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ISSQN - Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza

ISTR — Imposto sobre Transporte Rodoviario

ITR — Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural

LDO - Leis de Diretrizes Orcamentérias
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A evolucao do federalismo brasileiro (fruto da influéncia e do poder das elites
oligarquicas, dos diferentes textos constitucionais elaborados e das politicas de
arrecadagao de impostos) aponta uma das formas de como o Estado brasileiro usa o
territério para efetivar o exercicio do poder. No pais, este uso se realiza por meio da
imposicdo de normas que regulam e geram tensdes entre o0s entes, sendo que os
mecanismos de distribuicdo e de redistribuicdo de recursos entre os entes federados
adquirem grande importancia por permitirem uma maior ou menor autonomia na
administracédo publica. Sendo os entes federados portadores de poder legiferante desde
a Constituicao de 1988, estdo sempre em tensdo e novos arranjos politicos entre eles
sempre ocorre tendo em vista que os orgcamentos municipais (principalmente nas
pequenas e meédias municipalidades) sado limitados, tornando-os dependentes das
transferéncias dos estados-membros e, principalmente, da Unido. A andlise das
transferéncias através de Convénios federais aponta que parcelas do territério recebem
mais recursos do que outras proporcionando, assim, uma difusdo seletiva do meio
técnico-cientifico-informacional no territério.
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The evolution of Brazilian federalism (result of the influence and power of oligarchic
elites, the different constitutional texts made and policies designed to collect taxes)
shows one of the forms of how the Brazilian government uses the territory to effect the
exercise of power. In the country, this use takes place by the imposition of rules that
regulate and create tension among the entities, and mechanisms of distribution and
redistribution of resources among federal agencies acquire great importance because
they allow a bigger or lesser autonomy in public administration. Being the federal
agencies holders of legislating power since the Constitution of 1988, they are always in
tension and new political arrangements among them are always given, regarding that
municipal budgets (especially in small and medium municipalities) are limited making
them dependent on transfers from member states and, particularly, the Union. The
analysis of transfers through federal Covenants indicates that portions of land receive
more resources than others, therefore providing a selective diffusion of the technical-
scientific-informational territory.

Keywords: Use of territory; Brazilian federation; Federal covenants

XXVii



XXViii



Introducao

A interpretacdo geografica de um territorio deve encontrar um método de
pesquisa que considere os diversos aspectos da realidade. Para tanto, o partido de
método adotado em nosso trabalho € o do territério usado. O territério pode ser
interpretado como uma concreg¢ao do espaco geografico, ou seja, compreendido como
um conjunto indissociavel, solidario e contraditério, de sistemas de objetos e sistemas
de acbes (SANTOS, 2002).

O territério brasileiro € o produto e a condicdo de uma difusédo seletiva do meio
técnico-cientifico-informacional (SANTOS, 2002). Na busca de elementos que ajudem a
compreender as desigualdades socioespacias apresentadas no pais, ha que se
identificar os distintos poderes que tém os agentes em usar o territério. Desta forma,
identificamos agentes que tém poder de acdo sobre o territério como um todo (os
agentes hegemadnicos) e aqueles cujo poder de usar o territério € mais limitado espacial
e temporalmente, estes sdo os agentes ndo-hegeménicos. Para estes ultimos o
territério seria seu abrigo, ja para os primeiros o territério seria um recurso
(GOTTMANN, 1975).

O agente hegem®bnico de um territério é por exceléncia o Estado. Organizado de
forma federativa desde 1891, o Estado brasileiro apresenta trés niveis: Unido, estados-
membros (e Distrito Federal) e os municipios. O principio federativo parte da premissa
de que todos sao iguais entre si sem que haja qualquer hierarquia. Além da isonomia
entre os entes, a Constituicdo Federal de 1988 garantiu autonomia e competéncias
exclusivas para tratar de determinados assuntos, estabelecidos constitucionalmente

como proprios a cada ente.

Entretanto, essas competéncias exclusivas também se estenderam a matéria
tributaria, assim, cada ente ficou com competéncia exclusiva de tributar sobre

determinado campo. Desta forma, a Unido com poder de acao sobre toda a
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circunscrigao do territério nacional € o ente que mais arrecada impostos. Devido a essa
desigualdade na arrecadacgao de impostos existem mecanismos intergovernamentais de
distribuicdo de recursos, dos quais se destacam: (i) as transferéncias constitucionais e
legais (com regras previstas na Constituicdo Federal e em Leis e Decretos Federais)
onde todos os entes tém asseguradas suas parcelas de recursos vindos de outros, e,
(i) as transferéncias voluntarias das quais se destacam os Convénios para acgbes
diversas, formalizados entre a Unido e os estados e municipios e entre os estados e 0s
municipios. Neste tipo de transferéncia todos os entes podem pleitear recursos, todavia,
isso nao garante a formalizacdo do Convénio, tampouco a liberacdo do dinheiro

indicado em um Convénio assinado.

O recorte empirico de nossa pesquisa compreendeu exclusivamente a analise
das transferéncias voluntarias (Convénios) realizadas entre os municipios € 0 Executivo
Federal (Presidéncia da Republica e Ministérios). Nao analisamos: i) os Convénios
realizados entre o Congresso Nacional (Emendas Parlamentares ao Orcamento-Geral
da Uniao) e os municipios; ii) os Convénios realizados pelos Ministérios da Educacéao e
Saude com os municipios, porque uma parte dos Convénios desses Ministérios nao se
caracteriza como Transferéncias Voluntarias, mas como Transferéncias fundo a fundo e
Transferéncias Automaticas. As Transferéncias fundo a fundo e Transferéncias
Automaticas ndo implicam em novos projetos aos 0rgdos concedentes para pleitear

novos repasses, como ocorre com os Convénios que estamos analisando.

O objetivo da pesquisa é compreender o paradoxo existente no regime federativo
brasileiro: os mecanismos de transferéncias de recursos se apresentam como alguns
dos agentes motores — dentre outros — de desigualdades politico-territoriais entre os
entes. E conveniente ressaltarmos que um dos principios do federalismo é assegurar a
todos os entes os mesmos direitos, para que um ndo tenha posigéo privilegiada em

relacdo a outro, garantindo assim a isonomia.

A liberagao dos recursos de Convénios € dependente, na maioria dos casos, da
influéncia politica das municipalidades junto a Unido, que lanca em seu or¢camento
anual a previsdo de recursos destinados aos Convénios para no ano seguinte

promover, nos bastidores dos governos, as negociacdes politicas. Assim, na federacao
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brasileira, ao longo do constante processo de formalizacdo do pacto nacional, a politica
formal cederia lugar a uma politica baseada em influéncias. A interpretacao da liberacéao
dos recursos de Convénios sugere que ha uma diferenciagéo entre os entes de mesmo

nivel subnacional, ou seja, a isonomia federativa ndo seria assegurada.

A Constituicao de 1988 prevé que a cada quatro anos o governo federal elabore
um PPA (Plano Plurianual) apresentando seu projeto de investimentos territoriais ao
longo do periodo (com previsdo de recursos aos Ministérios que, posteriormente,
investiriam os recursos no territério nacional, inclusive através de Convénios com o0s

municipios).

Considerando que os recursos de Convénios sdo verbas liberadas segundo
critérios técnicos de andlise dos projetos, mas sujeitos a ingeréncias politicas, em nossa
pesquisa partimos da hipdtese de que os mecanismos de transferéncias adquirem
grande importancia porque regulam maiores ou menores autonomias locais e regionais.
Alguns mecanismos de transferéncias intergovernamentais de recursos tributérios
possibilitam que parcelas do territério recebam mais recursos do que outras,

proporcionando assim uma modernizacao seletiva do territorio.

Um detalhamento de nossa hipétese sugere que existiriam duas formas distintas
de exercicio do poder intergovernamental: uma baseada nas transferéncias
Constitucionais e Legais (pactuadas entre os entes no Congresso Nacional e regida
pela Constituicdo e por Leis Federais) e outra baseada nas Transferéncias
Discricionarias (os Convénios) e que estamos chamando de politicas de centralizagao
do poder. Esse termo designa os espacos do territdério brasileiro que, por diversas
razées, tém mais influéncia sobre o executivo federal, e por isso realizam mais

Convénios.

Para a consecuc¢do de nossa pesquisa, dividimos este trabalho em duas partes,
cada uma com trés capitulos. A Parte | é intitulada “Organizacao federativa do Estado e
dimensao territorial do poder”’. O 1° capitulo discute a questao da difusdo do meio
técnico-cientifico-informacional a partir do efetivo uso que se faz do territério, buscando

identificar os agentes e seus procedimentos politicos. A organizacdo federativa do



Estado apresenta a discusséo da federacdo como um evento, partindo do pressuposto
de método de que um conjunto de acbes federativas j4 organizava e dinamizava o

territério brasileiro antes da institucionalizacao do Federalismo em 1891.

O capitulo 2 traz um resgate dos principais processos de como se arquitetaram
nas seis Constituicdes republicanas brasileiras (1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988)
0S mecanismos e as competéncias para arrecadacao tributaria. Através desse

levantamento, buscamos compreender a atual estrutura tributaria brasileira.

O capitulo 3 aponta como estdo estruturados os mecanismos de transferéncias
intergovernamentais de recursos desde a promulgacdo da Constituicao de 1988. O
capitulo versa sobre os dois tipos de transferéncias previstos em nossa Constituicdo —
as transferéncias constitucionais e legais e as transferéncias por Convénios — e como
os critérios para liberacdo de recursos de tais transferéncias se balizariam em trés
variaveis: densidade populacional, densidade técnica e densidade politica. Esta dltima,
a densidade politica, seria a principal variavel na celebracdo de Convénios entre a
Unido e os municipios e, por isso, neste item apresentamos uma discussao acerca dos
sistemas coronelista e clientelista e sua relevancia na conformacao de nossa estrutura
politica e, também, sugerimos a existéncia de uma politica formal e de uma politica de
centralizagdo do poder na celebracdo de Convénios e na liberagdo dos recursos

firmados.

A Parte Il é intitulada “Transferéncias voluntarias de recursos e difusdo seletiva
do meio técnico-cientifico-informacional”. No capitulo 4 discutimos como vem
aumentando nos ultimos anos o numero de Convénios entre o governo federal e as
municipalidades, cujo intuito seria a ampliacdo da densidade técnica do territério,
conformando parte significante das politicas federais inseridas nos PPA’s dos dois
ultimos governantes brasileiros: Fernando Henrique Cardoso (FHC) e Luiz Inécio Lula
da Silva. Para tais reflexbes apresentamos também a constituicio do “bolo

orcamentario” das trés esferas da federagao (Uniao, estados-membros e municipios).

Tendo em vista a concentracdo de poder na esfera federal, o capitulo 5 traz a

discussdo como a Unido impbée uma verticalizacdo sobre a regulamentacéo



orcamentaria (através da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e de outros tantos
instrumentos normativos), engessando (de forma planejada) os orcamentos dos entes
subnacionais, deixando-os assim dependentes das transferéncias intergovernamentais
de recursos da Unido. Atestamos tal dependéncia por meio de um conjunto de tabelas
que procura desmembrar os componentes da receita orgcamentaria dos municipios.
Esse fato autoriza a discussdo do par dialético externo/interno na organizacao do
cotidiano municipal. Neste capitulo discorremos também sobre a influéncia exercida
pela concepcdo neoliberal do new federalism estadunidense na descentralizagéo

politico-administrativa da federacao brasileira depois de 1988.

Por fim, no capitulo 6 apontamos que alguns elementos novos na administracéo
municipal brasileira ddo indicios de como vai se arquitetando um processo de
federalizacao dos lugares, ou seja, a realizacdo nos municipios dos projetos da Unido.
Neste capitulo, apresentamos um conjunto de tabelas onde interpretamos a
territorializacdo dos recursos liberados dos Convénios. Por um lado buscamos
compreender as formas de liberagdo dos recursos de Convénios, por outro lado,
investigamos o destino dos recursos liberados. Através de um esboco de tipologia, as
materialidades construidas (ou reformadas, ou mesmo ampliadas) foram divididas em
dois grandes grupos: i) macrossistemas técnicos de transporte e de infraestruturas
hidricas e ii) materialidades urbanas, e a partir dessa classificagdo averiguamos,

regionalmente, o destino final dos recursos.






Parte |
Organizacao federativa do Estado e
dimensao territorial do poder






1. A federacao brasileira como evento: o territorio
normado e as relacoes federativas no pais

1. 1 — O principio federalista, os Estados federados e sua
relacao com a geografia

Ao refletir sobre as formas de governo, Montesquieu (1997 [1748]) acredita que a
Republica Federativa apresenta os melhores mecanismos para a administracdo de
vastos territorios sem a adocdo do despotismo. A época em que escreveu sua obra, 0
autor se preocupava com a seguranca dos Estados, tendo em vista que o periodo fora
marcado pelo expansionismo e pela conquista territorial de varias nacoes. Para ele, se
uma Republica fosse pequena ela corria o risco de ser facilmente destruida por forcas
exteriores, ao mesmo tempo, se a Republica fosse grande demais ela poderia ser

destruida de dentro para fora.

Segundo Montesquieu, a humanidade teria sempre de viver sob 0 governo de um
sé governante “[...] se ndo tivessem descoberto um tipo de Constituicdo que possui
todas as vantagens interiores do Governo Republicano e forga exterior da Monarquia.
Falo da Republica Federativa” (MONTESQUIEU, 1997 [1748], p. 173). Eis o0 motivo pelo
qual ele sugere a adocdo de um sistema federativo onde varios Estados seriam
agregados dividindo o poder da Republica Federativa.

Esta forma de governo [federal] é uma convencado pela qual varios
corpos politicos consentem em tornar-se cidadaos de um Estado maior
que querem formar. E uma sociedade de sociedades, que dela fazem
uma nova, que pode ser aumentada pela unido de novos associados
(MONTESQUIEU, 1997 [1748], p. 173).

A obra supracitada apresenta também a concepc¢ao da divisdo do poder em trés
esferas. Segundo esta abordagem todo homem que tem Poder é levado a abusar dele



e por isso existe a necessidade da divisdo desse Poder com o intuito de frear (ou
limitar) o outro'. Basicamente essa divisdo dos Poderes se daria em: Poder Legislativo,
responsavel por fazer, corrigir e revogar as leis; Poder Executivo, aquele que executa
as leis e administra as demais fungées do Estado; e Poder Judiciario, que tem a fungéo

de julgar e punir os crimes cometidos.

Proudhon (2001 [1863], p. 97) alertava que nao haveria mais a necessidade de
se destruirem os governos para por fim ao Estado centralizador. Este poderia ser
diminuido através da adocao de um sistema federal no qual os poderes particulares
dividiiam o poder (através de um pacto/contrato mutuo) anulando assim a tendéncia

comum dos Estados a concentracao. O sistema seria

um contrato sinalagmatico e comutativo, para um ou mais objetos
determinados, mas cuja condicdo essencial € que os contratantes
reservem sempre uma parte de soberania e de acdo maior que aquela
que abandonam.

De fato, os ideais, as proposicoes filosoficas da federagdo nascem na obra de
Montesquieu, todavia, a adocao pratica da federacdo como forma de organizagcao
territorial ocorre pela primeira vez com a Constituicdo Norte-americana de 1787.
Baseados nos principios formulados por Montesquieu e na concep¢ao de divisdo do
Poder em trés esferas, é fundado o Estado norte-americano a partir da Declaragdo de
Independéncia das colbnias inglesas na América e de sua desvinculagdo da Gra-
Bretanha em 1776. Em seguida a Independéncia, as antigas colénias — transformadas
em Estados livres — uniram-se em uma Confederacdo, objetivando o fortalecimento

interno em face de possiveis ameacgas estrangeiras.

Na literatura juridica, Dalmo Dallari (1995), assevera que a diferenca principal
entre uma Confederacdo e uma Federacdo € que na Confederacdo, os Estados
constituintes ndo abandonam sua soberania podendo, inclusive, decidir sobre sua

permanéncia ou ndo nessa confederacdo; ja na numa Federacdo, a soberania é

! Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem ou 0 mesmo corpo dos principais, ou dos nobres, ou do povo,
exercesse esses trés poderes: o de fazer as leis, o de executar as resolugdes publicas e o de julgar os
crimes ou as divergéncias dos individuos (MONTESQUIEU, 1997 [1748], p. 202).
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transferida para o estado federal (Unido) e os estados-membros ndo podem se
dissociar do poder central.

Apo6s a Convencdo da Filadélfia de 1787 — que teve o fito de resolver os
problemas dos EUA apés a independéncia do Reino Unido da Gra-Bretanha —, um
conjunto de artigos conhecidos como O Federalista (escritos por Alexander Hamilton,
John Jay e James Madison) trouxeram os fundamentos tedricos inspiradores da
construgdo da federagdo dos EUA apresentando argumentos sobre as virtualidades de
uma federacao frente a uma confederagdo. Segundo os autores, a existéncia de um
governo seria inegavel da mesma forma como a necessidade de o povo ceder a este
governo alguns de seus direitos naturais, no intuito de investi-lo dos poderes
necessarios para governar (HAMILTON, JAY e MADISON, 1979, p. 118-123).

Nos artigos d’O Federalista o sistema federal proposto nao aboliria os governos
estaduais, pelo contrario, os tornaria parte da soberania nacional. A estes entes seriam
concedidas representacdo no Senado e nao lhes seriam retiradas certas posicoes
exclusivas e importantes do poder soberano. Sobre esse tema, Hamilton e Madison
(1979, p. 143) no Capitulo LXIl, em que tratam da constituicdo do Senado e da

igualdade de representagao, apontam que

[...] a igualdade de votos, concedida a cada Estado, € ao mesmo tempo
o reconhecimento constitucional da por¢cdo de soberania que se lhes
deixa e 0 meio de sustenta-la; e, portanto, ndo pode ser menos
agradavel aos Estados maiores que os menores, porque em todos €&
igual o interesse de evitar a todo custo a sua consolidacdo numa
republica americana, Unica e indivisivel.

Em trabalho teérico sobre o federalismo, Silva Jr. (2006, p. 8-9) reflete que a
ideia principal que emergiu ndo somente dos artigos d’O Federalista, como também das
discussdes sobre a criagéo institucional dos EUA, seria a soberania compartilhada entre
os entes federados num territorio. “Esta soberania compartiihada também estaria
relacionada a ideia de que os entes formadores da federacdo [...] possuiriam uma
relativa igualdade para negociar o estabelecimento de um pacto federativo”.

As discussbes sobre a soberania dos territérios também foram abordadas por
Tocqueville (1977 [1835-1840]). Para ele, no momento da Independéncia dos EUA a

11



primeira dificuldade que se apresentou aos norte-americanos fora a questao de divisao
da soberania, de modo que os estados que formariam a Unido pudessem governar-se a
si mesmos em tudo aquilo que néo se referisse sendo aos seus assuntos proprios, ou
seja, sem que a Unido deixasse de formar um corpo uno que pudesse prover as
necessidades de toda a nacdo. Segundo Tocqueville (idem), na Constituicdo Norte-
Americana os deveres da Unidao eram de simples definicdo, cabendo-lhe os assuntos
referentes as negociagdes externas, como a realizagdo da guerra, os tratados de paz, o
comércio internacional e as negociagdes exteriores. Com relacao aos estados-membros
estes teriam atribuicdes multiplas e complexas: penetravam diretamente em todos os
detalhes da vida social, além de terem a finalidade de manter a ordem interna e buscar

a prosperidade dos Estados.

Para Roque Carrazza (2000, p. 89) a federacao seria uma associacdo, uma
uniao institucional de Estados que daria lugar a um novo Estado, o Estado Federal. Na
federacdo, “os Estados federados, se perderem suas personalidades, despem-se de
algumas tantas prerrogativas, em beneficio da Unido de Estados. A mais relevante
delas é a soberania”. A respeito da Constituicdo norte-americana, Baracho (1982)
lembra que as expressdes “federal’, “Federacdo” e “Estado Federal” (referindo-se a
organizagdo politica do governo) ndo aparecem em momento algum no texto
Constitucional. Nesse caso, afirma ele, a existéncia do Estado Federal nos Estados
Unidos da América foi fruto dos tratados existentes entre os Estados que acabaram de

se tornar livres.

Na interpretacdo de Sanguin (1977) o Estado federal implica alianca, contrato ou
pacto entre regides e populacdes diversas. O regime federal de governo seria um
fenbmeno do direito constitucional onde a autoridade do Estado n&do é hierarquizada,
mas compartilhada entre outros dois governos — ou trés, como no caso brasileiro — em
que cada um, nos limites de sua competéncia, exercem a plenitude dos poderes
estatais.

A relevancia do estudo sobre o federalismo nas ciéncias sociais, sobretudo na
geografia, levou Saguin (1977) a afirmar que duas razdes autorizam considerar o

federalismo como a expressdo mais geografica de todas as formas de governo.
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Inicialmente o federalismo € fundado sobre um processo no qual um sentido de
solidariedade social seria reconciliado com o compromisso de uma identidade local,
através de uma organizagado politica dualista. Depois, em razao dessa organizagao
politica dualista e da autonomia regional substancial, as regiées permanecem altamente
articuladas, assim as interagdes espaciais num Estado federal sdo claramente e
facilmente reconheciveis. Dessa forma, o federalismo seria uma arquitetura politica que
visa resolver o problema da organizagdo do poder em face das diversidades regionais,
ou seja, seu desafio particular consiste em encontrar solugbes para questdes

governamentais numa complexa relacao de diferencas e semelhangas espaciais.

13



1.2 — O uso do territorio no Brasil: o Estado como agente
hegemonico por exceléncia da federacao nacional

A difusdo das modernizacbes, ou, a difusdo do meio técnico-cientifico e
informacional (SANTOS, 2002) pelo territério nacional, ndo sao isentas ao quadro
institucional federativo brasileiro, ou seja, a distribuicdo pelo territdério nacional das
grandes obras de engenharia, dos objetos técnicos modernos e dos aparelhos de
realizacdo da cidadania, como por exemplo hospitais, escolas e Universidades,
obedecem nao s6 a uma localizagcdo optima racionalizada por caracteres técnicos, mas
também por escolhas estabelecidas em razao do proprio ser da federacdo, os pactos

politicos.

Assim, buscar um método para realizar a analise da federagao brasileira é tarefa
que consiste em levar em conta os mais diversos aspectos da realidade e, para tanto,
consideramos em nossa pesquisa que o territdrio usado?, pode ser essa ferramenta de
apreensao na medida em que incorpora todos os atores, constituindo-se portanto numa
totalidade cindida em duas matrizes, de um lado as materialidades ou configuracéao

territorial, e por outro lado as imaterialidades, constituidas pelas agdes politicas.

O territério usado constitui-se como um todo complexo onde se tece
uma trama de relacées complementares e conflitantes. Dai o vigor do
conceito, convidando a pensar processualmente as relacbes
estabelecidas entre o lugar, a formagdo socioespacial e o mundo.
(SANTOS et al., 2000, p. 104-105).

Esse territorio usado pode ser entendido como sinbnimo de espaco geografico
(SANTOS e SILVEIRA, 2001, p. 20), “essa categoria, territério usado, aponta para

? Cataia (2011a, p. 122) lembra que o termo uso do territdrio teria uma longa histéria. “Ele pode ser
encontrado em muitos momentos e textos, dos quais, para ficar em apenas alguns, mas em
compensagado cometer muitas injusticas, enumeramos quatro: em MARX (1981), em RATZEL (1897), em
CALABI e INDOVINA (1992[1973]) e em SANTOS (1994)". A nocao de uso do territério para Donatella
Calabi e Francesco Indovina (1992, [1973], p. 57-58) considera que o territério seria usado e se
transformaria em fungdo do processo capitalista. Para eles: “Deve-se levar em consideragao que, quando
falamos em ‘uso’ do territério, fazemos referéncia ao uso de todo o territério e ndo somente ao uso
daquela que é considerada a expressao maxima do processo de concentracdo, a cidade [...], mas um uso
total, ainda que especificado por partes. Gostariamos, além disso, de frisar que quando falamos de
processo de producdo capitalista, referimo-nos ao processo total; ndo apenas a fase de extragdo de
mais-valia, mas também ao processo de circulagio e de valorizagéo do capital”.
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necessidade de um esforgco destinado a analisar sistematicamente a constituicdo do

territério”.

A proposta de nosso trabalho € interpretar o territério usado a partir da politica.
Para tanto, nosso recorte analitico mais amplo € a estrutura federativa do pais e a
demanda constante, como bem pondera Martin (2005), por negociagdes entre os entes.
Estas  negociacbes serdo  observadas consoantes as  transferéncias
intergovernamentais que permitem maior ou menor autonomia financeira de cada ente.
Uma vez repassados os recursos, parte deles se geografiza nos lugares como
materialidades, aumentando a densidade técnica (SANTOS, 2002) de partes do

territoério.

Muitos trabalhos na economia, na ciéncia politica e na sociologia® contribuiram
para o entendimento do federalismo fiscal brasileiro. Todavia, numa interpretagéo
territorial, € preciso observar as materialidades que decorrem da geografizacdao dos
recursos transferidos, assim nos afastamos das analises puramente econométricas que,
ainda que sejam importantes, carecem da perspectiva territorial*. Devemos atentar para
0s processos que condicionaram a adocéo das estratégias atuais de distribuicdo dos
recursos € a materializacdo (desigual e em pontos distintos) desses recursos no

territério brasileiro.

Dessa forma o conceito ferritorio usado se apresenta como instrumento analitico
de suma relevancia, pois, na teoria de Santos (1999b, p. 18) “para que o territério se
torne uma categoria de andlise dentro das ciéncias sociais e com vistas a producao de
projetos, isto é, com vista a producao de politicas [...], deve-se toma-lo como territorio
usado”. Silveira (2009, p. 129) lembra que o “territério usado abriga as agdes passadas,
ja cristalizadas nos objetos e normas, e as agbes presentes, as que se realizam diante
de nossos olhos”. Cataia (2011a, p. 123) destaca que “o territério usado seria um

hibrido de duas dimensbes: uma métrica ou geométrica e outra social, sendo que a

® Affonso (1995), Aimeida (2005), Arretche (2005, 2010), Conti (2001), Horta (1996), Prado (2003, 2007),
Prado et al. (2003), Rezende (1995, 1999), Willis ef al. (1999).

* Na literatura geogréfica brasileira alguns trabalhos procuram discutir os impactos do federalismo fiscal
no territério a partir da analise das transferéncias intergovernamentais de recursos (ICMS, FPM, FPE,
FUNDEB etc.) no orgamento dos municipios e as relagdes entre as esferas de governo. Dentre tais
trabalhos destacam-se ARRAIS (2008), RODRIGUES (2006, 2005) e CONTEL (2001).
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primeira relaciona-se as distancias fisicas na determinagédo da extensao de um territorio
e a segunda relaciona-se ao efetivo uso que, por meio do trabalho e das técnicas

disponiveis a uma sociedade segundo uma época e um lugar, se faz do territério”.
Para Santos (1999b, p. 19), a ideia de territério usado,

pode ser mais adequada a nocao de um territério em mudanca, de um
territério em processo. Se o tomarmos a partir de seu conteddo, uma
forma-conteudo, o territério tem de ser visto como algo que esta em
processo. E ele € muito importante, ele é o quadro da vida de todos nés,
na sua dimenséo global, na sua dimensao nacional, nas suas dimensdes
intermediarias e na dimensao local (grifo nosso).

Na proposigdo de Santos (2005, p. 138) “o territério sdo formas, mas territério

"5 assim, um

usado sao objetos e agdes, sinbnimo de espago humano, espago habitado
ponto relevante na interpretacdo geografica do territério é distinguir os agentes da acao
(aqueles que detém o poder para usar o territério e atingir os objetivos), pois na anélise
do territério usado ha que se considerar sempre a interdependéncia e inseparabilidade
entre a materialidade e seu uso. Se é verdade que existem agentes capazes de impor
suas estratégias hegeménicas de uso do espaco, também é verdade que existem
aqueles que também usam o territério, porém de outra maneira, com outras

intencionalidades, estes sdo os agentes ndo hegemaonicos.

E importante destacar que a compreensdo do territério usado (pelos agentes
hegemoénicos e pelos ndo hegemdnicos) levaria a compreenséo do espaco de todos, do
espaco banal (SANTOS, 1999a, 2000; SANTOS et al. 2000), que € um agente
condicionante da construcao da nacgéo brasileira. Para Santos et al. (2000, p. 104) “a
compreensao do espaco banal como sinbnimo de espago geografico obriga-nos a levar

em conta todos os elementos e a perceber a inter-relacdo entre os fendmenos™. Na

® “E assim, como forma-contetido (SANTOS, 1985), que o espago participa de todo projeto social, pois
ele € também condicdo de realizagdo qualificada da histéria [...]. Atribuindo as formas (materiais e
imateriais) o estatuto de forma-conteiudo abre-se a possibilidade de um tratamento dialético entre as
formas e seus conteudos herdados e atualizados pelas agdes sociais. Por isso 0 espago, juntamente com
as dimensdes econdmica, cultural e politica, também é condigdo de realizagdo qualificada da historia”
gCATAIA, 2011a, p. 121-122).

“Uma perspectiva do territdrio usado conduz a idéia de espago banal, o espago de todos, todo o espaco.
Trata-se do espaco de todos os homens, ndo importa suas diferencas; o espaco de todas as institui¢des,
n&o importa a sua forga; o espago de todas as empresas, ndo importa o seu poder. Esse € o espago de
todas as dimensdes do acontecer, de todas as determinacdes da totalidade social. E uma visdo que
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visdo de Cataia (2011a), ao entendermos o espago banal como territorio usado, podem-
se abrir novas perspectivas a andlise politica em geografia, pois a consideragdo de

outras variaveis, que nao apenas a estatal, permite apreciar outras fontes de poder.

Contudo, sem duvida alguma, o agente mais significativo no exercicio do poder’
de uso do territério é o Estado. Para o exercicio do poder sdo necessarios meios para
fazé-lo e o Estado € o agente que dispde dos meios mais coercitivos, mais poderosos,
que sao os poderes de confeccionar leis e exercer a violéncia, pois reclama para si 0

monopolio da violéncia legitima.

Santos (2002) ressalva que o Estado, partindo de sua prerrogativa de legislar,

seria a primeira for¢ca capaz de produzir eventos que incidam sobre extensas areas.

Que forgas sédo capazes de produzir eventos que incidam, um momento,
sobre areas extensas? A primeira delas é o Estado, pelo seu ‘uso
legitimo da forga’, encarnado ou nao no direito. A lei, ou 0 que toma seu
nome, é, por natureza, geral. Assim, uma norma publica age sobre a
totalidade das pessoas, das empresas, das instituicbes e do territorio.
Essa €& a superioridade da acdao do Estado sobre as outras
macroorganizagoes (SANTOS, 2002, p. 152).

Entender o papel do Estado vem corroborar o alerta de Kahil (2005) para quem a
forca e a dindmica de transformacdes territoriais escapam a analise rigorosamente
econOmica e exige uma compreensdao maior, um entendimento da esfera politica de
decisbes quanto ao uso que se da (e que também se espera) do territério nacional.
Nossa proposta de recortar analiticamente pelo Estado implica entender que na
Republica Federativa do Brasil os trés niveis da Federagdo (Unido, Estados-membros —

e Distrito Federal — e os Municipios) sdo “Estado”. A esses trés niveis de governo sao

incorpora 0 movimento do todo, permitindo enfrentar corretamente a tarefa de andlise. Com as nogdes de
territério usado e de espaco banal, saltam aos olhos os temas que o real nos impde como objeto de
g)esquisa e de intervengéo” (SANTOS et al., 2000, p. 104).

Para Weber (1991, p. 33): “Poder significa toda a probabilidade de impor a prépria vontade numa
relagdo social, mesmo contra resisténcias, seja qual for o fundamento dessa probabilidade”. E na mesma
obra que o autor aponta que seria o Estado aquele que reclama para si 0 monopdlio da violéncia
legitimada. Na leitura de Weber, o Estado seria a Unica fonte do direito de uso a violéncia constituindo-se
numa “relagao de homens dominando homens”, relagdo esta mantida por meio da violéncia considerada
legitima.
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asseguradas autonomia e competéncias legiferantes e administrativas exclusivas,

concorrenciais e complementares®.

Outrossim, entender as implicagbes geograficas da estruturacdo do Estado no
Brasil corrobora a relevancia que Sanguin (1977, p. 85) concebe a geografia politica. Na
visdo do autor, a importancia das mudangas administrativas no centro de um Estado
nacional ndao devem ser perdidas de vista, sobretudo na medida em que a divisao do
poder politico-administrativo geraria conseqiéncias que sao, também, territoriais. Essa
ressalva de Sanguin ganha relevo se analisarmos as mudancgas enfrentadas pela
federacao brasileira desde sua concepcao até o periodo atual — pode-se citar as
questbes referentes a descentralizacdo do poder politico-administrativo posterior a
Constituicao de 1988 que garantiu, inclusive, aos municipios o status de ente federado,

fato que acarretou em nova organizagéo territorial do poder politico no Brasil.

® Para Dweck (2005, p. 4) a “atribuicio de competéncia legal para o exercicio das funcdes
governamentais, representa a distribuicdo do poder, logo, depende da configuragédo das forgas politicas
existentes na sociedade. Em geral as competéncias podem ser classificadas em trés categorias:
exclusiva, concorrencial e supletiva ou complementar. No primeiro caso o poder é conferido a uma das
esferas de governo, ficando o mesmo automaticamente vedado as demais [...]. A competéncia
concorrente € aquela exercida simultaneamente por varios niveis de governo, em graus e formas
diferentes [...] que congregam atividades relativas as trés esferas de governo. Ja a competéncia supletiva
estabelece que a provisdo dos bens e servigos é fruto de uma agéo conjunta e complementar entre as
diferentes esferas de governo”.
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1.3 — O municipio como ente federado e a autonomia
garantida pelos Textos Constitucionais

A Constituicdo Brasileira de 1946 foi a primeira na historia do pais a garantir o
status de ente federado aos municipios. Segundo Cataia (2005) € no mesmo Texto que
se fixam, com clareza, as atribuicdes dos municipios, fato essencial a sua autonomia.
No entanto, lembra o autor que a elaboracdo das Leis Organicas Municipais ainda
ficava sob a responsabilidade dos estados federados e o governo estadual também
nomeava os prefeitos das capitais, ou seja, percebia-se “uma clara restricdo a

descentralizagao do poder nos grandes centros urbanos”.

Araujo et al. (1973, p. 28) também apontam que a autonomia municipal passou a
ser realidade, ainda que limitada, a partir de 1946 pois “[...] o texto legal e a pratica
politica fizeram dos Municipios uma entidade dotada de certa independéncia em
relacdo aos governos estaduais, embora bastante dependente do Governo Central”. iris
Tavares (1998, p. 99) lembra que a Constituicdo brasileira promulgada em 1946, deu a
esfera municipal um relevo que até entdo ela ndo havia gozado®. Sobre essa

Constituicao, fala a autora:

ainda que tenha revigorado a autonomia dos Estados, os Municipios
também tiveram sua prépria autonomia ampliada por forca de ter sido
subtraida ao Estado a fungdo de controle e de fiscalizagéo (art. 23). O
Estado sé poderia usar a forca de sancdo interventiva para a
regularizacdo das finangas municipais, nos casos estabelecidos, 0 que
n&o o impedia de criar 6rgaos de assisténcia técnica aos Municipios (art.
24).

Entretanto, foram com as pressdes civil, politica e oligarquica, a época do
enfraquecimento e fim do regime militar (1964 a 1985), que um novo modelo de

° Em trabalho sobre o municipalismo na primeira metade do século XX, Melo (1993, p. 89-90) escreve
que “durante a redemocratizagao de 1945, o municipio ressurge com um apelo doutrinario espetacular,
vindo a ter forte penetragédo na Constituinte de 1946. N&o seria exagerado supor que se buscou, em larga
medida, converté-lo em mito fundador da segunda Republica [...]. O municipalismo — por sua
ambiglidade — cumpriu o papel singular de reconciliar varguistas e antivarguistas na Constituinte de
1946. Ele incorporava, a um s6 tempo, a ideologia rural salvacionista do Estado Novo e a critica ao
centralismo e a perda de autonomia das instancias subnacionais ocorridas no periodo”.
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descentralizacdo '° do poder conferiu autonomia aos trés entes federados: Unido,
estados-membros e municipios. Cataia (2010) aponta que foi “somente com a
Constituicao de 1988 que eles [municipios] passam a ser ‘entes’ da federacgéo, ou seja,

passam a ser entes ‘ao lado’ e ndo ‘embaixo’ dos outros membros da federagao”.

Na Carta Magna de 1988, lé-se em seu artigo 18: “A organizagao politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos [...]". Partindo da premissa de que a
natureza federativa pressupde o principio da isonomia'' entre seus entes, podemos
dizer que o novo texto constitucional brasileiro assegurou aos municipios uma
autonomia até entdo nunca experimentada por esses entes subnacionais, tendo em
vista a possibilidade conferida de organizarem suas Leis Organicas. Um ponto que
reforca a autonomia municipal € o fato de a Constituicdo Federal deixar explicito em seu
“Capitulo VI — Da Intervencado” que um ente ndo tem o poder de intervir em outro ente
(salvo sob condicbes especiais também mencionadas no mesmo texto). Havendo a
necessidade de previsao constitucional para que um ente intervenha em outro, afirma-
se o principio de igualdade (ou seja, isonomia). Se os entes fossem desiguais — se
existisse a subordinagcdo de um ente ao outro — ndo seria cogitada a necessidade de

autorizagao constitucional expressa.

Alves (2001, p. 147) assinala que o principio federativo estaria presente inclusive
na distribuicdo constitucional das competéncias tributarias, pois “[...] ndo é dado a
nenhum dos entes federativos tentar invadir a esfera competencial tributaria alheia sob
pena de inconstitucionalidade”. iris Tavares (1998, p. 105) reforca que a Constituicio de
1988 fortaleceu os municipios — modificando sua posicdo na Federagdo nacional — por
meio de uma série de garantias elencadas. Alega a autora que a reafirmacdo da

autonomia municipal fora garantida no artigo 18, que equipara a autonomia do

1% “Contrariamente ao sistema centralizado, que implica a gestdo de todos os servigos, assegurados em
nome do Estado e que decorrem de um centro de coordenac¢do e unificagcdo, a descentralizacdo
caracteriza-se pelo maior desmembramento dessas atividades, com maior ou menor grau de autonomia,
que pode ir além de aspectos puramente administrativos, para tragar consequéncias de ordem politica”
gBARACHO, 1982, p. 117).

' Uma abordagem mais detalhada e_analitica do federalismo e da isonomia entre os entes pode ser
encontrada em BARACHO (1982), CLEVE (1993), AFFONSO (1995), CAMARGO (2001), TEMER (2004),
SOUZA (2005).
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Municipio a dos demais entes federados. Mencionando Oliveira Vianna em seu
argumento, Tavares (1998, p. 105) lembra que

[...] aquele “conjunto incoerente e heterdclito de nédulos sociais”, como
disse Vianna, acrescido a diversidade geo-politico-social da realidade
que fundamenta o Estado Federal brasileiro, fez por onde ocupar um
espagco na ordem juridica que lhe garante, constitucionalmente, o
“status” de ente federado, o que torna esta Constituigdo [1988] impar no
mundo atual.

Para Alves (2001, p. 147) na federacgao brasileira a Unido, os estados-membros,
o Distrito Federal e os municipios ocupam, no plano juridico, o mesmo plano
hierarquico. Gozam, por conseguinte, de tratamento juridico-formal isondmico. “Suas
diferencas moram nas competéncias distintas que receberam diretamente da propria

Constituicao Federal”.

Na doutrina juridica muitas sdo as discussdes acerca da efetiva autonomia
politica conferida aos municipios. Temer (2004, p. 105) lembra que esta autonomia
refere-se a capacidade conferida a certos entes para: “a) legislarem sobre b) negécios
seus c) por meio de autoridades proéprias”. Na visdo do autor, o artigo 29 da
Constituicao de 1988 que estabelece que o Municipio “reger-se-a por lei organica” seria
uma espécie de Constituicdo Municipal. Ainda, ha a previsdo dos cargos de Prefeitos,
Vice-prefeitos e vereadores, a saber, autoridades prdprias; enfatiza o autor que tais
autoridades, segundo o art. 30 e seus incisos, possuem competéncias préprias, tais
como “legislar sobre assuntos de interesse local”, “suplementar a legislagao federal e
estadual no que couber”, fatos que caracterizariam os negocios seus e, sobre tais

negécios, dispora a Camara de vereadores, ou seja, configura-se legislacdo propria.

Cleve (1998) questiona se a autonomia assegurada aos estados e municipios
efetivamente acontece. O autor argumenta que, diferentemente do que disseram os
constituintes a época, ao invés de uma descentralizagdo do poder politico, teria havido
uma centralizagdo de competéncias na esfera federal. Desta forma, do ponto de vista
das capacidades legislativas, pouco restaria aos entes subnacionais.

21



A competéncia remanescente dos Estados-Membros € quase um nada,
em face do niUmero de matérias que sao ou de competéncia privativa da
Unido ou de competéncia concorrente, cabendo, neste caso, como se
sabe, a Uniao editar normas gerais (CLEVE, 1998, p. 83).

Silva (1998, p. 475), por seu lado, entende que o municipio seria um componente
da federacdo, mas nao entidade federativa. Para ele, “ndo é porque uma entidade
territorial tenha autonomia politico-constitucional que necessariamente integre o
conceito de federagao brasileira”'?. Além disso, destaca que entre outros requisitos das
unidades federadas, os municipios ndo dispdem de Poder Judiciario préprio ou
representante exclusivo no Senado Federal.

O mesmo argumento é apresentado por Alves (2001, p. 146) ao explicar a
questdo da participacdo ou ndo dos Municipios na federacdo nacional. Segundo a
autora, embora a Constituicdo de 1988 declare os municipios membros da Federacao
com competéncias exclusivas e capacidade de autoconstituicdo, “[...] ndo previu sua
participagdo na formagéo da vontade central, como ocorre com os Estados e o Distrito
Federal por meio do Senado Federal. Falta, assim, um dos requisitos que a doutrina

arrola na caracterizagao do ente federativo”.

Somando-se a toda discussdao da autonomia politica dos entes, a Constituicao

Federal de 1988 também assegurou uma maior autonomia tributaria aos mesmos.

2«Nao & porque uma entidade territorial tenha autonomia politico-constitucional que necessariamente

integre o conceito de entidade federativa. Nem o municipio é essencial ao conceito de federagéo
brasileira. Nao existe Federacdo de Municipios. Existe Federacdo de Estados. Estes é que sao
essenciais ao conceito de qualquer federagdo. Nao se va, depois, querer criar uma camara de
representantes dos Municipios. Em que muda a federagéo brasileira com o incluir os Municipios como um
de seus componentes? Ndo muda nada. Passaram os municipios a ser entidades federativas?
Certamente que nao, pois ndo temos uma federagédo de Municipios. Ndo é uma unido de Municipios que
forma a federagé@o. Se houvesse uma federagdo de Municipios, estes assumiriam a natureza de Estados-
membros, mas poderiam ser Estados-membros (de segunda classe?) dentro dos Estados federados?
Onde estaria a autonomia federativa de uns ou de outros [...]? Dizer que a Constituicdo Federativa do
Brasil é formada de unido indissoluvel dos Municipios € algo sem sentido [...]" (SILVA, 1998, p.475).
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1.4 — Federacao como evento e Estado-territorial brasileiro:
do preludio a institucionalizacao da federacao nacional

A categoria territério usado aporta de um lado, desde os menores objetos
técnicos e naturais até as grandes obras de engenharia que vao formar a configuracao
territorial e, por outro lado, todas as acgdes sociais, desde acdes repetitivas constituintes
do cotidiano até acdes que tém o poder de mudar o curso da histéria. Portanto, o
territério usado € uma categoria analitica que coloca lado a lado, ag¢des politicas e
espaco. As acdes dinamizam as formas — objetos técnicos e naturais e grandes obras
de engenharia — e estas em révanche condicionam as ac¢6es sociais, ou seja, 0 espaco
€ um condicionante social desde que se considere sua animacgao pelas forcas sociais
(SANTOS, 2005).

Estas “forgas sociais”, estas “agdes sociais” podem ser interpretadas a partir do
conceito de “evento”, tal como propde Santos (2002), pois, por meio dos eventos, 0s
tempos histérico e natural seriam incorporados ao espaco geografico. Uma distincao
primeira seria aquela feita entre os eventos naturais (uma chuva, um terremoto, um
tsunami, etc) e os eventos sociais ou histéricos (um show, um comicio, a copa do
mundo de futebol). Os eventos naturais resultam da dindmica da natureza, enquanto
que os eventos histéricos resultam das relagdes sociais, da agdo humana colocando em

interacdo os homens e todas as suas contradigdes.

Naturais ou sociais, todos 0s eventos possuem uma duragdo e uma escala de
aplicagdo. A duracgéao é referida ndo s6 ao lapso de tempo ou transcurso de tempo de
uma acgao, mas também a sua extensdo, ou espacialidade da acao. Por exemplo, a
erupcdo de um vulcdo possui uma duracdo, na qual hd um inicio de atividades, um
climax e o declinio das atividades, contudo, esta atividade é referida a uma area
atingida por tal agdo natural, é nesse sentido que se afirma que duragéo e extensao,

em geografia, formariam uma dupla indissociavel.
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Em se tratando das acbes sociais a duracdo é referida a um sistema
organizacional que autoriza a permanéncia de um evento. Este é o caso do federalismo:
a sua fixacdo em todo territério brasileiro resulta da acdo do Estado, ditando, de cima
para baixo — no caso norte-americano ha interpretagdes que julgam-no adotado de
baixo para cima — como deveria ser o comportamento politico de estados e municipios
segundo o principio da pactuacdo demarcada em nossa carta magna, ou seja, para
durar é fundamental a existéncia de normas constitucionais e pactos refeitos a cada
momento. A federacdo brasileira € a cada dia mais objeto de organizagdo, na sua
instalacao, no seu funcionamento e nos seus respectivos controle e regulacao legal, é
por isso que a todo o momento, em todas as ciéncias sociais, o tema das relagbes

intergovernamentais € colocado no centro dos debates sobre a nagao brasileira.

A federacdo brasileira é um evento nacional, pois, claro, sua escala de
realizacao, refere-se a totalidade do territério brasileiro. Aqui seria o caso de distinguir
entre escala de origem e escala de realizacdo dos eventos. “E raro que um governador
[...] ou prefeito [...] tenham condi¢cbes para criar outra coisa além de, respectivamente,
eventos regionais ou locais” (Santos, 2005 p. 152). Sob esse aspecto o evento “federal”
exerce a funcdo de mediagdo entre os entres “da federacdo”. E por meio do evento,
tornado territério pela sua area de abrangéncia, ou de realizacdo, que a federacao
brasileira se perfaz.

O evento resulta de um feixe de vetores que, conduzindo processos, leva novas
funcées ao meio preexistente, reorganizando umas fungdes e desorganizando outras
tantas. Mas o evento so se realiza quando se integra ao meio geografico. Assim, entre a
igualdade juridica entre os entes e a desigualdade geografica fatica entre esses
mesmos entes é que se constréi a federacao brasileira. Segundo cada periodo histérico
ela assume uma dada feicdo, sobretudo, em razdo dos pactos que precisam ser
atualizados.

Para captar as caracteristicas fundantes da federagdo no periodo atual,
propomos interpreta-la teoricamente como um evento, pois mesmo tendo sua origem
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juridica na Constituicdo Republicana de 1891, sua instituicdo foi fruto de um conjunto
de acgbes anteriores mesmo ao Texto de 1891 — conforme Santos (2002, p. 148), “os
eventos também sao ideias e ndo apenas fatos” — e, para se manter, necessita a todo o

momento de normas de atualizacgao.

Em cada momento a federacao é refeita segundo o “bloco do poder” que dispde
do territério e pode usa-lo segundo determinada ordem, por isso reconhecemos ao
longo do tempo distintas configuragées do poder federativo, ou seja, da relagao entre os
entes. Muitos autores chegam a analisar o federalismo brasileiro a partir das diastoles e
das sistoles ao longo de nossa histéria’®. No entanto, Kugelmas (2001, p. 33-34) aponta
que este relato seria emblematico, “ficam na sombra alguns aspectos de continuidade
neste processo que sdo essenciais para a melhor compreenséo da evolugao do regime
federativo”. Sugere ainda que esta metafora pode induzir a crenga da anulacao dos
mecanismos institucionais anteriores a cada sequéncia do movimento pendular. Aponta
0 autor que, de fato, o que ocorreria seria “uma constante redefinicdo do padrdo de
relacionamento entre as esferas, através de uma dindmica de aperto/afrouxamento de

controles politicos e fiscais”.

De fato, um evento é formado por feixes de forcas em permanente atrito. A teoria
termodindmica explica que um evento natural, como um vulcdo em erupgado, € uma
dindmica natural onde forgas opostas buscam um equilibrio de existéncia, ou seja, um
equilibrio de pressao. Nao se trata de naturalizar os fatos sociais, mas a analogia neste
caso nos parece valida, pois um evento social ou histérico também resulta de um feixe

de forcas em atrito, e seu resultado final € um equilibrio, porém, um equilibrio sempre

'3 Convém destacar que a Federagao Brasileira foi instituida pelo Decreto n. 1, de 15 de novembro de
1889 em seus artigos 12, 2° e 32 (tal Decreto proclamava e decretava, provisoriamente, como forma de
governo da Nacgéo Brasileira a Republica Federativa. Além disso, estabelecia as normas pelas quais
deveriam se reger os Estados Federais). A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil (de
24 de fevereiro de 1891) endossou a “Federagdo” através de seu artigo 12 - “A Nagao brasileira adota
como forma de Governo, sob o regime representativo, a Republica Federativa, proclamada a 15 de
novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissolluvel das suas antigas Provincias, em
Estados Unidos do Brasil” (BRASIL, 1891).

' Na geopolitica brasileira, Golbery do Couto e Silva discorreu sobre o projeto da distenséo politica, em
conferéncia pronunciada na Escola Superior de Guerra em 1980. Na ocasido empregou a analogia com o
coracdo humano, falando de “sistoles e diastoles na vida dos Estados” (SILVA, 1981) para descrever os
movimentos, que considerava inevitaveis, de fechamento e de abertura dos Estados, ou seja, de
centralizacdo e de descentralizagao.
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provisério, dai as permanentes negociacées. A imposicdo de um evento, como 0
federalismo, ndo resulta de uma forca monolitica em existéncia asséptica, pelo
contrario, o evento resulta de feixes de for¢a sociais contraditérias, dai a forga que tem
o “par dialético” centralizagdo/descentralizagdo — sistole/didstole — para a compreenséo

politica do “evento federagao”.

Outrossim, é importante ressaltar que a interpretacao da federacdo como evento,
solicita a consideracdo da formagdo socioespacial brasileira (SANTOS, 1977)"°, porque
0 evento nunca € isento ao territério; quando um evento € espacializado ele se amolda
as realidades territoriais preexistentes. Ainda aqui a interpretacdo da federacao
brasileira por meio do evento nos parece operacional, pois o federalismo é uma forma
de organizagdo do poder que, por principio, considera as diversidades regionais. Ora,
como nao existem territérios idénticos, tampouco regides idénticas, somos levados a

afirmar a existéncia de federalismos, no plural.

A adocao da federacao como forma de organizacdo do poder politico nao foi
isenta a histéria do territorio nacional. Dulci (2002, p. 95) menciona que havia no Brasil,
antes da Republica, um federalismo em formacéo. Para o autor,

as raizes do sistema [federativo brasileiro] constituiram-se ainda na fase
colonial, quando a vida politica brasileira ja& continha, em embrido, o
carater dual de uma ordem federativa, distinguindo-se claramente o
poder central (as autoridades da Coroa) e o poder local (as Camaras
Municipais).
Para Carvalho (1993, p. 54) desde o periodo colonial o Brasil j& possuia
elementos que corroborariam a composi¢cao de um arranjo politico-institucional que se
baseava na descentralizacdo administrativa. Essas caracteristicas seriam: a) um poder

metropolitano débil, incapaz de exercer uma administracao centralizada e que por isso

'3 Sobre o conceito de formacao socio-espacial Milton Santos (1977) adverte que por longo tempo, as
realidades e as nogdes dos conceitos de sociedade e de espaco foram dissociadas, e que para se buscar
a compreensdo dos processos de formacgdes econbmicas (fruto das relagbes sociais) e formagdes
espaciais de um territério nacional ha que se considera-las insepardveis do ponto de vista teérico, ou
seja, sugeriu entdo que a categoria que deve ser considerada é a categoria de “formagao socioespacial’.
Ou seja, a formagao econdmica e social se efetiva, se concretiza no espago, mas como essa nogéo esta
relacionada ao modo de producdo, a concretizacdo deste se d4 somente a partir de sua adaptagédo as
normas de um Estado-Nacéo. Desta forma a categoria Formacéao Socioespacial pode ser definida como a
escala do Estado-Nacao, isto &, do territério nacional. Esses atributos ressaltam a importancia das
especificidades de cada territorio nacional.
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recorreria a cooperacao do poder privado e a descentralizacao politica e administrativa;
b) um poder privado forte, mas oligarquico centrado principalmente na grande
propriedade de terra e na posse de escravos; € ¢) uma col6nia que era um conjunto de
capitanias debilmente unidas entre si para as quais o poder do vice-rei era praticamente

nominal.

Camargo (2001, p. 319) também sugere que o ideal federalista no Brasil é
anterior ao ato da Proclamagéo da Republica. A autora aponta que na segunda metade
do século XIX o deslocamento da cafeicultura do Vale do Paraiba para a regiao Oeste
do estado de Sao Paulo

provocou a desarticulacdo entre o poder econémico e o poder politico,
desestabilizando a estrutura politica do Império, e convertendo o
federalismo, ndo mais em tema subsidiario a implantacao da Republica,
mas no tema principal da crise do Segundo Reinado, junto com as
pressdes abolicionistas.

A expansdo da cultura cafeeira para Sao Paulo, associado aos bons pregos
obtidos pela exportagcdo do produto, tornaram, aos poucos, a oligarquia paulista mais
influente no campo politico do pais. Para Martin (2005, p. 62), na historia brasileira

o federalismo apareceu como uma reivindicagdo de cunho
exclusivamente autonomista liderada pelas oligarquias provinciais que
muitas vezes descambaria para o separatismo, e que finalmente seria
abracada pela principal oligarquia surgida apés 1850, isto é, a dos
modernos cafeicultores paulistas.

Uma vez instalada, essa elite cafeeira paulista comecou a ditar os ritmos da
politica nacional influenciando, inclusive, nas propostas de formulacdo do projeto da
Republica — posteriormente da Republica Federativa, através do Texto de 1891.
Conforme Brandao (2000), a regido dominante, baseada em privilegiadas relagdes
capitalistas de producdo em relacdo ao resto do pais, pode alavancar sua economia
diversificando-a e dinamizando-a a frente das demais, ampliando seu mercado interno e
arvorando-se a conquista e ao dominio dos até entdo mercados “regionalizados”. Cano
(1998, p. 313) aponta que a economia paulista, “nucleo de acumulagao produtiva do
pais, ao crescer imprimia também determinacdes (regionalmente diferenciadas [...]) de

crescimento aos seus complementos econémicos espaciais (as demais regides)”.
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Outro fator significativo € a o fato de a Monarquia brasileira apresentar
peculiaridades em relagcdo as outras conhecidas. “Aparentemente o Brasil era
reconhecido como uma Monarquia, porém, internamente coexistiam outros poderes que
aturdiam o modelo monarquico costumeiramente conhecido” (NONATO, 2005, p. 46).
Na reforma constitucional ocorrida durante o Periodo da Regéncia (1831-1840) foram
adotadas profundas mudancas na estrutura monarquica visando governar o vasto
territorio'®. Dentre as mudancas destaca-se a criacdo das Assembleias Legislativas
Provinciais. Essa criagcao atribuia poderes as Provincias, tais como o poder de fixar as
despesas municipais e provinciais, mas acima de tudo, destacava-se a possibilidade de
lancamento de impostos necessarios ao atendimento dessas despesas — desde que

nao prejudicassem a arrecadacao do governo imperial (FAUSTO, 2000).

Costa (1989) sublinha que apds a independéncia do Brasil, o Estado foi montado
visando manter a coesao interna do territério e objetivando a sua nao-fragmentacéo.
Nessa fase pré-federativa, apesar de um modelo Imperial centralizador, em verdade
constituiam-se aliancas com elites locais e regionais, num movimento descentralizador.
O tamanho do territério e as dificuldades para implantagdo de sistemas de comunicacéao
em toda hinterlandia faziam com que o territério ndo pudesse ser usado
hegemonicamente em toda sua extensao. Por isso o “poder central” negociava com os

“‘poderes locais e regionais”.

No periodo imediatamente posterior a proclamacédo da Independéncia brasileira,
distintos grupos se formaram com projetos que divergiam em relacdo sobre a melhor
forma de se organizar o Estado nacional recém independente, ao mesmo tempo em
que nas provincias havia o surgimento de interesses politicos e econémicos. Havia
ainda aqueles que defendiam a monarquia com forte interesse a centralizacao politica
(TORRES, 1969).

Moraes (2002) defende a tese de que no pais, apds sua emancipacao politica, as
elites iniciaram a instalacdo do novo Estado num vasto territério dotado de amplas

*A primeira Constituicdo Brasileira foi a “Constituigdo Politica do Império do Brazil”, outorgada em 25 de
marco de 1824. Este Texto foi discutido e elaborado por um Conselho de Estado (composto por dez
membros e presidido por D. Pedro 1). Ao Brasil fora outorgada uma Constituicao que estava, claramente,
subordinada aos interesses do Imperador.
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reservas de espacos ainda ndo ocupados pela economia'’. Nesse quadro de formagao
territorial tinha-se um territério a ocupar e um Estado a se construir, contudo a
populacdo “disponivel” ndo se ajustava a identificagdo de uma nagdo nos moldes
identitarios vigentes nos centros hegeménicos a época. Segundo o autor (2002, p. 115-
116), o Brasil ndo fora concebido como um povo, mas como uma por¢cao do espaco

terrestre, ndo uma comunidade de individuos, mas como um ambito espacial.

Esse conjunto de fatores — individuais, porém n&o isolados — ocorridos antes da
instituicdo do federalismo vem ao encontro de nossa proposta de entender a federagao
brasileira como um evento. Tal proposta seria corroborada pela afirmacédo de Santos
(2002, p. 163) de que

os eventos sdo individuais, mas ndo ha eventos isolados. Eles so inter-
relacionados e interdependentes e € nessas condigbes que participam
de situacdes. Na realidade, somente ha situacbes porque 0s eventos se
sucedem, ao mesmo tempo em que se superpdem e interdependem.

A concepcao de federalismo no Brasil amadureceu em meio aos interesses das
elites em preservar seus espacos de dominacdo, as tensdes derivadas do sistema de
forte exclusdo social e a ameaca de desordem decorrente do esgotamento enfrentado
pelo regime escravista. Nesse contexto o federalismo fora difundido como mecanismo
capaz de conter as instabilidades territoriais oriundas dos regionalismos e selar a
unidade do pais, tendo em vista que a completa fragmentacao territorial ndo era a
solucao desejada (TORRES, 1969).

Para Martin (2005, p. 56) o federalismo encontra acolhida em nosso pensamento
politico no final do século XIX por dois motivos: i) porque aparece como alternativa
contra a tentacdo do centralismo autoritario que, segundo o autor, marcou a maior parte
da nossa histéria; ii) quer porque a extensdo territorial, assim como a diversidade
regional, praticamente imporiam o federalismo como que naturalmente. “Talvez seja por
isso que o federalismo aparecga na constituicio como uma ‘clausula pétrea’, ainda mais

inviolavel que o presidencialismo e até mesmo que a prdpria Republica”.

' Castro (2009, p. 167) lembra que no momento da Independéncia do pais, “o territério brasileiro era um
desenho no mapa e n&o havia ainda uma fronteira totalmente definida por acordos internacionais que
garantissem a soberania sobre o conjunto do territdrio [...]".
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Wanderley Santos (1978, p. 39) comenta que a partir do estabelecimento da
Republica no Brasil, o que se obteve foi “um sistema confederativo de satrapias
regionais”. Com isso, ignorou-se a fungéo publica do Governo Federal e este tornou-se
um mecanismo para a promogao dos anseios das oligarquias localizadas nos estados'®.
Segundo o autor, isto ocorreu porque nos primeiros momentos da nossa Republica
desconhecia-se o papel politico — indispensavel — de se existir uma oposicao

institucionalizada.

Esse fato representava a época uma das facetas do territério se impondo como
norma, como uma “barreira” ao livre exercicio do poder centralizado. Ao longo de todo o
século XIX percebe-se que, simultaneamente, o territdrio como norma prescinde de um
territério normado, isto é, de um conjunto de novas normatizacées que visam regular o
funcionamento dessas relagées. Para Silveira (2000, p. 121) “molde para a acéo, a
norma, em decorréncia, é criadora de territério, mas este também constitui, através de

Seu uso, uma norma para a agao’.

Essa dialética entre a norma e o normado (SANTOS, 2002)" pode ser entendida
enquanto uma manifestagcdo das mudancas do territério e de como essas mudancas

suscitam um rearranjo da organizacao politica e social da nagao.

Na leitura de José Tavares (1998), com a instituicdo do federalismo o sistema
politico orientou-se para uma desenfreada descentralizagdo do poder constitucional e
para a mais radical autonomia dos estados, regidos entdo pelo regionalismo e pelas

18 Segundo MARTIN (2005, p. 61), o termo “Pacto Federativo” carrega consigo um indisfar¢avel rango
autoritario e, do ponto de vista etimoldgico, trata-se de uma redundancia, pois as palavras “pacto” e
“federagé@o” teriam o mesmo significado (a saber: alianga, acordo, contrato. Segundo o autor ao se
acoplar uma palavra a outra “o que se esta indicando, ainda que implicitamente &, em primeiro lugar, que
se trata de um acordo exclusivamente travado entre as elites, do qual portanto o povo devera estar
sumariamente excluido. Em segundo lugar, insinua-se que este acordo contempla fundamentalmente
uma barganha entre o governo central e os governos estaduais, e um acerto destes entre si. Em resumo,
0 que a expressao encerra € uma convengao entre burocracia federal e elites estaduais, nao se tratando,
%ortanto, de um acordo inter Povo e Principe, mas apenas de uma acomodacéao inter-Principes”.

Na leitura de Gottmann (1975) o territério pode ser definido como um compartimento politico cercado
por fronteiras, onde vigora um conjunto juridico distinto daqueles do entorno. Assim, o territorio nacional é
normatizado por leis que o diferencia de outros territérios do ponto de vista formal. Na proposi¢édo de
Santos (2002) isto seria o territdrio normado. Todavia, os lugares diferenciam-se pelas caracteristicas
proprias de cada um, pelo conjunto de singularidades que torna a realidade local diversa e desigual. A
isso Santos (2002) denominou territdrio como norma, isto é, para o autor o territério é também uma
norma e por isso participa no modo com que certas agdes irdo se manifestar no lugar.
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pressoes oligarquicas. Ramos (1998, p. 85) afirma que “[...] no Brasil, cuja federagao
ocorreu por segregacdo?’, a Unido pré-existia e criou os estados, que receberam da
Constituicao Federal, dentro de limites, o poder de auto-organizagao”. O federalismo

|21

dual®’ implantado no Brasil fortaleceu os estados em detrimento tanto do governo

federal como do municipal (que seguia as decisées do poder estadual).

Houaiss e Vieira (1995, p. 15) ao analisarem a Constituicdo Federal de 1891 e a
disparidade entre os estados brasileiros e suas relagbes entre si, afirmam que, nos
Estados Unidos da América (cuja federagéo inspirou os ideais republicanos brasileiros)
os Estados — originariamente autdnomos — se compuseram na Confederacao e, mais
tarde, na Federagdo. Ja no Brasil, num Estado originariamente unitério, provincias que
ndo possuiam autonomia foram declaradas livres, através de decreto, para obterem
liberdade de se associarem no Estado federalista. Entretanto, se federadas eram
proibidas de se desfederalizarem.

Na perspectiva de Rezende e Afonso (2004, p. 304) a decisdo de se adotar um
regime federal no territério brasileiro ndo foi uma mera imitacdo do modelo de
Constituicdo dos Estados Unidos da América, como alguns autores defendem?®. Para
eles, desde o inicio, a integridade do territério nacional esteve ameagada por tentativas
de secessao. Os autores asseveram que

no periodo colonial, as relagdes entre as provincias praticamente nao
existiam, ndo apenas por razdes de distancia e falta de meios de
comunicagao, mas também por auséncia de motivos econdmicos para o
intercambio. O comércio das matérias-primas brasileiras era monopdélio
da Coroa Portuguesa, que mantinha relacbes bilaterais com as
provincias mais importantes.

%0 Ramos (1998) chama atencdo para dois modelos quanto a concepgao de estados federalistas:
federalismo por agregacdo — quando estados que ja existiam se agregam e associam-se, sendo que o
Estado Federal surge posteriormente com a reunido e agregacao de trais estados; e o federalismo por
segregacao — resultado da descentralizacdo do Estado Unitario a nivel tal que forma estados a ele
“subpostos”.

2 BARACHO (1982) explica que a federagdo dos EUA deu origem ao chamado federalismo dualista, isto
€, o federalismo baseado em duas esferas de poder mutuamente exclusivas (estadual e federal), todavia
reciprocamente limitados pois deveriam permanecer limitadas em suas circunscri¢oes.

%2 Por exemplo, Andrade e Andrade (1999) comentam que a Constituicdo dos Estados Unidos da América
foi altamente significativa para modelar as bases do texto brasileiro. “A influéncia americana e da
constituicdo dos Estados Unidos foi tdo grande que no artigo 1° da Constituicdo de 1891 ficou
estabelecido que o pais se denominaria Estados Unidos do Brasil” (ANDRADE e ANDRADE, 1999, p.
49).
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Essa visdo da federacdo nacional torna conveniente a afirmacdo de Castro
(1997, p. 34) de que “o federalismo €, na realidade, uma engenharia politica que tem
por objetivo fundamental acomodar as tensdes decorrentes da unido contraditoria de
diferencas para formar a unidade”. Conotacéo similar é apontada por Derzi (1996, p.
197) para quem o federalismo seria uma questdo de alcance “e cada pais, em um
campo de tensdo entre forcas centrifugas, desintegradoras e de diversidade, que se
opdem a forgas centripetas, integradoras e unificadoras, encontra pontos distintos de

equilibrio”.

Martin (2005, p. 62) solicita que ao se estudar o “pacto federativo” deve-se
utilizar separadamente as expressdes “pacto nacional” e “federalismo”, pois o0 pacto
nacional é o “acordo inter-classes visando o fortalecimento da nacao”, e o federalismo
“a tradicdo latino-americana também consagra, de modo insofismavel, a defesa da

autonomia provincial/estadual frente aos governos centrais”.

Desse modo, ao separar-se a hacao do Pacto, e o povo do Federalismo,
esta-se almejando, com todas as letras, articular as elites regionais
diretamente com o capital internacional, ficando o Governo central a
certa distancia, como mero espectador e avalista (MARTIN, 2005, p. 62).

Dessa forma, em nossa tese, buscamos incorporar duas abordagens conceituais
que, associadas, auxiliam na compreensdo dos nexos entre politica e territorio: por um
lado interpretar a federacdo como um evento, por outro lado interpreta-la também a
partir da distingdo conceitual entre pacto e federalismo, pois de fato, no nascente
federalismo norte-americano havia uma “regra de ouro”, aproximar o povo das

instancias federais.

32



1.5 — Federacao brasileira e relacoes intergovernamentais: as
articulacoes subnacionais na busca de recursos financeiros

Na oética das relac6es intergovernamentais, a federacao brasileira é considerada
um arranjo complexo onde conviveriam tendéncias centralizadoras e
descentralizadoras, impulsionadas por diferentes forcas, com motivacdes diversas,
produzindo resultados variados. As tendéncias descentralizadoras e o0s impulsos
centralizadores fizeram dessa federacdo “um arranjo cooperativo complexo, no qual
governo federal, estados e municipios articularam-se de maneiras diversas nas

diferentes areas de acao governamental” (ALMEIDA, 2005, p. 38).

Pode-se dizer que do ponto de vista territorial, o federalismo no Brasil foi o
mecanismo politico encontrado para solucionar dois problemas: i) os regionalismos que
durante a Monarquia ameacavam fragmentar o territorio; ii) falta de redes fisicas
terrestres que integrassem o extenso territério com o intuito de tornar mais eficaz a
comunicacao entre as partes do Império. Nonato (2005, p. 46) indica que este segundo
problema “era a questao central que se apresentava: como fazer as ordens circularem

se nao havia caminhos?”

No Brasil, nos primérdios da federacao institucionalizada, o centro do poder
constitucional localizou-se mais nos estados do que na Unido. Entretanto, a hegemonia
e a capacidade efetiva de modelar as decisdes politicas fundamentais encontravam-se
nos grandes estados da época e em suas oligarquias dominantes®. Celso Furtado
(1989, p. 171) aponta que

28 «A caracteristica principal dessa primeira fase do federalismo brasileiro era a grande autonomia politica
e fiscal dos estados, dominados por elites latifundiarias sustentadas pela exportagdo de produtos
agricolas. O equilibrio politico da federagdo dependeu de um jogo complexo de coalizbes entre os
estados mais poderosos, como Sao Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, que lutavam pelo controle
do governo federal, e os estados intermediarios, como Rio de Janeiro, Bahia e Pernambuco. Este dltimo
grupo dependia destas aliangas estratégicas para ter qualquer influéncia politica” (COSTA, 2003).
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a proclamacao da Republica em 1889 toma, em consequéncia, a forma
de um movimento de reivindicagdo da autonomia regional. Aos novos
governos estaduais cabera, nos dois primeiros decénios da vida
republicana, um papel fundamental na vida econdmico-financeira.

As diferencas econGmicas entre os estados eram evidentes: Sdo Paulo que se

destacava por deter as grandes fazendas produtoras de café®*

— principal produto da
pauta de exportacées da economia brasileira — tornou-se o estado mais rico e mais
dindmico da federacdo. Somando-se Minas Gerais e Rio Grande do Sul, também
importantes na economia do periodo, os trés estados ditavam as regras politicas nos
primeiros momentos da republica nacional. No final do século XIX e inicio do século XX,
o entdo presidente Campos Sales foi forcado a articular um pacto oligarquico com o
Congresso a fim respaldar um conjunto de ac¢des (reformas liberais e negociagdes
internacionais) que visavam ajustar as finangas, contrair empréstimos no exterior e
consolidar a hegemonia cafeeira. Camargo (2001, p. 326) lembra que este acordo
acabou por favorecer os estados mais ricos, que ganharam autonomia para conduzir
sua propria politica, enquanto os estados mais pobres e isolados, mais dependentes do

governo federal, tornaram-se mais subordinados.

A mesma autora aponta que esse “federalismo oligarquico hierarquizou a
federacao estabelecendo diferencas entre estados de primeira classe, os de segunda
classe [...] e os parias da federagao” (2001, p. 327). Araujo et al. (1973) afirmam que a
pratica da federacdo sé se efetivou em Sao Paulo, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul,
para os quais, a federacao fora concebida; aos outros estados a autonomia seria uma
descentralizacdo administrativa revestida de forma legal. Segundo os autores, tinha-se,

entdo,

uma duplicidade de situagdes: um Governo Federal subordinado aos
interesses dos grupos dominantes nos grandes estados, pois era de
seus quadros que se originavam os presidentes e 0 mesmo Governo
Federal autoritario no exercicio do poder em relagéo aos demais estados
(ARAUJO et al., 1973, p. 25).

4 Machado (1990) comenta que desde 1840 o café substituiu as demais culturas brasileiras em termos
de representatividade nas exportagbes. Foi a partir deste momento que os senhores do café
estabeleceram um certo controle sobre 0 modesto aparelho de Estado.
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Na interpretacao de Oliveira (1995b) a estrutura de poder do século XIX no Brasil
(baseada nas elites agrarias) fez surgir uma federacdo oligarquica através da
implantagdo de um modelo de federalismo para acolher as oligarquias regionais e
provinciais que se conformaram durante o Império, isto é, quando se inicia o
federalismo as oligarquias ja haviam ocupado seu lugar nas esferas do poder politico.
Faoro (2007, p. 631) lembra que se instala no Brasil um federalismo hegemdnico onde
“triunfa o principio federal, fortemente apoiado nas milicias estaduais, sob a mao forte e

habil dos paulistas”.

Com referéncia a organizacao dos municipios, Leal (1976, p. 81) lembra que nos
primérdios da federacao brasileira, 0 assunto era da competéncia dos estados e que a
autonomia desses ultimos n&o deveria ser limitada pelo Texto de 1891, portanto, cada
estado organizava os municipios conforme seus interesses. “Com tais expedientes
podiam os governos dos estados tutelarem as municipalidades, com vistas ao interesse

politico da concentragao do poder na érbita estadual”.

Esta situagdo ndo perdurou até o advento da chamada Nova Republica. As
sucessivas crises do setor cafeeiro abalaram o poder da oligarquia paulista e, por conta
disso, os abusos dos estados dominantes foram parcialmente controlados pela Reforma
Constitucional de 1926, cujo cerne foi a limitacdo da autonomia estadual, ndo se
eliminando, contudo, as distor¢des do federalismo. Em 1932 fora aprovada, sob
comando de Vargas, a reforma eleitoral que entre outras medidas elevou a
representacao politica dos estados menos populosos na Camara dos Deputados. Para
Souza (2005, p. 107-108) a sobrerrepresentacdo dos estados menos populosos -
concebida como forma de contrabalangcar o poder de alguns estados - permaneceu
como um dos mecanismos “voltados para o amortecimento das heterogeneidades
regionais e como forma de acomodar as assimetrias de poder entre unidades territoriais

que registram grandes diferengas econémicas”.

O Texto Constitucional de 1934 inseriu a tendéncia a constitucionalizagdo de
questbes socioecondmicas e ampliou as relagdes intergovernamentais através da
autorizacdo dada ao governo federal para conceder as instancias subnacionais

recursos e assisténcia técnica. “A peculiaridade dessa Constituicao frente as demais é
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que o Senado Federal foi reduzido a 6rgao colaborador da Camara dos Deputados”
(SOUZA, 2005, p. 108).

Ao analisar a estrutura tributaria na década de 1930, Gremaud (2001) aponta
que a Constituicao de 1934 privilegiou muito mais a desconcentragdo administrativa do
que a descentralizacéo fiscal. Do ponto de vista da estrutura federativa se por um lado
aprofunda-se o modelo de definicdo de fontes com os novos impostos, por outro, duas
inovagbes sao introduzidas: i) a primeira é a reparticdo de receita entre diferentes
esferas, como era o caso do imposto sobre industrias e profissdes, lancado pelos
estados, mas cuja arrecadacao era igualmente dividida entre estados e municipios; ii)
em segundo lugar constitucionalmente foram definidas normas sobre os impostos de
exportacao estadual, estes ndo poderia incidir sobre a exportacao interestadual e nao
poderiam exceder a 10%.

A Constituicdo de 1937 buscava reduzir o poder das oligarquias agrarias
estaduais por meio de um projeto de modernizagdo autoritaria, ativada pelo Estado
através da centralizacédo e da concentracao de recursos publicos e do poder de decisao
nas maos do presidente. Segundo esta Constituicdo, os estados ndo mais poderiam
contrair empréstimos externos sem autorizacdo prévia do Conselho Federal de
Comeércio Exterior (CFCE), cuja influéncia da Unido nas decisbes era altamente
relevante. Nesse momento surge um mecanismo de repasse de recursos tributarios da
Unido para os estados mais pobres da federacao que ficaram na dependéncia da acao
voluntaria de que passou a dispor a Unido. Esse mecanismo de transferéncia de que
dispunha o presidente, segundo iris Tavares (1998, p. 242) “terminou fortalecendo-o0 em
suas relacdes de poder com os governadores, mas ao custo da absor¢cdo dos estados e
dos municipios pela Uniao”.

Essa politica que visava amenizar as grandes desigualdades financeiras
existentes entre os membros da federagdo inaugura um esbogo daquilo que seria
instituido somente na Constituicao de 1946, isto é, as primeiras experiéncias concretas
de transferéncias intergovernamentais de recursos previstas e asseguradas em texto
constitucional: 60 % do imposto arrecadado sobre produgédo, comércio, distribuicao e

consumo, importacdo e exportacdo de lubrificantes e combustiveis deveriam ser
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repassados aos estados-membros, Distrito Federal e aos municipios; e 10% do imposto
sobre a renda passaram a ser direcionados aos municipios — exceto aqueles que
fossem capitais (CARDOZO, 2004; PRADO et al., 2003; GASPARINI e MIRANDA,
2006) *°,

Cardozo (2004, p. 73) aponta que essa estrutura de transferéncias
intergovernamentais poderia ser interpretada como “um fator de relativa dependéncia
das unidades subnacionais em relagdo ao poder central’. Essa analise da autora

baseia-se no fato de que

a esfera federal caberia o direito de cobranca dos impostos e
manipulacado das aliquotas dos impostos sujeitos a transferéncias, ao
passo que as esferas subnacionais ndo poderiam exercer nenhuma
influéncia sobre a arrecadacdo, sendo apenas recebedoras de tais
recursos (CARDOZO, 2004, p. 73-74).

O Cadigo Tributario Nacional de 1966 (implantado pelo Texto Constitucional de
1967) estabeleceu uma reforma tributaria e uma maior centralizagéo fiscal, por meio da
instituicdo de impostos de exclusiva competéncia da Uniao e pela transferéncia, para a
escala federal, da cobranca de impostos sobre as exportacées e sobre a propriedade
rural, que antes cabiam aos estados. Silva (2005) alerta que essa reforma instituiu
regras que permitiram a Unido fixar aliquotas maximas dos principais impostos das
esferas subnacionais e conceder isencdes fiscais sobre as mesmas bases reduzindo,

assim, a autonomia dos estados e municipios sobre a gestao tributaria.

Somado a isso, tal reforma também impds, a partir da cobrangca do Imposto
sobre Produtos Industrializados e do Imposto de Renda (impostos de competéncia
federal), a instituicdo do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e do Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPM).

?% E conveniente mencionar que nos textos Constitucionais de 1934 e 1937 existiam alguns mecanismos
de transferéncias intergovernamentais de recursos, mas ainda eram incipientes e nao eram regulares.

37



Porém, novamente se fez presente o poder da esfera federal, isto
porque a efetivacao dos repasses [do FPE e do FPM] estava submetida
a prévia aprovagdo da programacdo de despesas das esferas
recebedoras, que deviam atender as exigéncias de aplicagdo em saude
(10%), educacdo (10%), extensdao rural (10%), fundos de
desenvolvimento (10%) e despesas de capital (50%) (SILVA, 2005, p.
101).

Com o fim do regime militar na década de 1980, o Texto de 1967 e o sistema
tributario nacional sofreram significativas modificacbes com a nova Constituicdo de
1988. A engenharia constitucional brasileira acabou por gerar um modelo de
federalismo que incorporou multiplos centros de poder e que pode ser caracterizado
como um sistema complexo de dependéncia politica e financeira entre esferas de
governo (SOUZA, 2001).

A andlise da evolugao do federalismo no pais (fruto da influéncia e do poder das
elites oligarquicas, dos diferentes textos constitucionais elaborados e das politicas de
arrecadacao de impostos), permite que tracemos os quadros de como foram sendo
criados os mecanismos de redistribuicdo de recursos entre os entes federados. No
Brasil, os mecanismos de transferéncias adquirem grande importancia porque regulam
maiores ou menores autonomias locais e regionais. Desta forma, alguns mecanismos
de transferéncias intergovernamentais de recursos tributarios possibilitam que parcelas
do territério recebam mais recursos do que outras, proporcionando assim uma

modernizacao seletiva do territério.
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2. Autonomia financeira dos entes federados e
competéncias de arrecadacao tributaria nas
Constituicoes Republicanas do Brasil

2.1 — Competéncias de arrecadacao tributaria na Constituicao
da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891

Buscando compreender as herangas da atual estrutura tributaria brasileira,
resgatamos os processos de como se arquitetaram nas seis Constituicées republicanas
brasileiras (1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988) os mecanismos e as competéncias

para arrecadacao tributaria.

O quadro 2.1.1 aponta a estrutura tributaria implantada pela Constituicdo de
1891 que, em grande medida, era heranca do Império. O sistema adotado previa o
regime de separacdo de fontes tributarias tendo em vista a adogcdo do regime
federativo, era necessario dotar estados e municipios de receitas que Ihes permitissem
a autonomia financeira. Unido e estados dispunham de competéncias arrecadadoras
sobre bases exclusivas sendo que, a tributacdo sobre o comércio exterior, principal
“negdcio” a época, fora compartilhada entre a Unido (tributava as importacbes) e os

estados (tributavam as exportagoes).
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Quadro 2.1.1

Brasil: competéncia de arrecadacao de tributos na Constituicao da Republica Federativa
dos Estados Unidos do Brasil de 1891

Uniao Estados Municipios
eImposto sobre importagéo; e Imposto de exportacao;
eDireitos de entrada, saida e estadia | ¢ Imposto sobre imoveis rurais e

de navios; urbanos; Nao lhes era
eTaxas de selo; * Imposto sobre transmisséo de assegurada
eTaxas dos correios e telégrafos propriedade; competencia

federais; « Imposto sobre indstria profissées; | constitucional
elmposto de renda (criado na década | e Taxas e selos; para tributar

de 1920); ¢ Contribuigbes dos correios e
eImposto sobre consumo (criado na telégrafos;

década de 1920) e Imposto sobre vendas mercantis

(criado em 1925)

Fonte: Adaptado de Bordin (2003), Varsano (1996), Cardozo (2004), Constituicdo da Republica
Federativa dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891 e emendas posteriores.

Varsano (1996, p. 2) lembra que durante o Império a economia era
eminentemente agricola e a principal fonte de receitas publicas era 0 comércio exterior,
particularmente o imposto de importagcdo que em alguns anos chegou a corresponder a
cerca de 2/3 da receita publica imperial. “As vésperas da proclamacdo da Republica
este imposto era responsavel por aproximadamente metade da receita total do

governo”.

Neste periodo a autonomia financeira dos estados era muito ampla, todavia, a
mesma autonomia nao foi prevista aos municipios. Naquele periodo, a ideia dominante
previa que a organizagdo dos municipios era assunto da estrita competéncia das
unidades federadas, cuja autonomia nessa matéria ndo deveria ser limitada ou regulada
pela Constituicao Federal (LEAL, 1976).

Do ponto de vista tributario, a arrecadagao por parte dos governos municipais era
realizada conforme determinacao expedida pelos estados. Machado (1934 apud Leal,
1976, p.147-148) aponta que os municipios tinham forte dependéncia econémica em
relagdo aos estados tendo em vista sua arrecadacao tributaria quase infima. Além
disso, os estados restringiam, por praxe, a capacidade tributaria das municipalidades,
cobravam porcentagens sobre os poucos recursos coletados e atribuiam pra si a
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execucao de servicos que eram rentosos, porém essencialmente locais (tais como

servicos de agua, esgotos, iluminacao etc.).

Outro elemento importante do periodo refere-se ao direito obtido pelos estados
de praticarem a tributacdo interestadual. Quanto a tributacdo de fluxos internos de
produtos, desde 1892 foi estabelecida a cobranga de um imposto sobre o fumo. Ainda
antes do final do século a tributacao foi estendida a outros produtos, estabelecendo-se

0 imposto de consumo.

Uma vez que os estados eram livres para imporem tributos que nao tivessem
sido reservados ao Governo Federal [este somente impunha tributos sobre bens de
origem estrangeira] ou que nao lhes houvessem sido proibidos, muitos entenderam que

tributar importagdes de outros estados era um ato constitucional (BORDIN, 2003, p. 24).

Conforme Varsano (1996) na esfera estadual, o imposto de exportacao foi a
principal fonte de receita e era cobrado tanto sobre as exportacdes para o exterior como
nas operacoes interestaduais, gerando mais que 40% dos recursos destes governos.
Este tributo era importante especialmente para os estados que nao dispunham de
significativa participacdo no comércio exterior e, assim, menor capacidade de

arrecadacao (foi somente em 1934 que as tributacdes interestaduais desapareceram).

Cabe destacar que com o advento da Primeira Guerra Mundial houve uma
reducéo dos fluxos de comércio exterior obrigando o governo a buscar receita através
da tributacdo de bases internas. Aumenta-se a importancia relativa do imposto de
consumo e dos diversos impostos sobre rendimentos (criados na década de 1920),
tanto devido ao crescimento da receita destes impostos como a reducdo da

arrecadagéo do imposto de importagéo.
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2.2 — Competéncias de arrecadacao tributaria na Constituicao
da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934

O periodo entre a primeira Constituicdo republicana de 1891 e a segunda
Constituicdo, de 1934, marcou importantes transformag¢des pelas quais o pais
atravessou, dentre elas destacam-se a aceleracdo no processo de industrializacao
visando a substituicdo de importacdes e a elevacao dos indices de urbanizacao, fatos
que acarretaram no aumento do mercado de consumo interno e na mudanca da base
produtiva nacional. Silva (2005, p. 90) comenta que nesse periodo um novo padrao de
organizagdo econdmica passou a vigorar no Brasil, onde o antigo modelo primario-
exportador cede espacgo para a atividade industrial visando o mercado interno. Houve,
com o tempo, um deslocamento da base arrecadatéria do comércio exterior para o
comércio interno. Tais mudancas suscitaram a necessidade de um novo ordenamento

tributario no pais, introduzido pela Constituicdo de 1934 (Quadro 2.2.1).

Quadro 2.2.1

Brasil: competéncia de arrecadacao de tributos na Constituicao da Republica dos
Estados Unidos do Brasil de 1934

Uniao

Estados

Municipios

¢ Imposto sobre importagao;

¢ Imposto sobre consumo
(exceto de combustiveis de
motor de explosio);

¢ Imposto de renda;

e Imposto de transferéncias de
fundos ao exterior;

e Imposto sobre atos e
contratos;

e Taxas (correios e telégrafos e
entrada e saida, estadia e

saida de navios e aeronaves).

¢ Imposto sobre propriedade
rural;

¢ Imposto sobre transmisséo de
propriedade “causa mortis”;

e Imposto sobre transmissao de
propriedade imobiliaria
“intervivos”;

¢ Imposto sobre consumo de
combustiveis de motor de
explosao;

e Imposto sobre vendas e
consignacoes;

e Imposto sobre exportacoes;

¢ Imposto sobre industrias e
profissoes;

¢ Imposto sobre atos e negdcios;

e Taxas.

e Imposto de licencgas;

e Imposto predial e
territorial urbano;

e Imposto sobre
diversdes publicas;

¢ Imposto sobre a renda
de imdveis rurais;

e Taxas.

Fonte: Adaptado de Bordin (2003), Varsano (1996), Cardozo (2004) e Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934.
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No quadro 2.2.1 observa-se que aos municipios fora garantida autonomia
tributaria, pois os tributos que arrecadavam passaram a dispor de bases cuja incidéncia
independia das autorizagdes estaduais (como ocorria anteriormente). Como pode ser
apreciado, aos municipios couberam os tributos oriundos da propriedade territorial
urbana, das diversdes publicas e da renda de imoveis rurais. Quanto aos estados, estes
foram dotados de competéncia privativa para decretar o imposto de vendas e
consignagbes, ao mesmo tempo em que se proibia a cobranga do imposto de
exportagoes em transagoes.

No Texto de 1934, em relacao a matéria tributaria, verificou-se, pela primeira vez,
a adocao de mecanismos constitucionais que estabeleciam e garantiam a transferéncia
de arrecadacao tributaria entre as esferas governamentais. Tanto a Unido como os
estados mantiveram a competéncia constitucional para criar outros impostos,
entretanto, tais impostos seriam arrecadados pelos estados que entregariam 30% da
arrecadacao a Unidao e 20% ao municipio de onde originasse a arrecadacao. Ainda, o
imposto de profissdes e industrias — entdo cobrado pelos estados - teria sua
arrecadacao repartida entre estados e municipios, cabendo 50% a cada um.

Analisando as receitas municipais, Leal (1976, p. 158) aponta que essas
passaram a ser formadas pela i) arrecadacédo que lhe fora atribuida; ii) mais a metade
do imposto de industrias e profissdes — cuja arrecadacao era incumbéncia estadual; iii)
e por 20% da arrecadacdo, em seu territério, de impostos ndo especificados na
Constituicao e que viessem a ser criados pela Unido ou pelo estado.
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2.3 — Competéncias de arrecadacao tributaria na Constituicao
dos Estados Unidos do Brasil de 1937

A Constituicdo de 1937, outorgada pelo presidente Getulio Vargas com a
instituicdo do Estado Novo, promoveu o fortalecimento do governo central tendo em
vista a centralizacdo tributaria imposta. Na ocasido, estados e municipios perderam

bases tributarias em detrimento da Unido (ver quadro 2.3.1).

Quadro 2.3.1

Brasil: competéncia de arrecadacao de tributos na Constituicao dos
Estados Unidos do Brasil de 1937

Uniao Estados Municipios

¢ Imposto sobre importacéo; ¢ Imposto sobre propriedade rural; | e Imposto de licencgas;
¢ Imposto de consumo; ¢ Imposto sobre transmisséo de ¢ Imposto predial e
¢ Imposto de renda; propriedade “causa mortis”; territorial urbano;
e Imposto de transferéncia de ¢ Imposto sobre transmisséo de e Imposto sobre

fundos ao exterior; propriedade imobiliaria diversdes publicas;
e Imposto sobre atos e “intervivos”, e Taxas

contratos; ¢ Imposto sobre vendas e
e Imposto sobre carvao mineral, | consignagoes;

combustiveis e lubrificantes * Imposto sobre exportagdes;

liquidos de qualquer origem ¢ Imposto sobre industrias e

(criado em 1940); profissdes;
e Taxas ¢ Imposto sobre atos e negocios;

e Taxas

Fonte: Adaptado de Bordin (2003), Varsano (1996), Cardozo (2004), Constituicao dos Estados Unidos do
Brasil, de 10 de novembro de 1937 e emendas posteriores.

A analise do quadro 2.3.1 indica que passaram ao governo central o imposto
sobre consumo de combustiveis (cuja arrecadacao era estadual) e o imposto sobre
renda de imdveis rurais (até entdo municipal). Todavia, na legislacdo pos-
constitucional® houve um rearranjo nos mecanismos de transferéncias (criados na
Carta de 1934). Em 1940 os municipios passaram a ficar com 10% da arrecadacao do
imposto de renda (base de arrecadacdo federal) e com 30% do excesso de

% | ei Constitucional n2 3, de 18 de setembro de 1940, e Lei Constitucional n? 4, de 20 de setembro de
1940.
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arrecadacao dos estados. Aos municipios coube ainda a possibilidade de participar na
arrecadacao de qualquer novo tributo instituido pela esfera estadual, sendo que sua

aliquota de participagao seria de 40% do novo tributo.

Varsano (1996) aponta que em face das limitagcbes conferidas a cobranca do
imposto de exportacao pela Constituicao de 1934, o imposto de vendas e consignacdes
tornou-se, rapidamente, a principal fonte de receita estadual, tanto que no inicio da
década de 1940 representava cerca de 45% da receita tributaria dos estados, enquanto
a participacdo do imposto de exportacédo caia para pouco mais que 10%. No ano de
1946, o imposto de vendas e consignacoes ja era responsavel por cerca de 60% da
receita tributaria estadual. Nos municipios, os impostos sobre industrias e profissdes e
predial permaneceram como 0s mais importantes, correspondendo a pouco menos que
40% e 30% da receita tributaria, respectivamente. Com referéncia a composicao da
receita tributaria federal, o imposto de importacdo manteve-se como 0 mais relevante
até o final da década de 1930 quando foi superado pelo imposto de consumo. Convém
mencionar que em 1942, em virtude da Segunda Guerra Mundial, a participagdo do
imposto de importacdo teve sua participacdo no total da receita federal reduzida

bruscamente.

Segundo Silva (2005, p. 92) a nova legislacdo pds-Constituigdo de 1937 “afirmou
o mecanismo de transferéncia fiscal intergovernamental e confirmou a motivagéao
compensatoria”. O autor afirma ainda que por conta da adogédo desses mecanismos de
transferéncias fiscais, entrou em vigor uma importante distincdo entre arrecadacao
(montante arrecadado na esfera do ente federado) e disponibilidade tributaria
(composigcédo da receita tributaria fruto do montante arrecadado mais as transferéncias
de outros entes).

Pode-se dizer que foi a partir desse periodo que o pais ingressou numa fase
onde a tributacdo comecou a explorar principalmente bases domésticas, ao mesmo
tempo em que surgia um processo de desenvolvimento industrial que promoveu uma
nova divisdo territorial do trabalho no pais (fruto da crise que o setor agroexportador
cafeeiro atravessava desde 1929).
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Pela 6tica econémica, Cano (1998), apresenta uma discussao do processo que
possibilitou, em sua génese, centralizar o desenvolvimento industrial na cidade de Sao
Paulo. Aponta o autor que, diferentemente de outras regides produtoras de café, houve
uma acumulagéo capitalista diversificada, ndo s6 em café, mas em bancos, comércio,
estradas de ferro, eletricidade, industrias, e outros, desdobrando o capital cafeeiro em
multiplas faces. Desde a Primeira Guerra Mundial o comércio exterior do pais se
contraiu, dado que fez com que a industria e a agricultura paulista se desenvolvessem e
se diversificasse mais que o resto do pais, abastecendo-o inclusive. A crise de 1929 e
sua recuperacao provocaram o deslocamento do eixo dinamico da acumulacdo, do
setor agroexportador para o setor industrial. Com as restricoes as importacdes (dado o
desarticulamento do comércio exterior), Sdo Paulo passou a abastecer com produtos
manufaturados as outras regiées do Brasil; e esse por sua vez passou a importar mais
matérias-primas e alimentos de outros estados. Cano (1998, p.58) lembra que
“passava-se, portanto, a integrar o mercado nacional sob o predominio de Sao Paulo. A
periferia nada mais restava do que ajustar-se a uma funcdo complementar da economia

de Sao Paulo”.

Se logo ap6s a Proclamacao da Republica em 1891, os estados de Sao Paulo,
Minas Gerais e Rio Grande do Sul (mas principalmente os dois primeiros) ditavam as
regras da economia nacional, com o0 advento da industria o estado de Sdo Paulo
passou a ser o principal controlador da economia nacional. Tal fato promoveu um novo
desarranjo nas tributagcbes nacionais, haja vista que o imposto de vendas e
consignacdes (arrecadado em base estadual) proporcionou ao governo paulista uma
fonte de recursos que o deixava com maior poder de acao no territério — para, por
exemplo, dotd-lo de infraestruturas e aumentar sua capacidade de fluidez se
comparado aos outros estados da federacao.

Essa mesma logica também vale para o municipio de Sao Paulo: como a maior
parte das industrias estava na capital paulistana, os “impostos sobre industrias e
profissbes” e o “imposto predial” representavam uma fonte de recursos de extrema

importancia para o municipio, fato ndo acessivel aos outros municipios.
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2.4 — Competéncias de arrecadacao tributaria na Constituicao
dos Estados Unidos do Brasil de 1946

A Constituicdo de 1946 é considerada a segunda constituicdo brasileira de
vigéncia mais longa (de 1946 a 1967), atras apenas da atual Constituicao, promulgada
em 1988. No Texto de 1946, os dispositivos e 0 regime democratico resistiram a varias
crises politicas: suicidio de Getulio Vargas, renuncia de Janio Quadros e posse de Joao
Goulart. Como anteriormente mencionado, esta Constituicao foi, inclusive, a primeira na
histéria do pais a garantir o status de ente federado aos municipios. No que tange a
politica tributaria, o quadro 2.4.1 mostra como se apresentava a arrecadagao de
impostos na Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 1946.

Quadro 2.4.1

Brasil: competéncia de arrecadacao de tributos na Constituicao dos Estados Unidos do
Brasil de 1946

Uniao Estados Municipios

¢ Imposto sobre importagao;
¢ Imposto sobre consumo;

¢ Imposto sobre lubrificantes e

combustiveis liquidos ou

gasosos, minerais e energia

elétrica;
¢ Imposto sobre renda;

¢ Imposto sobre transferéncia

de fundos ao exterior;
e Imposto sobre atos e
negdécios;

¢ Impostos extraordinarios de

guerra;
e Taxas;
e Contribuicdes de melhoria

¢ Imposto sobre propriedade rural
(em 21/11/1965 passou a
competéncia dos municipios);

¢ Imposto sobre transmisséo de
propriedade “causa mortis”;

¢ Imposto sobre transmissao de
propriedade imobiliaria
“intervivos” (em 21/11/1965
passou a competéncia dos
municipios);

e Imposto sobre vendas e
consignacgoes;

e Imposto sobre exportagoes;

¢ Imposto sobre atos e negdcios;

e Taxas;

¢ Contribuicdes de melhoria

e Imposto predial e
territorial urbano;

e Imposto de licengas;

e Imposto de industrias e
profissdes;

e Imposto sobre
diversbes publicas;

e Imposto sobre atos;

e Taxas;

e Contribuicoes de
melhoria

Fonte: Adaptado de Bordin (2003), Varsano (1996), Cardozo (2004), Constituicdo dos Estados Unidos do
Brasil de 18 de setembro de 1946 e emendas posteriores.
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A Constituicdo de 1946 manteve parte significativa da estrutura administrativa
centralizadora originalmente desenvolvida por Vargas. O padrdo da arrecadagao
tributaria da Unido nao se altera muito em relagéo ao periodo anterior (de 1930 a 1945).
Por outro lado, as profundas alteragbes introduzidas no pais, resultantes da ampliacao
do processo de urbanizagdo e de transformacdes na estrutura produtiva e tecnoldgica
do territério, pressionaram no sentido de uma alteracao nas estruturas do poder — tanto

no sentido politico quanto financeiro — que se exercia a partir da capital federal.

Santos e Silveira (2001, p. 37) indicam que nesse periodo se estabelece uma
rede brasileira de cidades, com uma hierarquia nacional. Os autores lembram ainda que
“é, simultaneamente, um comeco da integracdo nacional e um inicio da hegemonia de
Sao Paulo, com o crescimento industrial do pais e a formacdo de um esbogo de
mercado territorial localizado no Centro-Sul’”.

A industrializagdo continua a se expandir reforcando o carater da nova realidade
econO6mica ser calcada na atividade interna. A base de arrecadacao tende a se deslocar

do comércio exterior para 0 comércio interno.

Entre os anos de 1946/66, quando o pais passou a ter uma ampla base
industrial-urbana, torna-se relevante o crescimento da arrecadacdo dos impostos
internos: o imposto de consumo, as vésperas da reforma tributaria, representava
aproximadamente 40% da receita total da Unido; o imposto de vendas e consignacdes
correspondia por cerca de mais de 60% da receita dos Estados; e o imposto de
industrias e profissbes gerava quase 45% da receita dos Municipios. Em conjunto,
esses impostos perfaziam 65% do total da receita tributaria do pais (CARVALHO,
2002).

Todavia, a concentragdo da producédo industrial em Sao Paulo motivou a critica
de Furtado (1999, p. 49) de que essa industrializacdo concentrada em uma area

limitada do territério nacional vinha promovendo profundos desequilibrios regionais.
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As maiores inovacbes tributarias no documento de 1946 versam sobre a
inclusao, na competéncia federal, dos impostos Unicos sobre combustiveis, minerais e
energia elétrica. Os estados perderam para os municipios o direito de imposicao do
tributo sobre industrias e profissbes, aléem de passarem a repartir mais receitas
tributarias com aqueles. Em 1961, a Emenda Constitucional n® 5 transferiu dos Estados
para os Municipios a competéncia do imposto territorial rural (ITR) e de transmissao de
propriedades intervivos. A mesma emenda atribuiu aos municipios 10% da arrecadacao
do imposto de consumo. No ano de 1964, a Emenda Constitucional n® 10, determinou
que o ITR fosse transferido para a competéncia da Unido, cabendo aos municipios o
total de sua arrecadacdo. E deste periodo a criagdo dos Fundos de Participacdo dos
Estados (FPE) e dos Municipios (FPM) a partir da reforma tributaria de 1966.

Também se destaca o mecanismo de compensacao financeira aos Estados e
Municipios no sistema de partilha tributaria, especialmente para as regiées mais pobres
como o Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Ademais, essas regides foram favorecidas
com a criagdo de agéncias regionais de desenvolvimento: SPVEA (Superintendéncia
do Plano de Valorizacdo Econémica da Amazbnia, em 1953) e SUDENE
(Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste, em 1959).
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2.5 — Competéncias de arrecadacao tributaria na Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1967

O golpe de Estado de 1964 depbs o governo de Joao Goulart e rompeu com as
instituicbes democraticas brasileiras acordadas na Constituigdo de 1946. Na ocasiao, o
regime militar assume a direcdo do pais com o objetivo claro de superar a politica
nacionalista de “esquerda”. Formou-se entdo um novo pacto politico e autoritario,
governado por militares e nos quais os oficiais do Exército formavam o grupo com maior
representatividade ao lado dos tecnocratas politicos, em sua maioria economistas e

gestores.

O governo de Castelo Branco (1964-1967) tinha como obijetivos principais a
recuperacdo da confianga dos credores internacionais € o combate a inflagdo que em
1964 sinalizava chegar a 140% ao ano.

Em agosto de 1964 foi lancado pelo Ministério do Planejamento e da
Coordenacao Econbébmica o PAEG — Plano de Acao Econbémica do Governo, com o
intuito de direcionar a politica econémica e social do Brasil no periodo de 1964 a 1967.
Foram listados cinco objetivos principais, classificados como sendo de carater
desenvolvimentista: i) retomar o crescimento econ6mico e do desenvolvimento
adotando uma politica de investimento capaz de aderir quantidade crescente de mao-
de-obra; ii) corrigir as disparidades setoriais e regionais; iii) estabilidade de precos e
correcao dos déficits do balango de pagamentos; iv) normalizacdo das relagdes com o0s
orgaos financeiros internacionais e v) principalmente conter a inflagcao (BRASIL, 1964).

De fato, o PAEG foi um plano de estabilizacdo econémica implantado com o rigor
de um governo militar — autoritario e centralizador — que obteve o resultado esperado: a
diminuicado da taxa de inflacdo. Esta se reduz de 90% em 1964 para menos de 30% em
1967. Para alcancar seus objetivos, o governo cortou drasticamente os gastos publicos;
implantou politica de arrocho salarial, cancelou programas de investimentos; reduziu
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despesas de custeio e as tarifas de servicos publicos subsidiados, em especial
passagens de transportes urbanos, tarifas de energia elétrica e os fretes maritimos, que
sofreram majoragcao em média superior a 100% (SILVA, 2009).

Além disso, esse Programa também prop6s a reformulagao do sistema tributario,
com a consequente centralizacdo da arrecadacao na esfera do Governo Federal.
Destacam-se na reforma citada: o aumento na aliquota dos tributos federais
(dificultando a evaséao fiscal) e a criagdo da correcdo monetaria para os débitos em
atraso. Essa corregédo atualizava o montante arrecadado e servia como base para um
novo titulo da divida publica, as Obrigacées Reajustaveis do Tesouro Nacional (ORTN),
utilizadas indiscriminadamente para financiar o déficit do governo e desacelerar a
emissdo primaria de moeda. Através da atuagcdo direta do governo na atividade
econOémica (através da promocéo do equilibrio do orgamento federal), o déficit publico
que se encontrava em 4,2% do PIB no ano de 1963, cai para 3,2% em 1964, em 1965
jaera1,6% e em 1966 marca 1,1% (SILVA, 2009).

A imposicao da ditadura militar influenciou, de forma incisiva, a criagdo de uma
nova ordem econdmica e a reestruturacdo do aparelho estatal, através do
fortalecimento do Poder Executivo e do predominio da Unido nas matérias econémico-
financeiras. Esta fase ficou caracterizada por quatro grandes reformas que serviram
para instrumentalizar a intervengdo do Estado, no seu objetivo de atingir um rapido
crescimento econdmico. Sao elas: a Reforma Administrativa (Decreto-lei n® 200/67), a
Reforma Tributaria, a Reforma Previdenciaria e a Reforma Financeira com a criacao do

Banco Central e estruturagédo do mercado de capitais (SILVA, 2009).
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Contel (2001, p. 228) afirma que o federalismo de 1967 foi um grande produtor
de verticalidades®” no territério nacional ja que as possibilidades de controle, por parte
das prefeituras, ficaram por este periodo concentradas nas maos da Unido, ente
federativo mais distante dos municipios.

Para ilustrar como se compbs a politica de arrecadacéao tributaria a época, o
quadro 2.5.1 apresenta como se estruturava tal arrecadacao a partir da Constituicao de
1967.

Quadro 2.5.1

Brasil: competéncia de arrecadacao de tributos na Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1967

Uniao Estados Municipios
¢ Imposto sobre importacéo; e Imposto sobre a transmissdo | e Imposto sobre a
e Imposto sobre exportacéo; de bens imoveis; propriedade predial e
e Imposto sobre propriedade rural; | ® Imposto sobre circulagéo de territorial urbana;
e Imposto de renda; mercadorias; e Imposto sobre servicos
e Imposto sobre produtos e Imposto sobre a propriedade de qualquer natureza.
industrializados; de veiculos automotores
« Imposto sobre operagdes de (criado em 28/11/1985 e
crédito, seguros ou relativos a vigente a partir de 1986)

titulos ou valores mobiliarios;

¢ Imposto sobre servigos de
transporte e comunicagéo;

e Imposto sobre lubrificantes e
combustiveis liquidos e
gasosos;

e Imposto sobre energia elétrica;

¢ Imposto sobre minerais do pais;

e Taxas;

e Contribuicbes de melhoria

Fonte: Adaptado de Bordin (2003), Varsano (1996), Cardozo (2004), Constituicdo do Brasil de 24 de
janeiro de 1967 e emendas posteriores.

?7 Os conceitos verticalidades e horizontalidades s&o propostos por Santos (2008). Segundo este autor
“[...] de um lado, ha espagos que se agregam sem descontinuidade, como na definigao tradicional de
regido. Sao as horizontalidades. De outro, ha pontos no espaco que, separados uns dos outros,
asseguram o funcionamento global da sociedade e da economia. Sdo as verticalidades. O espago se
compde de uns e de outros desses recortes, inseparavelmente. Enquanto as horizontalidades sao,
sobretudo, a fabrica da producdo propriamente dita e o I6cus de uma cooperagdo mais limitada, as
verticalidades dao, sobretudo, conta dos outros movimentos da producdo (circulacdo, distribuicao,
consumo), sendo o veiculo de uma cooperacdo mais extensa e implacavel (SANTOS, 2008, p. 88).
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A Reforma Tributaria de 1967 introduziu na competéncia dos estados, no lugar
do cumulativo imposto estadual sobre Vendas e Consignacdes, um imposto do tipo
“valor agregado” — o ICM (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias) — o principal dos
impostos sobre o valor agregado do Pais e o de maior potencial financeiro. O ICM
passou a ser a principal base de financiamento dos estados, chegando a representar
cerca de 90% das receitas tributarias estaduais.

No ambito da Unido, o Imposto de Renda (IR) e o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPl) passaram a ser as principais receitas tributarias desse ente
federativo. As Contribuicbes Sociais para o financiamento da Seguridade Social
também comecam a ser representativas na arrecadacao federal no periodo de 1964 a
1988.

Ao longo dos anos esta estrutura sofreu modificagdes — especialmente depois do
Ato Complementar n® 46/68 que reduziu de 10% para 5% os percentuais do produto da
arrecadacao do IR e do IPI destinados ao FPE e ao FPM — que ocasionaram a perda
crescente da autonomia financeira das esferas estaduais e municipais e um desajuste
nas finangas governamentais. Tal processo levou a maioria dos estados a um processo
acelerado de endividamento tendo em vista que ndo dispunham de outras fontes de

financiamento.

Abrucio e Samuels (1997, p. 158) argumentam que foi somente a partir de 1983
que se observa uma reacdo dos governos subnacionais (estados e municipios) no
sentido de se buscar uma melhor distribuicao dos recursos financeiros. Com a Emenda
Constitucional n? 23 (Emenda Passos Porto), de primeiro de dezembro de 1983, elevou-
se o valor das transferéncias do FPE e do FPM, respectivamente, para 12,5 e 13,5%
em 1984 e para 14 e 16% em 1985. Mesmo “apés a Emenda Passos Porto,
governadores e prefeitos continuaram a pressionar por ganhos adicionais”, fato que
culminou na aprovagédo, em 1985, da Emenda Constitucional n? 27 (conhecida como
Emenda Airton Sandoval).
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Lopreato (2000, p. 11-12) argumenta que a Emenda n® 27 determinou
fundamentalmente:

a) o repasse integral da TRU (Taxa Rodoviaria Unica) aos estados e
municipios em partes iguais; b) a alteracdo na forma de distribuicdo do
ISTR (Imposto sobre Transporte Rodoviario), cabendo a Unido 30%, aos
estados 50% e aos municipios 20%, ao invés da situacdo anterior em
que 80% cabia a Unido e 20% aos estados; c) a elevagao das aliquotas
do FPM de 16 para 17%.

Observou-se, entdo, que a aprovagdao da Emenda Constitucional n® 25 e da
Emenda Constitucional n® 27 possibilitaram a ampliacdo, ainda mais, da
descentralizacédo de receitas para estados e municipios.
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2.6 — Competéncias de arrecadacao tributaria na Constituicao
da Republica Federativa de 1988: a descentralizacao
administrativa as escalas subnacionais

A Constituicdo de 1988 inseriu um aperfeicoamento nos mecanismos de
transferéncias intergovernamentais através do predominio de regras e metodologias de
arrecadacdo e distribuicAo definidas constitucionalmente e legalmente. Essa
peculiaridade permitiu e garantiu a Unido, aos Estados-membros e Distrito Federal e
aos Municipios maior previsibilidade e estabilidade dos fluxos de recursos. Conforme
Prado et al. (2003), considerando-se a existéncia de varios niveis de governo em paises
de organizacgao politica federativa, um sistema de gestéo fiscal deve atender algumas
exigéncias, dentre as quais: a) estruturar um sistema de competéncias tributarias; b)
formatar um sistema de transferéncias intergovernamentais e c) atribuir, de forma

equilibrada, os encargos entre os niveis de governo.

Alencar e Gobetti (2008, p. 8) sugerem que do ponto de vista técnico e
institucional, o bom funcionamento de um regime fiscal federativo dependeria da
resolucdo de quatro problemas basicos: a) estrutura de competéncias tributarias —
guem arrecada e legisla sobre os impostos; b) sistema de partilha de recursos — como a
carga tributaria € distribuida entre os niveis de governo por meio de transferéncias
intergovernamentais; ¢) mecanismos de equalizacdo — como a Federacao atua para
reduzir as disparidades em capacidade de gasto fiscal entre governos; d) capacidade
de inducédo e articulagdo — como a Federagéo reserva ao governo central algum poder

de orientar a atuacédo dos governos subnacionais.

O quadro 2.6.1 apresenta como esta estruturada a competéncia de arrecadacao
de tributos no Brasil, vigente desde a promulgacao da Constituicao Federal de 1988.
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Quadro 2.6.1

Brasil: competéncia de arrecadacao de tributos na Constituicao da Republica Federativa
do Brasil de 1988

Uniao Estados Municipios

e Imposto sobre importacdo; | e Imposto sobre transmissdo de | e Imposto sobre a

e Imposto sobre exportagéo; propriedade “causa mortis”; propriedade predial e

e Imposto de renda; ¢ Imposto sobre circulagéo de territorial urbana;

e Imposto sobre produtos mercadorias e servicos de e Imposto sobre servicos de
industrializados; transporte e comunicagao; qualquer natureza;

e Imposto sobre operacoes e Imposto sobre propriedade de | e Imposto sobre transmissao
financeiras; veiculos automotores; de propriedade imobiliaria

e Imposto territorial rural; » Taxas; “inter vivos”,

e Imposto sobre grandes ¢ Contribuicdes de melhoria ¢ Imposto sobre vendas a
fortunas (previsto na varejo de combustiveis
Constituicao, mas ainda liquidos e gasosos (exceto
nao instituido); oleo diesel);

e Taxas; e Taxas;

e Contribuicées de melhoria ¢ Contribuigbes de melhoria

Fonte: Adaptado de Bordin (2003), Varsano (1996), Cardozo (2004), Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 5 de outubro de 1988 e emendas posteriores.

No texto da Constituicdio de 1988 ha a consolidacdo da tendéncia a
descentralizacao fiscal que surgiu em fins da década de 1970, como resposta a
excessiva concentracao de recursos fiscais na esfera federal — fato que caracterizou o
regime militar que ja vinha apresentando indicios de enfraguecimento. Para Afonso
(1994, p. 354)

€ bom lembrar que a descentralizagéo fiscal ndo deslanchou somente
apdés promulgada a Constituicdo Federal de outubro de 1988. Esta s6
ampliou e consolidou um processo, iniciado ao final da década de 70, de
esvaziamento financeiro do governo Central e de rapido crescimento da
participagdo no setor publico e na economia dos Estados, e,
notadamente, dos municipios.

Dentre as mudangas mais significativas desencadeadas pelo regime democratico
e pela promulgacao do Texto de 1988, Abrucio e Loureiro (2004, p. 11) destacam, entre
outros fatores: i) o fechamento da conta-movimento do Banco do Brasil; ii) a unificacdo
do Orcamento Publico, extinguindo o chamado Orgcamento Monetario e reunindo as
contas do Tesouro, das estatais e da Previdéncia; iii) a criacdo da Secretaria Nacional
do Tesouro (STN), no Ministério da Fazenda, 6rgao centralizador da gestao fiscal no
pais; iv) a montagem do SIAFI (Sistema Integrado de Administracdo Financeira), que
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organizou e tornou mais transparente o fluxo dos recursos publicos federais; v) o maior

sucesso no controle inflacionéario a partir do Plano Real.

Além disso, conforme Oliveira (1995a, p. 119) o texto de 1988 trouxe um
importante ganho para o federalismo brasileiro: “é¢ o que proibe a Unido de instituir
isencbes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios™. Ainda segundo o autor, com essa proibicdo da invasao das areas de
competéncia, retirou-se um mecanismo do autoritarismo do periodo militar e retribuiu as

esferas subnacionais maior autonomia na administracao de seus tributos.

Com as normas elaboradas em 1988, que ditam a autonomia dos estados e dos
municipios no que tange a competéncia para arrecadacao, algumas regras especificas
também garantem que alguns tributos arrecadados exclusivamente pela Unido e pelos
estados membros tém que retornar aos municipios — integralmente ou parcialmente
(pelo sistema de cotas-parte e devolucao tributaria), ou seja, a base de arrecadacao
pode ser estadual ou federal, todavia, parte desses recursos pertence aos municipios.

Tem-se uma descentralizacdo das receitas o que proporcionou o0 crescimento
consideravel da participagdo dos municipios nas receitas disponiveis. Na leitura de
Aradjo (2009) esse aumento de repasse de recursos aos municipios gerou uma
consequéncia indesejavel, a saber, a proliferagdo de novos municipios (quadro 2.6.2).
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Quadro 2.6.2

Aumento de niumero de municipios no Brasil,
em anos selecionados
UF N2 de municipios UF N2 de municipios
1988 1997 2008 1988 1997 2008
AP 5 16 16 | RN 152 166 167
AC 12 22 22 | AL 97 101 102
RO 19 52 52 | SE 74 75 75
RR 2 15 15| PB 171 223 223
AM 60 62 62 | PE 168 185 185
PA 88 143 143 | BA 367 415 417
TO 83 139 139 | MG 722 853 853
DF 1 1 1| ES 58 77 78
GO 184 242 246 | RJ 66 91 92
MT 93 126 141 | SP 571 645 645
MS 72 77 78 | PR 297 399 399
Pl 48 221 223 | SC 199 293 293
MA 136 217 217 | RS 273 467 496
CE 170 184 184
Total: 1988 = 4.189; 1997 = 5.507; 2008 = 5.564
Fonte: ARAUJO (2009, p.83).

Este estimulo na proliferacdo de municipios encontra razdo no fato de que os
estados e municipios foram os maiores beneficiados — sobretudo os municipios — na
Constituicao de 1988. Para Cataia (2001, p. 80), a “evolugdo do numero de municipios
no Brasil € um processo revelador de um territdério que se impde. [...] Senao, por que
aumentaria o numero de municipios no Brasil?”. Cossio (1998) lembra que a criagao de
novos municipios levou a pulverizagdo dos recursos publicos e, ao mesmo tempo,

encareceu os custos administrativos.

Tem-se que no Texto Constitucional o0 que se observou foi um processo de
municipalizagdo, ou seja, foi no nivel municipal que se ampliaram os recursos de
transferéncias intergovernamentais. Desta forma, pode-se dizer que esse crescimento é
oriundo mais das transferéncias que as municipalidades recebem de outros entes do
que de sua propria capacidade de arrecadacao tributaria. Soma-se a isso o fato de que
tal descentralizagdo aumentou a arrecadagdo municipal, mas em contrapartida
aumentou suas responsabilidades orcamentéarias, pois a descentralizacado também se
deu nos encargos. Santos (2004, p. 19) afirma que a
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a descentralizagdo transferiu recursos, mas também muito mais
responsabilidade aos governos municipais, sobrecarregando-os
financeiramente, ao mesmo tempo em que os submetiam a um rigor
maior no controle de seus gastos, como parte do ajuste fiscal a que o
Estado brasileiro se entregou desde fins de 1998.

Ao longo do processo de descentralizagao, 0 aumento dos gastos das prefeituras
tem merecido pouca atencdo. As localidades ganharam projecdo estratégica e se
converteram em agentes dindmicos do processo social, no entanto, o que se percebeu,
€ que o poder central repassou apenas e tao-somente as atribuicbes e nao as
respectivas — ou na mesma proporgao — as receitas ou o produto da arrecadacao total,
ficando para o municipio o 6nus e para o poder central o bénus dessas transferéncias
(EIDT e FERRERA DE LIMA, 2007).

E sugestivo afirmar que a estrutura do federalismo nacional pouco estimula a
cooperacgao, além de haver “uma distribuicao irregular de competéncias e capacidades”
(ALMEIDA, 2005, p.38). O processo de descentralizacdo fiscal com “a transferéncia de
encargos as esferas subnacionais de governo sem a correspondente transferéncias de
recursos” poderia se tornar um potencial ponto de atrito entre os entes da federacao
(LOPREATO, 2000, p. 20).

A reagédo da Unido a Constituicao de 1988 ampliou a desfiguragdo do
sistema tributario e deu forga a descentralizagdo, impondo outra
dindmica a distribuicdo dos recursos tributarios e dos gastos entre as
esferas de governo. A principal caracteristica deste processo foi o seu
carater nao estruturado. A distribuicdo organizada de receitas e
encargos entre as esferas de governo certamente enfrentaria
dificuldades e teria poucas chances de sucesso em face das
disparidades econémicas, sociais, financeiras e gerenciais da Federagao
brasileira.

Entretanto, a falta de definicdo das linhas gerais da nova organizacéo da
Federagéo brasileira desencadeou um movimento de descentralizagéo
cadtico que se constituiu em fator de desagregacao do tecido federativo
(LOPREATO, 2000, p. 16).

Quando da Promulgacédo da Constituicdo de 1988, falou-se num processo de
municipalizagdo haja vista a descentralizagdo politica e tributaria apresentada no texto
federal. Relevante se faz a reflexao levantada por Brandao (2008): nela o autor aponta
que a transferéncia de responsabilidades aos entes subnacionais nédo teria contribuido

efetivamente para o desenvolvimento de um processo de formulagdo de politicas
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publicas de base territorial porque o que restava para cada municipio era a
implementacao de politicas, programas e acdes desenhadas e formuladas no governo
federal.

Adverténcia similar é feita por Kugelmas (2001, p. 42) ao lembrar que
recentemente se coloca em davida a automaticidade dos beneficios da
descentralizacdo. “Como descentralizar com éxito quando faltarem a estados ou a
municipios as condigbes administrativas, financeira e institucionais para implementar

programas?”

Rezende (1999), ao criticar o federalismo fiscal brasileiro, menciona que ao invés
de um sistema de transferéncias intergovernamentais de recursos que proporcionasse a
equalizacao fiscal, houve muito mais uma descentralizacdo de receitas nao
acompanhada de uma descentralizagcdo concomitante de encargos e recursos. Haveria,
portanto, um problema central localizado na desarmonia entre disponibilidade de

recursos e natureza das demandas que precisam ser satisfeitas.

O fato é que houve um processo silencioso de elevagao de encargos importantes
para consolidar a descentralizagéo fiscal. A queda do volume de gastos e da qualidade
dos servicos prestados pelo governo federal sé nao provocou uma crise social porque
foi — parcialmente — atenuada pelo aumento das acbes estaduais e municipais em
ensino, saude, habitacdo, urbanismo e seguranga publica (AFONSO e ARAUJO, 2000,
p. 25).

Desta forma, aos municipios coube, entdo, a empreitada de estruturar atividades
essenciais — como a educagao e a saude — onde 0s governos municipais executam as

politicas nacionais, podendo acarretar um desequilibrio nas finangas publicas locais.
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3. A estrutura das transferéncias intergovernamentais
de recursos na federacao brasileira pés-Constituicao
de 1988 e a busca da reducao das desigualdades
territoriais

3.1 — A relevancia dos sistemas de transferéncias na
equalizacao do federalismo fiscal nacional

Na literatura econbmica que trata do federalismo fiscal praticamente ha
unanimidade na tese de que em sistemas federalistas a equalizacao fiscal é o
mecanismo que reduz as desigualdades regionais e que caracteriza as relagbes
intergovernamentais®®. Uma das dimensdes dos mecanismos de equalizagdo fiscal
seria a equalizacédo da capacidade fiscal (de receitas) que, conforme Bordin (2003) visa
dar recursos suficientes as unidades receptoras para garantir a provisao de servigos.
Tenta-se atingir tal objetivo mediante transferéncias de recursos de uma esfera de
governo para outra (transferéncias verticais) ou entre unidades de governo semelhantes
(transferéncias horizontais). Sao utilizadas nessa politica a partilha de impostos e as
transferéncias gerais ou incondicionais. Prado et al. (2003) comentam que as
transferéncias incondicionadas compdem recursos teoricamente livres para serem

alocados soberanamente pelo processo orcamentario do governo subnacional.

Para Barrera e Roarelli (1995) as transferéncias intergovernamentais
conformariam mecanismos de distribuicdo de recursos de origem fiscal entre unidades
de governo cujo destino seria a complementagdao das verbas que seriam necessarias

para o cumprimento dos encargos de suas respectivas competéncias. Segundo o0s

*8 Cossio (1998), Mendes et al. (2008), Prado et al. (2003), Prado (2003), Rezende (1995), Affonso
(1995), Musgrave e Musgrave (1980, 1995), Oates (1972, 1999), Varsano (1996) entre outros.
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mesmo autores, o mecanismo de transferéncia se justificaria por dois motivos: a)
devidos aos custos e beneficios externos de determinados servigos publicos, e; b) pela
existéncia de desigual distribuigdo funcional e espacial do crescimento econémico, o
que acaba determinando diferencas na capacidade de arrecadagdo e

autofinanciamento entre os entes da federacao.

Em qualquer federacdo, na leitura de Prado (2007, p. 68), um sistema de
transferéncias intergovernamentais de recursos visa atender basicamente a trés
funcdes principais: i) obter o equilibrio vertical entre os niveis de governo atraves de
sistemas de compartihamento ou daquilo que autor chama de “transferéncias
devolutivas”, ou seja, aquelas onde um nivel de governo arrecada o tributo na
circunscrigdo estadual ou municipal e depois devolve a receita arrecada ao respectivo
ente subnacional; ii) proporcionar a equalizagdo horizontal através da reducdo das
disparidades, em capacidade econdmica, entre os entes federativos®®; iii) articular
programas de prestagdo de servicos onde o controle das atividades seja da esfera
federal e a execucdo dos mesmos fique a cargo dos governos subnacionais. Tal
atividade “exige que transferéncias verticais financiem os governos subnacionais, o que
€ em geral realizado através de transferéncias condicionadas, que pode ou nao ser

legalmente definidas”.

De maneira geral, a divisdo de competéncias arrecadatorias em sistemas
federativos segue a proposicdo de Musgrave e Musgrave (1980) segundo a qual as
fungdes fiscais exercidas pelo Estado seriam: alocativa, distributiva e estabilizadora. A
primeira representaria o provimento eficiente de bens publicos; a segunda estaria
situada nos ajustes promovidos pelo Estado no intuito de obter uma situacao adequada
de distribuicdo — que incluiria redistribuicdo de renda e dos fatores de producéo; e a

? Para Brigo (2006, p. 21) “o desequilibrio vertical consiste na relagdo desigual entre capacidade
tributéria e nivel de gastos das vérias esferas de governo, dado que as bases econdmicas sdo distintas,
como também as preferéncias e os custos dos bens e servigos publicos. De modo que, determinadas
categorias de transferéncias sdo um meio de corrigir este desequilibrio e assegurar um minimo dos bens
e servicos publicos. No tocante ao desequilibrio horizontal, este é caracterizado pelas diferencas de
capacidade tributaria e dos custos dos gastos publicos do mesmo nivel de governo nas diferentes regides
de um pais, refletindo as desigualdades regionais. Para atenuar ou resolver este desequilibrio, dentre
outras solugdes, as regides mais ricas devem transferir recursos para as mais pobres, é claro que, para
garantir esta tarefa, o governo central deve ser o intermediador desses recursos”.
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terceira, a estabilizadora, serviria aos propdésitos da politica macroecondmica almejando

a estabilidade.

Num sistema federativo, todas as unidades federadas sao responsaveis
pela gestdao destas funcgdes [fiscais], dependendo do grau de autonomia
dado a cada nivel de governo. A divisdo destas fungbes estaria
associada a natureza dos servigos a serem executados de modo que as
funcbes alocativas seriam da responsabilidade dos governos estaduais e
municipais, enquanto fungbes distributivas e estabilizadoras estariam
associadas ao governo central (ROCHA, LIMA e PIACENTI, 2011, p.
91).

A discussdo acerca da distribuicdo das funcgdes fiscais sinaliza que entre os
entes federados, os aspectos alocativos seriam referentes a descentralizacdo do
fornecimento dos bens publicos. Tendo em vista os variados tipos de bens publicos,
haveria uma abrangéncia diferenciada concernente ao beneficio recebido pelos
individuos, de modo que esses bens teriam alcance nacional (seguranca publica e
exploracdo de reservas naturais), regional (rodovias) ou local (creches e iluminacao
publica). Na discussdao das funcbes distributivas, estas sdo responsabilidade do
governo central, pois sdo utilizadas para distribuir renda e fatores de producao entre
individuos e regides. Para a funcao de estabilizacdo, os niveis inferiores de governo
nao podem executar com éxito uma politica de estabilizacdo produzida por si mesmos,
em virtude de uma série de fatores, como a impossibilidade de sustentar déficits
derivados de uma politica expansionista, bem como o n&o controle sobre a politica
monetaria, frequentemente utilizado como apoio para a politica fiscal (ROCHA, LIMA e

PIACENTI, 2011).

Na leitura de Alencar e Gobetti (2008) esse modelo — sugerido por Musgrave e
Musgrave — implica um grau mais elevado de concentragdo da arrecadacao tributaria
nos governos centrais, por sua vez, as responsabilidades dos governos subnacionais
em termos de despesa sdo crescentes. Desta forma, as transferéncias deveriam
cumprir o papel de fechar as brechas verticais (desigualdades entre os niveis diferentes
da federacao). Contudo, a capacidade fiscal dos governos municipais — e também suas
necessidades — pode ser bastante distinta no mesmo nivel de governo, principalmente
se considerarmos as significativas desigualdades no territorio brasileiro.
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Tristdo (2003) aponta uma peculiaridade da estrutura de transferéncias de
recursos instituida pelo texto da Constituicdo brasileira de 1988: a de que o sistema
combina a atribuicdo de fontes proprias de cada ente federado com a técnica de
participacdo de uma entidade na receita tributaria de outra (também chamada de
técnica da distribuicdo, ou reparticio da receita tributaria). Nosso sistema é
caracterizado por fluxos verticais de cima para baixo, ou seja, ndo ha transferéncias de
municipios para estados ou Unido, tampouco dos estados para a Unido, é sempre o
contrario o que ocorre. Os recursos repassados dos estados aos municipios se
caracterizam como devolucao tributaria, isto é, parte dos tributos pelos estados-
membros pertence aos municipios onde os impostos que compdéem a devolucédo

tributéria foram gerados.

Depois de 1988 as discussdes sobre a equalizacao fiscal no federalismo
brasileiro ganha mais corpo e as discussbes acerca da tematica “transferéncias
intergovernamentais” passam a se destacar e avolumar. Desta forma, torna-se
relevante verificar como a Controladoria-Geral da Unido (CGU) — érgao legal que regula

e coordena o sistema de transferéncias — define tais mecanismos®.

Conforme a Controladoria-Geral da Unido (2005), a atual estrutura brasileira de

transferéncias intergovernamentais de recursos atende as seguintes denominacdes:

a) Transferéncias Constitucionais e Legais: previstas na Constituicdo Federal e

em leis especificas, sdo transferéncias de parcelas das receitas arrecadadas pela Unido

% A Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o 6rgao do Governo Federal responsavel por assistir direta e
imediatamente ao Presidente da Republica quanto aos assuntos que, no ambito do Poder Executivo,
sejam relativos a defesa do patriménio publico e ao incremento da transparéncia da gestao, por meio das
atividades de controle interno, auditoria publica, correicdo, prevengao e combate a corrupgao e ouvidoria.
A CGU também exerce, como érgao central, a supervisao técnica dos 6rgaos que compdem o Sistema
de Controle Interno e o Sistema de Correicdo e das unidades de ouvidoria do Poder Executivo Federal,
prestando a orienta¢do normativa necesséria.

A CGU foi criada durante o governo de Fernando Henrique Cardoso por meio da Medida Proviséria n°
2.143-31, 2 de abril de 2001, com a denominacao inicial de Corregedoria-Geral da Unido (CGU-PR). A
Medida Proviséria n° 103, de 1° de janeiro de 2003, convertida na Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003,
alterou a denominagdo para Controladoria-Geral da Unido, assim como atribuiu ao seu titular a
denominagao de Ministro de Estado do Controle e da Transparéncia.

No apéndice A pode ser observado um fluxograma simplificado da agdo da CGU na fiscalizacdo e em

caso de denuncia de mau uso de recursos publicos da Uniao.
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que devem ser repassadas aos governos subnacionais, e de parcelas de receitas
estaduais que devem ser repassadas aos municipios. A Constituicdo Federal e as leis
determinam a forma de transferéncia, a aplicacdo dos recursos e como devera ocorrer a

respectiva prestacdo de contas;

b) Transferéncias Voluntdrias: sdo os recursos financeiros repassados pela

Unido aos estados e municipios em decorréncia da celebracdo de Convénios, acordos,
ajustes ou outros instrumentos similares e que ndo decorram de determinagéo
constitucional ou legal. S&o consideradas transferéncias voluntarias: i) os Convénios:
mecanismos que disciplinam a transferéncia de recursos publicos e tem como participe
0 6rgao da administracao publica federal direta, autarquica ou fundacional, empresa
publica ou sociedade de economia mista que esteja gerindo recursos dos orgamentos
da Unido, visando a execuc¢ao de programas de trabalho, projeto, atividade ou evento
de interesse reciproco com duracdo certa, em regime de muatua cooperacao, ou seja,
com contrapartida do municipio, sendo ele também responsavel pela aplicagao e pela
fiscalizacdo dos recursos e; ii) Contratos de Repasse: instrumentos utilizados para
repasse de recursos da Unido para estados, Distrito Federal e municipios, por
intermédio de instituicdes ou agéncias financeiras oficiais federais (Caixa Econémica
Federal, Banco do Brasil etc.), destinados a execucédo de programas governamentais.
Na area de Assisténcia Social, compreendem o Fundo Nacional de Assisténcia Social.
Na area de Saude, compreendem o Fundo Nacional de Saude, que descentralizam os
recursos do Sistema Unico de Satde (SUS)?'.

Nas transferéncias voluntarias os principais mecanismos existentes para que os
recursos sejam transferidos da Unido para os entes subnacionais sdo os Convénios que
os entes federados celebram entre si para a realizagdo de investimentos de interesse
mutuo. Nos Convénios, os recursos sdo oriundos dos érgaos e entidades federais que
facam parte do orcamento fiscal e da seguridade social. Aqueles que podem pleitear a
celebracdo de Convénios sdo os érgaos e entidades da administracdo publica direta,

%" Também sdo consideradas transferéncias voluntarias as emendas propostas anualmente por

parlamentares ao Orgamento Geral da Unido, todavia estas ndo serdo objeto de discussdo em nosso
trabalho.
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autarquica e fundacional; as empresas publicas ou sociedades de economia mista de

qualquer esfera fundacional; ou organizagdes particulares sem fins lucrativos.

Em nosso texto optamos por analisar os Convénios celebrados entre a Uniao e
os municipios pelo fato de ambos serem entes federados. Para formalizar um Convénio
com a Unido um municipio deve, antes de encaminhar a solicitacdo ao érgao ou
entidade federal que detenha os recursos, atender a um conjunto de normas para
comprovar se tem condi¢cées de realizar aquilo que propora e se as contas publicas
municipais estdo em dia, ou seja, se a contrapartida a ser empenhada nao onerara os
cofres municipais. A documentacgdo® que as municipalidades devem encaminhar aos

6rgaos e entidades federais sao:

Documentos Institucionais

e (Copia autenticada da Ata de Posse do Prefeito;
e (Copia autenticada, do R.G e do cartdao do CPF do Dirigente;

e (Copia do cartdo do CNPJ da Entidade Proponente.
Documentos Fiscais

e Certidao Negativa de Débitos junto a Fazenda Estadual;

e Certidao Negativa de Débitos junto a Fazenda Municipal;

e Certiddao Negativa Conjunta da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional e da
Secretaria da Receita Federal;

e (Certidao Negativa de Débitos — CND junto ao INSS;

e Certificado de Regularidade Previdenciaria — CRP;

e Certificado de Regularidade do FGTS — CR;

%2 Conforme Decreto 6.170/07, que regulamenta a celebracdo de Convénios e instrumentos congéneres,
ja inclusas as alteragdes introduzidas pelos Decretos 6.329/07, 6.428/08, 6.497/08 e 6.619/08. Portaria
Interministerial 127/08, ja inclusas as alteragdes introduzidas pelas Portarias Interministeriais: 165/08, de
20.06.08, 268/08, de 25.08.09, 342/08, de 05.11.08, 404/08, de 23.12.08, 534/09, de 31.12.09 e 23/10 de
19.01.10. Informacdes obtidas junto a FAF — Consultorias em Convénios com o setor publico
(www.conveniosfederais.com.br).
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e Comprovagao de Regularidade perante o PIS/PASEP;

e Comprovacgao que instituiu e arrecada os impostos de sua competéncia;

e Comprovacgao da aplicacdo do percentual constitucional referente a Educacéo e a
Saude;

e Comprovacgao de entrega do Relatério de Gestao Fiscal — RGF;

e Comprovacao da publicacao do Relatério de Gestao Fiscal — RGF;

e Comprovagdo da entrega do Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria —
PREO;

e Comprovacgao da publicacdo do Relatério Resumido da Execugcdo Or¢camentéria —
PREO;

e (Cépia do Balango ou Balancete Sintético referente ao exercicio anterior.

Documentos de Capacidade Técnica e de Solicitacao

e Copia da Certiddo do registro do imovel, fornecida pelo Cartorio de Registro de
Imoveis, quando se tratar de obras;

e (ficio de encaminhamento da solicitacao, assinado pelo Dirigente ao Concedente;

e Plano de Trabalho e demais elementos do Projeto a ser financiado pelo
Concedente;

e Projeto Basico, Memorial Descritivo, Cronograma Fisico-Financeiro e Planilha de
Custos, quando se tratar de obras;

e Relacédo dos bens a serem adquiridos com recursos do Concedente, quando for o
caso; Comprovacéao da Situacao de Calamidade Publica, quando for o caso;

e Apresentacdo da Licengca Ambiental, quando se tratar de obras;

e Anotagao de Responsabilidade Técnica — ART, do Projeto Basico, quando se tratar
de obras;

e (Copia da Lei Orcamentaria Anual ou declaragcao de solicitagao de crédito adicional,
para comprovacao da contrapartida;

e Apresentacdo do extrato de abertura da conta da conta bancaria especifica para
movimentagao dos recursos;

67



e Declaracao que nao se encontra em situagao de mora ou de inadimpléncia junto a
Administracao Publica Federal.

Alguns programas da Unido tém certas peculiaridades. Mesmo sendo regidos por
leis especificas, uma parte dos recursos oriundos do Ministério da Educacédo e do
Ministério da Saude é repassada aos entes subnacionais ndo como Transferéncias
Legais, mas por meio de Transferéncias Voluntarias. Tais programas sao considerados
como: i) Transferéncias automaticas: Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE), Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), Programa de Apoio a Estados e
Municipios para a Educagdo Fundamental de Jovens e Adultos (EJA); e i)
Transferéncias fundo a fundo: Sistema Unico de Saude (SUS), Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS). Nestes casos especificos, para a manutengéo do repasse
dos recursos dos Convénios, ndo ha a necessidade de se encaminhar todos os
documentos acima listados (como novos planos de trabalhos, justificativa etc.), as
prefeituras basta encaminhar corretamente as prestagdes de contas que os Convénios

sao automaticamente renovados.
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3.2 — Estrutura das transferéncias de recursos e politicas de
centralizacao do poder: a densidade politica na obtencao de
recursos federais

O sistema de transferéncias intergovernamentais de recursos na federagao
brasileira (Transferéncias Constitucionais e Legais e as Voluntarias) atende
basicamente a duas necessidades: primeiro a de manuten¢ao de um equilibrio entre a
disponibilidade de recursos e as demandas que cabem aos entes federados e,
segundo, tentar garantir um padrao minimo de oferta de bens, servicos e direitos sociais
em todo territério nacional. Ambas as transferéncias assumem importancia capital para
o pleno funcionamento do Estado, afinal sua funcao distributiva territorial torna-se

essencial.

O quadro 3.2.1 aponta a estrutura das transferéncias de recursos da Unido para
os estados-membros e Distrito Federal (atualizada até dezembro de 2009):
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Quadro 3.2.1

estados-membros e Distrito Federal

Transferéncias Constitucionais e Legais da Uniao para os

Objeto de transferéncia

Origem dos Recursos

Amparo legal

IOF-Ouro

Cota-parte estadual de 30% do IOF sobre o
ouro (quando definido como ativo financeiro ou
instrumento cambial)

Lei n® 7.766/1989

Salario-Educacao

Cota-parte estadual de 2/3 da arrecadacao da
contribuicao (distribuido entre estados e
municipios conforme o nimero de matriculas
no ensino fundamental || e médio)

CF art. 212 § 5% e leis n®
9.424/96, 9.766/98,
11.457/2007 e Decreto
n® 6003/2006

Imposto de Renda retido
na fonte (servidor publico
estadual)

100% do retido

CF art. 157, |

Royalties
(Compensacdes
financeiras pela

exploracao de recursos
naturais)

Cota-parte estadual na participagao da
exploracéo, embarque e desembarque de
petréleo e derivados

Lei n? 9.478/1997
(alterada pelas leis n®
9.648/1998 e n®
9.993/2000)

Cota-parte estadual de participagdo no FEP
(Fundo Especial de Petr6leo)

Lei n® 9.478/1997
(alterada pelas leis n®
9.648/1998 e n®
9.993/2000)

Cota-parte estadual no resultado da producao
de energia elétrica

Lei 8.001/1990, art. 1°

Cota-parte estadual no resultado da exploracao
de recursos minerais

Lei 8.001/1990, art. 2°

FEx — Fomento para
exportacoes

Cota-parte de 75% do destinado pela Uniao
como auxilio para fomento as exportagdes

Lei n? 11.131/2005

IPI-Exportacéo

Cota-parte de 10% do IPI (arrecadado pela
Uniao) distribuido entre os estados
proporcionalmente ao valor das respectivas
exportacdes de produtos industrializados

CF art. 159, 1ll, § 32 e lei
n® 61/1989

CIDE — Combustiveis

Cota-parte de 29% do que é arrecadado pela
Unido é distribuido entre os estados

CF art. 159, llI, § 4°

FPE

Cota-parte do FPE (composto por 21,5% da
arrecadacao liquida (da Unido) de IR + IPI)

CF art. 159, 1, a)

Compensagao da isengéao
do ICMS aos estados
exportadores

Cota-parte de 75% do que o estado deixou de
arrecadar por isentar os exportadores

Leis n® 87/1996 e n®
115/2003

Complementacao ao
FUNDEB — havera o
aporte de recursos
federais aos estados sem
recursos para garantir o
valor minimo nacional por
aluno ao ano

Distribuigéo realizada com base no nimero de
alunos matriculados no ensino fundamental |l e
médio da educacgao basica publica

Emenda Constitucional
n2 53/2006 e Lei n®
11.494/2007

Fonte dos dados: Sites da SIAFI — Secretaria Integrada de Administragéo Financeira do Governo Federal,
da STN — Secretaria do Tesouro e da Casa Civil da Presidéncia da Republica.

Organizacgéao: Fabricio Gallo.
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Acerca das transferéncias de recursos da Unido para os estados-membros e
Distrito Federal é relevante aquilo que Barros (2001) aponta: em matéria financeira e
tributaria o Distrito Federal acumula as identidades de Estado e de Municipio
(legislando e arrecadando tanto os tributos estaduais como os municipais) e recebendo
as transferéncias do governo federal direcionadas as esferas estadual e municipal.
Acerca das especificidades no sistema de tributacdo e transferéncias do Distrito
Federal, Mendes et al. (2008) apontam que além das transferéncias que os estados
recebem habitualmente, nas areas de educacéo, saude e seguranga publica o Distrito
Federal tem suas folhas de pagamentos pagas pelo governo federal através do Fundo
Constitucional do Distrito Federal. A Unido ainda organiza o Poder Judiciario, o
Ministério Publico e a Defensoria Publica do Distrito Federal conforme o artigo 21,
incisos Xlll e XIV da Constituicdo Federal de 1988. Ademais, convém destacar que o
artigo 147 da Constituicao Federal de 1988 afirma que “ao Distrito Federal cabem os
impostos municipais” e o Distrito ndo efetua transferéncias tributarias a Municipios, pois,
embora se organizando em Plano Piloto e Cidades Satélites, tais cidades n&o possuem

administragdo municipal propria.

O préximo quadro (3.2.2) indica as transferéncias previstas pela Unido aos

municipios brasileiros.
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Quadro 3.2.2

Transferéncias Constitucionais e Legais da Unido para os Municipios

Objeto de
transferéncia

Origem dos Recursos

Amparo legal

Cota-parte de 70% do IOF sobre o ouro

retido na fonte (servidor
publico municipal)

IOF-Ouro (quando definido como ativo financeiro ou Lei n® 7.766/1989
instrumento cambial)
ITR Cota-parte de 50% ou 100% do Imposto CF art. 158, 1I.
Territorial Rural
Imposto de Renda
100% do retido CF art. 158, I.

Salario-Educagao

Cota-parte municipal de 2/3 da arrecadagao
da contribuicao (distribuido entre estados e
municipios conforme o numero de matriculas
no ensino infantil e ensino fundamental [)

CFart. 212§ 5%¢
leis N2 9.424/96,
9.766/98,
11.457/2007 e
Decreto n?
6003/2006

Royalties
(Compensacoes
financeiras pela

exploragao de recursos
naturais)

Cota-parte municipal na participacdo da
exploragdo, embarque e desembarque de
petroleo e derivados

Lei n® 9.478/1997

(alterada pelas leis

n? 9.648/1998 e n®
9.993/2000)

Cota-parte municipal de participacdo no FEP
(Fundo Especial de Petréleo)

Lei n® 9.478/1997

(alterada pelas leis

n? 9.648/1998 e n®
9.993/2000)

Cota-parte municipal de participagdo no
resultado da producdo de energia elétrica

Lei 8.001/1990

Cota-parte municipal de participagdo no
resultado da exploragao de recursos
minerais

Lei 8.001/1990

FEx — Fomento para
exportacdes

Cota-parte de 25% do destinado pela Uniao
como auxilio para fomento as exportacdes

Lei n® 11.131/2005

Compensagao da
isencao do ICMS aos
estados exportadores

Cota-parte municipal de 25% do que o
estado deixou de arrecadar no municipio por
isentar os exportadores

Leis n® 87/1996 e n®
115/2003

FPM

Cota-parte municipal do FPM
(composto por 23,5% da arrecadagao liquida
—da Unido —de IR + IP])

CF art. 159, 1, b) e d)

Complementacéo ao
FUNDEB — havera o
aporte de recursos
federais aos municipios
Sem recursos para
garantir o valor minimo
nacional por aluno ao
ano

Distribuigéo realizada com base no numero
de alunos matriculados no ensino infantil e
fundamental | da educagéo bésica publica

Emenda
Constitucional n®
53/2006 e Lei n®

11.494/2007

Fonte dos dados: Sites da SIAFI — Secretaria Integrada de Administracéo Financeira do Governo Federal,
da STN — Secretaria do Tesouro e da Casa Civil da Presidéncia da Republica.
Organizagao: Fabricio Gallo
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A estrutura, assim como a legislacdo que ampara as devolucdes tributarias dos
estados para os municipios, podem ser apreciadas no quadro 3.2.3.

Quadro 3.2.3
Transferéncias Constitucionais e Legais (devolucao tributaria)
dos estados-membros para os Municipios
Objetoﬂde. Origem dos Recursos Amparo legal
transferéncia
Cota-parte de 25% dentro dos 10% do IPI
IPI-Exportacéao distribuido pela Uniao entre os estados CF art. 159, 1ll, § 3% e
proporcionalmente ao valor das respectivas lei n® 61/1989
exportacdes de produtos industrializados
IPVA Cota-parte de 50% do Imposto sobre CF, art. 158, lll
propriedade de veiculos automotores
Cota-parte de 25% da arrecadacao do CF, art. 158, IV
ICMS Imposto sobre circulagdo de mercadorias e
Servicos
Cota-parte municipal de 25% (dentro dos 29%
CIDE - Combustiveis do que é arrecadado pela Uniao e que é CF art. 159, 111, § 4°
distribuido entre os estados)

Fonte dos dados: Sites da SIAFI — Secretaria Integrada de Administragdo Financeira do Governo Federal,
da STN — Secretaria do Tesouro e da Casa Civil da Presidéncia da Republica.
Organizagao: Fabricio Gallo

A partir do exposto nos quadros anteriores, observamos a constituicdo de trés
matrizes principais de transferéncias de recursos entre o0s entes: densidade
populacional, densidade técnica e densidade politica. Cada uma dessas matrizes pode
ser melhor avaliada quando sao estabelecidos critérios de validade para cada uma
delas:

e Densidade Populacional: o critério para repasse dos recursos pauta-se, em
quase sua totalidade, pelo nimero de habitantes do ente federado. Como exemplos
podem ser citados o FPE e o FPM (o numero de habitantes € uma das variaveis-chave
na elaboracdo dos indices aos quais 0s entes se inserem para receberem 0s repasses)
e 0s repasses do Salario-Educacao e as Complementagées do FUNDEB (baseados no
namero de alunos matriculados);

e Densidade Técnica: os repasses se efetivam porque o ente federado que
recebera o recurso detém uma densidade técnica e um conjunto de infraestruturas que
permitam a instalacdo de atividades produtivas. Neste caso enquadram-se as
devolugbes tributarias do ICMS, IPI-Exportacdo, FEx-Fomento para exportagbes tendo
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em vista que, a empresas dependem das virtuosidades dos lugares para gerarem
producédo. Sem sistemas técnicos (eletricidade, rodovias, sistemas de telecomunicacoes
etc.) a produgéo industrial ndo se efetivaria. Além disso, podem ser inseridas aqui
também as devolugdes tributarias do IPVA, porque o alargamento produtivo demanda
sistemas de circulagcdo. Se a frota de veiculos no ente federado for grande, também
serd elevado o consumo de combustiveis e com isso a relevancia da devolugéao

tributaria da CIDE-Combustiveis também se insere neste topico;

e Densidade Politica: aqui se inserem as Transferéncias Voluntarias de recursos
da Uniao: os Contratos de repasse e, sobretudo, os Convénios (celebrados diretamente
entre a Unido e os estados-membros e entre a Unido e os municipios). Neste tipo de
transferéncia os fatores técnicos — entendidos aqui como regras definidas por indices e
normas especificas do federalismo fiscal — adotados na distribuicdo dos recursos dao
lugar, na maioria dos casos, a fatores de ordem politica (GALLO, 2009a). A lbgica
politica teria aqui o maior poder explicativo. Parcelas do territério nacional com “maior
influéncia” na esfera federal — onde se destacam regibes metropolitanas, redutos
eleitorais com muitos eleitores, municipios com dinamismo econbémico acentuado,
grandes centros de turismo e negdcios, dentre outros — se configuram em parcelas
territoriais onde os pedidos para a celebragdo de Convénios com o governo federal,
elaborados por prefeitos, deputados e senadores sdo, muitas vezes, atendidos (GALLO
e GOMES, 2010).

Na concepcao de Arrais (2008, p. 215) as transferéncias de recursos (tanto

federais quanto estaduais) seriam

um elemento chave na arena politica nacional, produto de acordos que
vao além, freqlentemente, dos aspectos legais. Assim, é importante
mapear e compreender essa distribuicdo dos recursos como um
componente do poder.

Nossa hipbtese € a de que existiriam duas formas distintas de exercicio do poder
intergovernamental, uma baseada nas transferéncias Constitucionais e Legais
(pactuadas entre os entes no Congresso Nacional e regida pela Constituicao) e outra
baseada nas Transferéncias Voluntarias (os Convénios) e que estamos chamando de

74



politicas de centralizacdo do poder. Esse termo sugerido designa os espagos do
territério brasileiro que, por diversas razdes (algumas delas elencadas acima), tém mais

influéncia sobre o Executivo Federal, e por isso celebrariam mais Convénios.

A politica de centralizacdo do poder pode ser analisada pela forma como os
municipios, por meio de seus prefeitos e gerentes de Convénios, trabalham para a
liberacdo de seus pedidos de recursos. Apesar de haver centralizacdo na Unido para
receber as propostas de Convénios e municipios submeterem corretamente os projetos
com toda documentacao correta, ndo ha certeza de que o Convénio seja realizado, pois

simplesmente nao existem verbas para todos.

Assim, as negociacdes politicas tém destaque nesse jogo orcamentario®. Lima
(2003) chama atencao para o fato de que nem sempre o pertencimento de um prefeito a
mesma base politica do executivo federal € garantia de liberagdo de recursos de
Convénios. Segundo o autor,

E preciso que o parlamentar ligado aquele municipio seja bem articulado
junto aos ministérios, a fim de conseguir a liberacdo. Além disso, como a
estrutura partidaria brasileira € fragil, € comum o prefeito pertencer a
algum partido de oposicdo ao governo federal, mas ser ligado a
deputado federal da base de sustentacdo, o que pode Ihe assegurar
recursos. Além disso, existem prefeitos pertencentes a partidos da base,
mas com pouca articula¢ao junto a algum deputado federal. Isso se deve
em grande parte, ao fato de o sistema eleitoral brasileiro permitir ao
deputado federal ser eleito com votos de todos os municipios, o que faz
com que grupos de municipios ndo tenham representagdo de seus
interesses junto ao governo federal (LIMA, 2003, p.146-147).

Outro ponto relevante dessa politica é a relagdo do Estado (em suas vérias
escalas) com as empresas, que também pressionam direta e indiretamente para a
liberagdo dos recursos. A gestao e regulacdo do territério sdo cada vez mais criticos
porque as instancias econémicas tém muito poder de interferéncia (SANTOS, 1999b).
Por isso, Santos (1999b) chega a sugerir a existéncia de uma politica das empresas.
Essa politica seria caracterizada pela interferéncia direta nos orcamentos dos poderes
publicos de equacdes parametrizadas segundo os lucros das empresas e ndo segundo

% Os Convénios envolvem varias esferas de governo e em muitos casos tém carater emergencial, mas
normalmente envolvem as barganhas politicas.
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0s interesses gerais da sociedade. Pode-se objetar a essa “politica das empresas”, pois
orcamentos publicos usados em interesses privados é uma velha forma de se fazer
politica no pais. Contudo, os interesses privados eram velados, mas hoje eles séo
explicitados e chegam a fazer parte dos orgcamentos votados em Céamaras de
Vereadores, nas Assembleias Legislativas e no Congresso Nacional. Este € o caso da
“guerra fiscal” discutida e votada em todo territério nacional e, mais recentemente
também € o caso da venda da folha de pagamento de muitas prefeituras aos bancos.
Em troca, os bancos ficam com um alargamento de sua clientela e passam a oferecer

“produtos” como empréstimos consignados.

Uma sintese do que seria 0 processo orcamentario brasileiro é apontada por

Rezende e Cunha (2002, p. 66). Os autores afirmam que tal processo

[...] pode ser visto como um jogo, do qual participam o presidente da
Republica, ministros, deputados, senadores e centenas de membros das
equipes técnicas dos trés poderes, além de grupos de interesses, que
articulam e demandam de empresas, associagbes, federagoes,
confederagbes e governos estaduais € municipais — todos tentando
incluir, manter ou expandir sua parcela de beneficios providos pelas
verbas orgamentarias.

A politica de centralizacdo do poder envolve, no ambito da burocracia e da
politica estatal, a exigéncia de constantes contatos pessoais entre as partes envolvidas,
sobretudo quando o assunto é a liberacdo de recursos através da celebracdo de
Convénios. Alan Pred (1979) afirma que os contatos interorganizacionais, face-a-face,
sao de extrema importancia e se sobrepdem até mesmo as mais altas tecnologias do

periodo atual.

A politica de centralizagdo do poder corrobora o alerta de Affonso (1995) de que
a federacado brasileira tem origem num conjunto de complexas aliangas, geralmente
pouco explicitas, arquitetadas em grande parte por meio de fundos publicos baseados
nas politicas fiscais que foram adotadas ao longo dos anos. Podemos entender o
municipio como sendo um espaco de poder, portanto um espaco de conflitos, de atritos
de interesses onde ha confrontagdes e lutas, negociacdes e acordos. Essa politica de
centralizagdo exercida para facilitar e agilizar a celebragdo de Convénios nao é
explicitada, ndo esta listada nos documentos, tampouco seria anunciada pelos
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convenentes e concedentes dos recursos negociados, ela estaria nas “entrelinhas” do

processo de formalizacao dos Convénios; ela € um dos feixes do evento federal.

Ao tratar das redes de poder instaladas no territério, Raffestin (1993, p.202)
assinala que “o poder compreendeu que sua eficacia seria tanto maior quanto menos
fosse visivel. A verdadeira fonte do poder deve, portanto, ser procurada bem mais na
comunicacdo que na circulacdo”. Em se tratando de Convénios, poderiamos
parafrasear o autor e dizer que para o entendimento da politica de centralizacdo do
poder na formalizagdo dos Convénios, esta deve ser procurada bem mais na
comunicacao que na documentacao. Essa politica que apontamos tem que ver com a

constituicao de redes de poder que colocam em conexao Unido e municipios.

Foucault (1993), baseando-se no livro Il de Marx, lembra que o discurso do poder
se exerce no coletivo e n&o individualmente; ndo ha um poder, mas sim varios poderes.
Para o Foucault estes véarios poderes seriam formas de dominagdo que operam
localmente com suas préprias estratégias de acdo. Pode-se entender entdo que
referimo-nos as formas de poderes regionais e locais®*. Para Raffestin (1993) o poder
ndao se resume somente ao poder estatal (politico), atuando no territdério haveria

também outros poderes, como poder religioso e o poder das empresas.

Como afirma Gottdiener (1993), grande parte do desenvolvimento das cidades é
resultado mais das acdes de complexas redes de agentes do que de decisdes de um ou
outro agente individual, inclusive porque os governos locais necessitam de legitimagéao

politica, por isso sdo sensiveis a reivindicacdes sociais.

Gehrig (1998), ao tratar da presenca de profissionais altamente qualificados em
centros financeiros, aponta a existéncia de informacdes simples padronizadas e
informagdes complexas sofisticadas. Segundo o autor, as informagdes simples podem
ser facilmente transmitidas por redes de computadores ou por outro meio de

tecnologias modernas. Informagdes complexas sofisticadas, no entanto, requerem o

3 “Poderes, quiere decir, formas de dominacion, formas de secciéon que operan localmente [...]. Se trata
siempre de formas locales, regionales de poder, que poseen su propia modalidad de funcionamiento,
procedimiento y técnica. Todas estas formas de poder son heterogéneas. No podemos hablar de poder,
si queremos hacer un andlisis del poder, sino que debemos hablar de los poderes o intentar localizarlos
en sus especificidades histéricas y geograficas” (FOUCAULT, 1993, p. 56).
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contato face a face, especialmente quando a interpretacdo dessa informacao é
altamente dependente de muitas variaveis, ou quando a informagéo pode ser facilmente
manipulada. Para o autor, a diferenga entre as duas categorias de informagéao € o fato
de que a informagédo simples pode ser facilmente lida e interpretada, enquanto a
informacao complexa pode envolver intervengdes, necessidade de esclarecimentos e
reacdes de todos os parceiros entre si, a fim de evitar interpretacdes equivocadas ou

para garantir certo grau de confidencialidade.

Fazendo alusdo as nog¢des de informacédo simples padronizada e informacéo
complexa sofisticada, Alexandre et al. (2006, p. 260) advertem que

enquanto a primeira € facilmente compreendida e pode ser facilmente
disseminada eletronicamente, a segunda é mais dificil de transmitir e
requer a proximidade fisica entre a pessoa que a transmite e a que a
recebe.

A politica formal se aproxima das informagbes simples padronizadas tendo em
vista que estas se encontram nos sitios do governo federal, no sitio dos Convénios,
segundo legislacdes aprovadas pelo Congresso Nacional, ou seja, é a informacgao
difundida a todos os entes de maneira igualitaria. Entretanto, a politica de centralizacao
do poder se aproximaria mais das informacdes complexas sofisticadas porque a
liberagdo dos recursos ocorre segundo posicionamentos privilegiados que determinados

agentes possuem no mundo politico.
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3.3 — As politicas de centralizacao do poder, coronelismo e
clientelismo: momentos e caracteristicas do sistema politico
brasileiro

Em nossa forma de entender, as “politicas de centralizacdo do poder’ ndo se
confundem com termos ja classicos como “coronelismo” e, mais atualizadamente,
“clientelismo”, por isso buscamos elaborar uma distingéo entre os termos. O fato de as
Transferéncias Voluntarias (em especial os Convénios) fazerem parte de Planos,
Programas e Ag¢bes — previamente estabelecidos pelos 6rgdos concedentes — nos
autoriza a fazer distingao entre “coronelismo”, “clientelismo” e “politica de centralizagao
do poder”, pois neste Ultimo caso o “poder local”’, o “mandonista local” ou o “coronel
local”’, qualquer que seja a denominagao que se dé, ndo tem poder de decisao sobre a

obra que sera realizada, ainda que possa ulteriormente tirar proveito dela.

Sem nos debrugarmos exaustivamente sobre a tematica do “coronelismo” e do
“clientelismo”, porque foge ao escopo de nossa pesquisa, buscamos tracar, em primeiro
lugar, os tracos gerais de ambos os termos para, em seguida, estabelecermos as
variaveis que caracterizam os Convénios, entendidas como “politica de centralizagdo do

poder.

O sistema coronelista, gestado desde o periodo imperial, mas que se efetiva a
partir da instalacdo da Constituicao Federativa de 1891 (onde as entdo provincias
tornaram-se estados-membros da federagao) foi concebido por Leal (1976, p. 20) — em
estudo classico, como uma forma hibrida de articulacdo entre forgas tradicionais
decadentes e a democracia eleitoral instituida no século XIX. O autor concebe o

coronelismo

% Extensa bibliografia tem tratado das relagdes clientelistas e das relacbes coronelistas ao longo da
historia brasileira. Destacam-se as importantes obras de Leal (1975), Carvalho (1997), Avelino Filho
(1994) e Singer (1965).
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[...] como resultado da superposicao de formas desenvolvidas do regime
representativo a uma estrutura econémica e social inadequada. Nao é,
pois, mera sobrevivéncia do poder privado, cuja hipertrofia constituiu
fendbmeno tipico de nossa histéria colonial. E antes uma adaptacao em
virtude da qual os residuos de nosso antigo e exorbitante poder privado
tem conseguido coexistir com um regime politico de extensa base
representativa. Por isso mesmo, o “coronelismo” é, sobretudo um
compromisso, uma troca de proveitos entre o poder publico,
progressivamente fortalecido, e a decadente influéncia social dos chefes
locais, notadamente dos senhores de terra (Leal, 1976, p. 20).

Para Carvalho (1997) o coronelismo seria um sistema politico baseado numa

complexa rede de relacdes e de compromissos reciprocos que vai desde o coronel*®

até o presidente da Republica. Mesma acepc¢ao € levantada por Faoro (2007, p. 711) ao
afirmar que o coronelismo “se manifesta num compromisso, uma troca de proveitos
entre o chefe politico e o governo estadual, com o atendimento, por parte daquele, dos

interesses e reivindicagdes do eleitorado rural” (grifo nosso).
Para Faoro (2007, p. 700) no sistema coronelista

[...] o homem rico — o rico por exceléncia, na sociedade agraria, o
fazendeiro, dono da terra — exerce poder politico, num mecanismo onde
0 governo sera o reflexo do patriménio pessoal. Mais um passo légico: o
coronel, economicamente autbnomo, formara o primeiro degrau da
estrutura politica, projetada de baixo para cima. Se a riqueza é
substancial a construcao da pirAmide, ndo é fator necessario, o que
significa que pode haver coronéis remediados, ndo senhores de terras,
embora seja impossivel a corporificagdo no pobre ou no dependente,
destituivel de sua posi¢do a arbitrio alheio. Ocorre que o coronel nao
manda porque tem riqueza, mas manda porque se lhe reconhece esse
poder, num pacto ndo escrito. [...]. O vinculo que Ihe outorga poderes
publicos vira, essencialmente, do aliciamento e do preparo das elei¢oes,
notando-se que o coronel se avigora com o sistema da ampla eletividade
dos cargos, por semantica e vazia que seja essa operacao.

Faoro (2007, p. 708) menciona ainda que o coronelismo estava inserido num
esquema de supremacia das esferas estaduais onde ele, o sistema coronelista, estaria
irmanado as oligarquias das unidades federadas, num jogo reciproco de interagbes

% “O coronel recebe seu nome da Guarda Nacional, cujo chefe, do regimento municipal, investia-se
daquele posto, devendo a nomeagéo recair sobre pessoa socialmente qualificada, em regra detentora de
riqueza, a medida que se acentua o teor de classe da sociedade. Ao lado do coronel legalmente sagrado
prosperou o coronel tradicional, também chefe politico e também senhor dos meios capazes de sustentar
o estilo de vida de sua posigao. O conceito entrou na linguagem corrente por via do estilo social, inclusive
na vida urbana, com predominancia sobre sua fungéo burocratica e politica” (FAORO, 2007, p. 699).
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ativas. “O comando do sistema cabera ao governador, isto €, ao grupo estadual por ele
representado, intermediario dos favores e beneficios da Unido sobre as comunas”.
Haveria entre o governador e o coronel local uma relagéo de sujeigéo, autoritariamente
garantida pela milicia estadual e pelos instrumentos financeiros e econdémicos que

partem daquele.

Ao comentar a obra de Victor Nunes Leal, Vainer (2007, p. 7) menciona que o
coronelismo seria a expressao de oligarquias decadentes que buscavam, de um lado, a
renegociacdo das condicbes de sua reprodugédo e, de outro, de grupos hegeménicos
em escala nacional que necessitavam ancorar eleitoralmente esta hegemonia sobre o

conjunto do territério nacional.

A conjuntura econdémica que permite o surgimento do coronelismo fora a
decadéncia econdmica dos fazendeiros que, para garantirem a manutencdo de seus
poderes, passaram a exigir a presenca do Estado, que ao expandir sua influéncia
diminuia a dos grandes proprietarios rurais (CARVALHO, 1997).

No coronelismo as relagcbes de produgdo se expressam como relagées de
dominagéo e dependéncia pessoal da populacdo com seu coronel. Farias (1999, p.12)
recorda que nas sociedades agrarias onde vigoraram relacdes de producdo servis —
como em boa parte do campo brasileiro — “o par eleitor-coronel tem por base a relagcéao
entre o trabalhador rural e o grande proprietario de terras pré-capitalista”. Singer (1965,
p. 72) aponta que dentro do latifundio o coronel possuiria autoridade indiscutida e
praticamente ilimitada. Além do mais, na esfera social ele seria “[...] obedecido
incondicionalmente por agregados, arrendatarios, parceiros e colonos, assim como por
capatazes, administradores e também pelos membros de sua propria familia”. Ou seja,
nenhuma oposic¢ao lhe viria de “baixo” e somente Ihe poderia opor outro coronel, de
forca e prestigio equivalente.

Na esfera politica, Carvalho (1997, p. 1) assinala que o coronelismo era fruto da
alteracdo na relacao de forcas entre os proprietarios rurais e o governo, ou seja,
alteracdo lida como a implantagédo do federalismo em substituicdo ao centralismo do
Brasil-Império. O regime federalista criou um novo ator politico com amplos poderes: o
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governador de estado. Sendo o chefe da politica estadual era eleito pelas maquinas
dos partidos politicos Unicos estaduais. “Em torno dele se arregimentavam as
oligarquias locais, das quais os coronéis eram o0s principais representantes”. O poder
dos governadores consolida-se principalmente apds a politica dos estados, implantada
pelo presidente Campos Sales em 1898, quando este decidiu apoiar os candidatos
eleitos pela politica dominante no respectivo estado®’.

Na sintese apresentada por Carvalho (1997, p. 2) pode-se dizer que

[...] o coronelismo €, entdo, um sistema politico nacional, baseado em
barganhas entre o governo e os coronéis. O governo estadual garante,
para baixo, o poder do coronel sobre seus dependentes e seus rivais,
sobretudo cedendo-lhe o controle dos cargos publicos, desde o
delegado de policia até a professora priméria. O coronel hipoteca seu
apoio ao governo, sobretudo na forma de votos. Para cima, os
governadores dao seu apoio ao presidente da Republica em troca do
reconhecimento deste de seu dominio no estado. O coronelismo € fase
de processo mais longo de relacionamento entre os fazendeiros e o
governo.

No sistema coronelista o controle dos cargos publicos por parte dos coronéis &
mais importante como instrumento de dominagdo do que como empreguismo®. “O
emprego publico adquire importancia em si, como fonte de renda, exatamente quando o

clientelismo cresce e decresce o coronelismo” (CARVALHO, 1997, p. 4).

Na visao de Faoro (2007), Leal (1975) e Carvalho (1997), o coronelismo seria um

sistema politico datado com inicio, meio e fim que, num grafico, seria representado por

% Para uma leitura mais aprofundada sobre o papel dos governadores no federalismo brasileiro ver
Abrucio (1998). Nesta obra o autor analisa o papel que os governadores dos estados tiveram no processo
de redemocratizagdo brasileira. Para tal faz uma analise histérica desde as origens do federalismo
brasileiro, passando pelo periodo centralizador do regime militar, até chegar ao modelo pés-Constituicao
de 1988.

%8 “[--.] a entrega do controle de cargos publicos aos coronéis tem evidentemente um sentido que vai
muito além do politico. Nao é preciso, por exemplo, demonstrar que o papel de um juiz de paz, de um juiz
municipal, de um delegado de policia ou de um coletor de impostos estd estreitamente vinculado a
sustentacdo dos interesses econdmicos dos donos de terra e dos grandes comerciantes. As tarefas do
juiz e do delegado eram importantes para o controle da m&o-de-obra e para a competicdo com
fazendeiros rivais. Ser capaz de oprimir ou proteger os proprios trabalhadores ou de perseguir o0s
trabalhadores dos rivais fazendo uso da policia era um trunfo importante na luta econémica [...].O coletor
de impostos, por seu lado, podia, pela agdo, ou inacdo, afetar diretamente a margem de lucro dos
coronéis. Até mesmo uma professora priméria era importante para conservar valores indispensaveis a
sustentagdo do sistema. Ignorar esses aspectos dos cargos publicos € que seria separar artificialmente o
politico do econémico” (CARVALHO, 1997, p. 4).
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uma curva em forma de sino: iniciou-se com a Proclamacédo da Republica Federativa
em 1889 e comecou, teve o seu auge com a Republica Velha, iniciada em 1930, sendo
que seu fim se deu com a politica do Estado Novo (1937)°. Faoro (2007, p. 708)
ressalta que o Governo Provisério (p6s-1930) e o Estado Novo encaminharam reformas
politicas, com a libertacdo do voto, cuja condicdo prévia seria a repressao as milicias
estaduais. “Com isso o coronelismo e as oligarquias se esvaziariam, dando margem a

que se fortalecesse o poder central”.

O clientelismo, por sua vez, é um sistema que “[...] indica um tipo de relacéo
entre atores politicos que envolve concessdao de beneficios publicos, na forma de
empregos, beneficios fiscais, isencdes, em troca de apoio politico, sobretudo na forma
de voto” (CARVALHO, 1997, p. 2). Para o autor o coronelismo também envolveria
relacdes de troca de natureza clientelistica, todavia, ele ndo pode ser identificado com o
clientelismo ja que este seria um fendmeno muito mais amplo. Na leitura de Lenardao
(2004) e de Farias (1999) este sistema pode ser definido como uma relacdo de
barganha baseada na troca de favores ou em torno de vantagens materiais entre
sujeitos desiguais (o eleitor e 0 agente politico).

Farias (1999, p. 18) apresenta interessante contribuicdo ao vincular o
fortalecimento do clientelismo com a predominancia de relacées capitalistas de
producdo. Segundo o autor, quando o trabalhador livre se desatrela dos meios de
subsisténcia (em particular o vinculo a terra) e através do assalariamento converte sua
forca de trabalho em mercadoria, o trabalhador “abandona a condigdo de dependéncia
pessoal frente a um dono de terras, para se submeter a dependéncia impessoal em
relacdo as coisas (0 mercado)’. Desta forma, a dependéncia com relacdo as coisas

expressaria

% Ha que se ressaltar que outros autores veem o fim do coronelismo n&o com o surgimento do Estado
Novo, mas sim com a expansao da urbanizagdo. E o caso de Singer (1965, p. 73) que ao relatar a
decadéncia do coronelismo aponta que “a penetragdo da industria lhe € mortal, pois ela provoca o
adensamento da populag¢édo urbana, cujo comportamento politico € assim diferente. Mesmo nas regides
onde a industria inexiste, o poder dos coronéis esta sendo solapado pela organizagdo do trabalho
agricola. O sindicato ou liga camponesa constitui um desafio direto ao coronel, pois as relagbes de
lealdade dos trabalhadores para com o senhor de terra ficam ameacadas”.
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a constituicdo do trabalhador em sujeito de interesse, que, na relacao
politica, sob a pressdo do poder econémico, pode converter o voto em
instrumento de barganha por vantagens materiais, isto €, em um recurso
salarial (FARIAS, 1999, p. 18-19).

Essa visdo apontada por Farias corrobora a afirmagéao de Singer (1965, p. 80) de
que “no sistema capitalista, tudo o que tem equivaléncia econbémica tende a
transformar-se em mercadoria [...]. Isto faz com que, de modo crescente, o0 voto se
torne mercadoria”. Destarte, para Farias (1999, p. 20-21) “os fundamentos do
clientelismo ndo devem ser buscados numa abstrata situacéo de caréncia das classes
populares, mas na estrutura social particular que produz uma pobreza especifica’.

Pode-se dizer que o “clientelismo seria um atributo variavel de sistemas politicos
macro e podem conter maior ou menor dose de clientelismo nas relagbes entre atores
politicos” (CARVALHO, 1997, p.2).

Carvalho (1997) assegura que o clientelismo (diferentemente do coronelismo que
teria um comeco e um fim) perpassa toda a historia politica do pais. Tal proposta
também é levantada por Lenardao (2004), ou seja, a origem do clientelismo no Brasil
remontaria ao periodo colonial. Neste momento o clientelismo firmaria aquelas que

seriam suas principais praticas, a saber:

o uso do favor como moeda de troca nas relagdes politicas; a instalacao
do controle politico através do mecanismo da cooptagcao; a negacao as
classes populares do seu direito a participagdo politica direta e de
maneira autbnoma; o uso privado dos recursos publicos e dos aparelhos
estatais (LENARDAO, 2004, p.1).

Conforme Lenardao (2004, p. 1) o clientelismo deve ser considerado “um dos
aspectos que compdem a vida politica brasileira, um continuum, e nao um adendo a
ela”. Entretanto, com o fim do coronelismo a partir da politica do Estado Novo, o
clientelismo se amplia. “A medida que os chefes politicos locais perdem a capacidade
de controlar os votos da populagéo, eles deixam de ser parceiros interessantes para o
governo, que passa a trabalhar com os eleitores” (CARVALHO, 1997, p. 3).
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A figura 3.3.1 procura interpretar de forma esquematica, como o sistema
clientelista perpassa a histéria politica nacional e sua coexisténcia com o coronelismo e
com a politica de centralizacao de poder em diferentes momentos. Essa representagao
ganha importancia quando entendemos que na proposta de Santos (2002) para se
entender os lugares, em sua situacdo atual e em sua evolugdo, dependemos da
consideracdo do eixo das sucessdes e do eixo das coexisténcias*°. Conforme o autor,
constata-se “de um lado, uma assincronia na sequéncia temporal dos diversos vetores
e, de outro lado, a sincronia de sua existéncia comum, num dado momento” (SANTOS,
2002, p. 159).

0 Os termos sucessdes e coexisténcias sdo de SANTOS (2002, p. 159). Para o autor, “em cada lugar, os
sistemas sucessivos do acontecer social distinguem periodos diferentes, permitindo falar de hoje e de
ontem. Este é o eixo das sucessdes. Em cada lugar, o tempo das diversas ag6es e dos diversos atores e
a maneira como utilizam o tempo social ndo sdo os mesmos. No viver comum de cada instante, os
eventos ndo s&o sucessivos, mas concomitantes. Temos, aqui, o eixo das coexisténcias”.
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Figura 3.3.1 - Esquema dos periodos de existéncia e coexisténcia do coronelismo, do clientelismo e das politicas
de centralizacao do poder
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Fonte: baseado em dados do autor e nos textos de Carvalho (1997), Singer (1965), Leal (1976).
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Com esta breve exposicdo, é claro, ndo pretendemos esgotar o assunto*', mas
intentamos apontar as principais caracteristicas do coronelismo e do clientelismo
objetivando sugerir que a politica de centralizagdo de poder seria um elemento da
estrutura politica do periodo atual, coexistindo com o clientelismo. O quadro 3.3.1
apresenta, de maneira esquematica, as principais caracteristicas do coronelismo e do

clientelismo.
Quadro 3.3.1
Caracteristicas gerais do Coronelismo e do Clientelismo
e Na proposta de Leal (1976), surge com a instalacdo da Federagdo no Brasil em
1891 e a concessdo de poder aos Governadores (figura politica até entdo
inexistente) e ndo mais aos Presidentes de Provincia. Tem fim com o inicio do
Estado Novo e o conseqiiente fim do poder dos governadores — entendam-se
oligarquias estaduais;
e Consiste num sistema que envolve a relacédo entre aquele que “manda” no lugar

g (um fazendeiro, geralmente) e o governador. Tal relacdo se da através da

n concessao, ao fazendeiro, do direito de indicar protegidos e aliados aos cargos

D publicos (desde o chefe de policia a professores etc.) fortalecendo-o perante seus

c rivais. Por outro lado, o fazendeiro garante apoio politico (por meio de votos) ao

o governador;

8 e Em outra escala, este sistema envolve o apoio que o governador (fortalecido pelo
apoio do “coronel”’) oferece ao Presidente da Republica em busca de apoio
reciproco fortalecendo-o em seu estado.

e Envolve relagdes de troca clientelistica, porém é um sistema muito menor que o
clientelismo (que é um fenémeno mais amplo).
e Envolve também a obrigacdo de lealdade ao coronel. Tal lealdade seria pessoal,
nao ideolégica. Isto é, seria referente a “pessoa”, ndo a principios.
e O clientelismo brasileiro tem inicio com a Independéncia (1822) e persiste até o
=t periodo atual;

5 ¢ Envolve “favores” como elemento central de barganha;

S | * Abarca, normalmente, a relagdo entre os Poderes Legislativo e Executivo (de

T maneira individual ou associados) com Pessoas Fisicas e Juridicas;

2 |« Envolve também a relagdo entre os Parlamentares e a populagdo mais pobre

(&) através da troca de votos por empregos, favores ou servigos publicos (isso sé é
possivel gracas a influéncia do Parlamentar junto ao Poder Executivo local).

Fonte das informacdes: Singer (1965), Leal (1976), Avelino Filho (1994), Carvalho (1997), Farias (1999);
sitios da CGU e da STN.
Organizacgéao: Fabricio Gallo.

" Ver por exemplo: Décio Saes (1994) e a discussao sobre a dependéncia pessoal dos “caboclos” para
com o proprietario de terras; Marcel Bursztyn (1984) onde apresenta o conceito de “novos coronéis” para
designar a liderancga local surgida com a modernizagao agraria.
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Ja a politica de centralizacdo do poder ndo se confundiria com o clientelismo
porque, em nossa forma de entender ela representaria as relagcbes intergovernamentais
entre a Unido e os estados-membros (e o DF), entre a Unido e os municipios e entre os
estados-membros e 0s municipios, ou seja, representa as relagées entre os Poderes
Executivos de cada ente (ja no clientelismo é comum a participacdo do Poder
Legislativo nos processos de negociagdes de liberacao de verbas ou de obtencao de
favores). Além disso, a politica de centralizacdo do poder tornar-se viavel apos a
promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 por conta da maior autonomia atribuida
aos entes subnacionais e a competéncia exclusiva atribuida a Unido no que tange a
criacdo de novos tributos, impostos e contribuicbes (fato este que possibilitou a

recomposicao de seus cofres na década de 1990).

Essa politica de centralizagdo do poder configura-se como um novo elemento do
periodo atual ao se constatar que, para a realizacao de obras de infraestrutura no nivel
subnacional (tanto estadual quanto municipal), ha sempre a necessidade da elaboracao
de projetos (ou melhor, “Planos de Trabalho”) por parte dos Poderes Executivos dos
entes subnacionais — conforme a “Agao” prevista dentro dos “Programas” do Poder
Executivo do ente federativo que cedera os recursos. Dentro de tais projetos deve haver
a indicacao, inclusive, da contrapartida (financeira ou material) do ente federativo que
recebera os recursos do ente concedente. Ha que se destacar também que a
celebragéo de Convénios (para a implantagcao de infraestruturas, por exemplo) envolve,
sempre, a necessidade de prestacao periddica de contas tanto na finalizacao das obras
quanto para a liberacéo de parcelas, no caso do valor a ser repassado ter sido dividido.

Outro ponto importante que aponta as diferengas do clientelismo e da politica de
centralizacdo é o fato de que esta Ultima envolve a necessidade da especializacédo
municipal (normalmente com a figura do “Gerente de Convénios” do Municipio ou do
Estado) para o preenchimento dos requerimentos burocraticos do ente detentor dos
recursos. Tal fato propiciou o surgimento de consultorias privadas especializadas na
elaboracao de “Planos de Trabalho” para atender os entes que nao possuem pessoal
especializado/treinado em seu quadro do funcionalismo publico, ou seja, a

mercantilizacao das relagdes chega no servigo publico e serve como mediacao entre os
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entes da federagdo, coisa inconcebivel no clientelismo. Esse quadro acentua-se
significativamente a partir de 2007 com a implantagcao do “Portal dos Convénios”, site
que agregou todas as informagdes sobre convénios da Unido com os entes
subnacionais. A possibilidade de formalizacdo de Convénios com a Unido atinge, agora
— pelo menos potencialmente —, todo o territério nacional haja vista que as informacoes
estdo on line. Antes havia a necessidade dos Executivos municipal e/ou estadual
estarem “atentos” aos Programas e Ag¢des do governo federal divulgados por meio do

Diario Oficial da Uniao, telefonemas, cartas, jornais etc.
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Parte Il
Transferéncias voluntarias de
recursos e difusao seletiva do meio
tecnico-cientifico-informacional
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4. Os Convénios e sua relevancia na difusao seletiva
das materialidades no territorio: uma ferramenta
politica do planejamento estratégico brasileiro

4.1 — A descentralizacao tributaria em 1988 e a posterior
recomposicao orcamentaria da Uniao

A atual distribuicdo da receita tributaria entre os niveis de governo é resultado de
negociagao politica realizada no periodo de elaboragdo da Constituicdo de 1988. Nela
ndo se observou a uniao de recursos tributarios e encargos, fato este que vem
proporcionando a deterioracdo da qualidade da tributacdo e dos servigos publicos em

cada nivel estatal.

Prado (2007, p. 122) lembra que o governo federal, para enfrentar o seu
desequilibrio financeiro, adotou sucessivas medidas que, em certa medida, pioraram a
qualidade da tributacao e dos servigos prestados. Aponta o autor que na area tributaria
“[...] ocorreu a criacdo de novos tributos e a elevacao das aliquotas dos ja existentes,
em particular daqueles nao sujeitos a partilha com estados e municipios”, fato este que
ocasionou relativa perda na qualidade do sistema tributario sem que houvesse um
equacionamento definitivo de seu problema de desequilibrio. Com relacao ao gasto, as
politicas restritivas adotadas (visando ao controle do déficif) geraram um processo
acentuado de descentralizagdo, a chamada “operagao desmonte”, isto €, uma iniciativa
do governo Central no intuito de transferir encargos e acgdes para oS governos
subnacionais durante a elaboracdo da proposta orcamentaria do ano de 1989. Tal
proposta selecionou e cortou dotagcdes para os programas de trabalho que a nova
Constituicao atribuia ou sinalizava mais préprios aos governos subnacionais (AFONSO,
1994, p. 360). A operacdo desmonte,
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[...] por ndo decorrer de um plano previamente negociado com o0s
governos  subnacionais, comprometeu ainda mais a agdo
governamental, principalmente na é&rea social, posto que estados e
municipios, apesar do significativo fortalecimento financeiro, ndo foram
capazes de atender a ampliagédo de atribuicdes (PRADO, 2007, p. 122).

A Unido, que perdeu recursos para estados e municipios apos 1988, passou a
recompor (desde meados da década de 1990) sua arrecadagao através da imposicao
de contribui¢cdes sociais cumulativas de receita privativa, mas nunca novos impostos e
que, portanto, constitucionalmente nao tém que ser repassados aos entes da federagao
nos moldes redistributivos do FPE e FPM (ARRETCHE, 2005). Acerca disso, Oliveira
(1995a) lembra que a Unido ampliou o espacgo que lhe foi reservado para aumentar a
sua captacao de recursos através do poder de criar impostos e contribui¢cdes sociais, de
intervencdo no dominio econ6mico e de interesse das categorias profissionais ou

econdémicas, como instrumento de sua atuagao nas respectivas areas.

O quadro 4.1.1 aponta a arrecadacado tributaria propria de cada esfera de

governo, em periodos selecionados, desde 1960.
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Quadro 4.1.1

Arrecadacao Tributaria, por Nivel de Governo
(1960-2009)
Arrecadacao Propria

A Tributos Tributos Tributos

nos . . C . Total (em

Federais Estaduais Municipais %)
(em %) (em %) (em %)

1960 63,9 31,3 4,7 100
1965 63,6 30,8 5,6 100
1970 65,0 32,2 2,8 100
1975 70,8 26,1 3,1 100
1980 72,8 24,0 3,2 100
1985 70,4 27,0 2,6 100
1986 67,1 30,1 2,8 100
1987 69,9 27,4 2,7 100
1988 70,2 26,9 2,9 100
1989 65,4 31,7 2,9 100
1990 64,8 31,6 3,6 100
1991 66,3 29,0 47 100
1992 67,7 28,5 3,8 100
1993 71,8 25,2 3,0 100
1994 69,5 27,2 3,4 100
1995 67,3 28,0 4,7 100
1996 66,8 28,3 4,8 100
1997 68,1 27,3 4,6 100
1998 69,3 26,4 4,3 100
1999 69,8 25,4 4,9 100
2000 69,1 26,3 4,5 100
2001 68,9 26,6 4,5 100
2002 69,3 26,4 4,3 100
2003 68,4 26,7 49 100
2004 69,0 26,7 4,3 100
2005 69,7 26,2 4,2 100
2006 69,4 26,3 4.3 100
2007 70,0 25,6 4.4 100
2008 70,1 25,4 4,5 100
2009 69,8 25,6 4,6 100

Fonte dos dados: Carga Tributaria no Brasil (1999, 2001, 2003, 2006, 2007, 2009) e SERRA e AFONSO,
1991.
Organizagao: Fabricio Gallo.
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As contribuicdes sociais, que em 1980 significavam 4,9% das receitas do
governo federal, atingiram 20% em 2000 (ALMEIDA, 2005). Tal ponto também é
apontado por Serra e Afonso (1991, p. 44): “apds a Constituinte, o governo federal [...]
tratou de aumentar tributos, principalmente contribuicbes sociais, nao sujeitas a

reparticdo obrigatdria com estados e municipios” .

Mora (2002) assegura que a institucionalizacao das fontes de financiamento dos
governos subnacionais significaria menor discricionariedade por parte do governo
federal e maior independéncia dos governos subnacionais, ou seja, a Constituicdo de
1988 revelou uma intencao de aumentar a autonomia federativa dos entes subnacionais
por intermédio de uma descentralizacao fiscal maior. Entretanto, chama atencao a
autora (2002, p.4):

De fato, no entanto, o que é objeto de decisdo na descentralizagéo fiscal
proposta pela Constituicdo de 1988 € um conceito limitado de aumento
da participacao da receita tributaria prépria dos estados e municipios e
de receita disponivel [...].

A reversdo desse processo de descentralizagdo se dard tanto pela
reconcentracéo fiscal propiciada pelo crescimento da participacdo das
contribuicbes sociais na receita federal, como pelas solucbes
encaminhadas para a superacdo da crise financeira dos governos
subnacionais. Nao s6 novos “tributos” federais cresceram escapando da
base da partilha, como o volume e a forma de renegociacdo do
endividamento solaparam o0 processo enunciado na Carta
Constitucional, frustrando e distorcendo suas intencoes
descentralizadoras.

A criacdo da CIDE-Combustiveis (Contribuicdo de Intervencdo no Dominio
Econdmico sobre Combustiveis) em 2001, mais a criacdo da CPMF (Contribuicao
Proviséria sobre Movimentagdo ou Transmissao de Valores e de Créditos e Direitos de
Natureza Financeira) que vigorou de 1997 a 2007, somadas a ampliagcdo das aliquotas
de contribuicbes federais — Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL),
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e Imposto sobre

2.0 mesmo apontamento € mencionado por SANTOS (2004, p. 4) ao afirmar que “apds a entrada em
vigor da Constituicdo Federal de 1988, houve uma forte reagéo da Unido federal ao aumento das receitas
de transferéncias em favor dos municipios, o que teria caracterizado um processo de ‘municipalizagao
das receitas’. A partir dai, vem ocorrendo a recomposigdo das finangas do governo central mediante a
criacdo de contribuicdes, receitas ndo partilhdveis com os Estados e Municipios, que, ademais,
sustentam os compromissos financeiros do governo num contexto de estagnagao econémica”
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Operacoes Financeiras (IOF) — permitiram uma elevacao substancial da arrecadacao do

governo federal.

Essa “reconcentracdo” de recursos no Governo Federal levou Andrade (1998) a
afirmar que os estados poderiam se tornar “mendigos”, principalmente nas ocasides
criticas, como em catastrofes naturais ou crises de ordem econémica que acarretem

fortes impactos sociais.

O quadro 4.1.2 abaixo aponta a arrecadacao tributaria, por esfera de governo e
sua participacédo em relagcao ao PIB (Produto Interno Bruto) do periodo.

Quadro 4.1.2
Arrecadacao tributaria, por nivel de governo
(em % e em valores na moeda corrente) - 1991 a 2009
Tributos do Tributos do Tributos do
Governo Federal Governo Estadual Governo Municipal
Anos | Valores | Em Em Valores | Em Em Valores |Em| Em
milhdes % | %da milhdes % | %da | milhdes | % | %da
(moeda | do |arreca-| (moeda | do |arreca-| (moeda | do |arreca-
Corrente) | PIB | dacdo | Corrente) | PIB | dacao | Corrente) | PIB | dacéo
* 1991 67.813[16.7 66.3 29.638| 7.3 29.0 4.848| 1,2 4.7
* 1992 67.7711175 67,7 28.550| 7.4 28,5 3.842| 1,0 3,8
* 1993 79.362| 18,5 71,8 27.845| 6,5 25,2 3.347| 0,8 3,0
1994 111.129] 20,5 69,5 43.469| 8,0 27,2 5.415| 1,0 3,4
1995 141.180] 20,0 67,3 58.830| 8,3 28,0 9.798| 1,4 4,7
1996 150.035] 19,4 66,8 63.642| 8,2 28,3 10.875| 1,4 4.8
1997 153.520| 19,8 68,1 61.676| 8,0 27,3 10.392| 1,3 4,6
1998 161.114] 20,7 69,3 61.312| 7,9 26,4 9.925| 1,3 4.3
1999 | 215.568]| 22,1 69,8 78.516| 8,1 25,4 14.989| 15 49
2000| 247.420| 22,5 69,1 94.216| 8,6 26,3 16.195| 15 4,5
2001 280.197| 23,4 68,9 108.066[ 9,0 26,6 18.302| 1,5 4,5
2002 326.362] 22,1 69,3 124.140| 84 26,4 20.322( 14 4,3
2003 | 365.605]| 21,5 68,4 142.856| 8,4 26,7 26.287| 1,6 49
2004 | 431.739| 22,2 69,0 166.878| 8,6 26,7 26.963| 1,4 4.3
2005| 499.401] 23,3 69,7 187.679| 8,7 26,2 29.893| 1,4 4,2
2006 | 551.620] 23,8 69,4 209.425| 9,0 26,3 33.967| 1,5 4.3
2007 | 632.649|24,4 70,0 231.121| 8,9 25,6 39.870| 1,5 4.4
2008| 724.737] 24,1 70,1 262.949| 8,8 25,4 46.231] 1,5 4,5
2009| 737.005] 23,5 69,8 270.046| 8,6 25,6 48.356| 1,5 4.6

*Em 1991, 1992 a moeda corrente era o Cruzeiro (Cr$), em 1993 a moeda corrente era o Cruzeiro Real
(CRS$) e, a partir de 1994, os valores estédo expressos em Reais (R$).

Fonte dos dados: Carga Tributaria no Brasil (1999, 2001, 2003, 2006, 2007, 2009)

Organizacao: Fabricio Gallo
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Chama atencdo que entre 1995 — primeiro ano de estabilidade econdmico-
inflacionaria promovida apés a implantacdo do Plano Real em 1994 — e o ano de 2009
os indices referentes a porcentagem da arrecadacao tributaria sob competéncia da
Unido variou de 67,3% em 1995 para 69,8% (um ganho de 2,5%); o dos Estados
passou de 28,0% para 25,6% (uma variacao negativa de 2,4% no mesmo periodo) € 0
dos municipios variou de 4,7% para 4,6% nos anos de 1995 e 2009 (ou seja, 0,1% de
perda no periodo). Entretanto, a maior diferenga encontra-se ao observarmos o
percentual com relagdo ao PIB no mesmo periodo: a arrecadagéo da Unido que em
1995 representava 20,0% do PIB nacional, em 2009 representou 23,5% (um acréscimo
de 3,5%); a arrecadacao dos Estados que representava 8,3% passou para 8,6%
(crescimento de 0,3%); e a arrecadagdo municipal passou de 1,4% do PIB em 1995

para 1,5% do PIB em 2009, a saber, crescimento de 0,1%.

Santos (2004, p. 5) defende que a expansao da carga tributaria reflete-se na
federacdo como um todo “limitando a participagcado dos entes subnacionais que apenas

participam da arrecadagao dos impostos federais, mas nao das contribui¢cdes”.

O gréfico 4.1.1 abaixo ilustra como a partir de 1995 o equilibrio econémico
adquirido ap6s a implantacdo do Plano Real um ano antes, possibilitou uma
estabilidade na arrecadacgao de cada ente federado e, com isso, uma previsibilidade nas

contas publicas para o exercicio fiscal dos anos seguintes.
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Grafico 4.1.1

Arrecadacao Tributaria,
por Nivel de Governo (1960-2009)
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Fonte dos dados: Carga Tributaria no Brasil (1999, 2001, 2003, 2006, 2007, 2009); SERRA e AFONSO (1991) e VARSANO et al. (1998).
Organizagao: Fabricio Gallo
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Importante frisar a diferengca existente entre aquilo que efetivamente é
arrecadado e aquilo que fica com o ente arrecadador, pois o Texto Constitucional de
1988 garantiu aos entes subnacionais parcelas significativas nos tributos arrecadados
pela Unido (as chamadas devolugdes tributarias). Desta forma, faz-se necessaria a
analise dos dados da arrecadacao tributaria propria ndo de forma isolada, mas em
conjunto com os dados da receita disponivel, isto é, a arrecadacéao tributaria propria
descontadas as devolugfes tributarias aos outros entes subnacionais. O quadro 4.1.3
abaixo apresenta a distribuicdo entre aquilo que efetivamente € arrecadado
(arrecadacao tributaria prépria) e o montante que cabe a cada ente federado apés as
parcelas concedidas e recebidas pelos entes através das transferéncias constitucionais.
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Quadro 4.1.3

Brasil - Receita Tributaria e Receita disponivel,
por esferas de governo em anos selecionados *
Tributos Federais | Tributos Estaduais Tributos Municipais
(em %) (em %) (em %)

ANOS | Uniao Uniao Estados | Estados | Municipios | Municipios

Receita Receita Receita Receita Receita Receita
Tributaria | Disponivel | Tributaria | Disponivel | Tributaria | Disponivel

(em %) (em %) (em %) (em %) (em %) (em %)
1960 63.9 59.4 31.3 34.0 4.7 6.5
1965 63,6 54,9 30,8 35,0 5,6 10,2
1970 65,0 58,7 32,2 30,6 2,8 10,7
1975 70,8 64,8 26,1 25,7 3,1 9,5
1980 72,8 66,2 24,0 24,3 3,2 9,5
1985 70,4 61,0 27,0 27,3 2,6 11,6
1986 67,1 57,0 30,1 29,8 2,8 13,2
1987 69,9 60,7 27,4 27,8 2,7 11,5
1988 70,2 61,3 26,9 274 2,9 11,4
1989 65,4 57,3 31,7 29,8 2,9 12,9
1990 64,8 57,1 31,6 28,0 3,6 14,8
1991 66,3 55,3 29,0 28,2 4,7 16,4
1992 67,7 57,2 28,5 27,4 3,8 15,3
1993 71,8 60,6 25,2 25,3 3,0 14,1
1994 69,5 59,7 27,2 26,2 3,4 14,0
1995 67,3 56,3 28,0 27,5 4,7 16,0
1996 66,8 56,1 28,3 27,6 4,8 16,2
1997 68,1 57,5 27,3 26,6 4.6 15,8
1998 69,3 59,8 26,4 25,2 4,3 15,0
1999 69,8 62,3 254 23,6 4,9 14,1
2000 69,1 58,1 26,3 24,4 4,5 17,4
2001 68,9 57,9 26,6 24,6 4,5 17,4
2002 69,3 58,6 26,4 24,3 4,3 17,0
2003 68,4 59,0 26,7 24,0 4,9 16,9
2004 69,0 59,7 26,7 23,6 4,3 16,6
2005 69,7 57,8 26,2 25,7 4,2 16,3

Fonte dos dados: Carga Tributaria no Brasil (1999, 2001, 2003, 2006) e SERRA e AFONSO, 1991.
Organizagao: Fabricio Gallo.

* Entre 1995 e 2006, a receita disponivel por nivel de governo foi calculada a partir de informagdes de
transferéncias fornecidas pela STN. A partir de 2007 a Receita Federal alterou sua metodologia de
célculo das receitas disponiveis: houve o abandono da divulgacdo do quadro de distribuicdo da carga

tributaria.

Considerando-se os dados acerca da receita disponivel dos municipios apos
1988 percebe-se que houve um significativo aumento em sua participacdo. Em 1989
aos municipios destinavam-se 12,9% das receitas disponiveis, ja em 2005 esse indice
salta 16,3%. O que a primeira vista pode parecer pouco (um incremento de 3,4 pontos
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percentuais absolutos) em verdade significa um crescimento relativo de 26,3%, ou seja,
0s orcamentos municipais passaram a contar com o incremento de uma fatia de pouco
mais de ' de receitas se comparado ao que recebiam anteriormente. Analisando-se 0s
outros entes da federacdo temos que em 1989 aos estados destinavam-se 29,8% das
receitas disponiveis, ja em 2005 o nimero passa a 25,7%, ou seja, uma reducéo de 4,1
pontos percentuais absolutos (ou uma diminuicao relativa de 13,8% no mesmo
periodo). J& com a Unido temos: em 1989 Ihe cabiam 57,3% das receitas disponiveis e
em 2005 o valor era de 57,8%, isto é, um acréscimo de 0,5 ponto percentual absoluto, o
que representa um crescimento relativo de 0,9% no periodo. Percebe-se que os
Municipios foram o0s que mais se beneficiaram do processo de descentralizagao
tributaria apds 1988. Sua receita disponivel, em comparacdo com a da Unido e dos
Estados foi a que apresentou maior crescimento relativo na comparagao dos anos 1989
e 2005: municipios: +26,3%; estados: -4,1%; e Unido: +0,9%.

O gréfico 4.1.2 abaixo oferece uma visao geral dos dados elencados no quadro
4.1.3 acima. S&o apontadas a Receita Tributaria e a Receita Disponivel da Unido, dos
estados e dos municipios em periodo anterior e periodo posterior a promulgacédo da
Constituicao de 1988, marcada pela descentralizacao das receitas tributarias.
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Grafico 4.1.2

100
Brasil - Receita Tributaria e Receita Disponivel, por
90 esferas de governo em anos selecionados
80
70

B Unido - Receita Tributaria Prépria ® Unido - Receita Disponivel
B Estados - Receita Tributaria Prépria m Estados - Receita Disponivel
B Municipios - Receita Tributaria Propria B Municipios - Receita Disponivel

Fonte dos dados: Carga Tributaria no Brasil (1999, 2001, 2003, 2006) e SERRA e AFONSO, 1991.
Organizacgao: Fabricio Gallo
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A andlise que propusemos acima é reforcada ao aceitarmos o comentario de
Afonso e Araujo (2000, p. 22). Ao apreciarem o periodo posterior a 1988 até o ano
2000, os autores apontam que esse crescimento da receita disponivel dos municipios
nao se deu apenas pelas transferéncias constitucionais e devolugao tributaria,

[...] a partir de 1995, a Unido, além das transferéncias constitucionais,
também passou a efetuar repasses voluntérios (cuja finalidade € o
financiamento de obras ou a prestacdo de servigos) as instancias
inferiores de governo, o processo de descentralizacao fiscal torna-se
ainda mais evidente e, em particular, a crescente participagdo dos
Municipios no "bolo" tributario nacional (grifo nosso).

Observamos no grafico 4.1.2 que apds a década de 1990 o governo federal, de
fato, recompbés sua base de arrecadacdo, contudo passou a haver uma maior
participacdo do governo federal em obras e servicos municipais. Estes tém que ver com
os Convénios, tema de nosso préximo capitulo (4.2.).
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4.2 — A ampliacao seletiva das materialidades no territorio
através de Convénios e o papel da Uniao como provedora de
recursos

Apontamos anteriormente como a Unido, ap6s 1988, comegou a recompor sua
estrutura orcamentaria por meio da imposigcdo de contribuicbes que nao eram,
obrigatoriamente, repartidas com os entes subnacionais. Essa nova forma de recompor
seu orcamento garante a Unido um aporte maior de recursos para, entre outras coisas,
formalizar mais Convénios com os entes subnacionais — especialmente os municipios —
aumentando assim a capacidade de ampliar sua influéncia politica nessas esferas de
governo subnacional. Soma-se a isso um “agravante”: a Unido exige contrapartida dos
municipios, ou seja, usa parte das receitas municipais para a realizagcdo de seus

projetos™.

A Controladoria-Geral da Unidao disponibiliza em seu sitio os dados brutos
referentes a formalizacdo de Convénios da Uniao com municipios a partir do ano de
1996. O grafico 4.2.1 abaixo ilustra como se comportam esses dados no periodo de
1996 a 2008.

*8 Uma pesquisa que poderia ser desdobrada, buscaria avaliar o tamanho das contrapartidas municipais
aos projetos federais, pois os valores atualmente calculados para avaliar a recentralizagao fiscal no
governo federal ndo consideram tais contrapartidas.
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Grafico 4.2.1

Numero total de convénios celebrados entre a Unido e
0os municipios brasileiros
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Fonte dos dados: CGU — Controladoria-Geral da Unido
Elaboragao: Fabricio Gallo.

E perceptivel que a partir de 2004 o nimero de Convénios celebrados entre a
Unido e os municipios nunca esteve abaixo dos 21 mil, com picos significativos nos
anos de 2006 e 2008: praticamente 32 mil Convénios celebrados. Entre 1996 e final de
2002 (7 anos de governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, periodo que a
partir deste ponto do trabalho trataremos como periodo FHC) foram celebrados um total
de 159.133 Convénios com uma média de 22.733 Convénios anuais. Ja no periodo de
2003 ao final de 2008 (6 anos de governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva —
Lula) foram celebrados 145.988 Convénios, o que representa uma média de 24.330
Convénios anuais. Entretanto, ao analisarmos a relacdo entre os valores conveniados e
os valores que efetivamente foram liberados verificaremos que entre esses dois ha um

descompassado (tabela 4.2.1).
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Tabela 4.2.1

Brasil — Total dos Convénios entre Uniao e municipios

Ne¢ de Valores .
Anos Convénios conveniados Valores Ilggrados
celebrados (em R$) (em R$)
1996 16.720 6.383.565.738.89 5.964.351.064.30
1997 18.234 4.687.466.788,34 4.221.927.614,59
1998 29.084 7.867.212.511,22 7.109.200.258,41
1999 14.969 7.837.398.710,08 6.682.568.537,86
2000 22.606 8.330.697.630,51 7.728.503.713,06
2001 21.940 9.456.783.068,88 8.577.187.858,29
2002 35.580 12.867.576.349,33 | 10.815.783.800,54
2003 15.871 6.315.054.068,78 5.470.702.997,93
2004 22.159 11.033.189.350,83 9.760.500.181,35
2005 22.459 10.474.177.321,27 9.055.413.380,79
2006 31.994 15.006.967.857,39 | 11.438.908.201,52
2007 21.026 15.824.941.042,59 | 10.565.691.537,70
2008 32.479 18.242.767.612,87 6.511.839.020,39
TOTAL 305.121 134.327.798.051 103.902.578.167

Fonte dos dados: CGU — Controladoria-Geral da Unido.
Elaboragao: Fabricio Gallo.

E possivel observar que os valores** apresentam dois periodos de crescimento
gradual: de 1997 a 2002 (6 anos de governo FHC) e de 2003 a 2008 (6 anos de
governo Lula). No ultimo periodo (2003 a 2008) observa-se um crescimento elevado
dos recursos conveniados (chegado a quase R$ 16 bilhdes em 2007 e a pouco mais de
R$ 18 bilhdes em 2008), todavia, os valores efetivamente liberados indicam que nem
tudo aquilo que se empenhou foi efetivamente liberado. Duas interpretacbes podem ser
elencadas: a) a partir de 2007 o governo federal criou o0 PAC (Programa de Aceleracao
do Crescimento) que prevé grandes obras de infraestrutura, ou seja, grande quantidade
de recursos. Os recursos liberados pelo PAC ocorrem de maneira gradual, isto quer
dizer que um volume de recursos conveniado em 2007 para uma obra, pode ser
liberado gradualmente ao longo de 1, 2 ou 3 anos, conforme o cronograma de
execucdao da mesma; b) em 2008, durante a crise financeira mundial que afetou as

economias de inUmeros paises, o governo brasileiro cortou parte dos investimentos

* Os valores aqui tabulados sdo aqueles apresentados pela Controladoria-Geral da Unido em seu sitio
(www.transparencia.gov.br) e ndo sofreram corre¢do monetéaria, por isso devem ser vistos, além dos
valores dos Convénios, também o nimero de Convénios. Nosso intuito é elaborar uma comparagéao entre
aquilo que fora empenhado (conveniado) ao longo dos anos e aquilo que efetivamente fora liberado.
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publicos da Presidéncia da Republica e em todos os Ministérios ocasionando uma

retracao nos investimentos publicos federais.

N&o podemos descartar a interpretagéo eleitoral, pois de fato, nos anos em que
ocorrem elei¢cdes para a Presidéncia da Republica, como nos anos de 2002 e 2006,
tanto o governo de Fernando Henrique Cardoso, quanto o de Lula aumentaram os
valores de Convénios. Daqui poderia decorrer uma analise da geografia eleitoral de
ambos 0s governos, contudo esse nao € nosso foco de pesquisa e, além disso, esse
fato ndo invalida o outro fato de que os Convénios, mesmo em anos eleitorais,
continuam a representar a forca do governo federal na realizacdo de obras e servicos
por todo o pais, independentemente da coloracao partidaria dos governos municipais.

Grafico 4.2.2

Brasil - Total dos Convénios entre Uniao e municipios Recursos
conveniados e recursos liberados
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Fonte dos dados: CGU — Controladoria-Geral da Unido.
Elaboracao: Fabricio Gallo.
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Observamos (grafico 4.2.2) um crescimento gradual dos valores conveniados
associado ao crescimento no numero de Convénios celebrados, apontados no grafico
4.2.1.

Os recursos de Convénios tém inumeras finalidades: podem ser destinados a
implantacdo de novas infraestruturas (de macrossistemas técnicos ao saneamento
urbano ou construgdo de cisternas); servem a aquisicdo de veiculos (ambulancias,
maquinas agricolas e veiculos em geral para uso do poder publico ou de cooperativas),
podem servir apoiando a implantacdo de agdes especificas em localidades do interior
do pais (construgdo de casa de farinha na Amazbnia e Nordeste, agbes de
implementagdo de pecuaria caprina e bovina para suprimento familiar de leite em
municipios do interior do Nordeste, entre tantos outros), servem para aquisicao de
material de consumo e material permanente, servem para financiar cursos de
capacitacao de pessoal das prefeituras e de instituicbes e existem até acées onde os
Convénios financiam festas populares — pode-se citar os Ministérios do Turismo e da
Cultura que celebram Convénios com municipalidades para financiar parte dos custos
dos festejos juninos no Nordeste, parte dos recursos de festejos de carnaval, festas de
réveillon, festivais de inverno, festas de rodeio, festas de cultura pantaneira etc.

Contudo, em nossa proposta de trabalho optamos por um recorte empirico que
considera a geografizacdo desses recursos de Convénios no territério, ou seja,
consideramos aqueles que se transformaram em materialidades ampliando assim a
densidade técnica do territério* provendo-o de novos objetos técnicos ou promovendo
a melhoria dos existentes. Na andlise do territério usado no Brasil, esse perfil material,

ou infraestrutural, é

o fundamento dos valores de uso e dos valores de troca [...]. Pode-se
dizer que, consideradas em sua realidade técnica e em seus
regulamentos de uso, as infraestruturas “regulam” comportamentos e
desse modo “escolhem”, “selecionam” os atores possiveis (Santos,
2002, p. 306).

** O numero total de Convénios celebrados entre Unido e municipios (de 1996 a 2008) foi 305.121,
resultando num numero médio anual de aproximadamente 23.470. De todos os Convénios realizados,
separamos, para efeitos de analise, aqueles cujos recursos foram destinados a ampliar a densidade
técnica do territorio.
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Desde o ano 2000 o numero de Convénios celebrados entre Unido e municipios
apresentou crescimento, a excecao do ano de 2003 e 2004 quando sofrem leve queda.
A tabela 4.2.2 aponta todos os Convénios celebrados, os valores conveniados e 0s
efetivamente liberados que se materializaram, ou seja, visaram a ampliagdo da
densidade técnica. Os Convénios indicados na tabela abaixo foram aqueles que
trouxeram na descricdo de seu Plano de Trabalho variaveis territorializantes, como

pavimentagdes, reformas e construgdes de obras infraestruturas em geral.

Tabela 4.2.2

Brasil — Convénios entre Uniao* e municipios
(destinados a ampliar as materialidades no territorio)

N¢ de Valores Valores
Anos Convénios conveniados liberados

celebrados (em R$) (em R$)
1996 924 1.041.106.878,26 965.687.736,69
1997 1.342 958.678.196,26 879.452.957,88
1998 2.769 1.850.332.055,83 | 1.590.037.887,49
1999 544 2.477.059.836,35 | 1.733.190.133,34
2000 4.806 1.520.843.626,96 | 1.408.176.792,17
2001 4.797 1.652.919.152,20 | 1.553.939.964,86
2002 7.730 3.776.316.614,34 | 3.241.621.586,85
2003 2.866 2.306.176.078,24 | 1.821.865.164,62
2004 3.845 1.909.718.761,11 | 1.721.147.398,85
2005 4.701 2.060.878.732,48 | 1.881.514.616,10
2006 7.026 5.181.113.992,56 | 3.784.979.183,70
2007 6.362 6.069.146.830,45 | 3.461.481.038,78
2008 10.565 7.778.349.662,13 | 2.466.967.997,05
TOTAL 58.277 38.582.640.417,17 | 26.510.062.458,38

Fonte dos dados: CGU — Controladoria-Geral da Unido.
Elaboracéao: Fabricio Gallo.
* Excluidos os Ministérios da Educacéao e da Saude.

Na tabela 4.2.2 e nos graficos 4.2.1 e 4.2.2 foram incluidos os recursos oriundos
da Presidéncia da Republica (Casa Civil) e todos os Ministérios, exceto os da Educacgao
e Saude. Excluimos estes dois Ministérios das anélises porque parte dos Convénios
que celebram enquadram-se como Transferéncias Automaticas e Transferéncias fundo
a fundo, ou seja, os Convénios sao “renovados” automaticamente e para a manutengao
do repasse dos recursos dos Convénios, ndo ha a necessidade de se encaminhar as
prefeituras novos planos de trabalhos, novas justificativas etc. (listagem de documentos
citados anteriormente). Neste caso, basta apenas encaminhar corretamente as
prestacoes de contas para que os Convénios celebrados sejam automaticamente
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renovados. Na busca de melhor visualizar a distribuicdo dos Convénios listados na

tabela 4.2.2, construimos o gréfico 4.2.3.

Grafico 4.2.3

Brasil - Numero de convénios celebrados entre a Uniao* e
municipios destinados a ampliar a densidade técnica no territério
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Fonte dos dados: CGU — Controladoria-Geral da Uniao.
Elaboragao: Fabricio Gallo.
* Excluidos os Ministérios da Educacgao e da Saude.

Nos ultimos trés anos do governo FHC (2000, 2001 e 2002) houve um
crescimento no numero de Convénios firmados. O ano de 2003 foi emblematico porque
a queda na quantidade de Convénios celebrados foi brusca: de 7.730 em 2002 para
2.866 em 2003, primeiro ano do governo Lula (grafico 4.2.3). A mudanca de governo
(saida de oito anos de governo PSDB para um governo do PT) implica novos acordos

politicos, novas influéncias politicas e novas negociacdes entre os entes da federagao.
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O grafico 4.2.4 aponta os valores dos Convénios destinados a ampliacao da

densidade técnica no territério e os recursos que efetivamente foram liberados.

Grafico 4.2.4

Brasil — Recursos de Convénios infraestruturais celebrados
entre Uniao* e municipios
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Fonte dos dados: CGU — Controladoria-Geral da Uniao.
Elaboragao: Fabricio Gallo.
* Excluidos os Ministérios da Educacgéo e da Saude.

A leitura conjunta dos graficos 4.2.3 e 4.2.4 chama atencéo para o periodo de
1996 a 1999. Neste periodo o numero de Convénios celebrados foi pequenos se
compararmos com 0s outros anos, sendo que os valores conveniados e liberados nos
anos de 1996 e 1997 também foram os menores da série historica, se aproximando de
R$1 bilhdo. Entretanto, os valores dos Convénios nos anos de 1998 e 1999 foram
significativamente maiores que os anos anteriores: os valores liberados foram,
respectivamente, R$ 1.590.037.887,49 e R$ 1.733.190.133,34 (durante os governos
FHC foram os dois maiores valores liberados de Convénios, atras apenas do ano 2002).
Nos anos de 1998 e 1999 houve um reduzido numero de Convénios assinados (2.769 e
544, respectivamente), porém os valores desses Convénios foram mais significativos se
comparados com os anos anteriores. J& em 2000 e 2001 vé-se um aumento no nimero
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de Convénios celebrados: os numeros sdo de aproximadamente 4.800 em cada ano,
todavia, os valores ficaram muito parecidos com os anos de 1998 e 1999, ou seja,
houve um aumento do niumero de Convénios assinados, mas os valores nao cresceram
proporcionalmente, porque houve um aumento do nimero de Convénios de menores

valores.

Em 2002 (ultimo do governo FHC) ha um expressivo aumento do numero de
Convénios celebrados, dos valores empenhados e dos valores efetivamente liberados:
foram 7.730 Convénios e pouco mais de R$ 3,2 bilhdes liberados (maiores niumeros do
governo FHC). Neste ano a disputa presidencial foi um dos motivos que levaram a
expressiva utilizacdo dos Convénios como mecanismos para fazer a “maquina federal”

chegar aos lugares.

Em 2003 ha uma expressiva queda nos valores conveniados (caindo da casa
dos R$ 3,7 bilhdes em 2002 para R$ 2,3 bilhdes em 2003), entretanto, a partir de 2003
os valores se mantém na casa de R$ 2 bilhdes anuais até o ano 2005. Ja a partir de
2006 ha um significativo aumento nos valores conveniados ficando em
aproximadamente R$ 5 bilhdes em 2006, R$6 bilhdes em 2007 e R$ 7,7 bilhdes em
2008.

Em se tratando dos recursos efetivamente liberados, entre 2006 e 2008 ha uma
reducao: foram liberados pouco mais de R$ 3,7 bilhdes em 2006, cerca de R$ 3,4
bilhdes em 2007 e quase R$ 2,5 bilhdes em 2008. Os motivos que ocasionaram essa
reducado sao a crise econémica de 2008 (que ocasionou a retracao dos investimentos
publicos) e a formalizacdo do PAC — Programa de Aceleracao do Crescimento (e seus
mecanismos de liberacdo de recursos de forma parcial, isto é, acompanhando o ritmo

de cada etapa no planejamento das obras ou acdes ligadas a infraestrutura).

A analise dos graficos supra (4.2.3 e 4.2.4) nos autoriza um entendimento do
aumento ou reducao do numero de Convénios celebrados, dos valores conveniados e
dos valores que foram efetivamente liberados. Contudo, faz-se necessaria uma
espacializacdo desses dados a fim de se localizar o destino dos recursos liberados pela
Unido.
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Mapa 4.2.1

Brasil - Convénios celebrados entre a Uniao e municipios
Recursos destinados a ampliacao da densidade técnica durante o governo de
FHC (dados de 01/01/1996 a 31/12/2002)

Valores liberados (em R$)

[ | Limites territoriais

1,00 - 100.000,00
100.000,01 - 350.000,00
350.000,01 - 750.000,00
750.000,01 - 1.500.000,00
1.500.000,01 - 10.000.000,00
10.000.000,01 - 25.000.000,00

I 25.000.000,01 - 100.000.000,00

I 100.000.000,01 - 500.000.000,00

I 500.000.000,01 - 1.000.000.000,00 0 165330 660 990 1320
I 1.000.000.000,01 - 1.463.459.968,00

Fonte dos dados: Controladoria-Geral da Unido (CGU).
Elaboragao cartografica: Fabricio Gallo.
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A leitura do mapa 4.2.1 permite a apreciacao da territorializacdo dos recursos
liberados através de Convénios. O mapa aponta que durante o periodo de governo de
FHC os valores de até R$ 750.000,00 se concentraram mais na porgao centro-leste do
territério brasileiro, enquanto que grande parte da porcdo centro-oeste (ou porgcéao
interior do pais) recebeu valores superiores ao referido anteriormente. No mesmo
mapa, ao atentarmos para as areas que nao receberam nenhum recurso percebe-se

gue novamente a grande maioria desses esta localizada na porgao centro-leste do pais.

Dados da Controladoria-Geral da Uni&o, referentes ao primeiro governo de FHC
— dados de 01/01/1996 a 31/12/1998 —, apontam que 2.263 municipios (equivalente a
40,7%, ou seja, menos da metade dos 5.564) receberam algum tipo de recurso publico
através de Convénios com a Unido; em se tratando do segundo mandato presidencial
de FHC, os dados (de 01/01/1999 a 31/12/2002) indicam que 4.372 municipios (ou
77,76% dos 5.564) receberam tais recursos. A analise conjunta dos dois periodos de
governo deste presidente aponta que entre 01/01/1996 e 31/12/2002 foram 4.766 os
municipios que receberam recursos (ou 85,6 % dos 5.564)*. Chama atencao que areas
que corresponderiam a partes dos estados de Séo Paulo, Rio de Janeiro, Rio Grande
do Sul e sudeste de Minas Gerais estao entre aquelas que apresentam “espacos em
branco” em nosso mapa 1, ou seja, representam espacos que nao receberam verbas da
Unido. Na mesma perspectiva também se destacam areas nos interiores dos estados
de Goias, Bahia, Piaui e Maranhdo como espacos nao recebedores de recursos. Por
outro lado, é importante apontar a relevancia da porcao centro-oeste do territério
nacional como importante destino de recursos de convénios: a representatividade de
espagos que receberam entre R$ 750.000,000 e R$100.000.000,00 é significativa.

Faz-se necessério assinalar que no interior do territdério brasileiro a extensao
territorial dos municipios €, em grande medida, maior do que a dos municipios mais
préximos ao litoral. Mesmo em municipios com grandes extensdes territoriais
(municipios da Regiao Amazlnica, por exemplo) isso ndo quer dizer que todo o

municipio tenha recebido os recursos, muitas vezes a verba liberada buscou atender

*6 Dados da CGU — Controladoria-Geral da Unido disponivel no site: www.transparencia.gov.br.

115



um ou mais pontos do municipio, todavia a representacao cartografica cobre, como

sendo recebedora, a drea total do municipio.

Mapa 4.2.2

Brasil - Convénios celebrados entre a Uniao e municipios
Recursos destinados a ampliacao da densidade técnica durante o governo Lula

(dados de 01/01/2003 a 31/12/2008)

Valores liberados (em R$)

D Limites territoriais

1,00 - 100.000,00

100.000,01 - 350.000,00

350.000,01 - 750.000,00

750.000,01 - 1.500.000,00

1.500.000,01 - 10.000.000,00

10.000.000,01 - 25.000.000,00
- 25.000.000,01 - 100.000.000,00
- 100.000.000,01 - 500.000.000,00

Km

I 500.000.000,01 - 1.000.000.000,00 0 165330 660 990 1320
I 1000.000.000,00 - 1.535.740.032,00

Fonte dos dados: Controladoria-Geral da Unido (CGU).
Elaboragéo cartografica: Fabricio Gallo.
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O mapa 4.2.2, que traz os dados referentes aos recursos liberados por
Convénios durante o governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva (dados de
01/01/2003 a 31/12/2008) sinaliza que 4.787 municipios (ou 86,05% do total)
receberam dinheiro publico da Unido através de Convénios. Os dados da CGU -
Controladoria-Geral da Unido, referentes ao primeiro governo do presidente Lula (dados
de 01/01/2003 a 31/12/2006), apontam que foram 4.417 municipios (79,4% dos 5.564)
0s que receberam recursos cujo destino foi ampliar a densidade técnica do territorio. Ja
no periodo entre 01/01/2007 a 31/12/2008 os municipios que tiveram recursos liberados
foram 3.321 (ou 59,7% do total de municipios do pais).

Ao verificarmos apenas o numero de municipios recebedores de recursos
originarios de Convénios, a diferenga entre os dois governos — FHC e Lula — n&o foi
muito significativa: no periodo analisado, referente aos dois ultimos anos do primeiro
governo Fernando Henrique Cardoso e o segundo mandado deste presidente, foram
4.766 0os municipios que receberam recursos (ou 85,6 % dos 5.564), ja durante todo o
primeiro governo Lula e os dois primeiros anos de seu segundo mandato, os municipios
convenentes com a Unido foram 4.787 (ou 86,05%). Entretanto, o mapa 4.2.2 apresenta
alguns elementos que diferenciam o governo Lula do governo FHC no que diz respeito

a quais municipios receberam recursos.

Nota-se que um numero maior de municipios da Regido Concentrada (SANTOS
e RIBEIRO, 1979)* recebeu recursos de convénios ao fazermos uma comparacdo com
o periodo FHC. Tal regidao abrangeria, na exposicdo dos autores, os estados das
regides Sul e Sudeste (exceto o norte do estado de Minas Gerais) e partes da porcao
sudeste da regido Centro-Oeste do pais. Além disso, durante o periodo Lula é
perceptivel que na regido Nordeste mais municipios receberam recursos de Convénios
nos estados do Ceara e Maranh&o, ao passo que houve uma redugdo nesse niumero no
estado da Bahia, se compararmos com o periodo FHC.

* Na exposicdo de Milton Santos (1996) a Regido Concentrada corresponderia a uma “uma continua
area onde a divisédo do trabalho, mais intensa que no resto do pais, garante a presenca conjunta das
variaveis modernas — uma modernizagao generalizada — ao passo que no resto do pais a modernizagao
€ seletiva, mesmo naquelas manchas ou pontos cada vez mais extensos e numerosos, onde estdo
presentes grandes capitais, tecnologias de ponta e modelos elaborados de organizagdo” (SANTOS,
1996, p. 39-40).
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Ainda, pelos mapas acima é perceptivel que nas regides Norte e Centro-Oeste,
durante o periodo referente ao governo Lula, o nimero de municipios que receberam

recursos foi menor se comparado ao periodo FHC.

No governo Lula, a op¢ao por destinar mais investimentos a Regido Concentrada
do Brasil apresenta-se como um demonstrativo da preocupacao deste governo por
investir na area mais urbanizada do pais. Durante o segundo governo do presidente
Lula, o PAC destaca-se como pilar central do planejamento territorial brasileiro proposto
dentro do Plano Plurianual (PPA’s) que se estende de 2008 a 2011. Nos dizeres de
Lessa et al. (2009, p. 97) o PPA seria “o principal instrumento do planejamento
brasileiro, a ferramenta de ligacdo entre as intencbes de médio prazo e a

operacionalidade da maquina publica no curto prazo”.
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4.3 — O ciclo orcamentario e o planejamento territorial: os
PPA’s e sua relevancia no periodo pés-Plano Real

No Brasil, 0o planejamento estratégico é pautado pelas regras estabelecidas no
artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988, que estabelece, entre outras coisas, 0
sistema orcamentario federal através da implantagdo dos Planos Plurianuais (PPA’s)*.
Até recentemente, o processo orcamentario no Brasil poderia ser considerado uma
mera peca de ficcdo. Segundo Abrucio e Loureiro (2004, p. 15) tal afirmacao seria

possivel por dois aspectos:

de um lado, porque a elevada inflacao tornava irrealista qualquer calculo
das contas publicas e servia inclusive para aumentar, de forma artificial
e sem controle, as receitas dos governos, mediante o simples adiamento
dos prazos de pagamentos de funcionarios, fornecedores, etc. De outro,
porque, além do Orgamento fiscal propriamente dito, havia outros
orcamentos ndo contabilizados nas contas publicas, tais como o da
seguridade social, o das estatais etc.

E inegavel que a Constituicdo de 1988 trouxe significativo avanco na estrutura
institucional que organizou o processo orgamentario do Brasil. O Texto ndo somente
introduziu o processo de planejamento no ciclo orcamentario, medida tecnicamente
importante, mas, sobretudo, reforcou o Poder Legislativo na fiscalizacdo do Executivo.
As regras para a elaboracdo do PPA estido previstas no § 12 do artigo 165, onde esta
explicitado que o Plano devera estabelecer, de forma regionalizada, “as diretrizes,
objetivos e metas da administracao publica federal para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada”
(BRASIL/CF, 1988, p. 49).

O PPA deve ter periodicidade quadrienal e sempre precisa avangar um ano no
governo que sucede aquele que o estabeleceu. Este documento deve ser encaminhado
ao Congresso Nacional pelo presidente da Republica até o dia 31 de agosto de seu
primeiro ano de mandato. As propostas que compdem o documento sdo agrupadas no

*® Podem ser consultados os PPA’s brasileiros através das referéncias: BRASIL-MPOG (2007, 2005,
2004, 2002).
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arranjo programatico-operacional composto por um Plano Plurianual (PPA de
investimentos), do qual decorrem as Leis Orcamentarias Anuais (LOA) mediadas pelas
Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDO). Desta forma, o Poder Executivo elabora cada
uma dessas trés pecas orgcamentarias e as envia ao Congresso Nacional para sua

apreciacao.

Abrucio e Loureiro (2004, p. 16) mencionam que os projetos referentes ao PPA,
LDO e LOA sempre deverao ser apreciados em conjunto, pelas duas casas do
Congresso Nacional (Senado Federal e Camara dos Deputados), por meio de uma
Comissdao Mista de Orcamento (CMO), composta por 84 parlamentares, sendo 21
senadores e 63 deputados federais.

O primeiro Plano Plurianual (PPA), posterior a 1988, foi elaborado apenas como
peca formal a cumprir os ordenamentos legais estabelecidos pela Constituicéo,
abrangendo o periodo de 1991 a 1995. O PPA iria se transformar efetivamente em uma
ferramenta de planejamento da acdo estatal, somente depois da estabilizacdo

monetaria alcangcada em 1994 com o Plano Real.

Lessa et al. (2009) comentam que o Plano Plurianual Brasil em Ac¢do (1996-
1999), do primeiro governo do presidente Fernando Henrique Cardoso foi marcado pela
priorizagdo aos processos de estabilizacdo econbémica, reforma do Estado e
desestatizagdes. Ainda, estabelecia como premissa basica a necessidade de
consolidacdo da estabilidade, submetendo as politicas macroecondémicas e setoriais a
politica monetaria. O PPA do segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso,
chamado Avancga Brasil, deu continuidade ao anterior e consistia num conjunto de 365
programas nas areas de transporte, energia, telecomunicacbes, desenvolvimento
social, meio ambiente e informacao. Esse conjunto de programas visava estruturar sua
“politica dos eixos nacionais de integracdo e desenvolvimento”, politica baseada em
obras de infraestrutura logistica para privilegiar o escoamento da producao do pais até
portos e aeroportos visando a exportagao.
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Galvao e Brandao (2003) argumentam que a politica dos eixos nao promoveria a
integracao regional brasileira, ao contrario, poderia enfraquecé-la. Ao analisar o papel
da empresa de consultoria Booz-Allen & Hamilton na elaboracdo dos estudos que
deram origem aos eixos de integracao, Silva e Manzoni Neto (2008, p. 55) discutem que
o Estado brasileiro teria incorporado a gestdo empresarial como modelo de conduta,
onde um grupo seleto de empresas de consultoria foi convocado a dar legitimidade a
implantagéo seletiva da modernizagao, despontando como porta-voz das aspira¢oes do

mercado.

Ainda, conforme Silva e Manzoni Neto (2008. P. 70), o modelo de planejamento
adotado a época foi um claro exemplo do planejamento das cidades e regides baseado
na teoria da Business Administration, isto é, aquela onde se aplica ao planejamento do
territorio tudo aquilo que € aplicado ao planejamento de uma empresa. “Elabora-se para
o territério uma lista de ameacas, oportunidades, obstaculos, que corresponde

basicamente aos mesmos estabelecidos para uma empresa”.

A proposta de lei para o Plano Plurianual 2004-2007 propunha uma estratégia de
longo prazo baseada: i) na promog¢ao de um mercado interno de consumo de massa,
com trés grandes objetivos de governo demarcados nas areas social, econdmica e
institucional; ii) esses objetivos desdobravam-se em trinta desafios; iii) e, por fim, cada
desafio desdobrava-se em diretrizes de acao que seriam posteriormente vinculados aos
programas e agbes do PPA e das leis orcamentarias anuais. A estratégia de
desenvolvimento adotada visava, também, ampliar a competitividade da producgéo
nacional através dos investimentos em infraestrutura (particularmente nas areas de

logistica de transportes, energia e comunicagoes).

O Plano Plurianual para o periodo 2008-2011 comecou a ser moldado com o
lancamento do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, logo no inicio do
segundo mandato do presidente Luiz Inacio Lula da Silva. Neste caso, segundo Lessa
et al. (2009), os pesados investimentos em infraestrutura programados pelo PAC
comprometeram boa parte dos recursos discricionarios do governo, ou seja, a partir

desse momento parte dos Convénios passa a fazer parte de um PPA (sendo sua
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destinacao também previamente estabelecida pelo PPA). Outra parte dos Convénios
obedeceria aos Programas e Acdes estipulados Ministérios e Presidéncia da Republica.
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5. A verticalizacao da regulacao orcamentaria e o
engessamento dos orcamentos subnacionais nha
federacao brasileira

51 - Uma leitura geografica da centralizacao e da
descentralizacao do poder no territorio brasileiro: a Regiao
Concentrada e a desorganizacao da federacao

O economista italiano Vilfreto Pareto, cunhou a metafora do péndulo da
centralizacado e descentralizacdo do poder, para sustentar a hipétese de que a historia
das instituicdes politicas € regida por um movimento pendular e recorrente, de forma
que os grandes periodos de centralizagdo do poder seriam irremediavelmente
sucedidos por eras de descentralizacao politica e vice-versa (FIORI, 1995, p.19). Assim,
historicamente, as instituicbes do Estado tenderiam a centralizacdo e a

descentralizagéo.

O péndulo de Pareto faz uma leitura histérica, mas pouco ou nada geografica da
centralizagdo das instituicées do Estado*’. Tomando-se o territério brasileiro durante o
regime militar (de 1964 a 1985) diz-se que o poder esteve nas maos do governo central
(Brasilia/DF), todavia, o poder esteve presente, também, na capital do estado de Séo
Paulo. Ao resgatarmos o que anteriormente descrevemos sobre a génese da federacao
brasileira, verificamos que um importante motivo que levou o Império a permitir certo
poder de decisdo as provincias foi justamente a importancia da provincia paulista —
especialmente por causa da producao cafeeira que gerava significativos impostos pela

9 A critica & centralizagdo e & descentralizagéo e a analise do federalismo brasileiro a partir das didstoles
e das sistoles foi apontada neste trabalho no item 1.4 — Federagdo como evento e Estado-territorial
brasileiro: do preludio a institucionalizacdo da federagcao nacional.
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exportacao do produto. Ou seja, do ponto de vista econémico, o poder ndo estava
centralizado no poder central, mas centralizado num poder regional. Diriamos entao,

seguindo o Péndulo de Pareto, que o poder pode estar “descentralizado”?

Além dessa concentragdo regional, ainda pode-se destacar as concentracdes
locais de poder. Este poder local foi durante uma boa parte da histéria do Brasil
exercido pelos coronéis. Ainda que os poderes locais fossem exercidos por meio de
uma complexa relacao de poder entre o governo central e os governos locais, fica claro
que a “centralizacdo pura” do poder dificilmente poderia ser encontrada somente no
governo central. Pelo contrario, o poder diluia-se pelo territério, fazendo lembrar a
maxima “dividir para reinar’. E, de fato, como centralizar o poder num territério de
imensas dimensdes e de dificil acesso regional? As expedi¢des iniciadas com Céandido

150 _ esta Gltima

Rondon e, em seguida as expedi¢des da Fundagédo Brasil Centra
patrocinada pelo governo Getulio Vargas — mostram que ndo havia a integragdo do
territério e, por isso, a centralizacdo nao se exercia. Em grande medida, o poder era

exercido nos lugares e nas regides pelas elites oligarquicas locais e regionais.

Mesmo durante o periodo de regime militar a influéncia do municipio de Sao
Paulo, por meio das elites que controlavam o poder econdmico e politico, era muito
forte. Com o fim do regime militar e a promulgacao da Constituicado de 1988 toma corpo
um processo de descentralizacdo administrativa no pais cujo intuito era por fim aos

resquicios do autoritarismo do periodo militar.

A partir do momento em que 0os municipios brasileiros passam a ter mais acesso
aos recursos da esfera federal e estadual ocorre, em parte, a descentralizacéo ja que
muitos municipios passam a ter um orgcamento que antes de 1988 nao tinham.
Entretanto, aqueles entes federados que ja eram mais pujantes do ponto de vista
or¢camentario passam a ter aumentado seu poder de arrecadacao e de influéncia sobre
os outros. Isso fez aumentar o poder do estado de Sao Paulo (e dos municipios

* No periodo de 1943 a 1961 diversas expedi¢cdes da Fundagado Brasil Central (6rgdo subordinado
diretamente a Presidéncia da Republica), coordenadas pelos irmaos Villas-Bbas, adentraram o territério
brasileiro abrindo frentes pioneiras e criando agrovilas — que em seguida se tornavam locais de atragao
de colonos — processo que se intensificou a partir do inicio da década de 1950 no Centro-Oeste do Brasil
(GALLO, 2006, 2009b).
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paulistas). Ou seja, o poder econdmico paulista faz com que as arrecadacgdes proprias
de tributos municipais e estaduais sejam vultuosas, € a isso se soma o0 grande nimero
de habitantes — Sao Paulo é a unidade da federagcdo com maior nimero de habitantes
distribuidos pelos 645 municipios —, que é a variavel-chave para a distribuicdo dos
recursos do Fundo de Participagdo dos Municipios entre todos 0s municipios
brasileiros.

Desta forma, para buscarmos entender o territdrio usado no Brasil a partir de sua
estrutura federal e das negocia¢des na reparticdo e transferéncias de recursos entre os
entes federados, faz-se importante uma interpretacao dos valores referentes ao PIB
(Produto Interno Bruto) de cada estado brasileiro. A tabela 5.1.1 permite a identificacao
dos estados com maiores e menores valores de PIB’s e, consequentemente, maiores e
menores arrecadacdes de recursos tributarios sob cada competéncia arrecadadora, isto
é, recursos tributarios préprios como ICMS e IPVA, por exemplo.
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Tabela 5.1.1

Brasil 2000-2007: PIB (Produto Interno Bruto)®' a Precos Correntes
(jul/2010) por Grandes Regides do IBGE e UF’s (em R$ milhao)

UF 2002 2003 2004 2005 2006 2007
RO 7.780 9.751] _ 11.260 12.884] _ 13.107] _ 15.003
AC 2.868 3.305 3.940 4.483 4.835 5.761
AM 21.791 24.977| 30.314 33.352| 39.157|  42.023
RR 2.313 2737 2811 3.179 3.660 4.169
PA 25.659 29.755| _ 35.563 39.121| 44.370] _ 49.507
AP 3.292 3.434] _ 3.846 4.361 5.260 6.022
TO 5.607 7.241 8.278 9.061 9.605] _ 11.094
Regido N 69.310 81.200] _ 96.012] _ 106.442| 119.993| 133.578
MA 15.449 18.483] _ 21.605 25.335| _ 28.620] _ 31.606
PI 7.425 8.777] _ 9.817 11.129] 12.788]  14.136
CE 28.896 32.565|  36.866 40.935]  46.303] _ 50.331
RN 12.198 13.515] _ 15.580 17.870]  20.555| 22.926
PB 12.434 14.158] _ 15.022 16.869] 19.951| 22.202
PE 35.251 39.308]  44.011 49.922| 55.493]  62.256
AL 9.812 11.210] _ 12.891 14.139] _ 15.748]  17.793
SE 9.454 10.874]  12.167 13.427] _15.124| _ 16.896
BA 60.672 68.147|  79.083 90.919]  96.521] 109.652
Regido NE 191.592| _ 217.037| 247.043| _ 280.545| 311.104| 347.797
MG 127.782| __148.823| 177.325| _ 192.639| 214.754| 241.293
ES 26.756 31.064|  40.217 47.223|  52.778|  60.340
RJ 171.372| __188.015| 222.945| 247.018] 275.327| 296.768
SP 511.736| 579.847| 643.487| 726.984] 802.655| 902.784
Regido SE 837.646 | 947.748]1.083.975| 1.213.863 ] 1.345.513 | 1.501.185
PR 88.407|  109.459| 122.434] 126.677| 136.615] 161.582
SC 55.732 66.849|  77.393 85.316|  93.147| 104.623
RS 105.487| 124.551| 137.831] 144.218] 156.827| 176.615
Regido S 249.626| _ 300.859| 337.657|  356.211| 386.588 | _442.820
MS 15.154 19.274] _ 21.105 21.651]  24.341] _ 28.121
MT 20.941 27.889] _ 36.961 37.466| 35.258|  42.687
GO 37.416 42.836] _ 48.021 50.534| _ 57.057|  65.210
DF 56.138 63.105|  70.724 80.527| 89.629]  99.946
Regido C-O | 129.649]|  153.104] 176.811] _ 190.178| 206.284| 235.964

Fonte dos dados: sitio da SEI/BA — Superintendéncia de Estudos Econémicos e Sociais da Bahia.
Organizacgéao: Fabricio Gallo.

Os 5 maiores volumes de PIB entre referem-se a SP, RJ, MG, RS, PR (nesta
ordem) e que, somados, correspondem a R$ 1.586.178.000.000 para o ano de 2006 e
R$ 1.779.042.000.000 para o ano de 2007 (tabela 3). A soma de todos os outros 21
estados, mais o Distrito Federal, perfaz o total de R$ 783.307.000.000 no ano de 2006

' O PIB indica o valor agregado final, a precos de mercado, sem transagdes intermediarias, de todos os
bens e produtos finais produzidos dentro da circunscricdo de um pais, estado ou municipio.
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e R$ 882.304.000.000 no ano de 2007. Tanto no ano de 2006 quanto no ano de 2007 a
soma do PIB de 22 UF’s corresponde a aproximadamente 50% do PIB dos 5 estados
mais ricos. Os menores desempenhos do PIB estdo nos estados da Regido Norte e de
alguns da Regido Nordeste. Esses dados atestam a existéncia da Regidao Concentrada

no Brasil®?.

Os dados da tabela 5.1.1 séo relevantes porque verificando a produgao interna
de cada estado pode-se inferir a tributagdo que sera imposta sobre essa produ¢ao. Um
dos impostos mais importantes nos cofres estaduais esta estritamente relacionado ao
PIB, trata-se do ICMS que é tributado no estado produtor, ndo no estado consumidor.

Somente por este fato ja seria perceptivel que a arrecadacdo do ICMS seria
muito mais significativa na Regido Concentrada, porém soma-se a isso o IPVA, outro
importante imposto de base estadual. A circulagdo e a distribuicdo das mercadorias se
efetivam em grande medida por meio do transporte terrestre rodoviario. Uma frota de
veiculos tanto serve para a mobilidade dos habitantes de um estado quanto para fazer
circular as mercadorias. Assim, quanto maior a demanda por transportes e maior for o

volume de veiculos nos estados, maior sera a arrecadacao do IPVA.

Os dados da tabela 5.1.2 mostram os valores arrecadados pelos estados através
do ICMS e do IPVA.

%2 No nosso caso optamos por elencar os 5 estados com os maiores PIB’s. O 6° maior PIB seria do
estado da BA e o 72 o estado de SC, estado que também comporia a Regido Concentrada.
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Tabela 5.1.2

Brasil 2008-2009 - Arrecadacao de ICMS e IPVA

por UF’s (em R$)

2008 2009
UF ICMS IPVA UF ICMS IPVA
SP 74.394.502.974 | 7.705.328.453 SP 76.513.317.182 | 8.864.248.996
MG 22.541.992.042 | 1.838.620.700 | MG 22.002.958.233 | 2.075.812.228
RJ 19.599.268.559 | 1.237.656.920 RJ 20.613.816.569 | 1.511.182.170
RS 14.535.736.700 | 1.006.208.713 RS 14.733.239.412 | 1.477.333.354
PR 11.696.064.894 | 1.097.388.731 PR 12.243.655.097 | 1.290.926.748
BA 9.558.038.503 437.444.993 BA 9.352.063.312 497.319.014
ES 6.916.205.132 248.185.948 SC 8.358.942.625 790.721.439
GO 6.342.450.151 338.795.610 PE 6.710.356.372 373.114.303
PE 6.114.065.468 318.037.633| GO 6.560.910.751 424.273.624
SC 5.821.565.199 331.886.961 ES 6.398.030.496 294.789.221
CE 4.641.919.087 236.320.990 CE 5.026.590.617 280.251.320
AM 4.607.482.899 126.635.505 PA 4.420.619.970 211.341.782
PA 4.121.813.099 180.743.754 | AM 4.290.008.251 132.849.447
MT 4.114.347.495 196.207.666 MT 4.277.910.433 239.941.384
MS 4.100.209.255 160.483.482 DF 4.091.386.843 535.887.620
DF 4.022.229.911 448.039.360 MS 4.027.801.221 187.361.042
MA 2.334.689.646 129.748.137 | MA 2.494.169.513 152.962.150
RN 2.260.375.621 122.610.030 RN 2.416.092.529 141.382.153
PB 1.916.476.946 88.067.055 PB 2.144.615.316 105.300.896
RO 1.665.395.756 82.011.843 RO 1.783.706.828 94.000.225
AL 1.591.845.078 87.292.297 AL 1.704.748.574 101.876.058
SE 1.354.651.716 56.500.723 Pl 1.576.183.476 87.781.333
Pl 1.060.434.692 38.179.830 SE 1.462.215.514 67.254.868
TO 897.970.387 54.779.489 TO 919.564.637 59.899.700
AC 436.804.399 22.298.353 AC 454.192.666 25.844.911
AP 351.498.561 26.404.076 AP 413.877.957 31.233.939
RR 299.887.535 13.388.008 RR 346.178.066 16.197.857
TOTAL | 217.297.921.705 | 16.629.265.260 | TOTAL | 225.337.152.460 | 20.071.087.782

Fonte dos dados: Sitio da STN — Secretaria do Tesouro Nacional/Execugcao Orgamentdria dos Estados.
Organizagao: Fabricio Gallo.

Mesmo que os anos ndo sejam os correspondentes da tabela 3 (pois esta
apresenta informacdes até 2007), os dados da tabela 4 apontam uma semelhancga. Os
5 estados que mais arrecadaram ICMS e IPVA nos anos de 2008 e 2009 foram os
mesmos 5 estados que apresentaram maiores valores de PIB em 2006 e 2007 (SP,
MG, RJ, RS e PR) somente invertendo-se as posi¢cdes de MG e RJ. Por outro lado, os
piores desempenhos em arrecadagao desses dois tributos de base estaduais sdo os
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dos estados da regido Norte e Nordeste (ocupam as 10 Ultimas posicoes da tabela
5.1.2).

Como o IPVA e o ICMS séo os principais tributos arrecadados pelos estados, os
valores reduzidos que muitos estados apresentam pode indicar dependéncia de
recursos de fontes da Unido. A tabela 5.1.3 compara as receitas correntes® (soma de
todos os recursos recebidos) dos estados com suas receitas tributarias (recursos

arrecadados pelos préprios entes).

%% Receita corrente — Receita que aumenta apenas o patriménio ndo duradouro do Estado, isto &, que se
esgota dentro do periodo anual. Sdo os casos, por exemplo, das receitas dos impostos que, por se
extinguirem no decurso da execugdo orcamentaria, tém de ser elaboradas todos os anos. Compreende a
receita tributaria; os impostos; as taxas; as contribuicdes de melhoria; a receita patrimonial; a receita
agropecudria; a receita industrial; a receita de servigos; as transferéncias correntes; e outras receitas
corrente
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Tabela 5.1.3

Brasil 2008-2009 — Receita Corrente e Receita Tributaria por UF’s (em R$)

2008 2009

UF Rec. Corrente | Rec. Tributaria | % RT | UF | Rec. Corrente Rec. % RT
(RC) Propria (RT) nas (RC) Tributaria nas
RC Prépria (RT) RC
SP 107.688.074.195 | 85.749.011.588| 79,6 | SP 113.618.045.092 | 89.345.606.352 | 78,6
ES 10.783.974.155 7.727.338.831| 71,7 | ES 10.537.451.580 7.285.004.187 | 69,1
RS 24.659.512.594 | 17.099.109.887| 69,3 | RS 26.157.932.906 | 17.859.070.154 | 68,3
MS 6.870.740.751 4.626.355.803| 67,3 | PR 21.673.425.340 | 14.409.601.840 | 66,5
PR 20.530.162.031 13.646.675.479| 66,5 | MS 6.977.155.191 4.622.041.838 | 66,2
MG 42.378.959.653 | 27.040.370.046| 63,8 | SC 15.000.023.181 9.885.360.765 | 65,9
DF 11.142.567.694 7.099.620.771| 63,7 | MG 41.063.482.874 | 26.800.687.202 | 65,3
GO 12.135.412.707 7.700.905.501 | 63,5 | GO 12.564.799.098 8.121.869.937 | 64,6
AM 8.567.719.426 4.952.960.506 | 57,8 | RJ 39.100.494.284 | 24.884.732.091 | 63,6
SC 12.016.469.529 6.928.368.827 | 57,7 | DF 11.912.482.064 7.392.530.033 | 62,1
RJ 41.047.326.228 | 22.920.743.457 | 55,8 | AM 8.302.362.354 4.642.084.687 | 55,9
MT 8.398.318.528 4.629.173.628 | 55,1 MT 8.873.418.410 4.867.978.763 | 54,9
BA 20.172.955.352 | 10.886.567.714| 54,0 | PE 14.657.674.821 7.771.719.329 | 53,0
PE 13.628.856.970 7.120.386.575| 52,2 | BA 20.915.399.691 | 10.840.388.418 | 51,8
CE 11.148.682.745 5.314.953.588 | 47,7 | CE 11.992.539.968 5.799.444.303 | 48,4
PA 10.168.125.598 4.683.925.811| 46,1 RO 4.398.708.031 2.045.629.100 | 46,5
RN 6.122.837.718 2.715.114.091 | 44,3 | PA 10.841.893.011 5.018.175.912 | 46,3
RO 4.298.019.858 1.903.737.196 | 44,3 | RN 6.459.334.482 2.925.954.862 | 45,3
PB 5.806.148.397 2.287.240.541| 39,4 | PB 6.257.240.451 2.564.445.338 | 41,0
AL 4.742.253.203 1.837.031.402| 38,7 | AL 4.882.240.265 1.975.458.613 | 40,5
MA 7.910.982.616 2.741.029.643 | 34,6 | PI 5.245.373.550 1.865.161.807 | 35,6
SE 4.933.757.857 1.579.444 477 32,0 | MA 8.285.809.594 2.927.064.522 | 35,3
Pl 4.526.702.071 1.282.748.606 | 28,3 | SE 5.134.278.608 1.718.787.502 | 33,5
TO 4.323.631.476 1.108.764.867 | 25,6 | TO 4.321.248.163 1.142.739.124 | 26,4
AC 2.791.461.276 560.163.762 | 20,1 RR 2.046.508.027 427.356.866 | 20,9
RR 1.970.403.494 378.446.341| 19,2 | AC 3.091.974.482 588.057.187 | 19,0
AP 2.807.983.707 450.276.636 | 16,0 | AP 2.694.377.619 470.843.015| 17,5

Fonte dos dados: Sitio da STN — Secretaria do Tesouro Nacional/Execugcao Orgamentdria dos Estados.
Organizagao: Fabricio Gallo.

A observacao da porcentagem entre as receitas correntes e as receitas reitera as

analises das tabelas 3 e 4. Novamente percebe-se que as menores porcentagens

encontram-se nos estados das regides Norte e Nordeste. Valores relativamente baixos

referentes a arrecadacao de receita tributaria propria indicam significativa dependéncia

das transferéncias intergovernamentais de recursos da Unido. Com referéncias as

colunas (da tabela 5.1.3) que se referem a porcentagem das receitas tributarias préprias

nas receitas correntes (% RT nas RC), atesta-se que novamente 1a se encontram a

maioria dos estados que compdéem a Regido Concentrada. Isso aponta que a
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dependéncia desses estados em relacdo a Unido é reduzida se comparada com outros
estados.

Os estados localizados na Regido Concentrada arrecadam mais tributos préprios
gracas a sua elevada densidade técnica. Além do atributo populacional, isto é, maior
namero de habitantes e por isso mais servicos e mais veiculos (sinbnimo de mais ICMS
e mais IPVA) ha que se considerar que este critério, por si s, nao pode responder por
esta desigualdade regional e estadual na arrecadagéo de tributos, pois existem outras
variaveis que definem a relevancia da Regido Concentrada. Assim, mesmo em periodos
da chamada “descentralizacdo” politico-administrativa mantém-se no territério
densidades técnicas (SANTOS, 2002) que condicionam localizagdes produtivas e

consequentemente arrecadagdes de impostos e transferéncias por convénios.

A existéncia dos objetos geograficos [...] estd dialeticamente associada
com sua localizagéo, ja que ela é essencial para a (e na) producao e
reproducdo material da sociedade. Nao seria exagerado afirmar entao
que € em sua localizagdo, em tal ou qual lugar, que os objetos
materializam a intencionalidade da(s) acao(6es) que define(m) sua(s)
funcdo(bes). Portanto, sua localizacdo e, por conseguinte sua criacdo
(ou transformacdo), em lugares concretos e em momentos precisos,
estard em fungdo de agbes que por esséncia sao deliberadas,
intencionalmente, o que reafirma a presenca de uma racionalidade
evidente, explicita ou implicita, por tras de cada acao (FIGHERA, 2001,
p. 269).

Santos (2008) apontou a existéncia de regibes do mandar e regiées do fazer e,
para se entender a criacdo dessas regides, Santos e Silveira (2001) mencionam que é
importante considerar tanto as técnicas que se territorializam, na forma de rodovias,
ferrovias, hidrelétricas, sistemas de telecomunicacdes e etc.), como os objetos técnicos
ligados a producdo (sementes, adubos, propaganda, consultoria) destinados a
aumentar a eficacia, a divisdo e a especializacdo do trabalho nos lugares.

Desta forma, Santos e Silveira (2001) ao proporem a existéncia no pais de 4
Brasis o fazem a partir da difusdao do meio técnico-cientifico-informacional no territério.
Na proposta dos autores o Brasil seria formado por quatro regides: Regido
Concentrada, Amazdnia, Regido Nordeste e Regido Centro-Oeste (mapa 5.1.1).
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Mapa 5.1.1 — Os quatro Brasis

Regionalizagao
4 Brasis

|:| Regido Centro-Oeste
:I Regiao Amazonica
- Regido Concentrada

- Regido Nordeste

0 150300

600 900  1.200
Km

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Santos e Silveira (2001).

Santos e Silveira (2001, p. 269) lembram que na Regido Concentrada do Brasil o
meio técnico-cientifico-informacional se implanta “sobre um meio mecanizado, portador
de um denso sistema de relagdes, devido, em parte, a uma urbanizacdo importante, ao
padrdao de consumo das empresas e das familias, a uma vida comercial mais intensa”.
Essa proposicdo dos 4 Brasis surgiu baseando-se, simultaneamente, nas herancgas e
numa atuacao marcada pela difusao diferencial do meio técnico-cientifico-informacional

no territério nacional.

Percebe-se entdo que o critério além de populacional é, sobretudo, territorial
tendo em vista que para que a produgdo se efetive um conjunto de aparatos
tecnoldgicos e normativos impregnados deve existir, ou seja, a configuragéo territorial

de um lugar. Na definicado de Santos (1997, p. 75) a configuracéo territorial seria “o
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territorio e mais o conjunto de objetos existentes sobre ele”. Essa configuragdo pode
limitar ou proporcionar a instalacdo de sistemas produtivos mais ou menos complexos
e, onde ha mais producdo ha maior recolhimento de tributos estaduais. Pode-se dizer
que isso reafirmaria a proposicao de Silveira (2009, p. 129) de que

o territ6rio usado é uma norma, pois € um principio ou um molde para as
acOes presentes, a qual, dotada de poder desigual para transformar o
que existe ou para concretar o possivel, exercita novos usos, isto &, cria
mais objetos e normas.

Segundo Silveira (1999b, p. 25-26) as dindmicas diferenciadas das regides
brasileiras devem ser analisadas levando-se em conta a operacionalidade do conceito
de “situacbes geograficas”. Segundo a autora, uma situacdo geografica pode ser
entendida como o “resultado do impacto de um feixe de eventos sobre um lugar e
contém existéncias materiais e organizacionais [...] modificando o dinamismo pré-
existente e criando uma nova organizagao das variaveis”. Em cada regido as situagbes
geograficas dariam a coeréncia espacial e temporal dos eventos, isto &, “a situagdo
geografica cristaliza uma dada divisdo territorial do trabalho e revela o caminho da
instalagdo de uma nova divisdo territorial do trabalho”. Salienta-se que no atual
momento histérico aumenta-se, em cada lugar, o numero e a freqtiéncia dos eventos

tornando o espaco mais denso, encorpado e complexo.

Em sua analise sobre as finangas municipais em Bauru/SP, Fabio Contel (2001,
p. 223-224) comenta que o predominio de ldégicas internas ou externas no
desenvolvimento dos lugares configuram dois tipos de situagbes geogréficas: i) uma
mais horizontal, isto é, mais estreitamente ligada as solidariedades locais e regionais da
producédo e que permitiiam um controle endégeno do desenvolvimento local e, ii) uma
outra mais vertical, ligada as influéncias de vetores que sado externos ao lugar e
“portadores de uma racionalidade nem sempre consentanea com a reproduc¢ao local da
vida”. Ainda, na visdo do autor, “podemos falar, assim, de verticalidades e

horizontalidades na composi¢ao dos lugares”.
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Carvalho (2007), ao refletir sobre a economia alagoana faz um importante
diagnéstico das contas publicas estaduais e aponta indicios de quais seriam os fatores
responsaveis pela fragil economia no estado. O autor destaca que no ano de 2004 o
PIB do estado de Alagoas era o 2° menor dentro da Regido Nordeste, atras apenas do
Piaui®*. Além disso, essa reduzida atividade econdmica (composta pelas poucas
industrias do estado, pelo setor de servicos um pouco mais dindmico, pelo comércio
mais robusto e pela agricultura modernizada) ainda se encontra concentrada em
poucos municipios do estado. Segundo dados de 2006 do IBGE, apresentados pelo
autor, “os dez maiores municipios alagoanos detém, juntos, dois tercos de toda riqueza
do estado, sendo que a capital € responsavel por 58,4% do que é produzido em
Alagoas” (CARVALHO, 2007, p. 29). Ou seja, o outro 1/3 do PIB é gerado nos outros
92 municipios do estado.

Descrevendo a situagéo de dependéncia do estado de Alagoas, Carvalho (2007,
p. 69) assinala:

a forte presenca federal em Alagoas é sentida primeiro, pela baixa
capacidade financeira do estado e de seus municipios, o que limita os
gastos com obras de infraestrutura e com politicas sociais; segundo,
porque Alagoas ndo tem uma economia dindmica, capaz de gerar renda,
emprego e bem-estar para maioria de seus cidadaos. Assim, o governo
federal se transforma no principal agente, tanto para realizar
investimentos em obras publicas, como desenvolver os programas
sociais que beneficiam mais da metade da populagdo do estado.

Ou seja, a difusdo seletiva do meio técnico-cientifico-informacional no territério
faz com que a capacidade de geracao de recursos proprios pelas esferas subnacionais
(estadual e municipal) seja menor nos espacos opacos do pais acarretando forte
dependéncia da Unido. Ao mesmo tempo, podemos apontar que a propria esfera
federal enrijece a autonomia tributaria das esferas subnacionais com a adocgdo de
normas que cada vez mais engessam o orcamentos publicos municipais e estaduais.

* Os dados que apresentamos na tabela 5.1.1 atestam que esse 2° pior desempenho intrarregional se
alterou para o 3¢ pior nos anos de 2005, 2006, 2007. A economia alagoana, nesses anos s era maior
gue as de Sergipe e Piaui.
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5.2 — Normatizacao vertical da Uniao e imposicao de
austeridade fiscal: o0 engessamento planejado e a
dependéncia dos entes subnacionais

O periodo que compreende a promulgacdo da Constituicio de 1988 e a
implantagéo do Plano Real foi marcado por um equilibrio ficticio nas finangas publicas
(estaduais e municipais) devido ao descontrole causado pela alta inflacdo na economia
brasileira. Isso ocorria porque, segundo Fioravante et al. (2006), no caso das despesas
publicas, a inflacao corroia seu valor real em razdo da defasagem de tempo entre o
periodo da contratacdo dos servicos e de seu efetivo pagamento. Pelo lado das
receitas, sua indexagao favorecia um crescimento irreal da arrecadacao prépria de cada

ente.

A alta inflacao ndo vem desde 1988, ela antecede esse momento e tem origens
no final da década de 1960. Assim, faz-se necessaria a busca dos motivos que levaram
0 pais a atravessar um periodo de crise econémico-inflaciondria na década de 1980.
Para tal empreitada, os apontamentos e a analises de Cano (2011), Leite (2005),
Sallum Jr. e Kugelmas (1991) e Mora (2002) séao preciosas.

Wilson Cano (2011, p. 6) afirma que as bases do modelo tributario e econémico
brasileiro surgem com as reformas elaboradas no inicio do regime militar: surgimento do
Cédigo Tributario Nacional através da Lei n® 5.172 de 25 de outubro de 1966 (como
decorréncia da reforma iniciada pela Emenda Constitucional n® 18 de 1° de dezembro
de 1965, que instituiu o Sistema Tributario Nacional). Na ética do autor tais reformas
tiveram um estrito sentido capitalista, ou seja, praticamente desprovido do social. Dois
destaques podem ser feitos as reformas: i) na esfera tributaria, houve a modernizagéo
da estrutura fiscal a0 mesmo tempo em que se centralizavam o0s recursos na escala
federal, acarretando, com isso, a diminuicao da participacao dos estados e municipios e
consequentemente seus potenciais de gastos; ii) na esfera financeira, institui-se a

correcdo monetaria ampliando os canais de financiamento para os segmentos de bens
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de consumo e de capital. As reformas “ampliaram sobremodo a capacidade federal de
gasto e investimento publico, com o que a politica macroecon6mica, a partir de 1966-67
pode retomar e acelerar o crescimento e a diversificagdo da economia” (CANO, 2011, p.
6).

Como reflexo disso, em 1968 tem inicio um periodo de forte expansao
econdmica no Brasil — chamado milagre econémico — que perduraria entre os anos de
1968 e 1973 com crescimento econ6mico a uma taxa média de 10% ao ano.
Concomitante ao final deste periodo surge no planejamento nacional o | PND (Plano
Nacional de Desenvolvimento), efetivado de 1972 a 1974. Contudo, na visao de Leite
(2005), Sallum Jr. e Kugelmas (1991) e Mora (2002) entende-se que foi com o Il PND,
executado de 1975 a 1979, que se estabelecem os contornos da crise econdmico-
inflacionaria, tanto na esfera federal quanto na esfera estadual.

Na andlise da escala federal, Sallum Jr. e Kugelmas (1991) apontam que para
manter as taxas de crescimento do PIB ainda elevadas ap6s o periodo do chamado
milagre econémico, o governo Geisel, frente ao estrangulamento externo ocasionado
pela expressiva elevacao dos precos internacionais do petréleo, desencadeou um
programa de substituicdo de importacées sob a égide do Estado nacional, mas com

macica utilizacdo de empréstimos externos.

Esta nova onda de investimentos na area de bens de capital e intermediarios, na
qual a distribuicdo das aplicagcbes orientava-se pelo famoso tripé “capital estrangeiro,
nacional e estatal’, ampliou a autonomia industrial do Brasil frente ao Exterior.
Entretanto, essa reducdo na dependéncia produtiva de outros paises teve como
contrapartida a elevacdo da dependéncia financeira em relacdo ao mercado
internacional de capitais. Enquanto as taxas internacionais de juros mantinham-se
relativamente baixas e o preco do petréleo conservava-se no mesmo nivel, o Brasil
conseguiu preservar sua capacidade de pagamentos absorvendo novos capitais que
permitiam rolar a divida. Foi a partir de 1979, com a elevagcdo brusca da taxa
internacional de juros e dos precos do petréleo, que restringiu-se paulatinamente o
acesso do Brasil ao mercado internacional de capitais, até a completa interrupgéo dos
fluxos voluntarios a partir de 1982 (SALLUM JR.; KUGELMAS, 1991).
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Na esfera estadual, Mora (2002, p. 5) aponta que foi com a Resolug¢do n® 93 do
Senado Federal de 1975 que se iniciou 0 processo de endividamento desses entes
subnacionais. Segundo a autora, tal resolugao estabelecia limites as operagdes internas
de crédito e definia aquelas classificadas como extralimites, entretanto, ndo tratava da
divida externa. Para a contratacdo de operacbes com credores externos os governos
subnacionais deveriam solicitar autorizagcdo ao Senado Federal e consultar o Executivo

Federal, que chancelava o pedido.

[...] o endividamento dos estados cresceu significativamente apdés 1975
fortemente influenciado pelas peculiaridades da legislagdo que deveria
teoricamente controla-lo.
Uma vez que os governos estaduais defrontavam-se com restricao
orcamentaria resultante da estratégia centralizadora da Unido, a oferta
de recursos, condicionada ao uso em acordo com as diretrizes federais
e mediante contrapartida dos governos estaduais, motivou as UF’s a
contratarem operagfes de crédito extralimites e externas. A concessao
de crédito funcionou como um instrumento a mais de dominacao politica
do governo federal. (MORA, 2002, p. 5).
O desequilibrio financeiro observado na década de 1970 foi agravado pela crise
do padrdo de financiamento na década de 1980. Para Leite (2005), foi durante a
década de 1980 que ocorreram grandes mudancas nas condi¢des de financiamento
dos estados e municipios: a0 mesmo tempo em que o pais passava pelo processo de
redemocratizacdo, caracterizado pelo processo de descentralizacdo fiscal e pela
elevacdo das demandas sociais, reduziram-se as receitas fiscais e os canais de
financiamento internacional. Sallum Jr. e Kugelmas (1991, p. 150) mencionam que o
setor publico nacional observa a redugado drastica do financiamento externo a suas
atividades e, além disso, a capacidade extrativa do Estado — que ja sofreu com a
reducéo do ritmo de crescimento econdmico a partir de 1974 — se comprime ainda mais
com a recessao dos anos 1980. “Ao passo que, entre 1970 e 75, a receita tributaria
bruta situava-se em torno de 26% do PIB, em 1980 este percentual caia para 24,2% e

em 1985 chegava a 22,1%”.
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Sitiado pela interrupcdo das fontes externas de financiamento e pela
queda da arrecadagado, o ajuste do setor publico foi extremamente
moderado. [...] 0 Estado manteve-se como rede de protegéo dos capitais
privados absorvendo prejuizos eventuais, incorporando empresas falidas
ou suas dividas; preservando com subsidios e incentivos as formas
arcaicas de producado, protegendo-as das forgas do mercado; dando
condicbes de implantacdo e sobrevivéncia a formas avancadas de
producdo, mas a custa de sua auto-sustentacao. Deve notar-se que, por
um complexo conjunto de mecanismos, a divida externa foi amplamente
estatizada, com o setor publico passando a responder por 75% de seu
total. [...] A estatizacdo da divida externa veio acompanhada de um
crescimento em espiral da divida interna, ja que o setor publico tem que
adquirir os dolares gerados pelo setor privado exportador, produzindo
um déficit de grandes proporcées (SALLUM JR. e KUGELMAS, 1991, p.
150, grifo dos autores).

Este panorama que se desenhou na primeira metade da década de 1980 levou

Leite (2005, p. 14) a apontar que, para obter financiamentos, restava aos governantes

recorrer a diversos mecanismos estatais: emissao de titulos, de Antecipacdes de

Receitas Or¢camentarias (ARQO’s), de precatério, “ou seja, a existéncia de canais de

socorro financeiro das autoridades monetéarias incentivava os governantes a realizarem

»55

essas praticas ad libitum [a vontade]™”.

Assim, o0s governadores e o0s prefeitos financiavam-se sem a
preocupagcdo com a sustentabilidade temporal do endividamento [...],
incentivados por um sistema em que o socorro, ou a conivéncia, do
Governo Federal era garantido, em caso de inadimpléncia ou
investigacdo de ilicitos. Havia regras de controle de gastos e
endividamento, assim como meios legais de punicdo para quem as
infringissem, mas elas ndo eram respeitadas (LEITE, 2005, p. 14).

Na busca da reversao desse quadro, um conjunto de reformas fiscais foi adotado

ao longo da década de 1990. Ao analisarem a responsabilidade fiscal nas receitas e

despesas municipais, Fioravante et al. (2006) apontam que as dividas dos municipios

*® Sallum Jr. e Kugelmas (2001, p. 151) afirmam ainda que “o setor publico continuou sendo usado,
especialmente nos ambitos estadual e municipal, como instrumento de clientelismo. Neste sentido, 0 ano
de 1982 foi tipico. Em plena recessdo e no apice da crise do balan¢co de pagamentos, os governos
estaduais aumentaram drasticamente o seu pessoal, na busca da vitéria nas eleicbes de 15 de

novembro”.
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necessitaram ser refinanciadas ap6s os novos ajustes adotados. Estes culminaram nas
Leis n? 7.976/89%°, n® 8.727/93% e n® 9.496/97°%. Os autores apontam ainda que a

Lei n? 9.496/97 possibilitou que os estados refinanciassem suas dividas
com taxas de juros diferenciadas e prazos de amortizagées mais longos.
No entanto, o refinanciamento da divida subnacional passou a ser
vinculado a ajustes patrimonial e fiscal, e o mecanismo de controle de
endividamento do setor publico passou a ser mais rigido (2006, p. 7).

Na observacao de Leite (2005) a estabilidade econ6mica alcancada a partir de
meados da década de 1990 expds as mas administracbes publicas dos entes da
federacdo ao mesmo tempo em que a politica macroecondémica de juros altos da Uniao
levou o0s entes subnacionais que haviam contraido dividas a uma situagao

significativamente dificil.

Entrou definitivamente na agenda politica a necessidade de resolver o
problema fiscal dos entes federativos, como pressuposto para a
sustentabilidade do proprio processo de estabilizagdo monetaria. Nao
era suficiente que o ordenamento fiscal atingisse somente a Unido; era
preciso que 0s governos subnacionais também trabalhassem sob
condicbes mais transparentes e que permitissem o minimo de
previsibilidade e planejamento nas finangas publicas, em um novo
regime inflacionario (LEITE, 2005, p. 15).

Estados e municipios tiveram que aceitar a renegociacao de suas dividas com a
Unido, por meio do Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal (Lei n®
9.496, de 11 de setembro de 1997), o que comprometeu boa parte de suas receitas. Tal
Programa autorizou a Uni&do a assumir: i) a divida publica mobiliaria, ii) outras
obrigacdes de operacdes de crédito interno e externo, ou de natureza contratual, iii) os
empréstimos junto a Caixa Econdémica Federal e iv) a divida publica mobilidria emitida,
apos 12 de dezembro de 1995, exclusivamente para pagamento de precatérios

judiciais, dos Estados e do Distrito Federal.

% Dispde sobre o refinanciamento pela Unido da divida externa de responsabilidade dos estados, do

Distrito Federal e dos municipios, até mesmo suas entidades da administracdo indireta, e da outras
rovidéncias.

7 Estabelece diretrizes para a consolidagédo e o reescalonamento, pela Unido, de dividas internas das

administragbes direta e indireta dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, e da outras

?8rovidéncias. o o ) . _ 3 N
Estabelece critérios para a consolidagdo, a assungdo e o refinanciamento, pela Unido, da divida

publica mobiliaria e de outras que especifica, de responsabilidade dos estados e do Distrito Federal.
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A Lei n? 9.496/97 instituiu também metas, compromissos e acdes a serem
alcancadas por cada estado, sendo que este se via forcado a adotar as medidas
necessarias para cumpri-los. Nesses Programas constam necessariamente metas

relacionadas aos seguintes tépicos:

| — ajustamento da divida financeira em relacao a receita liquida real — RLR (equivale a
projecao da relacdo divida financeira/receita liquida real, considerando as operagdes de
crédito a contratar acordadas nos Programas);

Il — adequagdo do “resultado primario”, ou seja, 0s niveis de gastos
orcamentarios dos entes federativos deveriam ser compativeis com a sua
arrecadacao;

lll — reducado de despesas com funcionalismo publico;

IV — ajustamento da arrecadacao de receitas proprias;

V — privatizacao, permissao ou concessao de servicos publicos, reforma administrativa
e patrimonial;

VI — ajustamento das despesas de investimento em relagdo a RLR.

O PAF, assim como suas metas, foi firmado para um periodo de trés anos, com
metas e avaliagdes anuais™. Os contratos de refinanciamento assinados pelos estados
possuem prazos de pagamento de 360 meses, com juros que variam de 6 a 9% ao ano,
e atualizagdo monetaria baseada mensalmente no IGP-DI/FGV (indice Geral de Pregos
— Disponibilidade Interna). Além disso, hd que ressaltar a existéncia de um limite
méaximo de comprometimento da Receita Liquida Real (RLR)®® para as obrigagées do

servico da divida que varia de estado para estado.

% Informagdes obtidas do sitio da Secretaria da Fazenda do estado de Sdo Paulo disponiveis em
<http://www.fazenda.sp.gov.br/operacoes credito/ajuste fiscal/> e
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/estados municipios/programa ajuste fiscal.asp> acessados em 05
de jun. de 2011.

% Conforme a Lei n? 9.496, de 11 de setembro de 1997, a Receita Liquida Real “é a receita realizada nos
doze meses anteriores ao més imediatamente anterior aquele em que se estiver apurando, excluidas as
receitas provenientes de operagdes de crédito, de alienacao de bens, de transferéncias voluntarias ou de
doacgdes recebidas com o fim especifico de atender despesas de capital e, no caso dos Estados, as
transferéncias aos Municipios, por participagdes constitucionais e legais”.
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Mora e Giambiagi (2005, p. 37) indicam que as reivindica¢cdes dos estados com
relacdo ao endividamento decorrem, também, de problemas mais profundos e de dificil

solugéo e que remetem a Constituicdo de 1988. Segundo os autores, no Texto de 1988

constituiram-se direitos e deveres sem atrela-los a um modelo de
financiamento. Da descentralizacdo desorganizada, tratada por diversos
autores como  operagcao-desmonte, caminhou-se para a
institucionalizagao das relag6es federativas através do financiamento co-
partilhado induzido pelo Fundef e pela EC 29 (que trata do
comprometimento da receita para o financiamento da saude), em um
contexto de austeridade fiscal promovido pela LRF e pelo Programa de
Reestruturacéo Fiscal e Financeira. Se esse conjunto de medidas, por
um lado, levou a revisdo das relagbes federativas e permitiu uma
coordenacao do processo pelo governo federal, por outro, engessou o
or¢camento estadual.

Lopreato (2000, p. 19) sugere que a negociagdo dos termos dos acordos da
divida gerou uma tensao na relagédo entre a Unido e os estados®’. Ainda, a definicio do
programa de privatizacéo e do volume de comprometimento da receita estadual com os
encargos financeiros provocou constantes atritos e um intenso jogo de pressao politica,
‘embora nao restasse aos governadores outro caminho diante da deterioragdo

acelerada das finangas estaduais”.

Os estados, com a assinatura dos acordos, voltaram a realizar os
pagamentos da divida antes suspensos e foram obrigados a destinar
cerca de 13% da receita liquida ao servico da divida. Alguns,
penalizados pela ndo privatizacdo de empresas e do banco estadual,
defrontaram-se com condigbes mais severas de negociacdo e foram
palco de confrontos com a esfera federal (LOPREATO, p. 19).

Sobre o impacto do PAF no orcamento do estado de Alagoas, Carvalho (2007, p.
39) comenta que ao se inserir no programa, o estado transferiu parte de sua divida
financeira para a Unido. “Alagoas repassou para o Tesouro Nacional a parte maior de
seus débitos, assumindo o compromisso de transferir, durante 360 meses, 15% de sua

receita corrente liquida para Brasilia”’, entretanto a divida do estado n&o reduziu,

®' Kugelmas e Sola (1999, p. 72) lembram que a época “foi estabelecido um sistema de monitoramento
pela STN (Secretaria do Tesouro Nacional), semelhante ao sistema acompanhamento das agéncias
internacionais e nao faltaram as queixas quanto ao ‘FMI do Malan’. Este programa draconiano teve
enormes dificuldades de execugéo; embora a maior parte dos Estados tivesse assinado os acordos,
ocorreram sucessivos pedidos de adiamento e tentativas de moratéria; também a tendéncia do Senado a
acolher propostas de rolamento colaborou para retardar sua implementacao”.
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mesmo com as medidas de austeridade fiscal assumidas pelo Estado. A divida do
estado que era de R$ 2,1 bilhdes em janeiro de 1999, mais que duplicou e chegou a

aproximadamente R$ 6 bilhdes em dezembro de 2006.

O recrudescimento da debilidade financeira dos estados cria as
condicdes politicas adequadas ao estabelecimento efetivo do processo
de controle fiscal e financeiro desses entes. A crise fiscal e financeira
estadual que se instaura no contexto estabilizado esvazia grande parte
do poder politico dos estados, sendo reputada por diversos especialistas
ao comportamento perdulario e predatério dos mesmos desde os anos
80 (VARGAS, 2006, p. 145).

Outro aspecto importante da renegociagdo das dividas estaduais neste periodo
foi a implantagdo do PROES - Programa de Incentivo a Reducdo do Setor Publico
Estadual na Atividade Bancaria, que visava promover ajustes estruturais nas financas
do setor publico através da reducdo da participacdo dos bancos estaduais no sistema
financeiro nacional. Salviano Jr. (2004, p. 81) lembra que a proposta do PROES “era,
apos tantos programas de ajustamentos frustrados, reduzir ao minimo a presencga de
instituicées financeiras controladas por governos estaduais [0S bancos estaduais] no
sistema financeiro”. Segundo a Medida Provisoria n® 1.514 de 1996, este processo de
ajustamento, via PROES, deveria ocorrer “preferencialmente mediante a privatizacao,

extingdo, ou transformacdo em instituicdo nao-financeira ou agéncia de fomento” %.

Os principais argumentos para a privatizacao dos bancos estaduais assinalavam
para as dificuldades dos estados em saldar suas dividas com a Unido. Por meio do
PROES, o governo federal liberaria um adiantamento de recursos para o estado que se
associasse ao Programa, tendo como contrapartida a transferéncia (para a Unido) da
titularidade das acdes das instituicoes financeiras estaduais, sendo que esta operacao
ficava contingenciada a venda da instituicdo bancaria estadual para o setor privado.
Desta forma, com os recursos oriundos da privatizagdo, o Tesouro Nacional recuperava
parte do adiantamento efetuado aos governos estaduais (VIEIRA, 2007). Ao mesmo
tempo, com a privatizacdo dos bancos estaduais aumentaria a autoridade do Banco
Central e teria fim o uso indiscriminado dos empréstimos destes para seus proprios

controladores, os estados. Kugelmas e Sola (1999, p. 72) lembram que tais

%2 Medida Proviséria n® 1.514 de 1996 (BRASIL, Presidéncia da Republica, 1996).
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empréstimos se configuravam como “uma das principais fontes do poder dos
governadores e um Jloophole, uma valvula de escape importante para os apertos

orcamentarios”.

Nota-se que o fortalecimento do governo federal, conferido pelos resultados
efetivos (e positivos) obtidos no gerenciamento macroecondmico, em contraposicao ao
quadro de inviabilidade de solugcao da crise fiscal e financeira dos estados, foi suficiente
para investi-lo de poder para um desmonte das relagbes inter e intragovernamentais
prévias junto a esses entes subnacionais (VARGAS, 2006). Segundo a autora, sob o
risco da ingovernabilidade, “os estados sofreram sensivel perda de poder politico no
plano nacional, o que se traduziu, em Uultima instdncia, numa correlacdo de forcas

bastante desfavoravel frente a Uniao” (p. 166).

Numa apurada andlise deste periodo da estrutura politico-tributaria nacional,
Kugelmas (2001, p. 39) comenta que a Unido, enfraquecida politicamente na
promulgacao da Constituicdo de 1988 (por conta do enfraguecimento do regime de
centralizacdo politica do regime militar), volta a se reforgcar ap6s o processo de
renegociac¢ao das dividas estaduais. Para o autor,

se a partilha tributaria [na Constituicao de 1988] se realizara em um
momento de notavel fraqueza do poder central, seria a capacidade
regulatéria no campo macroeconémico do governo federal, reforgada
pelo éxito do Plano Real, que daria os tracos definidores da nova etapa.
Nesta, as finangas estaduais foram duramente afetadas de distintas
maneiras.

Esse engessamento dos orgcamentos subnacionais, em verdade foi planejado
pela esfera federal para limitar 0 poder de acdo dos outros entes. Tanto o é, que a
negociacdo das dividas estaduais seguiu-se a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)®?,
proposta pelo Executivo Federal em 1999 e votada pelo Congresso em 2000. Seu
objetivo era, entre outras coisas, estipular um limite para gasto com pessoal na esfera
publica: o limite foi de 60% da receita corrente liquida para estados e municipios e de
50% para a Unido. Os limites estipulados pela LRF para gastos com pessoal foram

baseados na Lei Complementar n® 96, de 1999, conhecida como Lei Camata II. A Lei

% LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal: Lei Complementar n® 101 de 04 de maio de 2000.
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Camata | (Lei Complementar n® 82, de marco de 1995, revogada pela Lei Camata Il),
que disciplinava o limite das despesas com o funcionalismo publico, na forma do art.
169 da Constituicao Federal, estipulava, anteriormente, os limites em 60% da receita
corrente liquida para todos os entes federados (inclusive a Unido).

Na leitura de Mora (2002, p. 68) o propésito de tal LRF foi garantir disciplina
fiscal em todos os niveis de governo, mas as restricbes que impds aos estados e

municipios foram mais significativas. Segundo a autora o objetivo da LRF era

garantir uma politica fiscal sustentavel intertemporalmente para estados
e municipios ja que o governo federal conta com uma restricdo
orcamentaria estrutural como conseqtiéncia do seu compromisso com a
estabilidade macroeconémica (que resulta em necessidade permanente
de equilibrar as contas publicas).

Um dos elementos que diferenciavam a Lei Camata Il da LRF é que nesta ultima
fora determinado que somente seria possivel fazer um gasto permanente®* se houvesse
a indicacao de onde viria a receita (também de forma permanente) para salda-lo (Cap.
IV, art. 17, § 12 a0 72 da LRF)®°.

Almeida (2005, p. 35) comenta que “apesar de restringir também o governo
federal, a nova lei [LRF] inegavelmente significou limitagdo, por meio de lei federal, da

autonomia de estados e municipios na alocagao de suas receitas”.

A LRF (assim como as Leis Camata | e Il) foi inspirada num documento oficial do
Fundo Monetario Internacional (FMI) intitulado “Cdodigo de boas praticas em
transparéncia fiscal — Declaracdo de principios”® de 1996. Esse documento é um
projeto mundial voltado a adequacgédo econdémica e politica dentro de certos parametros,
cujo objetivo é conferir ao capital internacional maior seguranca e confiabilidade nos
investimentos (CATAIA, 2011b). Segundo o FMI “o Cdédigo facilitara a vigilancia de

% Gastos permanentes sdo aqueles que passam de um exercicio fiscal para o outro. Destacam-se,
Erincipalmente, os relacionados com a contrata¢do de pessoal.

> Segundo entrevista do Prof. Dr. Gustavo Zimmerman ao Jornal da UNICAMP - Universidade Estadual
de Campinas, n. 186, de ago. de 2002. Disponivel em
<http://www.unicamp.br/unicamp/unicamp hoje/ju/agosto2002/unihoje ju186pag2a.html> acessado em
16 de jun. de 2011.

% Documento disponivel em <www.fazenda.gov.br/ucp/pnafe/cst/arquivos/FMI-tran-fiscal.doc> acessado
em 10 de set. de 2010.
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politicas econémicas pelas autoridades do pais, mercados financeiros, e instituicoes
internacionais” (FMI, 1996)%".

Segundo o documento citado, essa confiabilidade — e regulacdo econdémica —
daria maior transparéncia as politicas publicas fiscais promovendo sua credibilidade no
mercado internacional, uma vez que as financas publicas se tornariam engessadas,
portanto previsiveis®®. Um aspecto importante da implantacdo da LRF é o fato de ela
buscar disciplinar o gasto que as prefeituras tinham com pessoal, tendo em vista que
muitas gastavam mais do que arrecadavam e seu endividamento com outras esferas da

federacao — estados e Unido — aumentava substancialmente.

Para uma anélise do impacto da LRF no Brasil, 0 mapa 5.2.1 a seguir apresenta
as porcentagens dos gastos com pessoal (despesa com pessoal/receitas correntes
liquidas dos municipios) no periodo anterior a implantagéo da LRF.

% Ao comentar a relevancia dos organismos internacionais na influéncia da politica fiscal e financeira da
federagéo brasileira, Vargas (2006, p. 148) aponta que “o governo federal e suas burocracias econémicas
se fortaleceram, ganhando f6lego a aplicagcdo da concepgao hegemonica nos organismos internacionais
acerca do Estado e das relagdes intergovernamentais”.

% Tais questdes sdo apontadas no item Il “Disponibilidade publica da informagdo” do referido documento
do FMI. Os subitens 2.1 e 2.1.1 especificam os detalhes: “2.1 — Ao publico deveria ser proporcionando
informacdes completa sobre a atividade fiscal do governo do passado, do presente e a projetada (...)
2.1.1 — O orcamento anual deveria cobrir todas as operacdes do governo central em detalhes e também
deveria prover informag@o sobre as operacdes extraorcamentarias do governo central. Além disso,
informacao suficiente deveria ser proporcionada sobre a receita e dispéndio dos mais baixos niveis do
governo para permitir uma posicéo financeira consolidada para o governo geral a ser apresentado” (FMI,
1996).
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Mapa 5.2.1

Brasil (1998 a 2000) — Dispersao nacional dos gastos com pessoal/receita
corrente liquida, para o periodo anterior a LRF

Media (38 a 00y DespesaPessoallRCL

0 a 360 (12393
360a 400 (835
400a 440 (893
440a GO0 (19583
G00a1.473 (2000
valores fatantes

ONEm

Fonte: Fioravante et al. (2006)

Um numero consideravel de municipios (1.298 municipios) gastava em média até
36% da sua receita corrente liquida em pessoal e encargos durante o periodo de 1998-
2000. Agqueles em tonalidade vermelha sado caracterizados como municipios com gastos
excessivos, pois ultrapassaram o limite determinado pela LRF. Na andlise de Fioravante
et al. (2006) é possivel discernir duas areas de concentracdo de municipios que mais
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gastavam com pessoal em relacado a sua receita corrente liquida: os localizados no Rio
Grande do Sul e nos estados do Acre, Rondbnia e Amazonas. Essas areas
apresentaram grande parte dos municipios com gastos de pessoal entre 44% e 60% da
receita corrente liquida, com alguns municipios chegando a ultrapassar o limite de 60%.

O mapa 5.2.2, que apresenta dados da dispersdo de gastos com pessoal em
relacdo as receitas correntes liquidas em periodo posterior a implantacdo da LRF,
indica que a diferenga entre os gastos minimo e maximo diminuiu entre os dois

periodos.
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Mapa 5.2.2

Brasil (2001 a 2004) — Dispersao nacional dos gastos com pessoal/receita
corrente liquida, para o periodo posterior a LRF

Meadia (01 a 04) Despesa PessoalRCL (%)

F0a 360 (1019
J60a 400 (952
400a 440 (MM72)
44 0a BO0 (2037)
B00a170 (32
valores fatantes

OmEN

Fonte: Fioravante et al. (2006).

No periodo de 2001 a 2004 o numero de municipios que pertenciam a primeira
(menor percentual) e a dltima classe (maior percentual) diminuiu, ou seja, houve uma
migracdo dos municipios para as classes medianas (todas as classes intermediarias

aumentaram o numero de municipios que as compunham). Os municipios que
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gastavam uma pequena parcela da sua receita corrente liquida com pessoal
aumentaram seus gastos e o contrario ocorreu com 0s municipios que gastavam muito.
Aqueles que gastavam pouco com pessoal passaram a gastar mais e,
consequentemente, reduziu-se o volume de recursos disponiveis para outros tipos de

investimentos em razao das limitacoes das receitas orcamentarias municipais.
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5.3 — A influéncia do new federalism dos EUA na politica
fiscal brasileira a partir da década de 1980

O modelo de descentralizagdo adotado no Brasil a partir de 1988 e a politica de
austeridade e ajuste fiscal dos entes subnacionais — propagada alguns anos depois
pelo governo federal — ndo foram implantadas ao acaso. Ambas sofreram influéncia néo
somente da sociedade civil organizada, da classe politica e oligarquica nacional, a
época do enfraquecimento e fim do regime militar (1964 a 1985), mas também foram
influenciadas pelo ideario neoliberal que ganhava corpo nas politicas econémicas dos
paises desde a década de 1970.

Para Fiori (1997) foi a partir dos anos 1970 e 1980 que a politica neoclassica é
retomada e se destaca no campo econdmico e 0s neoconservadores destacam-se no
campo politico. Para o autor, ambos os fatos consagraram a tese de que a crise
mundial, vivida a partir de 1973, ocorreu devido a adocao das politicas keynesianas e
dos compromissos fiscais assumidos pelo Welfare State. Tal fato levou a tese neoliberal
a transformar-se em senso comum e em ponto de convergéncia das politicas
econdmicas do mundo capitalista.

A partir dai, as idéias de “eficiéncia”, “competitividade” e “equilibrio
macroecondmico” substituiram o consenso keynesiano em torno do

crescimento e do pleno emprego e passaram a ser 0s novos totens do
pensamento politico-econémico internacional (FIORI, 1997, p. 84).

No ambito institucional a estratégia neoliberal de restringir o Estado incluiria, na
visdo de Adam Przeworski e Michael Wallerstein (1988), cinco pontos: i) a redugcao do
tamanho da administracdo publica; ii) a reducdo do tamanho do setor publico; iii) o
isolamento do Estado das pressdes do setor privado; iv) um apoio maior em regras do
que em decisbes discricionarias; e v) a delegacdo das decisdes sujeitas a
inconsisténcia dindmica a unidades independentes que ndo se sintam motivadas a

ceder as pressoes politicas.
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Podemos dizer que 0 modelo de descentralizagao adotado no Brasil em 1988 se
inspirou no modelo de descentralizagdo da federacado estadunidense. Este modelo foi
adotado nos EUA a partir da década de 1970 com o presidente Richard Nixon, mas,
sobretudo nos anos 1980, com o presidente Ronald Reagan — naquele pais tal
movimento ficou conhecido como new federalism. A comparagao entre os dois modelos
deve ser cuidadosa e, em grande medida, mereceria uma pesquisa a parte, contudo ha
elementos do new federalism que fazem parte integralmente do modelo de

descentralizagao do Brasil.

Conforme Affonso (2003) a expressao new federalism surgiu no governo dos
EUA durante a presidéncia de Richard Nixon (1969-1974), e era utilizada para
descrever a transferéncia da arrecadacao tributaria do governo central dos EUA aos
governos estaduais e locais com poucas condicionantes. Posteriormente, a expresséo
fora adotada pelo presidente Ronald Reagan (1981-1989) no intuito de descrever um
conjunto de propostas que visavam reduzir os gastos federais e, a0 mesmo tempo,
incentivar os estados a assumirem maiores responsabilidades na esfera das politicas
publicas. Ainda segundo o mesmo autor, o new federalism pode também ser entendido
como uma corrente politica surgida nos governos supracitados e que seria embasada
na concepgdo tedrica da Public Choice Theory ®°, um “movimento” de alguns
economistas que, ao fazerem referéncias ao federalismo fiscal dos EUA, argumentavam
contra a presenca do Estado na economia (cuja estrutura seria deficiente) e defendiam
processos de descentralizacdo colocando de maneira analoga o mercado publico e o
mercado privado, os agentes publicos e os agentes privados.

% Na obra de Sandroni (1999, p. 505) a Public Choice Theory (Teoria da Escolha Publica) é apresentada
como a “vertente de analise de fenbmenos sociais que utiliza métodos da ciéncia econémica para a
solucdo e compreensao de problemas da ciéncia politica”. Em sua tese de doutorado, Affonso (2003, p.
42) coloca que “public choice theory pressupde que iguais regras de comportamento orientam 0s agentes
privados (consumidores, empresas) e 0s agentes publicos (politicos, burocratas). Todos seriam
motivados em suas agbes pelos mesmos objetivos: a maximizagao da utilidade configurada no consumo,
no lucro, no voto ou no poder. A generalizagdo das regras de comportamento dos agentes privados para
toda a sociedade permite considerar a politica como troca e, portanto, o Estado como um mercado!
Segundo Buchanan e Tullock, a teoria da ‘escolha publica’ pode ser considerada como a ‘economia da
politica’, uma forma de analisar a politica a partir de uma perspectiva econémica no sentido de ‘trocas’,
ou seja, do ponto de vista mercantil. [...] ‘Tanto o mercado como o Estado sdo mecanismos através dos
quais a cooperacao se organiza e se faz possivel. Os homens cooperam através do intercambio de bens
em mercados organizados, e tal cooperacdo implica beneficios reciprocos. [...] Basicamente, a agao

politica ou coletiva, de um ponto de vista individualista do Estado, é bastante semelhante”.
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Ruth Dweck (2005, p. 12) sublinha que o new federalism dos EUA envolvia um
programa de subvengdes em bloco (Block Grant Program) e a descentralizagdo
administrativa. Tal programa teria como objetivos a simplificacdo, a desregulacao e a
universalidade do sistema, buscando reduzir o desperdicio administrativo e restaurar a
autoridade dos governos subnacionais, inclusive com o retorno das fontes de receitas

fiscais a estes niveis de governo.

Ao analisar o new federalism durante o governo de Ronald Reagan, Dweck
(2005) comenta que o programa econdmico deste presidente - a “Reaganomics”, como
ficou conhecida a politica econémica de Reagan - buscava corrigir o desequilibrio fiscal
e reduzir a excessiva participacdo do governo federal dos EUA na economia, além de
resolver varios problemas, inerentes a crise herdada da década anterior: inflagéo,
desemprego e déficit publico. Na tentativa de alcangar os resultados esperados, o
governo Reagan apresentou sua proposta de politica econémica que envolvia cinco
metas estratégicas, a saber: 1) corte nos gastos federais; 2) simplificacao do sistema
tributario, com cortes nas taxas marginais de impostos (reducao dos impostos diretos
principalmente das empresas); 3) relaxamento da regulacdo governamental; 4)
transferéncia de determinadas funcdes para os governos subnacionais, assim como

para a iniciativa privada e 5) estabilizagdo monetaria.

Embora o presidente Reagan tivesse apresentado sua proposta do new
federalism quase um ano depois da formulacdo de seu pacote
econdmico original, estas politicas estavam profundamente conectadas
e faziam parte da filosofia neoliberal de encolhimento do Estado. As
quatro primeiras estratégias tinham o objetivo explicito de reduzir o
escopo do governo em geral e do governo federal em particular, que
havia se expandido muito nas trés ultimas décadas anteriores a posse
de Reagan (DWECK, 2005, p. 12).

Os governos dos presidentes Nixon e Reagan, apesar do empenho e do
discurso, nao conseguiram implementar a tdo anunciada descentralizacdo de
responsabilidades do governo federal para os estados federados. Porém, o governo
Reagan nao transferiu poder aos estados, mas reconcentrou substancialmente o poder
nas maos do governo federal (AFFONSO, 2003).
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A descentralizagdo promovida pela Constituicdo Federal brasileira de 1988
concedendo maiores poderes aos estados e municipios em detrimento da Unido, tem,
neste ponto, uma similaridade com o new federalism dos EUA®: inicialmente os
poderes foram descentralizados aos estados, mas posteriormente o0 governo central
aumenta seu poder em relacao aos entes subnacionais. Os elementos que apontamos
anteriormente fornecem indicios de que no Brasil, a implantacdo de politicas
neoliberalizantes promoveu o enfraquecimento da esfera estadual durante a década de
1990. A mesma concepgdo € apontada por Vargas (2006, p. 224) ao aludir que a
reducdo do tamanho do Estado na esfera estadual por meio das privatizagcbes com
vistas ao abatimento da divida junto ao Tesouro Federal, pode ser interpretada como “a
face mais visivel do processo de desmonte institucional, sendo coerente com a visdo

liberalizante adotada desde o [Plano] Real”.

Analisando a descentralizagao fiscal no Brasil, Davidovich (1993, p. 8) sugere

que

a descentralizacdo vem a ser considerada antes, como valvula de
escape para a crise fiscal do Estado, que enfrenta escassez de recursos
e de meios institucionais para contemplar novas pressodes politicas e
sociais. Tal politica passa a ser, portanto, interpretada como uma forma
de subtrair funcdes pertinentes ao Estado central, delegando-as bem
como seu 6nus, ao nivel local.

Dessa forma, o processo de descentralizagdo deixou complexas questdées como
heranga. Estas questdes, que chamam a sociedade brasileira ao debate, sdo focadas,

por exemplo, nos limites e avangos da descentralizagcdo entendida como um processo

" Acerca do new federalism dos EUA podem ser consultados alguns trabalhos. Destacam-se: DWECK
(2005) que faz um estudo comparativo entre o federalismo fiscal no Brasil e nos EUA; COLAN (1988) que
mostra que os governos Nixon e Reagan, mesmo sendo considerados como governos neoliberais em
suas reformas nas relagbes intergovernamentais, possuiam conteldos bem diferenciados quanto a
pratica do new federalism. Em COLAN (1986) o autor discute as caracteristicas da desregulamentacao
do setor privado e as redugdes nas despesas internas dos EUA; KINCAID (2001) trata dos propdsitos da
implementacado (ou ndo) da descentralizacdo de responsabilidades do governo federal para os estados.
Em KINCAID (1996) o autor, entre outras coisas, aponta que a descentralizagdo do programa Medicaid
(programa de assisténcia médica dos EUA) fez com que na escala local os servigcos fossem privatizados
a partir da criacdo de parceiras publico-privadas; A tematica “parcerias publico-privadas” também é
explorada por MUSSELWHITE JR. (1986). O autor discorre sobre o impacto dos cortes federais impostos
por Reagan as parceiras publico-privadas e as entidades sem fins lucrativos que atendiam as
comunidades locais nos EUA; Ja LIEBSCHUTZ, LURIE e SMALL (1983) discutem a influéncia das
Reaganomics no estado de New York.
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democratico, pois nem sempre 0s recursos para o0 exercicio da descentralizacdo estao
presentes nos entes subnacionais. Outrossim, questiona-se até que ponto as elites
politicas que defendem a descentralizacdo querem-na realmente ou apenas estariam

atendendo a interesses hegemonicos da sociedade de carater neoliberal.

154



5.4 — A formacao do orcamento municipal e a dependéncia
das transferéncias: uma relacao vertical de desigualdade
com os outros entes federados

Para entender o impacto do federalismo fiscal brasileiro na escala local, é
importante compreender como se conformam os orgamentos dos municipios, afinal é na
escala municipal que o cotidiano se realiza e, o tamanho do orgamento municipal

condiciona as demandas locais de servicos basicos e fundamentais.

A receita orgamentaria municipal”’

é constituida conforme o quadro 5.4.1. As
receitas correntes e as receitas de capital apresentam subdivisbes: as primeiras
subdividem-se em receitas tributarias, de contribui¢cdes, patrimonial, agropecuaria,
industrial e de servicos; ja as receitas de capital sdo receitas oriundas de operagdes de
crédito, de alienagbes de bens moéveis e imoveis e de amortizagbes de emprestimos. As
receitas intra-orcamentarias referem-se as operagdes entre érgaos, fundos, autarquias,
fundacbes publicas, empresas estatais dependentes e demais entidades da
Administracdo Publica de uma mesma esfera de governo integrantes do orgamento
fiscal e da seguridade social. De forma resumida, seria a receita corrente municipal a
maior fonte de recursos para as prefeituras manterem em funcionamento a maquina

municipal”?.

A legislacao que disciplina a composicao dessas receitas se encontra na Lei n® 4.320, de 17 de margo
de 1964 e na Portaria STN n® 869, de 15 de dezembro de 2005. Na primeira as receitas intra-
or¢camentérias apareciam diluidas nas Receitas Correntes e nas Receitas de Capital. Com a finalidade de
discriminar detalhadamente todas as receitas que compunham o Orcamento Municipal, as receitas intra-
orcamentérias foram incluidas como item a parte no Manual das Receitas Publicas pela Portaria STN n®
869, de 15 de dezembro de 2005.

2 Nos apéndices B, C e D podem ser apreciadas tabelas com o detalhamento dos tributos, taxas,
impostos e contribuicbes que compdem a receita corrente, a receita de capital, a receita intra-
orcamentaria e as dedugdes da receita corrente.
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Quadro 5.4.1

Composicao da Receita Orcamentaria Municipal
Soma Subtracao
Receitas Intra-
Receita Receita de capital Orcamentarias Deducbes da
corrente (oriundas de Receita Receita
Corrente e de Receita Corrente
de Capital)

Fonte dos dados: Site da STN/Finbra — Secretaria do Tesouro Nacional/Financas do Brasil — Dados
contabeis dos municipios, acessado em 10/01/2009.
Organizacgao: Fabricio Gallo

As transferéncias intergovernamentais de recursos tornam-se relevantes ao
serem observados trés aspectos normativos que engessam o0s orgamentos: i) a
obrigatoriedade de destinar 25% do orgcamento para a educagdo (Artigo 212 da
Constituicao de 1988); ii) a obrigatoriedade de destinar 15% do orcamento a saude
(Artigo 77 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias da Constituicdo de 1988,
combinado com o Artigo 25 da LRF); e iii) ainda o percentual varidvel segundo o
municipio, porém limitado a 60% de seu orcamento, destinado ao pagamento de
pessoal (conforme LRF).

Nos municipios com pequena base de geracao de tributos préprios (baixo IPTU e
baixo ISSQN) e reduzida devolugdo tributaria estadual (do IPVA e do ICMS), tal
engessamento orcamentario faz com que reste pouco do orgamento municipal para o
custeio administrativo e, principalmente, para investimentos infraestruturais com
recursos das proprias prefeituras. Por isso, cresce atualmente a importancia das
transferéncias de recursos (de todas as naturezas) entre os entes federados,
especialmente para os pequenos municipios. A tabela 5.4.1 apresenta um panorama
geral do volume de recursos transferidos pela Unido aos estados e a seus respectivos
municipios no ano de 2007.
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Tabela 5.4.1

Brasil 2007 — Transferéncias de recursos da Uniao aos
entes subnacionais (em R$)

UF | Ao Governo do | Aos Governos Valor Total
Estado (a) Municipais (b) (a+b)

SP 6.845.111.313| 14.064.247.842| 20.909.359.155
MG 4.005.905.181| 10.009.415.303| 14.015.320.485
RJ 6.275.511.980 7.737.072.208| 14.012.584.189
BA 4.819.359.717 8.518.723.922| 13.338.083.639
CE 3.055.632.515 5.553.485.700 8.609.118.215
PE 3.423.549.635 4.786.783.905 8.210.333.540
PR 3.008.432.708 5.059.527.851 8.067.960.558
RS 2.745.478.807 5.318.667.138 8.064.145.945
MA 2.902.883.340 4.590.458.867 7.493.342.207
PA 2.936.792.933 3.982.384.992 6.919.177.925
PB 1.915.254.447 2.953.327.343 4.868.581.791
GO 1.476.169.857 3.011.597.766 4.487.767.623
Pl 1.765.380.031 2.564.801.764 4.330.181.795
RN 1.960.674.336 2.365.197.161 4.325.871.496
SC 1.522.838.317 2.743.195.372 4.266.033.689
AL 1.735.922.474 2.412.552.948 4,148.475.422
DF?®| | 3.549.042.781
SE 1.716.755.242 1.563.278.427 3.280.033.668
AM 1.704.692.711 1.541.378.747 3.246.071.458
TO 1.844.595.241 1.292.027.184 3.136.622.425
ES 1.528.976.947 1.543.186.489 3.072.163.436
MT 1.314.875.472 1.623.880.817 2.938.756.289
MS 747.236.201 1.464.491.310 2.211.727.510
AC 1.400.749.951 722.294.065 2.123.044.016
RO 1.188.918.199 867.796.327 2.056.714.525
AP 1.370.798.285 463.994.052 1.834.792.336
RR 1.011.246.422 507.313.512 1.518.559.935
Total | 65.056.914.597 | 99.976.951.456 | 165.033.866.053

Fonte dos dados: Site da CGU — Controladoria-Geral da Unido/Portal da Transparéncia

Organizacgéao: Fabricio Gallo

Chama atencao que na maioria dos estados (exceto SE, TO, AM, AC, RO, AP e
RR) o volume total de recursos transferidos pela Unido aos municipios é sempre maior

do que aquele transferido aos estados. O total transferido pelo governo federal aos

" O Governo do Distrito Federal ndo recebe as transferéncias separadas por UF e municipios. O artigo
147 da Constituicao Federal de 1988 afirma que “ao Distrito Federal cabem os impostos municipais” € 0
Distrito nao efetua transferéncias tributarias a municipios, pois, embora organizado em Plano Piloto e

Cidades Satélites, tais cidades ndo sao municipios.
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estados, no ano de 2007, foi de pouco mais de R$ 65 bilhdes. Aos municipios foi
transferido pouco menos de R$ 100 bilhdes.

Com a finalidade de refinar a andlise das transferéncias recebidas pelos
municipios, nas tabelas’ a seguir agrupamos os municipios em categorias conforme o
namero de habitantes de cada um. Assim, é possivel verificar como se apresentam os
orcamentos municipais (receitas correntes, receitas proprias e transferéncias recebidas)

dos grandes, dos médios e, em especial, dos pequenos municipios.

Os municipios menores, em geral, por ndao possuirem grande numero de
construgdes e por ndo possuirem um dinamismo econdmico acentuado, ndo tém como
arrecadar o IPTU e o ISSQN (tributos municipais) e, por isso, ficam na dependéncia dos

outros entes subnacionais para compor sua receita.

A tabela 5.4.2 apresenta a relevancia das transferéncias inter e

multigovernamentais na composi¢ao das receitas dos municipios.

™ Os dados foram tabulados e sistematizados de 2005 a 2007 porque é a partir de 2005 que a Secretaria
do Tesouro Nacional apresenta os dados desmembrados em rubricas detalhadas e, portanto, passiveis
de organiza-los conforme nossos intuitos.
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Tabela 5.4.2

Brasil — Porcentagem de transferéncias inter e multigovernamentais na
composicao das receitas correntes

pOr municipios

Municipios Receita Corrente Transferéncias Inter

§ Faixas de pop. | N¢ % Municipal (RC) e Multigovernamentais
<< | (em mil hab.) Total em R$ Total em R$ % das RC
até 3 487 9.2 2.902.287.909 2.632.402.767 90.7
3a5 793| 15,1 5.498.588.840 4.950.747.083 90,0
5a10 12121 22,91 10.999.170.547 9.650.999.456 87,7
10a 20 13161 24,9] 21.000.231.156 18.172.887.504 86,5
5 20 a 50 938| 17,7| 29.979.975.976 24.237.119.263 80,8
< 50a 100 301 5,6 22.986.998.489 16.956.555.899 73,8
100 a 300 173] 3,2| 34.851.084.304 23.058.489.617 66,2
300 a 1.000 64| 1,2] 34.221.363.815 20.777.849.701 60,7
+de 1.000 13] 0,2| 53.143.841.142 23.359.442.579 44,0
total 5297 100] 215.583.542.177| 143.796.493.868 66,7
até 3 530 9.8 2.768.559.123 2.521.191.408 91.1
3ab 809 15 4.918.771.899 4.423.135.327 89,9
5a10 1249 23| 10.054.457.704 8.779.954.103 87,3
10a20 1255| 23,2 17.135.309.071 14.834.477.396 86,6
S 20 a 50 1009| 18,6 27.503.900.323 22.372.003.827 81,3
< 50 a 100 308| 5,6] 19.641.200.098 14.681.659.749 74,7
100 a 300 186| 3,4| 30.460.264.540 20.588.336.954 67,6
300 a 1.000 65| 1,2] 31.800.297.413 19.649.510.376 61,8
+de 1.000 13] 0,2| 46.335.495.095 20.710.350.392 447
total 54241 100| 190.618.255.266| 128.560.619.532 67,4
até 3 514] 98] 2.410.206.141 2.203.215.862 91,4
3ab 796 15,2 4.311.663.452 3.905.152.984 90,6
5a10 1216| 23,2 8.847.639.627 7.786.918.173 88,0
10a20 1209 23| 14.776.991.548 12.842.529.622 86,9
8 20 a 50 956| 18,3| 23.224.376.807 18.834.452.374 81,1
S 50 a 100 303| 5,8] 17.399.004.324 12.999.695.940 74,7
100 a 300 174 3,3] 26.416.034.158 17.788.391.773 67,3
300 a 1.000 64 1,2|] 27.898.287.933 17.229.194.965 61,8
+de 1.000 13] 0,2| 40.795.206.643 18.362.066.254 45,0
total 5245] 100] 166.079.410.633| 111.951.617.947 67,4

Fonte dos dados: Site da STN/Finbra — Secretaria do Tesouro Nacional/Finangas do Brasil — Dados

contabeis dos municipios, acessado em 10/01/2009.
Organizagao: Fabricio Gallo.

Conforme a tabela 5.4.2 as Receitas Municipais provenientes de Transferéncias
Intergovernamentais e Multigovernamentais”, portanto incluidos os valores de satde e

educacao, significam cerca de 90% das receitas dos municipios de até 10.000

® As Transferéncias Multigovernamentais sdo aquelas realizadas “fundo a fundo”, ou seja, Fundos
criados pelo Governo Federal repassam verbas para Fundos criados pelos Municipios, estes sdo os

casos das Transferéncias para saude e educagao.
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habitantes (que representam aproximadamente 40% do total de municipios do pais). Ja
0s municipios que tém entre 10.000 e 50.000 habitantes somam cerca de 50% dos
municipios do Brasil e nestes as transferéncias representam, em média, 85% das
receitas. Ja na receita corrente dos municipios que tém entre 50.000 e 300.000
moradores (aproximadamente 8,5% do total de municipios), em torno de 70% dos
recursos sao provenientes de transferéncias. Nos grandes municipios e as metropoles
(aqueles que tém de 300.000 a 1 milhdo de habitantes) mesmo com receitas correntes
bem vultuosas, também dependem das transferéncias de recursos. Nesses casos,
aproximadamente 60% dos recursos disponiveis em seus caixas sao oriundos de outros
entes. Por fim, na medida em que aumenta o nimero de habitantes o percentual de
dependéncia das transferéncias de recursos de outros entes cai, atingindo o minimo de
44% nas cidades milionarias, isto é, os municipios com mais de 1 milhdo de habitantes
possuem arrecadacao propria maior que os repasses recebidos — entretanto, existem
somente 13 municipios nessa categoria.

A analise dos dados apresentados na tabela 5.4.2 indica que quanto menor o
municipio (medido aqui por faixas de populagdo) maior sera sua dependéncia das
transferéncias de recursos de outros entes’®. Mesmo naqueles que tém alto dinamismo
econOdmico relacionado aos servicos e grande numero de construcées (sinbnimo de
significativa arrecadagdo de ISSQN e IPTU) também ha significativa dependéncia das

transferéncias inter e multigovernamentais.

Portanto, de maneira geral para todo territério brasileiro, as Transferéncias sao
importantes para a composicao dos orcamentos municipais, sendo extremamente

reduzidas as cidades que apresentam arrecadacao propria superior as Transferéncias

® Ao analisar os impactos das Transferéncias Constitucionais e Legais nos municipios do estado de
Goias, ARRAIS (2008, p. 216) verifica que os repasses do FPM, FUNDEB e ICMS, “s&do tanto mais
importantes quanto menores sdo 0s municipios, uma vez que a capacidade gerar receitas nos municipios
com baixa dinamica econémica e populacional seria proporcional a dependéncia das transferéncias
constitucionais, o0 que coloca em xeque a idéia de autonomia”.
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realizadas. Na tabela 5.4.3 verificamos o comportamento interno as Transferéncias

Intergovernamentais”’.

Tabela 5.4.3

Brasil — Porcentagem de transferéncias multigovernamentais e intergovernamentais
dos entes federados na composicao das transferéncias recebidas por municipios

Municipios Transferéncias Intergovernamentais e Multigovernamentais
" _ Transferéncias Inter | Transf. Intergovernamentais | Transf.
ol Faixas de pop. | Ne | o [ e Multigovernamentais | da de de Multigov.
< | (em mil hab.) Unido [estados | munic.
Total em R$ % % do % do % do | % do total
total total total
até 3 487 | 9.2] 2.632.402.767| 10 70,4 22.8 0.1 6.7
3ab 793| 15,] 4.950.747.083( 10 65,1 23,8 0,1 11,0
5a10 121 22,1 9.650.999.456| 10 57,4 26,8 0,1 15,7
10a20 131| 24,1 18.172.887.504| 10 55,3 25,7 0,1 19,0
5 20a50 938 17,] 24.237.119.263| 10 50,2 28,9 0,1 20,8
S 50a 100 301 | 5,6] 16.956.555.899| 10 45,2 35,9 0,1 18,8
100 a 300 173 | 3,2] 23.058.489.617| 10 41,7 41,8 0,0 16,5
300 a 1.000 64| 1,2] 20.777.849.701| 10 35,7 48,8 1,3 14,1
+ de 1.000 13| 0,2] 23.359.442.579| 10 32,1 52,8 0,0 15,1
total 5291 100] 143.796.493.86| 10 45,2 37,7 0,2 16,8
até 3 530( 9.8] 2.521.191.408| 10 68.5 24.8 0.0 6.7
3ab 809| 15| 4.423.135.327| 10 64,4 24,9 0,1 10,7
5a10 124 | 23| 8.779.954.103| 10 56,7 28,6 0,1 14,6
10a20 125| 23,] 14.834.477.396| 10 56,2 26,4 0,1 17,3
8 20 a 50 100| 18,] 22.372.003.827| 10 51,3 30,4 0,1 18,1
Q 50a 100 308( 5,6] 14.681.659.749| 10 45,3 37,9 0,1 16,7
100 a 300 186| 3,41 20.588.336.954| 10 41,7 43,2 0,2 14,9
300 a 1.000 65| 1,2] 19.649.510.376| 10 40,4 46,7 0,0 12,9
+ de 1.000 13| 0,2] 20.710.350.392| 10 31,9 54,0 0,0 14,1
total 542 | 100] 128.560.619.53| 10 46,0 38,7 0,1 15,2
até 3 514( 9,8] 2.203.215.862| 10 67.8 25,4 0.1 6.7
3ab 796( 15,] 3.905.152.984| 10 64,2 24.9 0.1 10,8
5a10 121| 23, 7.786.918.173| 10 56,1 29,3 0.1 14,5
10a20 120| 23] 12.842.529.622| 10 55,4 27,1 0.1 17.4
83 20 a 50 956 | 18,] 18.834.452.374| 10 51,1 30,6 0.1 18,1
& 50a 100 303 5.,8] 12.999.695.940| 10 44,0 38,9 0.1 17,0
100 a 300 174 | 3,3 17.788.391.773| 10 42,1 43,2 0.0 14,7
300 a 1.000 64| 1,2] 17.229.194.965| 10 42,1 451 0.4 12,4
+ de 1.000 13| 0,2] 18.362.066.254| 10 30,6 54,8 0.6 14,1
total 524 100) 51.181.093.774] 10 45,7 39.0 0,2 15,1

Fonte dos dados: Site da STN/Finbra — Secretaria do Tesouro Nacional/Financas do Brasil — Dados
contabeis dos municipios, acessado em 10/01/2009.
Organizagao: Fabricio Gallo

7 A Tabela apresenta dados de Transferéncias entre municipios com percentuais proximos de 0,1%.
Estes dados sao referidos as Transferéncias realizadas quando da celebragdo de convénios entre
municipios, este é o caso dos Consércios Municipais que ndo sao objeto de nossa analise.
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De 2005 a 2007, proximo de 70% daquilo que os municipios com até 3 mil
habitantes receberam proveio da Unido, e os municipios com maior numero de
habitantes tém em seu orcamento menor composicdo das Transferéncias
Intergovernamentais. Os municipios milionarios tiveram aproximadamente 30% de
receita proveniente da Unido. Diferentemente foi o comportamento das Transferéncias
Intergovernamentais realizadas entre estados e municipios, pois nos maiores
municipios os valores recebidos também sdo maiores, ja que a atividade econbmica,

com a arrecadacao de ICMS, é o fundamento da “devolucéo tributaria”.

Sem duavida as Transferéncias Estaduais voltaram-se aos maiores municipios,
especialmente a capital do estado, enquanto que a Unido privilegiou as menores
municipalidades cuja arrecadacdo tributaria prépria ndo foi capaz de custear os
compromissos da administracdo municipal. Por isso, os convénios federais como

mecanismos de complemento do orgamento municipal ganham relevo no periodo atual.

Remetendo-se ao estado de Alagoas, um dos mais pobres da federacéo
brasileira, Carvalho (2007, p. 76) aponta que

as prefeituras de Alagoas ndo sobreviveriam se dependessem
exclusivamente da arrecadacao prépria, cobrando seus impostos
municipais. Em muitos casos, os pagamentos da previdéncia somados
as transferéncias constitucionais significam uma renda maior que a da
propria producdo local, principalmente em época de seca ou de
entressafra.

A tabela 5.4.4 trata dos valores e percentuais referentes as transferéncias

realizadas através de convénios aos municipios.
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Tabela 5.4.4

Brasil — Porcentagem das Transferéncias por Convénios no total da
Receita Corrente por municipios

Municipios analisados pela Receita Transferéncias por
Qo STN Corrente (RC) Convénios

< Faixas de pop. Ne | % Em % das
(em mil hab.) Totais em R$ R$ RC
até 3 487] 9.2| 2.902.287.909| 46.746.064 1.61
3ab 793] 15.1] 5.498.588.840| 108.364.463 1.97
5a10 1212] 22.9| 10.999.170.547| 233.302.364| 2.12
10a20 1316| 24.9| 21.000.231.156| 396.580.141 1.89
S 20 a 50 938| 17.7] 29.979.975.976| 510.860.619 1.70
& 50 a 100 301] 5.6] 22.986.998.489| 325.488.936 1.42
100 a 300 173| 3.2 34.851.084.304| 581.186.885 1.67
300 a 1.000 64| 1.2| 34.221.363.815] 405.750.507 1.19
+de 1.000 13| 0.2| 53.143.841.142| 364.661.125| 0.69
total 5297] 100] 215,583.542.17] 2.972,941.10 1.38
até 3 530 9.8] 2.768.559.123| 50.248.982 1.81
3ab 809] 15| 4.918.771.899| 107.068.191 2,18
5a10 1249] 23| 10.054.457.704| 253.148.956] 2,52
10a20 1255] 23,2 17.135.309.071| 383.042.530] 2,24
S 20a 50 1009] 18,6] 27.503.900.323| 592.115.214] 2,15
S 50 a 100 308| 5,6 19.641.200.098| 335.212.673 1,71
100 a 300 186| 3,4 30.460.264.540| 503.778.831 1,65
300 a 1.000 65| 1,2| 31.800.297.413| 413.783.610 1,30
+de 1.000 13| 0,2| 46.335.495.095| 371.750.481 0,80
total 5424] 100] 190.618.255.26] 3.010.149.46 1,58
até 3 514] 9.8 2.410.206.141| 39.633.296 1.64
3ab 796] 15,2 4.311.663.452| 77.936.118 1,81
5a10 1216] 23,2| 8.847.639.627| 163.482.152 1,85
10a20 1209] 23| 14.776.991.548| 275.631.346 1,87
S 20a 50 956| 18,3| 23.224.376.807| 427.288.416 1,84
N 50 a 100 303| 5,8] 17.399.004.324| 228.700.367 1,31
100 a 300 174| 3,3| 26.416.034.158| 317.964.988 1,20
300 a 1.000 64| 1,2| 27.898.287.933| 281.951.317 1,01
+de 1.000 13| 0,2| 40.795.206.643| 214.268.633] 0,53
total 5245| 100] 166.079.410.63| 2.026.856.63 1,22

Fonte dos dados: Site da STN/Finbra — Secretaria do Tesouro Nacional/Financas do Brasil — Dados
contédbeis dos municipios, acessado em 10/01/2009.
Organizacéao: Fabricio Gallo

A tabela 5.4.4 demonstra que o orcamento dos pequenos municipios é composto
entre 1,5% e 2,5% por convénios (essa tabela inclui valores transferidos da Uniédo e
estados aos municipios). Quando é observado esse tipo de transferéncia nas cidades
milionarias, verifica-se que menos de 1% do orgcamento é composto por convénios. A
seguir, na tabela 5.4.5 sdo discriminados os convénios da Unido e dos estados

realizados nos municipios.
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Tabela 5.4.5

Brasil — Participacao da Uniao, Estados, Municipios e Outros na

composicao total das transferéncias por Convénios aos municipios

w Municipios analisados pela STN Transferéncias por Convénios aos municipios
o : Todos da de de | Outros
< Faixas de pop. | ne | o Unigo | Estados |Munic.
(em mil hab.) Em R$ Yo Y% % % %
até 3 487 9.2 46.746.064| 100] 46.14] 51.74| 1.17 0.94
3ab 793| 15.1] 108.364.463| 100| 51.57] 45.74] 1.60 1.09
5a10 1212] 22.9] 233.302.364| 100] 52.95| 42.71] 3.65 0.70
10a 20 1316| 24.9] 396.580.141] 100| 45.11| 52.76] 1.45 0.69
S 20a 50 938| 17.7] 510.860.619] 100| 53.79] 43.71] 0.79 1.70
& 50 a 100 301] 5.6] 325.488.936| 100| 55.42] 36.59] 3.56 443
100 a 300 173 3.2 581.186.885| 100] 42.46| 53.59] 0.69 3.26
300 a 1.000 64| 1.2 405.750.507| 100| 62.67] 28.43] 3.11 5.79
+de 1.000 13| 0.2 364.661.125] 100| 70.91| 24.62| 0.65 3.83
total 52971 100] 2.972.941,103] 100| 53.64] 41.77] 1.72 2.87
até 3 5301 9.8 50.248.982] 100]| 49.20] 49.56| 0.85 0.39
3ab 809] 15| 107.068.191| 100| 47,521 51,52] 0,50 0,46
5a10 1249] 23| 253.148.956| 100| 49,71 47,68 2,08 0,53
10a 20 1255| 23,2 383.042.530] 100| 51,98 46,83| 0,78 0,42
8 20 a 50 1009| 18,6 592.115.214] 100| 52,39 45,34] 1,42 0,84
S 50 a 100 308] 5,6] 335.212.673| 100| 58,18 39,56] 0,26 2,00
100 a 300 186] 3,4 503.778.831| 100] 55,09] 40,42 0,98 3,52
300 a 1.000 65| 1,2 413.783.610] 100| 68,87 22,13] 7,49 1,52
+ de 1.000 13| 0,2 371.750.481] 100| 78,69 16,78] 0,97 3,56
total 5424] 100] 3.010.149.467] 100] 58,50 37,83] 1,93 1,75
até 3 514] 9.8 39.633.296] 100| 50.86] 47.67| 1.36 0.12
3ab 796| 15,2 77.936.118] 100] 53,01 44,75 1,24 1,00
5a10 1216] 23, 163.482.152| 100| 50,45 46,38] 2,19 0,98
10a20 1209] 23| 275.631.346] 100| 52,59 46,11 0,81 0,49
S 20a50 956| 18,3 427.288.416] 100| 51,60f 46,50 1,02 0,88
S 50 a 100 303] 5,8 228.700.367| 100| 61,911 33,21] 2,91 1,97
100 a 300 174] 3,3 317.964.988| 100| 58,69| 38,65| 0,88 1,78
300 a 1.000 64| 1,2 281.951.317] 100] 69,03] 25,511 4,25 1,20
+de 1.000 13| 0,2] 214.268.633| 100 70,13] 21,34 0,14 8,39
total 5245] 100] 2.026.856.634] 100] 58,34] 38,08] 1,65 1,93

Fonte dos dados: Site da STN/Finbra — Secretaria do Tesouro
contabeis dos municipios, acessado em 10/01/2009.

Organizagao: Fabricio Gallo

A tabela 5.4.5 demonstra que apesar de algumas oscilagdes, nos municipios de
até 20.000 habitantes, tanto Unido quanto estados tém participacdo parelha no
percentual de repasse de verbas conveniadas. Nas grandes cidades, sobretudo nas
milionarias se observa que a Unido tem maior participagéo percentual nos repasses de

convénio. As verbas repassadas as capitais incluem também valores destinados as

Nacional/Finangas do Brasil — Dados

secretarias estaduais que realizam convénio estado/Uniao.
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A tabela 5.4.6 a seguir, que confirma os dados da tabela 5.4.2, demonstra que a
arrecadacao prépria nos pequenos municipios (até 20.000 habitantes) é bastante

reduzida.

Tabela 5.4.6
Brasil — Porcentagem das receitas proprias, das transferéncias
correntes e das transferéncias por convénios ha composicao
da receita corrente dos municipios

Municipios analisados pela STN Total da Receita Receitas | Transferéncias Correntes
8 Corrente (RC) Proprias
5: Faixas de pop. Ne % Municipais | Valor total | S6 Convénios
(em mil hab.) Valoresem R$ | % |% das RC|% das RC| % das RC
até 3 4871 9.2] 2.902.287.909| 10 6.8 92.3 1.6
3ab 793| 15,1] 5.498.588.840| 10 7,3 92,0 2,0
5a10 1212]122,9|] 10.999.170.54| 10 9,2 89,9 2,1
10a20 1316]24,9] 21.000.231.15] 10 10,4 88,5 1,9
5 20 a 50 938117,7] 29.979.975.97| 10 154 82,6 1,7
N 50a 100 301| 5,6] 22.986.998.48| 10 21,7 75,3 1,4
100 a 300 1731 3,2] 34.851.084.30| 10 27,6 68,0 1,7
300 a 1.000 64| 1,2| 34.221.363.81| 10 35,4 62,0 1,2
+ de 1.000 13] 0,2] 53.143.841.14| 10 51,5 45,1 0,7
total 52971 100] 215.583.542.1] 10 29,0 68,3 1.4
até 3 530| 9.8] 2.768.559.123| 10 6.3 92.9 1.8
3ab 809 15| 4.918.771.899| 10 7,3 92,1 2,2
5a10 1249 23| 10.054.457.70| 10 9,3 89,9 2,5
10a20 1255]23,2] 17.135.309.07| 10 10,1 88,8 2,2
8 20 a 50 1009] 18,6| 27.503.900.32] 10 14,6 83,6 2,2
Q 50a 100 308| 5,6] 19.641.200.09| 10 20,6 76,5 1,7
100 a 300 186] 3,4| 30.460.264.54]| 10 26,2 69,3 1,7
300 a 1.000 65| 1,2| 31.800.297.41] 10 34,4 63,2 1,3
+ de 1.000 131 0,2] 46.335.495.09] 10 51,0 45,7 0,8
total 54241 100] 190.618.255.2] 10 28,2 69,1 1,6
até 3 514| 9.8] 2.410.206.141| 10 6.2 93.1 1.6
3ab 7961 15,2] 4.311.663.452| 10 7,0 92,4 1,8
5a10 1216]23,2| 8.847.639.627| 10 9,3 89,9 1,8
10a 20 1209| 23| 14.776.991.54| 10 10,1 88,8 1,9
8 20 a 50 956| 18,3] 23.224.376.80| 10 15,1 83,0 1,8
I 50a100 303] 5,8] 17.399.004.32| 10 21,3 76,1 1,3
100 a 300 1741 3,3| 26.416.034.15] 10 26,9 68,6 1,2
300 a 1.000 64| 1,2| 27.898.287.93| 10 33,9 63,0 1,0
+ de 1.000 131 0,2] 40.795.206.64]| 10 50,6 45,6 0,5
total 52451 100] 166.079.410.6] 10 28,4 68,7 1,2

Fonte dos dados: Site da STN/Finbra — Secretaria do Tesouro Nacional/Financas do Brasil — Dados
contabeis dos municipios, acessado em 10/01/2009.
Organizacgéao: Fabricio Gallo.

Em 3.808 municipios, ou seja, em aproximadamente 68% dos municipios
brasileiros as Transferéncias Intergovernamentais corresponderam a aproximadamente

90% do orgcamento (nestes dados estdo incluidas as Devolugbes Tributarias). Apenas
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0s municipios com mais de um milhdo de habitantes tiveram arrecadacao proépria
superior as Transferéncias, ainda assim os dados da Secretaria do Tesouro Nacional
revelam que nesses municipios a arrecadagao propria ndo ultrapassou mais que 51%

do orcamento.

Portanto, as Transferéncias sdo fundamentais para a vida municipal e
instrumento central das relagbes federativas, ou seja, intergovernamentais. Das
Transferéncias Intergovernamentais, os convénios compuseram entre 1,0% e 2,5%
aproximadamente dos orgamentos dos municipios com populagdo até um milhdo de
habitantes; nas cidades milionarias esse percentual foi menor. Do ponto de vista
numeérico esses valores entre 1,0 % e 2,5% podem, num primeiro momento soar como
insignificantes, entretanto, a andlise da tabela 12 abaixo mostra que, ao verificarmos a
relacdo entre a arrecadacao propria (Receita Tributaria, Patrimonial, Contribuicbes e
Taxas) dos municipios com os Convénios, estes ultimos se apresentam como parcela

importante do orgamento.
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Tabela

5.4.7

Brasil - Comparacao entre os valores transferidos através de convénios em
relacao as receitas proprias dos municipios

Municipios analisados pela STN Receitas Transferéncias por convénios
o Faixas de pop. N® % Proprias (RP) Valores Comparacao
< (em mil hab.) Totais Convénios x RP
Total em R$ em R$ em % das RP

até 3 487 9.2 197.285.455 46.746.064 23.7
3a5 793|15.1 398.783.445 108.364.463 27.2
5a10 1212]122.9| 1.011.644.698 233.302.364 23.1
~ 10a 20 1316]24.9| 2.184.721.410 396.580.141 18.2
o 20 a 50 938117.7] 4.615.612.176 510.860.619 111
& 50a 100 301| 5.6] 4.991.329.544 325.488.936 6.5
100 a 300 173] 3.2| 9.615.333.949 581.186.885 6.0
300 a 1.000 64| 1.2]12.120.415.295 405.750.507 3.3
+ de 1.000 13| 0.2]27.363.726.036 364.661.125 1.3
fotal 52971 1001 62.498.852.008] 2.972.941.103 4.8
até 3 530] 9.8 175.653.048 50.248.982 28.6
3ab 809| 15 356.904.184 107.068.191 30,0
5a10 1249| 23 935.866.277 253.148.956 27,0
10a 20 1255]23,2| 1.725.314.780 383.042.530 22,2
8 20 a 50 1009]|18,6| 4.024.435.478 592.115.214 14,7
Q 50a 100 308| 5,6] 4.038.718.985 335.212.673 8,3
100 a 300 186 3,4| 7.995.468.262 503.778.831 6,3
300 a 1.000 65| 1,2]10.942.761.237 413.783.610 3,8
+ de 1.000 13] 0,2]23.615.002.713 371.750.481 1,6
total 54241 100] 53.810.124.965] 3.010.149.467 5.6
até 3 514| 9.8 148.374.587 39.633.296 26.7
3ab 796|15,2 300.339.979 77.936.118 25,9
5a10 1216]23,2 822.005.069 163.482.152 19,9
10a 20 1209| 23| 1.486.168.002 275.631.346 18,5
8 20 a 50 956 18,3] 3.510.442.408 427.288.416 12,2
S 50a100 303] 5,8] 3.710.894.634 228.700.367 6,2
100 a 300 1741 3,3| 7.094.541.985 317.964.988 4,5
300 a 1.000 641 1,2] 9.447.966.485 281.951.317 3,0
+ de 1.000 13] 0,2]20.644.485.388 214.268.633 1,0
total 5245| 100] 47.165.218.538| 2.026.856.634 4,3

Fonte dos dados: Site da STN/Finbra — Secretaria do Tesouro Nacional/Finangas do Brasil — Dados

contabeis dos municipios, acessado em 10/01/2009.
Organizacgéao: Fabricio Gallo.

entre a arrecadacao municipal propria e 0s convénios nos municipios de até 20.000
habitantes se situa 18,2% (menor percentual) e 33,8% (maior percentual). Isso quer
dizer que em aproximadamente 70% dos municipios brasileiros os valores recebidos
por meio de convénios equivalem a praticamente a 1/4 (ou seja, 25%) daquilo que eles
obtém por arrecadagéo prépria. Ao analisarmos as faixas até 50.000 habitantes, os

E possivel perceber que em todos os anos observados na tabela 5.4.7 a relagéo
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nameros nao diferem muito: a relacdo entre a arrecadacdo municipal propria e os
convénios se situa entre 11,1% (menor percentual) e 33,8% (maior percentual). A média
desses valores de Convénios, em praticamente 90% dos municipios brasileiros,
representam pouco mais de 22% frente as arrecadacgdes préprias. Assim, os convénios
celebrados entre a Unidao e os Municipios, tomam significativa importancia, sobretudo
Nnos pequenos municipios, que sdo a maioria dos 5.564 municipios brasileiros. De
acordo com a tabela 5.4.8, podemos verificar que apenas 10 municipios brasileiros, de
1996 a 2008, nunca celebraram um Convénio sequer.

Tabela 5.4.8

Brasil: Convénios celebrados entre a Unido e os entes
subnacionais no periodo de 1996 a 2008

Todos os 6rgaos concedentes
UF N¢ de N2 de Municipios
Municipios da UF | recebedores de recursos
AC 22 22
AL 102 101
AP 16 16
AM 62 62
BA 417 417
CE 184 184
ES 78 78
GO 246 245
MA 217 215
MT 141 139
MS 78 78
MG 853 851
PA 143 142
PB 223 223
PR 399 399
PE 185 184
P 223 222
RJ 92 93
RN 167 167
RS 497 497
RO 52 52
RR 15 15
SC 293 293
SP 645 645
SE 75 75
TO 139 139
TOTAL 5.564 5.554

Fonte dos dados: Controladoria-Geral da Unido (dados acessados em jun. 2009)
Elaboragao: Fabricio Gallo
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Esses Convénios normalmente tendem a determinados usos especificos e
podem, na maioria das vezes, prever a existéncia de contrapartida: o nivel de governo
beneficiado deve contribuir com uma porcentagem do valor recebido para o
desenvolvimento de ag¢des especificas. Em muitos casos a Unido induz os governos
subnacionais a adicionarem recursos proprios para a consecucao de objetivos de
interesse da Unido. Desta forma, a autonomia dos governos municipais ou estaduais
deriva da extensao da autoridade efetiva que detém sobre os recursos tributarios que
compdem suas receitas correntes. Arretche (2005, p. 71) afirma que

governos desprovidos de autonomia para obter — por meio de taxacédo —
recursos, em montante suficiente para atender minimamente as
demandas de seus cidadaos, tendem a incorporar a sua agenda as
orientagdes politicas do nivel de governo — ou agente privado, ou ainda
organismo internacional — que de fato tem controle sobre tais recursos.
Simetricamente, governos dotados de autoridade sobre recursos
tributarios tém mais condi¢cdes de definir com autonomia sua prépria
agenda de governo.

Ao confrontar os valores dos Convénios com o PIB municipal, verifica-se que em
muitos municipios os Convénios sdo bastante expressivos. De acordo com o
documento “Perfil e Evolugdo das Finangas Municipais 1998-2007” (STN, 2008), que
verificou o comportamento dos investimentos municipais relativamente ao Produto
Interno Bruto (PIB) brasileiro, observou-se que os investimentos situaram-se, em média,
em torno de 0,79% do PIB, tendo manifestado maior expressividade em 2007 (0,89%) e
menor em 2005 (0,61%). Os Convénios sdo, em grande medida, destinados a
investimentos municipais em obras de infraestrutura, sobretudo em saneamento,

habitacdo, urbanismo, transporte, seguranca e defesa civil.

Estudo da Secretaria do Tesouro Nacional aponta que apenas 1% dos
municipios brasileiros concentra 47% do PIB nacional. Em contrapartida, conforme
dados do IPEA (2010) 40% dos municipios mais pobres respondem por somente 4,7%
do PIB nacional. Portanto, em pouquissimos municipios as Transferéncias Voluntarias
nao tém significativa importancia frente ao PIB, mas em boa parte do pais é o contrario
0 que acontece, bem como é fundamental destacar que as Transferéncias Voluntarias
resultam de Convénios firmados com base em Projetos. Estes envolvem contrapartida

dos municipios e devem ser realizados segundo o convénio firmado, diferente do FPM
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que, havendo disponibilidade, pode ser gasto livremente sem contrapartida alguma do
municipio, portanto as Transferéncias Voluntarias sdo reveladoras dos conteludos das

politicas locais aléem dos problemas que envolvem disputas fiscais.

Assim, o cotidiano municipal seria uma constante dialética entre fatores internos
e fatores externos. Para Santos (1997) os primeiros diriam respeito a tudo aquilo que
estaria presente num lugar determinado cujas variaveis teriam a mesma dimensao do
lugar, seriam delimitadas pelo lugar. Os fatores externos referem-se a tudo aquilo cuja
sede seria fora do lugar e que teria uma escala de agdo mais ampla que o lugar, muito

embora incida sobre ele’®.

A organizagcdo da vida em qualquer parte do territério depende da imbricacédo
desses fatores. Santos (1997) ja apontava que as variaveis externas se internalizam,

incorporando-se a escala local.

A internalizagdo do externo nao se da de forma arbitraria, mas em
lugares especificos, onde podem combinar-se as variaveis internas com
as externas. A combinag&o entre o externo e o interno depende de uma
articulacdo entre essas diferentes variaveis, e dai cria-se um novo
precipitado. O que define o lugar é, exatamente, uma teia de objetos e
acOes com causa e efeito, que formam um contexto e atinge todas as
variaveis ja existentes, internas; e as novas, que se vao internalizar
(SANTOS, 1997, p.97).

O fato de o orgcamento municipal ser engessado, 0 que compromete
investimentos infraestruturais locais, identifica um dos motivos que fazem com que
venham aumentando significativamente o nimero e o valor dos Convénios firmados
entre Unido e Municipios. Na leitura de Calife (2005), essa situagcdo de
descentralizacdo, de urbanizacao e de ajuste fiscal nas contas publicas tem colocado
0S municipios brasileiros numa situacao critica quanto ao financiamento de projetos

voltados ou destinados a implementagao ou melhora da infra-estrutura urbana.

8 “[...] interno é tudo o que, num momento dado, esta presente num lugar determinado. No interno, as

variaveis tém a mesma dimenséo do lugar, as dimensdes se sobrepdem delimitadas pelo lugar. O interno
€ aquilo que, num momento dado, aparece como local. A escala do lugar confunde-se com sua prépria
existéncia. Mas as variaveis que formam uma situacdo sao frequentemente extralocais, portanto mais
amplas que o lugar. A escala das variaveis € maior do que a escala do lugar (o pais, 0 mundo). O externo
€ tudo isso cuja sede é fora do lugar e tem uma escala de agdao maior do que o lugar, muito embora
incida sobre ele” (SANTOS, 1997, p. 96).
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Assim, a relevancia de nossa discussao se manifesta quando estudamos a
dimensao material do territério verificando a materializacdo, nos municipios, das verbas

oriundas dos Convénios.

O uso do territério de um estado federal é, em grande parte, resultado
de fluxos gerados fora dele e até no estrangeiro e que escapam ao
controle de suas instituicbes. Em outras palavras, a organizagdo do
espaco provincial €, em boa parte, ditada de fora. Por isso, a analise
deve levar em conta diversos niveis de origem das variaveis, mesmo
para fins de intervencao e planejamento (SANTOS, 1997, p. 113).

Argumentando a respeito das autonomias locais, Coraggio (1988 p. 7) questiona
até que ponto a autonomia é local, uma vez que € inerente ao sistema capitalista a ideia
de subordinagéo dos lugares a decisdes e acdes externas, excluindo a possibilidade de
um espacgo com atuagao propria. Conforme o autor, o poder local seria “suporte de

~ ”

instancias superiores de gestao”. Acreditamos que essa idéia vai ao encontro do que foi

exposto por Davidovich (1993, p. 7) quando esta autora afirma que:

Vale, portanto, supor que os objetivos de concretizar uma efetiva
descentralizacdo, compreendendo controle de recursos e capacidade de
decisao, e garantindo, desse modo, a vigéncia de um “poder local”, deve
alcangar um numero reduzido de municipios, supostamente aqueles que
ja dispdbem de base econbmica e financeira mais consolidada.
Configuram-se, também, como lugares preferenciais para investimentos,
dada a presenca de uma demanda solvavel, capaz de atrair aplicagdes
em servigos publicos e equipamentos de infra-estrutura. Cabe, assim,
presumir que sdo aqueles situados nas regides desenvolvidas os que
detém possibilidade maior de conquistar condicées de autonomia e de
exercicio do poder local.

Nossa pesquisa ndo discute as dependéncias da escala local” com relagéo a
demandas do capital, como o faz Corragio, contudo também do ponto de vista
federativo ndo se pode compreender as dindmicas locais sem uma mais justa
compreensao das articulagdes entre as escalas de poder. Como aponta Vainer (2006,
p. 28) “o poder, mais do que nunca [...] esta na capacidade de articular escalas, de
analisar e intervir de modo transescalar’. Na visdo de Brandao (2008) a promogao de

" Criticas as nogdes de autonomia local séo tecidas, entre outros autores, por Vainer (2006, 2002) e por
Brandao (2008, 2007, 2002). Segundo este ultimo a “‘endogenia exagerada’ das localidades cré piamente
na capacidade das vontades e iniciativas dos atores de uma comunidade empreendedora e solidéria, que
tem autocontrole sobre o seu destino, e procura promover sua governanga virtuosa lugareira [...]. O certo
€ que a capacidade de ter centros de controle e de decisdo internos a localidade, tendo por base a
propria dindmica endogena é bastante questionavel (BRANDAO, 2002).
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estratégias de desenvolvimento deveria encontrar a escala adequada para a definicao
de determinado campo onde os problemas seriam melhor visualizados. Desta forma, os
instrumentos, medidas e agbes concretas publicas seriam acionados sob aquele prisma
particular de observagao®.

Apesar de sua analise empirica enfocar as transferéncias de recursos as
municipalidades do estado de Goias, Arrais (2008, p. 216) chama atencao para o fato
de que o debate acerca das transferéncias é, antes de mais nada, federativo, pois seria
preciso compreender quais sdo os limites, dentro da federagéo brasileira, da agéo
municipal. Isso se torna relevante pelo fato de a escala municipal ser, por exceléncia, o
foco das demandas por infra-estrutura, servicos publicos e investimento de diversas

ordens.

8 «Nesse sentido, consideramos que € imprescindivel buscar construir estratégias multiescalares
[podemos entender como intergovernamentais] e encontrar a escala adequada que defina determinado
campo no qual a deciséo deve ser tomada” (BRANDAO, 2008, p. 155).
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6. Materializacao dos recursos de Convénios
formalizados entre Uniao municipios: a regionalizacao
da difusao do meio técnico-cientifico-informacional

6.1 — A estratégia expansionista de influéncia da Uniao nos
municipios

As transferéncias de recursos tributarios por meio de Convénios entre os entes
federados evidenciam uma das formas de como o Estado brasileiro usa o territorio,
através da imposicao de normas que regulam e geram tensdes entre os entes. Produz-
se uma desorganizacdo na isonomia federativa, o0 que evidencia a existéncia de
negociacbes que nao abarcam um projeto nacional. Furtado (1999, p. 26) quando
afirma que “em nenhum momento de nossa histéria foi tdo grande a distancia entre o

que somos e o0 que deveriamos ser”.

A Uniao como ente federado mais “poderoso” — por deter mais recursos e por
deter a “capacidade” de atender um ou outro municipio através da celebracdo de
Convénios — pode determinar mais amplas estratégias de difusdo do meio técnico-
cientifico-informacional por todo territério nacional. Isto pode ocorrer por meio da
implantagdo de novas infraestruturas que ampliam a densidade técnica de alguns
pontos do pais tornando-os /luminosos enquanto outros permanecerdao opacos. Como
afirmamos anteriormente, estas materialidades sdo também condicionadas pelos
Convénios.

Atualmente o que se verifica em determinados municipios € uma verdadeira
profissionalizacdo ou racionalizacdo para lidar com este tipo de transferéncia via
Convénios. Na grande maioria dos municipios € possivel encontrar, dentro da
administracdo municipal, setores especialmente criados para tratar da formalidade
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deste tipo de transferéncia, e de cursos de formacdo de gerentes municipais de
convénios realizados pela Caixa Econdmica Federal, dentre outras medidas tomadas a

fim de planejar e organizar a parte que cabe aos Convénios.

Na otica de Santos (2002, p. 301) a racionalizagao transforma algumas areas em
“espacos da racionalidade”. Para o autor tais espacos funcionam como um mecanismo
regulado, onde cada pega convoca as demais a se por em movimento, a partir de um
comando centralizado. Assim, algumas areas do territério nacional, em razdo de sua
densidade técnica, informacional e normativa®', tornam-se privilegiadas em detrimento
de outras, tendo em vista que alguns municipios vém se sobressaindo e se
especializando na busca de verbas de Convénios. Tais municipios passam a participar
de um determinado circuito, o circuito dos Convénios, justamente por terem
racionalizado sua politica, ndo s6 a formal, mas também aquela que se baseia nas

influéncias — as politicas de centralizagao do poder.

Ao constatarmos que os Convénios sao fontes de recursos importantissimas aos
municipios, e que a formalizac&do destes exige um dado preparo técnico-profissional que
nem sempre existe no quadro de funcionarios, podemos supor que 0S municipios que

vivem a margem desta racionalizacao sao prejudicados.

A prética de celebrar Convénios tem sido amplamente difundida nos ultimos
anos, o que exige: (i) capacitar gerentes de convénios municipais, (ii) informatizar
processos, (iii) montar sitios da internet que disponibilizem cartilhas e manuais. Além
disso, essa especializacao das atividades, ou sua racionalizacéo, fez surgir inUmeras

empresas de consultoria®, que encontraram nos municipios “despreparados” um

¥ Na proposi¢do de Santos (2002, p. 257-258), a densidade técnica “é dada pelos diversos graus de
artificio”; a densidade informacional “indica o grau de exterioridade do lugar e a realizacdo de sua
propensao a entrar em relacdo com outros lugares, privilegiando setores e atores. A informagao univoca,
obediente as regras de um ator hegemoénico, introduz, no espago, uma intervencdo vertical, que
geralmente ignora seu entorno, pondo-se ao servico de quem tem os bastdes de comando”. Ja a
densidade normativa (SILVEIRA, 1999a, p. 243) faz referéncia ao conjunto de normas técnicas
“responsaveis pela regulacéo das formas de utilizagdo dos novos objetos no processo de trabalho”.

82 Existem inimeras empresas de consultoria em convénios que oferecem seus servicos a municipios
que nao possuem corpo técnico especializado na elaboragdo de “planos de trabalhos” a serem
encaminhados a Unido na busca da formalizacdo de um convénio. Grande parte dessas empresas é
composta por ex-funcionarios do setor publico federal que detém a expertise de como sdo os tramites da
formalizagdo de um convénio: desde a elaboragao de um plano de trabalho até sua celebragao.
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grande filao do mercado. Outrossim, a pratica de celebracdo de convénios foi um dos
destaques da politica realizada pela Presidéncia da Republica no segundo mandato do
presidente Lula, haja vista que o Ministério de Orgcamento, Planejamento e Gestédo
reformulou a estrutura que existia para a formalizacdo de Convénios e, desde o ano de

2007 foi langado o sitio “Portal dos Convénios” (<www.convenios.gov.br>) com o intuito

de centralizar num sé lugar todos os programas federais existentes (nos seus
respectivos Ministérios e 6rgdo da administracdo publica federal). A pretensdo do
governo federal é a de tentar, de alguma maneira, reduzir os lobistas (na politica de
influéncias) ja que com o novo portal qualquer prefeitura pode ter acesso as
informagcdes da abertura de novos programas federais e de novos convénios. Essa

racionalidade visa a criagao de uma “ligagao direta” entre as municipalidades e a Unido.

Soma-se também a criacdo do Comité de Articulagdo Federativa (CAF) na
estrutura administrativa da Secretaria de Relacdes Institucionais da Presidéncia da
Republica. O Comité se incumbe de fazer a articulacdo entre o governo federal e as
entidades representativas dos municipios — Associacdo Brasileira de Municipios
(ABM), Confederacao Nacional dos Municipios (CNM) e Frente Nacional de Prefeitos —
em questdes politicas, econdmicas e sociais. O CAF foi criado pelo Decreto-Lei n®
6.181, de 3 de agosto de 2007 visando a abertura de um espaco formal de discusséo

entre os entes federados.

Ha que se destacar o papel de instituicbes que ja atuavam na formagédo de
agentes municipais e que hoje ganham relevo na oferta de cursos para
desenvolvimento técnico-gerencial, na formacado e aperfeicoamento de carreiras e
especializacdo de servidores publicos municipais. Este é o caso da ENAP (Escola
Nacional de Administragdo Publica) em Brasilia/DF, do IBAM (Instituto Brasileiro da
Administracdo Municipal) no Rio de Janeiro/RJ e do CEPAM (Centro de Estudos e
Pesquisas de Administracdo Municipal), uma Fundacéao ligada a Secretaria Estadual de
Planejamento e Desenvolvimento Regional do Estado de Sdo Paulo. Estas instituicdes
tém em comum: i) o fato de buscar o aprimoramento da gestdo administrativa no

desenvolvimento de politicas publicas por meio da realizagdo de estudos e
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treinamentos (inclusive com maodulos a distancia) e ii) a orientacao aos administradores

municipais através da elaboracao de estudos e pareceres técnicos e juridicos.

Essa racionalizag&o, que tem possibilitado aos municipios acesso a verbas de
Convénio com o governo federal, trouxe consigo certa isonomia, pois todos os
municipios que estiverem de posse das condicbes exigidas para a realizacdo de
Convénios, podem fazé-lo. No entanto, € exatamente neste ponto, em que todos
poderiam ser iguais, que a politica de centralizagdo de poder pde seu peso. A medida
que crescem as possibilidades de qualquer municipio formalizar Convénio, cresce
também a necessidade do municipio possuir poder de barganha para efetivar o pedido,
ou seja, se anteriormente ja era dificil para alguns municipios conseguir formalizar um
convénio, atualmente — devido a facilidade de acesso a internet, informacdes e
“popularizacado” desta pratica — o contato pessoal e o peso politico dos “agenciadores”

dos convénios (politica baseada na influéncia) ganham ainda mais importancia.

Uma vez celebrados os Convénios, os fluxos de remessas federais para os
municipios podem ser compreendidos a partir do que Corréa (1997) chamou de
interacbes espaciais, isto €, um amplo e complexo conjunto de deslocamentos de
pessoas, mercadorias, recursos e informacdes sobre o0 espago geografico. As analises
dos dados dos Convénios federais apontam para a existéncia de uma escala de
interacdes que se da entre os entes da federacdo, de cima para baixo (da Unido para
0s municipios). Assim, tais interagdes seriam qualificadas como interacbes espaciais
verticais ou interacdes espaciais federativas®®, pois se realizam dentro dos parametros

legais da arquitetura politica da federacao brasileira.

Desta forma, a partir da discussdo ora exposta e da andlise da dependéncia
municipal em relacdo as transferéncias federais, observamos um processo de
federalizacao do territério nacional, ou seja, através de mecanismos normativos (como
0s convénios), a Unido vai expandindo sua influéncia sobre os governos municipais,
conectando-os ao seu projeto federal. Neste contexto, as interagbes espaciais verticais
ocorrem entre 0s municipios e os outros dois niveis da federagao.

8 Essa discussdo sobre as interacbes espaciais federativas ou interacdes espaciais verticais também
podem ser encontradas em Gomes (2009) e em Gallo e Gomes (2010). Nas duas referéncias os autores
sugerem a existéncia deste tipo de relagdes federativas ao discutirem os Convénios celebrados entre o
Ministério de Ciéncia e Tecnologia e os municipios do estado de Sdo Paulo.
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6.2 — A territorializacao dos Convénios: a aplicacao dos
recursos publicos na promocao das distintas politicas
federais de FHC e Lula

Buscando uma compreensdo analitica da territorializacdo dos Convénios,
esbogcamos uma metodologia para apresentar, por um lado os recursos federais
liberados (sistemas de acdes) e, por outro lado, a destinacao final desses recursos
(sistemas de objetos). Nosso objetivo é mostrar que a acédo politica mediada por
Convénios € distinta segundo o poder orcamentdrio dos Ministérios do Executivo
Federal, para tanto elaboramos um conjunto de tabelas (6.2.1, 6.2.2 e 6.2.3), sendo que
as duas ultimas dessas tabelas apresentam a materializacdo dos Convénios, e neste
caso, estabelecemos uma tipologia para a interpretacao: i) Convénios destinados aos
macrossistemas técnicos associados ao transporte e as infraestruturas hidricas e, ii) os
Convénios destinados a ampliagdo das materialidades urbanas. Os dados dos
macrossitemas técnicos foram agregados segundo os 0Orgdos concedentes dos
recursos. Agregamos todos os Convénios associados ao transporte e as infraestruturas
hidricas num segmento (tabela 6.2.2) e em outro (tabela 6.2.3 aqueles destinados as
materialidades urbanas.

A tabela 6.2.1 apresenta como os recursos da Unidao foram liberados por 17
6rgaos da Administracao Publica Direta (16 Ministérios e a Presidéncia da Republica)
entre os anos de 1996 e 2008. Os periodos dizem respeito a dados dos dois mandatos
do presidente FHC (periodo de 01/01/1996 a 31/12/2002) e dois mandatos do
presidente Lula (periodo de 01/01/2003 a 31/12/2008).
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Tabela 6.2.1

Recursos liberados através de Convénios, por orgaos concedentes

Orgéaos Periodo FHC Periodo LULA
concedentes: (dados de 01/01/1996 a 31/12/2002) (dados de 01/01/2003 a 31/12/2008)
Ministérios e N? de Valores Valores N¢ de Valores Valores
Presidéncia da Muni- | conveniados liberados Muni- conveniados liberados

Republica cipios (em R$) (em R$) cipios (em R$) (em R$)
Agricultura 1.184 201.478.060 189.778.759 345 127.492.598 102.078.848
Ciéncia e Tecnologia 61 297.124.526 272.184.950 112 1.781.861.403 1.466.955.594
Cidades 1.671 945.107.066 910.198.605 4.157 6.875.255.538 3.473.424.869
Cultura 433 90.025.093 88.784.616 141 52.708.733 52.491.638
Defesa 82 247.667.246 236.718.881 163 515.601.601 281.446.726
Des. Agrario 2.061 797.219.765 777.760.661 1.387 1.136.229.981 928.506.065
Desenv. Indust. e Com. 157 229.252.947 220.736.665 165 123.391.735 110.866.540
Desenv. Social 1.497 208.313.893 185.553.412 1.358 971.250.976 818.057.305
Esporte 1.902 338.112.763 336.645.544 2.470 1.186.110.903 797.678.321
Integracéo Nacional 1.895| 2.520.222.876 2.322.628.027 1.250 3.484.158.548 2.290.114.149
Justica 36 822.745.797 811.227.904 34 675.260.657 571.488.210
Meio Ambiente 521 283.084.080 268.169.489 19 6.435.006 4.823.593
Minas e Energia 2 13.666.214 13.666.214 2 1.226.000 1.226.000
Planej. Orcam. Gestao 593 211.766.415 206.734.144 0 0 0
Transportes 113 4.771.117.421 3.503.157.877 138 5.187.579.282 2.048.791.848
Turismo 392 492.034.043 423.183.760 2.479 2.445.265.310 1.820.380.887
Presidéncia da Republica 208 636.710.831 475.628.071 104 497.032.102 246.989.266
TOTAL | === 13.105.649.036| 11.242.757.580| ----- 25.066.860.374| 15.015.319.860

Fonte dos dados: CGU — Controladoria-Geral da Unido.

Elaboragao: Fabricio Gallo.
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Aqueles que mais liberaram recursos durante o periodo FHC foram o Ministério
dos Transportes e o da Integracdo Nacional. O primeiro liberou pouco mais de R$ 3,5
bilhdes destinados a obras em apenas 113 municipios enquanto o segundo liberou
cerca de R$ 2,3 bilhdes para 1.895 municipios. Destacamos também que o Ministério
que liberou verbas para um numero maior de municipios foi o Ministério do

Desenvolvimento Agrario: foram 2.061 municipios os recebedores de R$ 777 milhdes.

Nos anos dos governos Lula, os Ministérios dos Transportes e o da Integracao
Nacional ocuparam, respectivamente, o terceiro e o segundo posto de maiores
liberadores de recursos. O Ministério da Integracdo Nacional liberou pouco menos de
R$ 2,3 bilhdes a 1.250 municipios e o Ministério dos Transportes destinou R$ 2,05
bilhdes a 138 municipios. Durante o periodo FHC o Ministério da Integracao Nacional
liberou recursos para um numero maior de municipios se comparado ao governo Lula,
isto €, 645 municipios a mais foram beneficiados com recursos de Convénios deste
Ministério. No tocante aos municipios beneficiados com recursos oriundos do Ministério
dos Transportes os numeros ficaram praticamente préximos: foram apenas 25

municipios a mais no periodo Lula.

Entre 2003 e 2008 — periodo Lula — quem mais liberou recursos de Convénios foi
o Ministério das Cidades: foram R$ 3,47 bilhdes a um universo de 4.157 municipios, ou
seja, praticamente 75% dos 5.564 municipios do pais receberam recursos oriundos
deste Ministério. O Ministério das Cidades foi instituido® em 01/01/2003, no inicio do
governo Lula. As atribuicbes deste Ministério versam sobre a politica de
desenvolvimento urbano, politicas setoriais de habitacdo, saneamento, transporte
urbano e transito. Além disso, muitos programas e a¢des que estavam em andamento
na Caixa Econémica Federal, no Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES) e em outros Ministérios (especialmente no Ministério de Planejamento,
Orcamento e Gestao) antes de 2003, passaram a fazer parte da nova pasta que fora
criada. Assim, é possivel notar que no periodo FHC (anterior a 2003) existem dados

8 O Ministério das Cidades foi instituido em 12 de janeiro de 2003, através da Medida Proviséria n® 103,
depois convertida na Lei n® 10.683, de 28 de maio do mesmo ano. O Decreto n® 4665, de 3 de abril de
2003, aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissao do Ministério
das Cidades.
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referentes a recursos liberados pelo Ministério das Cidades, entretanto, ocorre que a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) contabilizou em sua base de dados como sendo
do Ministério das Cidades os programas e ag¢des que tiveram inicio antes de 01/01/2003
e que foram liberando recursos em parcelas posteriores a criagao do referido Ministério.
Com isso, o recurso parcelado que foi liberado depois de 2003, mas que teve seu
contrato assinado antes do inicio desse ano, foi descrito como do Ministério das
Cidades.

Durante o periodo Lula outros Ministérios (além dos supracitados) também
liberaram recursos para um numero significativo de municipios: Ministério do Turismo,
Ministério do Esporte, Ministério do Desenvolvimento Agrario e Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Tais Ministérios atenderam,
respectivamente, a 2.479, 2.470, 1.387 e 1.358 municipios.

Na sequéncia sao apresentadas as tabelas que contém dados sobre as
materialidades oriundas das verbas liberadas. A tabela 6.2.2 refere-se aos Convénios
celebrados para os macrossitemas técnicos associados aos transportes e as

infraestruturas hidricas.
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Tabela 6.2.2

Macrossistemas técnicos
Infraestruturas de Transportes e Infraestruturas Hidricas

Periodo FHC Periodo LULA
UF's e (dados de 01/01/1996 a 31/12/2002) (dados de 01/01/2003 a 31/12/2008)
Regides | N°de Valores Valores N2 de Valores Valores

do IBGE | Muni- | conveniados liberados Muni- | conveniados liberados

cipios (em R$) (em R$) cipios (em R$) (em R$)
AC 6 3.547.936 3.337.936 9 7.855.188 7.274.705
AM 25 95.123.080 92.031.049 18 107.836.089 63.767.496
AP 7 310.322.647 293.796.244 5 109.421.185 28.544.806
PA 73| 279.723.035| 243.830.384 61 256.878.515| 143.640.874
RO 26 85.286.728 74.069.471 31 128.602.008 52.211.779
RR 16 61.748.242 55.341.853 11 189.785.158| 151.274.904
TO 35 296.392.343 275.810.662 47 606.516.102| 501.402.879
Regiéo N 188 | 1.132.144.011| 1.038.217.599 182 | 1.406.894.245| 948.117.443
AL 44| 108.866.994| 105.556.994 20 166.346.799| 119.681.230
BA 94| 131.730.332 90.403.792 50| 521.146.151| 129.556.141
CE 133 142.214.251 107.716.080 123 427.225.572| 314.118.378
MA 54 94.013.102 55.489.690 33| 515.388.541| 119.514.676
PB 75 249.200.009 227.754.208 40 120.067.427 97.731.493
PE 53| 796.353.042| 662.400.589 50| 483.118.798| 148.161.736
PI 82| 201.711.001 190.769.441 53| 367.661.292| 287.002.018
RN 67 43.881.230 43.319.176 35 183.437.787 97.273.972
SE 10 17.872.627 17.546.445 12 101.899.724 84.668.889
Regido NE 612| 1.785.842.588 | 1.500.956.415 416 | 2.886.292.091 | 1.397.708.533
DF 1 181.122.917 154.334.898 1 510.512.571 433.473.415
GO 44 151.929.669 149.865.169 54 180.800.928 81.465.750
MS 13 127.272.917 114.009.582 22 153.516.510 46.429.727
MT 81 149.983.955| 136.684.368 67| 513.634.356| 158.856.387
Regiéo Cc-0 139 610.309.458 554.894.017 144 | 1.358.464.365| 720.225.279
ES 30 22.202.499 16.582.478 23 10.694.956 7.579.040
MG 132 357.243.448 236.357.923 176 430.971.729| 378.811.153
RJ 10 32.956.123 29.350.334 30| 828.289.926| 200.047.746
SP 25| 110.134.163| 108.736.282 77 97.166.439 59.395.090
Regido SE 197 | 522.536.233| 391.027.017 306 | 1.367.123.050| 645.833.029
PR 50 41.027.535 19.069.998 71 149.834.592 21.000.360
RS 112 63.646.792 59.738.789 99 130.389.128 29.413.298
SC 105 312.018.463 228.391.932 89 145.476.950 46.019.404
Regido S 267| 416.692.790| 307.200.719 259 | 425.700.670 96.433.062
( d-:-ag-IL-JAFI’_s) 1.403 | 4.467.525.078 | 3.792.295.766| 1.307 | 7.444.474.420 | 3.808.317.347

Fonte dos dados: CGU — Controladoria-Geral da Unido.
Elaboragao: Fabricio Gallo.
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A relevancia de se analisar os macrossistemas técnicos € que estes, segundo
Santos (2002, p. 178) constituem “o fundamento material das redes de poder”. Nesta
rubrica constam obras relacionadas a ferrovias, hidrovias, rodovias, estradas,
aeroportos, portos, pontes, viadutos, infraestrutura hidrica, pogos, cisternas, agudes e
barragens.

O governo FHC priorizou acdes nesse campo (Transportes e Infraestruturas
Hidricas) se comparado ao periodo Lula. O nimero de municipios que receberam
recursos durante o periodo FHC foi de 1.403 enquanto que durante o periodo Lula este
namero foi de 1.307, praticamente 100 municipios a menos. Porém, se observarmos na
escala regional percebe-se que nas regides Norte, Centro-Oeste e Sul o numero de
municipios recebedores de Convénios praticamente ndo se altera ao se comparar FHC
e Lula. No periodo FHC foram 188 os municipios da Regido Norte ao passo que no
governo Lula foram 182; na Regido Centro-Oeste foram, respectivamente, 139 e 144; e

na Regido Sul os beneficiados foram 267 contra 259.

Ja com referéncias as Regides Nordeste e Sudeste ndo se apresenta tal
similaridade nos numeros. Na Regido Nordeste, no governo do PSDB os municipios
contemplados com verbas de Convénios foram 612 enquanto que no governo do PT
foram 416, um numero de beneficiados 22% menor no periodo Lula. Entretanto, o
contrario se processa na Regido Sudeste, enquanto no governo FHC foram destinados
recursos a 197 municipios, com Lula foram 306, ou seja, praticamente 55% a mais do
que o primeiro (mapas 6.2.1 € 6.2.2).
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Mapa 6.2.1

Recursos Liberados por Convénios celebrados entre Unidao e Municipios
destinados a macrossistemas técnicos (infraestrutura de transportes e
infraestruturas hidricas) durante periodo de governo FHC (01/01/1996 a

31/12/2002)

Valores Liberados
(em R$)

1-100.000
100.001 - 250.000
250.001 - 500.000

[ 500.001 - 5.000.000

I 5.000.001 - 50.000.000

I 50.000.001 - 250.000.000

I 250.000.001 - 634.469.471

[ ] vLimites

0 1258250 500 750 1.000
B N . K

Fonte dos dados: Controladoria-Geral da Unido (CGU).
Elaboracéo cartogréfica: Fabricio Gallo.

Nota-se pelo mapa acima que o governo peessedebista investiu (através de
Convénios) muitos recursos na regiao Centro-Oeste (especialmente em Mato Grosso) e
Norte do Brasil (sobretudo na porcao centro-sul do Pard e Roraima). Ja o mapa 6.2.2
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abaixo aponta os recursos liberados através de Convénios, durante periodo de governo
Lula (petista), destinados a macrossistemas técnicos (infraestrutura hidrica e

infraestruturas de transportes).

Mapa 6.2.2

Recursos Liberados por Convénios celebrados entre Uniao e Municipios
destinados a macrossistemas técnicos (infraestrutura de transportes e
infraestruturas hidricas) durante periodo de governo Lula (01/01/2003 a

31/12/2008)

Valores Liberados
(em R$)

1-100.000
100.001 - 250.000
250.001 - 500.000
' 500.001 - 5.000.000
I 5.000.001 - 50.000.000
I 50.000.001 - 250.000.000
I 250.000.000 - 477.752.795

[ ] Limites

0 125250 500 750 1.000
E . Km

Fonte dos dados: Controladoria-Geral da Unidao (CGU).
Elaboragao cartografica: Fabricio Gallo.
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Mesmo sem sofrer atualizacédo, ou seja, os valores em reais apresentados sdo o0s
valores correntes, sem correcao, o total de recursos liberados durante o governo FHC
foi “apenas” R$ 16 milhdes menor do que o liberado no governo Lula: foram R$
3.792.295.766 durante o primeiro e R$ 3.808.317.347 no segundo.

A tabela 6.2.3 apresenta os dados referentes aos Convénios destinados as
infraestruturas urbanas (aqueles Convénios que se referiam a construcéo, ampliacédo ou
reformas: de casas populares em programas de habitacdo, de galpdes, de ginasios e
quadras poliesportivas e campos e estadios de futebol, de pracas, de mercados
municipais, de postos médicos e postos policiais e em obras de calcamento e
pavimentacdao de vias urbanas, assim como a manutencdo e construcao de guias e

sarjetas).
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Tabela 6.2.3

Sistemas de objetos vinculados a infraestruturas urbanas

Periodo FHC Periodo LULA
UF’s e (dados de 01/01/1996 a 31/12/2002) | (dados de 01/01/2003 a 31/12/2008)
Regioes |N2de Valores Valores N de Valores Valores
do IBGE |Muni-| conveniados liberados Muni- | conveniados liberados
cipios (em R$) (em R$) cipios (em RY) (em R9)
AC 15 7.434.093 7.186.102 14 18.495.251 12.797.604
AM 44 33.455.114 33.285.114 48 177.011.701 97.903.939
AP 9 23.535.096 20.404.096 11 105.764.607 57.899.378
PA 63 41.964.304 41.409.868 84| 276.557.939| 160.878.252
RO 38 55.851.742 52.979.162 45 125.267.485 71.035.597
RR 15 50.003.784 49.803.784 15 146.446.979| 101.076.079
TO 63 20.320.551 19.881.631| 113 177.525.333 95.183.094
Regido N 247 232.564.685| 224.949.757| 330| 1.027.069.294| 596.773.943
AL 56 27.679.400 27.679.400 84| 281.761.114| 160.248.013
BA 172 91.399.247 86.847.247| 258| 517.609.724| 296.408.006
CE 87 35.840.894 34.999.936| 162| 278.535.119| 222.441.420
MA 85 15.894.553 15.419.622| 172| 221.299.987| 138.401.091
PB 156 97.513.649 92.316.678| 185| 255.761.160| 119.312.078
PE 85 61.616.205 58.051.115] 144| 399.287.731| 178.350.379
PI 161 61.591.909 61.406.712] 186 150.883.801| 121.090.542
RN 135 68.632.913 64.886.942| 152 175.853.819| 139.803.583
SE 30 37.156.885 35.929.208 66 101.701.608 76.491.261
Regiéo NE 967 497.325.655| 477.536.861| 1.409| 2.382.694.063 | 1.452.546.371
DF 1 11.814.893 3.627.781 1 135.321.991 67.160.687
GO 78 96.479.880 95.979.880| 187| 288.197.246| 199.740.650
MS 60 50.190.659 50.164.216 76 186.497.639| 110.265.988
MT 99 90.151.270 86.177.050 77| 282.062.172| 117.312.744
Regido C-O | 238 248.636.701 235.948.927| 341 892.079.048| 494.480.069
ES 38 15.241.433 15.241.433 68 71.895.188 48.755.762
MG 318 85.019.243 84.122.248| 668| 418.167.851| 216.418.685
RJ 44 44.447 167 38.889.105 79| 365.058.275| 204.196.077
SP 197 79.708.240 79.468.805| 547 | 474.478.714| 227.228.861
Regiédo SE 597 224.416.083| 217.721.592| 1.362| 1.329.600.028| 696.599.384
PR 191 35.929.707 35.815.707| 322| 206.724.083| 143.600.628
RS 146 22.313.848 22.132.859| 415| 208.946.948| 109.737.949
SC 191 83.912.731 83.565.387| 261 242.747.749| 174.449.124
Regido S 528 142.156.286 141.513.953| 998| 658.418.780| 427.787.701
( dzg{f;:',-s) 2.577| 1.345.099.410 | 1.297.671.089 | 4.440 | 6.289.861.213 | 3.668.187.470

Fonte dos dados: CGU — Controladoria-Geral da Unido.
Elaboragao: Fabricio Gallo.

Os dados da tabela 6.2.3 demonstram que no periodo Lula o numero de

municipios que receberam recursos de Convénios foi maior em todas as regides. O
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volume total de recursos liberados foi praticamente trés vezes maior durante o governo
petista se comparado ao governo do PSDB®. Foram R$1.297.671.089 no primeiro
periodo destacado e R$3.668.187.470 ao longo do segundo.

O que mais se destaca nesta tabela é a politica de ampliagcdo do numero de
municipios beneficiados com recursos destinados as infraestruturas urbanas: em todas
as regides do pais o numero de municipios recebedores cresceu. Nos anos de governo
peessedebista foram 2.577 municipios contra 4.440 no governo petista. Este numero
representa um aumento de 72%, além disso, houve crescimento em todas as 5 regides,
todavia, as regides Sudeste e Sul tiveram um crescimento bem superior as outras. Na
Regiao Norte, aumento de 33%; na Regiao Nordeste, acréscimo de 45%; na Regiao
Centro-Oeste a ampliacao foi de 43%; na Regidao Sudeste o aumento de 122% e na
Regido Sul esse crescimento foi de 89%.

Abaixo mapeamos (mapas 6.2.3 e 6.2.4) os dados da tabela supracitada no
intuito de visualizar a localizacao dos recursos liberados pelos convénios destinados

aos investimentos federais em infraestruturas urbanas.

8 Os valores empregados nas tabelas sdo os valores correntes anuais agregados em periodos, ou seja,
nao sofreram corregdo monetaria.
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Mapa 6.2.3

Recursos Liberados por Convénios celebrados entre Uniao e Municipios para
obras de infraestrutura urbana durante periodo de governo FHC (01/01/1996 a
31/12/2002)

Valores Liberados
(em R$)

1-100.000
100.001 - 250.000
250.001 - 500.000

2 500.001 - 1.000.000

I 1.000.001 - 10.000.000

I 10.000.001 - 25.000.000

I 25.000.001 - 43.283.810

|:| Limites

0 125250 500 750 1.000
E N . <

Fonte dos dados: Controladoria-Geral da Unido (CGU).
Elaboracdo cartogréfica: Fabricio Gallo.

Como mencionado anteriormente, durante o periodo analisado do governo FHC
(01/01/1996 a 31/12/2002) foram 2.577 os municipios recebedores de recursos. Na
escala do territorio nacional ganham destaque algumas regides do pais: Regidao Norte
(dos 450 municipios que compbéem a regido, 247 receberam recursos) € a Regiao
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Centro-Oeste (dos 464 municipios, 238 tiveram verbas liberadas). E relevante também
destacar que algumas areas do territério nacional também receberam aporte
significativo de recursos: nos estados do Piaui, Paraiba e Rio Grande do Norte quase
todos os municipios tiveram verbas liberadas, assim como a porcao leste do estado de

Santa Catarina.

Mapa 6.2.4

Recursos Liberados por Convénios celebrados entre Uniao e Municipios para
obras de infraestrutura urbana durante periodo de governo Lula (01/01/2003 a
31/12/2008)

Valores Liberados
(em R$)

1-100.000
100.001 - 250.000
250.001 - 500.000

I 500.001 - 1.000.000

I 1.000.001 - 10.000.000

I 10.000.001 - 25.000.000

I 25.000.001 - 128.686.884

I:l Limites

0 125250 500 750 1.000
I . <

Fonte dos dados: Controladoria-Geral da Uniao (CGU).
Elaboragao cartografica: Fabricio Gallo.
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Esse aumento expressivo durante o governo petista sugere uma politica de
governo baseada nas propostas elencadas no PPA Brasil de Todos (2004-2007) de
Lula. Neste PPA, diferentemente dos outros dois anteriores onde o planejamento
territorial se pautava quase que exclusivamente na “politica dos Eixos de Integracéo e
Desenvolvimento”, um elemento diferenciado foi incorporado ao seu texto, segundo o

documento:

numa perspectiva de longo prazo, objetiva-se com o PPA 2004-2007
inaugurar um processo de crescimento induzido pela expansdo do
mercado de consumo de massa com base na incorporagao progressiva
das familias trabalhadoras ao mercado consumidor das empresas
modernas (BRASIL-PR, 2004).

Esta busca pela expansao da economia de massas baseada na expansao do
comércio tem um claro apelo a necessidade de um melhor aparelhamento urbano haja
vista que o comeércio de massas se pratica nas cidades. Um dos itens listados nos
“Megaobjetivos” do PPA 2004-2007 propde “implementar o processo de reforma
urbana, melhorar as condicdes de habitabilidade, acessibilidade e de mobilidade
urbana” (BRASIL-PR, 2004), desta forma, é justificavel esta ampliacdo dos
investimentos federais no aparelhamento urbano dos municipios brasileiros
(crescimento de 72% no numero de municipios recebedores de recursos). Soma-se a
isso, que a opgao por investir em infraestruturas urbanas € outra forma eficaz de
aproximar a maquina administrativa (e politica também) federal do cotidiano das
municipalidades possibilitando assim, a expansdo da influéncia da Unido nos

municipios, reorganizando a federacao brasileira.
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Conclusao

O estudo das transferéncias de recursos tributarios — por meio de Convénios — é
uma forma de compreender como o Estado usa o territério. No intuito de efetivar o
exercicio do poder, este uso do territério € realizado por meio da imposicao de normas

que regulam e geram tensdes entre os entes.

A atual distribuicdo da receita tributaria entre os niveis de governo é resultado
das negociacdes politicas que resultaram na Constituicdo de 1988. No federalismo
fiscal brasileiro ao invés de um sistema de transferéncias intergovernamentais de
recursos que proporcionasse a equalizagdo fiscal, houve muito mais uma
descentralizagdo de receitas ndo acompanhada de uma descentralizagdo concomitante
de encargos e recursos. Houve, portanto, um problema central localizado na
desarmonia entre a disponibilidade de recursos e a natureza das demandas que
precisavam ser satisfeitas, isto €, os recursos obtidos pelos entes subnacionais ndo sao
suficientes, na maioria das vezes, para arcar com 0s encargos que lhes foram
atribuidos. Constata-se que mesmo com o discurso sobre o avango obtido pela
Constituicao Federal de 1988, acerca da descentralizacao fiscal e tributaria obtida pelos
entes subnacionais, ainda permaneceram mecanismos na estrutura fiscal brasileira que
permitem a liberacdo e repasses de recursos sem que haja a regulamentacao em leis

especificas, ou mesmo em texto constitucional.

Verificamos que o sistema de transferéncias intergovernamentais de recursos na
federacao brasileira (Transferéncias Constitucionais e Legais e as Voluntarias — sendo
que essas Uultimas representam os Convénios) atende basicamente a duas
necessidades: i) garantir um equilibrio entre a disponibilidade de recursos e as
demandas de competéncia dos entes federados, e ii) buscar, pelo menos, garantir um
padrao minimo de oferta de bens, servigos e direitos sociais em todo territorio nacional.
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A Unido, que perdeu recursos para estados e municipios apds 1988, passou a
recompor (desde meados da década de 1990) sua arrecadacao através da imposicao
de contribui¢cdes sociais cumulativas de receita privativa que, constitucionalmente, nao

tém que ser repassados aos entes da federacao.

Essa nova forma de recompor seu orcamento garantiu a Unido um aporte maior
de recursos para formalizar mais Convénios com o0s entes subnacionais -
especialmente 0os municipios — aumentando assim a capacidade de ampliar sua
influéncia politica nessas esferas de governo subnacional. Hoje, tais Convénios ganham
importancia porque 0s orgamentos municipais vém se tornando, cada vez mais,
engessados gracas a um conjunto de normas impostas de cima para baixo que
objetivam disciplinar o gasto publico municipal, tornado-o previsivel para o exercicio
orcamentario do ano seguinte. E justamente o fato de o orcamento municipal ser
limitado — o que compromete investimentos infraestruturais locais — que permite
identificar um dos motivos que fizeram aumentar, significativamente, o nimero e o valor
dos Convénios firmados entre Unido e municipios. Desta forma, a difusdo seletiva do
meio técnico-cientifico-informacional ganha relevo e a implantacdo de infraestruturas
originados da celebracdo de Convénios entre os entes federados (relativas aos
macrossistemas técnicos de transportes ou hidricos ou aquelas relativas a ampliacao

das infraestruturas urbanas nos municipios) passa a ser direcionada pela Unido.

Ao mesmo tempo, a propria difusdo seletiva do meio técnico-cientifico-
informacional no territério faz com que a capacidade de geracao de recursos proprios
pelas esferas subnacionais (estadual e municipal) seja maior nos espagos luminosos do
territério nacional, condenando o0s espacos opacos a se tornarem fortemente
dependentes da Unido — eis um dos motivos que levaram os Convénios a se tornarem
significativa fonte de recursos extras para determinados conjuntos de municipios.
Entretanto, mesmo se estes entes subnacionais submeterem corretamente seus
projetos (planos de trabalho) juntamente com toda documentacéo exigida pelo governo
central, ndo existe a certeza de que o Convénio seja celebrado, pois simplesmente ndo
existem verbas da Unido para todos. Assim, as negociacdes politicas tém destaque na
composig¢ao do jogo orgamentario brasileiro configurando-se naquilo que chamamos de
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politica de centralizacao de poder, onde a Unido faz valer seu poder orgamentario com
as municipalidades.

De fato, ha uma dupla perversidade: primeiramente, os municipios localizados
nos espacgos opacos do territério nacional tém uma restricdo na capacidade de geracao
prépria de recursos, pois nesses espacos a densidade técnica do territorio é reduzida.
Seria neste momento que a Unido como ente mais pujante da federacdo deveria
garantir a isonomia, mas aqui identificamos uma segunda perversidade, a saber: na
busca dos recursos federais os municipios tém que aceitar fazer parte do projeto
arquitetado pela Unido, além de a Unido exigir contrapartida dos municipios que
pleiteiam os convénios, ou seja, através dos recursos publicos o governo central amplia

sua influéncia nas outras esferas da federacgéo brasileira.

Observa-se que a Uniao também celebra Convénios com municipios que ja
possuem forte dinamismo econdmico, visando impulsionar tais espagos a se inserirem
na economia globalizada — isso reafirma os espacos luminosos do territério. Ha aqui
uma contradicéo, pois espera-se que o Estado contrabalance com sua forte presenca a
relativa auséncia de investimentos privados nos espagos opacos, € ndo que ajude a

concentrar densidades onde a l6gica do mercado j& é intensa.

Hoje o pais vive um novo contexto, aquele onde o principio federativo da
isonomia atrita-se (com maior intensidade) com a estratégia de competicdo entre seus
entes ja que, desde a promulgacao da Carta de 1988, os trés niveis federais dispdem
de autonomia. A globalizacdo afeta todo o territdério nacional ao trazer um fermento de
desagregacao que impulsiona a ruptura dos cimentos nacionais comprometendo, com
isso, 0s ideais de nacdo e solidariedade no territorio brasileiro. O impulso a desuniao
interna do pais € tanto mais eficaz quanto maior o apoio do Estado. No Brasil, o Estado
que se diz querer ser menor, se torna, cada vez mais, um forte agente no processo de

agredir a nagao.

O principio fundamental da isonomia entre os entes néo é assegurado entre os
municipios do pais, uma vez que nem todos sao contemplados com determinados tipos

de recursos. Tem-se um desarranjo na isonomia federativa evidenciando a existéncia
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de um pacto nacional longe de abarcar um projeto de pais que englobe todo o territério

nacional.

Ao almejarmos entender a engenharia politica do federalismo brasileiro a partir
de sua expressao territorial, ou seja, de como a distribuicdo de recursos entre os entes
se efetiva e se materializa no territorio constituindo-se em objetos técnicos, repensamos
essa federacao a partir da concepgao de uma federagdo formal — instituida por uma
estrutura legal e juridica que a dinamiza normativamente — e a partir de uma federacao
de fato — constituida a partir de acordos e aliancas politicas de base territorial onde a

dindmica passa a ser de ordem politica, onde o territério se impde como norma.

E na federacdo brasileira de fato que as politicas de centralizagdo de poder
ganham destaque. E nela que grupos politicos localizados e influentes na esfera federal
tém maior poder de articulagdo no momento de obter recursos das transferéncias
voluntarias colocando em questionamento o principio da isonomia federativa, ja que
nem todos os municipios tém este mesmo poder politico de articulagdao para celebrar

um Convénio com a Unido.

Por fim, tendo em vista que a celebracao de Convénios se mostra, ainda, como
um artificio de ordem politica que se faz presente na realidade da federacao brasileira,
podemos assegurar que no atual periodo ndo temos estruturado um pacto nacional
onde todo o territério nacional é chamado a compartilha-lo, sobretudo onde o povo

pudesse ter voz ativa.
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em 15 de junho de 2010.

e Presidéncia da Republica / Casa Civil — <http://www.presidencia.gov.br/legislacdo>
acessado em 12 de dezembro de 2008.

e Secretaria da Fazenda do Estado de Alagoas -
<http://www.sefaz.al.gov.br/gestaofinanceira/dadoseconomicos/balanco/2009/balanco 2
009.pdf> acessado em 28 de marco de 2010.

e Secretaria da Fazenda do Estado de Sao Paulo -
<http://www.fazenda.sp.gov.br/relatorio/2010/agosto/tabelas/tabelal8.asp> acessado
em 28 de margo de 2010.

e Senado Federal - Portal do Orcamento
<http://www9.senado.qgov.br/portal/page/portal/orcamento _senado/ PortalOrcamento>
acessado em 07 de fevereiro de 2009.

e SIAFI — Secretaria Integrada de Administracdo Financeira do Governo Federal —
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/siafi/execucao.asp> acessado em 10 de outubro de
2008.

e SIORG - Sistemas de Informacdes Organizacionais da Administragdo Publica
Federal — <www.siorg.redegoverno.gov.br> acessado em 22 de fevereiro de 2008.

e STN/Finbra — Secretaria do Tesouro Nacional/Finangas do Brasil — Dados contabeis
dos municipios - <http:/www.tesouro.fazenda.gov.br/estatistica/est estados.asp>
acessado em 10/01/2009.

e UNICAMP - Universidade Estadual de Campinas - Jornal da Unicamp -
<http://www.unicamp.br/unicamp/unicamp hoje/ju/agosto2002/unihoje jul86pag2a.html
> acessado em 16 de jun. de 2011.
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APENDICE A - Fluxograma basico de funcionamento da CGU
para analises de denuncia de mau uso de recursos publicos
da Uniao

Controladoria-Geral da Uniao - CGU

N
4 N\

Denuncia de desvio, mau uso ou prestacdo
de contas mal feita de recursos federais
repassados na forma de convénios

Denuncia direta contra um
servidor publico federal

~~

CGU instaura sindicancia Realizacdo (pela CGU) de auditoria e

_Ou processo fiscalizagdo para constatar (ou ndo) as
administrativo interno irregularidades

p
Irregularidade ] Encaminhamento de relatdrio ao 6rgao

&

nao constatada gestor do recurso para a instauragao
de uma Tomada de Contas Especial

< /
f \
Intimacgdo para que o responsavel pelo

prejuizo ressarca os cofres do 6rgéo
federal que repassou os recursos

&

&

( )

Em caso de ndo ressarcimento: processo
vai ao TCU

&

TCU instaura inquérito. Se comprovada
a irregularidade (apos direito de defesa)
0 acusado é condenado a ressarcir o
prejuizo acrescido de multas

&

Se mesmo assim ndo houver a devolugdo
o0 TCU encaminha o caso para a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
através da Advocacia-Geral da Unido para
gque seja feita a cobranga pela via judicial

Fonte das informagdes: Sitio da CGU (Controladoria-Geral da Unidao). Acesso em 25 set. 2009.
Organizacao: Fabricio Gallo.

215



216



APENDICE B - Formacao das receitas correntes dos
municipios

Brasil 2009 - Esquema de formacao das receitas correntes dos municipios

Impostos IPTU, ITBI, ISSQN, IRRF sobre os rendimentos do trabalho e sobre outros
Receita rendimentos
tributaria Taxas Poder de policia e Prestagao de servicos
Outras Contribuicoes de Melhoria

Receitas de | Contribui¢cdes Sociais e Contribuicées Econémicas

contribuicdes
Receita Receitas: imobiliaria; de valores mobiliarios; de Concessdes e permissdes; de Compensagbes

Patrimonial Financeiras; Outras Receitas Patrimoniais

Receita Corrente

Transferéncias correntes

Intergover-
namentais da
Unido

Partilha de
Receitas da Uniao

Cotas-Parte do: FPM; do ITR; do Imposto Sobre Operagdes
Financeiras da Comercializagdo do Ouro (IOF-Ouro)

Compensacoes
Financeiras pela
exploragdo de
recursos naturais

Exploragéo: de recursos hidricos; de recursos minerais; Cota-
parte Royalties Prod. de Petréleo - lei 7990/89; Cota-parte
Royalties Excedente Prod. de Petréleo - lei 9478/97; Cota-

parte Royalties Participagdo Especial por Prod. de Petréleo -
lei 9478/97, art. 50; Cota-parte Royalties Fundo Especial do

Petréleo - lei 9478/97

Transferéncias: do Sistema Unico de Saude (SUS - Repasses fundo a fundo); do
Fundo Nacional de Assisténcia Social; do Fundo Nacional do Desenvolvimento da
Educacéo; Financeira do ICMS - Desoneragao (Lei Complementar 87/96); a
Consorcios Publicos; Outras Transferéncias da Unido

Intergover-
namentais
dos Estados

Participagdo em
Receitas dos
Estados

Cotas-Parte: do ICMS; do IPVA; do IPI sobre Exportagéo; da
CIDE-Combustiveis; Outras Participacdes nas Receitas dos
Estados

Transf. de 25%
das Cotas-Parte
da Compensagéo

Financeira

Pela exploragéo: de recursos hidricos; de recursos minerais;
Cota-parte Royalties da Producao de Petréleo - lei 7990/89;
Outras Transferéncias Decorrentes de Compensacoes
Financeiras

Transferéncia de Recursos para Programas de Saude; Transferéncia a Consorcios

Publicos; Outras Transferéncias dos Estados

Intergover- .
namentais Transferéncias de Recursos do Sistema Unico de Saude; Transferéncias a
dos Consorcios Publicos; Outras Transferéncias dos Municipios
Municipios
Multigover- de Recursos do FUNDEB; de Recursos da Complementacéo da Unido ao
namentais FUNDEB; Outras Transferéncias Multigovernamentais
Sistema Unico de Satide; Programas de Educacéo;
da Uni&o para Programas de Assisténcia Social; Programas de Combate a
Fome; Programas de Saneamento Basico; Outras Transf. de
de Convénios da Unido
Convénios dos Estados e do Sistema Unico de Salide; Programas de Educacéo; Outras
DF para Transf. de Convénios dos Estados
dos Municipios Sistema Unico de Saude; Programas de Educagéo; Outras
para Transf. de Convénios dos Municipios
Transferéncias de Convénios de Instituicbes Privadas; e do Exterior
Para o Provenientes: do Exterior; de Pessoas Juridicas; de Pessoas Fisicas; de Depdsitos
Combate a nao ldentificados
Fome

Transferéncias de: Instituicdes Privadas; do Exterior; de Pessoas

Outras Rec.
Correntes

Multas e Juros de Mora; Indenizagdes e Restituicbes; Receita da Divida Ativa; Receitas Diversas

Fonte dos dados: Site da STN/Finbra — Secretaria do Tesouro Nacional/Finangas do Brasil — Dados
contabeis dos municipios, acessado em 10/01/2009; Lei n® 4.320, de 17/03/1964; Portaria STN n° 869, de
15/12/2005; Manual das Receitas Publicas pela Portaria STN n® 869, de 15/12/2005.
Organizagao: Fabricio Gallo.
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APENDICE C - Formacao da receita de capital dos
municipios

Brasil 2009 - Esquema de formacao da receita de capital dos municipios
Amortizacdo de empréstimos

Operacgodes Operacdes de crédito internas; Operagdes de crédito externas
de crédito
Alienacbes | Alienacdo de bens moéveis; Alienacdo de bens iméveis
Intergoverna- Transferéncias: de Recursos do Sistema Unico de Saude; a Consércios
mentais da Publicos; de Recursos destinados a Programas de Educacao; Outras
Unido Transferéncias da Unido
Intergoverna- Transferéncias: de Recursos do Sistema Unico de Salde; a Consorcios
- ! mentais dos Publicos; de Recursos destinados a Programas de Educacéo; Outras
S = Estados Transferéncias dos Estados
ey % Intergoverna- Transferéncias: de Recursos do Sistema Unico de Saude; a Consoércios
8 o mentais dos Publicos; de Recursos destinados a Programas de Educacéo; Outras
o Q Municipios Transferéncias dos Municipios
g g da Unido | Sistema Unico de Saude; Programas: de Educagao, de infra-
S ] para estrutura em transportes, de Meio Ambiente, de Saneamento
' 'O de Bésicq; Outras Transferéncias de Convénios da Unido
8 <q=, Convénios dos Sistema Unico de Saulde; Programas: de Educacgéo, de infra-
o 3 Estados e estrutura em transportes, de Meio Ambiente, de Saneamento
5 do DF para Basico; Outras Transferéncias de Convénios dos Estados
c dos Sistema Unico de Saude; Programas de Educagéo; Outras
© Municipios Transferéncias de Convénios dos Municipios
- para
Transferéncia de Convénios de Instituicées Privadas e do Exterior
para o Provenientes: do Exterior; de Pessoas Juridicas; de Pessoas Fisicas; de
Combate a Depésitos nao Identificados

Fome
Outras receitas de capital
Fonte dos dados: Site da STN/Finbra — Secretaria do Tesouro Nacional/Financas do Brasil — Dados
contabeis dos municipios, acessado em 10/01/2009; Lei n® 4.320, de 17/03/1964; Portaria STN n® 869, de
15/12/2005; Manual das Receitas Publicas pela Portaria STN n° 869, de 15/12/2005.

Organizacgéao: Fabricio Gallo.
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APENDICE D - Formacao das receitas intra-orcamentarias e
das deducoes da receita corrente

Brasil 2009 - Formacao das receitas intra-orcamentarias e das deducoes da receita
corrente
Receitas Intra- | Correntes
Orcamentarias | de Capital
. de Transferéncias Deducgéao do FPM, ITR e ICMS Desoneragéo (Lei Complementar
Deqlugoes da da Unido 87/96) para formacéo do FUNDEB
Receita Corrente | de Transferéncias Dedugéo do ICMS, IPI Exportagdo e do IPVA para formagéo do
dos Estados FUNDEB

Fonte dos dados: Site da STN/Finbra — Secretaria do Tesouro Nacional/Finangas do Brasil — Dados
contabeis dos municipios, acessado em 10/01/2009; Lei n? 4.320, de 17/03/1964; Portaria STN n? 869, de
15/12/2005; Manual das Receitas Publicas pela Portaria STN n® 869, de 15/12/2005.

Organizacgao: Fabricio Gallo.
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