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INTRODUCAO

A origem deste trabalho encontra-se nas iddias desenvolvi
das no ambito de pesquisa mals ampla preocupada com o entendimen
to das disparidades regionais no Brasil.! Coube~nos examinar a
gquestdo das finangas plblicas estaduais durante o periodo
1930~1970 com a finalidade de estudar os desdobramentos do seu
movimento e, sempre que possivel, determinar analiticamente as
guas causas. 0 estudo deste tema exige, desde logo, esclarecer
meihor o sistema tributario, conhecendo~-se, primeiro, a operacig
nalidade dos impostos, taxas e contribuigdes de melhoria que o
compoem e examinando-se, em seguida, a questao fundamenital de co
mo se constitui a estrutura tributlria e quais os interesses que

ela incorpora e atende.

O sistema tributadrio ocupa posigao relevante entre os ins
trumentos de politica econdmica por ser a mais importante fonte
de recursos piblicos; desta forma, a sua estruturagac e os recur
s08 dlsponiveis para os gastos, constituem um dos canails privile
giados de expressao dos interesses das diversas forcas politi-
cas. Assim, somos forgados a examinar, ainda que de relance, o

papel que o Estado desempenha na sociedade.

O Estado burgués, enguanto relacdoc bisica de dominagdo e da
do que lhe cabe ter a percepgdo do movimento total e atuar na re
produgac global do sistema social que o sustenta, busca legiti
mar sua posigac colocando-se como representante da sociedade, co
mo um todo indiviso, e nac como defensor de interesses particu-
larmente determinados. Ao se pautar por essa forma de atuagao, o
Estado atende aos interesses concretos mais gerais dos setores
dominantes, mas pode se mover contraditoriamente aos interesses
particulares de determinados grupos sociais gue o apoiam em nome
da defesa do sistema. Enquanto agente econdmico, o Estado busca
por sua vez, responder a apelos do processo de acumulagao de ca
pital, requerendo, para tanto, um montante de recursos financei

ros variavel com sua participacgao no processo de desenvolvimento.

! Pesquisa sobre o "Processo de Concentragao Industrial no Brasil 1930/1970" s
financiada pelo Convenic UNICAMP/IPEA e coordenada pelo Prof, Dr. Wilgon Ca
o,



A tarefa de captacao destes recursos, exige obviamente, a nonta
gem de certa estrutura tributiria capaz de atender a necessidade
fiscal. A definigio dessa estrutura tributiria traz implicitas
decisGes sobre a distribuicio da carga tribut@ria e do gasto pl
bhlico entre os diferentes segmentos sociais, que, privilegiam os
interesses dominantes, através de favorecimentos no momento da
arrecadagao ¢ da disg tribuigcac do total dos gastos piablicos, e le
gitimam a participacac de cada esfera governamental na receita
tributaria. Todavia, serd um erro pensar gque, a partir de deter-
minado formato social, a forma adotada pela estrutura tributiria
seja a {inica possivel; existem outras formas plenamente capazes
de desempenhar funcdo semelhante. Porém, uma vez constituida,sua
mudanga revela alteragdes na base ou no movimento da sociedade
gque lhe deu origem. Além disso, em certa medida, a estrutura tri
butaria & determinada pelo padrao de acumulacgae da economia saue,
ao se transformar, exige mudangas no padrao de financiamento, tor
nando~se entdc necesgsario promover alteracoes que a adaptem as
novas condigoes econdmicas. O sistema tributirio situa-~se,assim,
num espaco mais amplo, determinado pelo pacto social de domina=-
¢do vigente e pelo cursc do processo de acumulagao de capital .
Houtros termos, ele surge a partir de forgas sociais dindmicas e
por essa razao, & passivel de transformagac tdoc logo a conforma
gac que lhe deu origem se apresente de modo diferenciado. Isto
posto, o estudo das financgas pliblicas, para ser avaliado em toda
sua complexidade, reguer o entendimento dos seus elementos deter
minantes, cuja compreensio mais ampla pressupce uma anidlise  em
perspectiva histbérica, onde se possam captar as transformagdes

desse quadro e o consequente formato da estrutura tributiria.

A partir dessa visao geral, & possivel entender a evolugao
das financas piblicas e, em particular, as sucessivas configura~-
coes do sistema tributario, como uma resposta As determinagoes
que provéem da dindmica histdrica concreta de certa formacio eco
ndmica, Cabe, entretanto, ter presente que, em seus detalhos esg
pecificos, os impostos sao tambdm afetados por outra ordem de

determinantes.

A validade do estudo se prende justamente 3 tentativa de
desvelar come as condicdes vigentes num quadro social mais amplo

se manifestam a nivel do sistema tributirio e, de forma especifi



ca, no ambito das financas piblicas estaduais.

Todavia, apesar de concentrarmos a atengac em esclarecer os
passos das finangas piliblicas estaduais, procuraremos estar aten-
tos a alguns dos movimentos no plano politico e econdmico, poOLis
sao eles que determinam a dindmica do objeto de nosso estudo. Te
remos ainda o cuidado de relativizar a importdncia do objeto de
estudo, para nac incorrermos no erro de inferir resultados a par
tir dele que somente sdo explicados pela conjugacao de determi
nantes mais amplos. A preocupacao consiste, entao, em ver como
08 movimentos no plano geral se explicitam a nivel desse instru

mento particular.

Em sequida, vejamos 0s passos de nossa anialise e o periodo

2m gue se insere,

0 estudo se comnpoe de dois caplitulos, No primeiro,enfocamos
0 movimento das finangas estaduais, procurando avaliar seus ele
mentos determinantes. Nele, destacamos a participagéo dasg finaﬂ
cas publicas estaduais na distribuicac das receitas tributarias,
a autonomia dos estados e a forma utilizada para elevar as recei
tas proprias. A vis@o desse perfodo (1930-1966) nos serviu como
ponto de partida para uma avaliacio mais correta dos problemas

tratados nos anos mais recentes da economia.

No segundo capitulo, gue compreende a parte central do tra
balho, analisaremos o perlodo 1967-1876 & luz da constituicdo do
regime autoritirioc e do subseguente ciclo de expansdo da econo-
mia brasileira, efatizando, entre outros fatos, a centralizagao
dos recurses financeiros em miocs do governo federal, © aumento
dos gastos de capital em detrimento dos gastos correntes, a inca
pacidade dos estados em gerar recursos proprios para investimen-~
tos e a crescente dependéncia do governo estadual em relagaoc a U
niac, que passou a controlar parcela importante dos investimentos
estaduais através das transferdncias federais vinculadas e pela

supervisao exercida sobre as operacdes de crédito.

Convém ainda sublinhar que a perda de autonomia, decorrente
tanto do dominico federal sobre a politica tributi3ria e fiscal co
mo da presente debilidade financeira estadual, naoc & fruto de si
tuagao conjuntural e nem se manifesta iscladamente, pois, de fa

to, apresenta-se em todos os estades. Para reafirmar este aspec



to geral, optamos por trabalhar com todos os estados da federa-

cao, tomando exclusivamente a administracado centralizada.

Estamos conscientes da tendéncia 3 crescente descentraliza-
cac da administrag8o pliblica, presente na economia brasileira
nos Gltimos anos, e de sua importdncia na evolugao dos investi
mentos estaduais. Por essa razao, devemos justificar a opgac de
anadlise neste trabalho, tratando, ainda gue superficialmente, de
algumas questoes referentes 3 administragBo descentralizada. Va
lemo-nos, para tal, de dados publicados em recentes ensaios, gue

enfocaram os casos de Sac Paulo e Bahia.®

O processo de "esvaziamento" da administragao direta,apesar
de surgir como tendéncia na maioria dos estados, aparece de modo
mais marcante nes mais desenvolvidos, onde o avango capitalista
deu oportunidade a uma ampla diversificagao do setor piiblico,com
a criacac de grandes empresas piblicas responsiveis por elevada

participacao nos setores de maior peso dos investimentos.

pualguer dos indicadores disponiveis mostra claramente o a
vango da administragao descentralizada nos investimentos pibli-
cos estaduais. Por exemplo, o nimerc de unidades cresceu especi-
almente apds a segunda metade da década dos sessenta e com redo-
brada intensidade nos anos setenta, quando as empresas piablicas
ganharam enorme €spago € passaram a ter peso decisivo nos seto
res economicamente relevantes. O exame dos dados referentes aos
gastos correntes e de capital da administragac descentralizada ,
"vig & vis" a administracao centralizada, tamb&m demonstra um
gquadro marcante. Vejamos como se apresentam esses dados para o083

estados citados.

Fm Sao Paulo, a importéncia do setor descentralizado na ad

ministracao estadual pode ser avaliada por seu expressivo DESo

ne gasto piblico. A participagao das autarquias e fundacdes nos

* (s dados foram retirados dos seguintes trabalhos: FUNDACAO DO DESENVOLYI-
MENTO ADMINISTRATIVO(FUNDAP). Empresas Piblicas, Descentralizagﬁc Adminis
trativa e Repercussoes sobre as Politicas do Govermo do Estado, apresenta
do no 1@ Encontro de Pos-Graduagao em Administragao. Joao Pessoa, agosto
de 1978; COUTINHO, L.G. "Evolucao da Administracao Descentralizada em Sao
Paulo: Questoes Relevantes para as Politicas Piblicas" in: Revista de Ad
ministracao de Empresas, vol.19,n? 2, abr./jun.,1979 e CEPLAB/SEPLANTEC.
"Diagnostico do Setor Pablico Estadual da Bahia" in: Analise Conjuntural~
Estudos Especiais, Salvador, wvol. 5,jan./jun. 1978,




gastos de capital atingiu a proporgac de 70% do orgamento - pro
grama realizado em 1976, enguanto gue os gastos correntes alcan

caram um Indice de 28%. Com relacdo 3s empresas piblicas, os gas

tos de capital, em 1976, foram 12,3 vezes maiores do que 035 gas
tos de capital da administracao centralizada e as despesas opera
cionais e nao operacicnais alcangaran 71% das despesas correntes

realizadas pela administracdoc direta!

Se agregarmos as empresas piblicas 8s autarquias e fundagoes,
podemos ter idéia do peso do setor descentralizado no setor pi
blico estadual: os gastos de capital dessas entidades representa
ram cerca de 94,0% do investimento piblico no estado de Sio Pau
lo, cabendo 69% do total das inversdes piliblicas as empresas e

25% as autarquias e fundacdes.

Na Bahia, apesar da importéncia do setor descentralizado nio
alcangar a expressac de seu eguivalente em Sio Paulo, a sua par-
ticipagao nos gastos piblicos estd longe de ser desprezivel . Em
1276, respondeu por cerca de 28,5% dos gastos correntes totais ;
com relagao aos gastos de capital, as empresas piblicas arcaram
com 21,2% das inversces plblicas e as autarquias e fundagoes com
27,8%, fazendo com que a administragdo descentralizada fosse res

ponsavel por 49,0% dos gastos de capital do setor piblico baiana

0 crescimento da administracao indireta poderia, equivocada
mente, levar i conclusio da pouco representatividade de nossa
pesquisa, Como forma de evitar isso, acreditamos ser fundamental
entender a exata dimensao do papel da administracao descentrali

zada e a logica de seu processo de exXpansiac em anos recentes.

Egsa questiao nos remete a um plano superior de anadlise onde
nos deparamos com o Estade capitalista, gue entendido de modo
mais amplo, tem como fungao garantir a valorizacic do capital co
mo um todo, independentemente dos interesses divergentes que bus
ca atender. As relagoes do Estado com tais interesses niao sao har
monicas como ¢ seriam se o seu comportamento fosse simples refle
xo do capital ou atuasse como subordinado passivo dos sinais ena
nados do econdmico, Ao contrario, estas relagoes manifestam, no
plano politico do Estado, interesses contraditdrios, seja dos di
versos grupos de capital entre si, seja no prdprio Ambito de cer

tos grupoes de capital.,



A presenga do Estado capitalista no sistema se  concretiza
através do setor piblico, que pode agir pela captagac e distri-
buicao de recursos via orcamento piblico, por intermédio  de di
versas agencias oun instrumentos distintos, ou ainda transfigurar
~se ele prdprio enm fracao de capital, assumindo a forma de empre
sa estatal. Assim, a empresa estatal, forma transfigurada do Es
tado no planc econdmico, tem a sug atuagao justificada teorica-
mente na medida em que responde ao interesse do capital em geral.
Todavia, a atuacaoc da empresa estatal, ac se desenvolver na esfe
ra produtiva come fraclo de capital, apresenta dupla dimensio ,
peis, de uma lado, procura a valorizagao de seu proprio capital e,
de outro, enqguanto transfiguragac do Estado, defende a valoriza
cao do capital como um todo; dal, sua 1dgica preocupada " em res
pander em simultineos e nela mesma ao interesse geral do capital,
bem como ao seu proprio, como forma e manifestacao desse capi
tal”.® A empresa estatal se corporifica, entdo, como materializa
gao de uma estrutura dual, que se move segundo légicasdistinta%
por vezes, antagdnicas. Enguanto defensora dos interesses do ca
pital em geral, ela obedece a l1ogica piblica e, como fragao de
capital particular, submete-se i 13gica de capital privado . Ao
g2 guliar por duas ldgicas distintas, apresentando~-se, ao mesmo
tempo, como capital privado e capital coletivo do Estado,a emnpre
sa estatal interioriza e se move com nova ambiguidade: a valori-
zagao do capital como um todo pode ocasionar a sua nao valoriza-
gac eventual (ou permanente) como fragao de capital,colocando co
mo decisiva a questac de seu financiamento, que se .conduz ora
com base no orgamento piblico ora pelas regras do mercado,

A forma de financiamento e de organizacao industrial permi-
te a referéncia a certa tipologia das empresas e@statais; primei
ro, aquelas ligadas A producao de capital social bisico e, segun

do, d@s de insumo biAsico e de indlstria pesada.”

Agqul, nos interessam as empresas produtoras de capital soci
al basico, porque s3c as dominantes nas administragdes estaduais,
objete de nosso estudo. Elas apresentan caracteristicas peculia-

res porque, apesar de transparecer a dualidade subjacente 3s em

> ¢f. DAIN, Sulamis. Empresa Estatal e Capitalismo Contemporaneo ~ Una Anali
se Comparada. Campinas, UNICAMP - IFCH, 1980, p. 22,

Cf. DAIN, S. op.cit, p. 29 e SEgS,

b



bresas estatais, nelas prevalece a feigao pUblica voltada para a
valorizagao do capital como um todo. Deste noedo, as empresas de
capital social basico s3o,na verdade, pouco mais do que uma no
va forma juridica de se apresentar as atividades centrais do Es
tado, pois elas "guardam apenas o formato empresarial, mas nao
pavtam © seu comportamento pela logica empresarial. Sac apenas u
nidades de produgao e de valorizagac do capital como um todo, a

poiadas sistematicamente na fiscalidade... nao se configuram ca
mo empresa capitalista, e sim como unidade de gasto e redistri-
buigao de recursos ao capital privado,.. portanto, a dinamica de
expansao do capital social biAsico nio pode ser analisada do pon

to de vista de sua 13gica como fragho de capital®.?®

Esta forma de encarar a fungio de capital social bisico nos
leva a retomar, para exame mais detalhado, os dados apresentados
anteriormente. (s gastos de investimentos dasg empresas piablicas

paulistas encontram-se altamente concentrados em trés setores
Energia Elétrica (41,6%), Saneamento {(25,3%) e Transporte (28,1%),
que responderam, sozinhos, por 95% do volume das inversdes reali
zadas pelas empresas piblicas paulistas em 1976, Consequentemen-—
te;, a quase totalidade desses investimentos se realizaram atra-
vés de tipicas empresas de capital social bdsico, que, como vi
mos, tém sua atuagdo definida predominantemente por critérios so
clais, e nao de mercado, o0 que significa gque também seu flnancia
mento seja definido socialmente., Esgsas empresas, embora se mos-
trem eficazes para sustentar o autofinanciamento corrente, nao
logram promover com recursos prdprios os investimentos necessi-
rios para acompanhar o crescimento da economia; dal, o recurso &
fiscalidade como forma de assegurar taxas adequadas de Crescimen

to.

No caso das empresas paulistas, em 1976 ,as transferadncias da
administracac centralizada responderam por 35,2% dos gastos de ca
pital,engquanto que as operagoes de crédite (19,3%) e recursos prd

prios das empresas(45,5%) financiaram 0 restante das inversces . %

 Cf. DAIN, S. op.cit. p. 31 e 35.

Convem lembrar que estes dados se referem ac ano de 1976 e possivelmente re
fletem a precaria situagao financeira ja existente na admlnlstragao dire—
ta, resultande dai, talvez, menor participacao das transferéncias de capi
ral,



Com relagdo as autarquias e fundacdes, transparece claramen
te o papel do capital coletivo do'ggﬁggg, preocupado com a valo-
rizagﬁa do capital em geral, pois estas entidades nem ao menos
"guardam o formato empresarial”, Entre elas, 0s setores que mais
investem s3o Transportes {43,4%), Energia El8trica e Saneamento
(21,1%) e Educagao e Cultura (12,8%); enguanto que EducagéotaCui
tura, Salide Piiblica e Previdéncia, e Promogao Social responden
com pouco mais de 70% do total dos gastos de custeio. Em todos es
Ses setores, como mostra o quadro abaixo, a participagéo:k)goveg
no estadual através das transferéncias de capitale transferén-
cias correntes sio muito elevadas., Ro conjunte das autarguias e
fundagdes, as transferéncias foram responsiveis por 78,3% dos in
vestimentos e 87,9% dos gastos correntes.

PARTICIPACAO DAS TRANSFERENCIAS ESTADUALS
NOS GASTOS DAS AUTARQUTAS E FUNDACDES(1976)

% das Transfer. de Cap. Zdas Transfer, Corr.
Setores .

nes Investimentos - nas Despesas Corr,
TRANSPORTE 82.56 iG2.1
ENERGIA ELETR., E SANEAM. 71.2 73.1
EDUCACAO E CULTURA 99.5 96.0
SAUDE PUBLICA 98.4 65.5
PREVID. E PROMOCAC SGCTAL 45,7 87.8

FONTE: FUNDAP

Merece destaque, no caso de Sao Paulo, a elevada particips
¢4 dos recursos préprios (45,5%) no gasto de capital das empre
sas plblicas e a menor Presenca das transferéncias do governo es
tadual nos setores onde elas sao dominantes, Essa variavel & im
portante e permite caracterizar alguns tracos do comportamento
das empresas.

Os dados acima nio podem ser tomados como indicadcres:kaque
as empresas pitblicas nortearanm sua atuacao comofragéackacapital
Como vimos, as elipresas de capital social basico nio movem a acuy
mulagao ou estruturam o plano tarifario conforme a 1ogica de ca



pital privado, mas investem sequndo as determinagoes do poder cen
tral, flnanC1am ~se segundo um padrao que nao & de empresa priva
da e estruturam seu prego respondendo ao papel de capital piibli
co, funcionando, enfim, em todos os aspectos, como setor piblico

e como tal valorizando seu capital.

0 gue explicaria entdo a forma de financiamento apontada a
cima ? Nao se pode esquecer que, a partir de 1964, as empresas pil
blicas deizaram de cumprir o papel do periodo populista, quando
forneciam servigos coletivos com tarifas subsidiadas. Agora,elas
se ingerem de modo diferente na sociedade, uma vez que deixaranm
de atuar como instrumento de cooptacao politica nos moldes popu-
listas. Ao se livrarem dessas amarras, puderam manter pegquenas
margens de rentabilidade no suprimento ao capital privado, mas e
levaram sobremaneira as tarifas 3 populacdo. Em Gltima anilise ,
egse caminhe resultou na cobranga de um tributo indireto sobre as
familias, através das tarifas, e na distribuicac de subsidiocs ao

capital.

A diferenciagac das tarifas permitiun tambsm que as empresas
pitblicas apresentassem, de acordo com sen campo de atuagao, dife
rentes graus de auntonomias administrativa, em razio da maior ou
menor depend@ncia de recursos de terceiros. Observa-se com 1580
que as de maior capacidade de financiamento proprio alcancam cer
ta desvinculagio da respectiva Secretaria de Estado, passando os
altos cargos de diretoria a ocupar posicao de destague no ceni-
rio politico estadual. Come todos esses cargos sao nomeados dire
tamente pelo governador, recai sobre uma QGnica pessca o (des}con
trole de ampla variedade de atividade desenvolvidas pele governo

do estado.

Além da mera modernizagdo administrativa, a transformagao de
setores responsaveis por elevada parcela dos investimentos esta
duals em empresas estatais, aoc limitar o campo de atuacac da ad
ministragao direta, autarquias e fundagoes, cumpriu ainda outra

tarefa fundamental,

O crescimento das empresas plblicas, a desvinculagac entre
G seu orgamento e o da administracdao direta, a nomeacao de seus
direiores por determinagdo exclusiva do governador, entre outros

fatores, garantiu 3s empresas estatais auntonomia administrativa
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e liberdade de acdo diante da Assembléia Legislativa, provocando
um esvaziamento do poder do Legiglativo sobhre a atuacao do gover
no estadual. Este movimento, em verdade, faz parte de um proces-
80 mais amplo de aviltamento do Poder Legislativo, levado adian-~
te na esfera federal a partir de 1964 com a edigao do Ato Insti-
tucional n? 1, e que se complementa agora, embora com certa defa
sagem temporal, a nivel estadual.

O exame do caso da Bahia corrobora claramente o gque estamos
defendendo. A administracio direta, em 1976, controlava 71,5% dos
gastos correntes e 51% dos gastos de capital, o que a distinguiu
como principal responsdvel pelo aumento dos investimentos plbli
cos estaduais. Os dados j& apresentados, por sua vez, demonstram
que a administrag¢ao descentralizada, apesar de crescente ao lon
go dos Gltimos anos, ainda & incipiente se comparada com o caso
de Sao Paulo.

A forte presenga da administragao direta nos gastos de capi
tal coloca em destague a elevada concentracao das receitas tribu
tarias em maos do Governo Federal, porque evidencia a incapacida

de do setor piblico baiano para elevar os investimentos.

A participagdao da administracio direta nos recursos utiliza
dos pela administragaoc indireta indicia a precaria situagao  fi
nanceira estadual. A administracac direta, em 1975, arcava oOm

65,3% das despesas correntes das autarquias e fundacoes, através

das transferé@ncias correntes; as transferéncias de capital, por
sua vez, respondiam por 66,4% das despesas de capital. Para o a
no de 1976, a participagao alcangou 68,3% nas despesas correntes
e calu para 31,1% nas despesas de capltal

Com relagac as empresas pliblicas, a situagao na Bahia rea-

firma as colocagoOes anteriores sobre a esséncia do papel do setor
plblico: a valorizagdo do capital como um todo. A debilidade das
empresas de capital social bdsico como capital particular trans-
parece 3a em 1976, com o surgimento de dé&ficits operacionais,tio
logo se acirram as contradi¢Ces entre a sua valorizagao como ca
pital privado e o papel gque deve cumprir como elemento de valori
zagdao do capital como um todo. Reafirma-se al a légica piblica de
acumulacac dessas empresas. Elas nem ao menos sustentaram o auto

financiamento corrente o que as colocou,em 1976, exclusivamente
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na dependéncia de fontes alternativas de investimentos. Como a
precaria situagdo financeira da administracdc direta ndo permite
manter amplas transferéncias de Tecursos, as empresas se volta
ram as operagdes de crédito, responsaveis por 90,9% das inversdes
realizadas, enquanto as transferdncias estaduais alcancaram ape

nas 9,1% desse +otal.

Desse modo, incapazes de gerar recursos proprios, as empre
£as Lalanas evidenciam seu caridter de capital ptblico,obedecendo
a critérios de financiamento definidos socialmente e apoiados na
fiscalidade. Impossibilitados de contar com © apoio efetivo da
administragac direta estadual, elas se voltam 3 Uniao e com isso
na verdade se tornam " inteiramente dependentes das agenclas,pra
gramas e entidades federais que controlam os recursos e decisces
nas suas areas relevantes de atuacao (Energia Eletrxica, Saneamen
to, Habitaggo e Abastecimento)",’ Consequentemente, reforgam a
dependéncia do setor plblico estadual frente d orientacdo impos-

ta pelo governo federal.

Concluinde, a idéla scbre o caridter do desenvolvimento da
administragao descentralizada estadual, baseada na expansio das
empresas ligadas & produgdo de capital social basico onde preva-
lece a légica de valorizagio do capital como um todo ao invés da
defesa de sua condicgdo de fragac de capital, e os dados expostos
para consolidar essa proposicao, nos permite defender as idéiasm
apresentadas ao longo deste trabalho como oendo;mmfeltamenbeper
tinentes. O estudo desenvolvido com base na administragac direta
pessibilita a compreensio, em sua plenitude, dos problemas enfren
tados pelos governos estaduals decorrentes do processoc de centra
lizagao tributdria desencadeado em anos recentes na economia bra
sileira. O exame das condicdes da administracao indireta, obvia-
mente, serviriam para agregar novos elementos 3 anilise, sem con
tudo alterar, significativamente,ocaminho percorrido. Por esta ra
zao e, em parte, devido a auséncia de dados, optamos por nao a

profundar essa questdo.

’ COUTINHO, L.G. op.cit. p.
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EVOLUCAO DAS FINANCAS pOBLICAS ESTADUAIS : 1930-1945

A estrutura tributiria dos primeiros anos da década de trin

ta remonta 3 promulgacio da primeira Constituicio Republicana .

As condi¢oes politicas e econdmicas entio vigentes deteymi-
naram a formagao de um governo federalista, concedendo amplos po
deres politicos A3s fragdes de classe dominantes locais, autono-
mia fiscal e administrativa e o direito de arrecadar o principal
imposto eriado.

A transformagac da lavoura escravagista no complexo capita-
lista cafeeiro, que se processa ao longo do Império, esti na ba-
se do episddio republicano e da forma federalista que a sua orga
nizagao constitucional assumiu. Dada a inexisténcia de qualquer
forga politica com condicSes de tornar o sel projeto politice num
projeto politico nacional, o poder foi parcelado nas mios das di
ferentes oligarquias locais.

Ao mesmo tempo, o fato do setor dinadmico da economia se com
por dos complexos regionais voltados basicamente para a exporta-
gao, e ainda sem condigdes de gerar uma renda urbana suficiente
para arcar com © peso da arrecadacao, levou o formato tributario

a apoiar-se nos fluxos do comdrcio internacional,

Todavia, apesar do carater federalista de governo echallber
dade com que as fragoes dominantes locais geriam os proprios in
teresses, convinha-lhes um Governo Central instrumentalizado gque
proporcionasse os requerimentos necessirios a acumulacao dos com

plexos e fosse capaz de manter a reprodugas global do sistema .

A presenga desse Estado central assequrava as condigoes de
existéncia do “pacto oligarguice”: no plano econdmico, atuands na
sustentagao da rentabilidade dos complexos regionais nos momen-
tos de crise; no plano politico, apciando a reprodugao global do
sigtema ac atender os interesses daguelas fragoesdomlnante%que,
mesme nac sendo importantes economicamente, cumpriam papeal rele

vante no sistema de aliancas existente.

Cs estados cafeeiros desfrutaram desélidabasefinanceiradu
rante todo o pericdo e de ampla autonomia de agao (sobretudo Sio

Paulo), com capacidade de levar 3 frente varios programas de a
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poio a cafeicultura, tais como: concessio ferroviadria, politica
de emigracgao, politica de ocupagac de terras e as medidas de va

lorizagao e sustentacdo do preco do café,

A8 sucessivas medidas de valorizagao e sustentacac do preco
do café no mercado internacional alcangaram grande éxito, pois a
1ém do poder de lancar empréstimos e recorrer 3 divida piblica ,
garantiram a esses estados condicbes financeiras favoriveis para

atender as exigéncias da acumulacio cafeeira.

Todavia, os demais estados, por nio possuirentimportantE1pa£
ticipagao no comércio exterior, sofriam dificuldades financeiras
devido a preciria capacidade de arrecadacac. Sem dispor de auto-
nomia financeira para suprir os requerimentos de acumulacao, es
ses estados reproduziam seus padroes de dominacao pela articula-
¢ao especifica que mantinham com a Uniao, seja através de trans-
feréncias fiscais, seja simplesmente através de manejos de inseyr
¢ao no prdéprio orgamento federal, politica de emprego ou politi-

ca de clientela junto acs drgdcs federais.

¥y atuagéo do Governo Federal, ao nivel do projeto politico,
voltada para manter o pacto oligarquico, transparece claramente

-

ai.

Criou-se, assim, um formato tributdrio peculiar: de um lado,
o poder financeiro dos estados & fortalecido através do dominio
do imposto de exportagao, da capacidade de conseguir empréstimos,
da autonomia tributdria e fiscal, o gque dava 3s oligargquias re-
gionais mais dindmicas condigOes para resolver os problemas emer
gentes dentro do proprio complexo: de outro, asgegura-se a pre-
senga da Uniac, que, sustentando o pacto oligirquico através de
seu orgamento e reproduzindo globalmente o sistema, legitima a

sua atuagao,

Em momentos de crise, incapaz de ser resolvida pela simples
desvalorizagao cambial, o Estado, ameagado de insclvéncia finan-—
ceira pelo aclnule de compromissos internos e externos,adota uma
politica fiscal e monetadria ortodoxas de revalorizagao do cambio,

como forma de garantir sua prdpria sobrevivéncia enquanto Estado,

E esta também a razdo que o leva a " refrear a ox ansao, a ante-
=) P

cipar a crise ¢, mesmo, a aprofunda-la, cortando gastosg, intensi
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ficando a carga tributaria e procurando ampliar sua base fis-

Ca}.” 1

Da mesma forma, " compreende-se porque a politica economi
ca do Estado dirigida pela burguesia cafeeira era constantemente
obrigada a contrariar seus interesses imediatos, na defesa da prd
pria sobrevivencia do aparelho de Estado e da manutengao do pact

to de poderxr"”

A estrutura tributaria montada, apesar de se manter inalte-
rada em suas linhas mestras, apresentou alguma desfiguracac ao
longo dos anos, devido a proliferacao de inlmeros impostos e ta
xas agregados ac sistema original (com nomes os mals variados) ,
objetos de tributagao mal definidos e campos de incidéncia sobre

postos,

0s estados cafeeiros concentravam parte consideravel do to
tal das receitas de exportacdo, ao mesmo tempo que a diferencia-
cac do complexo permitiu que a arrecadagao fosse diversificada ,
embora a base da receita tributaria continuasse sendo dada pelo

imposto de exportagao.’®

Ademais, em tempos dificeis, os ¢stados cafeeiros podiam
mais facilmente recorrer A sobrecarga nos tributos, uma vez que
a posicao do pais no mercado internacional garantia a possibili-
dade de transferir parte importante do peso que representava a e
levagao para o comprador, defendendo as margens de lucro do pro
duto.®

Entretanto, a fragilidade tributiria da maloria dos estados
amarrados ao imposto de exportacac e com precario indice de ati-
vidade interna, tornava-os incapazes de criar fontes promissoras

de renda. Isto obrigava~os a impor um sem nilmero de novos impos

1cf. $ILVA, Liana M.L. Aureliano da. No Limiar da Industrializacao: Estado e
Acumulagac de Capital - 1919/1937. Tese de Doutoramento, Campinas, UNICAMP-
TFCH, p. 62,

*1dem, p. 66.

‘Ver, para o estudo do desenvolvimente da economia cafeeira e o processo de
ccnaantragae industrial, o trabalbo de CANC, W, Ralzes da Comcentracac Indus
trial em Sao Paulo, ed. Difel, S.P., 1977,

*Dada 4 inelasticidade de demanda do café, ¢ aumento das tarifas sobre o pro
duto eram na maioria das vezes transferidas aos precos, sem provocar queda
nas compras do exterior &, consequentemente, na receita tributiria estadual,




tos e taxas, respondendo por parcela Infima no total da receita,
a8 recorrer a sistemdticos empréstimos externos e ainda a elevar a
carga do imposto de exportagac, acarretando sensiveis perdas de
competitividade a seus produtos., Um estudo da época colocou cla

ramente a questao:

nosso departamento pode constatar que hi 2s
tados que tributam a exportagaoc em 8% e vao além das alcavalas de
Afonso 11, chegam a 15 e mais de 207 do prego de cada produto,is
to &, taxam o produtc em 30% e mais de 60% do seu lucro,ficando,
assim, apenas com a parte necessaria para a manutengao, ¢ dai o

nao poder desenvolver, incrementar suas culturas",?®

Devemos ainda chamar a atencdo para a denominacao do impos-
to de exportacac utilizada nos crgamentos estaduais. Inadvertida
mente, englobou~se dois agpectos distintog: as vendas para o €x
terior e para o mercado interno. E que, ao nac se diferenciar,ds
vezes, os dois aspectos citados do imposto e colocando-se a ques
tdo somente em termos de yelagao com o exterior, deixa-se de con
siderar a posicao dos estados gue, apesar de terem no imposto de
exportacao a base de sua receita, nao possuiemqualguer produtc im
portante no comé@rcio internacional. O estudo dos orgamentos pu-
blicos, muito frequentemente, escamoteia a divisao existente e
sabe-se gue, 3 excegdo dos estados cafeeliros, eram poucos OS que
mantinham ligagGes tdo importantes com o exterior.® Consequente~
mente, esses estados, em busca de waior poder de arrecadacao, a
cabaram por impoy medidas de entrave ao desenvolvimento do merca
do interno, pois se utilizaram dos impostos interestaduais para
incrementar suag receitas. Estes impostos interestaduais engloba

vam duas situacoes distintas:
a) exportagac de produtos de um estado para outro;

b) circulagdo e trénsito de mercadorias, sendo gue, nesta dltima
situacao, nao existia norma fixada pelos estados paraa cobran

ga dos imposteos, multiplicavam-se as denominagoes e o proprio

CE£. BOUGAS, V. Comissdo de Estudos Financeires e Econbmicos dos Estados eMu
nicipios - Colecaoc Financas dos Estados do Brasil, Ministeério da Fazenda
vol, T, 2a. ed., p. 19,

bSalvo o9 principaisz estados produtores dos outres importantes nrodutes  da
pauta de exportacgaoc: agucar, algodaeo, cacau, fumo.
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fato gerador.’

Esse procedimento mereceu, desde cedo, atencao por parte do
governo. Em 1504, o decreto-lei n® 1185, regulamentado palo de
creto-lel n® 5401, proibiu a cobranga de impostos interestaduais.
Entretanto, a pequena base tributi3ria e a autonomia fiscal dos es

tados levou o decreto a tornar-se "letra-morta”.

As receitas originadas dos impostos interestaduais constitu
iam norma e representavam parcela importante da receita tribut&-
ria. Como afirma estudo da €poca: " Depois da lei n® 1185... va
rios estados c¢riaram os impostos de incorporacao, outros os de
consumo, £, alguns deles, as leis respectivas ainda distinguem ,
para efeito de taxagao, os produtos estrangeiros ou dos de outros
estados, dos de produgac do proprio estado. ...Desrespeitando os
dispositivos da lei, muitos estados, senac todos, quer para a co
branga dos impostos de incorporagao, quer para os de consumo,quan
do se trata de mercadorias de procedéncia estrangeira ou de pro
dugac de outros estados, exigem o pagamento dos impostos do pr§
pric importador, sem o que o0s produtos importados ndo podem sair
dos armazéns ‘verdadeiras alfandegas estaduais', aos quais sao o
brigatoriamente recolhidos todas as mercadorias que desembarcam
em territorie do estado, seja por via maritima ou fluvial, seja

. 8
por via terrestre."”

Apesar da precaria situagdo financeira de muitas das unida-
des da federagao, a funcionalidade do sistema tributdric, em na-
da foi alterada pois, a estrutura tributiria, uma vez estivel o
pacto social gue lhe deu origem, pode se manter inalterada en-
quanto atender satisfatoriamente o padrao de acumulagiao da eCcono
mia. E, ao gue tudo indica, o padrac de financiamento ptiblico te
ve fdélego suficiente para responder aos anseios da acumulacac ca
feeira, mantendo os interesses dominantes do caf@ e propiciando

ainda a expansao do capital industrial,

Na luta contra os impostos interestaduais,o Major Juares Tavora os enumera I
"U..as taxas cobradas soh esse titulo: importacao, transito, 1ncarporagao ou
consumo, deverao ser totalmente abolidas dentro de cinco anos'. in Finangas
do Brasil, Atas e Pareceres — 1931 e 1932, Comissac de Estudos Financairos o
Economicos dos Estados e Municipios, Ministério da Fazenda, vol. TV.

’C£. BOUGAS V., op.cit., p. 23.



A situacao descrita somente viria a sofrer alteracdes com a
crise da economia cafeeira, A super-producac de café aliada a
grande depressac reduziram sobremaneira o valor das exportacoese

a capacidade de arrecadacdc estadual,

A crise alcangou tal dimensao gue nao poderia mais ser re-
solvida no ambito dos estados. As burguesias regionals, comprome
tidas financeiramente, perdem o poder de administré-la. Mesmo as
sim, o peso do complexo cafeeiro no processo politico e econdOmi-
co do pals ainda se mantém elevado, de forma que a politica im-
posta pelo governo recém empossado deveria responder, preponde-
rantemente, aocs seus interesses, sob o risco de aprofundar as di

ficuldades.

0 FEstado central passara, entao, a gerir os complexos em cri
se, tomando a dianteira e atuando com certa autonomia em relagée
aos interesses imediatos. A Uniac, em 1931 e 1933, incorporou o8
orgaos estaduals encarregados da politica de valorizagao de pre
¢os, assumindo o controle sobre as economias do café e doagican
Nos anos seguintes, criou outros orgaos semelhantes (sal, mate e
pinho) e estendeu a sua atuacac a novas areas através da implan-
tagdo do Ministério do Trabalho, Educagao e Salde Piblica, Indis

tria e Com@rcio e ainda dos Institutos e fundos sociais.

0 Governo Provisdrio, dentro do nosso campo especifico de a
ndlise, tratou de constituir a Comissao de Estudos Financeiros e
Economicos dos Estados e Municipios, com a responsabilidade de
estudar a situacao das finangas phblicas e propor normas para a

reformulacaop do sistema tributario.

A preocupagao inicial dessa Comissac concentrou-se no levan
tamento da situacao financeira dos estados, dos diversos impos-—
tos e taxas componentes da estrutura tributaria e do pesc de ca=-

da um deles na receita estadual.

Oz dados preliminares por ela levantados mostraram o emara-
nhado existente no campo tributdrio: proliferavam os impostos e
taxas, cada gual respondendo por pequena parcela da receita esta
dual; o objeto tributdrio era mal definido; ¢ campo de incidéncia
das trés esferas de governo nao era claramente delineado e nmuitas
vezes se sobrepunha; nao existia qualquer padronizagdo das con-

tas orcamentirias e os tributos diferenciavam-se a cada unidade ;
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enfim, o sistema apresentava variagoes de estado a estado, refle
tindo a autonomia com que legislavam na area. Além disso, consta
taram a precaria situagao financeira dos estados, decorrente da
queda do valor das exportacoes e do maior peso das obrigagoes da

divida plblica acumulada nos anos precedentes.

0 estudo procurou ainda discutiy a importancla dos impostos
interestaduais, seu pesc na arrecadagaoc tributaria e as dificul
dades que ofereciam & integracac e evolugao do mercado interno ,
38 gue estavam presentes em guase todas as unidades:” o imposto
de incorporacao existe no Rio Grande do Sul enaParaibajo de pro
dugae e consumo, no Maranhac e Piaui; o de consumo, ne Para e Ce
ara, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia e Rio Grande do Norvte .
Alem dessaes impostos, quase sempre atingindo inumeros produtos ,
gquando nao alcancando todas as mercadorias que entram nesses es

tados, ha em 10 unidades da federacao taxas especials de consumo

sobre bebidas, fumo e perfumaria.™’

A andlise realizada pela Comissdo de Estudos forneceu subsi
dios & agao dos novos dirigentes. As medidas iniciais - conforme
a preocupacgac de fortalecer a Nagaco em detrimento do poder  das
burguesias regionais - buscaram remover 08§ entraves a integragéo
do mercado nacional, através de atos que proibiam ao Distrito Fe
deral, estados e municipios criar ou manter gqualguer imposto, ta
xa, contribuicao ou favor que estabelecesse desigualdade entre os
produtos préprios e os de outras pracas.'’Ademais, limitaram a
liberdade das unidades para negociar empréstimos no exterior e g
mitiv bonus, vales ou titulos destinados a circular como dinhel

re.

Todavia, as reformulagdes do sistema tributirio sd foram mes
mo definidas com a Constituicdo de 1934. A transicac vivida pelo
pais, caracterizada pela auséncia de hegemonia politica,certamen
te refletiu-se no Legislativo e eliminou a possibilidade de se
concentrar a maior parte dos recursos tributarios na mao de uma

esfera governamental.

Weor, decreto-lei nd 19.995 de Maio de 1931 & decreto-lei n? 21.418 doano 88
guinkte,
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A nova sistematica procurou definir melhor a competénecia
tributaria das trés esferas de governo, principalmente a dos mu
nicipios, nao explicitada com clareza no marco institucional an
terior. Por outro lado, objetivando eliminar o emaranhado de i
guras tributarias existentes, tentou uniformizar e racionalizar
os impostos e taxas, de modo a colocar todas as unidades sob cer
ta padronizagao de nomenclatura e coeréncia nos objetos de tribu

tagao,

Dutras medidas visaram ainda ceibir alguns excessos cometi
dos pelos estados: a limitagao da aliguota do imposto de exporta
gac a um maximo de 10%, vedados guaisguer adicionais; a proibi-
cao da bitributagao sobre a mesma matéria - pratica usual no sis
tema anterior -, fazendo prevalecer a competéncia da Uniao em ca
so de sobreposicao, a reafirmacdo da proibigado de cobranca de im

postos interestaduals.

A reforma, no essencial, nao foi muito além das medidas ci
tadas acima, mesmo porque as figuras tributadrias do regime ante-
rior foram preservadas e a distribuicao institucional de rendas

se manteve praticamente invaridvel.

Na esfera federal, as alterac¢oes restringiram-gse a ampliar
o Ambito do imposto de consumo e acrescentar & competéncia fede~

ral o imposto de renda e proventos de gualgquer natureza,cuja ins

guinte.

Os estados, por sua vez, foram contemplados com os seguin-
tes impostos: a) transmissao de propriedades inter-vivos e causa
mortis; b) vendas e consignagoes {IV(C); c¢) propriedades territo-
rial, exceto urbana; d) consumo de combustiveis de motor a explo

s3c: e) indlstria e profissfes e f) exportacgao.

A principal mudanca, além da passagem do imposto territori
al urbano para os municipios, ateve-se a transferéncia do IVC(an
tigo imposto federal sobre vendas mercantis, criado em 1923 e co
brado segundo valores fixos proporcionais aos pregos de transa«
¢io da mercadoris) para a competéncia estadual, transformado num
imposto do tipo "cascata“, cobrado a cada operacac de venda  ou
consignagdao pelo valor total da mercadoria de acordo com uma ali

quota fixa ad valorem.
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Enfim, © sistema tributdrio, apesar das modificagoes sofri
das, manteve as caracteristicas mais importantes da estrutura pre
térita. Sendo vejamos: permaneceram em vigor as mesmas figuras
tributdrias; niao se alterou a distribuicac das receitas entre as
esferas governamentais; os estados conservaram a autonomia de fi
Xar a propria politica tributiria e fiscal, inclusive o direito
de fixar as aligquotas de seus impostos e de impor adicionais e ,
as unidades preservaram o poder de langar outros impostos, além
dos que lhes sao atribuidos, desde gue destinassem 30% dos recur
sos arrecadados a Unido e 20% aos municipios de onde tinham pro

vindo.

0 Estado Nowvo, implantado em 1937, embora sendo um QOVErno

autoritiric e centralizador, pouco alterou o gquadro tributario
criado com a Constituigac de 1934. A excegdo da transferéncia pa
ra a esfera federal da cobranca do imposto de consumo sobre com
bustiveis de motor a explosao que, em 1940, teve unificadas as
diversas tarifas existentes em diferentes pontos do territdrio
nacicnal resultande ne Imposto Unico sobre Combustiveis e Lubri-

ficantes {IUCL}, o Estado Novo respeitou as normas en vigor,

Assim, apesar das modificagéeg intreduzidas no sistena tri
butdrio, uma observagdc mais atenta indica que, no principal, o
formato institucional existente no periodo anterior a trinta foi
preservado, devendo-se as alteracoes mais pertinentes 3 moderni-
zagao, a racionalizagdo da estrutura tributdria e A definigao

mais clara da competéncia das esferas governamentais.

Por outro lado, as novas condigoes da economia inviabiliza-
ram a sustentagao do sistema tributidrio nos Fluxos do comdrcio ex
terior. O desenvolvimento j& alcangado pelo mercadc interno, de
vido a diferenciagac do complexo e a politica econdmica oficial
de defesa do setor exportador, consequentemente, a defesa do ni
vel de renda, permitiram criar as condig¢Ces necessirias para que
a renda interna passasse a comandar o processo de realizagdo do
capital. Com isso, os impostos com base no mercado interno, ja
presentes no momento anterior, passaram a responder por maior par
cela do total da receita e permitiram a mudanca do perfil da ar

recadagac agora assentada na renda interna.

A alteragao daquele perfil foi determinada muito mais pela
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nova dinamica da economia, com a expansac da renda urbana,do que

por uma estrutura tributdria substancialmente diferente.

Em verdade, a principal alterag%o, o IVC, passou a ocupar o
espayo do imposto de exportagac nos estados mais importantes; po
rém, em outras unidades, onde a renda interna ainda nao havia se
constituido no elemento dindmico, a atividade exportadora, e mes
mo o imposto interestadual de exportagao, manteve-se importante
e, as vezes, a principal fonte de arrecadagao, até osprimeirosa

nes dos guarenta, como mostra a tabela T.1.

0 imposto de exportagac sO perdeu participagac na receita
tributaria dos estados de menor nivel de renda em razac dos efei
tos produzidos pela guerra, pelas limita¢oes ao aumento das ali
quotas e pelas reiteradas pressces para o fim da cobranga do im
posto interestadual de exportacao, passando, entdo, o IVC a ocu-

par a posigho de principal tributo.!

A sustentacao do formato institucional tributario nos leva
a tentar, em outro nivel de andlise, algunas ilagoes sobre a ori
se da economia brasileira. Pensamos que a questao como foi agul
exposta constitui, dentro de nosso campo especifico de estudo ,
uma indicacgao de que a ruptura do anterior pacto oligldrquico de
dominacdo nao pressupos a desconsideragao das aliangas regionais

como um elemento central do Estado brasilieiro.

Sabemos que a proposta politica dos tenentes, interventores
do Governo Provisdrio, visava o estabelecimente de umgoverno cen
tral forte e o aniquilamento das estruturas de dominic politico
das velhas oligarquiasl Contudo, a sua pratica politica acabou por
leva-los a conviver g a se amoldar acos grupos regionals dominan-
tes, o que sugere a reconstituicio do pacte oligarquico em novas
bases, tendo a frente os interventores, e articulando-se com um

governo central mais forte. A Constituigao de 1934 reflete esse

%4 reducdao dos impostes interestaduais de exportacac fora tentada anterior-~
mente com os decretos-lei n® 19995 de 14/5/31 e n® 21418 de 17/3/32. Agora,
o decreto—lei n® 379 de 19/4/38 colocou a questao nos seguintes termos: os
impostos interestaduais de exportagao extinguir-se- ao gradatlvamente, man
tida no exercicio corrente a redugao inicial de 20%, procedendo~se & dimi-
nuigao cumulativa de 15% na Llancragao dos orgamentos dos estados nos anos
de 1939 a 1942 e a sua total eliminagao no orgamento a vigorar em 1943 . 7
Cf. Colegao de Decretos e Leis do Brasil.
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PARTICIP&QEO DO IMPOSTO DE EXPORTACAO ¥ DO TVC HA RECEITA TRIBUTARIA
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Anos

1940 1941 1942
\\w~ ‘ _ |

Estados “\\\\\ IMP.EXP. Ive IMP.EXP. Ive IMP.EXP ., 1ve

AMAZONAS 13,13 41.75 14.29 43.56 14.22 §1.54
PARA 12,40 61.86 13.35 58.31 8.79 63.10
MARANHAQ 24.88 46,91 27.57 44,39 23.21 45.96
PIAUT 42,14 37.50 46.86 36.07 45,56 36.70
CEARA 38.43 22,28 40,03 22.94 30,89 25.55
RIO GRAKIE DO NORTE 28,65 14,88 26.04 21.48 16.08 30.41
PARATRA 25,11 31.68 26.32 39.72 20.55 44,85
PERNAMBUCO 20.32 41,49 16.91 48.91 11.69 52,15
ALAGOAS 37.83 30.87 28.90 35,16 15,60 41,67
SERGIPE 15.44 22.11 14.10 24.91 12.46 26.43
BAHIA 22.60 27.95 26 .06 27.96 19,38 30.03
MINAS GERAIS 7.49 27.21 6.08 30.73 3.84 34.14
ESPIRITO SANTO 19.78 28.38 24.43 30,95 19.59 37.04
RIO DE JANEIRO 13.04 39.09 8.58 41,11 7.91 44,63
DISTRITH FEDERAL - 22.00 - 24.23 - 25.73
SAD PAULO - 55,06 - 56.05 - 58.06
PARANA 16,77 27.92 11.19 34.72 9.67 38.92
SANTA CATARINA 12.36 34.96 12.14 38.02 11.01 41.91
RIO GRANDE DO SUL 6.11 41,20 6.78 45,69 7.83 53.47
MATO (ROSSO 29,33 23.27 25.78 27.06 20,44 32.63
GOLES 21.26 23.44 16.95 24,78 12.59 31.72
BRASIL 7.87 37,27 7.80 40.37 5.96 43.55

Fonte: BOUCAS,V. (omissao de Estudos Financeiros @ Economicos dos Estados e Muni-
cipios. Ministerio da Fazenda — Lolegao Financas dos Estados do Brasil wol.

X117,
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fato, & medida que, ao lado de algumas proposicdes que reforga-
ram o papel do governo central, preservou o poderio econdmico e
financeiro das forcgas politicas estaduais através do sistema tri

butario.

O golpe de 1937, como foi visto, trouxe poucas alteragoes
nesse sentido. Apesar da presenga de um governo autoritirio, da
derrogagac do Poder Legislativo e de toda a centralizacao reali
zada no periodo, as oligarguias estaduais continuaram imprescin

diveis & reestruturacao do pacto de dominacao.

A passagem dos Orgaos responséveis pela administracac dos
complexos exportadores para a orbita da Uniao traduziu muito
mais a incapacidade das fracoes dominantes locais administrarem
uma crise profunda {dai, o recurso 3 arbitragem do Governo Fede
rall) do que o seu alijamento do processo de decisao. A preser-
vagao da autonomia fiscal, apesar de cancelada a federacao, pa-

rece provar isto,

A0 que tudo indica, a burguesia cafeeira, embora em decli
nio devido a crise, ainda mantdm o seu papel no desenho da polg
tica econdmica, pois, o Governo Central, ac adotar uma politica
de administragdo dos complexos em crise, defende parcialmente a
sua renda. Acontece gque, a partir dessa época o capital cafeei
ro nac mais comanda o processo de acumulagao, vale dizer, nao

mais se reproduz ampliadamente como complexo.

Assim, a politica econdmica levada adiante pela Unido, mes
mo esbogada em defesa de seus interesses, acabou por favorecer
a Orbita do capital industrial, possibilitando a expansao da pro

dugac corrente e sua diferenciagdc produtiva.

Até mesmo durante o Estado Novo, apesar do sonho da indus

trializagéo pesada, poucco se avangou concretamente no sentido de
consolidar o comando do capital industrial no processo de acumuy

lagao. Vale dizer,o Estado Novo ainda atendeu aos interesses das

burguesias regionais, tanto assim que as manteve financeiramente
fortes.E, aoc fazé-lo, promoveu em seu bojo a expansao do capi-
tal industrial.Por outro lado, privilegiou, efetivamente,as bur-
gucsias de maior peso relativo ao arbitrar em seu favor a CoOmpe
téncia sobre o VG, que como se sabe, respondia dinamicamente ao

maior volume de transagoes e alteracOes de pregos, er razao da fa
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cilidade com qgue era administrade, e pelo critdrio de aliquotas
ad valorem. Com isso, dado o seu carater impositivo, a arrecada-
¢ac total crescia de acordo com a dilatacao da cadeia de opera-

¢oes mercantis realizadas.

A arrecadacao estadual, portanto, dependia das operagoes re
alizadas em seu territorio. Esta forma de cobranga do IVC acarre
tou discussoes sobre gual seria considerado o verdadeiro local de
operacac nos casos em gue a mercadoria transitasse por mais de
uma unidade da federacao ou fosse vendida em estado diferente da

guele gue a produziu,

A amplitude do problema obrigou a intervengao do Governo Fe
deral, que depois de varias tentativas de solugado, legisla defi
nitivamente sobre a matéria’ através do decreto-~lei ne 915 de
1/12/38, emendado postericormente peloc decreto-lei n¢® 1061 de
20/1/39,

O dispositivo estabelecia que a excegao dasmercadorias ven
didas pelo proprio produtor noutro estado, caso em que o imposto
seria pago em favor do estado produtor, o local da operagao seri
a o local da cobranga do imposto. Estipulava-se ainda que, gquan
do da transferéncia de mercadoria para cutra praga com a finali-
dade de formacao de estoques, o imposto seria pago adiantadamen-
te por ocasias da salida da mercadoria do estado produtor. Essa
mercadoria nao seria tributada na primeira operagao no estado con
sumidor; ademais, se o preco de venda fosse superior ao de trans
feréncia, o imposto sobre a diferenga seria creditado & unidads

produtora.

2 poram realizadas algumas tentativas frustadas atraves dos decretos~1éis n?
140 de 29/12/37; n® 348 de 23/3/38 e n® 484 de 9/7/38.

13 ¢f. decrete-lei n® 915 em Colecao de Leis e Decretos do Brasil:™Art. 19 ©
imposto sobre vendas e consignagoes... e devido no lugar em que seefebiar a
operagao.

Paragrafo Unico. Para os efeitos fiscais considera-se lugar em que se efe
tua a operagac o que tem sede, o estabelecimento do vendedor ou consignan
te, seja matriz, filial, sucursal, ageéncia ou rapresentante, com depésito
a seu cargo das mercadorias vendidas ou consignadas, salvo quando se tratar
de venda efetuads diretamente pelo proprio fabricante ou produtor caso em
que o lugar de operacac sera aquele onde fol fabricada ou produzida a mer—
cadoria. Art. 29 % 1. Quando as mercadorias destinadas a venda ou consigna
cao forem produzidas em um estado e transferido para outro pelo fabricante
ou produtor, afim de formar estogue em filial, sucursal, deposito, agencia
ou representante, o imposto serd page adiantadamente, por ocasidc dasaida,
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A Uniac, ap fixar esse critério, atendeu, por um ladozﬁmsan
seios das burguesias regionais mais importantes, que sarianm favo
recidas com © estado financeiramente forte e por outro, ac arbi-
trar o IVC em favor das burguesias de maior peso, beneficiou tam

bé&m o capital industrial, gue al estava concentrado.

Esses estados tiveram, entao, asseguradas melhores condigoes
para realizar os gastos publicos e alimentar a acumulacao priva-
da de capital com recurscs proprios. Os estados mais pobres, por
sua vez, impossibilitados de contar com recursos suficientes, de
vido as condicgoes histdricas do seu desenvolvinento, e pressiona
dos pelo critério de arrecadacgao do IVC, cederam gradativamente
A4 Uniao a responsabilidade de realizar os gastos piblicos em seus

territdrios.

Como vemos, as condigﬁes socials gue possibilitaram consoli
dar a estrutura tributéria vigente favoreceram a atuagaoc dos esta
dos mais desenvolvidos, sobretudo Sao Paulo, ampliando-lhes a ca
pacidade financeira para responder por uma politica de gastos pi

blicos de fomento a acumulagdc privada de capital,

EVOLUCAO DAS FINANCAS PURBLICAS ESTADUAIS : 1946 - 1964

A gueda de Vargas abriuv espago para a promulgacac de nova
Constituicao e um rearranjo das forgas sociails atuantes no siste
ma. A Carta de 1946, apesar de manter, com peguenas alteragoes ,
as mesmas cavacteristicas das Constitui§5es de 1934 e de 1937 ,

introduziu algumas novidades no sistema tributario.

O fim do Estado Novo recolocou em cena o Congressc Naclonal,

proscrito durante todo o periodo anterior, e deslocou para o Le
gislativo poderes at® entao concentrados em maos do Executive .

B reabertura do Congresso Nacional impos outro canal de ne

ao estado em cujo territorio foram produzidas. § 29, Ao o&rem.vendidascnlaan*
signadas esgsas mercadorias no estado para gue. foram transferidas, nao sera de
vido movo imposto por essa operacao feita pela mesma pessoa natural ou juri—
dica, que as transferiu, sS¢ o preco de venda ou o constante da consignagan
for ¢ mesmo que lhes houver sido atribulde no ato da transferencia, conforme
o dispasitive do paragrafo anterior. Se for malor o prego de venda ou consig~

nacao a diferenca de imposto relativa ao excesso sera devida ac estado em que
foram produzidas tais mercadorias. (grifos nossos}.
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gociagac, por onde comegaram a passar os debates presentes na so
ciedade brasileira.

0 momento de maior participacac peolitica ampliou as pers-
pectivas de manifestag¢ao das forgas sociais atuantes ne sistema
em defesa de seus interesses e permitiu ao Congresso Nacional ,
em razao de seu peso, atuar com determinacdo no  encaminhamento
das guestoes a nivel politico e econdmico. O poder de acdc do
Congresso Nacional constitui o fator determinante do corte anall
tico realizade em 1946 e da introdugao de algumas alteracgdes na

estrutura tributiria.

A importadncia do Congresso como instdncia politica por on
de passavam as negociagdes referentes & administragdo das alian
gas inter-regionais, deu a seus membros poder de iniciativa para
propor projetos de lei com o intuito de criar ou aumentar a des-
pesa piblica. Noutros termos, o Legislativo passa a ter condi~
¢Oes para manipular verbas do orgamentc pliblico em defesa de seus
interesses concretos e definir as articulacoes em busca desses

objetivos como instrumento do jogo politico.

Os representantes do norte e nordeste, em nimero expressi
vo na bancada parlamentar, souberam tirar proveito desta situa-
¢ao para barganhar mecanismos financeiros capazes de atender oS

interesses das suas regioes.

A partir deste jogo parlamentar, onde a aprovagao de qual
quer agao de interesse dos estados mails industrializados passava
pela negociagao, & gue se pode entender o reforgco do montante de
recursos destinados & "periferia", através de leis elevando oS
gastos orc¢amentdrios na regiao e da instituicao de normas constl
tucionais promovends a transferéncia de recursos federais. Foram
estabelecidas normas regulando as transferdncias de recursos ar
recadados pelo Governo Federal aos estados e municipios™ :  bem
como instrumentos comprometendo parcela da receita tributiria to

tal da Unido com gastos a serem realizados em determinados estados,

¥ A Constituicio de 1946 determimava a distribuicao de 60 do total arreca-
dado com os Impostos Unicos aos estados, Distrito Federal e munieipios
proporcionalmente a sua superficie, populagac, consumo e yfoduggo.Ademais,
entregava 107 da arrecadagao do Imposto de Renda aos municipios, distribu~
idos em partes ipuals e com a obrigatoriedade de se aplicar peles menos a
metade dos recursos em beneficioc de crdem rural.
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Especificamente, o texto constitucional fixava o volume mi
nimo de despesas federals a serem aplicadas em certas areas: 3%
na execucao do plano de defesa contra os efeitos da seca do Nor-
deste e obras de assisténcia econdmica e social; 3% no planc de
valorizacao da Amazdnia e 1% no plano de aproveitamento das pos-
sibilidades econdmicas do Rio Sae Francisco e afluentes. 0 dis-
péndio minimo era de carater permanenté contra os efeitos da se
ca do Nordeste e obrigatéric durante vinte ancos para os planog de
valorizacao da Amazdnia e de aproveitamento do Rio Sao Francisco
Enfim, assiste-se, no ambito do corgamento da Uniao, a formagao de
verdadeiro orgamento regional, que incluia os gastes federals com
a Comissao do Vale do Sao Francisco (C.V.8.F.), na Superintendén
cia do Plano de Valorizagao Econdmica da Amazdnia {(SPVEA) e no

Departamento Nacional de Obras contra as secas (DNOCS).

Observa-se ainda, a passagem do Imposto sobre Indistrias e
Profisstes dos estados para os municipios, a fixagao da aliquota
maxima de 3% ~ ao invés de 10% ~ nas vendas realizadas para © ex
terior e a regulamentacdo da cobranga do Imposto Unico sobre Com
bustiveis e Lubrificantes -~ formalizado em 1240 ~ ¢ dos Impostos

Unicos sobre Minerais e Energia Elétrica.

As alteracses,porém, significam mais uma adeguagac a presan
ca de um Legislativo forte do que propriamente uma mudanga no per
£i1 do sistema tributirio. O sistema anterior fol preservado em
seus tragos fundamentais; isto &, continuava-se garantindo aos es
tados autonomia para manipular os instrumentos de politica tribu
thAria e fiscal e condicdes de fixar as aliquotas de seus impos~
tos, bem como criar outros - nao concorrentes com a esfera fede
ral ~ desde que distribuissem 20% do total arrecadado & Uniao e

40% aocs municipios.

Os resultados até agora alcangados por nossa andlise especi
fica do formato tributario sugerem-nos que a necessidade do Esta
do administrar, no plano politico, as aliangas inter-regiocnais e
buscar base de sustentacao, levou-o, de um lado, a assegurar 1i
berdade &s unidades para manipularem a politica tributaria e fis
cal prdpria em defesa de seus interesses e, de outro, a criar me
canismos federais ampliando o apoio as oligarguias periféricas |,

de modo a permitir que elas reproduzissem sua forma de atuagao .
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Examinada a estrutura tributaria implantada com a Constitui
gao de 1946, devemos agora ver o movimento da economia e a evolu

gao das finangas plblicas estaduais no perfode seguinte.

No imediato pds-~guerra, as medidas de politica econdmica be
neficlaram sobretudo a expansao do capital industrial.Esgotada a
reserva cambial, em razao da pelitica liberalizante adotada em no
me do combate a inflagao, os mentores oficiais foram obrigados a
adotar medidas na area cambial com ¢ intuito de conter os dese-
quilibrios do comércio exterior. Essas medidas, implantadas 3& em
1947, estabeleceram critérios seletivos para as mercadorias a se

rem importadas, discriminando as consideradas menos essenciais?®,

0 resultado mais imediato da politica adotada consubstanci-
ou-se na reserva de mercado dada & produgdo industrial. A prote-
g¢ao cambial contra a concorréncia externa; o alto grau de nonopod
lio das empresas industriais e a baixa participagdo dos salarios
no valor da produgao garantiram ao capital industrial elevados lu
cros. Ademais, a possibllidade de importagac de maquinas, equipa
mentos & insumos, a taxas de cambio crescentemente subsidiadas pa
ra as atividades definidas como essencials, elevaran a taxa de
rentabilidade e facilitaram o avango do capital industrial. Ag
sim, o crescimento da produgao industrial gue se observa no peri
odo, deriva mails diretamente dos estimulos da politica cambial ,
responsavel pela reserva de mercadce e importacoes subsidiadas,do
gque da a¢ao deliberada do Estado em apoio & industrializacdo. O
avango do capital industrial, por sua vez, passa a exigir a rede
finicao dos problemas de energla e transporte com forte presenca
do Estado, de mode a atender a demanda de capital social basiceo

necessaria a acumulacac de capital.

No segundo governo Vargas (1951-1954) aconteceram mudancas
importantes, com o conjunto das medidas de politica econdmica a
pontando claramente para uma agac de apoio & industrializagido .
Nesse periodo montaram-se alguns pressupostos para o salto da in

diistria pesada, atraveés da consolidagac de articulagbes fundamen

" Ver para a anilise da politica econdmica no perfodo o trabalho de LESSA,C.
Quinze anos de Politica Dconomica. UNICAMP, DEPE, mimeo s/d e BAER, W. A In

1969,



29

tais para o8 anos seguintes. O Bstado, elevando seus gastos, a
vanguu em matéria de infra-estrutura basica, promovendo, entre ou
tras medidas, a reestruturagao do Plano Rodoviario Nacional e a
Constituigao do Fundo Federal de Eletrificacdio, com recursos do
Imposto sobre Combustiveis e Lubrificantes e do Imposto Onico 80
bre Energia Elétrica. O Banco Nacional de Desenvolvimento Econd-
mico (BNDE), constituido em 1952 praticamente sem recursos, bene
ficiou-se com a criagac de adicional sobre o Imposto de Renda pas
sando a atuar praticamente como gestor de fundos fiscais em Pro
grama de infra-estrutura. Ac mesmo tempo, a base financeira do Es
tado foi alargada com a reforma cambial de 1853 e atravésikaaumag
to do nivel da conta de agios, que ampliaram a disponibilidade

do tesouro federal.

Por cutre lado, no gque se refere a atuagéo dos governos es
taduais, esses anos também foram importantes, devido ac forneci-
mento de capital social basico em apoic ac capital privade, prin
cipalmente por parte de Sao Paulo. £ claro que os estados se va
leram da autonomia garantida pelo regime politico na conducao da
politica estadual e contaram ainda com a capacidade financeira
dos mais desenvolvidos para ampliar os gastos publicos., Por exem
plo, entre 1%46 e 1952, os gastos do governo paulista cresceram
em quase 550%, enquanto que 0s gastos federais duplicaram. B im
portante destacar que parcela significativa desses gastos foi co
berto com aumentos da aliquota do IVC e com elevados déficits p
blicos, gue, contrapondo-se 3 politica federal ortodoxa de orga
mento superavitario, determinaram o sentido das contas de gasto
do governo come um todo. Como afirma estudo sobre o periodo: " &
maior autonomia do lado do dispendio j& se expressa a partir de
1947, ano a partir do qual os estados apresentaram durante to
dos os anos, ate 1952, orcamentos deficitarios sigpificativos( i
guais ou superiores a 10% da receita em 1947, 1948, 1950 e 1952),
enquanto a Uniazo apresenta superavits, modestos em 1947 e signi-
ficativos em 1951 e 1952. ¥ste tltime ano em particular acusou um
resultado surpreendente: apenas o deficit do Estado de Sio Pauvic
(Cr$% 4,45 bilhoes) & duas vezes superior ao superavit da Uniao{!)
(Cr$ 2,28 bilhoes). ... Esse fenomeno representa uma marcada di
ferenga em comparagao com o perledo anterior, quando por forga do

regime centralizador e autoritario vigente os estades mantinham
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seus orgamentos sob relativo controle., A subita liberalizagao e
descentralizacao desconhecida desde 1930, trouxeram paraos gran

des estados uma cportunidade que foi amplamente explorada",?®

Apesar da presenca do Estado favorecendo o desenvolvimento
industrial e da montagem de alguns dos pressupostos necessarios
ao salto da indlstria pesada, nac foi possivel romper com o pro
cesso de crescimento relativamente horizontal vigente no pais ,
pols nao se logrou mobilizar os blocos de capitais internacio~
nals para se instalarem no pals, como uma plataforma de axpan-—
sao, condigdo necessaria para o salto da indlstria pesada.O sux
gimento de um novo padrac de acumulacac no periodo colocaria
questoes novas guanto a mobilizacio e centralizacao de capital,
além de exigir uma estrutura técnica apropriada aos investimen-
tos tipicos da indistria pesada. Ndo se tratava mais da imple-
mentagao de plantas industriais de peguenc porte. O avangodoca
pitalismo exigia capital elevado, muito superior & capacidade
das empresas naclionails. Por outro lado, a estrutura dos novos ca
pitais nao era compativel com a simples expansao da estrutura
produtiva existente, desenhada pelas empresas nacionais ou mes

mo pelas fillails estrangeiras ja instaladas aqui.

As empresas nacionais nao tinham acesso a esses mercados ,
tanto por nao preencherem o8 quesitos necessarios, guanto em ra
zao do elevado risco do empreendimento, gue as afastava dos ca~
minhos até entao percorridos, onde contavam com setores indus-
triais protegidos e alta lucratividade garantida pelapoliticae

condmica vigente,

Quantc as empresas internacionais, al®m de conseguirem bons
lucros nos mercades industriais em que atuavam, nac se colocari
am por si s0 & frente no processo de instalacac do setor de bens
de produgao; primeiro, porque 56 assumirlam a vanguarda no pro
cesso, uma vezr definida a articulagao politica e o papel comple
mentar dos investimentos do Estado e do capital nacional que ga
rantissem sua atuacao e, seqgundo, porque o movimento internacio

nal de capital se concentrava basicamente na reconstrucao da Eu

15
Cf. MALAN, P. et alii, Politica Econdmica Externa ¢ Industrializacio no
Brasil (1939/1852). YPEA/INPES, Colegao Relatorio de Pesquisa md 36,R.7.,
1977, p. 21872267227,
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ropa e Japao, tendo-se voltado para c& somente a partir do acir-
ramento da concorréncia inter-capitalista a nivel mundial. Ade~
mals, a taza de acumulagac no pds~guerra até 1955 pode ser acom-
panhada pelas empresas estrangeiras sem recorrerem & entrada 11
gquida de capitais, pois consegquiram manter (e atd expandirja sua
posicac no mercade sem gue foOSSe Necessirio aplicar capital supe
rior a acumulacdo interna das empresas ou A capacidade de endivi

damento no mercado interno.?’

A morte de Vargas interrompeu, durante curtc espaco de tem
po, a agao industrializante assumida pelo Estado. O governo se
guinte, na tentativa de sustar a realimentacio do processo infla
cionadrio, adotou rigida politica ortodoxa de cunho contracionis-
ta, que sofreu sérias resisténcias por parte do setor industrial

¢ foi abandonada poucos meses depols. .

Nos anos de Kubitschek, o pais enfrentou um pericdo de in
dustrializagéa ser precedent@s em sua histdria. Apoiado primordi
sem no entanto deixar de atender 05 interesses da empresa nacio-
nal, definiu~se um programa claro de investimentos - consubstan-—
ciado no Plano de Metas -, gue permitiv estabelecer as bases da
associagac com a grande empresa internacional, tanto pela concesg
sac d2 generosos favores, como pela explicitacao dos gastos de a

polo a serem efetuados em infra-estrutura e na indiistria de base.

A implantagaoc de um bloco de investimentos de alta comple-
mentaridade e fortemente concentrado no tempo, restrito a poucos
setores, provocou um avango tecnoldgico e um salto na capacidade
produtiva de setores de pouco peso na estrutura produtiva anteri
or, gerando poderoso efeito multiplicador de renda, e das deman
das do proéprio complexo industrial em expansao, dando inicio a

um novo padrdo de acumulagao.'?

Ypara a andlise do periodo ver: TAVARES, M C. Acumulacao de Capital e Indus-
trlalzzagao no Brasil, Tese de Livre-Docencia, FEA-UFRT, R.J., 1975 e CARDO
S50 DE MELLG, J.M. 0O Capltailsmo Tardio (contribuicae & revxsao critica da
formagac e desenvolvimento da ecenomia brasileira). Campinas, Tese de Douto
ramento, UNICAMP-TECH, 1975,

*Para analise do Plano de Metas ver os citados trabalhas de Carlos Lessa, M.
C. Tavares e J.M. Cardose de Mello.



A viabilizagao do programa adotadco, sem divida, requeria au
mentos consideraveis na captagac de rescursos. Ora, se por un lado,
& verdade que © Estado buscou aparelhar~se financeiramente em a
nos anteriores, por outro, observa-se também gue inexistia no pa
is um setor financeiro capaz de responder satisfatoriamente pela
captagac de recursos exigida pelo Plano de Governo,dificultando o

seu financiamento.

Ademais, considerando-~se as caracteristicas peculiares coom
que Kubitsgchek levou adiante o projeto desenvolvimentizta de seu
governc, pode-se entender gue gualguer reforma nos instrumentos
de politica econdmica disponiveis esbarraria em dificultades que

exigiriam longo tempo de discussao.

Como forma de contornar os possiveis problemas surgidos com
a alteracao das "regras" vigentes, o governo buscou conciliar os
interesses da maloria parlamentar. Apcoiadce na alianca PTB/PSD -
detentora do poder no Congresso desde 1946 - Kubitschek conse-
guiu a aprovacao de todos o0s projetos levados adiante pelo Execu
tive, adotando uma linha de agaoc que garantia todos os  intereg-
ses dos setores nao diretamente ligados ao Plano de Metas, preo-
cupados com a defesa das oligarquias locais e regionais.'™ Kubits
chek harmonizou duas bases de sustentagac do governo, gue, ape-
sar das contradicoes latentes, conviveram durante o periocdo e con
tribuiram para asseqgurar a estabilidade politica: uma, ligada ao
projeto desenvolvimentista e sob o comando direto do Executivo; &
a outra, ligada a setores nao engajados diretamente no proijeto ,

empenhados em manter a estrutura vigente e 0s interesses a ela co

¥ ef, afirma BENMEVIDES, M.V.M in O Governo Kubitschek: Desenvolvimento Econo=
mico o Estabilidade Politica, 1956h-1%961, Paz e Terra, 1976, R.J. p. 70: " O
essencial e constatar que o Congresso deu apoio efetive a Kubitschek através
da alianca majoritaria PTB/PSD e dos pequenos partidos P3T, PIN e PRT, pois
o governo representava, objetivamente, os interesses da maloria parlamentan
Esses interesses estavam representados na alianga PTB/PSD: os da eliterural
preservados, uma vez que o sistema de poder e proprlcdhde NC CAMpPD permane—
ceu intocavel na sua esseéncia e os interesses do empresaric (nac apenas os
vinculados ao capital estrangeire, como os que dependiam de creditos,peis a
politica financeira permaneceu controlada pelo P3D) e das novas camadas ur—
banas, mobilizadas pela redistribuicao das vantagens advindas com o desen-
volvimento economico™.

Par viabilizar a atuagao desse segmento, 1nbtaiou s¢ uma admlnlstragam ‘pa
ralela", com parte relevante de recuvrsos proprios, com poder decisodrie ele-
vado e Qm grande parte independente do Congresso Hacional,
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nectados. Desse modo, garantiu a maioria parlamentar e o apoio
necessario ds iniciativas do Executivo, como tambZm 3 aprovacac

de créditos complementar para atender o Plano de Metas.

Em suma, com 0s representantes desses setores, o0 presiden~
te consequiu cumprir fielmente os compromissos assumidos quando

de sua posse,.

A implementacac do Plano de Metas, dada a transformagac qua
litativa, o "boom" tecnoldgico e o esforco do investimento reque
rido, provocaria, sem davida, o surgimento de desajustes, que cer
tamente conduziriam a pressces inflaciondrias. Todavia, esse nio
era O malor problema, mas sim como financiar os gastos, tondo em

vista a inexisténcia de um esguema de financiamento voluntirio .

&4 decisao de levar 3 frente o processo de industrializacao
fez com gue o problema de estabilidade permanecesse subordinado a
e¢le durante todo o periodo e gue a manipulacio dos instrumentos
de curto prazo de politica econdmica se circunscrevessem ao pa
pel de remover os obstdculos antepostos 3 sua realizagfo. Nesse
sentido, o5 instrumentos cambiais, monetarios e fiscais,de um la
do, Forneceram um esquema de financiamento para o plano de agao
e, de outro, evitaram as perturbagbes ocasionadas pelo Processo
inflacionario. Estes objetivos explicitaram-se no momento do re
crudescimente da inflagao, uma vez gue os mentores oficiais ndo
reformularam as diretrizes da politica econdmica, mas apenag ado
taram medidas postergadoras dos problemas emergentes, com a in
tencac de atenuar o desgaste politico decorrente da elevacac dos
pregos. Assim, podemos perceber gue o manejo dos instrumentos de
politica visava alcangar duplo cobjetiveo, com vistas a atender 0S5

interesses explicitos nas bases de sustentagac do governo,

va de levar & frente o projeto degsenvolvimentista, movendo-se pa
ra 1ss0 em busca dos recursos necessirios para os gastos na i
nha de menor resisténcia; por cutro, caminhar para sustentar sle]
liticamente o plano. Entende-se, entac, a nivel daspoliticascog
cretas de atuagao, a adogdc simultinea, de medidas  contraditd-

rias, pois pretendiam atender a diferentes interesses.

A politica crgamentiria do setor plblico sintetiza essa ex

periénecia contemporizadoras: apesar de observar fielmente os chie
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tives do plane de desenvolvimento, manteve intactos todos os in
teresses politicos j& estabslecidos através da politica salari-
al, da politica de pregos dos servicos plblicos e da manutengao
das degpesas de capital em setores tradicionais com importante pe

so politico.

Com relagao a politica cambial e de precos, pode-se obser~
var a mesma pratica, pois, através do controle direto ou subsi-
diosg, procurou evitar ¢ reajuste dog bens considerados basicos
para a subsisténcia e dos insumos estrat@gicos para a estrutura

de custos.

A politica tributéria, por sua vez, respondendo aos interes
ses a nivel politico, permaneceu todo o tempo resistente 3 mudan
cas capazes de alterar a composigao vigente entre os parlamenta-
tacdo politica, procurou nao modificar os mecanismos de coopta
¢80 existentes na politica tributdria, mesmo porgue gualguer ten
tativa de alteracao objetivando restringir a liberdade estadual
ou eliminar os gastos orgamentarios vinculados & despesas no nor
te e nordeste enfrentaria sérios obstaculos, 3 medida que deveri
a se sobrepor a todos o8 interesses representados no Parlamento,
cal, permaneceram intactos os interesses j& consolidados.Come co
locou Tancredo Neves: "A Reforma Tributidria nzo sai enquanto de
pender do apoio do Congresso, porque incidia sobre todos os gru

pos a ningudm interessando”.?

Por outro lado, nao se pode atribuir a existéncia de wvulto-
sos déficits fiscais no periodo 3 md administracdo desse instru-
mento: ao contrario, ele fol eficientemente conduzide através da
antecipacac dos prazos de recolhimento dos tributos, da transfor
macao das tarifas especificas em ad valorem, da expansac da base
tributiria e do aumento da carga tributaria. Todavia, esses fato
ras nao foram suficientes para impedir a ocorréncia dos déficits,
inclusive porgue 0 goOverno NAc recuou em nenhum momento de sua
disposicao de elevar 0s gastos piklicos, apesar de nao contar com
esquema de financiamento adequado nem condigoes de alterar o for
mato tributario de modo a elevar sua participag¢ido na distribuigac

% Cf. citagio em BENEVIDES, M.V.M., op.cit., p. B0,




instituciconal de rendas.

A nivel das financas piiblicas estaduais, a situacioc ndo era
diferente. Como forma de responder aos elevados gastos com infra
~estrutura de apoio aos investimentos de capital nacional e es
trangeiro e as aplicagdes em setores produtivos exigidos pelo Pla
no de Metas, os estados também recorreram ao aumento das alliguo
tas do IVC e & utilizagdo de adicionals cobrados sobre este im
posto, destinados, em grande parte, aos programas de eletrifica
cado e de transporte; entretanto, os expedientes utilizados para
elevar as receitas, mostraram-se, na maioria das vezes, ingufici
entes para contrabalangar o aumento das despesas, o que implicou
em recorrentes deficits orcamentirios, que, agregados ao da Uni-
ao, serviram de base para a expansio priméria dos meios de paga
mento e a consequente expansao crediticia requerida pelo padrio

de financiamento do periodo.

0 esquema expansionista dos meios de pagamento, apoiado no
déficit do setor pablico, constituiu-se no elemento nuclear do
padrao de financiamento da economia, dado gue a emissac priméaria
permitia a expansac do crédito ao setor privado por parte dos ban
cos comercials e criava condigdes para se "sancionar” o aumento
dos pregos. Tal sistema atendeu a amplos interesses, porguanto o
dinamismo dal resultante permitiu a expansao -~ embora diferencia
da -~ de todos og setores., A expansao do déficit & seu financia-
mento pela linha de menor resisténcia resultava, assim, em es
treita solidariedade do setor pOblico com o capital industrial ,
toynando funcional © esquema de financiamento adotado, pois per-
mitia Aquele elevar os gastos e, a este, beneficiar-se com o au
mento de demanda, com a expansao do c¢rédito bancario e ainda se
valer do poder de mark-up e da alta protegao do mercade para de
fender suas margens de lucro. Desta forma, estabeleceu-se um im
portante mecanismo de transferé&ncia de renda para esses setores
2 em favor dos estados mais industrializades, gue concentravam o
capital industrial e respondiam por parcela significativa dos dé

ficits piblicos.

Deste pontc de vista, nac podemos procurar as causas dos dé
ficits plblicos senao na ldgica do processo de acumulagac presen
te no pals e nas articulacgoes do Estado, no plano politico, para

manter sua base de sustentacac. A Unido nao relutou em manter os
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investimentos contemplando o Plano de Metas nem o programa de
gastos em favor de setores nao diretamente ligados a ele, Para
tanto, precisou recorrer crescentemente acs créditos extra-orga-

mentarios.

Os estados, apesar de conseguirem até mesmo elevar a parti-
cipagao na distribuigao institucional de rendas, conforme tabela
T.2, também recorreram acg déficits fiscais para sustentar s gas
tos. 0s municipios, apesar de sofrerem o mesmo processo, foram os
mais prejudicados, pois perderam participacac no total da. arre-
cadacdo ao longo do periodo, devido a pouca dindmica de seus tri

hutos e a ineficifncia do sistema de transferéncia entao vigente,

No inicio dos anos sessenta, as condigoes econdmicas se al
teraram profundamente. 08 primeircs sintomas de crise manifesta-
ram-se com 0s evidentes sinais de desaceleragao da taxa de acumu
lagac da economia e ¢ concomitante aumento da taxa de inflacgao .
Uma vez cessado ¢ efeito acelerador provocado pela implantagao de
um bloco de inversces de alta complementaridade, como o gue ti
nha sido responsavel pele crescimento da economia no momento  an
terior, o movimento da yeversao ciclica seria inevitdvel. A pro
fundidade da crise apenas nac se apresentou de imediato,devido a
manutengao dos gastos governamentais, gue responderam, em grande
parte, pela demanda corrente do setor de bens de producao e pelo
nivel de demanda corrente do setor de bens duraveis, sustentado

pelas camadas de maior nivel de renda.®

Com a reversao ciclica, o padrac de financiamento vigente ,
que desde 1959 ja apresentava alguns tracos de disfuncionalidads,
tornou-se inegulivocamente disfuncional; o8 crescentes déficits
publicos, por sua vez, transformaram-se em Obices ao rearranijo
da economia. A preocupagao com a intensificagac do processo in
flacionario, prenunciada pelo governo recém empossado, e a neces
gidade de se alcangar recursos nao monetdrios para o setor plhbli

co, levaram ao guestionamento da situacac tributiria.

A preoccupagao de reduzir os déficits pliblicos abriu perspec

tivas de alteragoes no formato tributario e desencadeou, no pla-

2yer, para a analise da crise, o trabalho citade de M.C. Tavares.
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no politico, acirradas discussOes em torno das possiveis mudan~
gas. O Congresso Nacional, paralelamente 3 reforma cambiasl reali
zada em margo de 1961, reforgande a situagao financeira federal ,
ampliou os debates com vistas a aprovacac de medidas visando a
redistribuicao institucional de rendas e o aumento da capacidade
de arrecadagao, j& que o desenvolvimento do pericdo anterior ha
via deixado,como saldo, as trés esferag de governo em dificulda-

des orgamentarias.

0 primeirco resultado desse processc surgiu em novembro de
1961, quando o Congresso Nacional aprovou a Emenda Constitucio-
nal n? 5, elevando a participagac municipal na distribuicao dos
recurses tributarios, como forma de recompor parte das perdas ve
rificadas no Governo Juscelino. A emenda transferiu aos munici-
pios o Imposto sobre Transmissao de Propriedades Imobiliarias In
ter-vivos e o Imposto Territorial Rural, anteriormente arrecada-
dos pelos estados.”™ Além disso, determinou gue oswmunicipios pas
sariam a perceber 15% {(antes era 10%!) do total da arrecadagao
do Imposto de Renda e 10% do total da arrecadacdo do Imposte de
Consumo; preservando-se, entretanto, a obrigatoriedade de desti-
pnarem ac setor rural pelo menos a metade dos recursos do imposto

de renda recebidos como tranaferéncias federais.

A aprovacao da norma, na medida em que afetava a distribui-
gia institucional de rendas, provecou reagéo imediata. Ainda em
novembro, © Senado aprovou um proieto de emenda a Constituigao ,
gue visava dar aos estados recursos fiscais capazes de cobrir os
prejulzos decorrentes da reforma recén aprovada.Simultaneamente,
o Conselho de Ministros (ja da fase do Parlamentarismo} apresen-—
tou 3 apreciacac do Congresso um projeto de Reforma Tributdria ,
procurando formas de elevar as receitas da Uniao, come resposta
ac prenincio de wultosos déficits fiscais para ¢ ano seguinte e
a0 perigo de utilizagéo de fontes inflaciondrias para ¢ seu fi-
nanciamento. 0s ministros enfatizaram ainda a obrigatoriedade de
se reduzir os dispéndios piblicos e elevar a carga tributaria

come forma de evitar a expansac descontrolada dos pregos.

* Em verdade, a transfersncia do Imposto Territorial Rural (ITR) para a com-

peténcia dos municiplos se deveu muito mais 3 tentativa de se impedir a re
forma agraria, ao inves, de gervir psra aumentar a receita municipal,.Entre
tanto, a analise desss questao foge ac escopo desse trabalho.
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Todavia, as discussoes sobre a reforma e as alteragdes na
distribuigao das receitas tributarias arrastaram-se por todo o©
primeiro triénio dos anos sessenta, sem se alcangar uma solugao
concreta. Em verdade, essa situagao era compreensivel, uma vez
gque mudangas de vulto no sistema tributdrio - implicando em re
distribuigao dog recursos orcamentirios - dependeriam de um re
arranjo institucional do pals, ou seja, da reformulacaoc do pac
to social de dominagac vigente, sem o que seria inviavel a apro
vagao de qualquer projeto promovendo alteragdes na estrutura tri
butaria, gue fugisse aos parametros historicamente estabeleci-

dos.

Naoc obstante, algumas modificagbes - além da Emenda Consti
tucional n® 5 Jja citada - foram realizadas no sistema tributd-

ric, sem lhe alterar a natureza.

Na esfera federal, nao se cobservou gqualgquer passo no gentd
do da centralizagac tributidria, embora o processo de acumulacao
de capital assim jA o exigisse. Verificou-se, apenas, a eleva-—
cio da arrecadagao nos tr8s anos citados, em razac dos constan-—
tes aumentos da carga tributdria, gue compensaram, em parte, a
menor taxa de crescimento da economia. Apesar disso, o déficit
federal cresceu no periodo. As alteracgsoes mais profundas objeti
vando elevar a arrecadacao se deu ne imposto de renda. Como mog
trou Carlos Lessa: "0 imposto de renda fol modificado em guase
todos os ancg do tridnio (1961/1963), via a elevacgao maciga de
certos tipos de rendimentos, HNesse sentido & particularmente im
portante anotar a modificagac do tratamento dos rendimentos de
acoes ao portador gque passaram a ser sujeitas 4 maxima aliquota
da escala progressiva de tratamento da renda individual. Ainda
no tocante ao imposto de renda deve-se fazer vreferéncia de dis
tintos adicionais sobre este tributo, formando a base de duas im
portantes operagoes de cradito compulsdrio. As remessas de ren
dimentos a residentes no exterior passou a se submeter as alil
quotas aplicadas as acoes ao portader, sendo de notar que no ca
so de empresas aplicadas em atividades economicas de menor inte
resse para a econemia nacional, este imposto passaria a ser co
brado com um acréscimo de 207Z. Finalwmente, foi acentuada a pro
gressividade da tributacao sobre a renda, seja como conseguan-

cia das medidas ja assinaladas, seja por passarem a se referir
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ao salario minimo as escalas impositivas. Igualmente, buscou-se,
reformulando em distintas oportunidades as taxas do imposto fede
ral de consumo, do tributo sobre a energia eletrica,combustiveis

¢ operagoas financeiras, ampliar a arrecadacgao federal . "™

A nivel estadual, a disputa politica em torno das questoes
tributirias reacendera violentamente a discussao gquanto & compe-
téncia tributaria sobre o IVC. Em realidade, o problema fora re
colocado com o Projeto de Lei ne 813 de 1955 do Deputado Joao Me
nezes do PSD/PA, gque transferia do estado produtor para o estado
consumidor a arrecada¢ao do IVC., O tramite do projeto no Congres
so Nacional foi por demais complexo, na medida gque envolvia al

tos interessges estaduals e atingia diversoeos setores soclais.

Apesar da acalorada discussao gue se arrastou por tedoo go
verno Kubitschek, prevaleceu o pacto politico vigente e nao hou
ve gualguer alteracao profunda na estrutura tributaria. O adia
mento da solugac do problema beneficiou os estados mais industri
alizados, gue seriam os maiores prejudicados com aalteragac pro
posta. As posicdes inicialmente cristalizadas nesta discussao co
locavam, de um ladeo, os gue lutavam pela sobrevivéncia da lei n?
1%, e, de outro, 0s que reivindicavam a sua revogagao e cobran
ca do IVC pelos estados consumidores.?’ Surgiu ainda uma posigao
intermediaria, gue argumentava a favor da cobranga do IVC pelo
egtado consumidor, independente do imposto pago anteriormente
quando da transfevréncia da mercadoria, em contraposigao & legis-
lacao vigente, que determinava a nao cobranga do IVC por ocasiao
da primeira venda ou consignagao no estado consumidor, caso rea-
lizado pela mesma pessoa responsavel por sua transferéncia do es

tado produtor.

A totalidade das bancadas parlamentares paulista e carioca
e parcelas da gaficha, mineira e fluminense empenharam-se ferre
nhamente contra gualquer alteracao que representasse queda na ar
recadacao estadual e influenciasse de modo negativo o crescimen

to industrial nesses estados. Na luta contra essa posigao conser

®Cf. LESSA, C. ep.cit., p. 153,

B yer para a analise do Decreto-Lei n® 915 de 1/12/38, que regulamenta a com
peténcia tributaria sobre o IVC, a primeira segao do trabalho.
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vadora formou-se a "Unido Parlamentar Norte e Nordeste® gue, en
memorial datado de 3 de Novembro de 1959, expunha o seu ponto de
vista:"as causas que, no fundo, provocam a descapitalizacgio pro
gressiva, o empobrecimento e o subdesenvolvimento do Norte ¢ Nor
deste sac causas cambiais e causas fiscais... durante o quinque
nio 1954-195%9, Sao Paulo exportou 110 bilhoes de cruzeiros e im
portou 192 bilhoes de cruzeiros, contando~se um 'déficit' de 81
bilhoes de cruzeiros, coberto pelos demais estados produtores e
exportadores de watéria prima. Ew 1958, 830 Paule exportou 17 bi
lhoes e importeou 57 hilhdes ou seja, importou 3,3 vezes mais do
que exporta. £ sacrificio pesadissimo! Ainda se sacrificarem ou
tra vez, abrindo mao dos impostes gue lhe sao devidos {imclusi-
ve na revenda dos produtos importados & sua custa) € excessivo!!
£ sacrificio absolutamente insuportavell!..., 0 Decreto-Lei n¢
915 esta provecando um estado de asfixia econBmica para uns e
pletora financeira para outros.”® A tese defendida por estes pax
lamentares acirrou o debate em tornoe do desenvolvimento regio-
nal desequilibrado, responsabilizando o processo de drenagem fis

cal como fator crucial gerador do problema.

Acreditanos, porém, gue as causas do atraso economico do
Norte e Nordeste deveriam ser buscadas nas raizes histdricas do
desenvolvimento industrial e de sua concentragao espacial no Bra
sil, onde certamente nos deparariamos com o avango da economia
cafeeira, propiciando a Sao Paulo condicoes de gerar e alimen-
tar o seu crescimento industrial, em contraste com as dificulda

des das demais regifes.¥

Apesar da acao dos representantes deo Norte e Nordeste, a
legislagao vigente foi mantida incdlume durante longo pericdo .
Somente em 1961, com a ruptura do pacte politico estabelecido du
rante O Governo Kubitschek, a Camara aprovou ¢ projeton? §13/55
e, finalmente, em dezembro de 1963, a lei n?® 4299 revogou o De
creto-Lei n@ 915 de 1938. Esse passo era fundamental, pois reti
rava capacidade de arrecadagao dos estados mais industrializa-

dos em favor dos estados consumidores. A lei ng 4299 estabele-

®er, A Gazeta, Sac Paule, 10 de Dezembro de 1959.

“of. CANO, W. Raizes da'ﬁoncantraggﬁ'Industrial em Sao Paula, Sao Paulo
Difel, 1977,
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ceu gue © imposto seria devido ac estado onde se efetuasse a o
peragac, considerando-se lugar de operacgac aguele em que a mey
cadoria se encontrasse no momento de sua venda ou consignagac .
Com referéncia aos produtos agricolas, pecudrios ou extrativos,

determinou a arrecadacao pelo estado produtor.®®

Essa lei, sem dluvida, garantia maior participagém do HNorte
& Nordeste na arrecada@éo do IVC, favorecendo—-os duplamente:tag
to nas vendas de produtos industrializados em que a competéncia
sobre o tributo passava a pertencer aos estados consumidores
como nas vendas de produtos primadrios, guando a arrecadacgao ca

beria aos estados produtceres.

A proposta da nova lel era amenizar o problema da elevada
concentracdo das receitas tributarias e contribuir para a redu
cao dos desniveis regionais., A politica econOmica voltava-se a
gora para o problema crucial da elevada concentragao egpacial
da renda e procurava criar mecanismos de entrave & tendéncia ao
empobrecimento relativo da regiao. 0Os defensores da norma recém
aprovada acreditavam que a redefinicao da competéncia do IVC e
a politica de incentivos fiscais desenvolvida pela SUDENE servi
riam como instrumento para elevar 0s gastos publicos e atraix ©
capital industrial, favorecendo o aumento de nivel de renda na

egiao.

A questdo sobre a qual incidia a lei n® 4299 naoc era recen
te; as receitas plblicas estaduais apresentavam no periodo ante
rior & reforma de 1934 sinais evidentes de concentracao, em ra
zao das condigOes favoraveis dos estados cafeeiros. As altera-
gSes no regime tributdrio, a partir de 1936, apesar de aumenta
rem a capacidade de arrecadacac estadual, naoc propiciaram mudan

cas relevantes. Certamente, a distribuicgac dos recursos tributa

B, lei nd 4299 de 23/12/63 in Cule@ﬁo de Leia e Decretos do Brasil: Art.
12 0 Imposto sobre vendas e consignagoes... & devido _no lugar em que se @
fetuara ocperacac. § 19 Considera-se lugar de operacao aquele onde se eﬁ
contrar a mercadoria na venda ou canslgnagao. Quando o ubgeto do contrato
for produto agr ivola, pecuaric ou extratlve, sobre a operagao de venda ou
consignagao para fora do estado, incidira a tributacao do estado em que foi
mroduzzda a coisa vendida ou Lcnal&qada, § 20 No caso de venda ou consig
naqdo de produtos agrlcolag, pecuarios ou extrativos destinades & @xporta
cao, o imposio serd devido exclusivamente ao estado de que se originarem,
mesmo que tais produtos sofram no estado de gue forem exportados, benefi~
ciamento, liga ou manipulagdo que nao lhes altere a natureza
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rios espelha o maior nivel de atividade econdmica, mas a defini
cao da competéncia do IVC dada em 1938 favoreceu a arrecadagao
dos estades industrializados. BEm 1940, a conceniragao da recel
ta do IVC Jj& era marcante nos estades de maior atividade indus-
trial, enguanto gue o8 estados de mencr renda - apesar da cres
cente presencga do IVC - ainda dependiam de fonteg alternativas
de recursos para elevar sua participacac na receita tributaria
total. Com a perda ou eliminagao gradual de outros impostos, o
1VC tornou-se o principal tributo, elevando a concentracgao das
receitas nas unidades de maior atividade industrial.Comc demons
tra a tabela I.3 trés dos principais estados responsaveis por e
levada parcela da produgao industrial (Sac Paulo, Minas Gerais e
Rio Grande do Sul), juntamente com o Distrito Federal, respon-
diam por 69,5% da receita tributiria, ac passo gue © Nordeste

detinha uma participacao de 16,2%.

Em 1950, o avango da concentracao da atividade industrial
colocou o problema em termos mais agudos,® pois, enquanto o gru
po cltado (5P, MG, RS e DF) participava com 72,8% dareceita tri
butaria arrecadads no pais pelos estados, o Hordeste participa
va apenas com 11,7% e Sao Paulo sozinho regpondia por 36,9%.

A instalagéo da indﬁstria pesada e automobilistica acirra
te a participaqao de SAc Paulo na receita tributdria. Tanto as
sim & gue, em 1956, os estados nordestinos respondiam por 10,1%
o grupo citade (SP, MG, RS e DF) por 75,2% e Sao Paulo era res

ponsdvel por 41,4%. Em 1961, observou-se a ascensao da partici-

B of, CANO, W., "Ouestdo Regional e Concentragac Industrial no Brasil-~ 1930
/1970, ANPEC ~ VI Encontro Nacional de Economia, Gramado,BS, 1978, wol.Z,
. 931, “Em sintese e tomasio o total industrial, para esses dois periodos
1919-1939 & 1939-1949 ] 1 Sac Paulo cresceu a 7,07 e 9,8% enquanto gue o]
resto do Brasil cresceu a 5,1% ¢ 6,2Z. A mudanga mais sen51ve1 da concen~
tracao industrial se refletza no peso de Sao Paulo, que, dos 41% de 1939
passava para 497 em 1949. S3o Paulo aumentava ainda sua concentragao  nos
grupos 1 [:empresas predominantemente produtoras de bens de consumo nao du
ravel ]e II [:@mpre%as predominantemente produtoras de bens intermediarios
{passando resgertlvamente para 45Z e 527) e praticemente mantinha sua ele-
vada concentracac no grupo III [:empresas predominantemente produtoras de
bens de capital e comsumo duravel ] com 70%. Santa Catarina, e mais signi-
flcatlvamente Minas Gerais, eram os unicos estados que aumentavam sua par-
ticipagao no total nacional, alem de Sag Paulo, As perdas relativas mails
acentuadas foram as da Guanahdra que passa de 21% em 1919 parva 1474 em
1949 e o nordeste, cujas cifras respectivas foram 157 ¢ 97."
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pacao de Sao Paulo para 45,1%, o nordeste manteve praticamente
censtante sua parcela (10,5%) e a Guanabara {antigo Distritc Fe
deral) sofreu sensiveis perdas em fungao do salto industrial de
$ao Paulo, gue nao pode ser acompanhado e, marginalmente, devido

& transferéncia da capital do pais para Brasilia,

Todavia, alénm das modificagoes impostas pela lei n® 4299
as financas publicas estaduais nao receberam gqualquer alento ob
jetivando sua reestruturagac. 0 fim do ciclo de expansac da eco
nomia reduziu a taxa de crescimento das receitas tributarias e
a perda de funcionalidade do padrao de financiamento da economia
levou ac guestionamento da expansac dos gastos phblicos através
dos dé&ficits, sem que se estruturassem novas formas para o seu
financiamento. A inviabilidade de se encontrar solugoes para 0
problema no periodo 1961 a 1964 e a tentativa de superay as difi
culdades obrigou a adocdo de medidas "ad boc”, tendo-se apelado,

principalmente, para o aumento das aliquotas do IVC.

Concluindo, devemos destacar que, no periodo de pbs~ guerra
até 1964, os estados conseguiram assegurar a condugao de sua po
litica tributdria e orcamentaria com uma autonomia, qQue nac 6
lhes dava poder de manipulagao dos tributos, mas também propicia
va as autoridades estaduais condigoes para determinarem as dire-
trizes proprias e elegerem a distribuigao dos gastos piblicos con
venientes a seus interesses especificos. E claro gque essa auton
mia manifestava-se de modo diferenciado entre as unidades da fe
deracan. Se em Sac Paulo, por exemplo, possibilitava atender os
interesses concretos de diferentes setores sociais no DroCessn
de acumulagao de capital; em estados de peguena expressac, O sen
tido de auntonomia deve ser entendido, apenas, engquanto eondigaes
para manter o pacto politico local. Essa caracteristica fundamen
tal da estrutura tributiria do pericdo analisado, sofrexri sérios
percalcos com a ascensao do regime autorita@rio a partir de abril
de 1964. Ewatanente disso tentaremos dar conta nas segoes seguin

tes.

1964 - CAMINHO ABERTO A CENTRALIZACAC TRIBUTARIA

As mudancas ocorridas a partir de 1964 eriaram condigoes pa-
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ra a superagao da grave crise politica vivida pelo pais desde ©
inicio dos anos sessenta e abriram espago para 08 novos dirigen
tes encaminharem awplas reformas gue permitiriam,no momento se

guinte, a solugao da crise econdmica,

HNo plano econdmico, os novos denos do poder definiram a es
tabilizacac como meta prioritaria de governo, pois acreditavam
que, uma vez mantido O ritmo dos primeiros meses do ano, a taxa
de inflagao ultrapassaria a casa dos 100%, criando dbices 3 re~
tomada do crescimento da economia, 3& que "comprometeria a sele
gao de novos investimentos.” ™ Apoiados nesse idéia,justificaram
o esforgoe concentrado no combate & inflacdo como linico caminho

para alcancar a salida da crise.

O diagndstico ortodoxo elaborado pelos responsavels pela po
litica econdmica apontava como causas determinantes da ascensio
dos pregos o excesso de demanda, resultado da expansao de crédi
to, o elevado déficit plblico e o crescimento dos salirios aci-
ma da produtividade. Baseados neste equivocado entendimento da
gquestao, langaram mao dos instrumentos tradicionais de politica
econdmica empregados em tais ocasides: contencac de crédite ao
setor privade, rigido controle salarial e corte dos gastos pi

blicos,

As medidas iniciais do regime impuseram forte controle cre
diticio, limites a4 expansao dos meios de pagamento e a promulga
cao de normas visandeo disciplinar os reajustamentos salariais ,
que passaram a seguir um indice oficial calculado com base na
média salarial dos dois anos anteriores ac Gltimo reajustamento
e numa estimativa de inflagao futura fortemente subestimada, ao
invés da formula precedente, guandc se procurava devolver ao tra
balhador ¢ poder aguisitivo conseguido em seu Gltimo reajuste .
O resultado fol a gueda na participagao dos salérios na produ-
cao, com notdrio agravamento na distribuicdo de renda. O mesmo
aconteceu com os salarios dos funciondrios piblicos, que sofre
ram severa deterioragéo nos anos subsequentes. Além disso, 08

gestores economicos buscaram particularmente meios de controle

*ce. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO I COORDENACAO ECONOMICA, Programa de Acdo E
conomica do Coverno =~ 1964-1966 - Sintese {PAEG). EPEA, Documentos EPEA n®
1, R.J., 1964,
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dos déficits plblicos, uma vez gue consideravam estar al o neca
nigros central de explicagao do processo inflaciondrio. A preocu
pagéo em segurar os déficits fiscais, como fornma de conter a ex
pansao dos meios de pagamento, mereceun atengaoc especial no PAEG
e inspirou todas as medidas tributarias adotadas no perindo de
1964 a 1966. A nova conjuntura politica,nfo mais caracterizada
pelas longas barganhas, mas pela imposicac das proposicdes elei
tas pelos artifices da politica oficial como as mais adeqguadas
& boa performance das financas plblicas, eliminou os entraves is

reformulagoes na area tributdria.

Dentre os primeiros atos promulgados sob a &gide do regime
militar no campo tributério, gue objetivavam disciplinar as £i
nangas da Uniao para gue se reduzissem rapidamente os daficits
federails, o principal deles dizia respeito as formas de asseqgu
rar maior controle sobre o orgamento. Em Abril de 1964 foi pro-
mulgado o Ato Institucional ne 1 (AI~1), gue, em seu artigo 59,
transferia do Congresso Nacional para o Presidente da Repiblica
o poder de deliberagao sobre a politica orcamentaria:”Caberd
privativamente, ao Presidente da Republica, a iniciativa dos pro
jetos de lei gue eriem ou aumentem a despesa publica; nao serao
admitidas, a esses projetos, emqualquer das Casas do Congresso
Nacional, emendas que aumentem a despesa proposta pelo Presiden

te da Republica."

Esta medida bloqueia um dos caminhos utili
zados pelo Legislativo para atender os interesgses concretos gque
representava, ou seja, consegulr vecursos financeiros via orga-

mento.

0 fato da medida ter sido importante para conter os gastos
piblicos naguele momento nao & suficiente para escamotear  seu
obietivo politico maior: negar o pacto populista, gue tinha no
poder do Legislativeo de sancionar despesas sem a correspondente

receita um de seus importantes instrumentos de agao.

Outras decisces visaram reduzir o gasto piblico, através
de mencres despesas correntes, como a eliminagaoc de parte dos
subsidios & importagao de trigo, petrdleo e papel de imprensa ;

a fixagao da politica de "verdade dos pregos’, com o reajusta-

g, Colecao de Leis ¢ Decretos do Brasil,
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mento das tarifas dos servigos plblicos e dos precos cobrados pe
ias empresas estatals; o programa de emergéncia de redugao das
despesas governamentais para © exercicioc de 1964, na base de 30%
da despesa variavel prevista no orgamento e, finalmente, a vio-
lenta compressac dos reajustes salariais dos funciondrios publi-
cos em 1965 e 1966, A esses Itens deve—se agregar ainda a enunci
ada medida de conter as despesas de capital, como tentativa de

se alcangar mencres déficits plblicos.

Concomitantemente & busca de redugao de despesas, decretou-
se¢ & Reforma Tributaria de Emergéncia com a pretensao de elevar
as receitas federais. Procurou-se reformular o Imposto de Renda,
com alteragdes na area de incidéneia do tributo, e o Imposto de
Consumo, através da revisdo das aliquotas e das isen¢Oes existen
tes. Ademais, fol decretado o mecanismo da corregéa monetaria
com ¢ intuito de corrigir os débitos fiscais, e langadas as ORTN
(Obrigagoes Reajustaveis do Tesourc Nacional) para permitir o fi
nanciamento da divida piblica sem necessidade de recorrer & emis

820 primaria.

A mudanca institucional viabilizou o sucesso obtido na ten-
tativa de segurar os déficits publiceos federails, gue alcangaram
am 1965 e 1966, respectivamente, 1,86% e 0,21% do PIB, contras-
tando com os indices bastante superiores dos anos precedentes .
Embora o objetivo maior de contengao do processo inflacicnario
nac tenha sido atingide, a queda dos déficits federais ¢ o geu
financiamento com a colocagac de titulos da divida piblica res
tringia a expansdo primadria dos meios de pagamento, base at® en
tao do financiamento da economia. Esta medida, como se sabe, re
flete o redesenho do padrao de financiamento da economia, clara-—
mente esbogado com o encaminhamente das reformas tributaria, ban
ciria e do mercado de capitais, gue passava a prescindir dos dé
ficits plblicos como mecanismo central do padraoc de financiamen-
Lo,

2 tentativa do regime de conter os déficits fiscals corres-
pondeu, a nivel federal, a um movimento de centralizacao politi-
ca, presente, de modo particular, no esvaziamento do Congresso .
Todavia, esse movimento nac se apresentou, imediatamente de for-
ma coerente:s ao contrario, as derrotas eleitorais sofridas em

dois dos principais estados do pals (Rio de Janeiro e Minais Ge
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rais) e os elevados déficits fiscais das administragoes astadu-~
ais explicitaram as suas contradigoes, respectivamente, ao nivel
do politico e na area especifica das financas piblicas. Isto le
va a crer gue as medidas autoritarias anunciadas na esfera fede-
ral com o0 objetivo de controlar o orgamento federal, ndo foram a
companhadas a nivel estadual por proposicoes de alcance semelhan
te, A liberdade com gue os estados agiram no periodo de 1964 a
1966 parece sugerir a tentativa do regime de buscar apoio para as
diretrizes levadas & frente no ambito do Estado central, procu~
rando, em contrapartida, respeitar a autonomia das unidades da
federagao para manipular sua politica tributaria e fiscal. Tanto
agssim que se manteve nesses anes a capacidade das autoridades 25
taduais de legislar sobre o IVC, elevar as aliquotas de modo a a
justé-la aos interesses locais, conceder isencoes ou definir o

objeto de tributacaoc.

Os aspectos contraditdrios do movimento de centralizacao o]
litica assumem maior dimensao guandce se tem presente a liberdade
das administragoes estaduais de elevar os gastos com base nos aé
ficits fiscals (principalmente Sao Paulo, Minas CGerais, Guanaba-
ra e Rio Grande do Sul), indicando a nao ressonancia a nivel dos
estados do controle exercido sobre as finangas federais. Os défi
cits orcamentdrios estaduals mantiveram-se elevados e responderam
por 1,49% e 0,77% do PIB, respectivamente, em 1965 e 1966; caben
do a Sao Paulo, sozinhe, arcar com 1% em 1965 o 0,41% no ano se
seguinte, ¥

A composigac dos recursos para investimentos, conforme tabe
la 1.4%, mostra gue, na maioria dos estados, os gastos de capi
tal foram cobertos com recursos da poupanga fiscal em conta cor
rente e elevados deficits orgamentérios. A participacgao desses e

lementos era relevante tanto nosg estados de menor nivel de renda

® ponte dos dados: PIB estimado pela FGV, Conjuntura Econbmica e os déficits
orgamentarios foram calculados a partir de dados do Anuario Estatistico do
Brasil.

B Em 1964 a lei n® 4320 alterou completamente a forma de elabara&&aa&»:balan
RO estaduais. ﬁh‘*«lﬁl come visamos COnparay egse perlodo Qom O aegulnte
(1967/1976), procuramos evitar a wontagem desse mesmo tipo de tabela comos
anos anteriores a 1965, _para nao iNCOrrermos em erro, ba tante provavel,de
anompatlbzlxaagao de series histdricas. Por esta razao, OpLames por traba
balhar aqui apenas com o5 anos de 1965 e 1966,
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como nogs mais desenvolvidos, Por outro lado, as transferdncias
de capital (com excegac do Acre, Paralba e Distrito Federal) e
as operagoes de crédito ndo responderam por parcela  importante
dos gastos. Assim, os estados nhao s&txmnaﬁﬂndependentes<kxsrecug
#0085 oriundos da esfera federal ou sob seu controle,cabendo-lhes
orientar os gastos de acordo com interesses prdprics, sem a in

tervencao direta da Unido.

Como mostra a tabela I.5, atd 1963 a participagéoékﬁatrang
feréncias da Uniso nos investimentos estaduais ndo foi preponde
rante e, no triénio seguinte, nio sofreu gualquer alteracao ca
paz de wodiflcar significantemente sua atuagac. Apenas em alguns
estados de menor nivel de renda essa participagdo apresentou in
dices elevados; mesmo assim, originava-~se basicamente do IUCL e
LUBE, contemplando os setores de energia e transporte, enguanto

gue em outros setores nao exercia papel relevante.

0 pequeno peso das transferéncias de capital e operacgdes de
crédito nos gastos estaduais realga a presenga da poupanga fis
cal em conta corrente e, principalmente, a dos déficits pébli-
cos. Por exemplo, no Amazonas, Pard, Maranbdo e Piaul, a poupan-
ca fiscal respondia por elevada parcela dos investimentos, aoc
passo que no Ceard e Rio Grande do Norte foram financiados, em
grande parte, através de déficits piblicos. Nos estados indus-
trializados, a situacao naoc era distinta: em 1965 a participa-
gac da poupanga fiscal era 15,3% e 39,1% e os déficits respondi
am por 82,7% e 51,1%, respectivamente, em Sao Paulo e Guanabara.
Em 1966, esses nimeros chegaram a 51,3% e 14,0% para a poupanga
fiscal e os déficits cobriram 45,9% dos gastos com  investimen-
tos em Sac Paulo & 51,2% na Guanabara. A menor participacic dos
déficits fiscais nos gastos estaduais em 1966 se deveu gquase que
exclusivamente & melhor situagao de Sac Paulo, que conseguiu 2
liminar parte de seus déficits devido a maior arrecadagio do IVC
nesse ane, motivada pelo aumento da aliquota decretado em dezen
bro de 1965 e pela revisao sobre a competéncia do tributo deter

minada pela nova lei em vigor,

A lei n% 4299, aprovada em 1963, gue regulava a competen-—

cia sobre o IVC teve duragac efémera...™ . Os veementes protesg-

:.:u . - - - - -~
"Ver referéncia a essa lei na segunda segac deste trabalho.
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tos, principalmente por parte de Saco Paulo e Guanabara, recebe
ram acolhida e levaram a mudanca de orientacao do governo: em 28
de Setembro de 19%65 promulgou-se a lel n® 4784, impondo condi-
¢oes distintas com relagdo & competéncia do IVC.* Esta lei deter
minava que ¢ imposto pertenceria ao estado conde se encontrasse a
mercadoria por ccasido de sua venda ou CoONSignagac; nos casos em
gue a mercadoria estivesse em transito quando da realizagao des
sas operagoes, o imposto seria recolhido pelo estado produtor .
guanto & produgao pecuaria, agricoela e extrativa, a nova lei man
teve as mesmas condicoes do sistema anterior estendendo, entre
tanto, © direito dos estados produtores a arrecadacao do tributo

também aos subprodutos dessas categorias.

Em termos praticos, a lei defendia os interesses dos esta
dos industrializados, & medida gue liguidava com a vitoria dos
menos desenvolvidos, apds ancs de intensas discussoes. Todavia ,
atendia minimamente as pressces das unidades produtoras de bens
primarics, uma vez que ampliava o seu campo de tributagac dando-
lhes a competéncia sobre o IVC nas transferéncias de produtos e
subprodutos agricolas, pecuarios e extrativos; além de lhes ga
rantir a cobranca do IVC no caso de exportagao de produtos prima
rios, mesmo quando realizada por outros estados que beneficiem o

produte  sem lhe alterar a natureza.

A excecao das modificagoes impostas do IVC, as finangas es

taduais nao sofreram outras alteragtes nesse periodo,desfrutando

FCf. lei n® 4784 de 28/9/63, Calegga de Leis e Decretos do Brasil: Art. 1¢

0 Imposte sebre vendas e c0n51gnaroes.., e devide no lugar onde se efetu
ar a operagao de venda e consignacao, § 19 Considera-se lugar de operagac,
regsalvados og casos expressos nessa lel, aquele onde se encontrar a merca
doria ou produte por ocasiac da venda ou consignagao. § 29 Quando a merca-
doria ou produto estlver em transito, ao ser efetuads a venda ou consigna—
cap, considerar-se~a como lugar de operacao aquele onde estiver situado o
aatabalecimentu do vendedor ou consipgnante. § 39 No caso de venda ou  con-
signacan para o estrangeiro, mediante embarque atvaves de outro estado, o
imposto sera devido exclusivamente ac estado de origem, mesmo gque 0s produ
tog sofram, no estado por onde forem exportados, beneficiamento, ligaocums
nipulacac que nac lhes altere a natureza.
Art. 29 Nas transferencias de produtos e subprodutos da pecuaria, aﬁrluola
ou exgrativos, de um estado para deposito e posterior venda ou CODSLgﬂ&g&Q
em outro, pcla mesnma pessoa juridica ou associados _de cooperativas, consi-
derar-gse~a lugar de operagao de venda ou consignacao, relativa a essa trans
feréncia, para os efeitos de cobranga do imposto mo estado de origem, ague
le onde foram produzidos. '




ainda de autonomia para deliberar sobre sua politica fiscale tri
butiria e elevar os gastosg apolados nos déficits fiscais. A pre
servagdo desta autonomia revela, ao nivel das finangas piblicas,
a ambiguidade com gue caminha o movimento centralizador a nlvel
federal.

0 regime militar ao estabelecer uma nova forma autoritaria
de dominacdc , apesar da centralizagao de poderes, nao prescin-
din ainda do sistema de alliangas interregionals, preservando as
formas de cooptacgao existente. O carater centralizador do novo
regime no plano politico e o movimento de acumulagac industrial
certamente levariam a alteragbes na politica tributaria; porém ,
o esforge de assegurar apolos politicos tornaram o seu desenvol-

vimento ainda contraditdrio.

A questao tributadria, entretanto, nao se apresentava apenas
nestes termos. Ao conter og déficits piblicos e encaminhar a re
estruturacio do padrac de financlamento da economla, que passara
a prescindir dos dAficits, aponta-se claramente para a necessida
de de alterar o sistema tributirio, de modo a permitir aUnido e
ans estados industrializados elevarem a capacidade de arrecada
gao para responder aos requerinentos do capital em gualquer ng
vo esforco do processo de acumulagac. Superadas as demarches po
liticas que entravavam em anos anteriores as alteragoes no codi
go tributéric, torna-se vidvel o seu redesenho. AS modificacoes
propostas, gue passaram a vigorar em 1967, e suas conseguéncias
sobre as financas estaduais & matéria de estudo no proximo capi-

tulo.



CAPITULO Il

PERIODO POS-REFORMA  1967/1976



“...Reconhego gque, ao longo dos anos,de
teriorou~se a federagao e a autono
mia local. Desfalcados de cguadros ,
pobres de recursos, limitados em
suas aspiragoes, diminuidos em sua
representagac politica, reduzidos a
quase caudatarios do governo fede-
ral, os Estados sac hoje uma palida
sombra daquelas grandes e fortes u
nidades com gue sonharam oz fundado

res da Repiblica®.

(Gen.Jdpdc Baptista de Pigueiredo)
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REFORMA: MUDANCAS INSTITUCIONAIS

A Reforma Tributdria implementada em 1967 foi uma medida ne
cessiria A reestruturagac da economia, apds a solucao da grave
crise politica que o pals viveu nos primdrdios dos sessenta, O
novo regime, desde o primeiro momento, enfatizou a preméncia de
se definirem formas para o reajuste financeiro do setor estatal,
uma vez gue o investimento piblico houvera adquirido papel crueci
al na sustentagao da demanda efetiva do sistema e se tornava fun
damental encontrar mecanismos de financiamento nao expansionista

para sua atuagao.

A politica de estabilizacao, apoiada largamente no controle
dos déficits fiscais, impbs-se logo depeois de margo de 1964 como
a meta essencial a ser alcancada pelo governo e determinouos tra
cos gerais da politica econdmica do periodo. A tentativa de  se
conterem og d&ficite plblicos elimincu a fonte alimentadora do
padrdo de financiamento inflacion@rioc da economia,caracteristico
do cicle de expansac precedente, e exigia novas formas de organi
zagio desse sistema. B proposta oficial incluia a reforma tribu-
taria gque, como sge sabe, estd ligada a necessidade mais ampla de
redesenho do padrao de financiamento da economia, com a fungao es
pecifica de possibilitar o aumento da captagao de recursos finan
ceiros para o setor piblico e orientar o sistema tributdriotrans
formando~o “numa podaresa e eficaz ferramenta capaz de orientar o

processo de acumulagaoc de capital,™’

0 movimento da acumulacdo industrial e a solugac autorité-
ria para a crise politica do pails, certamente, deixariam marcas
na resolugio da crise econdmica ainda em gestagdo e, de modo es
pecifico, nos caminhos percorridos pela Reforma Tributaria. O re
gime, constituindo-se como marco de referéncia para o entendimen
to das transformacdes da politica tributaria e fisecal, criou con
dicdes para o encaminhamento de medidas que nac seriam de facil
aceitacac no momento anterior, gquando o Congresso & o poder pelé

tico estadual restringiam as alteragoes nessa area.

U g, QLIVEIRA, F.A. de, Um Estudo da Reforma Tributaria de 1966, Dissertagao
de Mestrado, Campinas, UNICAMP - IFCH, 1978, p. 47.
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A Emenda Constitucional n® 18, regulamentada pela lei n®
5172 de 25 de Outubro de 1966, legou & Uniac os seguintes impos
tog: a) Importacao; b} Exportacao; ¢) sobre Propriedade Territo-
rial Rural:; d} sobre Renda e Proventos de gualguer natureza {(IR);
e} sobre Produtog Industrializados (IPI); f) sobre Operagcoes Fi
nanceiras (IOF) ;q)Onico sobre Combustiveise Lubrificantes (LUCL} ;
h) Unice sobre Energia Elétrica(IUEE}; i) Unico sobre Minerais
{IUM} e 14} sobre servigos de Transporte e Comunicacgoes. Aos esta
dos coube os impostos sobre Circulacae de Mercadorias (ICM) e
Transmissao de Bens; os municipios, por sua vez, foram contempla
dos com o imposto sobre a Propriedade Territorial Urbanae sobre

servigos de gualguer natureza (I85).

Como se vé, o novoe C0digo Tributario procurcu definir clara
mente a competéneia das esferas de governo e o campo de incidén-
cia de cada imposto, eliminandoc a forma anterior de coexisténcia
de trés sistemas tributdrios, em que se sobrepunham os objetos de
tributacio e a area de atuagao de cada esfera de governo.® A pro
posta visava integrar os ilmpostos recém criados num corpo  Unico
e coeso, definido a partir da sua base econdmica, gue pudesse ser
manipulado de modo a permitir a articulacao da politica fiscal
com outros instrumentos de politica econdmica, em beneficio  de
inlimeras atividades. Particularmente, surge a tendéncia a dar 25
timulos, através de isencoes e dedugsdes tributarias de tratamen-
to diferencial, a certas areas consideradas prioritdriasnaestra

tégia de desenvolvimento.

A concepcao do sistema tributirioc apresentou nitidas carac-
teristicas centralizadoras, imanentes ao proprio objetivo de uti
lizA-lo como um instrumento norteador do processo de acumulagao.
Ora, isso exigiria maior controle da Unido sobre a agao dos esta
dns, gue perderam as prerrogativas anteriores e tiveram sua auto
nomia em matéria de legislacao tributaria bastante limitada. De
fato, foram impedidos de criar novos impostos ou adicicnais, re
definir o objeto tributdrio e ainda conceder favores ou isengoes
fiscais por iniciativa propria, enguanto que 3 Uniac reservava —
se o direito de criar novos impostos ou adicionais, oferecer fa

vores e/ou isencoes fiscais e até mesme utilizar os impostos es

®Yer, para analise detalhada da reforma, o trabalho citado de F.A. de Olivei
ra.
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tadualg (desde gue 03 estados concordassem) como instrumentoe de
politica fiscal. Além disso, a nova formulagdo do sistema tribu-
tario retirou dos estados o principal instrumento de controle so
bre as receitas tributidria, 2 medida gque passou adeterminar as a
l1iguotas do ICM, obedecendo a paridade dentro de uma mesma regi
ao geo-econdmica. O estabelecimento de aliquotas uniformes para
o ICM e a proibigac de se criarem novos impostos ouadicionais pu
geram um ponto final nas condigoes que permitiam acs estados pre
gervayr ag especificidades locais, uma das mals importantes carac
teristicas do sistema anterior. A peida de flexibilidade até en
taoc existente eliminou os instrument@s a disposicac dos estados
para manter sua participacac no totai da arrecadacao tributiria,

prejudicando og detentores das maiores aliguotas do IVC.

A adogao dessas medidas cerceou a autonomia estadual de le
gislar scbre os imposteos e, certamente, representou um avango em
direcac ac enquadramento dos estados no movimento centralizador
realizado no periodo 1864/66, ao gual j& fizemos referéncia, ob
jetivando "disciplinar" as financas federais. Naguele momento, o
movimento centralizador, a nivel federal, apresentou certos ag
nectos contraditdrios, uma vez gue a ele se contrapos a autonomi

a estadual de decidir sobre a politica tributaria prdpria. Ess

i

anmbiguidade, porém, fol parcialmente resolvida com a reforma, a
través das medidas de restrigac a auvtonomia estadual, reforgando
3 centralizacao. Todavia, esse movimento nao se completou de ime
diato, dado gue a reforma tributdria instituiu também o mecanis-
mo de transferéncias baseado no Fundo de Participagac dos Esta-
dos (FPE), responsavel por suprir financeiramente as unidades de
menor nivel de renda, e gue propiciou a esses egstados maior auto

nomia diante da Uniao.

O FPE foi constituldo para atender, em primeiro lugar, a fa
tor conjuntural determinade pelas preocupagoes dos gue acredita
vam que a passagen do IVC (inposto do tipo "cascata' cobrado sO
bre o valor total da mercadorial para o ICM (cobrado sobre o va
lor adicionado em cada operacac, com malor campo de incidencia ,
poxém, de base de cdlculo menor) provocaria a gueda do poder de
arrecadacao dos estados de menor nivel de renda; em segundo lu
gar, pretendendo resolver problema de carater estrutural~de mai-

or relevancia - constitulu-se em forte mecanismo para compensar oS



estados de menoy desenvolvimento relativo, sob a forma de trans
fercaclas de recursos financeliros manipulaveis livremente pelas
autoridades estaduais, desde que respeitassem a obrigacdc de de

dicar 50% dos recursos acs gastos de capital.

O FPE recolocoun, s0b nova roupagem, a ambiguidade apontada
no momento anteriocr: embora os estados fossem fortemente cercea-~
dos em sua autonomia para legislar sobre matéria tributi3ria refor
cando @ centralizagao, os de menor nivel de renda passaram a re-
ceber grande volume de recursos (comparativamente 3 receita prd
pria) com condigoes nao s de ampliar os gastos piblicoscomo tam
bém reforgar a autonomia no tratamento dos problemas locais. Nou
tros termosg, o FPE, de certa maneira, abriu espagos para o Gover
no Federal fortalecer o poder local das coligarquias regionais com
recursos provenientes do orcamento federal = consegulr, atraveés
desse instrumento, barganhar o apoioc de toda a periferia 3 poli-

tica oficial.

Num outro plano de analise, o movimento aparentemente con-
traditdrio no campo especifico das financas piblicas poderia ser
pensado em sintonia com o projeto pelitico do regime castelista,
gque, ao nao planejar a escalada autoritiaria des militares, sus-—
tentava a preccupacac de manter o apoio politico dos estados de
menoy nivel de desenvolvimento as diretrizes emanadas do poder
central; dail, a necessidade de cooptad-los por meio de transferdn

cias de recursos do crcamento federal.

Nos termos em gue fol definido, o FPE nasceu predestinado a
acupar posicac de destague nas financas da maior parte dos esta-~
dos brasileiros; ainda mals qgue a implantagao da reforma num mo
mento de baixo crescimento das receitas tributiarias na maioria
dos estados, com a ecconomia apresentande os primeiros sinais de
recuperagao, reforgaram a participacao dele nas finangas pUbli-
cas estaduais. Como se veé na tabela II.1, nos ances iniciais da
reforma {1967-1968), o FPE respondeu por expressiva parcela das
receitas tributarias dos estados de menor nivel de renda: no noxr
te e nordeste, dado o seu critério redistributivista, as transfe
réncias do FPE, em 1968, superaram a recelta prdpria no Amazonas,
Acre, Maranhao e Piaul: alcangaram niveis acima de 70% da recei-

ta estadual no Pard, Ceard e Sergipe e acima de 35% nos demals
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estados da regiao, com excecao de Pernambuco; no sul e sudeste
apresentou participacao insignificante nos estados de maior ren
da {(83c Faulo e Rio de Janeirc), mas alcangouw, em 1968, 31,6% no
Espirito Santo, 15,1% em Minas Gerais e 11,5% em Santa Catarina:
no centro-ceste, o FPE também atingiu nivels importantes, embora

nao equivalentes aos estados de menor renda.

A maior taxa de expansﬁ@ do FPE, em 1968, comparada coma do
ane anterior, elevou sua participagac no total das receitas esta
duais e transformou~o, nos estados de menor nivel de desenvolviw
mento, no maior responsavel pelo crescimento das receitas.? A im
porténcia do FPE nosg estados do norte e nordeste e parte do cen
tro-peste colocou-o como elemento dinamico no incremento dos gas
tos plblicos, o gue explica o papel crucial que assumiu para as
administracoes estaduais, tanto no atendimento dos problemas ur
banos, como no fortalecimento do poder politico das oligarguias
locais, uma vez gue ¢ mecanismo de transferéncia era automatico
e 085 gastos nao se submetiam a pressoces federais, desde que fos

se respeitada a aplicacao de 50% em gastos de capital.

0 sistema de transferéncias criado pela Reforma nao se limi
tou, entretanto, ao FPE, pois ainda fazem parte dele os impostos
finicos e o saldrio educagao, gue sao regidos por diferentes nor
mas de aplicagac. Dentre os impostos finicos, o IUCL &, de longe,
o de maitor relevancia, sendo fundamental para o entendimento da
politica de investimentos no setor rodovidrio, porquanto os recur
sos sao distribuidos pela Uniao aos estados e municipios total-
mente vinculados. A vinculagao, existente desde 1946, & setori-
al & a nivel dos projetos previamente integrados no Plano Rodovi
aric Macional. Quanto a IUEE, 60% da sua receita & distribuida
ac estado, totalmente vinculado ao setor, mas o8 gastos nao ey
tdo presos a projetos especificos, © gue da liberdade A autorida
de estadual para alocd-lo livremente segundo as prioridades do se

tor, O IUM, por sua ves, pouco representa nas transferéncias, ca

® ¥m 1968 as transferéncias do FPE cresceram a taxas elevadas devido a  duas
ordens de fatores. Primeiro, a Constituicac de 1967, em seu artigo 182, de
terminou que, excepcionalmente naquele anc, Fosse distribuido apenas 7% do
IPT e TR, ao inves dos 10% determinades pelo Codige Tributario, assim, em
1968, o8 estados se beneficiaram de maiores recursos. Segundo, as transfe-
rencias forvam favoreaidas com o crescimento das receitas federais na retoma
da do crescimente industrial., -
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bendo 10% de sua arrecadagdc & Unido, 70% aos estados e 2Z0% aos
municipios, estando sua aplicacaoc vinculada a despesas de capl
tal.

Assim, ac tomarmos ¢ total das transferéncias, a participa

cao dos recursos originados do governo federal sobre a receita
tributaria estadual, como demonstra a tabela II.2, cresceu em to
das unidades; porém, a distribuicao dos recursos entre os esta-
dos & diferenciada. O FPE, preocupado em cobrir o aspecto distri
butive, beneficia principalmente os estados do norte e nordeste
onde, de longe, representa a transferéncia de maior peso, com ex
cegac da Bahia. No centro-ceste, sua participacgao, embora impor
tante, decresce; e no sul-sudeste - acentuadamente em Sac Paulo,

Minas Gerais e Rio de Janeiro = prevalecem os impostos Unicos .

Davemos considerar ainda a diferenga existente entre as trans
feréncias federais, dado gue cada parcela delas & regidapor nor
mas distintas de aplicacaoc e, por essa razao, interfere em maior
ou mener grau de autonomia estadual. Nos estados onde o peso do
FPE no total das transferéencias era elevado, havia liberdade das
autoridades estaduals para decidirem sobre o direcionamente dos
gastos, polis, come Unica restricac, deveriam aplicar, pelo menos,
50% dos recurses em despesas de capital. Por outro lado, nos es—
tadoz em gue o peso dos impostos Unicos era mals expressive, as
antoridades eram obrigadas a obedecer uma estrutura de gastos bag
tante rigida; porgue tais recursos sao totalmente vinculados a
setores ou até mesmo presos a projetos especificos, como no caso
do TUCL.

Concluindo, podemos afirmar que a reforma tributiria,apesar
de apresentar sinais evidentes de concentragac de poder na esfe
ra federal através das medidas que restringiram a capacidade es
tadual de deliberar sobre a politica tributaria e fiscal propria,
criou, por outro ladeo, mecanismos gue, de certa forma, sO deram
roupagem nova ans tragos de ambiguidade apontados no periodo an
terior, dado gue ¢ sistema de tyansferéncias criado permitia aocs
estados de menor nivel de renda atender autdnomamente os intereg

ses locails.

Ademais, cabe reafirmar o papel crucial assumidc pelas trang

feréncias federais com a reforma tributidria, a medida que passa-
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ram a representar elevado peso nos investimentos estaduais,prin-
cipalmente no norte e nordeste. Esse fator, como veremos, sera
fundamental no momento seguinte para explicar a influéncia da U

niac no direcionamento dos gastos estaduais.

REFORMA: REFLEXOS IMEDIATOS MAS FINANCAS PUBLICAS ESTADUAIS

As modificacoes impostas pela Reforma passariam a vigorar a
inda num periodo depressivo da economia, onde, apesay de 43 se
terem gestado as condigdes necessirias para a retomada do cresci
mento industrial, a demanda corrente nao havia até entaoe se &x
pandido o suficiente para permitir um desencadeamento das rela
goes inter-industrials capaz de ocupar a capacidade ocliosa exis

tente na econcmia.

A politica de estabilizacao empregada pelo governo militar
resultou imediatamente no aprofundamento da crise € na expansao
das margens de capacidade oclosa das empresas. A amnegaca de lan-
car a economia numa recessao de largas proporgoes fez com que 33
am 1966 se atenuasse o combate & inflagzo. Mas, uma vez superada
a fase gritica, voltou-se a aplicar severa politica monetaria e

crediticia levando a economia a outra "crise de estabilizagao® .

Além disso, o corte dos salirios, tante do setor privado co
mo do piblico, resultou numa gqueda da produgao do departamento
de bens de consume assalariadce, enguante gue o baixo nivel dos
investimentos propiciou amplas margens de capacidade ocicsa as
empresas de bens de produgac. Manteve-ge somente a demanda cor
rente das indistrias de bens de consumc duraveis, devido ao pa
drao de consumo das classes de renda mais elevadas, embora esta
fosse insuficiente parva preencher a capacidade produtivague cres
cera a frente da demanda no cicle antericor. Na verdade, apenas a
nao contengac dos gatos phblicos impediu que houvesse taxas  de

crescimento negativas na ecgonecmila nesses ancs.

Todavia, & politica ortodoxa adotada pelo governo nos pri-
meires anos do regime militar fol crucial para a retomada do creg
cimento no memento posterior, 2 medida gue conseguiu criar o e

nario indispensavel para a recuperacao. As medidas de curto pra
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zo resultaram na queima do capital excedente, bem como na concen
trag§0 2 centralizagéo de capital necessarias & retomada. Por ou
tro lade, as medidas de longo prazo estiveram ligadas ao redase-
nhwo do padrac de fipanciamento da economia considerado fundamen-~

tal para gualgquer nove ciclo de expansao.

A politica econdmica sofreu sensivel alteracdo com o gover-
no Costa e Silva. A nova equipe econdmica critica, de imediato ,
o tratamento dado ao problema inflaciondrio: "a rentativa de con
trolar rigidamente a demanda, em uma fase de aumentos sensivels
de custos fol a responsavel pela queda de liquidez do setor pri-
vado, originandeo a recessao verificada ao final da anmo {(1966).. .
# economia encontrava-se deprimida, e o8 niveis de demanda bas-—
tante reduzidos... o governe encontrava-se assim, diante dag ne

cessidade de recuperar os niveis de demanda®™.”

A nova administragac, com um diagndstico de inflacao hetero
doxo em relagao ao periodo do PAEG, permitiu a expansao do crédi
to, dos melios de pagamento e elevou os gastos piblicos, visando
aumentary a demanda corrente, pois, segundo pensavam, " desde que
& economia se encontrava deprimida, seria possivel aumentar o ﬁé
vel de renda monetaria gerands basicamente um gumento da produ
cao de bens e servigos, sem reflexos sensiveis sobre as taxas de
inflagao™.” Ainda com a mesma preocupagido, foram adotadas medi-
das fiscais concedendo isengoes, crédito subsidiado, adiamento
do prazo de recolhimento do IPI e incentivos & exportagac. A e
sas proposicoes acoplaram-se outras come a dinamizacdo do Siste~
ma Financelro de Habitagao (SFH) e o crescimento acentuado do sig
tema de crédito ao consumidoy, instrumentos elaborados no momen-
to anterior, dentro da preocupagac mais ampla de redefinir o pa
dran de financiamento da economia e que se constituiram em fato
res crucials para o aumento da demanda corrente, ao possibilitar

a expansao da margenm de endividamento das familias.
O conjunto de medidas objetivando a elevacao da demanda pro
vocou efeitos 1h ao final de 1967, guande surgiram os primeiros

sinais de recuperagao do crescimento industrial, notadamente em

Y Cf. Delfim Hevto, A. "1967/1968: Politica Economica e Financeira do Governd
apostila FEA-USP, s/d, mimeo, p. 6/7.
?Ibidem, p. 7.
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indhstrias nas faixas de producdo de bens intermedifrios e de
beng de consunmo durdveis, aproveitande-se das margens de capaci-~
dade ociosa existentes. Nao obstante, a mudanca de orientagao
da politica econdmica, embora trouxesse reflexos positivos sobre
a economia, ainda nao foi suficiente para evitar o mediocre ae
sempenho industrial em 1967, principalmente ao longe do primeiro
semestre, guandc a politica contracionista anterior continuou 80
bredeterminande a conjuntura econdmica. Assim, na verdade,a mai-
or parte dos setores e, de modo mails relevante, 0s produtores de
consumo nao duraveis, observaram taxas de crescimento real da pro

ducao bastante modestas nesse ano.®

0 mediocre desempenho industrial pode ser dimensionado ten

do presente os dados da tabela II.3,

0 setor de bens de capital apresentou taxas de crescimento
do produto real negativa (-4,0%) e o de bens intermedidrios cres
ceu apenas 1,1%, em contraste com o desempenho do ano anterior ,
quando esses setores evolulram, respectivamente,a taxasde 18,5%
e 22,0%. Por outro lado, os bens de consumo duraveis elevaram a
produgac em 8,9%, enguanto que c¢s ndo durdveis atingiram somente
2,7%, contra tawas de 12,4% e 1,6% em 1966, Para o total da in
dustria des transformagéa, ¢ crescimento em 1867 foi de APETIAS
1,7%, ao passo que no anterior chegou a 12,3%; sem divida, um In
dice bastante fraco considerando-se a taxa histdrica de oresci-

mentoc da indUstria no Brasil.

O ano de 1968 apresentou caracteristicas distintas, por te-
rem surgido resultados mails expressivos derivados da mudanga de
orientagdc da politica econdmica. O aumento da demanda corrente,
motivado pela adog¢ao das medidas citadas, provocou o crescimento
da producao industrial, e a gradativa ocupacdo da capacidade o
ciosa através do desencadeamento de relacgoes inter-industriais ,
lideradas pelos setores de bens de consumo duraveis e construcio

civil, Ademais, aprofundcu-se aco maximo a diferenciacao salarial,

® Ver para a anzlise do desempenho industrial nesses anos, entre oulros, 08
trabalhos: SUZIGAN, W. et alii, Crescimento Industrial no Brasil, Relatorio
de Pesquisa n? 26, R.J., IPEA/INPES, 1975 e BONELLI, R. e WERNECK, D, F. F.
"Desempenho Industrial: Auge e Desaceleracac nos ancs 70" in SUZIGAN,W. (edi
tor), Indastria: Polirica Instituicoes e Desenvolvimento, R..J.,IPEA/ INPES,
Serie Monografica nv 28, 1978.
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provocando a abertura em leque dos salirios com aleance até en
tao desconhecido . em nossa economia, acirrando a concentracao de
renda nas camadas superiores e médias urbanas da populagaoc, res
ponsaveis pela expansdo do consumoc de durdveis. Ao mesmo tempo ,
apesar da pressac sobre os saldrios dos trabalhadores, a produ-
gao corrente do setor produtor de bens de consumo assalariado ex
perimentou taxas de crescimento positivas devido a elevagac do en

prego e aos incentivos & exportagdo recebidos no periodo.

0 resultado das medidas de politica econdmica refletiu-se ;
principalmente, nas indiistrias de minerais ndo metalicos, meta-
lurgia, material de transporte e material eldtrico, que elevaram
a taxa de crescimento da produgac industrial e a base onde repousa a
receita tributdria. Essa base, porém, ainda nfo estava plenamen-
te constitulda nos primeiros meses de vigéncia do novo cddigo tri
butario, guando prevaleceram os efeitos do medioccre dezempenho
industrial sobre o comportamento da receita tributiria. Como se
sabe, a base tributaria ao se assentar em impostos ligados a pro
dugao e circulagao de mercadorias, apresenta periodos de oscila
gaes ciclicas: nas fases de crescimento da economia, as raceitas
tributarias tendem a acompanhar esse ritmo e propiciam condigoes
de investimentos; nas fases depressivas, seguem o movimento ci
clico da economia, enguanto gue of gastos piblicos sfo mais rigi
dos 4 baixa e, em geral, caem em Proporcac menor gue as receitas.
O fraco crescimento industrial de 1967 afetou a arrecadagao tribu
taria da Unido, agravada pelas isencdes fiscaise o adiamento da
arrecadagac do IPI. As receitas tributirias estaduais, por sua
vesz, enfrentaram nao s& as consequéncias do pouco dinamismo da e
conomia como também os efeitos das restrigdes impostas pela re

forma a capacidade dos estados em manipular a veceita prépria .

Outras proposigoes enunciadas ainda nos dois primeiros me
ses de vigéncia do novo sistema, reforcaram esta tend@ncia. Pri
meiro, © governo federal elevou seu poder financeiro reduzindo a
transferéncia do IUCL de 60% para 40% do total arrecadado e, se
gundo, regulamentou o poder de ingeréncia da Unizo sobre a peli-
tica estadual no tocante ao ICM, assegurando para si o direito
de isentar (atraves de lei complementar) do pragamento deste tri-
buto - sem prévia consulta acs estados envolvidos - os produtos

destinados ac extericr. Concomitantemente, limitava mais a3d es
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treita liberdade estadual em dispor de politica fiscal propria,
pols, através do Ato Complementar n® 34 de Fevereiro de 1967, im
pedia que se utilizasse o ICM como forma de favores fiscais caso
nao houvesse a concorddncia de todas as unidades da mesma reqi3o

geo~econdmica. ’

A conjuntura econdmica desfavorivel e as restricbes  impos
tas aos estados trouxeram, de imediato, reflexos negativos no con
portamento das finangas estaduais e nao tardaram a provocar re
clamagoes por parte de todas unidades contra o esvaziamento Fi
nanceiro a que estavam sende submetidas, Como ponto central das
criticas levantadas estavam as medidas promulgadas pela reforma,
sendo que os estados do norte e nordeste destacaram ainda a invi
abilidade dos mecanismos de transferéncias criados compensarem a

gqueda da arrecadagao estadual.

Em decorréncia da fraca performance das finahcas estaduais
fol promulgado em 28 de Fevereiro de 1967 o Ato Complementar n®
3%, permitindo aos estados elevar a aliquota do ICM até o maximo
de 18%, através de conveénio, desde que a queda daarrecadagio nao
fosse compensavel pelas cotas do FPE, No norte e nordeste, as a
ligquotas elevaram~se para 18% ja a partir de margo, enguanto gue
na regiao centro-sul, apesar da pressac contraria d& majoracic do
ICM pelas classes produtoras, foi homologado o aumento da aliguo

ta na reuniao de Secretarios da Fazenda em junho de 1967.

Passados os primeiros cinco meses do ano, as estatisticas

indicaram perda absocluta na arrecadagao estadual: a queda da re

caita estadual aleangou 59% no Espirito Santo; 56% no Rio Grande
do Sul: 45% em Minas Gerais: 19% em Goias; 17% no Rio de Janeiro
e 38% em Sdo Paulo.® Apenas o Distrito Federal, Mato Grosso e Gua

nabara nao sofreram perdas na arrecadagac em razdo de certas es

Unicamente com a perspectiva dada pelos documentos escritos, parece-nos  es
tranho a forma como se manifestam alguns dos instrumentos contrarios & 13
berdade estadual. 0 Ato Complementar n? 34 foi colocado perante a  opinizo
publica como sugﬁ@tgo aprovada em reuniao de Secretarios da Fazenda, .. En
tretanto, sabemos gque tals sugestoes’ nada mals sao do que caminhos de ex
pressac utilizades pelo Estado auteritario. h

CE. 0 Estado de Sao Paulo, dados apresentados na reuniso de Secretatios da
Fazenda da regiac centro-sul em Cuiaba em 5, 6 e 7 de junho de 1967 e pu—
blicados nos dias B, 10 e 14 do meswo mes.
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pecificidades locais: o Distrito Federal elevou consideravelmen
te a receita, devido a algumas medidas em seu beneficio, entre
elas, a possibilidade de acumular os 20% do ICM pertencente acs
municipios e cobrar esse imposto sobre o trigo importado pelo
Banco do Brasil, a ser consumido em todo o territdrio nacional;
© Mate Grosso beneficilou-se porgue tem na venda de gado a prin
cipal fonte de receita e a aliguota gue no regime do IVC era de
7%, passou a ser de 15% no ICM e finalmente, a Guanabara pode &
camular os 20% do ICM gue deveriam ser transferides acs munici-

pios.

A reunizao citada, alédm de decidir sobre o aumento do ICM ,
acabou sendo um momento importante no protesto contra a perda
da autonomia estadual. Com base nos dados apresentados acima, a
discussac assumiu dimensdoes maiores, com os secretirios exXpres
sando em dois niveis o descontentamento pela situagido: primeiro,
preocupados com a impossibilidade de subsistir®...a autonomia po
litica sem a autonomia financeira, que estada intimamente ligada a
autonomia legislativa em materia fiscal",’ativeram-se aos aspec
tos mais amplos do problema, descaracterizando o aspecto conjun
tural; segundo, concentraram o5 esforgos para denunciar © esva-
giamento progressivo das finangas plblicas estaduais, nao apenas
como resultado da reforma, mas em decorrencia da crescente in
tervengao do governo federal durante os primeiros meses do novo
cddigo tributario. Citaram como exemplo: a) gueda das transfe-
réncias do IUCL de 60% para 403%'°; b) ato considerando local de
operagac na revenda do trigo importado pelo Banco do Brasil, pa
ra efeito da cobranca do ICH, a sede social do referido estabe-
lecimento bhancario’ ; ¢) adiamento do recolhimento do ICM devido
pelas empresas distribuidoras de refinado de petrdlec que cabe
aons estados arrecadar!®e d) anteprojeto de lei reduzindo o ICM
incidente scbre os produtos primarics destinados & exportagdao ou

consumo em outros estados.

% ¢f. documento da Conferéncia de Secvetarios da Fazenda citada, reproduzido
em 0 Estado de Sao Pgulo de 8 de Junho de 1967,

Yeg. ato Complementar n® 35 de 28/2/67.
Yef, Ato Complementar n® 36, artigo 4, de 14/3/67.

120F, Decrsto-lei n® 319 de janeiro de 1967.
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Os Secretarios da Fazenda discutiam a validade da Uniao in
tervir, a gqualquer momento, nas financas estaduais, sem consul
ta 3as entidades interessadas, gquestionande, assim, nac apenas
o sistema tribut@rio presente, mas, principalmente, aadogac de
medidas casuisticas e o direito do poder federal utilizar indis
criminadamente os recursos estaduais com reflexos na autonomia

1

dos estados, Aprovaram mencao com a finalidade de "...solicitar
ac governo federal a mao efetivagao de alteragoes da legislagao
tributaria que afetem a receita dos estados, sem previa consul-
ta a conferencia dos Secretarios da Fazenda" e determinaram ain
da, como garantia dos direitos estaduais, a necessidade de "..,.
fixar~se preceito que obrigue a Uniaoc a compensar os estados sSem
pre gue, por ate seu, os prive de gualguer parcela dos tributos
que lhe compete arrecadar”.' As conclusdes apresentadas pelo do
cumento oficial da reuniao, porém, nao tiveram gqualquer reper—
cussao; & gue poucos dias depois o Ministro da Indistria e Co-
mércic sclicitava urgéncia no exame do ante-projeto de lei qgue
reduziria o ICM na remessa de produtos primdriog para o exterior

e nas operagoes interestaduais,

Nos meses subsequentes, a mudanca de orientagao imposta &
politica econdmica possibilitou o surgimento, na segunda metade
de 1967, dos primeiros sinais de recuperacao da produgaoc indus-
trial, embora insuficiente para reabilitar as finangas estadu-
ais. Assim, persistiram as pressoes politicas com vistas a alte
ragfes no sistema tributdrio, mas sem a forga do momento ante-

rior, quando todos osg estados sofriam gueda de arrecadacao.

Ao final de 1967, a situagac j& se havia alterado. No nor
te e nordeste, as transferéncias do FPE mais Jdo gque compensaram
a baixa da receita arrecadada no estado e possibilitaram melho-
rar a condiclo financeira da maloria das unidades da regiao; a
penas Pard, Amazonas e Pernambuco nac alcangaram o mesmo nivel
de arrecadacac dos dois anos anteriocres a reforma. Quanto ac cen
tro-gul, a situagao ainda se encontrava bastante dividida: Sao
raulo, Minas Gerais, Guanabara e Mato Grosso elevaram a arreca-

dacao, os demais estados sofreram perdas de receitas. A retoma-

18pr . o documento citade da reuniac de Secretraries,



da da produgao industrial no sequndo semestre de 1967, apesar de
nac reverter a tendéncia dos mediocres Indices de produgao  al
cangados ao longo do ano, favoreceu os trés estados mais indus-—
trializados, Sac Paulo, Minas Geraise e Guanabara, particularmen
te, o primeiro deles, responsavel por metade da producio indus
trial do pals e detentor de parte preponderante do setor produ
tor de bens duraveis de consumo. Este setor nao sd deteve a
maior taxa de crescimento da produgao industrial em 1967, como
liderou & retomada da expansao, provocando reflexos importantes
no aumento da capacidade tributaria, o gue possibilitou a  Sao
Paulo superar a gueda de 38% da arrecadacgao nos cinco primeiros

meses do ano e alcangary um crescimento real de 18,5%.

As condigoes da maior parte dos estados do centro-sul no i
nicio de 1968, fez com gue o convénio firmade anteriormente fog
se ratificado, elevando a aliquota do ICM, a ser implantada em
etapag: atingiria 16% em janeiro, 17% em abril e, em junho, al
cancaria os 18% previstos. A situacac de dificuldade financel
ra desses estados ainda perdurou por algum tempo, pois os Secre
tarios da Fazenda reunidos em Porto Alegre em margo de 1968,pes
simistas guanto ac comportamento da receita tributiria, reafir-
maram a necessidade de se manter os aumentos programados na ali
quota do ICM. Todavia, o aumento para 17% da aliquota do ICM e
a vigorosa expansao industrial observada em 1968, determinaram
a mudanca de expectativa das autoridades estaduals J& em neados
do ano. 0 rapide crescimento da receita estadual,principalmente
dos estados que comandam a acumulagao industrial, permitiua Sao
raulo, logo acompanhado pelos demais, eliminar a elevagao da a
liguota do ICM prevista para junho. 0s estados do norte e nor-
deste, por outro lado, também se beneficiaram da retomada do
crescimento industrial, tanto pela maior arrecadagao propria,ceo
mo, principalmente, pelo aumento substancial das trangfereéncias
do FPE em 1968. Apesar da crescente intevrvengao federal a nivel
das financas pliblicas, os volumosos recursos recebidos através
das transferéncias propiciaram maior espago de atuagao gos diri
gentes locais, ampliando de certa forma seu grau de autonomia .

A nova conjuntura econdmica e 08 reflexos sobre a arrecada
gao estadual, além do peso das transferéncias,certament@,esvazi

aria o movimento em favor das reformulagoes do sistema tributdrio .
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O MOMENTC POLITICO: ACIRRAMENTO DO ARBITRIO FEDERAL

Analisamos até agora os anos de 1967 e l968,procuraﬁ&3des—
tacar alguns dos problemas surgidos com a implantacdo do novo
sistema tributiric. Concentramo-nos no exame das consequéncias i
mediatas da reforma sobre as finangas plblicas estaduais e os re
flexos do movimento de recuperacdo da eccnomia sobre a capacida-
de de arrecadagéa dos estados. Vimos que, passados os primeiros
momentos, as discussoes acerca da reforma deixaram de aparecer em
plane destacado, a medida gue se tornou patente o crescimento
das receltas estaduais na maloria dos estados brasileiros. As me
lhores condigoes da economia em 1968 e o aumento acelerado  das
transferéncias federais durante o ano determinaram uma situacgdo
financeira favoravel, tanto nos estados industrializados como nos

de menor nivel de renda.

O movimento de recuperacac da economia veio acompanhado de
transformagoes no plano politice que se manifestaram no encami-
nhamento da politica econdmica e, particularmente, no campo das
financas piblicas. De ora em diante, analisaremos as repercussces
do movimento politico de fins de 1968 sobre a problemitica tribu
taria, tendo como ponto de partida a articulagao dos interesses
em torno do FPE e as conseguencias das medidas gue se sequiram

ao Ate Institucional ne 5 (AI-5).

0 movimento militar de 1964 ao assumiyr o poder acreditava na
excepcionalidade do momento politico e propunha-se a manté-lo a
penas durante o tempe necessario para promover as reformas poli-
ticas e econOmicas consideradas imprescindiveis &  normalizacgao
do Pais. Uma vez transcorride tal prazo, dever-se-~ia ter o retor
no aos principios democraticos vigentes até aguele momento, sob

os auspicios de uma nova Constituicao.

0 projeto Castelista, efetivamente, nao conseguiu se susten
tar em seu programa iniclal. Todavia, © entendimento de que s
Pals caminharia para a normalizacac instituciconal, transcorrido o
interregno autoritario, trouxe consequéncias no encaminhamento
das propostas de politica econdmica, determinando as diretrizes
mais gerais de sua linha de atuagao. & retdrica liberalizante do
pericdo, embora a agao concreta do governo fosse marcada nitida-

mante pela centralizacao de poderes na esfera federal, levou os
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mentores oficiais a pensar em mecanismos capazes de possibilitar
a sustentagao politica do Estado no momento seguinte da abertura
democratico e provocou a adogdo de medidas de politica econdmica
até certo ponto contraditdrias com o movimento de centralizacgio

politica entao vigente.

A contradicao observada no plano politico trouxe conseguén-
cias sobre a politica econimica do periodo, com repercussces  a
nivel do nosso objeto particular de andlise. Como vimos, oS pas
sos da reforma tributaria de 1966 determinaram, por um lado, um
processo claro de centralizagao do poder de decisao a nivel fede
ral, retirande dos estados a autonomia de fixar as aliguotas de
seus impostos e conduzir a propria politica fiscal e tributaria;
por outro lado, a fixagac do mecanismo do FPE, instrumento de ca
rater redistributivista, que dava aos estades de menor nivel de
renda recursos financeiros elevados, em comparagao areceita prd
pria, ampliando a antonomia das autoridades estaduals, pois, uma
vez respeitada a obrigatoriedade de aplicar 50% em despesas de
capital, o8 recursos eram manipulados livremente. Assim, a refor
ma de 1966 constituiu~se, a um tempo, como mecanismo de raciona~
lizacao técnica do sistema tributario e,através do FPE, como ins-
trumento de cooptacac dos estados menos desenvolvidos em apoio &
agao do governo central, de medo a contribuir para a ryeproducao
politica do Estado brasileiro. Nao se pode esquecer gue, apesar
de estar em curso um processo politico-econdmico prioritariamen
te orientado para o polo de industrializagdo mais dinfnmico, a re
produgao politica do Estade apoiava-se, en grande parte, nas uni
dades de menor renda; dal, a necessidade de garantir mecanismos

de livre manipulagao pelas autoridades locais.

0 movimento politico de 1968, gue culmina com a promulgagio
do AI~5, marcou o momento de forte centralizacgao politica e  de
superacdo da contradigdo até entao presente; o autoritarismo @
colocado em toda a sua dimensdo, e a retdrica liberalizante aban
donada. A consclidagao do sistema autoritario tornoupossivel aos
mentores oficiais livrarem-se das amarras institucionais ainda
existentes e conduzir sua agao a nivel do concreto particular com
graus de liberdade até& entaco desconhecidos na sociedade brasilei
ra. A partir do AI-5, a politica economica poderia ser sanciona-

da com base em decretos e portarias emanados dos gabinetes ofici
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ais, livres do guestionamento das bases politicas, setores soci~
3ls interessados ou outras esferas de poder; noutros termos, el
Estado autoritério implantado com o AI-5 passou a prescindir do

sistema de aliangas como forma de sustentacgac politica e de legi

timagac do seu poder.

A politica econdmica pode, assim, ser manipulada livremente
e servir aos interesses centrais do padrao de acumulagdo vigente
na economia com um grau de coeré&ncia e consisténcia nunca antes
observado na historia do Pals, pois, o sistema antoritario nao
56 prescinde dos instrumentos preocupados com a sustentacao de
um sistema de aliangas, tipico de um processo politico com maior
participacdc, como também sufoca as reinvidicagtes dos  setores

alijados dos beneficios do crescimento econdmico.

No plano das finangas pGblicas, o resultado imediato das no
vas diretrizes foi a perda de identidade politica do sistema de
transferéncias livres baseado no FPE, que até entao funcionara co
mo mecanismo-pivé do sistema de aliangas. Tanto assim fol que as
primeiras medidas para alteracao da legislagao referente ac FPE
surgiram em 30 de Dezembro de 1968, quando o Governc Federal,com
base no AI-5, promulgou ¢ Atc Complementar n® 40, que reduzia os
recursos destinados ao FPE de 10% para 5% da arrecadagac do IR e
IPI e griava o Fundo Especial - FE -~ para o qgqual se destinava 2%
de total arrecadado com os impostos citades.’ B justificativa pa
ra o Ato Complementar n? 40, apoiocu-se na suposta necessidade de
controlar o orgamento e combater a inflagac. Os responsaveis pe
ia politica econdmica alegaram gue oS gastos com as transferén -
cias dos Fundos representavam forte pressac sobre a caixa do Te
souro ~ chegando a provocar déficits em 1967 e 1968 - ¢ que eram
rambdm em parte responsaveis pela elevagao da demanda corrente ,

com efeitos perversos scbhre a taxa de inflagao.

Todavia, o propdsitos da politica oficial nac seriam alcan
cados somente com a redugac das transferéncias aos estados. O A
to Complementar n® 40 procurou também estabelecer normas gue con
dicionavam a entrega dos recurscs dos Fundos "a aprovagao de prg

gramas de aplicacao elaborados pelos Estados, Distrito Federal e

14 ¢, secretaria do Planejamento da Presidéncia da Repiblica ~Legislagao Ba
gica: FPE-FPM~FE, Brasilia, Sarem, 1977.




76

Municipies, com base nas diretrizes e prioridades estabelecidas
pelo Poder Bxecutivo Tederal."'”Além disso, os estados para con
seguirem a liberacao das cotas das transferéncias obrigavam-~se a

destinar parte dos recursos proprios a complementar os gastosre

alizados com agueles recurscs em programas previamente determi-

nados pela esfera federal e a arcar com as despesas de custelo

decorrentes dos investimentos realizados

Por sua vez, o decreto-lel n® 4068, de 14 de TFevereiro de
1969, fixou em 75% a participagac minima dos estados do norte e
nordeste no FE e, a seguir, o decreto-lel ne 835 de §/9/69 wol
tou a legislar sobre a disponibilidade das cotas relativas aos
rFundos e impos normas ainda mais restritivas com relagac a apli
cacao desses recursos, eliminando de modo definitive a possibi-
iidade dos estados estabelecerem prioridades préprias. Este Gl-
timo decreto, além de reiterar a cbrigacao das unidades de apli

carem os recursos dos Pundos de acordo com as diretrizes e prio

ridades dos planos e programas do governo federal, determinadas

anteriormente pelo Ato Complementar n® 40, estendia ainda mais
as restrigdes & utilizagao dessas verbas. Os programas dos esta
dos, deveriam agora obedecer nac s6 ds diretrizes e prioridades

& tracadas, mas realizarem-se conforme os critérios, normas e

instrugdes estabelecidas pelo Poder Executivo. '®

E claro que o grau de manobra das autoridades estadusls

o ato Complementar n? 40 condicionava a entrega das cotas:

"a* A aprovagao de programas de aplicagao elaborados pelos Estados, Distri

to Federal e Municipios, com base nas diretyizes e prioridades astdbeleC1
das pela Poder Executivo Federal;

b) a vinculacao de Tecursos proprios, pelos Estados, Distrita Fnderalzaﬁu
n1c1ploa, para a execugao dos programas referidos ma alinea 'a’ -

¢} a transferencia efetiva para os Fstados, Distrito Federal e MLnlclplas
de encargos executivos da Uniao;

d) ao recolhimento dos impostos federais arrvecadados pelos Estados,Distri
to Federal e Municipios, e a liquidagao dag dividas dessae entidades , ou
de seus Orgacs da admlnlqtragac ]ndlfeLd, para a Uniao, inclusive em decor
réncia de prestacao de garantia.”

6 of, SECRETARIA DO PLANEJAMENTO DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA - Lepislagao Ba
sica:FPE~FPM-FE op.cit. O decreto-lei n? 835 estabelece o seguinte: Art.1Y
Os recursos do FPEFPM e ¥E... serac chrigatoriamente aplicados pelos Esta
dos, Distrito Federal e Municipios em conformidade com as divetrizes e pr?
oridades dos planos e programas do Governo Federal e, em especial, a partir
de 1972, dos Planos Hacionais de Desenvolvimento, respeitadas as condicoes
regionais e locais. Art. 29 Os Programas de aplicacan dos recurscsdos Fun
dos referidos no Art. 19 serao elaborados de acordo com os critérios, nor-
mas e instrucoes que forem estabelecidas pelo Poder Executive."
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na destinagao dos recursos dos Fundeos ficou fortemente COmpromg-~
tido. Com esse esquema de condicionamento para a entrega das co
tas e a obrigagao dos estados em vincular verbas prbprias aos pro
gramas elaborados com recursos federais, o poder de decisao 50
bre o direcionamento de parte importante dos gastos estaduails

passou as maos dos gabinetes oficiais e dos burccratas federais.

O corte pela metade do FPE teve com regultado simples e ime
diato a concentragao ainda maior das receitas tributirias em maos
do Governo Federal; todavia, sua consequéneia mals importante foi
a enorme rigidez imposta no momento da entrega das cotas. Og eg-
tados do norte e nordeste, gue recebhiam parcels elevada de suas
receitas proveniente do FPE, foram os mais atingidos, a medida
que os atos liguidaram com as precdrias financas daguelas unida-

des.

No periods anterior a 1964, como vimos, 05 interesses ilo
cais foram mantidos com base na insercao de despesasregionais no
orcamento federal e na possibilidade do Legislativo votar leis
incrementando os gastos orgamentidrios da Uniac. As reformulagoes
na politica orcamentaria e a promulgacao do AI-1, ao coibir a 33
tilizacdo daqueles expedientes, provocou o debilitamento das oli
garguias locals, que voltaram a receber novo alento somente am
1967 e 1968 devido aos elevados niveis das transferéncias do FPE.
Porém, a adogao das medidas citadas significou um golpe decisivo
para os interesses locais, visto gque o8 recursos financeires dis
poniveis passaram a se concentrar em Brasilia sem que os politi
cos regionais tivessem poder deliberativo sobre eles, restando-
lhes percorrer os corredores dos Ministérios em busca de favores
para sua regiac. 0s estados de maior nivel de desenvolvimento
apesar de também serem atingidos pelas alteragdes do FPE, nao so
freram consequéncias tao importantes porque a participagac  des
ses recursos na receita propria estadual era bem menor ea maior
parte das transferéncias para esses estados originava-se de ou

tras fontes.

A questao das vinculagoOes, no entanto, nao se apresenta ape
nas com as cotas do Fundo. Como vimos, as demails transferencias
sfo totalmente vinculadas a fungoes ou desgpesas de capital. Con-
segquentemente, com O aumento da manipulagéo das wverbas do Fundo,

a partir do AI-5, observou-se completa rigidez nos gastos dos re
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cursos transferidos em todas as unidades da federagzao. Como co-
locoun um estudo sobre a questaco:considerando-se avinculagao in
tegral das cotas estaduais do TUCL e do IUEE, & vinculagao & &
ducagac através do PNE e a vinculagcac de 502 dos recursos do FPE,
verifica-se que, em 1970, 73,4% do total das transfer@ncias es
tavin com sua destinagao predestinadas. Da mesma forma, conside
rande~se a totalidade das cotas do IUCL e do ILUEE, o total doFh
a metade (ou um tergo) do FPE e 40Z da cota federal do salarie
educaggm, a participacao das transferéncias vinculadas a degpe-
gags de capital em relagga ao total das transferencias alcancou

72,8% em 1970."Y

Conhecendo o dominio guase abscoluto sobre o direcionamento
das transferéncias federais e sua elevada participacao na recel
ta tributaria dos estados, podemos avaliar o papel reservado as
transferéncias federais no sistema tributirio definido apds o
AT-5. Nao se trata de acompanhar a retdrica oficial e atentar
somente para a maior ou menor receita estadual; devemos ter pre
sente a diferenga de autonomia existente, gquando 05 recursos sac

arrecadacdos no prépric estade ou oriundos de transferénoia.

Em termos da receita total, a recuperacac da economia acar
retou uma inequivoca melhoria na arrecadacao estadual. Por ou
tro lado, também & inegavel que, desde a Reforma de 1966, guan~
do a aliguota do ICM passou a sey definida peloc Senadc e a base
fiscal imposta por lei federal, o8 governos estaduals perderam
o poder de manipular a arrecadacao de sua receita tributaria. A
18m dissc, as proposicoes adotadas com o AI~5 reduziram o grau
de manobra das autoridades estaduais com respeito a possibilida
de de dispor dos recursos tributaries originados de transfevén-
cia, A Unido, controlando rigidamente as transfer@ncias, passou
a dominar elemento capaz de influenciar as decisdes de investi-
mento a nivel estadual, de modo a direcioni-lo aos setores mais

adegquados ao padrado central de acumulagao da economia.

0 problema colocou-~se, iniclialmente, para os estados do nox
te e nordeste, onde as transferéncias alcangaram parcela consi-

deravel dos gastos estaduais. Nos estados em gque se conegntra o

17¢c¢, ARAUJO, A.B, e outros, Transferencia de Impostos aos Estados e Municl
pios, R.J., IPEA/IPLAN, Colegao Relatorio de Pesquisa n% 16, 1973,




capital industrial, as transferéncias federails nao foram tdo im-
portantes nos anos imediatamente apds a Reforma, permitindo aos
governcs estaduais assegurar com recursos proprios - principal-
mente do ICM - o controle sobre parcela elevada dos investimen-
tos realizados a nivel dos estados. Podavia, mesmo nesses esta
dos, esta situacao se reverteria ao longo do movimento ciclico da
gconomia. Por outro lado, mesmo considerando-se ¢ menor peso das
transferédncias nessas unidades, a Unido teve condicoes de influ-
enciar diretamente o processo de acumulacao através do dominio so
bre consideravel parcela de recursos destinados a certos setores .
além disso, pode dar coeréncia a politica de gastos governamen-
tais via transferéncias vinculadas, beneficlando determinados se

tores industriais em detrimento de outros,

Bm Gltima andlise, & possivel afirmar que asg transferéncias
vinculadas permitiram ao Governo Federal dirigir parcela signifi
cativa dos invegtimentos piblicos estaduais, no sentide de aten
der aos interesses de certos setores sociais e econdmicos nuclea
res do padrao de acumulacao e responder por variavel crucial na
determinagac da taxa de crescimento da economia. O controle sQ
bre a disponibilidade das transfer@ncias e a elevada participa-
cdo nos investimentos estaduais “justificavam -se", acs colhos da
politica oficial, como forma de “"racionalizar® as despesas plbli
cas, tende em vista contribuir para o avangoe do capitalismo ne
pals. Os objetivos da politica econdmica de maximizagio de cres-
cimento, para serem alcangados, requeriam a elevagao dos gastos
de capital em detrimento dos gastog correntes e a concentragao
dos gastos pUblicos em setores capazes de expandir rapidamente
a taxa de acumulag%& da economia, beneficiande, direta ou indire
tamente, os estados onde o processo industrial & mails dindmico .

A questdo de como se distribui os gastos & fundanmental na a
nilise das financas piublicas. Nac podemos calr numa visao tecni-
cista e imaginar a distribuicac dos gastos orgamentarios e o sis-
tema de impostos como o pressupeosto "natural” de determinada leil
social, mas sim como resultados negociados através da luta de

classes e também pelas disputas no interior da propriaclasse do
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minante, quando suas fracdes tem interesses divergentes.!® Nesse
sentido, ndc aceitamos as colocagoes apresentadas por estudiosos
no campo das finangas plblicas que buscam determinar a taxa "oti
ma" de certo imposto a ser cobrado, a distribuicac "ideal” dos
recursos orcamentdrios entre as trés esferas de governo ou entre
as diferentes camadas sociais envolvidas, Essa determinacgao SO
mente se realiza a nivel politiceo e & o resultado do pacto soci-
al de dominacado vigente. A busca da taxa "Otima" pressupoe uma
posicao de classe ¢ & a solugaoc negociada da luta politica entre
ns diferentes setores sociais interessados; do nesmo modo a dis
tribulgdo "ideal" estabelece-se somente através da relagao de po
der entre as esferas governamentais. A disputa politica em defe-~
sa de um conijunto de interesses determinados define as atribul-
coes de cada esfera e a competéncia sobre os recursos financei-
ros. Por outro lade, o poder de barganha entre as diferentes ca-
madas socilais norteia o comportamento dos gastos piblicos no a
tendimento de seus interesses concretos e a distribuicac dos gas

tos entre o capital e o trabalho.

as posices "ideals” e “Otimas”, como tudo gue resultade bar
ganha politica, sustentam-se somente enguanto se mantenha esté-
vel a correlacao de forgas gue as determinam, alterando-se tao
logo se modifigue aguela correlacao. Desse modo, 0% gastos plbli
cos e o conjunto dos impostos estdc longe de apresentar carater
neutro: ccupam papel preponderante na determinagao dos interes-
ses de classe e tém como fungdo principal assegurar a acumulagao

de capital e reproduzir as relagtes socials dominantes.

A visio exposta permite-nos colocar as finangas publicas c¢o
mo instrumento do sistenma capitalista, instrumento e8ge cujo pa
pel especifico & o de fornecer condicoes ac capital e assegurar
sua rentabilidade. Como celoca estudo classice no campe das £1
nangas publicas: "Always the capitalists have needed the State
to egtablish profits on a really grand scale, never havs they

been able teo consciidate theiv economically, socially and politi

Bpara o desenvolvimento dessa idéia ver, entre outros:0 CONNOR, J. - USA :
A Crise do Estado Capitalista, R.J., Paz e Terra, 1977 e GOLDSCHEID, R,
Wi Gociplogical Approach to Problems of Public Finance” inMUSGRAVE & PEACOK
- Classics in the Theory of Public Fimance, MacMillan, N.¥., 1967,
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cally predominant position without the baching of the Publiic
finances. The State became the instrument of the ruling classes
by the fiscal organization which they imposed upon it Lapitalists
have used the public heusehold on the largest scale to eanhance
their profits and extend their power since capltalismhas emevrged

triumphant in the form of finance capital."!®

O Estado coloca-se,
agsim, como o locus onde se verifica a confrontagac dos interes-
ses e as disputas visando influenciar a composigac do orgamento
piblico, pois, através dele, & possivel atender determinados in
teresses da classe dominante. Posto isto, o orcamento piblico 80
mente pode ser entendido como o resultado da negociagaoc que se
estabelece entre os divergentes interesses socials e politicos no

processo de acumulacao.

No caso particular do Brasii, observamos historicamente que
os pactos negociados em favor de determinados getores demalor pe
so nao se expressaram somente a nivel da composicao dos gastos or
gamentérios, mas, sobretudo, atraveés de formas garantidas de par-
ticipagao, via vinculagoes de receitas tributarias a programas
especificos. As sucessivas vinculagoes de receitas estabelecidas
ac longo dos anos sao altamente reveladoras da posigao privilegi
ada ocupada por certos setores na estratégia de desenvolvimento
@, consegquentemente, na disputa pela distribuicao das receitas
pablicas. Concluindo, podemos afirmar que a partir do AL-5, 1i
vre da necessidade de buscar apoioc politico, o Executivo pode cen
tralizar o poder de decisao e adotar uma politica econdmica coe-
rente e consistente com 08 interesses nucleares do padrao de acu
mulacao da economia. A politica tributiria e fiscal, enqguanto
instrumentos particulares da politica econdmica, foram utiliza-
das para determinar a politica de gastos piblicos e orientar sua

atuacac de forma a dar unidade & politica oficial.

Como examinaremos na secac seguinte, o0s anos de crescimento
acelerado da economia foram extremamente favoraveis a expansao
das receitas tributirias, permitindo & Uniao assegurar elevada
parcela da arrecadacao e influenciar os gastos phblicos sem mui-
ta resisténcia por parte dos estades mals industrializados gue a

inda conseguiram, nesses anos, comandar parte gignificativa de

¥ 0f . GOLDSCHEID, R., op.cit., pag. 211.



seus investimentos com recursos proprios, enguanto que os denmais
foram se atrelando totalmente a4 determinacidc da politica fede-

ral de investimentos.

CRESCIMENTO ACELERADO E EXPANSAO DAS FINANCAS PUBLICAS ESTADUATYS

Antes de iniciarmos propriamente a discussao dos pontos gue
trataremos nesta segao, convém recordar os passos gque estamos de
senvolvendo, sem o gque poderemos correr o risco de ser mal com
preendidos. A nossa idé€ia & discutir o comportamento das finan
cas publicas estaduals e os elementos que o influenciaramao lon
go do recente ciclo de expansao da economia. Com esse obijetivo,
procuramos investigar sua situacao durante os anos de 1967 &
1968 com a finalidade de mostrar o momento de implantagac do no
vo sistema tributldrio e o movimento derecuperacac da capacidade
de arrecadagac acompanhando a retomada ciclica da economia. Nao
nos prendemos, todavia, apenas & avaliacao do comportamento das
receitas tributirias; investigamos também o papel reservado as
transferéncias & a crescente vinculagéo de seus gastos, instru-
mento pelo gqual os formuladores da politica econdmica influen-
ciam as finangas publicas. Por outro lado, cremos ter deixado
claro a preocupacac do governo federal, de cunho autoritidrio
em controlar os recurscs financeiros., Todas essas condicoes, ja
presentes nos anos iniciais de retomada do processo de coresci-
mento, irao se projetar ¢ assumir novas dimensdes nos anos se
guintes. O objetivo maicr agora & investigar o periode de acele
rag&o da taxa de crescimento da economia, procurando mogtrar co

mo se desenvolveu o gquadro tributario esbocado anteriormente |

A etapa de recuperagao da economia, como vimos, iniciou -se
em 1967 e 1968, aproveitando os resultados das reformas ja rea-
lizadas e das medidas expansionistas de pelitica econdmica im
plementadas pele segundo governe militar, gue se constituiram
nos fatores responsaveis pela elevada demanda corrente para O
setor de bens de consumo duraveils e construgao civil. Somente a
pbs a reativacac desses setores industriais e a expansiao dos in

vestimentos phblicos, se deu o processo de encadeamento de re
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lacoes inter-industriails, promovendo o crescimento dos demais
setores da indistria de transformacac. Q periodo de retomada do
crescimento acelerado da produgao corrente industrial teve como
resultado a forte elevacido da taxa de acumulagao na indlstria e
o virtual preenchimento da capacidade ociosa herdada do periode
antericr, por volta de 1970/71.

A partir de 1970/71 chservou-se, entao, um exXpressivo aumen
to da produgac de bens de capital, com sua taxa de corescimento
ultrapassando a de bens de consumo duraveis, que ainda se marn
tém em niveis extremamente elevados. O rapide crescimento indus
trial e a elevagao da taxa global de investimento da poonomia
provecou também o aumente da produgac de insumos e de bens de
consumo nao duriveis, que foi beneficiado com a expansao das mar
gens de emprego e da massa de salBrios. A conjugagao das expres
sivas taxas de crescimento industrial com o8 elevados gastos
piblicos, cunprindoe o papel de superacelerar o ciclo, e mais a
vigéneia de uma politica econtmica "folgada®, compuseram o mg

mento de auge do ciclo.?®

As condicoes de acelerada expansao da taxa de crescimento da
sronomia observada nesses anos, superaram rapidamente as expec-
tativas e incertezas dos primeiros meses de implantagao e adap-
tagéo do sistema tributario e, como wovimento, possibilitaram o
aumento sustentado das receitas tributirias. Entretanto, o mo
mento politico assegurava & Unidoc condigoes para impor determi-
nados instrumentos que lhe garantissem maior participagao nas re
ceitas, Ffazendo com gue o comportamento favoravel das financgas
piblicas se manifestasse de modo desigual entre as esferas do

gOverno:

primeiro, como 32 dissemos, a reforma tributaria, refletindo o
pacto politico vigente, apresentava sinais evidentes de centra-
lizagdo, favorecendo a capacidade de arrecadagao federal em de

trimento dog estados;

sequndo, algumas medidas promulgadas apds a reforma e com base

no AI-5 contribuiram para fortalecer a tendéncia manifestada an

¥ yer, para a analise do perlodo receunte da economia brasileira, TAVARES M.
€., Ciclo e Urise — O Movimento Recente da Industrializacac Brasileira ,
R.J., UFRJ — FEA, Tese de Tituvlar, 1978.
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teriormente., Entre elas, destacamos a queda das transgferéncias
do TUCL de 60% parva 40% determinada pelo Decreto-lei ng 208 de
27 de Fevereiroe de 1967 e a reducaoc & metade das transferdncias
realizadas em nome do FPE e FPM. Estas proposigdes permitiram 2
Uniao assenhorar~se de parcela importante de recursos previamen-—
te destinados acs estados ¢ municipios, fortalecende sua situa-~

cao financelra;

terceiro, o governo federal realizou alteragaes nas aliquotas de
geus impostos como forma de se ressarcly das perdas de arrecada-
cao motivadas pela crescente utilizagac de ampla gama de incenti
vos fiscals para promover a acumulacac de capital. Assim & que
as aliquotas do IPI foram insistentemente reajustadas ao longo
do periodo; em 1967 permitiram o aumento das aliguotas do Impos-
to Unico sobre Minerais (IUM) em até 20% para atender as necessi
dades dos programas de investimentos, engquanto gque o IUCL teve a
aliquota alterada em 20% a partir de janeiro de 1968 e novamente

reajustada em 1970,

putras medidas ainda seriam adotadas com o propdsito de ele
var a arrecadacac federal. Em 1967 ampliou-se a aliquota do Im-
poste de Renda (IR) retido na fonte para os rendimentos assalari
ados de 12% para 15% e, no mesme ano, foram equiparadas 3s pesso
as juridicas, para efeito de cobranga do IR, as pesscas fisicas
que realizassem, com fins lucratives, transagoes imobilidrias em
nimerc superior a trés durante o ano c¢ivil. Ademais, em 1968 foil
criade o Cadastro de Pessoas Filsicas (CPF), abrindo caminho a
massificacao do IR e consequente aumento da receita. ! Todos es
tes fatores, conjugados as elevadas taxas de crescimento da eco-
nomia, permitiram o aumento da arrecadacgao federal em posicao
vantaiosa guando comparada A expansao das receitas estaduais e
ainda garantiram 3 Uniao capacidade para suportar a sangria de
recursos provocada pelos incentivos fiscals e subsidios ao  capi
tal.

Convém salientar, por outro lado, gue o auge da economia tam
bEm possibilitou sos estados contar com aumentos dareceita tribu

tAria, principalmente, agueles de maior nivel de renda, responsa
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veis por ampla parcela do capital industrial. Por isso a malor
participagio da Unido na distribuigdo institucional de rendas nao
fol contestada abertamente pelos estados mais desenvolvidos pois
deixou de ocorrer gueda abscluta da receita tributaria estadual
nos moldes gque ocorrera nos primelros meses de vigéncia do novo
cddige tributario. Ao contrario, as receitas cresceram em yitmo
acelerado, embora com taxas inferiores &s observadas para as e

ceitas federals.

Esta situagdo verificou-se apesar dos estados sevem submeti
dos a medidas que limitaram sua capacidade de arrecadagao ao lon
go do periodo: em primeiro lugar, cabe relembrar, a reforma tri-
putiria impds restrigdes As autoridades estaduais para manipular
as receitas, posto gue retirou de sua competéncia o poder de ele
var as allgquotas dos impostos estaduais, assim como O de fixar a
dicionais ou oriar novos tributos; em segundo lugar, os formula-
dores da politica econdmica, considerando que a principal difi-
culdade ao avango da acumulagac de capital estava na capacidade
para importar, optaram por priorizar a politica de fomento as ex
portacBes come condig@o necessaria a continuidade das importagoes
Com esse objetivo, elegeram os instrumentos fiscais e crediti-
cios para estimular o aumento das vendas dirigidas ao exbterior .
&s empresas foram beneficladas, iniciaimente, comeaeliminagéo da
cobranga do ICM sobre os produtos industrials e, pouco mails tar
de, tambdm (nos estados do centro-sul) sobre as mat@yrias prinas
e os produtos primirios dirigidos & exportagac & com a criacac de
mecanismos de cradditos fiscais - abrangendo os produtos industri
aiz, matérias primas e materiais de embalagem -~ gue retiravam o
oM das vendas realizadas no mercado interno pelas empresas  ex-
portadoras. *? Além disso, a partir de 1974, os beng de capital ,
obijeto de venda no nercado interno, foram eguiparados & exporta-

cao, passando a gozar dos mesmos privilégios.

A elevada taxa de crescimente da economia no periodoea con

seguente alta das receitas tributarias permitiram gue as conces-—

220f, Von DOFLLINGER et allii. fransformagao das Exportacoes Brasileiras
196:/1970, IPEA/INPES, Colegao Relatoric de Pesquisa n® 14, R.I,, 1973 .
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sfes fiscais e tributlrias nao se transformassem, de imediato,em
peso insuportdvel aos orgamentos estaduais. Nao obstante, no mQ
mento de reversio ciclica, a participagdc dos incentivos fiscals
nas financas estaduals cresceu e passou a se constituir em ele
mento importante para aprofundar a crise financeira em gue sity
am até mesme of estados mais industrializados. O caso de Sac Pau
1o & ilustrativo: como demonstra a tabela I1.4, 80 o peso dos in

centivos fiscais concedidos 3 exportacac cresceu de 63 até alcan

car uma participagao de 14%, em 19377, no total da arrecadagado do
ICM.

Nio podemos deixar de considerar ainda que o8 estados (d re
velia da regulamentacdc gque impedia a utilizacao do ICM en favo
res fiscais sem gue para isso concordassem todos OS egstados de
uma mesma regiio geo-econdmica) desencadearam concorrida disputa
fiscal para promover a atividade interna. Isoladamente, cada uni
dade disputava com as demais as melhores condicoes para atrair
novos investimentos, oferecendo privilégios locacionals, em mul-~
+ag ocasioces, expressivos. Esse elemento, caracterizado como ver
dadeira "guerra fiscal”, assumiu grande proporgac durante os a
nos de auge da economia, até a intervengao federal ao final do
governo Médici. Embora sujeita a criticas, essa era muitas vezes
s Gnica formula & disposicdo dos estados menos industrializados
para tentar anular as vantagens locacionalis, provenientes da con

centracgao 4o capital,de investir nos estados mais desenvolvidos.

» conjugacio das medidas de incentivo, certamente, atingiu
nivels expressivos, pois, como coloecou estudo da Secretaria da
razenda do Rio Grande do Sul, apenas 52% das marcadorias cuija
circulacio sao passiveis de incid@ncia {exciluidos os minerals .
combnstiveis e lubrificantes} sa0 efetivamente tributadasg, evi-
denciando a erosao da base tributiria a que estio sujeitos 08 €8s
tados em decorréncia da utilizagao do ICM como instrumento de po

11tica fiscal.?’

Finalmente, devemos ainda salientar a importante decisac fe

deral de rveduzir a partir de 1971 o valor da alfquota do ICM, em

23 pe. trabalho apresentado pela Secyetaria da razenda do Rio Grande do Bul
no ITII Congresso Nacional de Administragao do ICH, junho de 1976.
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0,5% a cada exercicio, de modo gue, em 1974 as aliquotas vigen-
tes de 1B, 17 e 15% atingissem, respectivamente, 16, 15 e 13% .
Essa medida, apesar dos aplausocs por parte dos empresarios, re
sultou em alguns tropecos na capacidade de arrecadacgac estadual
No centro-sul, os elevados indices de crescimento da economia
compensaran, temporariamente, a queda das aligquotas com © mailox
potencial de arrecadagao; ja o norte e nordeste enfrentaram per
das na capacidade financelra e aumentaram & dependéncia com 18

lacao aos recursos federais.

A reunido desse elenco de medidas resultou em menor capaci
dade de arrecadacgac dos estados, compensada, em parte, pelo cres
cimento acelerado da economia durante o pericdo. Em  contrapar-
tida, a Unido nio sb assegurou melhor situagao financeira, atra
vés da reforma tributdria, como executou uma politica tributa-
ria gque, ao elevar as aliguotas de seus impostos, massificar a
cobranca do Imposto de Renda e reduzir as transferéncias desti-
nadas ans estados e municlpios, lhe deu enormes beneficics fi-
sanceiros, Podemos, assim, entender o descompasso existente en
rre o crescimento da arrecadagac federal e a receita tributaria
estadual. Como demonstra a tabela II.5, a receita tributéria da
Unifo arrecadada nos estados evoluiu a taxas mais elevadas do
gue as receitas tributarias estaduals, alterando significante-
mente a distribuicio dos recursos tributiriocs entre as duas €8
feras do governo. Certamente, a maior participagac da arrecada-
cao federal verificou-se no Centro-sul, nais especificamente ,
nos estados de malor renda couo sao Paulo, Minas Gerails, Rio de
Janeiro e Rioc Grande do Sul, onde os Indices de evolugao da re-
ceita federal arrecadada no estado fol cerca de duas vezes supe

rior ao da receita estadual, vindo logo a seguir Parand e Santa

Catarina, com indices comparativos um pouco inferiores acs cita

dns acima. Todavia, esse fendmeno nzo fol isolado; ao contrério,

estendeu-se por todas as demais unidades da federagac. Também no

Norte e Nordeste a Unidc se apoderou de parte crescente da 12

ceita dos impostos gerada internamente. Ainda seguindo a tabela
apresentada, 08 indices de evalug%o da receita federal arvecads

da nos estados do Norte e Nordeste sac, em média, cerca de uma

vez e meia maior do gue os indices de crescimento da receita es

tadual.
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Obwviamente, nac desconhecemos o fato de gue o governo fede-
ral devolve parcela do que arrecada nos estados através do siste
ma de transferéncias: entretanto, mesmo deduzindo-se da recelta
tributdria federal as transferéncias aos estados e municipios
ainda assim & Unido mantém indices de evolugao de suas receltas
supericres as veceitas tributdrias estaduais mais as transferén-
cias. Come demonstra a tabela I1.6, em 1968 o indice de &velugém
da receita federal (menos as transferéncias a estados e munici-
pios) alcangou 125,2 (tomando 1966 como base) contra 123,4 da re
ceita estadual mais transferéncias federais; ao final do periodo
de andlise (1976) esses indices atingirem, respectlvamente,380,8
e 230,8. Esse gquadro fer com que a distribul¢ao dos recursos tri
buthrios se apresentasse da seguinte forma: em 1968, a receita
tributaria federal (menos transferéncias} respondia por 486,1% da
arrecadagée total, enquanto gue as receitas estaduais(mais transg
faréncias) por 51,9%; em 1976 essa participacac atingiu, respec-

tivamente, 60,1% e 39,9%.

A evolugac desses indices permite-nos apresentar o sistema
rributiric como uma das pegas da estrutura montada paragerar re
cursos financeiros para o governo federal, contribuindo para co
ioch-lo como aglutinador de ampla massa de Yecursos financeiros
e responsavel por sua distribuicao tanto ao setor privado quanto

ao setor publico.

A possibilidade de concentrar todos eS8S€s recursos colocou
a Unife como centro de decisao de parte preponderante dos gastos
publicos, uma vez que pode ampliar os seus gastos via aumento da
participagéo direta ou empréstimos, assumindce paulatinamente ta
vefas antes realizadas pelos governos estaduais, e ainda contro
lar parcela dos gastos estaduals através das transferéncias vin-
culadas. A dimensao do papel da concentracgac dos recursos tribu-
tirios tornar-se-a mais clara se assumirmos a agao dos gastos pl
blicos — conforme esbogamos anteriormente - como um  instrumento
do qual as forgas no poder se servem para atender prioritariamen
te o setores privilegiados pela politica econdmica. Desse modo,
a Unifio ao exercer influéncia sobre parcela elevada dos gastos
phblicos coloca-se em posicac de direciona-los preferencialmente
aos setores que atendam, ao mesmo tempo, o8 interesses do  grupo

no poder {ou proximo dele} e a politica oficial de maxinizagao
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da taxa de crescimento da economia. O papel do governo federal
no direcienamento dos gastos pihbliceos ficard malsexplicito quan
do tivermos presente a gradativa perda de capacidade de investir
dos estados. Para isso, serd necessario examinarmos a evolugao
dos recursos proprios estaduais e a participagao gue as transfe
rBnecias federais ocupard nos investimentos estaduais. Na segao

sequinte, nos ocuparemos com a primeira dessas questoes.

08 ANOS DE AUGE: EVOLUCAQ DOS RECURSOS PROPRIOS ESTADUAILS

Investigamos na segado anterior, a evolugac das receitas tri
hutirias, preocupados em mostrar a crescente concentragao dos re
curses financeiros na esfera federal e as condi¢des da Uniao pa
ra elevar sua participagao nos gastos. Propomo~nos agora apro-
fundar essa idéia com o estude do comportamento das receitas e
degpesas correntes da Uniao e dos estados, visando encontrar um
indicador gue nos permita melhor avaliar a capacidade das dife
rentes Orbitas de governo em financiar sesus investimentos com
recursos proprios. Trataremos agqui com o concelto de poupanca
fiscal em conta corrente, que, por definicao, & o resultade da
diferenca entre as receitas e despesas correntes, Ele nos forng
ce um par3metro sobre a disponibilidade de recursos proprios com

que os governos estaduals e federal podem contar para cobrix as

despesas de capital.*®

obviamente, a capacidade de investimento das unidades naoc
& sobredeterminada por esses recursos, pols hi possibilidade de
se recorrer a outras fontes como a divida plblica, empréstimos
ou daficits. Nio obstante, & importante para o085 propbsiteos des
te trabalho mostrar a evolugao da magnitude dos reCursos ord-
prics disponivels para despesas de capital, pois, dessa magnitu
de depende a capacidade dos estados em responder autonomanente
aos gastos locails, dado que a necessidade de se recorrer a fon-
rag alternativas coloca as autoridades estaduais submissas aos

contrales exercidos sobre esses recursos pela Uniao, Além disso

2% palamos ora em d@spm%as de rdpltal ora em investimentos. Para evxtar con
fusho entre conceitos @ necessario esclarecer que: Investimento = espe-
sa de Capital - Amort1zagogsL1qu1dd
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ela explicita a posigao do sistema tributirio como um dos meca-
nismos responsiaveis pela centralizacao dos recursos financeiros

na =25fera federal,

Pasto isto, passamos a analizar, inicialmente, o comporta-
mento da poupanca fiscal em conta corrvente do tesouro federal

durante o auge do ciclo recente,

Apds o incerto desenvolvimento das finangas federais en
1967, provocado pela m3 performance da produgao industrial, as
receltas correntes federais experimentaram nos anos seguintes
forte crescimento, apresentando-se com taxas muito mais expres-
sivas do gue as despesas correntes. Isto se deveu, comoe vimos ,
s condigoes de acelerada expansac da economia nos anos de au-
ge, & crescente capacidade de arrecadacgao outorgada a Uniaoc pe
1o sistema tributiério e leig complementares e ainda ac corte de
parte das transferéncias correntes realizadas pelo governo fede
ral. Como nos mostra a tabela IT.7, o resultado desse comporta-
mento foi a vigorosa expansaoc da poupanca fiscal federal, fazen
do com que o seus indices de evolugao mais do que duplicassem

durante os anos de 197071973,

Se tomarmos come pardmetro a relacao entre poupanca fiscal
federal e as receitas correntes {(Indice gue exprime a magnitude
dos recursos financeiros disponiveis), vemos mals uma vez evi-
denciado o papel do sistenma btributario como instrumento impor-
tante para promover a centralizagao dos recursos e, conseguente
mente, favorecer a UnifZo, gue elevou a participagao da poupanga
fiscal de 0,30 das receitas correntes em 1970 até alcancar o ni
vael mazimo de 0,49 em 1974, Este ponto merece destagque, pols
possibilitou a Uniao dispor de crescente guantidade de reoursos
disponiveis durante o ciclo de expansac recente, dando-lhe con-
dicdes de responder por maloxr parcela das despesas de capital
realizadas pelo setor piblice e, ac mesmg tempo, privilegilar
através dos gastos, determinadeos setores industrials, de forma

coerente com a estratégia de crescimento adotada para o Pais.

&g financas estaduails, por outro lado, nao apresentaram as
mesmas condicoss gue levaram as receitas correntes e a poupanga
fiscal em conta corrente, do tesourc federal a tao EXPrassive

crescimentoe ao longo desses dltimos ancs. O gistema tributario
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vigente retirou da auvtoridade estadual parte importante do domi-
nio sobre os elenentes determinantes da poupanca estadunal., Pelo
lado das receitas correntes, os estados cederam o controle sohre
ag aliguotas dos impostos cobrados, asg transferéncias alcancaram,
na maloria dos estados, participacac relevante no total dog gas-—
tos 2, finalmente, o autoritarismo da politica econdmica permi-
tiu a esfera federal utilizar as isengoes tributarias como forma
de incentivar certas atividades econdmicas, com prejulzo da arre
cadacac. Quanto as despesas correntes, a politica tributiria )
brigou os estados a dedicar parcela de seus recursos proprios pa
ra complementar as transferéncias federais vinculadas. Esta medi
da compromete, a revelia dos estados, porcentagem da sua receita,
gue varia de acordo com o peso que estas transferénceias represen
tam no total dos recursos estadualis. Assim, o governo federal ,
ao restringir a liberdade estadual no dominioc dos elementos res-
nonsaveis pela determinagac da magnitude dos recursos proprios e
ainda controlar as fontes alternativas de captagdc financeira
passou a influenciar a capacidade de investimentos dos estados .
Esta situacao tornou og estados submissos ds determinagoes das au
toridades federais, colocando-os na dependéncia seja das transfe
réncias da Uniao seja da autorizacgao para elevar a divida pibli-

pa interna ou realizar novos empréstimos no exterior,

A situacaoc descrita deixa clara a posicao privilegiada em
gue se encontram as autoridades federals para exercer toda espé-
cie de pressio econdmica sobre os dirigentes estaduais, de modo
a levi~log a adotar as diretrizes de investimentog determinadas
de cima. Desse modo, estreitando a capacidade dos estados contro
larem 08 recursos para investimentos, a Uniao acabou por limitar
a liberdade das autoridades estaduais fixarem as prioridades dos
inveatrimentos de acordo com o interesses locals & buscarem solu
¢des por vezes discordantes das determinagoes federais. Fsta, a
nosse ver, & uma das faces assumida pelo autoritarismo no pals ;

vale dizer, sua manifestacdo a nivel das finangas plblicas.

Embora as limitacoes impostas & evolugao da poupanga fiscal
om conta corrente do tesouro estadual produza os seus efeitos so
hre todas as unidades, obviamente, as repercussoes foram ampla-
mente diferenciadas em cada uma delas, em razao da disparidade
de nivel de renda existente. Examinande a evolugao dos reQursos

proprios estaduais por regiac, podemns verificar seu comportamen



te durante os anos de auge do ciclo recente e ver até que ponto
eles atuaram como elemento importante nos gastos estaduals, con
tribuindo para acelerar o momento de ague ou s& a explicagido pa

ra o aumento desses gastoes devem ser buscadas em outras fontes .

Na regiao norte, o exame do comportamento das receitas e des
pesas correntes {conforme anexo estatistico T) mostra gue apenas
o Para apresentou indices significativos de crescimento das re
ceitas, ocasionando o surgimento de redurida poupanga fiscal., A
cre & Amazonas surgem com maiores Indices de crescimento das des
pesas, © que provocow déficits, principalmente, nos anos de maior
esforgo de aﬂumulagéo da economlia. No nordestea, © Piaui,lﬁx;@rag
de do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas e Bahia apresenitaran
indices de crescimento das despesas correntes superiores ac das
receitas correntes, implicando na existéncia de déficits en al
guns dos anes de auge; apenas o Maranhao, Ceard e Sergipe conse-
guiram assegurar peguena poupanga fiscal. Os dadog apontam ainda
para una divisidoc de periodosg at® certo ponto ¢lara:os anos de 1970,
18971 e 1972 foram de déficits correntes na mailoria dosestados em
razao, possivelmente, da interferéncia federal no controle las
receitas, das crascentes iSﬁnqées fiscals, da redugéa do ICM &
da obrigatoriedade de elevar as despesas de custelo para comple
mentar ag determinacoes de investimentos vinculados ds  transfe-
réncias de capital:; nos dois ancos seguintes (1873 e 1974),. o norx
deste consequiu reverter essa tendéncia e elevar ¢ indice de cres
cimento das receitas correntes aproveltando, basicamente, a vigo
rosa expansio do setor exportador decorrente do "boom" das maté
rias primas no nercado internacional, guando suas exportacoes

guase duplicaram de valor.

Apesar da presenca de poupanga fiscal em 1873 e 1974 em to
dos os estados nordestinos (com excegao do Piaul), & patente a
sua total incapacidade de acompanhar sequer a taxa historica de
acumulacdo da economia através de recursos prdprios; dado gque as
regeitas correntes estao guase gue completamente comprometidas
com ag despesas correntes, Desta forma, os gastos publices reall
zados nesses estados escaparam ao contyole das autoridades esta-
duais, pols foram em sua maior parte financiadog com transferén-
cias federalis vinculadas, fontes alternativas de recurscs (divi-

da plblica, empréstimos ou d&ficits, fiscalizados pela Uniao) ou
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crescente participagao dos gastos diretamente realizados pelo
governo federal. Podemos alnda tomar a relacac entre a poupanga
fiscal e as receitas correntes no norte e nordeste para demons-—
trar a insuficiéncia da poupanga fiscal estuadual para enfrentar
as necassidades de financiar as despesas de caplital. Como mosgtra
a tabela I71.8, nos poucos anos em que existem recursos disponi-
veis para as despesas de capital, sua grandeza fol reduzida e 1

nexpressiva para cobrir a expansac das gastos publicos.

No sul e sudeste, a wmaior potencialidade de arrecadagio pog
sibilitou um movimento ascendante da poupancga fiscal, principal-~
mente, em 1973 e 1974, com o crescimento acentuado da arrecada-
¢cao tributaria. Esse principio geral, entretanto, nao & valido
para 1971, quando houve gqueda da poupanga fiscal, devido em gran
de parte & reducgdo da allguota do ICM. Além disso, Minas Gerais
enfrentou gueda dos Indices de crescimento da poupanga fiscal em
anos de auge, com déficit em 1972 e rapido crescimento nos dois
anos seguintes. O Espirito Santo, por sua vez, apresentou compoxr
+amento semelhante ac dos estados nordestinos, com poupanga fi1s

cal negativa de 1970 a 1972 e elevacao acentuada em 1973 e 1974 .

Recorrendo novamente ao exame da relagac entre poupanga fis
cal e receitas correntes, observamos gue a evolugao dos recursos
prdprios, apesar de positiva e dos niveis mais elevados alcanga-
dos pelos estados de maior desenvolvimento industrial, dificil-~
mente poderia acompanhar o crescimento dos ilnvestimentos estadu
ais a uma taxa de acumulagao nais elevada. Isto levou os estados
- mesmo o8 mais poderosos economicamente — a depender cada vez
mais de transferéncias federais ou outras fontes de recursos con

troladas pela Uniao.

Finalmente, o centro-peste apresentou crescimento da poupan
¢a fiscal em Mato Grosso e Golas e condigoes aceitaveis de finan
ciamento dos investimentos, guando comparados a outros estados
brasileiros. Quanto ao Distrito Federal, apenas am 1873 © indice

de poupancga fiscal superou o alcangado em 1968.

A anAlise das diferentes situacgdes de evolugac da poupanga
fiscal em conta corrente do tesouro estadual e federal coloca em
questao a capacidade dos estados responderem acs investimentos

com recursos proprios e revela a face do sistema tributario como



a9

S33UAYSTRIUT SOPRE -~
zisatuodsIp oBU Sopwp C
rant ! E

T1890g op 001319L3815F OTAENUY 150InIg SOPBQ S0P ajued

$° 07 961 g ¢z 962 1°61 Lret £¢7 863 z° 1€ AREY TYEEAEd OLINIS1
=3 8z 871 0"5% 007 g ¢t Ltgl LA 6°1 £°5T SYI0H
'3 6°1¢ 0*1¢ ALY FAR A §'17 712 §' 78 £ 08 L2z 085049 OLVK
(=) £°1 99 5°6 6721 8’01 9¢T 176 8¢ {~} 0% 00 FARVED 01Y
0°0¢ L7652 £ege §°97 £°62 29T $* 47 £ 1 6°¢% L"6E YNTHVIVD VINVS
£ 78 YR Q1% Lz €117 1971 112 9781 €2z VA YNVEVd
88 A £°€2 70z 781 2 61 881 201 181 L1681 oIavd OVs
- - €11 1781 1ot 'yl 0t 691 6 91 £°L TIVIYNYID
g'b (= (=) (=2 (-3 "1 179 £°S 7761 A QUIHNYT 30 0TY
() z°¢ 9° 61 0r 11 {~) (=} (=) ¢ 1 €1 {-) OLNVS OLI¥Ided
S g1 1°01 861 001 (-} gy 76 8" %1 g g1 (=) SIVEED SYNIH
(= (=3 £ 7°8 {-} [ANS! ) {~) {-) {~} VIHVE
7y 3°Z 8y 8¢ L6 A (=) {~ {-} (=3 34I0EES
T i'g 2'01 58 671 (=) (=} 5701 007 ¢'gl SYOOVTY
76 6741 1'% 671 (=) {~) g At 1L A OO0 GHVNE 3
£°g PR 841 881 {=} {~} 87 A 0'91 () VHIVEYd
(- {~} A 1°2 {~} (-} (-3 1y TARAL 8791 AINON 00 SGNVYD O1Y
(=3 {~) 9° 01 0°g 1°9 AN 170 (=) 10 () yavaD
80 (-) (=) {~) (=) 9°9 {~) (-3 (~) {~) i0Vid
(~} (=) 3°01 6°1 1'0 Tr2 1€ [ 9°0C A 4 OVENYIVH
tre L'€T L9 ¢ 91 &6 AR 5701 §7¢? AR {~) Tivd
(-3 £y 99 674 {~} (~) (-} 0761 1°11 {~) SYNOZVHY
€71 86 (=) 9°0 {3 (=} (-3 89 gey - ROV
9161 CLAT BL6T £L61 TLEY 1L61 0L61 6981 8961 L96T mamm;;, ,,,,, — ;;wmwmumm

TYAAVISE FINTHYOD YITENEM VN IVOST4 vONY4N0d ¥d TYRLNANIOd OMW@@HUMﬁxmm

211 VIEEVL



100

am dos mecanismos utilizados pela politica econdmica para a cen
tralizacdco dos recursos financeiros e poder econdmico na esfera
central. O pacto de dominagao vigente a partir de 1964 impds as
condicdes que permitiram a expansdao do tesouro federal e de seus
gastos, colocando os estados, por outro lado, em posicao desfa-

voravel e dependente dos recursos federais.

Pelos dados apresentados acima, o norte e nordeste para re
alizarem as despesas de capital passaram a depender gquase qu2 to
talmente de outras fontes de recursos afora 08 recursos proprios
¢ cederam 3 Unido atribuicoes atendidas anteriormente com nume-
rario estadual. Nao se trata apenas de apresentar as mas condi

goes dos estados mais pobres, que tradicionalmente enfrentam 8

o

rias dificuldades financeiras e somente conseguem atender os i

e

teresses locals atraviés de formas especificas de insercao no o

iy

camento federal, mas, antes, salientar gque mesmo os estados de
melhor nivel de renda ndc tiveram forte expansac dos  recursos
proprios para investimentos ou o fizeram em proporgac hastante
inferior & Unido; alids, Minas Gerais chegou até mesmo a sofrer
déficits durante o periodo de auge da economia. Esse fator & im
portante, pols, como veremos, os investimentos piblicos estadu
ais apresentaram Indices de evelugao crescentes e, comd OF TIe
cursos proprios foram incapazes de acompanhar esse crescimento,
eles somente puderam se realizar através da busca de outras fon
tes, em geral sob o controle federal, ou numa maior dependéncia
das transferéncias federais. Consubstanciou-se, desse modo, Q
controle federal sobre parcela importante dos gastos estaduals,
ama ver gue os estades perderam a capacidade de realiza~los com

recursos proprios.

0g estados tornaram=-se, entao, atrelados & orientagéoimpog
ta pela esfera federal, gue passou a determinar nao somente OS
setores onde investir, mas também em que investir. Este & um dos
resultadeos do sistema autoritario: as autoridades estaduails des
capitalizadas perderam a liberdade de responder as pressoces 1o
cais emergentes, enquanto gue o governo federal pode centralizar
as receitas e manipular os gastos de forma coervente e consisten
te com o padrac central de acumulagac da economia. A influéncia
do governo federal na gestao dos gastos estaduais, obviamente ,

& diferenciada em cada estado e depende do guanto de recursos
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federais ou sob seu controle participa no total dog investimen-
tos realizados pelos estados. Na secac seguinte, mostraremos a
evolugao dos investimentos e a composic¢ac dos recursos para in
vestir, procurando destacar a ascensac da Unifo sobre os gastos

eztaduais.

EVOLUCAOQ DOS INVESTIMENTOS E COMPOSICAO DOS
RECURSOS PUBLICOS ESTADUAILS

A Reforma Tributaria de 1966, parte de uma ampla reformu~
lagao dos instrunentos de politica econdmica, assegurou d Unifio do
minio sobre varios impostos. Nos meses seguintes, cutros atos con
solidaram a posigao financeira federal através do aumento das a
ligquotas de seus impostos e da redugdo das transferé@ncias aoses
tados e municipios. Estes dados, somados as altas taxas de cresg
cimento da economia brasileira apds 1967, permitiram & Unido ele
var sobremaneira sua receita tributaria e, aoc mesmo tempo, res
ponderam pelos maiores Indices de expansao das receitas corren
tes vis 3 vis a despesas correntes, O governo federal, contou ,
desse modo, com crescentes recursos disponiveis para atender As
despesas de capital. 08 governos estaduais, por sua vez, sofre
ram limitagoes em sua capacidade de arrecadacac devido 3 situa=
gao imposta com a reforma, ao controle das aliguotas de seus im
postos e a perda de parte das transferéncias federais. Como re
sultado, os estados perderam gradativamente participacao no to-
tal dos recursos arrecadados e apresentaram indices bastante mo
destos de evolucgao dos recursos existentes para cobrir as despe

sas de capital, guando comparados com 0% alcancados pela Uniao.

A analise desses dados, come vimos, evidenciou a situagao
favoravel da Uniao para dispor de recursos financeiros para fa
zer frente aos seus gastos, engquanto que os estados ficaram de
pendentes de outras fontes de recurscs, sob o controle federal ,
para atender as despesas de capital. Enfim, o sistema tributa
rio, desempenhou eficientemente um dos pap2is gue lhe couberam
com a reforma: concentrar os recursos financeiros e elevar a ca
pacidade de arrecadagac federal. O cumprimento dessa funcdo tor
nou-se lmportante porgue ampliou os espagos para gue a Uniao a

tuasse de forwma mails decisiva e intensa no fomento ad acumulacao,
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aproveitando-se do controle sobre parcela importante das recei~
tas tributdrias. A crescente capacidade de arrecadagdao permitiu
ao governo federal untilizar amplamente o sistema tributaric, con
cedendc incentivos e isencoes fiscals a determinados setores pri

vilegiados pela politica econdmica.

A retomada do processo de expansac levou & ampliagao das im
portagoes de bens de capital, eguipamentos e mat@rias primas,tor
nando crucial sustentar elevadas taxas de crescimento das expor-
tacoes para impedir o estrangulamento do balango de pagamentos .
O aumento das exportacoes passou, assim, a ocupar posigho estra-
tégica no modelo de desenvolvimento, além de sintetizar o apelo
ideoldgico do Brasil poténcia. As empresas exportadoras foram a
graciadas com indmeros beneficios fiscais e crediticios objeti-
vando assegurar o aumento das vendas no exterior.®aAdemais, o con
tefido ideolbgico gue marcava a ampliacao das exportagoes levou
os formuladores da politica oficial, em certo momento, até a pen
sar em transformar o pals em plataforma de exportacac. A idéiada
formulacao do programa do BEFIEX, concedendo intmeros favores fis
vals ds empresas com a preocupacac basica de estimular o cresci-
mento da produgao industrial voltada para o exterior, explicita

claramente este intuito.

0 aumento da gapacidade produtiva interna também mereceu a
tengao especial com a reformulagao da politica industrial via re
organizacdo do CDI e o aprimoramento dos incentivos a industria-
lizagdo através da adogdo de medidas wvisando facilitar a formagao
de capital por meic da redugao de custes e garantia de mercado pa
ra a produgac. 0s atos nessa diregao compresnderam a isengao do
pagamento do IPI para a importacac de hens de capital, a conces-
sao de maiores créditos de longe prazo através da FINAME e a e
gquiparacac as exportacoes das vendas de bens de produgao realiza
das no mercado interno, gue passaram também a gozar de isengoes
do IPT e abatimento do IR. No momente seguinte, procurcu-se esti
mular a producac interna de bens de capital, concedendo &s com
pras realizadas no mercado interno as mesmag regalias gue benefl

ciavam as importagoes.

¥ para a analise dos incentivos fiscais e crediticios podemos citar : Von

DOELLINGER, €. et alii:A Politica Brasileira de Comércio Exterior e Seus E
feitos 1967/1973, IPEA/INPES, R.J.,Relatorio de Pesquisa n¥ 22,1974 e Trans
formacao da Gstrutura das Exportacoes Brasileiras:1964/70, Colecao Relato-
rio de Pesquisa of 14, R.J., IPEA/INPES, 1973.
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Por outro lado, apoiados na visao equivocada da poupanga vo
luntaria como determinante do investimento e con a preocupagac
de "democratizar o capital”™, os formuladores da politica econdmi
ca criaram todo um vasto elencs de medidas destinadas a dinamizar
0 mercado de capitais e “"estimular a poupanca interna”. Na verda
de, em nome do estinulo a poupanga interna, formularam mecanige
mos gue agudizaram sobremaneira o cardter regressivo do sistema
tributdrio brasileiro, sem provocar, obviamente, nenhum estimulo
sobre a taxa de investimento, uma vez que esta nio tem na poupan

ga voluntaria pesscal sua varifvel estratégica determinante.

A utilizagao do sistema tribut@rio, através da politica de
incentivos fiscals, tornou-se assim pecga importante dentro do ing
trumental disponivel, para atender aos interegses dos setores con
siderados vitais ao processo de crescimento acelerado da econo-
mia. A politica de incentivos fiscails, em nome do desenvolvimento
acelerado e da redugac dos desequilibrios regionais e sociais
transformou-se em rica fonte para o atendimento dos interesses do
capital, eliminandc, em parte, o risce do investimento e assegu-
rando malores taxas de lucro ao capital beneficiado. Todavia, ca
be chamar a atengac para o fato de que a Unido, ao dispor de fol
ga fiscal, pode ampliar a politica de incentivos de modo a aten=-
der interesses multo diferenciades., A ampla variedade de favores
concedidos pela politica fiscal cumpriu papel importante, nio sb
a nivel do processo de acumulagac de capital, mas também atuando
como instrumento de cooptagao no plano politico. B possivel  en
tender, assim, a abertura em legue dos incentivos gue vao dasde
as facilidades para a formagao de capital atd aos favores conce-
didos &s camadas de renda mais elevada, passando pelos beneficios

as exportagoes e aplicacgoes financeiras.

A situagao descrita levou a Unido a incorrer em perda de ca
pacidade de arrecadagaco. Apesar disso, o governc federal manteve
sua arrecadagao elevada, assegurada gue fora pela reforma tribu-
taria, ates complementares e altos Indices de crescimento da eco
nomia. Ademais, o3 problemas latentes de caixa de tesouro foram
contornades pele aumento das aliguotas dos impostos indiretos |,
provocande, paulatinamente, um sistema tributario mais regressi-
vo. Além da politica de isencoes e subsidios, os formuladores da

politica econdmica tiveram & mio outros elementos tributirios pa
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ra acelerar a acumulacao de capital e maximizar a taxa de cresci
mento da economia. Fez~se necessario, para isso, promover a atu-
agac dos gastos plblicos como meio de fomento & acumulagiao, rede
finindo constantemente a politica de gastos. Buscou-se, assim |,
redesenhar a estrutura dos gastos piblicos, aumentando a partici
pacac dos gastos de capital em detrimento dos gastos correntes .
& reforma tributiria, com passo inicial nessa dirvegao, fortale-
ceu financeiramente a Uniao, assequrando 3 esfera federal parce-
la importante do total dos gastos plblicos. Satisfeita essa pri
meira condigao, fol possivel decidir (com o apoio do AI-5) qual
a distribuicao dos gastos federais que, ideslogicamente, acredi-
tavam ser os mais "racionais". OCcorreu, entao, conforme tabela
I1-%, rapido aumento dos gastos federais com despesas de capital,
gue perfaziam 25,7% dos gastos totais em 1967, 43,0% em 1973 e
46,8% em 1975 |

A reorientag&o dos gastos da Uniao, porém, seria insuficien
te para 05 propositos perseguidos; os gastos phblicos estaduais
deveriam sofrer, necessariamente, a mesma atengéo. Houtros ter-~
mos, caberia & Uniao conseguir formas de atuacao para influenciar
¢ direclonamento dos gastos estaduais, levando-os a aumentar as
despesas de capital ¢ a aplicar os recursos de acordo com as  di
retrizes tracadas pelo governo federal. A politica tributaria co
locou-se como o melio para atingir estes objetivos. A perda da ca
pacidade de arrecadagao estadual e a concentracgao dos recursos
na esfera federal "justifica-se"”, portanto, com base na necessi-
dade da Uniao arbitrar a "melhor" distribuicac dos gastos estadu
ais visando acelerar o crescimento da economia. Esta forma de a
tuagao regquer que o governo central seja financeiramente forte e
disponha de melos para transferir recurgos acs governos estadu-
ais vinculados a funcoes ou despesas de capital, permitindo isg
autoridades situar-se em posicao ideal para forcar a esfera esta
dual a elevar as despesas de capital em prejuizo das despesas cor
rentes & direcionar os gastos de mode a fortalecer os obijetivos
da politica econdmica oficial. Tais condigdes foram asseguradas
pela situagac politica da sociedade, com o pacto de dominagac a
brindo espagoes para a vigéncia de um sistema tributiric que ga-
rantisse 3 Uniao elevados recursos financeiros e formas de inter

veng§o nos gastos estaduais. Os estados, enfraguecidos financei-
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ramente e sem condicoes para atender acs investimentos - COmo
nog mostrou o estudo da evolugao da poupanga fiscal em conta cor
rente dos estados -, submeteram-se aos ditames federais, gue man
tinham sob controle parcela importante do dinheiro gasio por eles
com os investimentos. Assim, sujeitos a orientacao federal e fe-
ridos em sua autonomia, os estados tiveram, determinada, em gran

de parte, sua estrutura de gastos.

A analise da evolucao dos investimentos e a composicao dos
recurscs para investir nos permite ter idéia da dependéncia dos
astados com relacdo aos recursos fora de seu dominioc para cobrir
os gastos com investimentos. Com isso, pretendemos demongtrar a
crescente defasagem entre a evolugaco dos investimentos e a capa-
cidade dos estados em atendé-los com recurscs prOprios e, a par-
tir dai, ver a importdncia de fontes alternativas de recursos e

a alienacdo do poder de decisac sobre o direcionamento dos gastos.

Iniciando a andlise da evolugaoc dos investimentos pela regi
ao norte , observamos gue 05 estados apresentaram indices acentu
ados de evolugdo dos investimentos, gquando consideramos o© perio-
do como um todo (1967-1976). Como demeonstra a tabela II-10, es-
ses indices atingiram o ponto maximo em 1973/1974, com valores
duas vezes malores gue agueles do ano base (1968). O crescimento
dos investimentos, porédm, nio fol continuc ao longo desses anos.
0 Acre apresentou ja no inicic dos anos setenta queda donivel dos
investimentos, en contraste com o expressivo crescimento alcanga
do em 1969, devido a reducac das transferéncias federais; somen-—
te em 1973 foi superado o nivel dos gastos de 1969, para voltar
a cair em 1974. No Para, apesar do crescimento dos investimentos,
se tomarmos o periodo como um todo, houve declinio nos indices em
1971 e 1972, o mesmo acontecendo com o Amazonas gue apresentou
gqueda em 1970. Os pontos de descontinuidade verificados de 1370
a 1972 nao chegaram a alterar a regra para a regiao: o aumento dos
investimentos durante o pericdo. Ora, este fato coloca imediata-
mente a questao de como foram financiados tais gastos, pois se
houve reduzidos indices de poupanga fiscal no Pard e déficit no
Acre e Amazonas, fica claro que a evolucao dos investimentos nao
corresponden ao aumento dos recursos proprios. Noutras palavras,
& necessario buscar outras fontes de recursos para explicar o com

portamentoe dos investimentos.
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0 exame da composicac dos recursos para investimento { ver
tabela TI~11) mostra gque o aumento desses gastos nao se realizou
com recursos proprivs. A poupanca fiscal, guando existente,atuou
gimplesmente come complemento dos recursos oriundos daesfera fe
deral {(caso do Para). Ademais, a reduzida capacidade financeira
desses estados limitou o endividamento plblico e reforgou o  po
der da Uniao gue, através das transferéncias de capital, respon-
deu nao apenas pelos investimentos como também por parte dos gas
tos correntes om anos de déficits correntes (1870/72). Como qua
dro descrito acima, e conhecida a extrema rididez dos gastos das
transferéncias de capital, acreditamos poder afirmar gue a Uniao
deteve nesses anos o controle sobre parcela elevada dos investi-

nmentos realizados pelos estados do norte.

Na regiao nordeste a situag@o nac &€ distinta daexaminada an

teriormente. A caracteristica comum foi o movimento ascendente
dos investimentos durante o periodo de elevadas taxas de acumula
¢80 da economia brasileira, embora de forma nac continua e comdi
ferentes niveis entre os estados. 0g investimentos elevaram - se
durante todo esse periodo (1968-1973) apenas no Maranhdo, Piauil
e Sergipe, estados de menor desenvolvimento da regiéo,Quantoa@s
demais, observou-se interrupcao nos indices de crescimento  dos
investimentos am 1970, 1971 e 1972, destacando-se, particularmen
te, 0% casos de Pernambuco, Bahia e Ceara. Pernambuco enfrentou
gueda 4os niveis de investimentos de 1969 a 1972 guando compara-
mos com o ano base de 1968: em termos de indices, tomando 1968
tgual a 100, em 1969 caiu para 62; em 1971 atingiu o menor in-
dice com 45 e sb em 1973 & que val ultrapassar o ano base. A Ba
nia apresentou comportamento semelhante, com Indices de evolugao
dos investimentos em 1971 e 1972 inferiores ac ano base. Final-

mente, o Ceard sofreu queda dos investimentos em 1969 e 1970.

Com base nos dados apresentados, constatamos a dificuldade
dos investimentos piblicos estaduais no nordeste acompanharem a
taxa de acumulagido da economia nacional em alguns dos anocsde au
ge. De fato, entre 1969 e 1872, trés dos principais estados da
regifio reduziram os investimentos pliblicos. Estas condigdes 59
mente se alteraram em 1973 e 1974 quando os estados elevaram sig
nificantemente os investimentos plhblicos devido, em parte, as me

ithores condigoes tributarias.
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A evolucgao dos investimentos, como fol deserita acima, pode
ser entendida apenas parcialmente pela capacidade de poupanga fis
cal estadual. Por um lado, & possivel explicar a descontinuidade
do movimento ascendente dos investimentos em 1970/72 através dos
Aéficits presentes na maloria dos estados do nordeste: a inviabi
lidade em contar com recursos prdprios para efetuar os gastos de
capital respondeu fundamentalmente pela baixa dos indices de cres
cimentos ou mesmo queda dos investimentos em anos de acelerada a
cumulagao de capital da economia, Por outro, a poupanga estadual
nao € capaz de justificar a elevacgio dos investimentos quando con
sideramos o periodo como um todo. Noutros termos, ¢ fato de NAo
podermos creditar & poupanga fiscal estadual o ritmo de cresci -
mento dos investimentos, e muito menos o nivel alcangadofﬁnl9731
1974, obriga~nos a investigar as fontes alternativas dos recursos

para financiamento das despesas de capital.

A precariedade dos racursos vroprios obrigou os estados nor-
destinos a crescente dependéncia de outrvos recursos. As transfe-
rénecias de capital (ver tabela II-il) assumiram grande destague
e participaram nos investimentos com parcela muito superior aos
recursos proprios, chegando poy vezes a suprir totalmente esses
gastos. Nos ancs de gueda mals acentuada da poupancga fiscal (1970
/1972) cheqou a responder, en média, por 80% dos gastos de inves
rimentos dos estados. Peguemos, como exemplo, Pernambuco, Bahia
e Ceark, os estados economicamente maisg importantes. Permnambuco,
nog anos iniciais da reforma, logrou atender 40% dos gastos com
recursos proprics; entretanto, com a aceleracao da taxa de cres-
simento da economia brasileira e as condigoes adversas que limi-
+aram o aumento da receita, as transferéneias elevaram sua parti
cipagic e passaram a responder por 72% e 83% dos investimentos
estaduais em 1971 e 1972, respectivamente, enquanto gue a poupdan
¢ca fiscal estadual era fortemente negativa. Ha Bahia, o comporta
mento desfavorivel da poupanca fiscal levou as transferéncias de
capital a elevar sua participagdo, em média, de pouco maisde 50%
dos gastos com investimentos em 1969/70 para 88% em 1971 e 79%
em 1972. A situacdo no Ceard também nao & diferente, pols mesmo
a existéneia de superivit entre receitas e despesas correntes nos
anos de auge da economia, nao foi suficiente para acompanhar a

evolugao dos investimentos, mantida somente gragas a presenca
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das transferéncias de capital, que perfirzeram 75% dos investimen
tos em 1970, 89% em 1971 e 72% em 1872,

Por cutro lado, a preciéria situagﬁo financeira dos estados e
o esforco em acompanhar a taxa de acumulagdo da economianessesa
nos obrigou os governos estaduals a complementar 08 recursos re
correndo as operacoes de crédito e, por vezes, a pesadosg daficits
orgamentirios.Sd em 1973 e 1974 a situagao financeira dos estados
nordestinos melhorou {em relacao aos anos anteriores) devido ao
aumento das receitas correntes e, como consequéncia, da poupanga
fiscal em conta corrente estadual gue elevou sua participagao no
financiamento dos investimentos. Porém, mesmo nesses anns, 05 re
cursos préprios foram incapazes de atender a expansao dos inves-
timentos, atuando, basicamente, como complemento das outras fon
res de recursos. Além disso, a grande liguidez monetaria interna
cional e as condicdes do mercado financeiro nacional facilitaram
a obtencdo de financiamentos plblicos, permitindo aos estados re
correrem & aceleracio da divida plblica (ver Anexo  Estatistico
I1I) para elevar os investimentos. Estes recursos, apesar de re-
gqulamentados pela Uniao, nao sofrem das mesmas restricoes quanto
acs gastos a gue estdo sujeitas as transfer@ncias de capital; as
sim, as autoridades estaduais detdm maior autonomia para manipu-

15~1os8,

pesse modo, a situacao da poupanga fiscal dos empréstimos
permitiu aos estados maior controle, em 1373 e 1974, sobre a de
cisio de investir, pols fez cair a participag#o das transferén -
cias no financiamento dos investimentos, embora estas ainda res

pondessem, de longe, pela maior parte desses gastos.

Na regiac sul e sudeste, os investimentos pablicos estadu

ais cresceram em ritmo bastante acentuado {(ver tabela II~-10} du
rante o periodo de ripida expansao da economia brasileira. Impor
rantes estados como S30 Paulo, Minas Gerals, Parand, Santa Cata-
rina e Rio Grande do Sul apresentaram indices de crescimento dos
investimentos trés vezes superiores ao do ano base (1968} ,enquan

to que na Guanabara o indice se expandin cerca de uma vez emela

A elevacio dos gastos de capital nos estados de maior nivel
de atividade, como se vé, fol expressiva nesses anos, Todavia
o exame desses dados nada nos diz acerca de como foram financia

dos egses gastos.



118

A analise da composigao dos recursos para investimento { ver
tabela II-11) permite-nos ver que, em parte, os estados da regl
ao sul e sudeste, com excegdo do Espirito Santo e Rio de Janei-
ro, contaram com melhores condigCes de arrecadagao durante os a
nos de crescimento acelerado da economia, © gque lhes permitiu a
tender até 1973/74 parcela ponderavel dos investimentos estadu-
ais com recursos proprios, nac obstante as diferencgas existentes
entre s estados. Olhando a tabela II-11, vemos gue Sao Paulo |,
Parand, Guanabara ¢ Santa Catarina sustentaram, até 1974, os in-
vestimentos, em mé&dia, com 75% de recursos préprios. Minas Cerais
e Rio Grande do Sul, embora nao tendo alcancado condigOes igual-
mente favoraveis de poupanca fiscal para atender os gastos de ca
pital, a situacac do mercado financeiro permitiu-lhes recorrer g
operacoes de crédito e comporem, assim, 08 recursos para gastos.
O Espirito Santo e Rio de Janeiro, por sua vez, dependeram gua-
se gue totalmente das transferéncias, empréstimos e dé&ficits or

camentarios.

De qualguer modo, com exceqéo do Espirito Santo e Rio de Ja
neiro, os demais estados da yegiao conseguiram, até 1974, obter
recursos através da poupancga fiscal e/ou operacoes de créedito (so
bre o8 guais mantinham alto poder de controle!) de modo a finan-

ciar seus investimentos.

Porém, mesmo considerando o maior controle sobre os investi
mentog, nae podemos de forma alguma desprezar a influéncia mar-
cante da Uniao na orientagac dos gastosg estaduais, 38 medida que
controla montante consideravel dos recursos para investimentos .
Nos anos de auge (1%70-~1973), em Sac Paulo e no Parana, estados
em melhores condigdes financeiras, as transfer&ncias de capital
responderam, em média, por 18% dos investimentos, chegando a al
cangar pontos miximos de 25% em Sao Pauleo em 1971 e 1972 de 22%
2 19% no Parand em 1971 e 1%73, respectivamente. Estas porcenta-
gens representam somente a participacac direta da Unido  nesses

gastos,

Convém lembrar, entretanto, gue o Ato Complementar n® 40 de
30/12/68 condicionou a entrega das cotas dos fundos de participa
ca0 (FPE e FE) 3 vinculacio de recurscs préprios por parte  dos
astados; com isso, cresceu a capacidade da Uniao influenciar os

investimentos estaduais nos ancs de auge da economia, mesmo eI
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estados que gozavam de situagao financeira aceitavel. Ao concen-
trar os recursps transferidos em Areas consideradas prioritdrias
pela politica oficial e obrigar a vinculagao de recurscs estadu-
ais para complementar tais transferénecias, a Uniao conseguiu con
trolar parte importante dos gastos realizados nessas faixas de
investimentos e, dessa forma, influenciar as diretrizes da poli-
tica estadual, tornando-a uniforme aos interesses defendidos pe

los formuladores da politica econdmica.

Retomando a anflise gue vinhamos Fazendo, vejamos como O e85
tudo das situacoes da Guanabara, Minas Gerals e Rio Grande do Sul
nos di uma visao mais exata das condigoes do governo federal pa
ra direcionar os investimentos (ver tabela II-11). Na Guanabara
as transferéncias de capital somaram, vespectivamente, 26% e 24%
dos recursos para investimentos em 1972 e 1974. Em Minas GGerais,
a situagao & ainda mais critica. Como colocou estude recente @
"gquanto ae financiamento das despesas de capital, o total das
tvransferdncias recebidas pela Administragao Direta Estadual foi
responsavel, durante o periodo de 1967/1977 por 38% dessas despe
sas, excluido o periocde 1970/71, cujas transfersncias foram supe
riores as despesas de capital, atingindo a relacao transferencia
de capital/despesas de capital 358,2% em 1970,e 147,47 enm 197, %
No Rio Grande do Sul as transferéncias de capital responderam por
18% dos investimentos em 1971, 15% em 1972 e 21% nos dois anos

seguintes.

Tsses aspectos assumenm importancia guande temos presente que
os estados citados ($3c Paulo, Parand, Cuanabara, Minasg Gerais e
Rio Grande do Sul) comandam o processo de acumulagaoc e sao os de
maior nivel de gastos plblicos; ou seja, o governo federal, an
influenciar via sistema tributiric as diretrizes da politica de
investimentos, particularmente em setores considerados prioritéw
rics, detdm elevado poder de manipulagao dos gastos phblicos em

defesa dos interesses da politica econémica oficial,

2805 gecretaria de Estado do Planejamento e Coordenagas Geral. Comportamento
da Economia Mineira, Periodo 1960/77 = Setor Publico. Gov. do Estade de Mi
nas ferais, doc. 10 b, vol.1, dez. 1978, pag. 134, versao preliminar. B

Fodemos constatar a mesma situagao com os dados da tabela 1I-11., A dis
crepincis quanto aos dados se deve a diferente forma ma construgdo das tabe-
1as. Fstamos utilizandn o conceito de Investimento que & dado por {(cf. Anexo
Estatistico 1I): Despesas de Capital - Amortizacoes; por isso, a participa-
cap das transferéncias tende a ser maior.
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Certamente, as melhores condigoes da capacidade de poupanga
figcal do tesoure estadual da regido sul e sudeste para arcar conm
gastes de investimentos e as facilidades de recorrer aos emprés-
timos internos e externos, possibilitaram aos seus estados elevar
os investimentos com maior liberdade de acdo (embora nac possa-
mos desconsiderar a influéncia federal, como vimos acimal), res
tringinde o controle federal. Entretanto, as restrigoes ao aumen
to da poupanga fiscal levaram, em grande medida, os estados, pa
ra nanter o nivel dos investimentos, a acelerar vigorosamente a

divida pbblica, impondo restrigoes a sua agao futura.

Os anos de acelerado crescimento econdmico brasileiro, a0
permitir o aumento das receitas e o crescente endividamento pii~
blico, ofereceram © suporte necessaric as autoridades dos estados
mais desenvolvidos {S3¢ Paulo, Paranad, Guanabara, Ric Grande do
Sul, Santa Catarina e Minas Gerais) para levaren a frente, com
maior grau de autconomia (com excecaco de Minas Gerais em 1970/71),
sua propria politica de investimentos. Como decorréncia das con-
dictes relativamente favoravels até 1974, as autoridades desses
estados acataram o sistema tributdric vigente sem questionar com

maior profundidade a interferéncia federal, qgue,apesar de agigan

tar-se dia a dia, ainda era "suportavel®. ¥

27 Nesta visac, restringimo-nos 2 analise da interfer@ncia fedevaldireta is

to B, atraves dp sistema tributfrio. Consideramos fora docampo especifico
de analise investigar a determinacac mais global de problemaem que se colo
ca a interferéncia da Unisc.Esta somente pode ser entendida de modomals %:
brangente gquando analisada no contexto politice decorrvente do Estado auto-
ritario. O sistema implantado em 1964 e reforcado com o AI-3, consclidou o
monapé]im do Executivo Federal na gerencia da politica economica €  abriu

espagos para a transformagao do sistema tributarioc em um dos instrumentos
de agao dos executores da politica oficial, objetivando concentrar os re -
cursos financeiros na esfera federal e intervir nas finangas estaduais, de
mode & contribuir para o processo de acumulacao de capital em curso, Entve
tanto, a ascendencia da Uniac sobre os estddos no que tange ao controle dos
recurses fimancaivos e gastes publicos, nzo se restringiu ac comando exer~
cido pelo sistems tributario. Este processo ganha maior expressao quando se
tem presente a figura do Estado autoritario. O poder centralizado, ao  se
outergar o dirveito de nomear os dirigentes estaduais{e muniClpals), opta
POT DOMEs compromet:das com a pollrlca oficial rcfﬁrg&ldo assim o poder fe
deral ao nivel do processo decistric da politica cconomica e, consequente—
mente, no comsndo das financas publicas estadoais.Caso as relaqﬁesde'poder
fossem outras, com & presenga ativa do Congressc e eleictes nos diferentes
niveis governa&entais,tornarmse-ia dificil resistir as demandas por malor
partlolpagaa s dec‘l'mes E.CO'D.OI"IIC&S, Os gcwernan?u; 1nve5;t1r1am contra a
concentragso dos recursos financeiros, buscande atraves doaumento das transg
ferencias, liberdade de gastos ou reforma tributaria, melhores Landlgoes i3
ra sustentar os programas voltados gos interesses gue sles representam.
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Finalmente, na regiac centro=-ceste, presenciamos forte ex-

pansao dos Indices de investimento, com excegao do Distrito Fede
ral, que sofreu queda de 1970 a 1972, Este ritmo acentuado dos
rastos com investimentos inviabilizou o seu financiamento atra-
vés de recursos proprios, elevando a participacgdo das transferén
cias de capital no total dos gastes com investimentos. Os reour-
sog federais chegaram a alcancar, em média, 41% dos gastos no pe
riodo de 1971 a 1973 em Golds e Mato Grosso. A partir desses da
dos, podemos inferir o grau de intervencdo da Unido nas decisOes
de investimentos a nivel estadual, teéndo em vista a extrema rigl

daz no uso desses refursos.

0 dominio de governo federal sobre ampla parcela dos gastos
de capital nos estados de menor nivel de renda e a sua importan-
te participacio também nas despesas dos estados mais industriali
zados, deram condicdes & Uniao de influenciar ¢ direcionamento
dos gastos, levande-os a participar de modo mais decisivo no pro
cesso de acumulacac, Esse fato expressa~-se no aumento da partici-
pacdo das despesas de capital no total das despesas estaduals .
Como mostra a tabela II-9, a determinacgac a nivel federal de se
elevarem as despesas de capltal no total dos gastos encontrou res
sonancia na esfera estadual, onde se implementaram objetivos se
melhantes: as despesas de capital, gue participavam com 21,2% de
total dos gastos estaduais em 1967, cresceram em 1970 para 27,2%
2 alecangaram o poONto maximo de 34% em 1974. Assim, 0s gastos pl
blicog [(federais + estaduais) colocaram-se, enfaticamente, a ser
vigo da acumulagao de capital, contribuindo para acelerar o el

cio expansivo da economia brasileira.

O problema da utilizagdo do sistema tributlrio narecente fa
se de crescimento da economia nao se esgotou nas questoes ja  le
vantadas. A anflise anteriormente realizada sobre a evolugao dos
investimentos estaduais e a composicio dos recursos para inves-
tir permite-nos fazer aigumas especulagoes sobre outros tragos da

politica tributéria.

Como vimos, o norte e nordeste enfrentaram gueda da taxa de
investimento piblico de 1970 e 1972, em razao das dificuldades
de arrvecadagdo. A preciria condigao de poupancga fiscal entao pre
sante, colocou as unidades dependentes de outras fonteg de vecur

sos, come Gnica alternativa para atendsr as pressoes sociais,.des
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tacando~se, emn primeilre lugar, as transferéncias de capital, com
plementadas por operagoes de crédito e, finalmente, oS déficits
piblicos. 0s estados do centro-sul, por sua vez, mantiveram ele
vados niveis de investimentos (principalmente os de maior renda)
e 56 sm 1971 & que a sua taxa de crescimento declinou devido a
gueda apresentada por Minas Gerais, Rio de Janeiro, Espirito Ban
o, Guanabara e Parand e aos menores Indices alcangados por Sao
raulo e Rio Grande do Sul. Diga-se, de passagenm, gue Sao Paulo ,
embora a taxas menores, consegulu assegurar o crescimento dos in

vegtimentos.

OQuanto & composicao dos recursos para investimentos, 820 pa
rentes também as diferengas: enquanto o norte e nordeste dependi
am quase qgue totalmente das transferéncias de capital, os princi
pais estados do centro-sul asseguraram (basicamente até 1974)cer

to grau de autongmia no controle dos investimentos. O nivel de

renda e o sistema tributfrio, ao privilegiar na cobranga do prin
cipal imposto estadual (ICM) o valor agregado ao produto tributa
vel, garantiram aos estados mais industrializados melhores condi
cHes de poupanga fiscal em conta corrente e, indiretamente, de
financiamentos. A interferéncia federal, embora marcante ¢ Ccres-
cente ao longe de ciclo de expansao da econownta, ainda nao  res-
tringia de forma absoluta o raio de manobra das antoridades esta

duals.

Estas colocacdes atestam as diferengas fundamentals entre ©
norte e nordeste e o centro-sul quanto & capacidade de enfrentar
as necessidades de investimentos publicos e ao crescimento dos
gastos no periodo de 1970 a 1974. Baseando-nos nesses dados, a
creditamos gue ¢ sistema tributhric gerou condigbes para que O0S

investimentos piublicos estadunais contribuissem, apesar do aspec

to redistributive das transferéncias de capital, para reforgar a

dindmica capitalista de aprofundar os desequilibrios regionais .
Vale dizer, a politica tributiria, e mais especificamente a poll
tica de gasto plblico, n3o cumpriu o papel de elemento compensa-
+Ario ao movimento do capital: ao contrario, atuou no mesmo sen-—
rido dos demais determinantes gue tendiam a fazery com gue a re-
giZo sul-sudeste crescesse mais do gue as demais. Nao gueremos

afirmar com isto gque simples alteracoes no sistena tributario pu



desgem mudar o encaminhamento do processo de acumulagao de capi-
tal no pals ou, muito menos, gue o avango da industrializacac em
Sac Paulo se deveu a questoes de drenagem fiscal e/ou outros
problemas da mesma ordem. Compartilhamos da idéia de gue a
econcmia cafeeira, a0 gerar o processe de cancentragéo indus~
trial no sul e sudeste, mails especificamente em Sao Paulo de
terminou as condigoes necessarias para gue o movimento do  ca
pital, uma vez iniciado, aprofundasse esze processe de cres
cimento industrial éesiguai em Sao Pauvlo e, de modo mais am
plo, nos estados mais importantes do sul e sudeste. Como &
firmou o Prof. Cano:” ... a lideranga do desenvolvimente capita

lista, uma vez obtida (pre-~1930) tendeu a se acentuar, por ra

zoes que dizem respeite, antes de mais nada, & dinawmica do
propric polo. Quer dizer: esta lideranga pode ser entendia pe

la crescente capacidade de acumulacae do capital do polo
com marcante introducao do progresso teécumico e diversificacgao
de sua estrutura produtiva. Mais ainda: esse processo de con
centragaoe industrial obedeceu ~ conforme diz a boa doutrins -

a fria 1bdgica capitalista de localizacao industrial™, ?

Todavia, pretendemos deixar claro gue a politica econdmi
ca apbs 1964, ao utilizar um modelo concentrador e centralizador,
que visava © crescimento acelerado, adotou medidas no campo fis-
cal e tributirio gue visbilizaram os objetivos propostos, ao
invés de contribuir para amenizar o problema regional. Como
vimos, as proposigoes fiscais, na tentativa de promover o cres
cimento industrial, expandir as exportagoes ou aumentar a ca-
pacidade produtiva, atenderam o8 interesses mais diretos dos seg
tores privilegiados pela politica oficial, {fornecendc amplas re
galias ac capital, através de isengdes ou subsidios de for-
ma & reduzir o custo de investimento e garantir sua margem de
tucro. Ademais, a politica tributlria,objetivando aumentar os in

vestinentos, concentrou os esforgos de arrecadagac nos impostos

2% of, cANO, W. "Questao Regiomal e Concentracso Industrial no  Bragil -
193071970 in  ANPEC - VI Encontro MNacional de Economia , Gramado (RS}
1978, wol. 2, p. 958,
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indiretos, favorecendoe o capital e as camadas de renda maizs ele
vadas. Estas condigoes ao beneficiaren, principalmente, 05 se-~
tores econdonicos dinamicos, atenderam, poy via indireta, aos es

tados onde se concentra o capital industrial.

Os dados supracitados permitem-nos concluir ainda que o sis
tema tributdrio assegurou melhores condicdes de investir aos es
tades mais desenvolvidos e permitin 3 Unido controlar parcela e
levada das despesas, de modo gue, via uyma politica de gastos vol
tada para premiar 08 interesses do capital, pudesse contribuir
para acelerar ¢ processo de crescimento, independentemente da,
problemdtica regional. Em verdade, essa guestac acabou subordi-
nada 3 preccupagan maior de ripido crescimento da economia. Nes
sa gsentido, as taxas mais elevadas dos investimentos piblicos
dos estadoes avangados fizeram parte do modelo de desenvolvimen-
to, pols, permitiam-lhes elevar os gastos como suporte ac capi-

tal e aclicate & acumulagao.

Certamente, a tendéncia apresentada pela evolugldo dos inves
timentos piblicos estaduais poderia ser contraposta pelos gas-
tos federails., Entretanto, infelizmente, por falta de dados dis-
poniveis, nao pudemos analisar o comportamento dos gastos fede~
rais no sentido de verificar se a tend@ncia & a mesma dos gas=-
tos estaduais ou se atuam de forma diversa destes.?®Em outras
palavras, sem o exame da distribuicac por regiac dos gastos fe-
derais torna-se lmpossivel afirmar se o total dos gastos plhbli-
cos em investimentos (federais + estaduals) contribuia ou nao
para acentuar as desigualdades regionais durante o3 anos de ra-
pida expansao da economia. Este ponto & importante, pois, com a
centralizagido dos recursos tributdrios, a distribuicdc dos gas-
tos orcamentirios federals poderia contrabalancar a tendéncia

dos gastos estaduals.

“35 Gnica fonte que apresenta a dLotrLbuzgao dos gastos federais com investi
mentos por regizo geo-economica & o Anuaric Economico Tiscal do Ministe-
rio da Fazenda. Entretanto, os gastos apavecam exirsmamente concentyrados
na Guanabara e no Distrite Federal, onerando a sua confiabilidade. 3Segun~
do nos informaram, em consulta a Inspetoria Geral das Finangas do Minis~
térieo da Fazenda, a cont&ntragaa dos gastos nessas unldades explica~ge, em
g;andg parte, porgue al estao situadas as sedes dos drgaos federais respon
saveis por parcela’ c&nszderavel dos gastos. A burocracia faz com que os re
cursos sejam destinados as sedes dos Orgaos para posterior d]gtrlbuigaa
ans estados,




Nioc obstante, o fato da Uniaoc suprir diversos servigos ou
infra~estrutura basica no norte e nordeste, como forma de promo
ver o avanco do capitalismo nesses estados, nao contraria a
linha de argumentacao que desenvolvemos., Vale dizer, nao dis-
cutimes "strictu sensu” a distribuigdo dos recurscs da Uniaoc en
tre ag regides do pals. O fundamental para nds € entender o com
portamento dos gastos federals e guals os interesses indugtri-
ais que atendem; dal, a corre¢do do raclocinio, mesmo  supondo-
se gue a Uniao gastasse, relativamente, maior parcela de seus
recursos nas regices menos desenvelvidas. O gue deve ser desta-
cado & que o tipo de gasto privilegiado nessas reqgioes respondi
a2 menos aos tradicionais interesses locais do que as priorida-

des tragadas pelo Governo Federal.

0 que procuramos, em verdade, apreender foram os elementos
indutores dos gastos publicos e de sua distribuicao entre os di
ferentes satores, sendo que esta dimensao do problema somente
pode ser entendida no contexto mais amplo da politica econdmica
A nossoc ver, a dindmica do modelo e o uso da politica fiscal e
tyibutdria como instrumento para a sua realizacao, determinaram
a direglo das despesas piiblicas, priloritariamente, para os seto
reg industriais que imprimam & sconomia altas taxas de cresci-
mento &, conssguentemente, em favor dos estados onde se concen-
tra o capital industrial. Noutvas palavras, sustentamos a idéia
de que no periodo conhecido come "milagre gcondmico” o sistema
tyributario teve atuagdo importante, ao contribuir para gue as
despesas de capital fossem concentradas nos setores mais dinami
cos, fornecendo a infra-estrutura e parte relevante da demanda
corrente necessfria A expansio do capital industrial, Além dis
so, os gastos plblicos, ao privilegiarem os setores dina@micos .
beneficiaram, direta ou indiretamente, 08 estados gue concentram
o capital industrial, reforgando a prdpria tendéncia do movimen
to do capital de acentuar a concentragao industrial. Nesse sen-
tide, & gque afirmamos anteriocrmente gue nao era fundamental pa
ra a nossa argumentagac os gastos piblicos se concentrar nos es
rados mais desenvolvidos, pois, mesme atendendo as regioes mais

pohres, eles atuam subordinados & politica econdmica imposta pe

1o modelo brasileiro de desenvolvimento, visando, prioritaria-
mente, os interesses dos setores dindmicos e menos as  tradicio

nais articulacgdes locais, independentemente da possivel maior
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distribuicao relativa dos recursos para o norte e nordeste. Pos-
to nestes termos, a discussac sobre a equidade ou nao da aloca-
cao regional dos recursos federais & subalterna; ela sb interes
sa na medida em gque uma soma malor de recursos gera efeitos mul-
tiplicadores na renda local e promove o avango capitalista na re
gido,

O sistema tributdrio, portanto, ao privilegiar os interesses
industriais mais dinamicos e 08 estados industrializados refor-
gou as condigoes para a reprodugdo ampliada do capital e, nesse
gentido, colocou~se comd instrumento do modelo de desenvolvinento
centralizador e concentrador de renda vigente no pals apds 1964 .
Esta dimensao do sistema tributidrio, que se revela, em sua pleni
tude, nos anos de auge da economia, possibilita-nos compreender
o recrudescimento da critica des estados nordestines a& perda de
capacidade tributiria. Os reclamos nordestines, ouvidos desde a
reforma, com a mudanga do IVC para o ICM, foram crescendo a medi
da gue cresciam as dificuldades por eles enfrentadas. Convém re
lembrar que os estados do norte e nordeste sofreram gqueda dos nl
veis de investimentog pihblicos estaduais entre 1970 e 1972, em
contraste com a situacac do centro-sul gue elevon o0& seus gastos
& época, entretanto, a guestao surgiu simplificada aos olhos dos
reprasentantes estaduals, pols, descaracterizaram seu  aspecko
mais abrangente, gue envolvia o guesticnamento do papel do siste
ma tributdrio no modelo, & ativeram—se & aparéncia do problema :

2 sistemdtica do TCM, "

A discussao centrada neste ponto teve folego curto, a medi-
da gue recolocou em debate a controvertida tese de que o cresci
mento do pole mails dinamico da econcomia se deu, entre outras ra
zoes, devido & drenagem fiscal, gquando, em verdade, uma vez im
plantada a indlstria, presenciamos apenas a 1ldgica da localiza
gao espacial presente ne sistema capitalista.3lTodavia,mesmm nes
se nivel, a manifestacao desses estados nao encontrou  gualquer

ressonincia. O autoritarismo asfixiou as pressces politicas e im

¥ 5obre a controversia do ICM ver: RESENDE, F. e SILVA, M.C. ~ O Sistema Tri-
butaric e as Desigualdades Regionais: Uma Analise da Recente ~ Controversia

sobre o ICM., IPEA-serie monografica n® 13, R.J., 1973,

Tyer CANO, W. “Questao Regiomal e Concentragisc Industrial no Brasil - 1930 -
1970, op.cit.
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pds gua forma de agac, tendo contado, para tanto, com o apoic de
cisivo de representantes dos estados mals desenvolvidos (por e
xemplo, Carlos Antonio Rocca e Pernando Roguette Reis, respecti-
vamente, Secretarios da Fazenda de 830 Paulo e Minas Gerais)que,
beneficiados com o processo, naoc colocaram restrigdes substanti-
vas ao sistema tributdrio vigente ou a politica de gastos plbli
cos. Ao contrdrio, atuaram como paladinos da politica oficial e
cerraram fileiras contra mudangas de vulto gue beneficiassem ©
norte e nordeste ds custas de perdas dos estados industrializa-
dos. Chegaram mesmo a afirmar, renroduszinde a "cartilha" delfi-
nista, que o sistema tvibutirio deveria, inicialmente, preservar
o forte crescimento dos estados dindmicos como suporte ao acele-
rado desenvolvimento da nagao. Sequndo seus pontos de vista,qual
guer alteragao nas finangas estaduals gue retivasse recursos dos
estados mais poderoses para atender a guestac regional, seria con
tririo acg interesses do pals. Como colocou o Secretiric da Fa
zanda de Sao Paulo: "Por reiteradas vezes o governo fedaral tem
deixado claro que entre os grandes objetivos na area econdmica es
tap agqueles de manutengao de desenvolvimento acelerade para todo
o pais, simultaneamente com redugao de disparidade regionais de

tEt

desenvelvimento e de nivel de reuda.""Nao se tvata portanto de se
atender a um dos objetives em prejuize do outro. Tedo esforgo da
ve ser desenvolvido po sentido de se tentar compatibilizar o8
dois objetivos acima definides.""0s elementos atras apresentados
demonstram que a proposigac de se reduzir o ICM nas operacoces im
rerestaduatis atraves do seu efeito sobre os niveis de receitas
estaduais, investimentos publicos e fluxo de comércio interesta-
dual, acaba por prejudicar os objetivos de crescimento acelerado
nazcional sem atender zo objetivo de redugac de disparidades. |
bom que se reflita sobre o fato de que as regioces de menor desen
volvimente relative tem parcela extremamente substancial de seu
investimento devivado de transferencias das vegioes de maior de
senvolvimento. Uma reducao dos niveis de crescimento dessas regi
oes mais desenvolvidas faz com que também nze se consipga reduzir
de modo acelerade as disparidades. Contribui: isto sim, pava uma
redugae da taxa nacional de desenvelvimento sem beneficios para

"Mralver fozse o caso entao de analisar os elementos

o conjunto.
gue condicicnam a relagaoe entre a taxa nacional de crescimento e

a vredugao de disparidades. Emhora esse trabalho ndo pretenda dis—
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cutir o problema de compatibilizacae desses objetivos nacionais,
¢ possivel verificar, de modo sumirio, que 0§ mesnos deven sey
concorrentes pele menos num certo intervalo. Assim, se a relagao
produte/capital marginal dos investimentos for significativamente
menor nas regioes meunos desenvolvidas (o gue & pelo menos prova
vel) para uma dada capacidade nacional de investir um aumento na
proporcac de investimentos nessas regices deve implicar menor ta

xa de crescimento para ¢ conjunto, pelo menes ne curto prazo .t

Como se pode observar, a problem3tica do sistema tributirio
& a questas regional foi novamente colocada em tarmos de drenagen
fiscal, guando, em verdade, esses problemas deveriam ser entendi
des de medo mails abrangente, abrindo espago para mailor compreen
sao da politica tributdria e fiscal e das relagbes de poder aela
subjacentes. De qualquer modo, a colocacdo do Secretiric da Fa
zenda de Bao Pauleo explicitou, embora sem entender a gquestac  de
modo mais amplo, © objetivo primordial da politica oficial: a ma
ximizagae da taxa de crescimento da economia. Ora, nesta perspec
tiva, nao poderia causar surpresa a eleiclo de prioridade especl
fica na distribuigac dos gastos piblicos e muito menos a dimen-
sac dada ac sistema tributirio de ferramenta do processo de acu-

mulagao.

a centralizacac dos recursos financeircs e a  abertu
ra de espagos para intervir sobre o direcionamento das despesas
de capital estaduais; coube-lhe também, refletindo a relacido de
forgas presente na sociedade, determinar a distribuigioc do peso
dos impostos entyve capital e trabalho, bem como explicitar os in

teresses dos gue eram beneficiados com os gastos piblicos,

O Bistema Tributario, ac privilegiar o capital e atuar Foie
sentide de acelerar sua reprodugac ampliada, reduziu o total de
verbas destinadas a suprir as necessidades da 3rea social, fazen
do descase de algumas das tarefas que, tradicionalmente, lhe eram

dadas cumprizr.

»ef. ROCCA, C.A. — "Imposto de Cireulagao de Mercadorias e o Desenvolvimento
Nacional’” in Revista de Financas Publicas, abril/maio/junho de 1972,
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Sabemos que a analise das implicacdes sociais advindas da
politica tribut@iria e fiscal adotada no pals nos Gltimos  anos
merece, por si 88, um outro trabalho, onde seja possivel apro-
fundar as guestdes trazidas ao debate. Todavia, nao resistimos
3 idédia de apresentar, de forma apenas exploratdria, algumas des

sas implicagoes.

De infcio, & bom deixar claro gue nao se devem atribuir as
financas piblicas as explicagdes para as crbnicas deficigncias
de atendimento A& aArea social; guer dizer, a inobservancia  dos
problemas ndo decorre da 1ldgica propria ac sistema tributario .
Este, refletindo as articulagoes no plano politico determinadas
pelo pacto social de dominagaoc, oferace simplesmente um bom cam
po de observacac para buscar indicagoes de avaliagao das condi
coes sociais vigentes no pais. As implicacoes sociais subjacen-
tes & estrutura tributaria implantada no pais apresentam-se, as
sim, como uma guestao possivel de ser apreendida somente a par-
tir do entendimento das articulacoes no plano politico gue re
sultaram na elevada concentragac tributfiria, no esvaziamento fi
nanceirc dos estados e municipios, na elevada regressividade do
sistema tributdrioc e na sua ampla utilizacac como instrumento

voltado & acumulagac de capital.

O processo de perda de capacidade financeira por parte dos
sstados e municipios trouxe como contrapartida sBrias implica-
cbes a nivel social, dado gue sfo eles os responsaveis mais di-
retos pelo atendimento de parte preponderante dos servigosde sa
fide, sansamento bisice, infra-estrutura urbana e educacac primi
ria As respectivas comunidades. Ora, sem as condigOes financed
ras elementares para, auvtonomamente, atenderem as populagﬁes ¢
nSn restava aos estados e municipios outra alternativa senao de
legar & esfera de governoc superior a vesponsabilidade de prestar
agueles servigos 3 comunidade, resultando dal, namalor parte das
vezes, a depreciagao dos servicos. A causa para 1ssgo pode ser
encontrada em uma série de fatores que vao desde o distancilamen
to com gue passaram a ser observada as reais necessidades da po
pulagio atd mesme, nos casos dos municipios, & dificuldade de 11
beracho de recursos a certas areas devido ac nac alinhamento po

13+tico da autoridade local.
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O controle federal scobre o perfil de gastos dos estados e
municipios também trouxe implicagGes importantes para a problemd

tica social,

Vimos que o Governo Federal, através das transferéncias vin
culadas, conseguiu impdr as demais unidades uma estrutura de gas-
tos condizente com as prioridades delineadas para o movimentoe de
acuralagao da economia. 0 resultado observado ao longoe do  cicle
recente fol, de um lado, a mator participacao das despesas de ca
pital no total dos gastos plblicos e, de outro, a distribuicao
dos gastos orgamentarios em favor dos setores dindmicos da econo
mia . A reorientacac das despesas piblicas, obrigands os sstados
¢ municipios a atender as prioridades ditadas pela esfera fede-
ral, colocou em plano secunddrio o atendimento das fungles soci-
als com repercussces negativas nos servigos prestados & popula-
cao. Primeiro, a necessidade de conter os gastos correntes como
forma de atender os gastos de capital provocou adeterioragado dos
serviges piblicos voltados ao atendimento da comunidade em parce
la significativa dos estadeos e municipics; segundo, as unidades,
respondendo as articulagoes e prioridades tracgadas pelo Governo
Federal, compuseram as despesas orgamentirias negligenciando os
gastos soclals, o gue concorreu para © agravamento das condigoes
de vida da comunidade. Os dispéndios realizados pelo municipio
de 8Sao Paulo, uma das unidades em melhores condigoes financeiras,
comprova a perda de participagac das fungSes sociais ( compreen-
dida como média de participagao relativa das fungdes Bducagioc e
Cultura, Salde e Bem Estar Social) no total das despesas realiza
das: de 7,03% em 1970 baixaram para 5,77% em 1374; as despesas
com servigos urbkancs tamb&m caivam de 59,34% em 1970 para 36,24%
enm 1974, enguanto gue as funcgdes de transporte e conunicagies cres
ceram de 3,84% em 1970 para 33,04% em 1974.77

5 perda de participagao das fungdes sociails nos orcamentos
dos estados e municipios reflete em boa medida o descaso com que
forvam tratados aspectos basicos na area social durante ociclore

cente de crescimento da economia brasileira.

“Fonte dos dados bBrutos: Orgamentos Municipais, citados em FEOWARICK, L. e ou
tros, Indicadores SGcio-Heonomicos £ Castos Publicos, COGEP/EMURB, 8. P.
1976,
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(s aspectos apresentados sugeremn que © movimente delineado,
a nivel das financas pUblicas estaduals, trouxe, como condigao i
nerente aoc seu propric processo de evolugac, traces importantes
para o entendimento da preciria situagao social em que se encon-
tra o pais. 0 controle federal sobre a capacidade de arrecadagao
e distribuicac dos gastos das demais unidades possibilitou a uti
lizagéo dos recursos tributirios, em todos os niveis de goVerne,
de modo altamente coerente e consistente com o padrao de  acumu-
lagao da economia e,certamente, em detrimentc das condigdes de vi

da da populacaoc.

24 situacac no plano das financas plblicas federais assumiu
dimensoes ainda mals amplas. A elevada capacidade de arrecadagao
permitiv ac Governoe Federal gozar de folga fiscal nos anog de a
celeragao e auge ciclico da economia, ampliando a possibilidade
de atender interesses bastante diferenciados através do sistema
tributdrio, gue fol largamente utilizado para beneficiar direta
mente o capital, setores declarados prioritirios naestratégia de
governo, as camadas de renda mais elevada ou até mesmoc os  inte-
regsses de cooptagac politica manipulados pelo Estade. O volume
das isencdes e subsidios formecidos ae capital durante o ciclo
recente alcangou niveis extremamente elevados, ampliando ag mar-
gens de lucro e as condigdes de acumulagao das empresas. Por oy
tro lado, as pessoas fisicas também foram agraciadas com impor-
tantes vantagens atrvavés da legislagao tributiria. O contribuinte
pode lancar mao de abatimentos e dedugoes da renda bruta ao rea-
tizar aplicacgdes em titulos financeiros, além de outros incenti
VoS .

G tratamento privilegiado ac capital, particularmente aos se
tores considerados prioritérios pela politica oficial, e as cama
das de renda mais elevada, provocou uma tributagio progressiva-
mente mals regressiva, como forma de suprir a necessidade de cal
xn do Tesouro. & elevada regressividade do sistema tributario
transparecse claramente no ICM e no IPT. O ICM, come se sabe, re
presenta maior peso para os individuos de renda mais baina, gque
realizam a quase totalidade de seus gastos na compra de bens; ja
os elementos de renda mais elevada recebem mencr taxagao, porgue
destinam parcela supevior de sua renda para coutros fins como ser

vigos ou aplicagoes financeiras.O IPI, por sua vez, nao  atenua
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s regressividade apresentada pelo ICM. A diferenciacgac das ali-
guotas do IPIL, na verdade, esconde iniguidade ainda maiocr,porgue
nae distingue os produtos inferiores dos superiores, taxando i
gualmente agueles gque atendem as necessidades de pesseoas de  bal
xa rvenda & os produzides para uma minoria. O Imposto de Renda gue
aparentemente, serviria para atenuar tal regressividade nao o
faz. Ao contrario, as facilidades dadas as pessoas juridicas e
pessoas fisicas de maior renda para fugirem & progressividade do
imposto faz com que a arrecadagac deste passe a recalr sobre os

azzalariados.

As indicagoes acima permitem-nos apenas explicitar as impli
caches scciais resultantes da estrutura tributadria montada sob a
égide do Estado autoritério. Certamente que, a partir das evidén
rpias citadas, nao & possivel explicar a precaria condigao social
de parte relevante da populagac do palis; no entanto, elas SUge
rem como © sistema tributario contribuiu para reforgar 2 tendén-
cia concentracionista do modelo de desenvolvimento adotado em tem

pos recentes.

DESACELERACAO DA ECONOMIA: REFLEXOS NAS
FINANCAS PUBLICAS ESTADUAILS (1975-19786)

A presente segao constitui a Qltima etapa deste trabalho .
Procuramos até agora analisar a evolugao das finangas piblicas
estaduais acompanhando o movimento ciclico da economia brasilei~
ra. Na parte inicial do estudo observou-se o comportamento das £i
nancas plublicas estaduais durante os primeiros meses de implanta
cac da reforma tributaria, considerando-se 08 avangos na consoll
dacgao da ordem recém estabelecida e us reflexos scbre as finan-
cas dos estados decorrentes do fraco desempenho industrial ne a
no de 1967,

Em seguida, com o movimento de recuperagac da economia e os
atos complementares promulgadeos em f£ins de 1968, verificou-se co
mo o sistema tributdric gue regeria as financas piblicas durante

o cicle de expansac ganhava contornos definitivos, de modo que,



a partir de 1969 e acentuadamente nos anos de auge da economia ,
pudesse propiciar a elevacao da capacidade de arrecadacgido pibli-
ca, reforgar a presenga da Uniso no controle dos recursos finan-
celros e colocar~se ainda como instrumento importante nas NaOs
dos executores da politica oficial para acelerar o processo de
acumulag%o. Pudemos ver entao gue, apesar da forte presencga da U
niao, o movimento de auge favoreceu ¢ crescimento das raeceitas
tribut@rias, acompanhada da elevacao da divida piblica, dando cer
to f3lego aos estados mais industrializadog, principalmente Sao
Paulo, Guanabara, Minas Gerais, Parand, Santa Catarinae Ric Gran
de do Sul, para conviver com a forte concentracae financeira e
intervencionismo federal, Esses fatores permitiram aes estados
citados atender com relativa autonomia seus investimentos, embo-
ra nao se possa desconsiderar a relevante participacgao federal

nessges gastos.

A fase de desaceleragac da sconomia vivida a partir de 1974,
porém, alterou o desenvolvimento das finangas piblicas e trouxe
noves elementog a serem incorporados 34 an@ilise apresentada  até

AgOra.

JA em 1974 surgiram sinais evidentes da tendéncia recessiva
da economia, cujas ralzes se enceontram no esgotamento dos meca-~

: - g . g PR kE
nismos enddgenos de expansac e realimentacao dinamica.™

A manu
tengac do equilibrio dinamico do crescimento entre 1970 e 1973
exigiria uma expansac do crescimento da produgdo compativel com
o ritmo de orescimento da capacidade produtiva; entretanto, as
condigdes de desenvelvimento desequilibrado da economia brasilei
ra provoecaram grande instabilidade nas taxas de crescimento dos
setores de ponta, gue, devido ao seu limitado peso relativo Tid
composicio dos gastos e na producaoc glebal, sao incapazes de  au
fpsustentar-se por muito tempo. Assim, a8 em 1974 a produgao in
dustrial comecoun a se desacelerar, mesmo mantido o ritmo de acu-
nulagido de capital, criando-se uma tendéncia 3 sobreacumulagac ,
gue gerou um "gap” entre a capacidade produtiva e a demanda efe-

tiva da indistyria. No setor de bens de consumo durdveis, a produ

* Yalemo-nos aqui das idéias desenvolvidas por M.C. TAVARES em sua Tesede Ti
tular, op.cit., & em artigo da mesma avtoria escrite com L.G,M, BELLUZZO |
"Notas sobre o Processo de Industrializacas recente no Brasil”, in Revista
de Administracas de Empresaa, FGV, vol., 19, n? 1, Jan/Mar 79.
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cao corrente passou a flutuar, embora somente viesse a se desace
lerar apds 1974, com a forte redugdo na produgdc corvente do  se
tor de trangporte. O setor de bhens de capital, por sua vez, RO3
trou como um tods, acentuado creszscimento de sua taxa de acunula-
¢io até 1976. Apesar disso, sua dimensdo relativa na estrutura in-
dustrial & insuficiente "para gue, sozinbo, vealimente a demanda
conjunta de bens de produgﬁo g gers uma expansga do emprego capa
zes de assegurar o ritmo global decresc@mento¢h&pradu§59 indus-—
trial e da capacidade produtiva que semantenham emequilibrio di
ndmico”,. Finalmente, o setor de bens de consumo nao duraveils
foi aguele onde a tendéncia recessiva se manifestou em primeiro
lugar, em decorréncia do menor crescimento da massa de saldrios,
guando comparada com o ritmo de produgac., Isto se deveu a duas or
dens de fatores: primeiro, a& gueda da taxa de expansido do empre-~
go urbano e, segundo, & menor taxa média de salidrio proveniente
de seu crescimento abaixo da produtividade e perda do salario re
al provocada pela inflag¢ao que sobrevelo ao final do auge. Como
ezse setor representa mais de 40% da produgio industrial total .
a redugdo acentuada de seu ritmo de crescimento ja em 1974, con~
tribuiu decisivamente para reduzir a taxa de crescimento global
da indistria.

A reversio enddgena do ciclo, pordm, ndo se manifestou  de
fprma abrupta no tempo {em boa parte devido aos investimentos eg
tatais); assim, mesmo Ccom a economia en desaceleragac, a situa-
cho financeira estadual em 1974 manteve-se relativamente estivel,
guando comparada com O ano precedente. Apenas em 1975, com apro~
fundamento da crise econdmica, foi gue se alteraram as condigoes

das financas piblicas estaduais.

o momento de crise redimensionou o guadro tributario criado
Aurante os anos de acelerada expansao da economia. O crescimento
das veceitas correntes no momento anterior permitiu, aocmencs aocs
estados mais industrializados, absorver os subsidios e isangaes
com gue se premia o capital, e ainda a redugao da aliguota do ICM

realizada em 1571.

A situaclo atual recolocou essas questdes para discussio, a

nedida que os recurses utilizados pory esses macanismos passaram
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a exercer peso elevado sobre as receitas que nac cresciam mals
A5 mesmas taxas do periode anterior. Por outro lade, as despesas
correntes apresentaram certa rigidez a baixa, porque, primei
ro, cresceram as despesas de pesseoal em razao do abono salarial
de novembro de 1974 & da pelitica salarial mais liberal levada
a4 frente nos dois primeiros anos do governo Geisgel; segundo, au
mentaram as despesas com jurcs e amortizagoes decorrentes do
maiocr endividamento piblico e, finalmente, parte dos gastos eg
taduals sao obrigatoriamente comprometidos para complementar as
transferéncias federais. A conjugacac dessas tendéncias provo-
cou a gueda da poupancga fiscal em conta corrente em 1975 o 1976
e a perda da capacidade estadual em responder CcoOm recursos pri-
prios aos investimentos locals. A situagao, obviamente, apresen-

rou-se diferentemente entre os estados.

No norte e nordeste, em verdade, ¢ quadro resultante da re
versao clclica da economia pouce alterou a realidade financeira
desses estados, reforgando apenas a tendéncia presente em anos
anteriores. Como vimes, o norte e nordeste dependeram de forma
guase absoluta dos recursos federais para levar adiante os invesg
timentos locais: mesmo nos estados de malor poder econdmico da re
gido (Bahia, Pernambuco e Ceard) a participagac das transferén
cias federais mantem-se extremamente elevada. O auge econdmico
por sua vez, deu condigdes - principalmente em razdc do aumento
dos precos das matérias primas - para os estados da regiao aes
frutarem de melhor situacao financeira em 1973 e alguns em 19574,
sobrevindo em seguida a crise. Nesse sentido, as condicGes das £1
nangas plblicas dos estadeos do norte e nordeste enm 1875 « 1976
ndo apresentaram qualquer especificidade gue nos leve a distin-
guir ¢ pericdo, guando o comparames Com 08 demals anos da refor-

15

A desaceleracac da economia trouxe, por outro lado, conse~
guéncias marcantes para oS estados mais desenvolvidos do centro-
sul. Como 34 demonstramcs, embora o interferéncia federal nas de
cicBes de investimento estadual apresentasge claros sinsis de e
volucio ac leongo de todo periodo, esses estados assegurarvanm me
lhores condigoes para responder com recurscs prdprios as priori-
dades de investimentos, de modo a atender os interesses soclais

logais. Todavia, a partir de 1974, mesmo os estados mals indus
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trializados foram duramente atingidos pelo declinio da taxa de
crescimento da economia. A situagao vivida por alguns dos princi
pais estades do pals confirmam a gravidade do momento gue  atra-
vessan as financas piblicas estaduais, Com os dados da Tabela
II-11 podemos dimensionar as condigoes estaduais para fazer fren

te a0s investimentos piblicos.

Em Minas Gerais, o5 recursos para financiar os investimentos
pitblicos em 1976 formaram-~se de recursos prdpriocs do estado { 313},
de operagces de crédito realizadas no mercado interno ou no mer-

cado externo (28%) e das transferencias de capital (56%).

Ho Rio Grande do Sul a situagiao & ainda mais critica, pois,
néo desfrutando de condigbes satisfatdrias sequer durante o auge
suas finangas sofrem verdadeiro cacs com a reversio clclica. A
participagac da poupanca fiscal no financiamento dos investimen-
tos, gque tinhae sido de 5% em 1975, tornou-se negativa no ano 8&
guinte. Sem recursos proprios para atender os gastos, as autori-
dades estaduais foram obrigadas a recorrer a elevadas operacoes
de crédite {responsdveis por 48% dos recursos em 1975 e 39% em
1976) e pesados déficits (263 em 1975 e 57% em 1874), enqguanto
gue as transferéncias de capital participaram com 21% e 20%, res

pectivamente, em 1875 e 1976.

O caso do Rico de Janeiro & bastante especial. Resultade da
fusao entre o Rio de Janeiro e a Guanabara;, £ novo estado teve
gue arcar nao 30 com o dnus financeiro da medida em decorrancia
da precaria situagao do antigo Estado do Rio, como enfrentou de
imediato 0s problemas da menor taxa de crescimento do pais. Viu-
se, assim, compelido a elevar as operagdes de crédito, gue cobri
ram 0% dos gastos con investimentos, 31% dependeram das transfe
réncias de capital, enguanto gue a poupangs fiscal estadual aten
dia apenas a 13%.

Sac Paulo, o estado economicamente mals poderoso do pals
encontra-se em posigao semelhante., Bm 1968, 26% dos investimen-
tos eram cobertos com recurscs proprios e o restante com transfe
réncias de capital., Porém, paulatinamente, o estado perdeu essa
participacao no controle dos gastos plblicos, recorrendo cada vez
mais a fontes alternativas de recursos, que alcangaramniveis bas

tante importantes com a desaceleracao da economia.
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Tomando os dados da Tabela IT~11l para Sao Paulo, vemos gue
em 1875 os gastos foram financiados da seguinte forma: 48% de re
cursos proprios, 35% de operacOes de crédito e 14% de transferén
cias de capital. Un ano apls, a situagao era ainda pior: apenas
30% provieram da poupanca fiscal estadual, 43% das operacgtes de
crédito e 23% das transferéncias de capital. Como aprofundamento
da crise, a deterioracao orgamentiria tornou-se mais aguda . Em
1977, somente 15% dos investimentos originavam—se de recursos prd
prios, 39% de operagoes de crédito e a participagdc das transfe-

réncias de capital alcangou 46% do total dos gastos,?®

QO Parand foi o Gnico estade gque conseguiu assegurar situa-
gao financeira um pouce melhor, gragas, em grande parte, & gspe-
cificidade da producac estadual sustentada pelo café e aos altos

pregos do produto no mercado internacional durante esse periodo.

Como se pode observar, o acirramento das contradicoes do re
cente periodo de crescimento arrastou 3 crise financeira  mesmo
os estados econcmicamente mais fortes, obrigando-os a grande de
pendéncia da Uniao para levar a frente seus programas de investi
mentos. As autoridades estaduals, incapazes de atender as pres-
5088 socials com recurses proprios, foram~se debilitando diante
do poder arbitririo da Uniac#.em muitas ocasides, passaram a atu
ar come repassadores de verbas federais sem poder deliberativo
sobre os setores beneficiados pelos gastos, comprometendo sua au

tononia politica e administrativa,

A situagao de crise financeira dos estados trouxe de volta

aos debates a questao do sistema tributirio gue permanecera, de

e Og dados de 1977 foram retirades da Seer. FEcon. e Plan. de Sao Faule .

Podemos reforgar essa ideia com outvos dados contidos na proposta orga-
mentaria euviada a Assembleia pelo governo paulista, onde foram zalculadas
duas mediday mostrande a crescente inflexibilidade do orcamento estadual :
"uma comparagno da receita total do estado (menos operagoes de crédito )
com as despesas incomprimiveis (principalmente pesscal e reflexos, juros e
amortizagoes, e as despesas vinculadas desde @ origem como as trvansferen =
rias de capital e a guota municipal do ICM) revela que, ne inicic da dBca-
da, ¢ comprometimento dos vecursos alcangava cerca de 727%, atingindo 80% em
1976 e devendo chegar no proximo anc a 88%7... a sepgunda medida relacioma o
ICM{parcela do estado} com a soma dos itens 'pessoal e veflexos® & ' jures
2 amortizagoes’. Resultados: entre 1970 e 1975 o comprometimento dessa re
ceita ficou em torno de 807, alcangando 90% em 1976 e devendo chegar a 997
no prowime ano, se as estimativas se confiymarem.” Cf., O Estado de 83c Pau
lo, 30 de setembro de 1978,
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certa forma, ofuscada pelo crescimento da economia. As  unidades
econcmicamente mais fortes deixaram a antiga posigao de defesa
do sistema vigente e, acompanhados pelos representantes do norte
e nordeste, criticaram a cencentracgac das receitas e do poder de
cisbrin, oz descaminhos da politica de incentivos fiscais, a in
rerferéncia na capacidade de arrecadacdo estadual e a rigidez im

posta &s transferéncias de capital.

O estudo do movimento das finangas piblicas estaduais no mo
mento em que se acirram as contradicOes coloca-se noutro plano |
na medida em gue se procura perceber suas interligagdes como pro

jeto de governo proposto pela Administragao Geisel.

A tentativa do Governo Geisel de redefinir o padrao de acu-
mulagde da economia atraveés da implantacac de novos setores na
estrutura industrial brasileira, consolidando o destino do pails
como grande poténcia e, ao mesmo tempo, © ensaio a nivel politi-
co de caminhar no sentido da normalizagao do processo democrdti-
oo, determinaram 0% caminhos a serem percorridos no campo das 1

nangas puablicas.

gegundo os responsaveis pela politica oficial, o projeto e
condmice do Governo Gelsel colocava a necessidade de se realizar
certos rea’justes na economia para viabilizar o esforge a ser dg
senvolvide. Na Grea tributlria, apesar da estrutura existente ja
dar & Unido amplas condigoes de intervir na esfera estadual, pro
curaran—se eliminar os Gltimos graus de liberdade das autorida-~
des locais, interferindo nos instrumentos em gue ainda lheg per-

mitiam legislar.

O DL 74.187 de 6/6/74 estabeleceu o controle do endividamen
o estadual e municipal, pois, a partivr dele, a busca denovos £l
nanciamentos externos pelas unidades passava pelo crivo da SEPLAN
e do Ministério da Fazenda. O Governo Federal, através da Resolu
gap 62/753, restringiu ainda o endividamento estadual a 70% da re
ceita realizada no ano anterior e o Banco Central, via Resolugao
345 de 13/711/75%, dispds gue ¢z estados e municiplos eram obriga-
dos a comunicar mensalmente a disposicac de suas dividas, regis-
trar gqualguer novo langamento de titulo da divida, bem cono anun
ciar qualguer intengao de contratar financiamentos para antecipa

¢ao de receitas. Atd mesmo o ICM, principal imposto indiciador
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da autonomiz estadual, foil atingido, ac sa proibir sua utiliza-
cZc como instrumento para a diferenclagac das vantagens locacio-

nals, reafirmando o sentido de antigo Di..

Os novos atos incorporaram-gse a um vasto sistema de centra-
lizacac de poderes realizado pela administragac Gelsel num esfor
co de implementar as medidas tidas como necessérias para a econg
mia caminhar sem maiores traumas no sentido de implantagac das
metas do ITI PND. 7

Todavia, se no planc econtmico a tentativa de viabilizar o
11 PND reclamava maior centralizacao tributdria, por outro lado,
a preocupacdc com o aprimoramento do processo politico colacou
novamente na ordem do dia a necessidade de se reestabelecerem o035

pactos horizontais de dominagao.

0 dogo politico voltou a colocar os estados do norte e nor-
deste, embora fracos economicamente, Cowmo necas essenciaisrﬁssig
tema de aliancas, abrindo-lhes a perspectiva de reclamar Jjunto A
nido alguns favores. Nao & por outvra razao gue as medidas no can
po tributario promulgadas pela administracac Geisel buscaranm =y

tender, priorvitariamente, 0s interesses daguaeles estados.

Algumas proposicOes anunciadas no periodo merecem destaque:

a. A Fmenda Constitucional n® 5 de 28/6/75 vestitui gradativa-
mente o5 percentuais do FPE e FPM estabelecidos pela Reforma Tri-
hutAria de 1966, através de um aumento anual de 1% somado d ali-
gquota de 5% em vigor para o FPE e FPM apGs 1968, até atingir 9%
em 1979, Mantendo-se inalteradas as condigoes do Fundo Especial
(FE), as aligquotas das transferéncias para o norte e nordeste al
cangaram 1l% neste anoy

b, O Coverno Pederal, através do DL n9® 1426 de 2/12/75 assumiu

se valores de orédito do ICM existentes em empresas locallzadas

noe ostados do norte o nordeste;

o. 0O Governo Federal retirou da lista de produtes beneficiados
com craditos do ICM varios produtos elaborades pelog estados do

norte e nordeste;

%7 yer para a anhlise do 1T PMD: LESSA, C. A Estrategis de Desenvolvimento
1974~1976 ~ Spnhe ¢ Fracasso, 1978, R.J., Tese de Titular, FEA/UFRJ.




140

4, O DL n% 1434 de 11/12/75% criou uma Reserva Especial para as
r&giﬁés norte e nordeste, contando com 10% dos recursoes do FPE

nos exercicios de 1976 e 1377 e 20% em 1978;

g, O DL n% 1492 de /12779 transferiu 50% dos incentivos do ICM
para a area do IPI, com a Uniao assumindoc esses encargos a par-

tir de Jjaneiro de 1977.

08 atos mencionados sugerem a reafirmagaoc de velhos tragos
da vida politica brasileira. O procvesso de reabertura democrati
ca coloca a necessidade de se reatarem 0s pactos horizontais com
o norte e nordeste e novamente a forma de consolidar as velhas
aliangas inter-regionais passa pela guestaco tribut@ria, através
da concessico de medidas compensatdrias para o baixo nivel de ren
da daqueles estados ou por melo do comportamento de gastos fede
rais na regido. Todavia, os passos ditados pelo planoc politico
ainda esbarram na propesta econtmica de centralizacgao de poderes
como forma de viabilizar a implantacac do II PND. E esta a ra
zao porgue, mesmo elevando a receita tributdria do norte e nor-
deste, nao se descartou a obrigatoriedade das unidades observa-
rem nos seus gastos as divetrizes e prioridades nacionais de de
senvolvimento. Alédm disso, € certo que as medidas encaminhadas
pelo Governo Geisel responderam a anseios do plano politico e
nio se propunham a remediar as "distorgoces” cobservadas no campo

tributirio com a reversao ciclica da economia .

A colocacdo acima sugere que a problemdtica tributdria, ao
contririo do gue muitos pensam, ndo demanda simples reflexoes
a nivel téonice para eliminar as "falhas" porventura existentes,
como se estas fossem resultado da ineficiéncia de nossos tecno-
cratas na tarefa de elaborar mecanismos capazes de corrigi~las.
as questdes al envolvidas s3o de elevado contelido politico,refle
tem determinadas correlacoes ao nivel dosg pactos socials de dg
minacadc e somente com alteragoes desse quadro politico & que che

garemos a caminhosdiferentes dagueles gue ora trilhamos.
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CONSIDERACOES FINAIS

Naoc pretendemos nas paginas finails do trabalbo repetir as a
nalises apresentadas ao longo do todo o texto. Todavia, cabe 1@

constituir os pontos principails deo desenvolvimento do estudo,

1. ¢ nosso objetivo fol estudar a evolugac da distribuigac ins
titucional de rendas a partir de 1930, privilegiando o8 anocs &
wGs a Reforma Tributdria de 1966. O ponto central da andlise par
+in do entendimento do sistema tributdrio como resultado, da  um
lade, do pacto social de dominagao, onde a correlagac de  forgas
sociais presente em determinado momento histdrico & responsavel
por definir a capacidade de arrecadagao de cada esfera governa-
mental & a forma como se distribul o peso da arrecadagac; de ou
tro, como determinado tambsm pelo padrdo de acumulacao da econo-
mia gue, ae se transformar, coloca como condicao necessaria a re
estruturacio do padrdo de financiamente do setor piblico e a de~
finicHo de novo sistema capaz de atender as condigdes entao vi-
gentes. A estrutura tributdria, consequentemente, & resultade de
forgas sociais dindmicas, passivel de alteractes tac logo o gua

dro gue lhe deu origem assuma configuracgac diferente;

2. Mostrames gue a base do sistema tyibutario vigente no inicio
dos anos trinta baseava-se na primeira Constituigao Republicana,
a arrecadacio apoiava-se basicamente nos fluxos do comdroio  ine
ternacional e o poder de deliberagac sobre a politica tributaria
e fiscal era parcelado em n&os das diversas oligarquias locals .

A principal caracteristica da Replblica Velha estava no fa
to de gue a distribuigac institucional de rendas garantla aos es
rados dos complexos mais dindmicos condigdes financeiras favord-
veis para atuarem em favor de seus interesses de acumalagao., Si
multaneamente, essa mesma distribuigdo permitia &8s cligarguias
dos complexos nao dindmicos reproduzir sua base econdmica e as
formas de dominacao all existentes, Sabemos, por outro lado, gue
rar a reprodugao global do sistema. Ho plano econdmico, sua atua
gao definia-se pela tentativa de manter a rentabilidade dos  di-
versos complexos regionais. Entretanto, no momento de crise, em

nome da prioridade maior de preservagac de si mesmo coma  Estado
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poderia atuar contrariando, poxr vezes, o$ interesses mais imedi~
atos dos complexcos dominantes. No plano politico, por sua vez, a
pregoupacas em sustentar o “"pacto politico®™ o levava a buscar di
ferentes formas de arvticulagao com as oligarquias periféricas ,de
modo a garantir a reproducdc das formas de dominagdo prevalecen-
tes. Fra importante, a nivel do pacto de dominagaon, atender 08
interesses dessas oligarguias a fim de preservar as aliangas ho
rizontals, porque apesar de nac serem relevantes economicamente,
representavam fator crucial para a composicao e reprodugao poii-
tica do Estado;

3. A crise da economia cafeelra certamente criou novas condi-
cdes gue repercutiram a nivel das finangas plblicas. Vimos,entre
tanto, gue tanto em 19234 como em 1937, a estrutura tributdria se
manteve praticamente inalterada em seus aspectos mals relevantes
assegurando ds oligarguias locals cendicoes de sustentar a aunto=
nomia na condugdo da politica tributaria e fiscal. Meswmo com ©
golpe de 1937, e apesar de enfragquecidos politicamente, os esta
dos nao sofreram maiores limitacoes pelo lado financeiro, una vez

que o formato tributlrio se mantém praticamente inalterado;

4, A analise no plano das finangas piblicas sugere gue a crise
dos anos trinta nio marcon o colapso definitivoe do pacto oligar—
gquico wvigente no periodo anterior. A sustentacao da auvtonomia com
gque as burguesias regilonais conduziram sua politica tributaria e
fiscal e até mesmo a manutengao das condigoes financeiras das ad
ministracoes estaduais no BEstado Nove indicam mals propriamente
a reconstituicac do pacto em novas bases, cuja especilicidade eg
raria dada pela presenca dos interventores e pela articulagac com

um governo central mais forte;

5. A ampliacao do espago politico vivido a partir de 1946, com
a presenca de um legislativo forte, també&m nao provocou altera-
¢Bes fundamentais no formato tributirio. Nao obstante, provocou
a criagBo de mecanismos gue avmentavam o apoic da Uniac &8s oli-
garguias "perifdricas®, como forma de assegurar sua base de sug
tentacao politica. A tentativa de assegurar 05 votos de represen—
rantes dessas oligarguias e a necessidade de administrar as rvela
gaes inter-regionais levou o Estado central a manter a autonomia
estadual e a ampliar ¢ apoio financeiro dquelas coligarguias, con

tribuindo para a reproducdo do sistema de dominagac ali existen-



te, em troca do aval 3 acdo dn governo federal;

&. A pogsibilidade de manipular livremente a politica tributi-
ria e fiscal levou os estados, principalmente do sul e sudeste ,
a ampliar sobremaneira 05 seus gastos fiscals recorrendo a cons-—
tantes aumentos das aliguotas dos impostos e a déficits. Esta for
ma de atuagao permitiu, de um lado, que os estados sustentassem
ao longo do periode 1946/64 sua participagdo na distribuicdo ins
titucicnal de rendas; de outro, dava ds unidades condicgoes de
contrapo¥r-se & tentativa do Governo Federal de adotar uma paliti
ca restritiva de gastos;

7. Os elevados déficits fiscals logradog no pericde constitui-
ram-s¢ no elemento nuclear do padrizo de financiamento da econo-
mia entre 1946 e 1964, alcangando papel crucial mormente nos  a
nos de rapido crescimento da econcmia vividos durante ¢ Plano de
Matas.

Og déficits fiscais devem ser atribuidos ndo 3 md adminis-
tragio da politica tributdria e fiscal, mas sim & decisdo do go
verno de nido recuar em nenhum momento de sua decisdo de elevar os
gastos plblicos, apesar de nao contar com adequado esqguema de i
nanciamento nem com condigoes de alterar o formato tributirio,de
modo a elevar sua participagac na distribuicdo institucional de
rendas. O governo, ao optar por levar adiante amplos projetos de
investimentos e an mesmo tempo assegurary praticamente intactos
todos os interesses dos setores nac engajados diretamente no Pla
no de Agao, conseguiu nac sb manter sua base de sustentagio como
alcangar o apcio politico dos setores nao comprometidos como Pla

no para os programas oficlais;

8, A reversao ciclica da economia tornou disfuncional o esgque~
ma de financiamento calcado na expansac dos déficits plblicos e
colocou~o como um entrave a ser superadce antes da retomada do
crescimento. Todavia, a exigénceia de uma reforma tributaria es-—
barrava em problemas politicos de dificil solugac e sb se torna-
ria vidvel caso houvesse um rearranjo institucional no pais, de

modo a caracterizar mudangas no pacto social de dominacgaoc;

9. As mudancas politicas ocorridas com ¢ golpe militar abriram
espago para a introdugac de medidas de dificil execugdo no perio

do anterior a 1964, gue tiveram por objetive negar a forma de a
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tuagac da pelitica fiscal e tributiria dagueles anos, que, sequn
do o3 mentores da politica econtmica oficialsseria um dos fato

res da aceleracdo inflaciondria;

10, A centralizacgao politica derivada do regime militar apresen
tou-se, ac nivel fiscal, como um esforgo de diminuicdo dos défi-
cits piblicos, resultando no gsvaziamento do poder do (Congresso
de alterar a proposta orgamentaria, na eliminagdo das gastos jul
gados "demagdgicos" pelo regime, hem como numa orientagdo geral
de reforgo da arrecadagac federal. Todavia, a agde centralizado-
ra nac se apresentou de forma totalmente coerente nesse primeiro
momento, de forma que os estados e municipios mantiveranm ainda
z autonomia para conduzir sua politica tributiria e fiscal, e até

mesmo ampliar os gastos através de déficits plhblicos.

A andlise sugere gue as dificuldades para caminhar no senti
do de maior centralizacac se prenderam a problemas no plano poll
tico,. Num primeiro momento, ¢ regime auvtoritério, colocando - se
como excepcional, mantinha a conviccdo da imprescindibilidade das
aliangas horizontais, o gue explicaria a orientagac de uma rela-
tiva autonomia estadual, eliminada mais & frente pela propria 10

gica de desdobramento do autoritarismo;

11. 0O controle dog déficits phblicos eliminou a fonte alimenta-
dora do financiamento inflaciondrio, carvacteristico do cicle de
expansac precedente, e obrigou a se repensar a estrutura tributi
ria como parte de um proijeto mals amplo de redesenho do padrao
Ae financiamento da economia. O projeto de Reforma Tributdria |,
refletindo a solugdo autoritdria dada & crise politica do  pals
e o movimento de acumulagac industrial, apresentou nitidas carac
teristicas centralizadoras, claramente evidentes nog principios
que revogaram a autonomia estadual em matéria de legislacao tribu
tiria e criaram condigoes da Uniac utilizar o sistema tributério
como um dos instrumentos norteadores do processo de acumulagao .
Este movimento, certamente, velo de encontro a tentativa de cen-
tralizacac levada adiante a partir de 1964 e consequin resolver
a ambiguidade inerente ao movimento realizado naguele periodo .
Todavia, a amblguidade foli em parte reintroduzida sob nova roupa
gem através do FPE e FPM,a medida que atribulu 3s unidades de me
nor nivel de renda elevados {quando comparados & receita tributd

ria prdpria) recursos financeiros, de manipulagdc praticamente 1i
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vre, reforgando seu grau de autonomia diante da Uniao:

12. O movimento aparentemente contraditdrio no campo especifico
das financgas pOblicas poderia ser pensado, num outro plano de a
nalise, como uma necessidade politica do regime castelista de co
pptar os estados de menor renda -~ através das transferfncias fis
cais - de modo a garantir o apoic 3s diretrizes emanadas do cen-
tro. A promulgacao do AT-5 rompeu definitivamente com a retdrica
liberalizante ainda utilizada pelo governo e marcou o momento de
forte centralizagho politica, A partir dal, o Estado auteritario
passcu a prescindir do sistema de aliancas como forma de legiti-
mar sua atuacac e manter uma base de sustentagao politica, poden
do agora conduzir sua agao com graus de liberdade até entac des-
conhecidos. A politica econdmica pode, assim, ser utilizada com
encrme grau de consisténcia e coerdncia para atender os interes—

ses centrais do padriac de acumulagao da economias

13. O Estado autoritirio, prescindindo do sistema de aliangas ho
rizgontais, tratou de eliminar os mecanismos desenvolvidos com es
se cbjetiveo. A nivel das finangas estaduais, naoc tardou a adogao
de normas cortando pela metade o FPE e tornando seus gastos  to-
talmente vinculados as diretrizes fedevrais. As medidas promulga-
das lograram elevar o poder de arrecadagao federal e liguidaram
de vez as financas do norte e nordeste, gue dependiam em grande

parte dessas transferéncias para atender os investimentos,

14. As medidas promulgadas apds © AI-5 definiram clarvamente o ca
riter concentracionista do sistema tributdrioc, dando & Uniao cres
cente participacio na distribuigao institucional de rendas, Oses
tados mais desenvolvidos, por sua vez, mesme prejudicadeos, convi
veram com essa situagdo devido ds condigtes peculiares do perio-
do: primeiro, o rapido crescimento da economla criou as bases pa
ra o aumento da arrecadacgao favorecendo as unidades onde se con-
centra o capital industrial; segundo, © cariter autoritériaékzrg
gime estreitava os canais de expressac por onde deveriam se mani
festar os setores descontentes com o debilitamento financeiro dos

estados;

15. B analise desenvolvida mostrou gue o sistema tributiric, ao
ionge do ciclo de expansdo recente, deu condigoss a Uniao para e

levar a poupanca fiscal em conta corrente e asseguray 08 Yecursos
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dispeniveis para responder por malor parcela das despesas de ca-
pital realizadas pelo setor phblico. Os estados, por outro lado,
nao desfrutaram de condigdes igualmente favoraveis. O norte e nox
deste enfrentaram déficits fiscals em conta corrente ou, por ve-
zes, poupanga fiscal insuficiente para atender segquer a taxa bhis-
tdrica de investimento na regiao , enguanto gue os estados de mai
or nivel de renda, apesar de contar com melhores condigoes finanp
ceiras, passaram, ano apds ano, a depender mais de fontes alter-
nativas de recursos, sob o controle federal, para atender o0s gas

tos de capital;

16. A situagdo descrita acima tornou-se mais clara com a anali-
se da composicao dos recurses para investimentos, quando procura
mos mostrar que os estados ndo contaram com situagac  favoravel
para acompanhar a expansac dos gastos plblices, passando a depen
der cada vez mais de transferéncias federais e operagoes de cré-
dito para elevar os investimentos. No norte e nordeste, os inves
timentos foram cobertos basicamente com as transferéncias e com
o crescimento das operacoes de crédito, cabendo aos recursos prd
prios estaduals atuar como elemento incrementador dos gastos quan
do as receitas correntes eram favoraveis; no sul e sudeste, osg
tante parcela dos gastos de capital, mas fol visivel a crescente
participacio das operagdes de crédito e das transfer@neias no fi
nanciamento dos gastos estaduais. De qualguer maneira, enguanto
perdurou © movimento de auge da economia, os estados de nalor ni
vel de renda ainda puderam comandar parte relevante de segus gas-
tos, apesar da elevada concentragdo das receitas tributarias &

de intervencionismo federal nos gastos estaduais através das trans

feréncias;

17. Todavia, com a reversaoc c¢lclica, um nimero expressive de u
nidades que, no momento anterior, ainda tinham condigdes Iinan-
ceiras aceitiveis enfrentaram gueda acentuada da poupanga fiscal
em conta corrente ou mesmo déficits, deixando transparente a cvri
se financeira em que o0s estados estavam envolvidos. A peculiari-
Aade do momento residia no fato de gue a crise agora atingia oS
estados economicamante mals importantes. Até mesmo 5ao Paulo, Mi
nas Cerais e Rio Grande do Sul acabaram ficando bastante presos

3 orientacdc federal, a medida que dependiam de elevadas transfe
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réncias de capltal e operagoes de crédito para realizar os gasg-
tos de capital;

18. A participacao das transfer8ncias vinculadas nos gastos eg
tadvais tornou evidente a importancia de seu papel como instru-
mento de politics econdmica. A Unido passou a dominar elemento ca
paz de influenciar diretamehte os gastos estaduals, com condigdes.
de elevar as despesas de capital em detrimento das despesas coxr
rentes e direciond~las aos setores mais adeguados a estratégia o
ficial de politica econdmica. Assim, através da influncia  das
transferéneias vinculadas sobre os gastos egtaduals, bem como dos
inumeros incentivos e isengdes destinados a atender os interesses
do capital, a Uniao pode favorecer os setores considerades prigm~
ritarios e controlar uma varifvel crucial capaz de influenciar a
taxa de crescimento da economia. Por outro lado, ao definir como
meta a maximizagao da taxa de crescimento da economia, a politi-
ca oficial, a nivel das finangas plblicas, beneficiou, direta ou
indiretamente, os estados onde se concentra o capital industrial,
reforgando, com isso, a tendéncia inerente ac movimento do capi
tal, ao invés de adotar medidas capazes de amenizar os problemas

dog desegquilibrics regionais:

1%, O sistema tributario, utilizado como instrumento do modelo
centralizader ¢ concentrador de renda vigente no pals,trouxe Con
seguéncias gue repercutiram no planc social. © controle sobre par
zela relevante dos gastos estaduais permitiram & Uniaoc ndo s in
fluenciar o dirsecionamento desses gastogs de forma coerente com a
politica de crescimento acelerado adotada, como também reduzir o
total dos recursoes destinadoe aos gastes correntes. O resultado
aleangado por essa politica fol a negligéncia das fungles gacl
ais fundamentais oome sabde, habitagio, educagdo e saneamento b3

sioe, o gque contribuiu para a crescente deterioracac das condi-

7

ces de vida de parte ponderavel da populagao, excluida dos bene

o}

Ficios do rapido crescimento da economia;

20, A crise financeira em gue se envolveram até mesmo 0% esta-
dos economicamente mais fortes apbs a reversao ciclica, em nada
aiterou a estrutura tributdriasa montada no pexiodo antericr. O Go
verne Geisel, no esforgo de inplantar o seu projeto econdmico |,

rao 50 se valeu daguela estrutura, come ainda procurou reforgar
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o grau de controle e de centralizacao 34 existente. Todavia, ©
ensalc a nivel politico de caminhar no sentido de normalizacao do
processe democratico, trouxe novamente 3 cena a necessidade de se
reestabelecer o sistema de aliangas horizontais, relegada a plg
noe secundario no periodo M&dici., Os atos promulgados em 1975/76
sugerem a preocupacac em beneficiar basicamente og estados do noy
te e nordeste, procurando devolver parte da capacidade de arreca
dagac perdida ac longe dos Gltimos anos. Noutros termos, o que se
observa € a retomada, ainda gue timida, de velhos mecanismos de
carater fiscal e tributdrio como instrumentos de cooptagao poll-
tiga.

Nao obstante as alteragdes ocorridas face as exigdncias de
ordem politica, a estrutura tributidria manteve-se inalterada;ndo
certamente, por incapacidade de gse encontrarem solugaes teonicas
- come alguns poderiam ser levades a pensar - capazes de aliviar
a situagac financeira cabtica dos estados, de reduzir a dependén
cia des recursos federails, de conseguir formas de arrecadacao gque
ndo sobrecarreguen as rendas do trabalho, de amenizar a elevada
regressividade do sistema, de privilegiar menos os impostos indi
retos e mais as rendas diretas; enfim, de introduzir certas modi
ficagles reclamadas por amplos setores da sociedade. Em verdade,
o problema esth a nivel da definigao da correlagac de forgas so
ciais gue permitirac surgir novo guadro politico onde possa se
estruturar outro cddigo tributario. Neste contexto, a guestao da
discriminacao institucional de renda ascenderd na agenda das ques
toes a serem enfrentadas pela democratizagao da sociedade brasi-

leira.
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