo de um
programa de previdéncia
piiblica em instrumento
Jederativo &, mais ainda, regido
por barganhas, é uma espécie
de caso extremo de
incompatibilidade entre
objetivos e meios.
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