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R E S U M O 

E s t e t e x t o ana l i sa f a t o r e s e c o n ô m i c o s e 

i n s t i t u c i o n a i s q u e e x e r c e r a m i n f l u ê n c i a d e 

t e r m i n a n t e n a e v o l u ç ã o d o perf i l das c o m 

p e t ê n c i a s t r i b u t á r i a s , das t r ans fe rênc ias fis

cais i n t e r g o v e r n a m e n t a i s e da a b r a n g ê n c i a 

d a c a p a c i d a d e d o g o v e r n o c e n t r a l e m c o o r 

d e n a r as a ç õ e s fiscais d o s e n t e s f e d e r a d o s , 

no p e r í o d o 1 8 8 9 - 1 9 8 8 . O o b j e t i v o é a p r e 

s e n t a r c o n t r i b u i ç õ e s p a r a a e l a b o r a ç ã o de 

u m a h i s t ó r i a e c o n ô m i c a das r e l ações fiscais 

i n t e r g o v e r n a m e n t a i s n o Bras i l . S ã o a n a l i 

s ados d a d o s es ta t í s t icos e a r g u m e n t o s a p r e 

s e n t a d o s na l i t e r a t u r a e spec i a l i zada . O t e x t o 

a p o n t a p a r a u m p r o c e s s o l e n t o e n ã o l i n e a r 

d e a p e r f e i ç o a m e n t o das ins t i tu ições q u e p r e 

s i d e m o f e d e r a l i s m o f iscal b ras i l e i ro . 

P a l a b r a s - c l a v e : f inanças p ú b l i c a s ; f e d e r a 

l i s m o f i s c a l ; e c o n o m i a bras i le i ra . 

A B S T R A C T 

T h i s t ex t p r e s e n t s a n e c o n o m i c a n d i n s t i -

t u t i o n fac tors analysis t h a t h a d e x e r t e d d e -

t e r m i n a t i v e i n f l u e n c e i n t h e taxes ab i l i t i es 

prof i le e v o l u t i o n , i n t e r g o v e r n m e n t a l fiscal 

t ransfers a n d t a x acts c o o r d i n a t i o n c a p a c i t y 

o f t h e f e d e r a t e d b e i n g s , b y t h e c e n t r a l g o -

v e r n m e n t , f r o m t h e p e r i o d o f 1 8 8 9 t o 1 9 8 8 . 

T h e m a i n o b j e c t i v e i s t o p r e s e n t a c o n t r i -

b u t i o n t o t h e i n t e r p r e t a t i o n o f t h e i n t e r g o 

v e r n m e n t a l f i s ca l r e la t ions in Braz i l . Stat is t ics 

da ta a n d a r g u m e n t s p r e s e n t e d i n a s p e c i -

a l ized l i t e r a t u r e a r e a n a l y z e d . T h e t e x t p o -

ints t o a s l o w a n d n o t l i n e a r i m p r o v e m e n t 

p r o c e s s o f t h e i n s t i t u t i o n s t h a t p r e s i d e o v e r 

t h e B r a z i l i a n f i s c a l f ede ra l i sm . 

K e y w o r d s : p u b l i c f i n a n c e ; f i s c a l f e d e r a 

l i sm; b r a z i l i a n e c o n o m i c s . 

1. Introdução 

Es te a r t i g o s i tua-se no c a m p o da h i s tó r i a e c o n ô m i c a e a p r e s e n t a 

u m a n a t u r e z a e s s e n c i a l m e n t e descr i t iva e anal í t ica sobre o f ede ra l i smo 

fiscal n o Brasi l r e p u b l i c a n o , t o m a n d o p o r r e fe rênc ia le i turas r e p r e s e n 

tativas s o b r e o t e m a , legis lações e dados d i spon ib i l i zados p e l o I n s t i t u t o 

Bras i le i ro de Geogra f i a e Estat ís t ica - I B G E e pe la F u n d a ç ã o G e t u l i o 

Vargas. O o b j e t i v o p r i n c i p a l p r e t e n d i d o é a a p r e s e n t a ç ã o de c o n t r i b u i 

ções p a r a u m a h i s t ó r i a d o f ede ra l i smo fiscal n o Brasi l r e p u b l i c a n o . 
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C o m p r e e n d e m o s q u e a a b o r d a g e m h i s tó r i a é r e l evan te pa ra a c o m p r e 

e n s ã o de a l g u m a s q u e s t õ e s a tuais q u e m a r c a m a nossa e c o n o m i a e , 

n e s t e s e n t i d o , p o d e c o n t r i b u i r p a r a o a v a n ç o da t e o r i a e pa ra o aper fe i 

ç o a m e n t o das pol í t icas o r i e n t a d a s a t e m a s r e l a c i o n a d o s às re lações fis

cais i n t e r g o v e r n a m e n t a i s . 

O c o n c e i t o de f ede ra l i smo é c o m p r e e n d i d o n o s t e r m o s p r o p o s t o s 

p o r M u s g r a v e e M u s g r a v e ( 1 9 8 0 , p . 5 3 1 ) e d iz r e s p e i t o ao m o d o de 

o r g a n i z a ç ã o g o v e r n a m e n t a l no qua l a s ações fiscais do se to r p ú b l i c o são 

real izadas p o r m ú l t i p l o s c e n t r o s d e c i s ó r i o s , c o m b i n a n d o ob je t ivos e 

i n s t r u m e n t o s o p e r a d o s p e l o g o v e r n o cen t r a l e p o r g o v e r n o s s u b n a c i o -

nais , d e m a n e i r a q u e cada u m a das u n i d a d e s federat ivas d i s p õ e d e u m 

g r a u de a u t o n o m i a c o m p a t í v e l c o m suas c o m p e t ê n c i a s pa ra a real iza

ção de gastos e c a p a c i d a d e de f i n a n c i a m e n t o . 

A a b r a n g ê n c i a do t e m a é a m p l a , envo lve a def in ição de c o m p e t ê n c i a 

pa ra a r r e c a d a ç ã o e gasto p ú b l i c o , t ransferências i n t e r g o v e r n a m e n t a i s , 

c o o r d e n a ç ã o fiscal, m e c a n i s m o s e l im i t ações p a r a a c o n t r a ç ã o e ges tão 

da d ív ida p ú b l i c a , o t i m i z a ç ã o a locat iva , análise de efeitos s o b r e a e s t ab i 

l idade m a c r o e c o n ô m i c a , m e c a n i s m o s d e c o o p e r a ç ã o i n t e r g o v e r n a m e n t a l , 

ges tão de pol í t i cas setor ia is , g u e r r a fiscal e ou t ra s q u e s t õ e s re levantes , 

p o r é m , n e s t e des te t r aba lho , o p t a m o s p o r a b o r d a r a p e n a s o s três p r i 

m e i r o i t ens m e n c i o n a d o s . 

A e x p o s i ç ã o está o r g a n i z a d a em seis seções , def in idas s e g u n d o o 

perfil do d e s e n h o e c o n ô m i c o e i n s t i t uc iona l q u e p re s id iu o federa l is 

mo bras i le i ro . A s e g u n d a seção analisa o federa l i smo do p e r í o d o c o r r e s 

p o n d e n t e ao a u g e e dec l ín io da e c o n o m i a p r i m á r i o - e x p o r t a d o r a ( 1 8 8 9 -

1 9 3 0 ) , m a r c a d o p o r u m a d e s c e n t r a l i z a ç ã o a s s i m é t r i c a favorável aos 

es tados e x p o r t a d o r e s . A seção s e g u i n t e ap resen ta um fede ra l i smo fiscal 

c o m viés c e n t r a l i z a d o r ( 1 9 3 0 - 1 9 4 5 ) e m u m c o n t e x t o d e a f i rmação d e 

u m E s t a d o i n c e n t i v a d o r d a i ndus t r i a l i zação subs t i tu t iva d e e x p o r t a ç õ e s 

e o r g a n i z a d o r do s i s tema de s e g u r i d a d e social em e x p a n s ã o . A q u a r t a 

seção analisa o p e r í o d o 1 9 4 6 - 1 9 6 4 , enfat iza a e x p a n s ã o da c o m p l e x i d a 

de do s i s t ema t r i b u t á r i o q u e passou a d i spo r de n o v o s t r i b u t o s , n o v o s 

f u n d o s fiscais, novas v i n c u l a ç õ e s e t ransferências i n t e r g o v e r n a m e n t a i s . 

A q u i n t a s eção t ra ta do p e r í o d o 1 9 6 4 - 1 9 8 8 , des taca a r e e s t r u t u r a ç ã o 

do s i s tema t r i b u t á r i o c o m o respos ta à s m o d i f i c a ç õ e s das c o n d i ç õ e s de 

f i n a n c i a m e n t o do se to r p ú b l i c o . Na sexta e ú l t i m a seção r e l a t a m o s a l 

g u m a c o n s i d e r a ç õ e s finais resu l tan tes d o esforço ana l í t i co rea l izado n o 

t e x t o . 

A ausênc ia , ne s t e t e x t o , de u m a análise do p e r í o d o 1 9 8 8 - 2 0 0 4 , da 

m a i o r r e l evânc i a para a c o m p r e e n s ã o das re lações fiscais federat ivas n o s 
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m o l d e s atuais , é exp l i cada p u r a e s i m p l e s m e n t e pe la nece s s idade de um 

r e c o r t e c r o n o l ó g i c o q u e p e r m i t a a este t e x t o a s sumi r o perfi l de a r t i go , 

n ã o d e s c o n s i d e r a n d o sua i m p o r t â n c i a para c o m p o s i ç ã o d e u m a h i s t ó 

r ia d o federa l i smo f i s c a l n o Brasi l . 

2. Federalismo fiscal em contexto de uma 
economia primário-exportadora (1889-1930) 

A f o r m a federat iva de g o v e r n o su rge no Brasi l associada à R e p ú b l i 

ca, p r o d u t o d e u m a r r a n j o p o l í t i c o - e c o n ô m i c o o r i e n t a d o a m a n u t e n 

ção da u n i d a d e p o l í t i c o - t e r r i t o r i a l e a d e m a n d a das p rov ínc ias de m a i o r 

p o t e n c i a l e c o n ô m i c o — São P a u l o , M i n a s Gera is e R i o G r a n d e do Sul 

— p o r e x p a n s ã o da a u t o n o m i a n o s s e g m e n t o s de po l í t i ca t r i b u t á r i a , 

credi t íc ia , b a n c á r i a e de i m i g r a ç ã o . F u r t a d o ( 1 9 8 9 , p . 1 7 1 ) , ao anal isar a 

cr ise do s i s tema i m p e r i a l e a g ê n e s e r e p u b l i c a n a , o b s e r v a q u e : "A p r o -

c l amação d a R e p ú b l i c a e m 1 8 8 9 t o m a , e m c o n s e q ü ê n c i a , a f o r m a d e 

u m m o v i m e n t o d e r e i v i n d i c a ç ã o d a a u t o n o m i a r e g i o n a l . A o s n o v o s 

g o v e r n o s es taduais caberá , n o s dois p r i m e i r o s d e c ê n i o s d a v i d a r e p u b l i 

cana, u m p a p e l f u n d a m e n t a l n a v ida e c o n ô m i c o - f m a n c e i r a . " 

O c o n t e x t o p r o d u t i v o apresen tava u m a e c o n o m i a e m e x p a n s ã o p e r 

m a n e n t e — a e x c e ç ã o do p e r í o d o da p r i m e i r a g u e r r a m u n d i a l — e c e n 

t rada na a g r i c u l t u r a o r i e n t a d a à e x p o r t a ç ã o ; hav ia for te p r e d o m i n â n c i a 

do café, c a b e n d o à b o r r a c h a , ao a ç ú c a r e ao a l g o d ã o re l evânc ia r e g i o 

nal izada. O g o v e r n o federal e o g o v e r n o paul is ta d e t e n t o r e s dos do i s 

g r a n d e s o r ç a m e n t o s da f ede ração o r i e n t a v a m suas i n t e r v e n ç õ e s p a r a a 

i n f r a - e s t ru tu ra e pa ra o f i n a n c i a m e n t o e garan t ia de p r e ç o s m í n i m o s 

pa ra o café, po l í t i ca da qua l r e su l t a r am o C o n v ê n i o de T a u b a t é ass inado 

em 1 9 0 6 e o I n s t i t u t o de Defesa P e r m a n e n t e do Café , i n s t i t u í d o em 

1 9 2 4 . O u t r o a spec to d a po l í t i ca d e va lo r i zação d o café, c o m i n c i d ê n c i a 

d i re ta s o b r e o q u a d r o federa t ivo f i sca l , d iz r e spe i to à d e p r e c i a ç ã o c a m 

bial a d o t a d a p e l o g o v e r n o federal e à t r ip la r epe rcus são dela d e c o r r e n 

t e : p o r u m l ado , u m efe i to n e g a t i v o s o b r e o s e g m e n t o d e sua b a s e 

a r r e c a d a d o r a c e n t r a d a n a t r i b u t a ç ã o sob re i m p o r t a ç õ e s ; p o r o u t r o l ado , 

um efei to f i s ca l pos i t ivo sob re es tados e x p o r t a d o r e s de café e , p o r f im, 

u m re fo rço d a ass imet r ia f i s c a l federat iva h o r i z o n t a l . 

A C o n s t i t u i ç ã o Federa l d e 1 8 9 1 a p r e s e n t o u u m s is tema t r i b u t á r i o 

no qua l a U n i ã o e os es tados d i s p u n h a m de c o m p e t ê n c i a a r r e c a d a d o r a 

s o b r e bases t r i bu tá r i a s exclusivas . A U n i ã o c o m p e t i a a i n s t i t u i ção de 

t r i b u t o s sob re : i m p o r t a ç ã o de p r o c e d ê n c i a es t rangei ra ; saída, e n t r a d a e 

es tada de nav ios ; e taxas de c o r r e i o s e te légrafos . A o s es tados c a b i a m as 
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t r i b u t a ç õ e s sob re : e x p o r t a ç õ e s d e m e r c a d o r i a s d e sua p r ó p r i a p r o d u 

ção ; i m ó v e i s rura i s e u r b a n o s ; t r ansmissão de p r o p r i e d a d e ; e ou t ro s de 

m e n o r r e l evânc ia . 

O c o m é r c i o e x t e r i o r , p r i n c i p a l sus t en t ação da base t r i bu t á r i a , foi 

c o m p a r t i l h a d o pe la U n i ã o , r e sponsáve l pela t r i b u t a ç ã o das i m p o r t a 

ções , e p e l o s es tados , aos quais c o m p e t i a t r i b u t a r as e x p o r t a ç õ e s , fato 

q u e ref le t iu a d e m a n d a destes ú l t i m o s p o r m a i o r a u t o n o m i a fiscal e 

i n a u g u r o u u m a l o n g a t r ad ição d o s i s tema t r i b u t á r i o bras i le i ro . Villela 

e S u z i g a n ( 2 0 0 1 , p .138) o b s e r v a m q u e foi a q u e d a da a r r e c a d a ç ã o f e 

dera l s o b r e i m p o r t a ç õ e s n o p e r í o d o c o r r e s p o n d e n t e a p r i m e i r a g u e r r a 

( 1 9 1 4 - 1 9 1 7 ) q u e i n d u z i u o d e s e n v o l v i m e n t o d e u m a po l í t i ca t r i b u t á 

r ia o r i e n t a d a ao f o r t a l e c i m e n t o da t r i b u t a ç ã o sob re o c o n s u m o , via 

a u m e n t o do n ú m e r o de p r o d u t o s sujei tos a essa i n c i d ê n c i a , a u m e n t o 

das a l í quo ta s , p r o m u l g a ç ã o de n o v a r e g u l a m e n t a ç ã o e a p r i m o r a m e n t o 

da a r r e c a d a ç ã o . 

C a s t r o N u n e s a p u d Leal ( 1 9 7 5 , p . 1 4 5 - 1 4 7 ) a f i rma q u e a s f inanças 

m u n i c i p a i s g u a r d a v a m for te d e p e n d ê n c i a em re lação à esfera es tadual , à 

m e d i d a q u e : a s recei tas a r r ecadadas pe los m u n i c í p i o s d e p e n d i a m d e 

a u t o r i z a ç ã o do g o v e r n o es tadua l e os es tados c o b r a v a m p o r c e n t a g e n s 

sobre os va lores a r r e c a d a d o s pe los g o v e r n o s locais . A l é m disso, a a r r e c a 

d a ç ã o e as d i spon ib i l i dades l íqu idas , apuradas após as t ransferências do 

m u n i c í p i o pa ra o es tado, a p r e s e n t a v a m resul tados d i f e renc iados em r a 

zão da a t i v idade e c o n ô m i c a p ra t i cada pe los m u n i c í p i o s e do d e s e n h o 

i n s t i t u c i o n a l t r i b u t á r i o a d o t a d o p o r cada es tado d a f ede ração , d a d o q u e 

o s c r i t é r i o s n ã o o b s e r v a v a m u n i f o r m i d a d e nac iona l . 

O d e s e n h o do s is tema t r i b u t á r i o admi t i a duas poss ib i l idades de t r a n s 

ferências i n t e r g o v e r n a m e n t a i s : es tados t r ans fe r iam à U n i ã o , q u a n d o da 

a r r e c a d a ç ã o , p e l o s p r i m e i r o s , d o I m p o s t o S o b r e I m p o r t a ç ã o d e P r o d u 

tos D e s t i n a d o s ao C o n s u m o na p r ó p r i a j u r i s d i ç ã o es tadual ; e o s m u n i 

c íp ios t r a n s f e r i a m aos es tados , q u a n d o d e t e r m i n a ç ã o legal f ixada na 

esfera e s t adua l o b r i g a v a a t rans fe rênc ia parcial da a r r e c a d a ç ã o loca l à 

f azenda es tadua l . N o p r i m e i r o caso a t ransferênc ia era d e n a t u r e z a c o m 

p e n s a t ó r i a , a esfera a r r e c a d a d o r a t ransfer ia p a r t e das rece i tas a r r e c a d a 

das c o m i m p o r t a ç ã o d e b e n s d e c o n s u m o , c o m o m o d o d e c o m p e n s a r 

a U n i ã o p e l o seu esforço em viabi l izar i n f r a - e s t ru tu ra e ga ran t i r um 

s is tema in s t i t uc iona l estável. No s e g u n d o caso a m o t i v a ç ã o era baseada 

na c o r r e ç ã o de e x t e r n a l i d a d e s geradas p o r a t ividades locais sob re a e c o 

n o m i a es tadua l . 

O g o v e r n o federal realizava ou t ra s t ransferências de r e n d a pa ra os 

es tados via d i s p ê n d i o s o r ç a m e n t á r i o s , p o r é m , esses gastos e r a m d e n a -
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tureza concess iva (grants), i n d e p e n d i a m de prev isão legal , e n ã o p e r m i 

t i a m aos es tados d e m e n o r p o d e r e c o n ô m i c o a poss ib i l idade d e e s c o 

lhas associadas ao d e s e n v o l v i m e n t o de pol í t icas se tor ia is sus ten táve is 

no l o n g o p r a z o , o q u e r e d u z i a a poss ib i l idade de c o r r e s p o n d ê n c i a e n t r e 

preferênc ias locais e p r o v i m e n t o s de b e n s e se rv iços p e l o se to r p ú b l i c o . 

A l é m disso, a ausênc ia de t ransferências p a u t a d a s em prev i sões legais 

o r i e n t a d a s a r e d u ç ã o das des igua ldades r eg iona i s r e a f i r m o u o s i s t ema 

t r i b u t á r i o c o m o i n s t r u m e n t o d e r e p r o d u ç ã o das ass imetr ias r e fe ren tes 

à c a p a c i d a d e fiscal das u n i d a d e s federadas . 

N o r m a s in f r acons t i t uc iona i s i n t r o d u z i r a m m u d a n ç a s r e p r e s e n t a t i 

vas n a c a p a c i d a d e d e f i n a n c i a m e n t o d o se to r p ú b l i c o , n a c o m p o s i ç ã o 

das d i spon ib i l i dades fiscais dos en tes f ede rados e na divers i f icação da 

base t r i b u t á r i a . As p r inc ipa i s i n o v a ç õ e s de po l í t i ca t r i b u t á r i a f o r a m r e 

ferentes ao c o n s u m o , à r e n d a , à s e g u r i d a d e social , ao c o m é r c i o i n t e r e s 

tadual , e à i n t r o d u ç ã o de n o r m a s o r i e n t a d a s ao a p e r f e i ç o a m e n t o da 

c o o r d e n a ç ã o fiscal, p o r m e i o d a E m e n d a C o n s t i t u c i o n a l n ° 1 / 1 9 2 6 . 

O I m p o s t o S o b r e C o n s u m o i n s t i t u í d o e m 1 8 9 1 i n c i d i u i n i c i a l m e n 

t e apenas s o b r e o f u m o , p o s t e r i o r m e n t e g a n h o u re levânc ia fiscal em 

d e c o r r ê n c i a do a l a r g a m e n t o de sua base e do ajuste de suas a l íquo tas , 

pas sando d e u m a p a r t i c i p a ç ã o m é d i a d e 9 % sob re a rece i ta federal n o 

in íc io d o s écu lo X X para 2 1 % dessa rece i ta e m 1 9 3 0 . 0 c r e s c i m e n t o s e 

p r o c e s s o u a p ó s 1 9 1 4 c o m o p r o d u t o d a r e a ç ã o d o g o v e r n o a o i m p a c t o 

nega t i vo e x e r c i d o p e l o in í c io da 2 a g u e r r a m u n d i a l sobre a d i n â m i c a 

do c o m é r c i o e x t e r n o e sob re a rece i ta púb l i ca o r i u n d a dessas t r ansa 

ções . Em 1 9 2 2 foi i n s t i t u ído o I m p o s t o S o b r e a R e n d a - I R , c o b r a d o 

a pa r t i r d e 1 9 2 4 , q u e reg i s t rou c r e s c i m e n t o l e n t o , p o r é m , p e r m a n e n t e 

da a r r e c a d a ç ã o em razão dos f r eqüen te s reajustes de suas a l íquo tas . 

N o i n í c i o d a década d e 2 0 a c h a m a d a " L e i E l ó i C h a v e s " (de fato era 

um D e c r e t o , o de n° 4 . 6 8 2 / 2 3 ) a u t o r i z o u a c r i ação das " C a i x a s de 

A p o s e n t a d o r i a s e P e n s õ e s " j u n t o às empresa s fer roviár ias , m e c a n i s m o 

q u e p o s t e r i o r m e n t e foi e s t e n d i d o a ou t ra s ca t egor i a s profissionais e se 

c o n s t i t u i u n o a to i n a u g u r a l d o s i s tema d e s e g u r i d a d e social d o Brasi l . 

As fontes de f i n a n c i a m e n t o das Ca ixas o r i g i n a v a m - s e de c o n t r i b u i ç õ e s 

das empresa s , dos e m p r e g a d o s e de u m a c o n t r i b u i ç ã o i n c i d e n t e s o b r e 

os p r e ç o s dos b e n s e se rv iços c o b r a d o s pelas empresa s d e t e n t o r a s de 

s i s tema p r e v i d e n c i á r i o — u m a espéc ie de t r i b u t o de n a t u r e z a parafiscal 

— a l é m d e ou t r a s fontes d e m e n o r re levânc ia . O s r ecu r sos e r a m a r r e c a 

d a d o s pelas empresa s e d e p o s i t a d o s d i r e t a m e n t e nas co n t a s das suas 

respect ivas ins t i tu ições p rev idenc i á r i a s , s e m i n t e r m e d i a ç ã o d o T e s o u r o 

N a c i o n a l . 
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Os es tados , ba seados na a u t o r i z a ç ã o c o n s t i t u c i o n a l para exe rce r a 

c o m p e t ê n c i a res idual , i n s t i t u í r a m I m p o s t o s S o b r e E x p o r t a ç ã o para o 

E s t r a n g e i r o e I m p o r t a ç ã o In t e r e s t adua l . Es te ú l t i m o t r i b u t o a s sumiu 

re levânc ia especia l para u n i d a d e s federadas cuja e c o n o m i a d i s p u n h a de 

b a i x a p a r t i c i p a ç ã o relativa n o c o m é r c i o e x t e r n o e , p o r t a n t o , m e n o r 

poss ib i l idade d e f i n a n c i a m e n t o s u s t e n t a d o n o c o m é r c i o ex t e r i o r . L o -

p r e a t o ( 2 0 0 2 , p .18 ) a f i rma q u e : " E m 1 9 0 4 , o D e c r e t o - L e i n ° 1.185 

p r o i b i u a c o b r a n ç a dos i m p o s t o s in te res tadua is , mas a base t r i b u t á r i a 

estrei ta e a a u t o n o m i a c o m q u e os es tados d e c i d i a m s o b r e as q u e s t õ e s 

fiscais l e v a r a m o d e c r e t o a t o r n a r - s e le t ra m o r t a . " 

A p a r t i r de 1 9 2 6 a U n i ã o pas sou a d i spo r de i n s t r u m e n t o s j u r í d i c o s 

( E m e n d a C o n s t i t u c i o n a l n ° 1 ) o r i e n t a d o s a o a p e r f e i ç o a m e n t o d a c o 

o r d e n a ç ã o fiscal v ia c o n t e n ç ã o do d e s c o n t r o l e fiscal dos g o v e r n o s s u b -

nac iona i s , o q u e poss ib i l i tou a sua i n t e r v e n ç ã o , após p r é v i a d e c r e t a ç ã o 

d o C o n g r e s s o N a c i o n a l , e m es tados q u e s e m o s t r a s s e m i n c a p a z d e o r 

gan iza r a s p r ó p r i a s f inanças, t o m a n d o c o m o referênc ia p a r a essa i n c a 

p a c i d a d e a cessação, p o r um p e r í o d o s u p e r i o r a dois a n o s , do p a g a m e n 

to de sua respec t iva d ív ida f u n d a d a . Esse d isposi t ivo i n ib iu , a inda q u e 

p a r c i a l m e n t e , o f i n a n c i a m e n t o d o s gastos púb l i cos p o r m e c a n i s m o s de 

e n d i v i d a m e n t o , p r o c e d i m e n t o q u e t e n d e a t ransfer i r cus tos fiscais e n 

tre g e r a ç õ e s , s e m garan t i r associação a d e q u a d a e n t r e bene f í c io s e cus tos 

a p r o p r i a d o s pelas futuras ge rações p a g a d o r a s , c o n t r i b u i n d o pa ra a r e 

d u ç ã o da c o r r e s p o n d ê n c i a fiscal impe r f e i t a e n t r e g e r a ç õ e s . 

O u t r a s t rês caracter ís t icas m a r c a n t e s d o federa l i smo b a s e a d o n u m a 

e c o n o m i a p r i m á r i o - e x p o r t a d o r a fo r am: (i) c r e s c i m e n t o c o n s t a n t e da 

a r r e c a d a ç ã o n o m i n a l ag regada d o se to r p ú b l i c o , m e d i d a e m c o n t o s d e 

réis (Tabela 1) , a e x c e ç ã o do p e r í o d o 1 9 1 4 - 1 9 1 8 , q u a n d o a recessão 

i m p ô s ao país a mais grave crise fiscal e cambia l das p r i m e i r a s q u a t r o 

décadas r epub l i canas ; (ii) p r e d o m i n â n c i a da t r i b u t a ç ã o ind i r e t a via r e 

cei ta associada às o p e r a ç õ e s de i m p o r t a ç ã o e e x p o r t a ç ã o e , p o r c o n s e 

g u i n t e , fo r t e s u b o r d i n a ç ã o d a a r r e c a d a ç ã o aos p r e ç o s , a o v o l u m e d o 

c o m é r c i o e x t e r n o e às pos i ções cambia i s , o q u e reflet iu o g r a u de a b e r 

tu ra c o m e r c i a l . S o b r e este p e r í o d o B a e r e t a l ( 1 9 7 3 , p .884 ) a f i r m a m 

q u e a t r i b u t a ç ã o d o c o m é r c i o e x t e r n o a s sumiu u m a c o n f o r m a ç ã o p r i 

m o r d i a l m e n t e fiscalista, f o r a m raras as ins t i tu ições fiscais o r i e n t a d a s a 

pol í t icas p ro t ec ion i s t a s . A p ó s o a n o de 1914 o d e c l í n i o dessas fon tes foi 

p a r c i a l m e n t e c o m p e n s a d o p e l o c r e s c i m e n t o d a a r r e c a d a ç ã o dos i m 

pos tos i n c i d e n t e s sobre o c o n s u m o , e em m e n o r escala, pe la a r r e c a d a 

ção o b t i d a de selos e r endas , n u m c o n t e x t o o n d e a p r o d u ç ã o indus t r i a l 

o c u p a v a i m p o r t â n c i a relativa c r e s c e n t e e m c o m p a r a ç ã o c o m a a g r i c u l -
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tura cafeeira; e (iii) t e n d ê n c i a descen t r a l i zadora do s i s tema federa t ivo 

fiscal (Tabela 1) v ia c r e s c i m e n t o da a u t o n o m i a f iscal dos es tados , a n a l i 

sada c o m base n o s o m a t ó r i o d e suas recei tas c o m a s recei tas a r r e c a d a 

das pe los g o v e r n o s locais , q u e e m ú l t ima ins tânc ia e r a m real izadas c o n 

f o r m e d e t e r m i n a ç ã o e x p e d i d a pe los es tados . A p a r t i c i p a ç ã o s u b n a c i o n a l 

passou d e 3 6 % e m 1 8 9 7 para 4 9 % e m 1 9 3 0 . 

Tabela 1. Rece i ta arrecadada por nível de governo, 1 8 9 7 - 1 9 3 0 (em contos de réis) 

U n i ã o Estados Munic íp ios Total 
A n o 

C o n t o s de C o n t o s de C o n t o s de C o n t o s de 

R é i s % R é i s % R é i s R é i s 

1897 3 0 3 . 4 1 1 63 ,6 173 .967 3 6 , 4 4 7 7 . 3 7 8 

1898 3 2 4 . 0 5 3 67 ,5 155 .945 32 ,5 4 7 9 . 9 9 8 
1899 3 2 0 . 8 3 7 65 ,0 172 .895 3 5 , 0 4 9 3 . 7 3 2 
1900 3 0 7 . 9 1 5 65 ,5 162 .057 34 ,5 4 6 9 . 9 7 2 
1901 3 0 4 . 5 1 2 67 ,2 148 .695 3 2 , 8 4 5 3 . 2 0 7 

1902 3 4 3 . 8 1 4 7 1 , 8 1 3 4 . 7 1 9 28 ,2 4 7 8 . 5 3 3 
1903 4 1 5 . 3 7 5 74 ,8 1 3 9 . 8 1 8 2 5 , 2 5 5 5 . 1 9 3 
1904 4 4 2 . 7 7 0 7 4 , 0 1 5 5 . 9 4 6 2 6 , 0 5 9 8 . 7 1 6 

1905 401 .025 7 0 , 2 1 7 0 . 0 0 8 2 9 , 8 5 7 1 . 0 3 3 
1906 431 .685 7 1 , 9 168 .571 28 ,1 6 0 0 . 2 5 6 

1907 5 3 6 . 0 6 0 65 ,8 1 7 9 . 5 3 8 2 2 , 0 9 8 . 6 5 3 12,1 8 1 4 . 2 5 1 
1908 4 4 1 . 2 5 9 59 ,8 157 .626 21 ,4 1 3 8 . 5 0 7 18 ,8 7 3 7 . 3 9 2 
1909 4 4 9 . 8 9 8 56 ,9 1 8 9 . 6 9 6 2 4 , 0 151 .225 19,1 7 9 0 . 8 1 9 
1910 524 .819 59 ,5 1 9 3 . 9 0 0 2 2 , 0 163 .470 18 ,5 8 8 2 . 1 8 9 
1911 5 6 3 . 5 4 9 6 1 , 9 2 0 0 . 2 6 0 2 2 , 0 147 .330 16,2 9 1 1 . 1 3 9 

1912 615 .391 6 0 , 5 2 3 8 . 2 4 4 2 3 , 4 1 6 3 . 9 0 4 16,1 1 . 0 1 7 . 5 3 9 
1913 654 .391 6 4 , 3 2 2 8 . 9 8 2 22 ,5 1 3 4 . 0 6 9 13 ,2 1 .017 .442 
1914 4 2 3 . 2 5 2 55 ,8 2 0 1 . 9 3 6 2 6 , 6 1 3 3 . 5 0 0 17 ,6 7 5 8 . 6 8 8 
1915 4 0 4 . 2 7 8 5 1 , 3 2 4 3 . 2 6 8 3 0 , 9 1 4 0 . 3 3 0 17,8 7 8 7 . 8 7 6 
1916 4 7 7 . 8 9 7 54 ,4 2 5 8 . 0 7 4 2 9 , 4 1 4 3 . 0 5 9 16,3 8 7 9 . 0 3 0 
1917 537 .441 5 5 , 8 2 7 8 . 0 6 8 28 ,9 147 .421 15,3 9 6 2 . 9 3 0 
1918 6 1 8 . 8 3 0 5 8 , 6 2 8 1 . 5 4 4 26 ,6 156 .515 14,8 1 .056 .889 
1919 6 2 5 . 6 9 3 5 4 , 8 3 4 5 . 9 8 1 3 0 , 3 1 7 1 . 1 1 6 15 ,0 1 . 1 4 2 . 7 9 0 
1920 9 2 2 . 2 5 9 5 9 , 6 4 3 2 . 2 9 8 2 7 , 9 193 .611 12,5 1 .548 .168 

1921 891 .001 57 ,9 4 3 2 . 2 2 0 28 ,1 2 1 4 . 7 4 8 14 ,0 1 .537 .969 
1922 9 7 2 . 1 7 9 58 ,3 4 6 2 . 4 8 9 27 ,7 2 3 3 . 4 5 5 14 ,0 1 .668 .123 
1923 1 .258 .132 58,1 6 1 9 . 8 1 4 2 8 , 6 2 8 6 . 1 6 4 13 ,2 2 . 1 6 4 . 1 1 0 
1924 1 .588 .440 59 ,5 7 5 5 . 9 0 3 2 8 , 3 3 2 5 . 1 2 6 12,2 2 . 6 6 9 . 4 6 9 
1925 1 .741 .834 5 6 , 6 9 4 4 . 7 9 6 30 ,7 3 9 3 . 1 5 0 12,8 3 . 0 7 9 . 7 8 0 
1926 1 .647 .889 5 5 , 4 9 0 3 . 8 7 2 3 0 , 4 4 2 4 . 7 0 7 14,3 2 . 9 7 6 . 4 6 8 
1927 2 . 0 3 9 . 5 0 6 5 7 , 5 1 .018 .893 2 8 , 7 4 8 5 . 7 7 8 13 ,7 3 . 5 4 4 . 1 7 7 
1928 2 . 2 1 6 . 5 1 3 5 7 , 3 1 .103 .405 2 8 , 5 5 5 0 . 7 6 4 14 ,2 3 . 8 7 0 . 6 8 2 
1929 2 . 2 0 1 . 2 4 6 54,1 1 .264.641 3 1 , 1 6 0 0 . 8 0 6 14 ,8 4 . 0 6 6 . 6 9 3 
1930 1 .677 .952 5 1 , 2 1 .016 .208 3 1 , 0 5 8 2 . 0 0 1 17 ,8 3 . 2 7 6 . 1 6 1 

Fonte: Anuário Estatístico do Brasil 1 9 3 9 - 1 9 4 0 (IBCE) 

Nota: O Distrito Federal e o Território Federal do Acre foram computados entre os municípios . 
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3. Federalismo fiscal em contexto de 
reestruturação produtiva e afirmação do 
papel do Estado na economia: 1930-1945 

A e c o n o m i a brasi le i ra no p e r í o d o 1 9 3 0 - 1 9 4 5 foi ca rac t e r i zada p o r 

duas g r a n d e s t r a n s f o r m a ç õ e s d i r e t a m e n t e ar t icu ladas . A p r i m e i r a d iz 

r e spe i to à a c e l e r a ç ã o do p roces so de indus t r i a l i zação p o r subs t i tu ição 

de i m p o r t a ç õ e s e do c r e s c i m e n t o da u r b a n i z a ç ã o , fa tores responsáveis 

pe la m u d a n ç a n a c o m p o s i ç ã o d a base p r o d u t i v a , pe la a m p l i a ç ã o d o 

m e r c a d o c o n s u m i d o r i n t e r n o e pe la a l t e ração d o pape l d e s e m p e n h a d o 

p o r este s e g m e n t o d e m e r c a d o n a d e t e r m i n a ç ã o d o r i t m o d e c resc i 

m e n t o da p r o d u ç ã o . A s e g u n d a re fe re-se a a m p l i a ç ã o do p a p e l do Es ta 

do na e c o n o m i a , v ia r egu lação , i n c e n t i v o s e a t u a ç ã o d i re ta na p r o d u ç ã o 

de b e n s e s e rv i ços c o n s i d e r a d o s re levantes para a es t ra tég ia de s u p e r a 

ç ã o da d e p e n d ê n c i a e x t e r n a e a p r o m o ç ã o da indus t r i a l i zação e do 

d e s e n v o l v i m e n t o . N e s s e c o n t e x t o s e c o n f i g u r o u u m p r o c e s s o d e r e e s 

t r u t u r a ç ã o p r o d u t i v a , o n d e o a n t i g o m o d e l o p r i m á r i o - e x p o r t a d o r c e 

d e u espaço a o c r e s c i m e n t o d e u m n o v o p a d r ã o d e o r g a n i z a ç ã o e c o n ô 

m i c a c e n t r a d a n a a t iv idade indus t r i a l e n o m e r c a d o i n t e r n o . 

N e s t e p e r í o d o o país passou p o r dois p rocessos c o n s t i t u i n t e s , q u e 

p r o d u z i r a m repe rcus sões n o o r d e n a m e n t o t r i b u t á r i o . O t e x t o c o n s t i t u 

c iona l de 1 9 3 4 d i s t r i b u i u c o m p e t ê n c i a s t r ibu tá r i a s e n t r e as t rês esferas 

d e g o v e r n o , g a r a n t i n d o a u t o n o m i a aos m u n i c í p i o s , q u e pe la p r i m e i r a 

vez passa ram a d i s p o r de bases de i n c i d ê n c i a t r i b u t á r i a i n d e p e n d e n t e s 

d e a u t o r i z a ç õ e s es taduais . A U n i ã o p e r m a n e c e u c o m o s i m p o s t o s o b r e : 

I m p o r t a ç ã o P r o c e d e n t e d o E s t r a n g e i r o ; C o n s u m o , e x c e t o o s c o m b u s 

tíveis; R e n d a , e x c e t o a r e n d a c e d u l a r de i m ó v e i s ; T rans fe rênc ia s de 

F u n d o s a o E x t e r i o r , e o u t r o s d e m e n o r re levância . A o s es tados fo ram 

a t r i bu ídas as bases referentes à p r o p r i e d a d e t e r r i t o r i a l ru ra l , a t r a n s 

missão de p r o p r i e d a d e "cansa mortis" e " intervivos" , ao c o n s u m o de 

c o m b u s t í v e i s , às vendas e c o n s i g n a ç õ e s , a e x p o r t a ç ã o pa ra o e x t e r i o r 

(obse rvada a a l í q u o t a m á x i m a de 10%) , a indús t r i a s e profissões. Os 

m u n i c í p i o s pas sa ram a t r i b u t a r a p r o p r i e d a d e t e r r i t o r i a l u r b a n a , as d i 

versões púb l i cas e a r e n d a de i m ó v e i s rura is . 

Pela p r i m e i r a vez na h i s tó r ia f i sca l brasileira v e r i f i c o u - s e a a d o ç ã o 

d e d ispos i t ivos cons t i t uc iona i s e s t a b e l e c e n d o t ransferências d e a r r e c a 

d a ç ã o t r i b u t á r i a e n t r e esferas de g o v e r n o . O I m p o s t o S o b r e Indús t r i a s 

e Profissões passou a ser l a n ç a d o e a r r e c a d a d o pe los es tados , q u e assu

m i r a m a r e sponsab i l i dade d e t ransfer i r c i n q ü e n t a p o r c e n t o d o va lo r 

a r r e c a d a d o aos g o v e r n o s locais , o b s e r v a n d o c o m o c r i t é r i o d e t ransfe-
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r ênc i a o m o n t a n t e o b t i d o e m cada j u r i s d i ç ã o m u n i c i p a l . O s n o v o s 

i m p o s t o s q u e v i e s sem a ser c r i ados pe los es tados pas sa ram a t e r p a r t e 

do va lo r a r r e c a d a d o d i s t r i b u í d o à U n i ã o e aos m u n i c í p i o s , na p r o p o r 

ção de 3 0 % e 2 0 % , r e s p e c t i v a m e n t e ; obse rvada q u a n d o das t r a n s f e r ê n 

cias aos m u n i c í p i o s , u m a c o r r e s p o n d ê n c i a c o m a o r i g e m j u r i s d i c i o n a l 

d o s r e c u r s o s . E m a m b o s o s casos a s t ransferências previstas e r a m m o t i 

vadas e x c l u s i v a m e n t e p o r u m a m o t i v a ç ã o c o m p e n s a t ó r i a . 

A C o n s t i t u i ç ã o de 1 9 3 7 p r o m o v e u o f o r t a l e c i m e n t o t r i b u t á r i o do 

g o v e r n o cen t r a l em d e t r i m e n t o das esferas s u b n a c i o n a i s , pas sa ram à 

esfera d a U n i ã o o I m p o s t o C e d u l a r S o b r e R e n d a d e I m ó v e i s , an tes 

p e r t e n c e n t e a o m u n i c í p i o , e o I m p o s t o S o b r e C o n s u m o d e C o m b u s 

t íveis , a té e n t ã o v i n c u l a d o à c o m p e t ê n c i a es tadual . T a m b é m h o u v e a u 

m e n t o d a a l í q u o t a m á x i m a s o b r e e x p o r t a ç ã o q u e passou d e 1 0 % e m 

1 9 3 4 pa ra 2 0 % e m 1 9 3 7 , o q u e n ã o s igni f icou m a i o r a u t o n o m i a e 

a m p l i a ç ã o d a base d e a r r e c a d a ç ã o dos es tados e m razão d o d e s e m p e 

n h o dos p r e ç o s e q u a n t i d a d e s das e x p o r t a ç õ e s brasi leiras em especia l 

n o p e r í o d o 1 9 3 7 - 1 9 4 0 . Para u m a análise p o r m e n o r i z a d a das es ta t ís t i 

cas d e e x p o r t a ç õ e s d o p e r í o d o ver A b r e u ( 1 9 9 0 , p . 4 0 0 ) . 

As m o d i f i c a ç õ e s na e s t ru tu r a p r o d u t i v a associada à i ndus t r i a l i zação 

e a o f o r t a l e c i m e n t o d o m e r c a d o i n t e r n o r e p e r c u t i r a m n a c o m p o s i ç ã o 

d a base d e a r r e c a d a ç ã o t r i b u t á r i a . D a d o s d o M i n i s t é r i o d a fazenda a p r e 

s e n t a d o s p o r O l ive i r a ( 1 9 9 1 , p .25) d e m o n s t r a m q u e h o u v e q u e d a n a 

p a r t i c i p a ç ã o d a rece i t a d e i m p o r t a ç ã o n o c o n j u n t o d a rece i ta federal d e 

4 8 % e m 1 9 3 0 pa ra 1 4 , 5 % e m 1 9 4 5 , e c r e s c i m e n t o d a a r r e c a d a ç ã o d a 

t r i b u t a ç ã o s o b r e a r e n d a e sob re p r o d u t o s indus t r i a l i zados , q u e a m p l i a 

r a m sua parce la n a rece i ta federal d e 3 5 % e m 1 9 3 0 pa ra 7 3 % e m 1 9 4 5 . 

S e g u n d o Vil lela e Suz igan ( 2 0 0 1 , p .187) essas m o d i f i c a ç õ e s re f le t i ram 

a s t r a n s f o r m a ç õ e s es t ru tura i s o c o r r i d a s n a e c o n o m i a brasi le i ra , p r o m o 

vidas s o b r e t u d o pe la indus t r i a l i zação subs t i tu t iva d e i m p o r t a ç ã o . 

A legis lação p ó s - c o n s t i t u c i o n a l v o l t o u a i m p r i m i r m u d a n ç a s no d e 

s e n h o d a rece i t a púb l i ca . E m 1 9 4 0 foi i n s t i t u í d o pe la Le i C o n s t i t u 

c iona l n° 3 — p o s t e r i o r m e n t e a p r i m o r a d a pe la LC n° 4 — o I m p o r t o 

Ú n i c o s o b r e C o m b u s t í v e i s , L u b r i f i c a n t e s e E n e r g i a E l é t r i c a , cuja 

c o m p e t ê n c i a p e r t e n c i a à U n i ã o , f i cando o e r á r i o federal o b r i g a d a a 

t ransfer i r q u a r e n t a p o r c e n t o da a r r e c a d a ç ã o aos es tados e d o z e p o r 

c e n t o aos m u n i c í p i o s , o b s e r v a n d o o c r i t é r i o de o r i g e m da a r r e c a d a ç ã o . 

Esses r e c u r s o s es tavam v i n c u l a d o s a despesas c o m a r e d e r o d o v i á r i a . 

In ic iava-se , c o m essa o b r i g a t o r i e d a d e de ap l icação , a e x p e r i ê n c i a do 

f i n a n c i a m e n t o d e pol í t icas se tor ia is p o r m e i o d a v i n c u l a ç ã o d e t r i b u t o s 

a gastos específ icos , i n s t r u m e n t o d e s e n v o l v i d o no c o n t e x t o da e x p a n -
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são da a d o ç ã o do p l a n e j a m e n t o e da c o o r d e n a ç ã o de i n v e s t i m e n t o s 

p ú b l i c o s d e n a t u r e z a p l u r i a n u a l , o u seja, pa ra a l é m d o h o r i z o n t e t e m 

p o r a l c o b e r t o pe lo s o r ç a m e n t o s anua is . 

O s m u n i c í p i o s f o r a m bene f i c i ados pe la p a r t i c i p a ç ã o e m 1 0 % d a a r 

r e c a d a ç ã o d o I R , 3 0 % d o excesso d e a r r e c a d a ç ã o dos es tados e 4 0 % 

sob re q u a l q u e r n o v o t r i b u t o i n s t i t u í d o pe la esfera es tadua l . A p r o m u l 

gação dessa leg is lação a f i r m o u o m e c a n i s m o de t rans fe rênc ia fiscal i n -

t e r g o v e r n a m e n t a l e c o n f i r m o u a m o t i v a ç ã o c o m p e n s a t ó r i a . C o m a 

a d o ç ã o das t ransferênc ias fiscais pas sou a v igo ra r u m a i m p o r t a n t e d i s 

t i n ç ã o e n t r e a r r e c a d a ç ã o e d i spon ib i l i dades t r ibu tá r i a s . 

N o s exe rc í c ios d e 1 9 4 2 e 1 9 4 3 h o u v e e x p a n s ã o d a base d o I R , 

m a j o r a ç ã o de a l íquo tas e c o b r a n ç a de taxa ad i c iona l pa ra as pessoas 

j u r í d i c a s . E m 1 9 4 4 o g o v e r n o ins t i t u iu u m n o v o I m p o s t o S o b r e L u c r o s 

E x t r a o r d i n á r i o s . N a d é c a d a d e 4 0 f o r a m c r iados vá r io s f u n d o s f inan

ce i ros c o m a r r e c a d a ç ã o v i n c u l a d a a d e t e r m i n a d a s po l í t i cas se tor ia is , 

em especia l o s s e g m e n t o s : f e r rov iá r io , r o d o v i á r i o e m i n e r a l (Dra ibe , 

1 9 8 5 , p . 1 2 1 - 1 2 2 ) . T o m a n d o p o r re fe rênc ia apenas a a r r e c a d a ç ã o o r ç a 

m e n t á r i a , exc lus ive recei tas p r ev idenc i á r i a s , obse rva - se o f o r t a l e c i m e n 

t o fiscal d a U n i ã o e m d e t r i m e n t o dos g o v e r n o s locais q u e p e r d e r a m 

rece i t a apesar d o g a n h o d e c o m p e t ê n c i a s cons t i t uc iona i s p a r a t r ibu ta r , 

o q u e o c o r r e u , p r i n c i p a l m e n t e , em razão da p e r d a real de base a r r e c a -

d a d o r a efetiva, q u e an tes de 1 9 3 4 era a u t o r i z a d a pe la esfera es tadual ; 

p o r o u t r o l a d o o s es tados m a n t i v e r a m u m a parce la d e a r r e c a d a ç ã o e m 

t o r n o d e 3 6 % . 

T o m a n d o p o r base o c r i t é r i o " rece i t a s o r ç a m e n t á r i a s ma i s as recei tas 

p r e v i d e n c i á r i a s " p e r c e b e - s e o f o r t a l e c i m e n t o da p a r t i c i p a ç ã o do T e 

s o u r o N a c i o n a l n o c o n j u n t o d a rece i t a t r i b u t á r i a d o se to r p ú b l i c o (Ta

be la 2) . O a u m e n t o da inc l inação na c u r v a de c r e s c i m e n t o da a r r e c a d a 

ção federal é e x p l i c a d o pe la va r i ação posi t iva da rece i ta p r e v i d e n c i á r i a 

(Tabela 3) , d e 1,9% d a rece i ta p ú b l i c a o b t i d a e m 1 9 3 0 p a r a 1 1 , 8 % n o 

exe rc í c io f i nance i ro de 1 9 4 5 . Esse f e n ô m e n o r e p e r c u t i u s o b r e a p a r t i 

c i p a ç ã o d o g o v e r n o cen t ra l n a rece i ta púb l i ca total , q u e pas sou d e 5 2 % 

e m 1 9 3 0 pa ra 6 1 % e m 1 9 4 5 . 

A p a r t i r de 1 9 3 4 c o m a c r i ação dos Ins t i tu tos de A p o s e n t a d o r i a s e 

P e n s õ e s — I A P s , h o u v e c r e s c i m e n t o c o n t í n u o e a c e l e r a d o da rece i ta 

v i n c u l a d a à s e g u r i d a d e social, r e su l t an t e da e x p a n s ã o do n ú m e r o de 

se to res b e n e f i c i a d o s , d o c r e s c i m e n t o d o e m p r e g o nesses se to res , d o 

a u m e n t o da massa salarial e das a l íquotas de c o n t r i b u i ç ã o . C o m isso, 

c resceu a a r r e c a d a ç ã o federal o b t i d a p o r m e i o da c o n t a d e n o m i n a d a : 

" q u o t a s d a p r e v i d ê n c i a " , c r iada e m 1 9 3 1 , e m subs t i tu i ção a o ad ic iona l 
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c o b r a d o s o b r e p r e ç o s dos b e n s e se rv iços c o m e r c i a l i z a d o s pelas r e s p e c 

tivas e m p r e s a s d e t e n t o r a s de ins t i tu i ções p r ev idenc i á r i a s . 

Tabela 2. Rece i ta arrecadada por nível de governo, 1 9 3 0 - 1 9 4 5 (em Cr$ 1.000, correntes) 

A n o 
U n i ã o Estados Munic íp ios Total A n o 

Cr$ 
% 

Cr$ 
% 

Cr$ 
% 

Cr$ 

1 9 3 0 1 . 7 4 0 . 8 9 9 , 0 
52,1 

1 .211 .825 
3 6 , 3 

3 8 6 . 3 8 4 
11 ,6 

3 . 3 3 9 . 1 0 8 

1931 1 . 8 1 5 . 6 8 8 , 0 
5 0 , 9 

1 . 3 3 7 . 5 2 3 
3 7 , 5 

4 1 2 . 9 5 2 
11,6 

3 . 5 6 6 . 1 6 3 

1932 1 . 8 4 3 . 2 6 2 , 0 
51 ,7 

1 .324 .392 
3 7 , 2 

3 9 6 . 5 2 8 
11,1 

3 . 5 6 4 . 1 8 2 

1933 2 . 1 7 9 . 9 1 6 , 0 
5 5 , 3 

1 .341 .367 
3 4 , 0 

4 1 9 . 3 6 0 
10 ,6 

3 . 9 4 0 . 6 4 3 
1934 2 . 6 4 6 . 9 9 6 , 0 

57 ,8 
1 .497 .859 

3 2 , 7 
4 3 7 . 2 3 4 

9,5 
4 . 5 8 2 . 0 8 9 

1935 2 . 9 4 8 . 3 7 1 , 0 
5 5 , 8 

1 .880 .646 
3 5 , 6 

4 5 0 . 6 2 0 
8,5 

5 . 2 7 9 . 6 3 7 

1 9 3 6 3 . 4 0 4 . 6 7 7 , 0 
55 ,7 

2 . 1 0 1 . 0 5 1 
3 4 , 4 

6 0 7 . 5 4 8 
9,9 

6 . 1 1 3 . 2 7 6 
1937 3 . 8 2 0 . 9 1 1 , 0 

57 ,6 
2 . 1 3 5 . 4 0 1 

3 2 , 2 
6 7 2 . 7 5 2 

10,1 
6 . 6 2 9 . 0 6 4 

1 9 3 8 4 . 4 3 7 . 0 0 9 , 0 
59 ,7 

2 . 2 3 9 . 0 5 9 
30 ,1 

7 5 1 . 5 5 9 
10,1 

7 . 4 2 7 . 6 2 7 
1 9 3 9 5 . 0 2 8 . 3 2 9 , 0 

5 9 , 3 
2 . 5 9 5 . 8 4 4 

3 0 , 6 
8 6 0 . 2 1 0 

10,1 
8 . 4 8 4 . 3 8 3 

1940 5 . 4 2 3 . 8 3 8 , 0 
59 ,7 

2 . 7 1 8 . 0 2 1 
2 9 , 9 

9 3 6 . 5 5 8 
10,3 

9 . 0 7 8 . 4 1 7 
1941 5 . 7 2 1 . 1 1 3 , 0 

57 ,7 
3 . 1 8 9 . 5 4 5 

3 2 , 2 
1 .002 .319 

10,1 
9 . 9 1 2 . 9 7 7 

1942 6 . 0 5 8 . 7 2 8 , 0 
56 ,5 

3 . 6 0 5 . 9 6 5 
3 3 , 6 

1 .062 .917 
9 ,9 

1 0 . 7 2 7 . 6 1 0 
1943 7 . 3 7 8 . 7 9 1 , 0 

56 ,0 
4 . 6 4 4 . 6 4 0 

35 ,2 
1 .163 .010 

8 ,8 
1 3 . 1 8 6 . 4 4 1 

1944 1 0 . 1 0 0 . 6 4 8 , 0 
58 ,7 

5 . 7 6 5 . 8 8 8 
3 3 , 5 

1 .328 .425 
7,7 

1 7 . 1 9 4 . 9 6 1 

1945 1 2 . 1 9 8 . 5 6 0 , 0 
61 ,0 

6 . 3 6 2 . 5 8 8 
3 1 , 8 

1 .447 .367 
7 ,2 

2 0 . 0 0 8 . 5 1 5 

Fonte: Anuário Estatístico do Brasil 1947 (IBGE). 

Tabela 3. C o m p o s i ç ã o da receita da União , inclusive Previdência Social, 1 9 3 0 - 1 9 4 5 ( e m Cr$ 

1.000, correntes) 

A n o Previdência da 

Cr$ 

U n i ã o 

% 
Outras Recei tas da U n i ã o 

Cr$ % 

Total da U n i ã o 

Cr$ % 

1 9 3 0 6 2 . 9 4 7 1,9 1 .677 .952 50 ,3 1 .740 .899 52,1 
1931 6 3 . 0 2 3 1,8 1 .752 .665 49 ,1 1 .815 .688 5 0 , 9 
1 9 3 2 9 2 . 4 7 2 2 ,6 1 .750 .790 49 ,1 1 .843 .262 5 1 , 7 
1933 1 0 1 . 4 4 0 2 , 6 2 . 0 7 8 . 4 7 6 52 ,7 2 . 1 7 9 . 9 1 6 5 5 , 3 
1934 1 2 7 . 4 6 6 2 ,8 2 . 5 1 9 . 5 3 0 5 5 , 0 2 . 6 4 6 . 9 9 6 5 7 , 8 
1935 2 2 5 . 6 7 8 4 ,3 2 . 7 2 2 . 6 9 3 5 1 , 6 2 . 9 4 8 . 3 7 1 5 5 , 8 
1936 2 7 7 . 2 1 7 4,5 3 . 1 2 7 . 4 6 0 5 1 , 2 3 . 4 0 4 . 6 7 7 5 5 , 7 
1937 3 5 8 . 4 3 5 5,4 3 . 4 6 2 . 4 7 6 5 2 , 2 3 . 8 2 0 . 9 1 1 5 7 , 6 
1938 5 5 7 . 2 4 0 7 ,5 3 . 8 7 9 . 7 6 9 5 2 , 2 4 . 4 3 7 . 0 0 9 5 9 , 7 
1939 6 7 5 . 5 2 0 8,0 4 . 3 5 2 . 8 0 9 5 1 , 3 5 . 0 2 8 . 3 2 9 5 9 , 3 
1 9 4 0 7 7 9 . 0 2 5 8 ,6 4 . 6 4 4 . 8 1 3 5 1 , 2 5 . 4 2 3 . 8 3 8 5 9 , 7 
1941 9 5 6 . 0 2 9 9 ,6 4 . 7 6 5 . 0 8 4 48 ,1 5 . 7 2 1 . 1 1 3 5 7 , 7 
1942 1 .071 .000 10,0 4 . 9 8 7 . 7 2 8 46 ,5 6 . 0 5 8 . 7 2 8 5 6 , 5 
1943 1 . 3 6 7 . 8 1 9 10,4 6 . 0 1 0 . 9 7 2 4 5 , 6 7 . 3 7 8 . 7 9 1 5 6 , 0 
1944 1 . 7 8 9 . 5 9 9 10,4 8 . 3 1 1 . 0 4 9 4 8 , 3 1 0 . 1 0 0 . 6 4 8 58 ,7 
1945 2 . 3 5 3 . 4 0 6 11,8 9 . 8 4 5 . 1 5 4 4 9 , 2 1 2 . 1 9 8 . 5 6 0 6 1 , 0 

Fonte: Anuário Estatístico do Brasil 1947 (IBGE). 
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E m 1 9 3 5 foi ins t i tu ída a " T a x a d e P r e v i d ê n c i a " c o b r a d a sob re p r o 

d u t o s i m p o r t a d o s , m a r c o d o i n í c i o d a d ivers i f i cação das fon tes d e 

f i n a n c i a m e n t o da s e g u r i d a d e social e da a f i rmação de um p a d r ã o de 

f i n a n c i a m e n t o t r ipa r t i t e , o n d e e m p r e g a d o s , e m p r e g a d o r e s e g o v e r n o 

c o n t r i b u í a m em igual p r o p o r ç ã o . O l ive i r a e Teixe i ra ( 1 9 8 9 , p .104) afir

m a m q u e " A m a i o r socia l ização d o t r i b u t o p r e v i d e n c i á r i o passou e n 

t ão a i m p o r a i n t e r v e n ç ã o d i re ta do E s t a d o na a r r e c a d a ç ã o e ges tão 

f inance i ra das " q u o t a s " e " t a x a s " , r o m p e n d o - s e a re lação d i re ta e m p r e -

sa-ca ixa ." 

A C o n s t i t u i ç ã o Federa l de 1 9 3 7 t r o u x e d ispos i t ivo i m p e d i n d o os 

en tes federa t ivos d e c o n t r a i r e m p r é s t i m o s e x t e r n o s s e m p rév i a a u t o r i 

zação do C o n s e l h o Federa l de C o m é r c i o E x t e r i o r - C F C E , e a m p l i o u 

o i n c e n t i v o a c o o p e r a ç ã o federat iva ao es tabe lecer q u e a p a r t i r de r e g u 

l a m e n t a ç ã o es tadua l , os m u n i c í p i o s p o d e r i a m se a g r u p a r e cons t i t u i r 

p e r s o n a l i d a d e j u r í d i c a c o m a f ina l idade específica de p res ta r serv iços 

d e in teresse c o m u m . Este d ispos i t ivo s ignif icou u m i n c e n t i v o a a d o ç ã o 

d e p r o c e d i m e n t o s f u n d a m e n t a d o s n o federa l i smo c o o p e r a t i v o e p e r 

m i t i u o a p r i m o r a m e n t o d o f i n a n c i a m e n t o d e pol í t icas púb l i cas , e m 

especia l aque las ações cuja p r o d u ç ã o d e e x t e r n a l i d a d e s a c a b a v a m p o r 

ge ra r fo r t e c o r r e s p o n d ê n c i a impe r f e i t a e n t r e c o n t r i b u i n t e s e b e n e f i 

c iados , p o r j u r i s d i ç ã o . 

Estas m u d a n ç a s r e p r e s e n t a r a m avanços n o a p r i m o r a m e n t o das re la 

ções f i s ca i s i n t e r g o v e r n a m e n t a i s e , c o n s e q ü e n t e m e n t e , da ges tão c o o r 

d e n a d a d a po l í t i ca f i s c a l , e m especia l n o ques i to r e f e ren te a o e n d i v i d a 

m e n t o das esferas s u b n a c i o n a i s de g o v e r n o . A c o n s t i t u i ç ã o e a ges tão da 

d ív ida púb l i c a , p e l o seu p o t e n c i a l d e ge ração d e e x t e r n a l i d a d e s e c o n ô -

m i c o - f i n a n c e i r a s para a l é m das f ronte i ras m u n i c i p a i s o u es taduais , d e 

m a n d a m u m c o n t r o l e mais efet ivo p e l o g o v e r n o federal , d e m o d o a 

fazer va le r a s p re fe rênc ias do c o n j u n t o das c o m u n i d a d e s , q u e de a l g u 

ma f o r m a es tão associadas aos cus tos das pol í t icas ado t adas . 

4. Federalismo fiscal em contexto de uma 
industrialização induzida e coordenada 
pelo Estado (1946-1964) 

O p e r í o d o 1 9 4 6 - 1 9 6 4 a p r e s e n t o u u m c e n á r i o e c o n ô m i c o m a r c a d o 

p o r pol í t icas f i sca l , c ambia l e c red i t íc ia favoráveis a ace l e ração do p r o 

cesso de indus t r i a l i zação . O c r e s c i m e n t o m é d i o do P I B foi de seis p o n 

tos p e r c e n t u a i s ao a n o . O se to r p ú b l i c o teve p a r t i c i p a ç ã o decis iva nessa 

t ra je tór ia ao real izar i n v e s t i m e n t o s em in f r a -e s t ru tu ra e i n s u m o s b á s i -
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cos; a d o t a r po l í t i cas p ro t ec ion i s t a s ( incen t ivos fiscais, subs t i t u i ção de 

i m p o r t a ç õ e s , pol í t icas de c r é d i t o e c â m b i o ) ; r e g u l a m e n t a r se tores e s t r a 

t ég i cos e p r o m o v e r a m o d e r n i z a ç ã o ins t i t uc iona l da b u r o c r a c i a federa l . 

O p e r í o d o foi m a r c a d o p o r u m a t ra je tór ia n ã o u n i f o r m e d e pol í t i cas 

c o m a l t e r n â n c i a d e perfil , o r a o r t o d o x o , o r a h e t e r o d o x o , n a ges tão f i s 

cal, m o n e t á r i a e cambia l . 

O q u a d r o c o n s t i t u c i o n a l t r i b u t á r i o foi a l t e r ado em 1 9 4 6 . A U n i ã o 

m a n t e v e a t r i b u t a ç ã o sob re i m p o r t a ç ã o , c o n s u m o ( c o m p a r t i l h a d o c o m 

os es tados) , r e n d a , p r o d u ç ã o indus t r i a l , t ransferência de fundos ao e x t e 

r io r , e sob re t o d o o c i r cu i t o p r o d u t i v o assoc iado à e n e r g i a e lé t r i ca , 

m i n e r a i s , c o m b u s t í v e i s e lubr i f i can tes . Os es tados m a n t i v e r a m as bases 

sob re p r o p r i e d a d e t e r r i t o r i a l ru ra l , t ransmissão de p r o p r i e d a d e "causa 

mortis" e "intensivos", v endas e c o n s i g n a ç õ e s , e x p o r t a ç ã o e n e g ó c i o s de 

sua e c o n o m i a . O s m u n i c í p i o s p e r m a n e c e r a m c o m a c o m p e t ê n c i a s o 

b r e a base p r ed i a l e t e r r i t o r i a l u r b a n a , as l icenças c o n c e d i d a s p e l o m u 

n i c í p i o e os a tos de sua e c o n o m i a . 

Os es tados , c o m a d e t e r i o r a ç ã o das recei tas de e x p o r t a ç ã o , pas sa ram 

a ter sua rece i t a c e n t r a d a na base c o n s u m o , via I V C . Es te t r i b u t o i n t r o 

d u z i u duas d i s to r ções no s is tema: a p r i m e i r a d iz r e spe i to à d i s p o n i b i l i 

d a d e da p r i n c i p a l base de a r r e c a d a ç ã o passar a estar v i n c u l a d a a esfera 

es tadual , a s e g u n d a refere-se a sua i n c i d ê n c i a em cascata, o q u e i m p l i 

c o u ô n u s m a i o r pa ra a s cadeias c o m m a i o r n ú m e r o d e elos p r o d u t i v o s . 

Arau jo e t al ( 1 9 7 3 , p .46) a f i r m a m q u e a rece i ta des te i m p o s t o r e p r e s e n 

tava 7 7 % d a a r r e c a d a ç ã o es tadual e m 1 9 7 1 e 9 0 % e m 1 9 6 4 . 

As m a i o r e s m u d a n ç a s f o r a m associadas aos m e c a n i s m o s de t r ans fe 

rênc ias o b r i g a t ó r i a s . O q u a d r o c o n s t i t u c i o n a l p r e v i u q u a t r o n o v o s p r o 

c e d i m e n t o s : a União passou a transferir 60% da arrecadação obtida com os 

impostos únicos para os estados e municípios (este percentual passou por várias 

reduções e alcançou o patamar de 40% em 1968), segundo critérios diretamen

te vinculados a extensão da superfície territorial, população, produção e consumo; 

e 1 0 % d a a r r e c a d a ç ã o d o I R aos m u n i c í p i o s das capi ta is , s e m p r e e m 

cotas iguais . Os es tados passa ram a t ransfer i r 3 0 % do excesso de a r r e c a 

d a ç ã o ( a e x c e ç ã o do I m p o s t o s sobre E x p o r t a ç ã o ) pa ra os m u n i c í p i o s 

(exclusive as capi ta is) , 2 0 % à U n i ã o e 4 0 % aos t o d o s os m u n i c í p i o s — 

nes t e caso, inc lus ive as capitais — t o m a n d o p o r base a rece i ta dos n o v o s 

i m p o s t o s q u e v i e s s e m a ser i n s t i t u ídos . 

A e x p a n s ã o da base t r i b u t á r i a sujeita a t ransferências o b r i g a t ó r i a s 

p o r m e i o d o a u m e n t o d o n ú m e r o d e t r i b u t o s , r e p e r c u t i u n o s g a n h o s 

f i s c a i s d o s g o v e r n o s s u b n a c i o n a i s , i den t i f i cados pe lo s p e r c e n t u a i s d e 

rece i ta d i s p o n í v e l após a rea l ização das t ransferências . As v i n c u l a ç õ e s se 
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t o r n a r a m ma i s a b r a n g e n t e s após 1 9 4 6 , q u a n d o f o r a m c r i ados m e c a n i s 

m o s d e f i n a n c i a m e n t o d e pol í t icas d e d e s e n v o l v i m e n t o r eg iona l , c o m 

m o t i v a ç ã o d i s t r ibu t iva ( 3 % d o s i m p o s t o s da U n i ã o pa ra o P l a n o de 

Va lo r i zação E c o n ô m i c a d a A m a z ô n i a , 3 % para ob ras c o n t r a a s secas d o 

N o r d e s t e e 1% para o d e s e n v o l v i m e n t o do Vale do São Franc isco) e os 

i m p o s t o s ú n i c o s v incu lados a inves t imen tos nos p r ó p r i o s setores (energia , 

m i n e r a i s e t r a n s p o r t e r o d o v i á r i o ) q u e c o n s t i t u í a m as bases de suas a r r e 

cadações . Ass im , apesar d o r e c e b i m e n t o d e novas t ransferências f i nan 

ceiras , a s esferas s u b n a c i o n a i s de g o v e r n o , q u a n d o m u i t o , o b t i v e r a m 

u m a a m p l i a ç ã o apenas relativa d e sua a u t o n o m i a a locat iva. 

O i n í c i o da d é c a d a de c i n q ü e n t a é m a r c a d o p o r u m a c o n d u t a do 

G o v e r n o F e d e r a l o r i e n t a d a a r e c o m p o s i ç ã o de suas d i spon ib i l i dades 

f i s c a i s . E m 1 9 5 2 h o u v e e levação d a a l íquo ta d o t r i b u t o sob re c o m b u s 

tíveis, cuja r ece i t a estava v i n c u l a d a à i n f r a -e s t ru tu ra rodov iá r i a . T a m 

b é m foi i n s t i t u í d o , p o r u m p e r í o d o d e c i n c o a n o s , u m ad i c iona l res t i -

tu íve l i n c i d e n t e sob re o IR d e s t i n a d o a f o r m a ç ã o de ca ixa do B a n c o 

N a c i o n a l d e D e s e n v o l v i m e n t o E c o n ô m i c o e u m a taxa ad ic iona l , t a m 

b é m res t i tu íve l , de 3% sob re as reservas e os lucros n ã o d i s t r i bu ídos . 

A in s t i t u i ção d a I n s t r u ç ã o 7 0 / 1 9 5 3 S U M O C , q u e r e g u l a m e n t o u a 

po l í t i ca c a m b i a l e i n t r o d u z i u o le i lão de divisas, p e r m i t i u ao g o v e r n o a 

a r r e c a d a ç ã o d e r ecu r sos o r i u n d o s d o ág io o b t i d o n o s le i lões d e c â m b i o 

(Lessa, 1 9 8 2 , p . 2 4 ) . A p ó s a r e f o r m a do s is tema camb ia l em agos to de 

1 9 5 7 , as m e d i d a s o r i e n t a d a s à p r o t e ç ã o de p r o d u t o s específ icos e a 

s impl i f icação d o s is tema d e c â m b i o g a r a n t i r a m a a m p l i a ç ã o e m quase 

2 0 0 % d a rece i t a a p r o p r i a d a p e l o T e s o u r o N a c i o n a l via F u n d o d e Á g i o s 

e B o n i f i c a ç õ e s ( O r e n s t e i n e S o c h a c z e w s k i , 1 9 9 0 , p . 1 7 4 e 184) . O i m 

p a c t o dessa m e d i d a de po l í t i ca c amb ia l sobre a a r r e c a d a ç ã o da U n i ã o 

fez r enasce r a i m p o r t â n c i a da t r i b u t a ç ã o sobre i m p o r t a ç ã o na c o m p o 

sição d a rece i t a federal , e m especia l n o p e r í o d o 1 9 5 8 - 1 9 6 3 q u a n d o esta 

base passou a r ep re sen t a r em m é d i a 1 2 , 2 5 % , s e g u n d o d a d o s a p r e s e n t a 

dos p o r O l i v e i r a ( 1 9 9 1 , p . 3 3 ) . 

A d é c a d a de c i n q ü e n t a t a m b é m foi p r ó d i g a na a d o ç ã o de fundos 

f i c a i s , i n s t r u m e n t o d e a d m i n i s t r a ç ã o f inancei ra p o r m e i o dos quais d e 

t e r m i n a d a s fon tes de recei tas são v incu ladas a despesas específicas e q u e 

g a r a n t e m es tab i l idade ao f i n a n c i a m e n t o das pol í t icas se tor ia is aos quais 

es tão a t re ladas , à m e d i d a q u e lhes g a r a n t e m f luxos de r ecu r sos n ã o 

sujei tos a a l t e rações d e t e r m i n a d a s p o r lei o r ç a m e n t á r i a . A cada i m p o s t o 

ú n i c o , cujas a l íquo tas passaram a ser ad valorem, c o r r e s p o n d e u um f u n 

do f i s ca l v i n c u l a d o r da rece i ta do i m p o s t o à po l í t i ca se tor ia l c o r r e s -

p o n d e n t e . V á r i o s fundos f i s c a i s c r i ados n o p e r í o d o n ã o g u a r d a v a m re la -
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ção c o m i m p o s t o s ú n i c o s , e r a m a l i m e n t a d o s p o r o u t r o s t r i b u t o s , o q u e 

a m p l i o u s o b r e m a n e i r a o g r a u d e r i g i d e z o r ç a m e n t á r i a d o se to r p ú b l i 

co , carac ter í s t ica q u e s e t o r n o u p e r m a n e n t e n o perfil fiscal d o s e t o r 

p ú b l i c o bras i le i ro . 

A a r r e c a d a ç ã o d o se to r " s e g u r i d a d e " , m e n s u r a d a c o m o p r o p o r ç ã o 

d o P N B , t a m b é m reg i s t rou c r e s c i m e n t o c o n s t a n t e e estável , passou d e 

1 ,55% n o final d o s a n o s q u a r e n t a ( 1 9 3 7 - 1 9 4 0 ) pa ra 2 , 4 5 % d e m é d i a n o 

p e r í o d o 1 9 6 1 - 1 9 6 4 , r e su l t ado d a a m p l i a ç ã o d o n ú m e r o d e c o n t r i b u i n 

tes e d o a u m e n t o das a l íquo tas d e c o n t r i b u i ç ã o , q u e pas sa ram d e 3 % 

e m 1 9 4 0 p a r a 8 % d o va lo r d o sa lár io e m 1 9 5 9 , c o n f o r m e d e m o n s t r a m 

os d a d o s a p r e s e n t a d o s p o r Médici et al ( 1 9 9 5 , p . 4 5 - 4 6 ) . 

A Le i O r g â n i c a da P r e v i d ê n c i a Social - L O P S ins t i tu ída em 1 9 6 0 

t r o u x e u m dispos i t ivo q u e d e t e r m i n a v a a o T e s o u r o N a c i o n a l a c o m p e 

t ê n c i a p a r a a p o r t a r os r ecu r sos necessár ios à c o b e r t u r a das i n su f i c i ên 

cias f inancei ras do s i s tema p r e v i d e n c i á r i o . R o m p e u - s e a i g u a l d a d e do 

f i n a n c i a m e n t o t r i p a r t i t e e c r i o u - s e c o n d i ç ã o legal p a r a q u e o s e t o r 

p ú b l i c o arcasse c o m as necess idades de f i n a n c i a m e n t o da p r e v i d ê n c i a . 

O s i n s t r u m e n t o s d e c o o r d e n a ç ã o a p e r f e i ç o a r a m p r e c e i t o s c o m o a 

p r o i b i ç ã o d e d i fe rença d e t r a t a m e n t o t r i b u t á r i o e m razão d a p r o c e d ê n 

cia — o r i g e m es tadual — do b e m ou se rv iço , p reva l ênc i a do i m p o s t o 

federal e m casos d e i n c i d ê n c i a d e o r i g e m federal e es tadual c o n c o m i 

tan tes , l i m i t a ç ã o d a a l í quo ta d o I m p o s t o S o b r e E x p o r t a ç ã o e m a n u t e n 

ç ã o da u n i f o r m i d a d e das a l íquotas dos i m p o s t o s federais e do I m p o s t o 

S o b r e Vendas e C o n s i g n a ç õ e s - I V C . 

N ã o o b s t a n t e estes avanços , a f ragi l idade dos m e c a n i s m o s de c o o r 

d e n a ç ã o fiscal p ô d e ser p e r c e b i d a p o r m e i o d o c r e s c i m e n t o dos déficits 

p ú b l i c o s es taduais , q u e c o n t r i b u í a m para resu l tados c o n t r á r i o s aos p r e 

t e n d i d o s pe la po l í t i ca fiscal federal do p e r í o d o 1 9 4 7 - 1 9 4 8 . E n q u a n t o a 

U n i ã o p r o d u z i u supe ráv i t o s es tados m a n t i v e r a m déficits a c e n t u a d o s 

n a e x e c u ç ã o d o s seus o r ç a m e n t o s (Vianna , 1 9 9 0 , p . 1 2 0 ) . 

A d i n â m i c a i n s t i t uc iona l do s i s tema t r i b u t á r i o sofreu a l t e rações r e 

presen ta t ivas q u a n d o d a p r o m u l g a ç ã o d a E C n ° 5 , d e 1 9 6 1 . A U n i ã o 

passou a t ransfer i r aos m u n i c í p i o s 1 0 % da a r r e c a d a ç ã o do I m p o s t o S o b r e 

C o n s u m o e 1 5 % d o I R , s e m p r e e m pa r t e s iguais , o q u e g e r o u i m p a c t o s 

a s s imé t r i cos e favoráveis à s u n i d a d e s locais de m e n o r r e n d a . Os m u n i 

c íp ios pas sa ram a d i spo r de c o m p e t ê n c i a para t r i b u t a r as bases relativas 

à p r o p r i e d a d e t e r r i t o r i a l ru ra l e à t ransmissão de p r o p r i e d a d e "intervi-

uos". A p e s a r de f o r m a l m e n t e o s i s tema t r i b u t á r i o t e r a s s u m i d o um p e r 

fil favorável aos m u n i c í p i o s , a carga t r ibu tá r i a dos g o v e r n o s locais q u a n d o 

m e n s u r a d a c o m o p r o p o r ç ã o d o P N B n ã o a p r e s e n t o u va r i ação pos i t iva 
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r ep resen ta t iva , m a n t e n d o i n d i c a d o r e s e m t o r n o d e 1 % a o l o n g o d o 

p e r í o d o 1 9 4 7 - 1 9 6 4 . 

S e g u n d o Va r sano (1996 , p .6 ) , três fa tores f o r a m in f luen tes n a n e u 

t ra l ização d o s esforços ins t i tuc iona i s de f o r t a l e c i m e n t o fiscal dos g o 

v e r n o s locais : au sênc i a parcial d o c u m p r i m e n t o d a o b r i g a t o r i e d a d e d e 

t ransferências da U n i ã o e dos es tados aos m u n i c í p i o s , desva lo r i zação — 

p r o v o c a d a p e l o f e n ô m e n o in f l ac ioná r io — das cotas e f e t i v a m e n t e r e c e 

bidas e r e d u ç ã o das cotas p o r m u n i c í p i o , em razão da g r a n d e m u l t i p l i 

cação d e u n i d a d e s m u n i c i p a i s , d e 1.894 m u n i c í p i o s e m 1 9 5 0 sa l tando 

pa ra ma i s d e 4 . 0 0 0 e m 1 9 6 3 , s e n d o q u e , p o s t e r i o r m e n t e , p a r t e destes 

t i v e r a m seus a tos de c r i ação a n u l a d o s . 

O f ede ra l i smo fiscal bras i le i ro pas sou p o r u m a e x p e r i ê n c i a s ingular 

n o p e r í o d o e n t r e 1 9 6 3 - 1 9 6 5 , q u e d iz r e spe i to à t rans fe rênc ia d a t r i b u 

t ação s o b r e c o n s u m o , mais e s p e c i f i c a m e n t e d o I V C , cu jo d i re i to d e 

t r i b u t a ç ã o i n c i d e n t e sobre sua base foi t r ans fe r ido da o r i g e m (es tado 

p r o d u t o r ) p a r a o d e s t i n o (es tado c o n s u m i d o r ) . Esta m e d i d a , i n t r o d u z i 

da pe la lei n° 4 . 2 9 9 / 6 3 e r eve r t ida pe la lei 4 . 7 8 4 / 6 5 , c o n f i g u r o u a mais 

r e l evan te a l t e ração da pa r t i l ha h o r i z o n t a l da rece i ta es tadual obse rvada 

na h i s tó r i a t r i b u t á r i a r e p u b l i c a n a e g e r o u duas i m p l i c a ç õ e s : (i) os es ta 

dos c o n s u m i d o r e s passaram a d i s p o r do d i re i to de t r i b u t a r os p r o d u t o s 

p o r eles c o n s u m i d o s — t r i b u t a ç ã o no des t i no - f a v o r e c e n d o as u n i d a d e s 

c o m m e n o r r e l ação p r o d u ç ã o / c o n s u m o , e (ii) m a n t e v e a t r i b u t a ç ã o na 

o r i g e m — es t ado p r o d u t o r — a p e n a s pa ra p r o d u t o s p r i m á r i o s de n a t u r e 

za, ag r í co la , p e c u á r i a e ext ra t iva , o q u e t a m b é m favoreceu os es tados 

c o m m e n o r g r a u d e p a r t i c i p a ç ã o d a p r o d u ç ã o indus t r i a l e m suas e c o 

n o m i a s . Es t e a s p e c t o m e r e c e re fe rênc ia , apesar da sua b r e v e v igênc ia , 

e m razão d a sua i m p o r t â n c i a n a r ed i s t r i bu i ção h o r i z o n t a l d a rece i ta 

e n t r e es tados e p o r cons t i t u i r u m t e m a s e m p r e p r e s e n t e nas análises 

t eó r i cas e de pol í t icas t r ibu tá r i a s . 

No p e r í o d o 1 9 4 6 - 1 9 6 4 o T e s o u r o Federa l e o s m u n i c í p i o s p e r d e 

r a m p a r t i c i p a ç ã o no c o n j u n t o da recei ta . A P r e v i d ê n c i a , as au ta rqu ias e 

o s g o v e r n o s es taduais e x p a n d i r a m suas pa r t i c ipações na a r r e c a d a ç ã o do 

se to r p ú b l i c o (Tabela 4) . H o u v e c r e s c i m e n t o d a a r r e c a d a ç ã o sobre c o n 

s u m o , q u e c h e g o u a r e s p o n d e r p o r 8 5 % das recei tas a r recadas pe los 

es tados e p o r pa rce la significativa da a r r e c a d a ç ã o da U n i ã o . Os i m p o s 

tos s o b r e c o m é r c i o e x t e r i o r p e r d e r a m p a r t e de sua i m p o r t â n c i a fiscal e 

a s s u m i r a m u m pape l d e i n s t r u m e n t o d e r egu lação d o c o m é r c i o i n t e r 

n a c i o n a l , em c o n t r a p a r t i d a à s bases " r e n d a " e " p r o d u ç ã o i n d u s t r i a l " 

g a n h a r a m i m p o r t â n c i a , r e f l e t indo a s m u d a n ç a s na e s t r u t u r a p r o d u t i v a 

c e n t r a d a n a p r o d u ç ã o indus t r ia l subs t i tu t iva d e e x p o r t a ç õ e s . 
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Tabela 4. Participação relativa dos governos na arrecadação tributária 1 9 4 7 - 1 9 6 4 OK 

A n o U n i ã o Tesouro Previdência Autarquias Estados Munic íp ios Total 
( a + b + c ) to (b) (c) 

Munic íp ios 

1947 69 ,1 53,4 9 ,9 5,7 2 4 , 4 6,5 1 0 0 , 0 

1948 6 6 , 7 50 ,6 9,3 6,7 2 5 , 6 7,7 1 0 0 , 0 

1949 6 4 , 4 48 ,5 9,7 6 ,2 2 7 , 5 8,1 1 0 0 , 0 

1 9 5 0 6 3 , 0 47 ,2 9,7 6,0 2 8 , 2 8,8 1 0 0 , 0 

1951 6 4 , 0 4 9 , 2 9 ,3 5,5 2 9 , 3 6,7 1 0 0 , 0 

1952 6 4 , 9 4 8 , 2 9 ,9 6,8 2 8 , 0 7,1 1 0 0 , 0 

1953 6 4 , 4 47 ,6 9 ,0 7,8 2 8 , 3 7 ,3 1 0 0 , 0 

1954 7 3 , 0 57 ,6 8,6 6,8 2 0 , 3 6,8 1 0 0 , 0 

1955 6 3 , 2 48 ,7 9,1 5,3 3 0 , 2 6 ,6 1 0 0 , 0 

1 9 5 6 6 5 , 2 50 ,1 10 ,0 5,1 2 9 , 0 5,8 1 0 0 , 0 

1957 6 5 , 6 4 6 , 3 11 ,2 8,1 2 8 , 0 6,4 1 0 0 , 0 

1958 6 8 , 6 51 ,2 10,0 7 ,4 2 5 , 4 6,1 1 0 0 , 0 

1959 6 8 , 4 50 ,4 9,6 8,3 2 7 , 0 4,6 1 0 0 , 0 

1960 6 6 , 7 49 ,5 9,6 7,5 2 9 , 0 4 ,4 1 0 0 , 0 

1961 6 5 , 9 43 ,8 12 ,4 9,7 29 ,7 4 ,4 1 0 0 , 0 

1962 6 4 , 7 43 ,9 12 ,4 8 ,4 3 0 , 8 4 ,5 1 0 0 , 0 

1963 6 4 , 7 44 ,7 11 ,9 8,1 2 9 , 7 5 ,6 1 0 0 , 0 

1 9 6 4 63 ,1 4 3 , 4 12 ,0 7,7 3 2 , 2 4 ,8 1 0 0 , 0 

Fonte: Os dados foram produzidos pelo Centro de Estudos Fiscais I B R E / F G V e obtidos na 

revista Conjuntura Econômica , vol. 24 , n° 10, 1970. 

Nota : A conta "Autarquias" inclui o Imposto Ú n i c o sobre Combust íve is Líquidos e Lubrifican

tes. 

5. Federalismo fiscal no regime autoritário: 
coordenação centralizada e transferências 
constitucionais de natureza redistributivas (1964-1988) 

O d e s e n h o do f ede ra l i smo fiscal no p e r í o d o 1 9 6 4 - 1 9 8 8 foi c a r a c t e 

r i z a d o p o r m u d a n ç a s associadas à s t r a n s f o r m a ç õ e s d o pape l d e s e m p e 

n h a d o p e l o E s t a d o n a p r o m o ç ã o d o d e s e n v o l v i m e n t o e c o n ô m i c o . T r ê s 

p e r í o d o s m e r e c e m d e s t a q u e : a s a l te rações das regras t r i bu tá r i a s ( 1 9 6 4 -

1 9 6 7 ) , n o â m b i t o d o P r o g r a m a d e A ç ã o E c o n ô m i c a d o G o v e r n o — 

P A E G , e n d e r e ç a d a s a r e c o m p o s i ç ã o da c a p a c i d a d e de a r r e c a d a ç ã o e 

f i n a n c i a m e n t o g o v e r n a m e n t a l necessár ias , a inda q u e n ã o suficientes pa ra 

a su s t en t ação do " m i l a g r e e c o n ô m i c o " ( 1 9 6 7 - 1 9 7 3 ) ; a s m u d a n ç a s i n 

t r o d u z i d a s n o â m b i t o d o I I P l a n o N a c i o n a l d e D e s e n v o l v i m e n t o — 

P N D (1974) e os a j u s t a m e n t o s na e s t r u t u r a fiscal, d e c o r r e n t e s da c r i se 

da d ív ida na d é c a d a de 8 0 . 
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5.1. Mudanças na estrutura tributária e desmonte do federalismo fiscal 

(1964-1973) 

N o p e r í o d o 1 9 6 5 - 1 9 6 7 o c o r r e u u m a g r a n d e t r a n s f o r m a ç ã o d o q u a 

d r o t r i b u t á r i o n a c i o n a l , e s t r u t u r a d o e m t o r n o d e t rês d o c u m e n t o s d e 

re fe rênc ia : a E C n ° 1 8 / 1 9 6 5 , o C ó d i g o T r i b u t á r i o N a c i o n a l — C T N 

(1966) , e a C o n s t i t u i ç ã o de 1 9 6 7 . Essas m u d a n ç a s f o r a m c o n c e b i d a s e 

e x e c u t a d a s n u m q u a d r o de cr ise fiscal do E s t a d o e b a i x o í n d i c e de 

a t i v idade p r o d u t i v a n o t r i ê n i o 1 9 6 3 - 1 9 6 5 c o m c r e s c i m e n t o m é d i o d e 

2% a.a. As m o d i f i c a ç õ e s na e s t r u t u r a t r i bu t á r i a f o r a m o r i e n t a d a s a q u a 

t ro ob je t ivos : ajuste fiscal, v ia a m p l i a ç ã o da carga t r i bu t á r i a ; r ac iona l i za 

ç ã o dos i n s t r u m e n t o s t r i b u t á r i o s d e m o d o a p e r m i t i r m a i o r c a p a c i d a d e 

de f o r m u l a ç ã o e e x e c u ç ã o da po l í t i ca fiscal o r i e n t a d a ao c r e s c i m e n t o e 

a c o m p e t i t i v i d a d e ; r e d u ç ã o das d ispar idades fiscais i n t e r - r eg iona i s e m a i o r 

c a p a c i d a d e d e c o o r d e n a ç ã o des te s e g m e n t o d e po l í t i ca e c o n ô m i c a p o r 

p a r t e d o g o v e r n o federal . 

O q u a d r o r e su l t an t e da C o n s t i t u i ç ã o de 1 9 6 7 a p r e s e n t o u c i n c o g r a n 

des m u d a n ç a s : i n s t i t u i ção d o I m p o s t o S o b r e Transmissão d e B e n s I m ó 

veis — I T B I (es tadual ) , r e su l t an te da fusão dos I m p o s t o s S o b r e T r a n s 

missões "Causa Mortis" - I T C M (estadual) e "Intervivos"(municipal); 

i n s t i t u i ção d o I R Pessoa J u r í d i c a - I R P J ( U n i ã o ) , i n c i d e n t e sob re o s 

r e n d i m e n t o s de capi tal , an tes t a x a d o s p e l o I m p o s t o S o b e N e g ó c i o s e 

E c o n o m i a ( U n i ã o ) ; subs t i tu ição d o I m p o s t o S o b r e C o n s u m o ( U n i ã o ) 

e do I m p o s t o S o b r e Vendas e C o n s i g n a ç õ e s (estados) , r e s p e c t i v a m e n t e , 

pe lo s I m p o s t o s S o b r e P r o d u t o s Indus t r i a l i zados — IPI ( U n i ã o ) e S o b r e 

C i r c u l a ç ã o d e M e r c a d o r i a s — I C M (estados); c r i ação d o I m p o s t o S o b r e 

Se rv i ços — ISS (mun ic ipa l ) em subs t i t u i ção aos t r i b u t o s i n c i d e n t e s s o 

b r e : i ndús t r i a s e profissões; l i cenças ; e d iversões púb l icas ; e t ransferênc ia 

do I m p o s t o S o b r e E x p o r t a ç ã o , an tes p e r t e n c e n t e s aos es tados , para a 

esfera federal . 

O fato n o v o foi a subs t i tu ição da c o b r a n ç a c u m u l a t i v a da base c o n 

s u m o , IP I e I C M , pe la i n c i d ê n c i a s o b r e va lo r a d i c i o n a d o e a f ixação de 

a l íquotas u n i f o r m e s des te ú l t i m o pa ra t o d o s o s es tados . Esse m e c a n i s 

m o r e p r e s e n t o u u m a inovação t r i b u t á r i a re levan te pa ra o a p r i m o r a 

m e n t o d a q u a l i d a d e d o s is tema t r i b u t á r i o brasi le i ro a o c o n t r i b u i r pa ra 

a d e s o n e r a ç ã o das cadeias p r o d u t i v a s e i ncen t i va r a espec ia l ização p r o 

dut iva , fa tores re levantes para o a u m e n t o da c o m p e t i t i v i d a d e da e c o 

n o m i a . 

F o r a m ins t i tu ídas regras q u e p e r m i t i r a m à U n i ã o fixar as a l íquotas 

m á x i m a s d o s p r i n c i p a i s i m p o s t o s das esferas s u b n a c i o n a i s ( I T B I , I C M 
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e ISS) e c o n c e d e r i senções fiscais sob re as m e s m a s bases, isso r e d u z i u 

a a u t o n o m i a dos es tados e m u n i c í p i o s sobre a ges tão t r i b u t á r i a . Fo i 

c r i ado o C o n s e l h o N a c i o n a l d e Pol í t ica F a z e n d á r i a — C O N F A Z , c o m 

p o s t o p o r r e p r e s e n t a n t e s dos es tados e d a U n i ã o , q u e d i s p u n h a d e c o m 

pe tênc ia s para aprovar , p o r u n a n i m i d a d e , m u d a n ç a s n a legis lação d o 

I C M . Es te C o n s e l h o passou a ser a esfera dec i só r i a de po l í t i ca r e f e ren te 

a o p r i n c i p a l t r i b u t o d o s i s tema federa t ivo e , p e l o m e n o s e m tese , r e p r e 

s e n t o u u m a i n o v a ç ã o in s t i t uc iona l o r i e n t a d a a h a r m o n i z a ç ã o das r e 

gras d e t r i b u t a ç ã o d o I C M e a o f o r t a l e c i m e n t o d a c a p a c i d a d e d e c o o r 

d e n a ç ã o d a po l í t i ca t r i b u t á r i a . C a b e m e n c i o n a r q u e nes t e p e r í o d o s e 

m a n t e v e a t r ad ição v i n c u l a t ó r i a das recei tas púb l i cas a ob je t ivos e s p e c í 

ficos de gastos g o v e r n a m e n t a i s . 

O s i s t ema de t ransferências fiscais i n t e r g o v e r n a m e n t a i s passou a d i s 

p o r de m o t i v a ç õ e s c o m p e n s a t ó r i a s e d is t r ibut ivas , o n d e se d e s t a c a v a m 

os fundos c o n s t i t u c i o n a i s de p a r t i c i p a ç ã o es tadual e m u n i c i p a l , c o m 

pos tos p o r r ecu r sos o r i u n d o s de bases federais , e a r e d i s t r i b u i ç ã o parc ia l 

da a r r e c a d a ç ã o do I C M aos m u n i c í p i o s . Pela p r i m e i r a vez o s i s tema 

t r i b u t á r i o a d o t a v a c r i t é r i o s d i r e t a m e n t e o r i e n t a d o s a s u p e r a ç ã o das 

des igua ldades na d i s t r i bu i ção r e g i o n a l da r e n d a , p r i v i l e g i a n d o c r i t é r i o s 

m a c r o r r e g i o n a i s . F o r a m ins t i tu ídos o s fundos d e p a r t i c i p a ç ã o d e es t a 

dos e de m u n i c í p i o s ( F P E e F P M ) c o m p o s t o s p o r r ecu r sos o r i u n d o s da 

base do IR e IP I , de c o m p e t ê n c i a federal . P o r é m , n o v a m e n t e s e fez 

p r e s e n t e o p o d e r da esfera federal , isto p o r q u e , a efe t ivação d o s repasses 

estava s u b m e t i d a à p r év i a ap rovação da p r o g r a m a ç ã o de despesa das 

esferas r e c e b e d o r a s , q u e d e v i a m a t e n d e r a s ex igênc ias de ap l i cação em 

saúde (10%) , e d u c a ç ã o (10%) , e x t e n s ã o rura l (10%) , fundos d e d e s e n 

v o l v i m e n t o (10%) e despesas de capi tal (50%) . 

N ã o o b s t a n t e o ê x i t o e m re lação a o a lcance d o s ob je t ivos p r e t e n d i 

dos p e l o g o v e r n o c o m o r e o r d e n a m e n t o do q u a d r o t r i b u t á r i o , o r e su l 

t a d o r e p r e s e n t o u u m d e s m o n t e d o federa l i smo fiscal, c o m o p o d e ser 

p e r c e b i d o p o r m e i o d a r e d u ç ã o d a base d e c o m p o s i ç ã o dos f u n d o s d e 

p a r t i c i p a ç ã o ( F P E e F P M ) , r e d u ç ã o d a p a r t i c i p a ç ã o dos g o v e r n o s s u b -

nac iona i s n a a r r e c a d a ç ã o d o I U C L , p e r d a parc ia l d a base d e I C M pe lo s 

g o v e r n o s es taduais c o m o d e c o r r ê n c i a d a d e s o n e r a ç ã o das e x p o r t a ç õ e s 

e i s enção d e a l íquo tas c o n c e d i d a s p e l o g o v e r n o cen t ra l . D e s m o n t e q u e 

r e p e r c u t i u em f o r m a de d e s e q u i l í b r i o s fiscais e c r e s c i m e n t o do e n d i v i 

d a m e n t o . S e g u n d o L o p r e a t o ( 2 0 0 2 , p .52) "Os Estados perderam as prerro

gativas de anos anteriores e tiveram vetadas as possibilidades de manipular as 

receitas. Sua autonomia em matéria de legislação tributária tornou-se bastante 

limitada." 
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5.2 Recomposição do federalismo fiscal e ajuste fiscal (1974-1988) 

A m a n u t e n ç ã o d o esforço d e indus t r i a l i zação p o r p a r t e d o Es t ado , 

n o s t e r m o s das po l í t i cas d e d e s e n v o l v i m e n t o def inidas n o I I P N D , r e 

s u l t o u na fragi l ização da c a p a c i d a d e f inancei ra do s e t o r p ú b l i c o . Este 

c e n á r i o foi a g r a v a d o pelas t ransferênc ias , i s enções e subs íd ios d i re tos e 

i n d i r e t o s , e p e l o c r e s c i m e n t o d o s e n c a r g o s referentes à d ív ida púb l i ca . 

N ã o o b s t a n t e tais fatos, a d e r r o t a do g o v e r n o federal nas e le ições de 

1 9 7 4 e a a b e r t u r a po l í t i ca r e s u l t a r a m n u m p r o c e s s o de r e p a c t u a ç ã o 

federat iva q u e se c o n f i g u r o u via a m p l i a ç ã o das recei tas d i spon íve i s e da 

a u t o n o m i a p a r a ges tão fiscal em favor dos es tados e m u n i c í p i o s . 

As p r i n c i p a i s i n o v a ç õ e s ins t i tuc iona i s s inal izadoras dessa n o v a t e n 

d ê n c i a f o r am: a m p l i a ç ã o da base de c o m p o s i ç ã o dos r e c u r s o s f i nance i 

ros d o s f u n d o s de p a r t i c i p a ç ã o a pa r t i r de 1 9 7 5 ; c r i a ção de u m a reserva 

especia l c o m p o s t a p o r r ecursos dos fundos de p a r t i c i p a ç ã o e des t inadas 

ao a t e n d i m e n t o d o s es tados das r e g i õ e s n o r t e e n o r d e s t e ; t rans fe rênc ia 

d o ô n u s f i s c a l d o c r é d i t o - p r ê m i o d o I C M para a U n i ã o re feren tes à s 

e x p o r t a ç õ e s de m a n u f a t u r a d o s ; e t ransferênc ia de i s enções f i sca i s i n c i 

d e n t e s na t r i b u t a ç ã o sobre c o n s u m o da base es tadual ( I C M ) pa ra a base 

federal (IPI) ( L o p r e a t o , 2 0 0 2 , p . 6 6 ) . 

O exe rc í c io f i n a n c e i r o d e 1 9 8 0 r e p r e s e n t o u u m p o n t o d e inf lexão 

do f ede ra l i smo em d i r e ç ã o a u m a descen t ra l i zação e m a i o r e q u i l í b r i o 

f i sca l e n t r e esferas federat ivas. F o r a m fixadas regras i n s t i t uc iona i s q u e 

r e s t a b e l e c e r a m a a u t o n o m i a a locat iva das esferas s u b n a c i o n a i s r e f e r en 

tes à s rece i tas o r i u n d a s das t ransferênc ias realizadas p o r m e i o d o s f u n 

dos de p a r t i c i p a ç ã o e dos i m p o s t o s ú n i c o s i n c i d e n t e s sob re : c o m b u s t í 

ve is , e n e r g i a e l é t r i c a , e m i n e r a i s . D e s t e m o d o f o r a m s u p e r a d o s o s 

c o n d i c i o n a n t e s e v i n c u l a ç õ e s d e t e r m i n a d a s p e l o g o v e r n o federal . Esta 

r e c o m p o s i ç ã o de a u t o n o m i a r e s p o n d e u p a r c i a l m e n t e a cr ise f i s ca l dos 

es tados e m u n i c í p i o s e refletiu o n o v o q u a d r o p o l í t i c o c a r a c t e r i z a d o 

pe la r e d u ç ã o da c e n t r a l i d a d e f i sca l da esfera federal . A EC Passos P o r t o 

(1983) c o n s o l i d o u este p roces so ao amp l i a r para 2 1 , 5 % e 2 2 , 5 % , r e s 

p e c t i v a m e n t e , as bases do IPI e IR sujei tos a t ransferências p a r a es tados 

e m u n i c í p i o s . 

O es forço de r e c o m p o s i ç ã o das d i spon ib i l idades t r i bu t á r i a s do g o 

v e r n o de m o d o a fazer f rente aos déficits do se to r p ú b l i c o — q u a n d o 

c o n s i d e r a d o s os resu l tados dos o r ç a m e n t o s : f i sca l , m o n e t á r i o e das es ta

tais — v e i o p o r m e i o d e u m a m p l o c o n j u n t o d e m e d i d a s q u e e n v o l v e 

r a m r e d u ç ã o de i ncen t ivos e subs íd ios , e a m p l i a ç ã o da a r r e c a d a ç ã o e 

f o r a m a d o t a d a s p r i n c i p a l m e n t e a pa r t i r do in íc io dos a n o s o i t e n t a . E s -

1 0 2 | Mauro S a n t o s Silva 



tas a l t e rações es tavam re l ac ionadas a a u m e n t o de a l íquo tas , i n s t i t u i ção 

de ad ic iona i s , a n t e c i p a ç ã o de p a g a m e n t o e r e a j u s t a m e n t o da tabe la de 

i m p o s t o d e r e n d a ; a d o ç ã o d e e m p r é s t i m o s c o m p u l s ó r i o s sob re r e n d i 

m e n t o s n ã o t r ibu táve i s d e pessoas f í s i c a s ; a m p l i a ç ã o d a base d e i n c i d ê n 

cia e d a a l í q u o t a d o I O F ; r e d u ç ã o dos i n c e n t i v o s f i s c a i s aba t idos d o I R 

e e l i m i n a ç ã o do c r é d i t o p r ê m i o à s e x p o r t a ç õ e s de p r o d u t o s m a n u f a t u 

rados , cuja c o m p e t ê n c i a para concessão já recaia sobre a U n i ã o . O m e s m o 

m o v i m e n t o t a m b é m o c o r r e u sobre a s bases t r ibu tá r ias es taduais e m u n i 

cipais, c o m d e s t a q u e para a a m p l i a ç ã o da a r r e c a d a ç ã o sob re o c o n s u m o 

t r ibu tada via I C M e a r e d u ç ã o dos gastos t r ibu tá r ios relativos a esta base. 

Tabela 5. Carga tributária c o m o porcentagem do PIB, por nível de governo (1970 -1988) 

A n o 
Impostos 

U n i ã o 

Contr ibu ições Total 
Estados M u n i c í p i o s Total 

(%) 

1970 11 ,65 5 ,68 17,33 7 ,95 0 ,55 2 5 , 8 0 

1971 11 ,47 5 ,88 17 ,35 7 , 1 9 0 ,52 2 5 , 0 9 

1972 11 ,71 6 ,42 18 ,13 7 , 1 7 0 ,55 2 5 , 8 4 

1973 10,97 6 ,97 17 ,94 6 , 7 6 0 ,54 2 5 , 2 3 

1974 1 1 , 3 2 6 ,96 18 ,28 6 ,42 0 ,53 2 5 , 3 0 

1975 11 ,06 7 ,83 18 ,89 5 ,57 0 , 6 0 2 5 , 0 6 

1976 1 1 , 0 3 7 , 8 8 18 ,91 5 ,45 0 , 6 0 2 4 , 9 7 

1977 10 ,66 8 ,19 18 ,85 5,41 0 ,61 2 4 , 8 9 

1978 10 ,21 8 ,45 18 ,66 5 ,67 0 , 6 3 2 4 , 9 5 
1979 9 ,58 8 ,23 17 ,81 5 ,34 0 ,62 2 3 , 7 2 
1980 10 ,53 7 ,70 18 ,23 5 ,20 0 ,57 2 4 , 0 1 

1981 1 0 , 0 4 • 7 , 83 17,87 5 ,30 0 ,58 2 3 , 7 2 

1 9 8 2 9 , 5 8 9 ,21 18 ,79 5 ,36 0 ,55 2 4 , 7 0 

1983 10 ,37 8 ,34 18,71 5 ,17 0 ,55 2 4 , 4 0 

1984 8 ,75 7 , 5 6 16 ,31 5 ,18 0 ,52 2 2 , 0 2 

1985 9 , 2 9 7 , 0 0 16 ,29 5 ,48 0 ,53 2 2 , 3 3 
1986 9 , 3 6 8 ,03 17 ,39 6 ,73 0 ,56 2 4 , 6 6 

1987 9 , 3 8 7 , 1 9 16 ,57 5 ,90 0 , 5 4 2 3 , 0 3 

1988 9 , 2 0 6 ,44 15 ,64 5 ,60 0 ,56 2 1 , 2 4 

Fonte: Afonso e Vilela apud Cossío (1998, p.35). 

H o u v e c r e s c i m e n t o da p a r t i c i p a ç ã o da rece i ta associada ao f i nan 

c i a m e n t o d a s e g u r i d a d e social n o c o n j u n t o d a a r r e c a d a ç ã o federal a o 

l o n g o das décadas de se t en ta e o i t e n t a . O se to r passou de u m a p a r t i c i 

p a ç ã o e m t o r n o d e 5 % d o to ta l a r r e c a d a d o n o in í c io dos a n o s s e t en t a 

para u m a m é d i a s u p e r i o r a 7% no f ina l dos a n o s o i t e n t a . A t r i b u t a ç ã o 

sobre o p e r a ç õ e s f inanceiras a pa r t i r de 1 9 7 1 , a efe t ivação da a r r e c a 

dação da C o n t r i b u i ç ã o Social do S a l á r i o - E d u c a ç ã o em 1 9 7 5 e a i n s 

t i t u i ção da C o n t r i b u i ç ã o para o F i n a n c i a m e n t o da S e g u r i d a d e Social 

- F insocia l em 1 9 8 2 , a l é m de diversos a u m e n t o s de a l íquotas e a a m -
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pl iação da base de c o n t r i b u i n t e s da s e g u r i d a d e social a s s egu ra r am este 

r e su l t ado . 

N ã o o b s t a n t e o esforço de r e c o m p o s i ç ã o da rece i t a os n ú m e r o s da 

a r r e c a d a ç ã o re f l e t i am t a m b é m a s m e d i d a s d e po l í t i ca e c o n ô m i c a i n d u -

toras de ba ixas taxas de c r e s c i m e n t o , e suas i m p l i c a ç õ e s nega t ivas sob re 

a base de a r r e c a d a ç ã o , e aque las o r i e n t a d a s a c o n c e s s ã o de i n c e n t i v o s à 

e x p o r t a ç ã o pa ra o b t e n ç ã o d e saldo c o m e r c i a l necessá r ios a o c u m p r i 

m e n t o das o b r i g a ç õ e s e x t e r n a s (Ol ive i ra , 1 9 9 5 , p . 1 5 4 - 1 5 7 ) . P o r o u t r o 

l ado , c a b e ressaltar a s l imi t ações i m p o s t a s p o r u m a po l í t i ca e c o n ô m i c a 

recessiva s o b r e o a l cance s i m u l t â n e o de a u m e n t o da a r r e c a d a ç ã o e r e 

c o m p o s i ç ã o do e q u i l í b r i o federa t ivo e , c o n s e q ü e n t e m e n t e , a s d i f icu l 

dades d e c o m p o s i ç ã o d e u m a r r a n j o in s t i t uc iona l capaz d e conc i l i a r o s 

in teresses d o s g o v e r n o s federal , es taduais e m u n i c i p a i s ( L o p r e a t o , 2 0 0 2 , 

p .99 ) . Em s íntese , a cr ise e c o n ô m i c a d o s anos o i t e n t a , em especia l o 

i m p a c t o da d ív ida p ú b l i c a sob re a s f inanças es taduais , i n i b i u u m a r e o r -

d e n a ç ã o i n s t i t u c i o n a l capaz de ga r an t i r es tabi l idade às regras o r g a n i z a 

doras do f ede ra l i smo f i s ca l , mas n ã o i m p e d i u a r e c o n f i g u r a ç ã o de r e l a 

ções f i s c a i s federat ivas ma rcadas p o r u m a reva lo r i zação d o p a p e l f i s c a l 

de es tados e m u n i c í p i o s . 

6. Considerações finais 

A análise do f ede ra l i smo f i sca l do p e r í o d o 1 8 8 9 - 1 9 8 8 p e r m i t e a 

iden t i f i cação d e caracter ís t icas q u e r e m e t e m a s t r ad ições f i s c a i s d a e c o 

n o m i a bras i le i ra d a era r e p u b l i c a n a . O t e x t o a p o n t a p a r a u m c resc i 

m e n t o d a r e p a r t i ç ã o d e bases t r i bu t á r i a s e n t r e en tes f ede rados ; e x p a n 

são da a r r e c a d a ç ã o v i n c u l a d a , em especia l a ob je t ivos r e l a c i o n a d o s ao 

s i s tema d e s e g u r i d a d e social; e x p a n s ã o d o v o l u m e d e r e c u r s o s t r ans fe 

r i dos c o m base e m c r i t é r io s p rev is tos e m disposi t ivos legais e a p r i m o 

r a m e n t o d a regras d e t ransferências ; e para u m avanço l e n t o n o p r o c e s 

so de de f in i ção de regras o r i e n t a d a s ao a p e r f e i ç o a m e n t o da c a p a c i d a d e 

c o o r d e n a ç ã o e b o a g o v e r n a n ç a f i s ca l p e l o g o v e r n o cen t r a l . 

O c r e s c i m e n t o quase c o n s t a n t e da re lação recei ta p ú b l i c a c o m o p e r 

c e n t u a l d o P I B , foi p r o d u t o d a a m p l i a ç ã o d a d e m a n d a estatal p o r r e 

cursos t r i b u t á r i o s o r i e n t a d o s ao f i n a n c i a m e n t o dos gastos p ú b l i c o s c r e s 

cen tes , d e n t r e os quais m e n c i o n a m o s os gastos púb l i cos c o m a ed i f icação 

da i n f r a - e s t ru tu r a p rodu t i va , o b r i g a ç õ e s g o v e r n a m e n t a i s c o m o s i s t ema 

de s e g u r i d a d e social - o q u e exp l ica a d i n â m i c a de c r e s c i m e n t o da 

a r r e c a d a ç ã o t r i b u t á r i a v i n c u l a d a a s e g u r i d a d e — e os gastos f inance i ros 

c o m as o b r i g a ç õ e s referentes à d ív ida púb l i ca . 
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O s i s t ema fiscal passou p o r um l o n g o p roces so de a p e r f e i ç o a m e n t o 

dos m e c a n i s m o s d e t ransferências f i s c a i s i n t e r g o v e r n a m e n t a i s r e l a c i o 

n a d o s a c r i t é r i o s d i s t r ibu t ivos e a c r i t é r i o s c o m p e n s a t ó r i o s . Passa ram a 

p r e d o m i n a r a s regras c o n s t i t u c i o n a l m e n t e def in idas , q u e g a r a n t i r a m 

m a i o r e s t ab i l idade e p rev i s ib i l idade dos f luxos de recursos e n t r e esferas 

de g o v e r n o e r e d u z i r a m o p o d e r d i s c r i c i o n á r i o nas t ransferências de 

r ecu r sos da U n i ã o às esferas s u b n a c i o n a i s e dos es tados aos seus r e s p e c 

tivos m u n i c í p i o s . 

A o l o n g o das décadas r epub l i canas o c o r r e r a m diversos m o v i m e n t o s 

de c o n c e n t r a ç ã o e descen t r a l i zação do d e s e n h o fiscal federa t ivo , c o m 

t ra je tór ias e ve loc idades d i fe renc iadas , conf iguradas p o r m e i o da o s c i 

lação de bases t r i bu t á r i a s , cotas de t ransferências , e p e r c e n t u a l de r e c u r 

sos t r i b u t á r i o s d i sponíve i s p o r esfera de g o v e r n o . A análise d o s d a d o s 

suge re u m a for te c o r r e l a ç ã o e n t r e o f o r t a l e c i m e n t o da c a p a c i d a d e f i s ca l 

a locat iva dos g o v e r n o s subnac iona i s e a v igênc ia de g o v e r n o s d e m o c r á t i 

cos . O s p e r í o d o s c o m m a i o r g r a u d e descen t r a l i zação p e r m i t i r a m , p e l o 

m e n o s e m tese , u m a m a i o r c o r r e s p o n d ê n c i a e n t r e a dec i são a loca t iva 

dos r ecu r sos p ú b l i c o s e as p re fe rênc ias da c o m u n i d a d e f iscal benef i c i ada . 

P o r f im, o b s e r v a m o s o g r a d u a l , l e n t o e p e r m a n e n t e p r o c e s s o de 

a p e r f e i ç o a m e n t o in s t i t uc iona l g e r a d o r d e m a i o r c a p a c i d a d e d e c o o r 

d e n a ç ã o da po l í t i ca f i sca l p e l o g o v e r n o federal , c o n d i ç ã o necessá r ia a 

m a i o r e f ic iência e eficácia da ges tão da po l í t i ca t r i bu t á r i a , da de f in i ção 

d e c o m p e t ê n c i a s p o r esfera d e g o v e r n o , d a c o n s t r u ç ã o d e m e c a n i s m o s 

estáveis d e c o o p e r a ç ã o i n t e r g o v e r n a m e n t a l e m d e t e r m i n a d a s po l í t i cas 

se tor ia is e de c o n f o r m a ç ã o de regras d i sc ip l inadoras da c o n s t i t u i ç ã o e 

ges tão das o b r i g a ç õ e s g o v e r n a m e n t a i s . 
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