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Financas Publicas e

Transferéncias Intergovernamentais

por Fernando A. Rezende
economista do INPES/IPEA

O economista Fernando A. Rezende enfatiza um dos métodos discutidos por A.
B. de Araljo — transferéncias intergovernamentais. Através de uma analise da
recente experiéncia brasileira, F. A. Rezende mostra como as transferéncias
intergovernamentais tém sido utilizadas como instrumentos de redistribuicdo
setorial dos recursos publicos e de diminuicdo das desigualdades regionais. Ainda
nesse artigo, o autor também aborda algumas implicacdes do sistema com o
planejamento econdmico e social.

Este documento foi publicado pelo Instituto de Planejamento Econdmico e Social — IPEA, através
do seu Instituto de Pesquisas — INPES, no livio ‘POLITICA FISCAL E PROGRAMACAO DOS
GASTOS DO GOVERNO".



Os problemas de reparticdo dos encargos do Setor Publico pelos diferentes
niveis de governo e de definicAo constitucional de formas alternativas de
financiamento desses encargos, em cada um dos niveis considerados, constituem
o tema principal da discussdo daquilo que se convencionou denominar de
Federalismo Fiscal.

O assunto, que interessa de perto a todos os paises de organizacao federal
de governo, contempla exatamente a andlise do problema das relagbes
intergovernamentais em matéria de competéncia tributaria; da definicdo de
responsabilidades na execucdo dos diferentes programas; e dos fluxos de
recursos entre os diferentes niveis de governo. Sua crescente importancia
relaciona-se a dois aspectos principais. De um lado, a necessidade de
centralizacdo das decisdes em matéria de tributacdo e gastos do Governo, tendo
em vista as exigéncias de uma formulacdo nacional de politica fiscal, face aos
objetivos gerais do Planejamento Global para o Pais. De outro lado, a
necessidade de descentralizacdo na execucdo dos encargos, tendo em vista a
obtencao de maior eficiéncia.

Esses dois problemas centrais e 0s mecanismos sugeridos para
compatibilizar a aparente divergéncia centralizam a argumentacao tedrica a ser
sumariada abaixo, assim como condicionam a discussdao do problema de
integracao do sistema de planejamento a ser considerada mais adiante.



1. ASPECTOS TEORICOS DO FEDERALISMO FISCAL

1.1 O hiato entre a capacidade propria de arrecadacdo e as
necessidades de dispéndio

As funcbes do Governo na economia expandiram-se consideravelmente no
presente século, como resultado ndo sé de uma evolugcdo dos proprios principios
tedricos, que determinam a necessidade de intervencdo governamental no
sistema econémico, como também de modificagdes substanciais, nas preferéncias
da coletividade, quanto & necessidade de uma maior intervencéo do Governo em
atividades relacionadas com a distribuicdo da Renda Nacional.

De uma posicdo inicial bastante modesta, onde lhe cabia apenas a
prestacdo de alguns servicos essenciais a coletividade — tais como justica e
seguranca, onde as caracteristica especiais de oferta e demanda nao induziam o
Setor Privado a produzir —, o papel do Governo na economia modificou-se
substancialmente nos ultimos 40 anos. Nesse periodo, atribuiu-se ao Governo
funcdo cada vez mais preponderante como regulador da atividade econbémica,
tendo em vista, principalmente, a ocorréncia de fatos que vieram abalar a
conviccdo classica quanto a existéncia do sistema regido unicamente pelo
mercado.

A grande crise de depressao econdmica da década de 30 deu origem a
estudos que vieram provar a necessidade de o Governo intervir na economia para
combater a inflacdo ou o desempenho de mao-de-obra. As duas grandes Guerras
Mundiais provocaram alteracdes definitivas nas preferéncias da coletividade
quanto a necessidade de interferéncia do Governo, visando a promog¢éao do bem-
estar social, isto €, uma mais equitativa distribuicdo da renda e uma ampliacdo das
atividades previdenciarias e de assisténcia social para o atendimento das classes
menos favorecidas. Estas atividades vém-se ampliando substancialmente nas
sociedades modernas.

Mais recentemente, a preocupacao cada vez maior com 0s problemas de
desenvolvimento econdmico constitui-se em outro fator importante para aumentar
as atribuicbes do Governo — especialmente em paises, como 0 nosso, que ainda
nao alcancaram niveis satisfatorios de desenvolvimento. Também nesse caso a



intervencgé&o do Estado, tendo em vista aumentar a taxa de crescimento econdmico
do Pais, é considerada necesséaria.

Como resultado dessa evolucdo, os problemas de politica fiscal passam,
assim, a ser analisados, ndo apenas do ponto de vista da adequacado entre o
montante previsto de gastos e o volume de recursos disponiveis, mas também
guanto a repercussao dos diferentes componentes da receita e despesa sobre a
estabilidade econdmica, a distribuicdo da renda e a promocao do crescimento
econbmico. Isso conduz, evidentemente, a preocupacdo de centralizar as
decisbes em matéria de politica tributaria, tendo em vista o propdsito de
compatibilizar as medidas propostas com 0s objetivos nacionais. Em paises
federativos, isso significa atribuir a Unido todo o poder de influenciar ou modificar
o sistema tributario, tendo em vista adaptd-lo as crescentes exigéncias de
expansdo dos gastos publicos. De forma que é progressivamente reduzida a
liberdade dos governos locais em matéria de tributacéo.

Por outro lado, na mencionada expansdo das funcbes do Governo,
destacam-se aquelas relativas ao papel do Governo como produtor de bens e
servigos, cuja importancia, tanto do ponto de vista de efeitos sobre a distribuigéo
da renda, quanto do ponto de vista de efeitos sobre o proprio processo de
desenvolvimento econbémico, justifica o carater prioritario que |he vem sendo
conferido. Tal € o caso, principalmente, dos servi¢os de educacao e saude, onde a
presenca do Governo como produtor torna-se cada vez mais importante. Esses
servicos, cuja demanda se expande, ndo sO com O proprio crescimento
demogréfico, mas também com a expansdo do nivel de renda, seriam mais
eficientemente produzidos a nivel local, face as condi¢cdes de proximidade do
mercado consumidor.

A inconsisténcia fica entdo evidenciada. De um lado, o poder de arrecadar
recursos a nivel local é progressivamente limitado pelo imperativo de unificar as
decisdes de politica tributéria, tendo em vista as implicacdes de medidas a serem
tomadas do ponto de vista de sua repercussdo sobre o conjunto de objetivos
estabelecidos no planejamento nacional, de outro lado, as necessidades de
despesas a esse mesmo nivel sdo progressivamente ampliadas, devido a propria
expansdo das funcdes do Governo e as caracteristicas especiais dessa expansao
no que se refere a uma ampliacédo de atividades mais eficientemente produzidas a
nivel local.



O hiato entre a capacidade prépria de arrecadacdo e as necessidades de
expansdo dos gastos a nivel local passa a constituir, portanto, caracteristica
universal em paises de organizacao federal de governo. E tende a ampliar-se, na
medida em que:

a) 0 processo de crescimento econdmico e a conseqiente expansao da
populacdo urbana exercam pressdo cada vez maior sobre a necessidade de
expanséao dos gastos a nivel local; e

b) a crescente preocupacdo com o0s problemas de planejamento e
compatibilizacdo de medidas de politica econbmica exijam uma progressiva
centralizacéo das decisfes em matéria de politica tributaria.

A solucdo para o problema é, evidentemente, encontrada mediante
transferéncia de recursos arrecadados pelo Governo Federal aos governos locais.
Isso, por outro lado, implica em considerar quais os critérios a serem utilizados
para a utilizacado dos recursos transferidos, tendo em vista que, de acordo com o
sistema de transferéncias utilizado, os efeitos sobre a aplicacdo de recursos a
nivel local seréo diferentes. A proxima secdo considera as principais alternativas
quanto aos critérios normalmente utilizados, seguidos por algumas observacdes
sobre a experiéncia brasileira.

1.2 Critérios alternativos de transferéncias de recursos aos
governos locais*

a) Transferéncias vinculadas a aplicacdo em determinados programas:
nesse caso, a principal caracteristica consiste em que a utilizacédo por parte dos
Estados da receita proveniente das transferéncias fica condicionada a aplicacao
em determinados programas previamente selecionados, e a obediéncia a padrdes
estabelecidos pelo Governo Federal. E o caso, no Brasil, das transferéncias

1 (1) Usaremos, indistintamente, as expressdées governos locais ou governos
estaduais durante a apresentacdo que se segue. Em qualquer caso, todavia, as
observacfes serdo lgualmente validas se pretendermos abordar o problema
também do ponto de vista de governos municipais.
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efetuadas a conta do Imposto Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes, cuja
aplicacdo é vinculada ao programa rodoviario nacional. Apresenta a principal
vantagem de eliminar a necessidade de uma participacdo direta do Governo
Federal, nos programas escolhidos, a nivel de Estado, além de garantir que a
aplicacdo dos recursos transferidos sera feita em obediéncia as prioridades
nacionais quanto a atuacédo nos diferentes programas. Mas as desvantagens de
aumentar a interferéncia da Unido sobre as decisdes locais com relacdo a
prioridades na aplicacdo dos recursos publicos. Na medida em que as prioridades
locais possam ser diferentes das prioridade3 nacionais, o resultado podera néo
ser satisfatério. O problema, ademais, podera ser agravado na medida em que as
regras estabelecidas para utilizacdo dos recursos transferidos exijam contrapartida
local, em termos de recursos proprios, uma vez que estardo as transferéncias, ai,
influenciando, ndo apenas a aplicacdo setorial dos recursos transferidos, mas,
também, a alocacdo dos recursos proprios dos governos estaduais.

b) Transferéncias globais: as transferéncias seriam completamente
incondicionais. O caso mais comum consiste em repartir um montante global de
recursos, a serem transferidos com base na populacdo de cada Unidade. A
aplicacdo dos recursos seria de livre escolha dos Estados beneficiados. Os
argumentos favoraveis incluem normalmente o fato de que esse método atua
diretamente sobre o problema central da dicotomia entre a capacidade de
mobilizar recursos e a necessidade de expanséo de gastos a nivel local, uma vez
gue propiciaria a

receita adicional necessaria, ab mesmo tempo em que manteria a liberdade
de decisOes para alocagao dos recursos por parte dos governos estaduais.

Argumentos contrarios enfatizam, principalmente, o problema da
dissociacéo, a nivel dos governos locais, entre as decisdes relativas a resolucao
de expandir os gastos, daquelas relativas a necessidade de expandir a
arrecadacao para financiar a expanséo de despesas programadas. Na medida em
gue decisdes relativas a aumento de impostos ou a medidas para reduzir a evasao
sdo geralmente antipéticas, isso poderia gerar uma desnecessaria expansdo de
gastos, baseada apenas na certeza de uma expansao dos recursos a serem
recebidos do Governo Federal. Ou, por outro lado, desestimular o esforco proprio
de arrecadacdo através de uma progressiva modificacdo na forma de
financiamento dos encargos gerais do Estado que poderiam ser satisfeitos com os
recursos a serem obtidos do Governo Federal.
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c) Transferéncias globais com reducdo de desigualdades regionais:
consiste em utilizar o sistema de transferéncias, procurando atingir,
simultaneamente, dois objetivos: o de propiciar recursos necessarios aos
governos estaduais e o de promover a reducdo nas desigualdades regionais em
termos de nivel de desenvolvimento.

As transferéncias, nesse caso, seriam também livre de utilizacdo, no que se
refere a distribuicdo dos gastos por parte dos governos estaduais. A distribuicdo
do montante a ser transferido pelos diferentes Estados € que deveria obedecer a
critérios que proporcionassem um volume de transferéncias a cada Unidade,
inversamente relacionado ao respectivo grau de desenvolvimento, geralmente
medido pelos respectivos niveis de renda per capita.

Os argumentos favoraveis e desfavoraveis sdo basicamente 0s mesmos
daqueles mencionados no item anterior. Acresce, quanto aos argumentos
favoraveis, o fato de que o critério seria recomendavel em casos onde o Pais
tivesse objetivos estabelecidos de reducdo de desniveis regionais de
desenvolvimento.

Qualquer dos meétodos de transferéncia, acima sumariados, apresenta
aspectos favoraveis e desfavoraveis no que se refere a efeitos sobre a alocacéo
de recursos a nivel local. E podem ser, sob esse aspecto, reunidos em dois
grandes grupos.

De um lado, as formas que vincula, a aplicacéo dos recursos transferidos a
determinados programas podem nao conduzir a uma mais eficiente aplicacdo dos
recursos por parte dos governos locais, na medida em que:

1. Os programas contemplados ndo sejam prioritarios do ponto de vista do
Estado em virtude de diferencas regionais quanto a necessidade dos diferentes
setores.

2. Além do problema apontado no item anterior, a utilizacdo dos recursos
transferidos influencie a aplicacdo dos recursos proprios, seja através de
exigéncias de contrapartida local para que os recursos possam ser utilizados, seja
através de obrigatoriedade adicional de utilizacdo dos recursos transferidos em
despesas de investimentos, as quais vao exigir, para a manutencdo dos novos
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servicos criados, a ampliacéo posterior de despesas de custeio nesses mesmos
programas.

De outro lado, os métodos de transferéncia global de recursos, embora nao
condicionem a alocacao setorial de recursos a nivel local, podem gerar ineficiéncia
na sua utilizacdo, na medida em que dissociem as decisdes relativas a aplicacao
de recursos daquelas referentes ao mecanismo de financiamento a ser utilizado.
Em outras palavras, a decisdo de aumentar o volume de dispéndio em
determinados setores ndo fica condicionada a comparacdo dos possiveis
beneficios da expansdo com o sacrificio decorrente da necessidade de aumento
dos tributos para gerar os recursos necessarios. Ademais, nha medida em que
essas transferéncias sejam efetuadas sem preocupacao com o esforco proprio de
arrecadacao dos governos locais, a ineficiéncia a esse nivel de governo poderia
ser observada quanto ao nivel de esforgo realizado internamente para financiar
com recursos proprios as despesas programadas. Ou provocar disparidades
regionais indesejaveis nesse particular. Por motivos 6bvios, seria mais cémodo do
ponto de vista local postergar decisdes relativas & elevacéo da carga tributaria 2
prépria e confiar na obtencdo dos recursos necessarios a expansdo de suas
despesas através das transferéncias federais de recursos.

Os problemas apontados realcam as dificuldades adicionais do
planejamento das atividades do Setor Publico num Estado federativo. E chamam a
atencao para a importancia da institucionalizagcdo de um mecanismo de integracéo
do sistema de planejamento dos trés niveis de governo, tendo em vista a
compatibilizacdo das medidas a serem adotadas com os objetivos estabelecidos
no Plano Nacional de Desenvolvimento.

2 A elevagdo da carga tributaria local ndo seria limitada, conforme ressaltado

anteriormente, mas, sim, e principalmente, através de medidas para reduzir a
evasdo com o aperfeicoamento do sistema de fiscalizagéao e arrecadacéo.
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2.A EXPERIENCIA BRASILEIRA QUANTO AOS SISTEMAS DE
TRANSFERENCIA UTILIZADOS

Do ponto de vista de interferéncia sobre a aplicagdo de recursos a nivel
local, dois tipos de transferéncias tém sido utilizados no Brasil. As transferéncias
vinculadas a aplicacdo em determinados programas e sob certas condicdes e as
transferéncias globais com dispositivos de reducdo de desigualdades entre
diferentes regifes. Ultimamente, uma formula mista vem sendo experimentada,
com as recentes modifica¢cdes no Fundo de Participacédo dos Estados e Municipios
na arrecadacdo do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos
Industrializados.

2.1 Transferéncias vinculadas a
aplicacao em determinados setores

Basicamente representadas pelos sistemas de transferéncias instituidos
com a criacdo dos Impostos Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes e sobre
Energia Elétrica. O primeiro, criado em 1940 (Decreto Lei n° 2.615, de 21-9-40) e
substancialmente modificado em 1956 (Lei n°® 2.975, de 26-11-56), quando a
aliquota do imposto passou a ser ad valorem para eliminar os efeitos da inflagéo
sobre o volume arrecadado. O segundo, criado em 1954 (Lei n°® 2.308, de 31-8-
54) e substancialmente modificado, com o mesmo propdsito do imposto anterior, a
partir de 1963.

Entre 1960 e 1967, o volume de transferéncia a Estados e Municipios, com
recursos provenientes dos dois impostos acima mencionados, expandiu-se de Cr$
12,4 milhdes para Cr$ 647,5 milhdes, passando a representar cerca de 20% do
total de transferéncias realizadas nesse ultimo ano (Tabela 1).

O critério de distribuicdo as diferentes Unidades da Federacdo baseia-se,
de maneira geral, na populacdo, no consumo local de cada um dos produtos
tributados e na area geogréfica da Unidade da Federacéo a ser considerada.® Na

3 Para o IUCL a distribuicao é feita de acordo com as seguintes ponderagdes: a)

produtos importados ou produzidos com t5leo importado:. populagdo (0,40),
consumo de derivados de petroleo (0,40), area (0,20); b) derivados produzidos
com Oleo nacional: populacdo (0,36), consumo (0,36), area (0,18), producéo de
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medida em que a populacdo e a area geografica sdo consideradas, uma
preocupacado redistributivista esta implicita nos critérios utilizados, visando
principalmente discriminar em favor de Unidades de populacdo elevada e de area
extensa. Isso implica, por outro lado, em admitir a existéncia de uma relacéo
positiva entre as necessidades estaduais nos programas considerados e o
tamanho da populacéo ou a dimenséo geografica da Unidade, tendo em vista que,
para um mesmo nivel de consumo, maiores recursos seriam canalizados para
Estados com as caracteristicas apontadas. Ao discriminar, nesse sentido, o critério
de distribuicdo utilizado parece, portantol admitir a hipétese de que objetiva a
longo prazo reduzir as desigualdades regionais, no que se refere a indices de
disponibilidade de rodovias ou de energia por habitantes e por area. Na medida
em que a expansdo da infra-estrutura econdmica nas diferentes regides, assim
promovida, tenha efeitos imediatos sobre a taxa de crescimento econdmico
regional, o critério utilizado podera também contribuir para a reducdo das
desigualdades regionais de nivel de renda.

Vale a pena observar, todavia, que a vinculacdo dessas transferéncias aos
programas de transporte e energia tem influenciado a prépria aplicacdo dos gastos
efetuados pelos governos locais com recursos préprios, conforme mencionado
anteriormente, na medida em que se torna necessario complementar 0s recursos
transferidos, para a execug¢do de um determinado projeto. Isso é verificado,
observando-se que as aplicacdes nesses dois programas tém sido superiores ao
montante de transferéncias efetuado (Tabela 2). E pode, portanto, reduzir as
disponibilidades de recursos préprios para aplicacdo nos demais programas. Se,
de um ponto de vista regional, as prioridades em termos de alocacao setorial de
recursos diferem daquela tomada como base para vinculagdo dos recursos
transferidos. o sistema pode ndo conduzir a uma maior eficiéncia na atuagédo do
Setor Publico a nivel local.

Oleo cru, xisto ou condensados (0,10). Para o Imposto sobre Energia Elétrica o
sistema vigente estabelece as seguintes ponderacdes: populacdo (0,60), area
(0,20), consumo (0,15), outros fatores (0,05).

14



Tabela 1l

TRANSFERENCIAS FEDERAIS A ESTADOS E MUNICIPIOS

1960/1968
Cr$ 1.000
A Contado A Contado Fundo de
Imposto Unico Imposto Unico Participacéao
Anos sobre sobre Energia (2 Total
Combustiveis e  Elétrica @
Lubrificantes
1 12.382 1.009 3.146 16.537
960
1 24.188 1.144 4.465 29.797
961
1 36.091 1.261 9.040 46.392
962
1 65.024 5.892 11.529 82.445
963
1 129.165 17.688 146.853
964
1 348.468 48.813 32.834 430.115
965
1 462.849 80.604 73.377 616.830
966
1 332.521 64.649 659.200 1.056.370
967
1 557.520 90.000 1.438.500 2.086.020
968
FONTE: IPEA.

(1) N&o inclui transferéncias efetuadas a conta de outros fundos de menor expressao.

(2) Importancias efetivamente transferidas.
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Tabela 2

DESPESAS TOTAIS DE ESTADOS E MUNICIPIOS EM TRANSPORTE E

ENERGIA — RELACAO COM AS TRANSFERENCIAS VINCULADAS A ESSES
PROGRAMAS — 1967

Cr$ 1.000
Despesas Totais  Transferéncias Relacdo A/B
(A) Vinculadas
(B)
Transportes 975.281 332.521 2,93
Energia 253.557 64.649 3,92

FONTE: Subsecretaria de Economia e Financas do Ministério da Fazenda.

2.2 Transferéncias globais com dispositivos de reducao de
desigualdades regionais

A primeira experiéncia com transferéncia global de receitas no nosso Pais
foi instituida com a Constituicdo de 1946. A partir dessa data, vinculava-se 10% da
arrecadacao do Imposto de Renda para distribuicdo a municipios do interior. O
montante a ser transferido elevou-se, a partir de 1962, para 15% do Imposto de
Renda e mais 10% da arrecadacdo do Imposto de Consumo, com extensdo do
beneficio a todos os municipios do Pais. O critério de transferéncia entédo utilizado
consistia simplesmente em dividir o montante a ser transferido pelo nimero de
municipios existentes. Tal critério, conforme ja foi amplamente observado,
implicava em incentivar a multiplicacdo de municipios no Pais.

A reforma tributaria posta em vigor a partir de 1967 introduziu modificacbes
substanciais no sistema. O volume a ser transferido — entéo intitulado Fundo de
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Participacdo dos Estados e Municipios — passou a ser igual a 20% do total da
arrecadacao do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados.
Essa alteracédo significava ampliar substancialmente o volume de recursos a
serem transferidos conforme observado inicialmente, ao mesmo tempo que se
dava ampla cobertura geografica ao sistema, com a inclusdo também dos Estados
entre as unidades a serem beneficiadas.

Em virtude dessas modificagOes, as transferéncias federais, por conta da
vinculacdo de receita dos Impostos mencionados, expandiram-se de cerca de Cr$
175 milhdes em 1963 (antes da Reforma Tributaria) para Cr$ 1 .440 milhdes em
1968, com evidentes repercussdes sobre a disponibilidade de recursos a nivel de
governos locais.

O critério de distribuicdo, por outro lado, abandonou a reparticdo uniforme
segundo as unidades existentes, passando a enfatizar o objetivo de reduzir as
desigualdades regionais, no que se refere a disponibilidade de recursos para
execucao dos programas de governo. A distribuicdo a governos estaduais e a
municipios mais importantes (capitais) passou a ser feita diretamente relacionada
com a populagéo e inversamente relacionada com a renda per capita, enquanto
para municipios do interior, principalmente por motivos de ordem pratica, ¢ a

distribuicéo ficava baseada apenas na populagao.

O sistema instituido com a Reforma Tributaria obedecia, portanto, as
caracteristicas relativas a forma de transferéncia a que se refere o item d (v.
subtitulo: 1 — Aspectos Teodricos do Federalismo Fiscal, alinea Formas
alternativas de ajuda federal aos governos locais). E a ele poderiam ser
hipoteticamente relacionadas todas as vantagens e desvantagens anteriormente
mencionadas. Principalmente quanto a flexibilidade para aplicacdo de recursos por
parte dos governos locais e a possiveis efeitos negativos sobre o esfor¢co proprio
de arrecadacdo.

A experiéncia, até certo ponto curta, ndo apresentou resultados muito
satisfatorios, especialmente no tocante ao primeiro aspecto mencionado. A
observacdo empirica de que grande parte dos recursos transferidos na auséncia
de um eficiente sistema de planejamento estaria sendo aplicada em atividades

4 A inexisténcia de dados sobre Renda a nivel de municipios complicaria a
aplicagdo pratica do mesmo critério utilizado para os Estados.
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nao prioritarias do ponto de vista de interesse nacional de promocao do
crescimento econdmico, aliada a verificacdo simultdnea de insuficiéncia de
recursos a nivel federal, levou a modificacbes substanciais nos critérios
inicialmente estipulados.

O montante das transferéncias foi reduzido para 12% da arrecadacédo do
Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos industrializados, dos quais
apenas 10% mantinham a caracteristica de liberacdo imediata para as diferentes
unidades. ° E instituiu-se a vinculagdo de determinadas parcelas do Fundo a
determinados programas ou categorias de despesas. As Ultimas disposicdes
estabelecem que no montante das transferéncias 50% devem ser
obrigatoriamente aplicados em despesas de capital ® e que do mesmo total devem
ser observadas as seguintes percentagens minimas quanto a aplicacdo por
programas: Educacdo, 20%; Saude, 10%; Extensdo Rural, 10%; Fundos de
Desenvolvimento, 10%. '

Com as modificacdes efetuadas, o sistema abandona as caracteristicas
iniciais e aproxima-se de um tipo misto onde as transferéncias passam a ser
vinculadas a determinados setores e onde a distribuicdo dos recursos transferidos
objetiva também reduzir desigualdades regionais na disponibilidade de recursos.
inexistem, até o momento, informacdes a um nivel de detalhe suficiente para a
avaliacdo dos resultados dessas modificacfes. Urge, portanto, a realizacdo de
estudos empiricos, tendo em vista analisar os efeitos sobre a alocacéo setorial de
recursos. E verificar em que medida o sistema tem contribuido para provocar
disparidades no que se refere ao esforco préprio de arrecadacao.

5 Os 2% restantes passavam a constituir um Fundo Especial cuja liberacéo ficava
condicionada a aprovacéao de planos de aplicacdo por parte da Unido.

® No caso de Estados com receitas superiores a Cr$ 250 milhdes, esta
percentagem a reduzida para um minimo de 30%, no caso de Estados com
receitas inferiores ao valor indicado.

7 As duas Ultimas vinculacdes referem-se apenas aos Estados e ao Distrito
Federal.
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3. AS IMPLICACOES EM TERMOS DE NECESSIDADE DE
INTEGRACAO DO SISTEMA DE PLANEJAMENTO

Torna-se necessario para complementar as observacfes anteriores
salientar as principais questfes levantadas, tendo em vista, principalmente, a sua
repercussao do ponto de vista das necessidades de integracdo do sistema de
planejamento nos trés niveis de governo. Os aspectos mais importantes sao 0s
seguintes:

a) em decorréncia da ampliacdo do hiato entre a capacidade propria
de arrecadacdo e as necessidades de despesas, expande-se 0
sistema de transferéncia de recursos federais a governos locais;

b) no que se refere a efeitos sobre a alocagéo setorial de recursos a
nivel local, duas formas alternativas de transferéncia tém sido
utilizadas. Uma, onde a aplicacdo das transferéncias € vinculada a
determinados setores; e outra, onde a aplicacdo dos recursos
transferidos é feita a critério dos préprios governos locais;

c) em qualquer caso, o resultado em termos de eficiéncia na utilizacao
de recursos por parte do Setor Publico pode nédo ser satisfatorio. Na
primeira alternativa, as decisbes com relacdo a aplicacdo dos
recursos transferidos sdo tomadas a nivel federal sem maiores
consideracdes com relacdo a diferencas regionais quanto a
necessidade de aplicagdo de recursos nos diferentes programas.
Na segunda, o risco é oposto: na medida em que decisbes de
aplicacdo dos recursos transferidos sejam tomadas a nivel local
sem qualquer preocupacado com as prioridades nacionais; e que 0s
recursos transferidos possam desestimular o esfor¢co proprio de
arrecadacao.

A solucao para o problema consiste, portanto, em ampliar as necessidades
de coordenacdo em todas as fases do sistema de planejamento, objetivando a
integracdo de planos municipais com o Plano Estadual respectivo, e os Planos
Estaduais com o planejamento nacional; e a definicdo de critérios a serem
obedecidos para a reparticdo dos encargos com a execucdo dos diferentes
programas, tendo em vista eliminar a duplicacdo de atribuicdes, de acordo,
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inclusive, com as diretrizes estabelecidas no Programa de Metas e Bases para a
Acéo do Governo.

Para essa integracdo, o que se torna necessario € o aprofundamento de
investigacbes empiricas, visando, principalmente, conhecer as diferencas
regionais, em termos de necessidades nos diferentes programas e a estrutura
atual do dispéndio nos diferentes niveis de governo. Tais informacdes permitiriam
compatibilizar as decisdes relativas a aplicacdo de recursos a nivel local com as
respectivas necessidades e com as prioridades estabelecidas no planejamento
nacional.
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Federalismo Fiscal no Brasil:A

Experiéncia Histdrica

por Dennis J. Mahatr,
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Dennis J. Mahar é economista do Instituto de Pesquisas do IPEA, através de
convénio com a Ford Fundation. Este ensaio analisa a evolucdo histdrica do
federalismo fiscal brasileiro, no periodo de 1889 aos dias atuais. Dr. D. Mahar
enfatiza a natureza evolutiva das relacfes fiscais intergovernamentais no Pais,
além de procurar correlaciona-las as causas politicas e econémicas implicitas na
evolucao. O estudo atinge sua conclusdo com uma analise critica ao presente
sistema, apresentando algumas sugestdes para sua melhoria.

Este documento foi publicado pelo Instituto de Planejamento Econdmico e Social — IPEA, através
do seu Instituto de Pesquisas — INPESI no livro “POLITICA FISCAL E PROGRAMACAO DOS
GASTOS DO GOVERNO".
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1. INTRODUCAO

Desde a Proclamacdo da Republica Federal em 1889, o Setor Publico
brasileiro evoluiu de uma pequena entidade para a posicao de forca dominante na
economia nacional. Esse crescimento implicou ndo apenas em mudancas no nivel
dos agregados econdémicos, como Despesas Totais ou Receitas Tributarias, mas,
também, em modificacdes nas relacdes fiscais entre 0 Governo Federal, Estados
e Municipios. A natureza dessas rela¢cdes ndo era muito importante nos primeiros
anos da Republica, quando a atividade governamental era pouco expressiva.
Porém, com o desenvolvimento do planejamento econémico e social dos ultimos
anos, um elevado grau de cooperacao intergovernamental tem se tornado
necessario para que objetivos comuns sejam atingidos. Assim, 0os meios pelos
quais essa cooperacao intergovernamental é conseguida constitui no presente um
aspecto prioritario na politica fiscal.

O proposito deste artigo € o de apresentar um breve resumo das principais
tendéncias histéricas do federalismo fiscal no Brasil, desde 1889. 8 A anélise trata
do funcionamento do sistema propriamente dito e ndo de seus fundamentos
constitucionais e legais, enfatizando varios problemas fiscais que surgiram no
ambito da organizacéo politica federal. Os méritos de uma abordagem como esta
ja foram reconhecidos em diversos estudos, assim como no de B.P. Adarkar. De
acordo com esse autor é “extremamente dificil inferir a posteriori, dos dispositivos
constitucionais, o dia a dia das relacdes fiscais entre o Governo Federal e 0s
Estados; isto somente pode ser entendido com a ajuda da experiéncia cristalizada
da prética fiscal”. ° Ao descrever a “experiéncia cristalizada” da pratica fiscal
brasileira, o presente artigo foi dividido em quatro partes principais, cada uma
correspondendo aproximadamente a um distinto periodo historico da nacéo. A
pesar de que varios sub periodos poderiam ser adotados, os quatro periodos
selecionados definem verdadeiros momentos de transformacdo no
desenvolvimento das modernas relacdes fiscais intergovernamentais no Brasil.

® para maiores detalhes sobre este topico,.ver: D. J. Mahar, “Fiscal Federalismo in Brasil” (Ph. D.
Dissertation, University of Florida, June, 1970).

® B. P. Adarkar. The Principies and Problema of Federal Finance (London: P. 8. King Son, Ltd.,
1933, pag. 35).
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2. FEDERALISMO DUAL: 1889/1930

A primeira Constituicdo federal brasileira foi promulgada em 1891, dois
anos apos a Proclamacédo da Republica. *° Em vigor até 1930, esse documento
serviu a Nacdo durante todo o periodo da “Primeira Republica” ou “Republica
Velha’. Os idealizadores da Constituicdo de 1891 teriam sido grandemente
influenciados pela Constituicdo dos Estados Unidos da América, tendo adotado na
integra algumas caracteristicas. antigas provincias do Império foram
transformadas em Estados aos quais foram atribuidos certos poderes de governo;
porém em acordo com o filosofia do laissez-faire, do liberalismo do Século XIX,
poucas funcdes foram atribuidas ao Setor Publico além da administracdo geral e
defesa.

Durante os primeiros anos da Republica Federal, as funcdo publicas foram
exercidas basicamente pelo Governo Federal. Essa centralizacdo inicial da
atividade publica foi sem duavida um reflexo da centralizacdo que prevaleceu
durante o Império e do fato de que o Brasil transformou-se numa Federacao por
desagregacao, e nao por agregacdo como nos Estados Unidos. Entretanto, uma
vez que a Constituicdo de 1891 reservava todo “poder residual” para os Estados,
cedo a centralizacdo deu lugar & descentralizacdo. Os Estados (principalmente
S&o Paulo) iniciaram programas de importantes obras publicas, subsidios a
migracdo e mesmo politicas de estabilizacdo do mercado de café, aumentando
muito suas importancias fiscais. A carateristica desse periodo foi, entretanto, a de
um “federalismo dual”; uma situacdo em que os Governos federal e estaduais
mantinham parca cooperacdo no planejamento, financiamento e exercicio das
funcées publicas.?

% A and H. 1. Campanhole, Todas as Constituices do Brasil (Sdo Paulo, Editora Atlas 8. A.,
1971).

1A cooperagdo entre os Estados e o Governo Federal entdo existente era efetuada
principalmente nas areas de transporte, imigracdo e da politica do café. Uma discussdo dessa
cooperacédo (e suas deficiéncias) pode ser encontrada em Thomas Palmer, “The Locomotive and
Twenty Empty Freight Cars”. In “Inter American Economic Affairs”, Vol. IV, 4 (1950) pags. 71-94.
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2.1 A distribuicdo administrativa e regional do poder

A Tabela 1 ilustra a importancia das receitas e despesas federais em
relacéo aquelas dos Estados e Municipios, durante a “Primeira Republica”. Esses
dados revelam claramente a tendéncia a descentralizagdo acima referida. Apesar
do Governo Federal coletar e gastar quase dois tercos dos fundos publicos totais
em 1907, essa participacdo reduzia-se a 50% por volta de 1930. O crescimento
relativo do “setor” Estados e Municipios pode ser verificado ndo apenas quanto a
expansdo de suas funcdes mas, também, com relacdo a superioridade da
produtividade de suas fontes tributérias e a capacidade de obtencdo de crédito
(causando um incremento nas receitas e nas despesas com juros e amortizacoes).
Estes fatores serdo ainda discutidos na presente sec¢ao.
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Tabela 1l

RECEITAS E DESPESAS POR ESFERA ADMINISTRATIVA, EM
PERCENTAGEM DOS TOTAIS DO SETOR PUBLICO ANOS
SELECIONADOS: 1907/30

% da Receita Total % da Despesa Total
Anos Federal Estados e Federal Estados e
Municipios Municipios
1907 65,8 34,2 63,6 36,4
1910 59,5 40,5 62,0 38,0
1915 51,3 48,7 63,2 36,8
1920 59,6 40,4 65,5 35,5
1925 56,6 43,4 55,8 44,2
1930 51,2 48,8 54,1 459

FONTE: IBGE, Anuario Estatistico — 1939/40, pag. 1409

Apesar dos dados da Tabela 1 indicarem que o relativo poder fiscal dos
Estados aumentara durante a Primeira Republica eles nada revelam sobre a
dimenséao regional desse aumento. De fato, a atividade fiscal dos Estados néo
estava distribuido equitativamente, mas concentrava-se nos Estados de S&o Paulo
Minas Gerais e Rio Grande do Sul. Entre os periodos de 1897, 1906 e 1927/30 as
receitas e despesas desses trés Estados cresceram de 45% para quase 70% do
total nacional. Em contraste, os Estados nortistas, do Amazonas e Par4, tiveram
sua participacédo relativa reduzida de acima de 20% para menos de 3% do total
nacional, no mesmo periodo. > Em termos per capita, em 1930 as financas de
Sé&o Paulo e Rio Grande do Sul eram as mais significativas entre os seis mais
populosos Estados (Minas Gerais e Rio de Janeiro ocupavam a terceira posicao
nessa ordem de grandeza). As diferencas entre Sdo Paulo (o segundo Estado
mais populoso) e a Bahia (o terceiro mais populoso) eram especialmente
relevantes; as receitas e despesas fiscais per capita no primeiro eram cerca de
cinco vezes superiores aquelas desse ultimo. 3

12 |BGE, Anuério Estatistico — 1939/40, pag. 1416.

13 |bid., pags. 1413-15.
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2.2 Distribuicao das receitas e despesas por categoria

2.2.1 Receitas

Assim como na maioria dos paises durante o0s primeiros estagios do
desenvolvimento, o setor brasileiro muito dependia dos tributos sobre o setor
externo durante a Primeira Republica. Como se pode observar nas Tabelas 2 e 3,
tanto a esfera federal quanto a estadual obtinham entre a metade e um tergo de
suas receitas nessa fonte tributaria. Nota-se, entretanto, que essa dependéncia
em relacdo aio setor externo tendeu a decrescer durante o periodo em anélise.
Esse declinio pode ser identificado nas proprias mudancas estruturais da
economia brasileira; ou seja, por exemplo, a industrializacdo e o crescimento do
mercado interno, possibilitando um maior uso das fontes de receitas baseadas no
comércio interno. *No nivel federal isto implicou num uso mais intenso dos
tributos sobre o consumo e no nivel estadual numa maior dependéncia em relagéo
as “receitas industriais” (principalmente das ferrovias).

2.2.2 Despesas

Uma andlise da distribuicdo funcional das despesas federais e estaduais é
bastante dificil, uma vez que os dados apresentam-se segundo os dispéndios
totais dos varios ministérios e secretarias. No nivel federal, os Ministérios mais
importantes neste aspecto sdo os da Fazenda, Transportes e Obras Publicas e da
Guerra. ® Os dispéndios do Ministério da Fazenda, entretanto usualmente
constituiam o grosso do Orgcamento Federal, devido aos importantes encargos da
divida externa. Em 1928, por exemplo, os servicos da divida externa absorveram

14 Nesse aspecto, o Brasil parece enquadrar-se na generalizacdo de H. H. Hinrichs a respeito da
evolugdo das estruturas tributarias que acompanham o desenvolvimento econémico dos paises.
Ver Harley H. Hinrichs, A General Theory of Tax Structure Change Durlng Economlic Development
(Cambrldge: Law School of Harvard University, 1966), especialmente o capitulo 6, bem como seu
artigo no presente livro.

15 IBGE, Anuério Estatistico — 1939/40, pag. 1412.
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50% dos dispéndios desse Ministério e cerca de 20% do total do Orgamento
Federal. *°

As despesas estaduais encontravam-se concentradas nas areas de
transporte, obras publicas, educacdo e seguranca publica. Apesar da existéncia
de certa superposicao juridica entre as esferas federal e estaduais em areas tais
como transporte, imigracdo e politicas de estabilizacdo do comércio de
mercadorias, 0s assuntos relativos a importantes funcdes como educacgao e
emprego eram deixados inteiramente a cargo dos Estados. Os Municipios
geralmente destinavam seus recursos fiscais aos aspectos puramente locais, tais
como arruamento, iluminacao, saneamento e administracdo. O grau em que essas
funcdes municipais eram exercidas, evidentemente, variava enormemente de uma
para outra regido do Pais, além de depender da relativa riqueza das comunidades
e dos tipos de instrumentos disponiveis.

2.2.3 Principais problemas fiscais

A primeira Constituicdo Federal do Brasil possibilitou o crescimento da
atividade descentralizada, porém criou, também, alguns problemas fiscais
importantes. Os Estados, ndo mais sujeitos as varias restricbes impostas pelo
Império, procuravam exercer seus novos direitos constitucionais. Muitas vezes,
contudo, esse exercicio de direitos ndo era efetuado de acordo com o interesse do
Governo Federal, surgindo, entéo, o conflito.

16 |bid., pag. 1411, e IBGE, Anuario Estatistico — 1937, pag. 867.
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Tabela 2

PRINCIPAIS FONTES DE RECEITAS FEDERAIS

ANOS SELECIONADOS: 1900/1930

(em % do total de raceitas)

Imposlos Receita
Anos i .
Importagio Consumo Selo Industrial
1800 536 11,8 6,2 15,1
1910 85,0 10,4 4.1 9.4
1920 37.8 19,0 8.1 14,6
1830 373 21.0 12,2 15,4
T e e e =y g .

FONTE: IBGE, Anudrie Esfatistico, 1939/40, pégs. 1410-1411.

Tabela 3

PRINCIPAIS FONTES DE RECEITAS ESTADUAIS:

ANOS SELECIONADOS: 1914-16/1930

{em % do total de receitas)

Impostos
Receitas
Anos Exportacéo Importacdo Vendas Selo Industriais Outras
1914/16 469 10,6 58 2.2 10.6 23,9
1817/19 41,5 13,7 6,1 2.7 11,2 24,8
1923/ 25 37.3 12,7 5,5 2,1 22,3 201
1930 32,7 11,4 6.4 2.1 22,3 25,1

FONTE: IBGE, Anudrio Estatistico, 1938/40, pdg. 1417.
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Insuficiéncia das fontes de receita federal

Um problema que surgiu apds a Proclamacdo da Republica refere-se a
divisdo constitucional das fontes de receitas, entre os Governos Federal e dos
Estados. Apés muitos debates, os legisladores da Constituicio de 1891
produziram um documento que acreditavam ser altamente favoravel aos Estados.
De fato, as estatisticas das financas publicas parecem confirmar esse sentimento.
O Estado de Sao Paulo, por exemplo, recolheu mais receitas durante os quatro
primeiros anos da Receita Publica que durante os sessenta e sete anos do
Império. 1’ Evidéncias adicionais mostram que ‘o primeiro orcamento de Minas
Gerais exibia receitas superiores a duas vezes e meia aquelas de seu ultimo
orcamento provincial. '® As receitas federais, por outro lado, haviam crescido
apenas moderadamente, em comparacao aos ultimos anos do Império.

A competicdo por fontes de receitas era, portanto, um aspecto constante
das relacdes fiscais entre os Governos nesse periodo. A maioria dos argumentos
parece ter sido centralizada na questdo da invasdo federal nos direitos de
tributacdo estaduais ao mesmo tempo em que acusacfes contrarias eram
comuns. Debates dessa natureza incluiam a questdo da jurisdicdo do Imposto do
Selo Federal vis-a-vis aquela do Imposto do Selo Estadual, bem como o direito
constitucional do Governo Federal impor tributos sobre o consumo de produtos
industrializados transferéncia de propriedades e de dividendos das empresas. °
Muitas de tais disputas nunca teriam sido resolvidas.

Tributos interestaduais

Um outro problema surgido nesse periodo refere-se ao direito de impor
Tributos interestaduais, uma fonte de recursos estaduais bastante lucrativa
durante a Primeira Republica. A questdo envolvia 0s seguintes aspectos
principais: 1) Poderiam os Estados interpretar seus direitos de impor tributos sobre
a exportacado, como sendo aplicaveis ao caso de mercadorias exportadas de um

7 palmer, ‘Freight Cais”, pag. 58.

18 Jodo Camilo de Oliveira Torres, A formacéo do Federalismo no Brasil, Brasilia Vol. 308 (S&o
Paulo: Companhia Editora Nacional, 1961), pag. 173.

19 Falmer, “Freight Cais”, pag. 59.
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para outro? 2) Poderiam os Estados impor tributos sobre a importacdo de
mercadorias vindas de outro Estado? A primeira questdo constituia uma
preocupacdo principal dos Estados interiores e daqueles que nao exportavam
muito para o exterior, uma vez que Estados como o de Sédo Paulo desfrutavam de
largas receitas de exportacdes para 0 estrangeiro. Apesar de mais numeroso,
aguele grupo de Estados era, geralmente, pobre e politicamente fraco. A Suprema
Corte vacilou sobre essa questdo durante os primeiros anos da Federacao e,
posteriormente, modificou sua opinido quatro vezes entre 1896 e 1918. 2°Um
provisao constitucional posterior, entretanto, resolveu o problema, estabelecendo
gue os tributos sobre a exportacdo aplicavam-se apenas no caso das
mercadorias enviadas para fora do Pais.

A segunda questdo sobre a tributacdo interestadual, isto €, o direito dos
Estados tributarem as mercadorias importadas de outros Estados da Federacéo,
provou ser de mais dificil resolucdo. A confuséo teve sua origem numa provisdo
constitucional, que reservava ao Governo Federal o direito de impor tributos sobre
bens de “origem estrangeira”. Uma vez que os Estados eram livres para impor
tributos que nao tivessem sido reservados ao Governo Federal ou que néo |he
tivessem sido proibidos, muitos adotaram a opinidao de que tributar importacoes de
outros Estados era um ato constitucional. Essa questéo legal foi levada a Suprema
Corte por varias vezes durante a Primeira Republica, mas as decisfes foram
sempre contraditérias. Um decreto nacional abolindo esses tributos foi
praticamente ignorado, uma vez que, somente apds provisao constitucional posta
em vigor em 1934, as imposicdes sobre importacbes interestaduais
desapareceram.

Débitos estaduais e municipais

A crescente divida externa, dos Estados e Municipios, constituia o terceiro
importante problema fiscal antes de 1930. A Constituicdo de 1891 ndo havia
proibido que essas esferas de Governo incorressem em débito externo sem prévia
aprovacgao federal. Como resultado, os saldos devedores dos Estados Municipios
cresceram rapidamente (em especial durante os anos 20) e por volta de 1932
haviam atingido um total superior a 6 mil cruzeiros. > O mais importante fator

20 Herman G. James, “The Constitutional System of Brazll” (Washington, D. O.: Carnegie
Institution, 1923), pag. 40.

21 IBGE, Anuério Estatistico, 1939/40, pags. 1424-25. Neste artigo, todas as estatistica monetarias
estdo expressas em Ccruzeiros novos.
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causal desse crescimento fora a intensa atividade estadual em projetosl tais como
obras portuarias e ferroviarias e, em Sao Paulo, a politica de estabilizacédo do cafeé.
Uma vez que financiamentos adequados para esses dispéndios ndo eram
disponiveis internamente, recorria-se constantemente ao crédito externo.

Dificuldades surgiram, entretanto, a medida que os Estados Municipios
tornavam-se incapazes, com crescente frequéncia de efetuar os pagamentos dos
servicos da divida. O Governo Federal, temendo possiveis consequéncias
internacionais danos ao seu préprio crédito, tentou controlar os pedidos de crédito
externo feitos pelos Estados e Municipios. Com essa finalidade foi proposta no
Senado Federal uma legislacdo quase obrigaria aquelas esferas de Governo obter
prévia aprovacao federal para contratacdo de empréstimos externos; tendo sido
porém, derrotada. Foi somente nos anos 1930 que o0 empréstimo externo a
Estados e Municipios fora, finalmente, proscrito pelo Governo Federal.

Desequilibrio fiscal regional

O quarto mais importante problema fiscal originou-se da existéncia da larga
disparidade regional na distribuicdo da renda e riqueza. Este fenbmeno produziu
uma situagdo em que apenas os Estados e Municipios das regies mais ricas do
Pais (mormente no Sul e Sudeste) eram capazes de financiar um setor publico
relativamente desenvolvido. As Unidades Governamentais nas demais regides do
Pais, dada as suas baixas capacidades tributarias, podiam fornecer apenas um
diminuto nivel de servi¢os, na maioria dos casos. Conforme deixa transparecer a
analise anterior, Sdo Pauto, com sua capacidade tributaria relativamente elevada,
dispunha do setor publico mais desenvolvido dentre os Estados do Pais.

Na auséncia de qualquer dispositivo institucional para a redistribuicdo da
receita regional (por exemplo, agéncias de desenvolvimento regional,
redistribuicdo das receitas tributarias e empréstimo de ajuda), o Governo Federal
agiu (conscientemente ou ndo) atraves de suas politicas de tributacédo e dispéndio,
para remediar a situagdo. Com essa finalidade, o Governo Federal recolhia mais
receitas tributarias nos Estados ricos do que despendia neles; e, inversamente,
despendia mais nos Estados pobres que as receitas ali obtidas. Sdo Paulo, em
geral, experimentou significativas saidas de renda através desse mecanismo,
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enquanto os recebedores liquidos eram os Estados mais pobres do Norte,
Nordeste e Centro-Oeste. 2> Um estudioso argiiiu que em 1928 o Governo Federal
recolhera 1 milhdo de cruzeiros em Sao Paulo, enquanto despendera apenas 97
mil cruzeiros nesse mesmo Estado; uma soma inferior a 10% da sua
contribuicdo.?

Queixas, certamente dos paulistas, quanto a essa “discriminacdao” da
politica federal foram feitas continuamente durante os anos da Primeira Republica.
Contudo, uma vez que nao se instituiu método mais racional para aliviar as
disparidades regionais, esse dispositivo continuou em funcionamento. Somente
nos anos do apos Il Guerra Mundial, mais modernos métodos foram adotados
para o tratamento dessa questao.

3. GOVERNO UNITARIO DESCENTRALIZADO: 1930/45
3.1 Caracteristicas fiscais gerais

O Setor Publico brasileiro experimentou uma significativa transformacéo no
periodo 1930/45. Nao somente o Governo assumiu novas responsabilidades mas,
também, as relacdes fundamentais federais da Primeira Republica foram alteradas
irrevogavelmente. Mais especificamente, o “dualismo federativo da Constituicdo de
1891 foi substituido por um sistema centralizado, exibindo algumas caracteristicas
de verdadeiro federalismo. Em contraste com o liberalismo do laissez-faire dos
primeiros anos da Republica Federal, a era Vargas conhece o crescimento do
Estado paternalista, preocupado com a imagem do “homem esquecido” do Brasil.

Duas Constituicdes nacionais foram promulgadas durante os 15 anos do
Governo Vargas — a primeira em 1934 e a Segunda em 1937. Ambos
documentos representam uma importante mudanca de filosofia em relacdo a
Constituicdo de 1891. A Constituicdo de 1934, sem duvida influenciada pela
Constituicdo Weimar da Alemanha de 1919, revelava um contetdo econbémico e

22 De acordo com dados sobre receita e despesa de J. F. Normano, “Brazil: A Study of Economic
Types” (Chapel Hill University of North Carolina Press, 1935), pags. 137-38.

23 Antoine Renard S&o Paulo é Isto (Sdo Paulo, 1933), pag. 36.
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social que a colocava em significativo contraste com o conteldo puramente
politico da anterior. Apesar de ter atribuido um papel mais importante ao Governo
Federal, o documento de 1934 definiu, também, claramente, a autonomia
municipal. Pela primeira vez foram garantidas fontes exclusiva de receitas aos
Municipios, dos quais se esperava tornarem-se promissores membros do sistema
federal. Em curta vigéncia, a Constituicdo de 1934 foi substituida por uma
Constituicdo distintamente centralista, em 1937. A estrutura federal do Governo
brasileiro foi destruida e sucedida por uma estrutura reminiscente do fascismo da
ItAlia e Alemanha. Apesar do documento mencionar a autonomia estadual e
municipal, o controle efetivo da Nacdo emanava do Presidente da Republica,
Getulio Vargas. O papel paternalista do Estado, que caracterizava a Constituicdo
de 1934, foi acentuado durante o Estado Novo (1937/45), mas dentro do esquema
ditatorial de Vargas.

Meios de centralizacao

Conforme enunciado acima, o Governo Federal desempenhou papel
dominante na transformacdo estrutural que se realizou entre 1930 e 1945.
Expandindo grandemente sua autoridade e influéncia em areas tais como
trabalho, educacéo, bem-estar social e desenvolvimento econdmico e social, 0
Governo Central usurpou, com sucesso, muitas das responsabilidades funcionais
e da autonomia politica previamente exercidas pelos Estados e Municipios. Esse
processo de centralizacdo tomou varias formas, apesar de sucederem-se
continuamente através do periodo 1930/45, notando-se certa aceleragdo a partir
de 1937.

Entretanto, a extensdo em que o Setor Publico foi modificado durante a era
Vargas ndo € facilmente notado pela simples analise dos orcamentos de
dispéndios federais, estaduais e municipais. As despesas do conjunto dessas trés
esferas administrativas, apesar de ter experimentado um crescimento de quase
cinco vezes a precgos correntes, provavelmente nao cresceu de modo significativo
em termos de participacdo no produto nacional. Mais, ainda, a importancia fiscal
relativa do Governo Federal, expressada pelo seu orcamento de dispéndios em
percentagem das despesas do conjunto do Setor Publico, pouco teria variado
durante o periodo Vargas. Como mostra a Tabela 4, as despesas do Governo
Federal ndo revelam de modo claro uma tendéncia a centralizagéo no periodo.
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TABELA 4

DISPENDIOS FEDERAIS EM PERCENTAGEM DAS DESPESAS
ORGCAMENTARIAS TOTAIS DAS TRES ESFERAS DO GOVERNO
A 1930/45

Anos % das Despesas Orgamentérias Totais
1930 54,1

1833 55,5

1935 54,0

1937 57,9

1940 56,7

1943 54,3

1945 55,6

—— e —————————————————

FONTE: IBGE, Anudrio Estatistico, 1940, pég. 545.
{a) Conjunto das despesas do Governo Federal, Estados, Municlpios e Distrito Federal.

Um entendimento acurado das mudancas ocorridas no Setor Publico
brasileiro, no periodo 1930/45, certamente requer mais que uma simples analise
do orcamento das despesas. Entre essas tendéncias nao refletidas
adequadamente nas estatisticas, as mais importantes foram, provavelmente: 1) as
transferéncias intergovernamentais de responsabilidades funcional da jurisdicao
estadual para a federal; 2) o crescimento das receitas e despesas extra-
orcamentérias, canalizadas através de instituicdbes controladas pelo Governo
Federal; e 3) o declinio da autonomia politica e fiscal nos niveis estadual e
municipal.

As principais mudangas de responsabilidade funcional dos Estados para o
Governo Federal efetuaram-se nas areas de trabalho, educagcédo e controle das
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mercadorias. Inicialmente, o controle das mercadorias decorreu, em geral, como
um resultado da “Grande Depressao”. Com a queda das receitas de exportacao e
a faléncia das instituicbes estaduais, o Governo Federal assumiu a completa
supervisdo dos mercados de café e agUcar, entre 1931 e 1933. A magnitude fiscal
das instituicdes federais encarregadas do mercado do café e acucar € revelada
pelo fato de que suas compras (de mercadorias) em 1933/34 representavam um
total superior a 40% dos dispéndios estatais no mesmo periodo — compras estas
nao incluidas no orcamento federal . * Uma vez que a politica de mercado desses
produtos estava anteriormente sob a jurisdicao estadual e de grupos produtores, o
estabelecimento dos o6rgaos federais de controle representam uma tendéncia
definitva em direcdo a centralizacdo das autoridades publicas. Organismos
semelhantes foram criados em fins dos anos 30 e principios dos anos 40 para
outras mercadorias (como, por exemplo, mate, sal e pinho), significando uma
maior influéncia do Governo Federal na economia. A maioria desses organismos,
por outro lado, tornou-se permanente no Setor Publico.

Com a criacdo do Ministério da Educacéo e Saude Publica e do Ministério
do Trabalho, Industria e Comércio, em 1930, o Governo Federal também
aumentou suas atividades no conjunto dos Servicos Sociais. Apesar da
Constituicdo de 1891 ter previsto dupla autoridade federal — estadual nas areas
de educacdo secundaria e universitaria —, a politica educacional durante a
Primeira Republica desenvolveu-se segundo as circunstancias locais e regionais.
Para lidar com o problema, o Governo Federal empenhou-se numa padronizacao
da instrucdo publica por todo o Brasil, apesar dos Estados e Municipios
continuarem com a administracao efetiva da maioria dos programas educacionais.
O sucesso das politicas federais de educagdo durante a era Vargas, a que se
referiu Lourengo como sendo “sem paralelo na histdria educacional do Brasil”, é
revelado pelas seguintes estatisticas: ?° o conjunto das matriculas escolares
aumentou de 2,5 milhdes em 1933 para 4,2 milhdes em 1945, enquanto a
populacéo do Pais crescera de apenas 6 milhdes; o nimero de escolas aumentou
de 32.430 para 51 .368, no mesmo periodo, com uma draméatica expansado das
escotas industriais e comerciais. O novo compromisso do Governo Federal para

24 Dados sobre as compras de café extraidos de: Affonso d’E. Taunay, “Pequena Histéria do Café

no Brasil” (Rio: Departamento Nacional do Café, 1945), pag. 475, e dados sobre as compras de
acucar do IAA, Anuario Agucareiro, 1941, pag. 40.

25 Manoel Bergstrom Lourenco Filho, “Education, in Brazil'. ed. by Lawrence F. Hi Berkeley:
University of California Press, 1947), pag. 145.
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com a educacado é também revelado pelo crescimento relativo das dotacdes para
o Ministério da Educacéo e Saude Publica, que de 0,4% do orcamento total em
1930 evoluiu para 5,7% em 1945, 26

Por outro lado, o Governo Federal passava a exercer papel dominante na
solucdo dos problemas trabalhistas. Nesse aspecto, a politica federal estava
baseada principalmente na legislacdo sobre as condicbes de trabalho e na
superviséo das atividades dos sindicatos trabalhistas. De capital importancia para
o federalismo fiscal, contudo, era o crescimento dos institutos e fundos de seguro
social (institutos e Caixas de Aposentadoria e Pensdes), controlados pelo Governo
Federal. Através desses institutos e fundos o Governo Federal ganhou o controle
de mais uma importante entidade n&o incluida nos orcamentos de receitas e
despesas — além dos organismos encarregados das politicas do café e do
acucar. Encorajado pelo Governo Federal, o sistema previdenciario expandiu-se
rapidamente entre 1930 e 1945. Ao final desse periodo os institutos e caixas
estavam arrecadando mais de 2 mil cruzeiros em receitas despendendo quase 1
mil cruzeiros anuais. 2’ As substanciais reservas financeiras, entdo acumuladas,
eram utilizadas principalmente, para investimentos em bens imdéveis e valores
mobiliarios.

Uma outra fonte utilizada para o aumento da influéncia federal, durante o
periodo Vargas, refere-se a politica de desenvolvimento industrial. Apesar dos
estimulos a industrializacao terem sido acentuados apés 1937, através do controle
publico da politica de salarios, cambial, tributaria e de capital, a evidéncia mais
importante da participacdo governamental é, provavelmente, fornecida pela
criagdo de véarias empresas industriais semi publicas. Cinco dessas empresas
foram criadas entre 1941 e 1945: Companhia Siderurgica Nacional, Companhia
Vale do Rio Doce, Companhia Nacional de Alcalis, Companhia Hidroelétrica do
Vale do S&o Francisco e a Fabrica Nacional de Motores. Através da propriedade
da maioria das acdes dessas firmas, o Governo Federal assumiu o controle de
parte de varios setores essenciais ao futuro desenvolvimento econdémico da
Nacao.

26 IBGE, Anuario Estatistico — 1939/40, pag. 1.412, e IBGE, Anuério Estatistico — 1941 pag. 468.

27 IBGE, Anuério Estatistico — 1948, pag. 381.
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Em resumo, a era Vargas presenciou uma mudanga radical na natureza do
federalismo brasileiro. O Governo Central, que antes de 1930 exercia limitadas
fungbes, expandiu consideravelmente sua esfera de influéncia as expensas de
Estados antes poderosos. Durante quase todo o periodo 1930/45, os Estados e
Municipios ficaram sem autonomia politica e, portanto, sem meios de impedir a
expansdo federal. Os meios utilizados pelo Governo Federal para atingir essa
centralizagdo variaram durante os quinze anos da administragdo Vargas. Além de
assumir algumas das responsabilidades antes exercidas pelos Estados e
Municipios — como, por exemplo, nas areas de trabalho, educacéo e politica de
mercado de produtos —, o0 Governo Federal desbravou campos anteriormente néo
explorados por qualquer esfera da administracdo. Essas novas areas de interesse
publico, frequentemente administradas por organismos extra-orcamentarios,
incluem um sistema previdenciario largamente expandido e firmas industriais
estatais. Apesar de néo se ter discutido em detalhe neste estudo, observa-se que
o Governo Federal também aumentou o seu poder através de fatores politicos,
estabelecimento de prioridades para obtencdo de divisas externas, politica
salarial, controle das fontes de capital de supervisdo do desenvolvimento dos
recursos naturais.

Receitas orgamentarias

A Constituicdo de 1934 modificou substancialmente a divisdo das fontes de
receita entre o Governo Federal, Estados e Municipios. Com essa nova divisdo o
Governo Federal obteve um importante ganho financeiro, conseguindo o direito
exclusivo de impor tributos sobre vendas, ao mesmo tempo em que perdia 0
direito de tributar propriedades urbanas em favor dos Municipios. Mais ainda, 0s
Estados passaram a ser obrigados a repartir metade da arrecadacdo do Imposto
sobre Industria e Profissbes com os Municipios. Essa provisdo marcou o inicio
formal da redistribuicdo tributaria no Brasil, um meétodo de cooperacdo fiscal
intergovernamental que seria crescentemente utilizado nas futuras Constitui¢coes.
Aos Municipios, conforme se mencionou anteriormente, foram concedidas fontes
exclusivas de receita pela primeira vez na histéria constitucional. A esse respeito,
Valentim Boucas afirmou:

“Pode-se com justica inscrever a de 1934 como a primeira de nossas

Constituicdes que deu estabilidade as financas locais. Se ndo era o ideal, era
pelo menos um grande avanco em relacdo ao regime anterior. E ndo ha
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davida de que, com todos os seus defeitos, 0os impostos entregues aos
Municipios, devidamente aproveitados, poderiam lhes proporcionar rendas
satisfatdrias.” 28

Devido a curta duracdo da Constituicdo de 1934, as respectivas disposicoes
relativas as financas publicas somente surtiram efeitos ponderaveis em fins cio
periodo 1934/37, uma vez que entraram em vigor a partir de 1.~ de janeiro de
1936.

E evidente, contudo, que os Municipios melhoraram substancialmente suas
posicdes financeiras em decorréncia daquelas disposicfes, como atesta a Tabela
5. Enquanto em 1935 o sistema municipal arrecadava pouco mais que em 1931,
por volta de 1937 a taxa de crescimento das receitas municipais ultrapassara
aguela referente aos Estados.

Quanto aos Estados, estes pouco teriam se beneficiado das disposices da
Constituicdo de 1934. Os tributos sobre exportacdo, a principal fonte de receitas
durante a Primeira Republica, haviam declinado rapidamente em importancia
desde o inicio dos anos 30, devido em grande parte as condi¢cbes adversas do
mercado internacional. Ap6s 1935, entretanto, a importancia dessa fonte de
recursos declinou mais ainda, em funcéo da proibicdo constitucional relativa aos
tributos sobre “exportacdo interna” — uma forma particular lucrativa para os
Estados durante o periodo anterior a 1930. Como resultado, o Imposto sobre
Vendas tornara-se a mais importante fonte de receitas estaduais, sendo
responsavel por 17% do total de suas rendas em 1936. Nesse mesmo ano, 0s

tributos sobre exportagdo declinaram para o nivel das receitas totais dos Estados.
29

28 valentim F. Bougas, “Os Municipios e a Discriminacdo de Rendas”, Revista de Financas
Publicas, XXI, n® 141 (1952, pags. 3-4).

29 IBGE, Anuario Estatistico — 1939/40, pag. 1.417.
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TABELA 5
RECEITAS FEDERAIS, ESTADUAIS E MUNICIPAIS, 1935/37

(em cruzeiros; indice, 1831 = 100)

Federais2 Estaduaisb Municipais
Anos
Milhdes  Indice MilhGes  Indice Milhdes  indice
1935 2.723 155 1.881 141 451 109
1936 3.127 178 2.101 157 608 147
1937 3.462 187 2.135 160 673 163

FONTE: IBGE, Anuério Estatistico, 1948, pdg. 545.
Motas: a Exclul Autarquias

b Inclul o Distritc Federal.
(22) IBGE, Anudrio Estatistico — 1938/40, pdg. 1.417.

A distribuicdo das fontes de receita segundo a Constituicdo de 1937 parece
semelhante aquela disposta na Constituicdo de 1934; porém, observacdo atenta
revela a tendéncia centralizadora do Estado Novo. De fato, Estados e Municipios
perderam poder fiscal em relacdo ao Governo Federal. As principais mudancas
foram: 1) a transferéncia do direito ao Imposto sobre Combustiveis dos Estados
para o Governo Federal; 2) a extingdo do Imposto Municipal sobre a Propriedade
Rural; 3) a extincdo do direito de participacdo dos Municipios em qualquer novo
imposto criado; e 4) o alargamento da base do Imposto Federal do Selo. Apesar
dessas disposicdes terem agido no sentido da centralizagdo das receitas publicas,
uma medida importante para a politica de participacdo nas receitas totais foi
tomada em 1940. Nesse ano fora aprovado o Imposto Unico sobre Combustiveis,
prevendo-se a reparticdo de suas receitas entre as esferas federal (40%), estadual
(48%) e municipal (17%). A distribuicdo das quotas de cada Estado e Municipio
deveria ser feita de acordo com o consumo de combustiveis nos seus respectivos
territérios, sendo essas receitas vinculadas a gastos para a manutencdo de
estradas.
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Principais problemas fiscais

Durante o periodo 1930/45 alguns problemas fiscais anteriores foram
finalmente eliminados; como, por exemplo, as disposicbes da Constituicdo de
1934 proibiram impostos interestaduais e intermunicipais, assim como proibiram
aos Estados, Distrito Federal e Municipios a contratacdo de empréstimos externos
sem prévia autorizacdo do Senado Federal. Contudo, pelo menos um problema
permaneceu insollvel: o dos desequilibrios fiscais e regionais. Mais ainda, uma
nova questdo surgiu: o impacto da inflagdo de precos na base das receitas
publicas.

Desequilibrios fiscais regionais mais umavez

Estimulada pelo aumento relativo dos pre¢os dos bens importados (em
consequéncia da desvalorizacdo cambial e das tarifas) e pela manutencdo da
demanda interna através do Programa de Sustentacdo do Café e do Programa de
Reaparelhamento Econdémico, a producdo industrial aumentou rapidamente
durante os anos 1930. A extrema disparidade regional da distribuicdo da renda e
riqueza observada na Primeira Republica, porém, persistia ou, talvez, aumentava.
Dados disponiveis revelam que das cinco principais regides do Brasil apenas o Sul
aumentara significativamente sua participacao relativa rio produto industrial entre
1920 e 1938 (de 47,6% para 57,5%). Sao Paulo continuava a demonstrar os mais
elevados indices de renda e riqueza, sendo responsavel por mais de 40% da
producdo nacional industrial (1938) e acima de 30% da renda nacional (1939).%°

Obviamente, essas disparidades regionais continuaram impedindo o
desenvolvimento das financas locais e estaduais nas regides mais pobres do Pais.
Por volta de 1945, Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, em conjunto,
haviam aumentando sua participacao relativa nas despesas e receitas estaduais
totais, atingindo nivel superior a 70%. 3! Desde que nenhum mecanismo formal de
distribuicdo de rendas regionais fora estabelecido na era Vargas, o Governo
Federal continuou no antigo sistema, arrecadando a maior parte de suas receitas

30 Estatisticas de produgdo Industrial: José Jobim, “Brazil in the Making” (New York: Macmillan
Company, 1943), pag. 96; Estatistica da renda nacional: “Brazil's National Accounts — New
Estimates”, Conjuntura Econdmica, international ed., XVII n® 10 (1969), 51.

31 IBGE, Anuéario Estatistico — 1948
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tributarias no Sul e despendendo parcela mais que proporcional no Norte e
Nordeste. Um artigo de jornal publicado em 1937, por exemplo, argiia que 83%
dos impostos arrecadados em S&o Paulo eram gastos em outros Estados. ** Os
célculos elaborados por este autor parecem confirmar aquela afirmacéo. Os dados
estatisticos disponiveis para 1936 mostram que somente a Regido Sul do Pais
experimentara uma saida liquida de renda, como resultado da politica de receitas
e despesas do Governo Federal; todas as demais regides experimentaram uma
entrada liquida de recursos. ** Assim, apesar de que o Governo Federal estivesse
adotando medidas para minorar as disparidades fiscais regionais, a sua politica
estava causando ressentimentos por parte de certos Estados, ao mesmo tempo
em gue ndo era completamente aceita pelos beneficiarios. (Isto porque o0 montante
das “transferéncias” nem sempre podia ser por eles previsto, além das aplicacdes
nao coincidirem com as necessidades locais e estaduais).

Inflacdo e Base Tributéria

Conforme mencionado anteriormente, ha fortes indicios de que os
Municipios se beneficiaram grandemente da organizacédo fiscal de 1934, tendo
aumentado suas receitas segundo uma taxa bastante superior aquelas
experimentadas pelas receitas federais ou estaduais. Esse rapido crescimento
continuou até os primeiros anos do Estado Novo e, por volta de 1940, os
Municipios contavam com 11,3% das receitas orcamentarias totais do Pais, em
comparacdo com 8,9% em 1935. Durante esse mesmo periodo, a posicao relativa
dos Estados declinava a partir de uma participacdo de 37,2%. 3% Apés 1940,
entretanto, as posicOes fiscais relativas dessas duas esferas de governo
comecaram a inverter-se. A principal explicacdo desse fendmeno pode ser
identificada nos acréscimos inflacionarios de precos, entre 10% e 20% anuais, que
caracterizaram os “anos de guerra”, bem como nas dificuldades experimentadas
pelos Municipios em ajustarem suas bases tributarias nessa contingéncia.

32 O Estado (S&o Paulo), September 24, 1937.

33 Calculado a partir dos dados de receita e despesa do IBGE, Anuario Estatistico 1937, pags.
797-98.

34 IBGE, Anuério Estatistico — 1948, pag. 515.
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Como mostra a Tabela 6, os Municipios arrecadavam em termos reais
substancialmente menos receitas em 1945 que em 1939. Essa deterioracdo da
base tributaria municipal foi determinada pela rigidez dos principais tributos locais,
bem como pela deficiente administracdo tributaria. Apesar dos trés mais
importantes impostos municipais — o Imposto sobre Industrias e Profissées, 0
Imposto Predial e a Licenca para operacdo de estabelecimentos — serem, em
geral, tributos ad valorem, as deficiéncias de administracdo impediam uma
acurada reavaliacao das bases tributérias para fazer face ao impacto inflacionario.
Acresce que as aliquotas do Imposto Predial atingiram seus limites superiores em
muitas localidades. *

Os Estados, em geral, mantiveram ou melhoraram suas posi¢coes
financeiras durante os anos da Il Grande Guerra, em virtude das caracteristicas do
Imposto sobre Vendas e do Imposto sobre a Transferéncia de Propriedade inter
vivos. O primeiro desses impostos evoluiu de 45,1 % das receitas estaduais em
1940 para 57,4% em 1945, em funcdo do crescimento dos precos dos bens
tributados e do crescimento das aliquotas em muitos Estados. 3¢ As receitas do
Imposto sobre a Transferéncia de Propriedade também aumentaram
significativamente durante esse periodo, a medida que a base tributaria crescia
em termos nominais e o ritmo das transacdes aumentava.

A base tributéria federal também foi afetada pela inflacdo de precos dos
anos 1940. Em contraste com os Estados e Municipios, porém, as receitas
federais ndo cresceram significativamente, ja que dois dos principais impostos —
Imposto sobre o Consumo e Imposto sobre a Importacdo — eram em geral
tributos especificos e ndo ad valorem. O Imposto sobre a Renda, contudo, que
representava 14,5% das receitas tributarias federais, em 1940, forneceu 30,6%
daquele total em 1945. 3" Com um crescente nlmero de contribuintes e aliquotas
mais elevadas, esse tributo tornou-se a segunda mais importante fonte de receitas
federais (depois do Imposto sobre o Consumo), seguido do Imposto sobre
Importacoes.

35 Gerson da Silva, Sistema Tributario Brasileiro, 2nd ed., (Rio: Edicbes Financeiras, S.A.. 1948),
pag. 91.

36 |bid., pags. 76-77.

37 Ibid., pag. 65.
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Tabela 6

INDICES DAS RECEITAS FEDERAIS,
ESTADUAIS E MUNICIPAIS A PRECOS DE 1939

(Indice: 1939=100)

i e e e e L

Anos Federais Estaduais Municipais
1939 100 100 100
1940 102 100 104
1941 94 105 100
1942 88 107 95
1943 2 e 90
1944 100 116 79
1945 97 106 73

e O e e e e T e R S B A T e e S i S ™ R R e P ey
FONTE: Céiculo do autor, com base nos dados orgamentdrios fornecidos in 1BGE, Anuério

Estatistico, 1949, pag. 545; e, nos indices de pregos in *Joint Brazil — United States
Economic Development Commision™, Development of Brazll, pag. 40.

4. FEDERALISMO COOPERATIVISTA: 1949/64
4.1 Padrdes fiscais gerais

Ao findar a Il Guerra Mundial, o Brasil possuia um novo governo, uma nova
ConstituicAo e novos métodos de lidar com os problemas fiscais
intergovernamentais. A Constituicdo de 1946 incorporou os desejos dos liberais,
mas, também, manteve muito do aparato administrativo originalmente
desenvolvido por Vargas. A filosofia do documento, contudo, rejeitava muitas das
caracteristicas totalitarias anteriores. A resultante era um produto hibrido, que
lembrava a Constituicdo de 1934 e, como tal ndo previa o retorno a uma “politica
de governadores”, que antecedeu os anos de 30.
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Os legisladores da Constituicdo de 1946 foram bastante influenciados pelos
principios do laissez-faire econébmico e, em consequéncia, procuraram diminuir a
intervencao direta e indireta do Governo Federal na economia, que caracterizaram
o Estado Novo. Esse compromisso inicial com o liberalismo econdmico,
entretanto, ndo foi possivel ser mantido face as crescentes reivindicacdes de
crescimento econdémico acelerado. As sementes do planejamento econdémico
publico, mais ainda, ja estavam firmemente implantadas na Constituicdo, através
de suas disposi¢cbes sobre os fundos vinculados para o desenvolvimento da
Regido Amazénica e do Nordeste.

Talvez o aspecto mais importante da Constituicdo de 1946 a respeito do
federalismo fiscal tenha sido sua énfase na cooperacdo financeira
intergovernamental. Durante a Primeira Republica o Governo Federal e os
Estados eram essencialmente competidores, enquanto na era Vargas a esfera
federal dominava as demais. O sistema municipal, que havia sido praticamente
ignorado durante a Primeira Republica e ofuscado pelo Governo Federal durante
os anos 1930 e principios dos 40, recebera consideravel atencéo apos a Il Guerra
Mundial.

O contato direto entre os governos central e locais foi formalizado pela
Constituicdo, em decorréncia do disseminado sentimento municipalista,
preocupado em criar um sistema municipal viavel.

A nova Constituicdo, entretanto, ndo forneceu uma Condicéo de “igualdade
de participantes” aos governos locais, impedindo, apenas, incursées dos governos
estaduais nas esferas dos Municipios. Com relacdo a posi¢cédo do governo local no
sistema federal, a Constituicdo de 1946 concebia os Estados como as fontes
principais de poder e estrutura, o Governo Federal como o protetor contra abusos
e os Municipios como os usuérios do poder. 3 N&o obstante, os elaborados
esquemas de reparticdo de receitas utilizados a partir de 1948, teoricamente
forneceram aos governos tocais recursos que lhes permitiam realizar,
efetivamente, suas autonomias politicas, tal como garantidas no artigo 28 da
Constituicao.

38 Frank P. Sherwood, Institutlonalizing the Grees Roots in Brazil: A Study in Comparative Local
Government (San Francisco: Chandler Publishing Co., 1967), pag. 38.
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Crescimento e estrutura do Setor Publico

O expressivo crescimento do Setor Publico deve ser considerado como a
caracteristica mais significativa do pdés-guerra Brasil. Baseada nos fundamentos
estabelecidos durante o Estado Novo, a influéncia do Governo na economia
expandiu-se rapidamente em termos absolutos, bem como em relagdo ao produto
nacional, entre 1947 e 1964. Os dados apresentados na Tabela 7 parecem
confirmar essa hipétese. %

Além desse crescimento do Setor Publico, importantes mudancgas na sua
estrutura também foram verificadas. A esse respeito, de capital importancia
afigura-se a descentralizacdo de atividades a nivel nacional, assim como a
crescente, e a seguida decrescente, participacdo dos Municipios. Ambas
tendéncias acham-se indicadas na Tabela 8.

Como revela a coluna 3 dessa tabela, a participacao relativa a Unido no
total das despesas publicas cresceu entre 1947 1964 (de 54,3% para 58,4%),
enquanto a participacdo do Governo Federal decrescia (de 42,6% para 36,9%), no
mesmo periodo. Essa tendéncia € explicada pelo rapido crescimento das
despesas das Autarquias durante aquele intervalo de tempo. “° Correspondendo a
apenas 11,7% do dispéndio publico em 1947, as Autarquias passaram a
representar 21,5% daquele total em 1964 (ver Tabela 8, coluna 2). Nesse ultimo
ano, o total de suas despesas atingiu a 1,2 bilhdo de cruzeiros, equivalente a

cerca de 6% do PIB.

%% Devido a limitacdo de espaco, uma discussdo detalhada do papel do Setor Publico no

desenvolvimento econdmico do pds-guerra excede o escopo do presente estudo. Sobre esse
tdpico o leitor Interessado podera consultar: Werner Baer. A Industrializacdo e o Desenvolvimento
Econdmico no Brasil (Rio: Fundacdo Getulio Vargas, Il United Nations — ECLA, “Fifteen Years of
Economic Policy in Brazil’, in Economic Bulletin for Latin America, IX, n° 2 (1964), pags. 153-214;
Nathaniel H. Leff, Economic Policy Making and Development in Brazil, 1947-1964, (New York: John
Wiley & S.Inc., 1968).

40 O sistema de previdéncia social, contudo, manteve sua posicio como a mais importante das
autarquias, respondendo por cerca de 80% das despesas autarquicas totais.

46



TABELA 7

A IMPORTANCIA DO SETOR PUBLICO NO PRODUTO
INTERNO BRUTO - 1947/64 - ANOS SELECIONADOS

(em percentagens)
e

Anos E/Y (E + TR)/Y TX/Y
1947 13,4 17,0 15,1

1950 16,0 19,9 15,0
1955 14,8 19,2 15,8
1960 18,0 23,3 20,3
1961 17,5 23,7 149
1962 17,2 23,8 18,0
1963 174 23,6 18,1

1964 16,8 23,2 19,5

T e A P T el T T e P o e e o T P N B T o ST b SR

FONTE: Estatisticas, adaptadas, de Conjuniura Econdmica, junho 1970 e outubro 1970.
Motas: E: Despesas (consumo e investimento) do Governo.
TR: Subsidios e Transferéncias.
TX: Impostos (diretas e indiretas)
Y: Produto Interno Bruto.

Ainda de grande importancia no nivel federal eram as companhias de
economia mista, as quais em 1964 efetuavam um dispéndio total préximo ao do
conjunto das despesas do Governo Federal e Autarquias (3,0 bilhdes de cruzeiros
contra 3,2 bilhdes de cruzeiros, respectivamente) Operando em setores tais como
aco, petréleo e energia elétrica, as despesas dessas empresas cresceram de
9,9% para 15,9% do PIB, somente no intervalo 1960/64. *' Se agrupar as
despesas das companhias de economia mista aquelas da Unido, a participacdo da
esfera federal do Governo em 1964 atingiria a quase 75% do dispéndio total do
Setor Publico.

Como mencionado anteriormente, uma das proposi¢cdes da Constituicdo de
1946 era fortalecer a posicéo fiscal dos Municipios. Essa intencéo parece ter tido
sucesso durante a maior parte do periodo 1947/64. Entre 1949 (quando as novas
disposicdes relativas a reparticdo das receitas entrara em pleno vigor) e 1958, os

41 Margaret H. Costa, “Planejamento do Setor Publico em Paises em Desenvolvimento, "Revista
Brasileira de Economia, XX. N° 2/3 (1966), pag. 60. Sobre este tdpico ver: Annibal Villela, “As

Empresas do Governo Federal e sua Importancia na Economia Nacional — 1956/1960”, in Revista
Brasileira de Economia, XVI, n° 1 (1962), pags. 97-113.
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Municipios passaram a contar com entre 7,2% e 8,1 das despesas totais do Setor
Puablico (ver coluna 5 da Tabela 8), em comparacdo com o indice de 6,4% em
1947.

ApoOs 1958 as despesas municipais continuaram crescendo em termos
absolutos; porém, em relacdo ao total do Setor Publico, passaram a declinar por
guatro anos consecutivos. A principal explicacdo desse fendmeno pode ser
identificada na quase hiperinflacdo que caracterizou esses anos, assim como na
consequente erosao das bases tributarias e crediticias municipais. Em 1963 e
1964 o sistema municipal reconquistara sua posi¢cao relativa anterior, em virtude
de uma reviséo dos dispositivos de reparticdo das receitas elaborada em 1962.

Os Estados ndo foram, certamente, tdo favorecidos quanto os Municipios,
pela Constituicdo de 1946. Além de perderem o direito de imposi¢cao de varios
tributos para os Municipios, 0os governos estaduais foram também obrigados a
repartir suas receitas tributarias com aqueles. Como ilustra a Tabela 8, a posicao
relativa dos Estados vis-a-vis demais esferas do Governo realmente deterioram:
evoluindo de 39,4% em 1947 para um maximo de 42,2% em 1952 e declinando
para 34% em 1964. Sujeitos praticamente as mesmas restricdes crediticias que 0s
Municipios, os Estados foram protegidos contra a inflacdo apenas em virtude da
extensa aplicacao do Imposto sobre Vendas. Respondendo por cerca de 60% das
receitas tributarias estaduais em 1947, a arrecadacdo do Imposto sobre Vendas
cresceu num ritmo bastante superior as demais receitas tributarias. Assim, em
1964, esse imposto fornecia quase 85% do total das arrecadacdes de tributos
estaduais.*?

Tentativas de ajustamento fiscal “vertical” e “horizontal”

Os problemas de combinar adequadamente, para cada nivel de governo,
fontes de receitas e fungdes (ou responsabilidade) constituem problemas comuns
a todas federacbes. Mais ainda, essa questado tem dois aspectos fundamentais:
ajustamento fiscal entre as diferentes esferas da administracdo (ou ajustamento
vertical); e ajustamento fiscal entre as regides de diferentes niveis de riqgueza (ou
ajustamento horizontal). Tal como mostrado anteriormente neste estudo, até fins
da Il Guerra Mundial o Governo brasileiro ndo obteve muito sucesso. No

42 Conjuntura Econémica, XXIV, n° 10 (1970).
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tratamento de quaisquer desses dois aspectos. Entretanto, apds 1946, conheceu-
se, efetivamente, as primeiras tentativas para a regularizacdo do processo
administrativo e regional de ajustamento fiscal. A Constituicdo de 1946, conquanto
mantivesse a supremacia fiscal e administrativa do Governo Federal, procurava
revitalizar as demais esferas governamentais (especialmente a municipal),
provendo-lhes com participacbes em rendosos tributos federais. Mais ainda, as
regibes mais pobres do Pais foi garantido um fluxo regular de recursos, atraves
das receitas federais vinculadas e da criagdo de agéncias regionais de
desenvolvimento.

Tabela 8

DESPESAS DO SETOR PUBLICO, SEGUNDO
AS ESFERAS DE ADMINISTRACAO - 1939/64

Ajustamento fiscal “vertical”

Nos primeiros anos do pos-guerra 0 mais importante problema fiscal de
natureza “vertical” estava relacionado com o sistema municipal do Pais. Os
legisladores da Constituicdo de 1946, em parte reagindo contra a centralizagdo do
Estado Novo e em parte prevendo as dificuldades fiscais dos governos locais, se
esforcaram em modificar o desequilibrio entre recursos e responsabilidades do
sistema municipal da Nagdo. Assim, eles reconheceram a inocuidade da
autonomia politica dos municipios caso nao |lhes fossem dadas as receitas
necessarias para o exercicio de suas funcgdes.

Provendo o sistema municipal com uma base financeira mais ampla, dois
caminhos foram abertos: 1) atribuindo novos tributos aos Municipios; e 2)
fornecendo aos Municipios uma participacdo nas arrecadacdes federais e
estaduais. Contudo, apesar de ambas solu¢bes terem sido adotadas, nenhuma
era completamente aceitavel. Para muitas comunidades pobres novos tributos
seriam de pouca utilidade, devido a baixa capacidade de tributacdo e a falta de
meios eficientes da arrecadacdo. A segunda solucdo, conquanto diminuisse
aquelas dificuldades, obrigava aos governos locais serem financeiramente
dependentes dos demais niveis de governo.
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A redacéo final da Constituicdo de 1946 continha uma mistura das duas
solugBes anteriores. O Imposto sobre Industrias e ProfissGes e o Imposto do Selo
foram transferidos para a jurisdicAo municipal, assim como garantida uma
participacdo de 10% na arrecadacao do Imposto federal sobre a Renda, 12% dos
impostos unicos federais, 30% do excedente da arrecadacao tributaria estadual no
Municipio sobre a renda total do mesmo Municipio, além de 40% da arrecadacao
federal ou estadual de qualquer novo tributo. Os Estados retinham, por outro lado,
a participacdo de 48% na arrecadacdo dos impostos unicos federais.

A reparticdo das receitas

Embora os Municipios tenham sido, indubitavelmente, beneficiados com
seus novos tributos (em especial do Imposto sobre industrias e Profissdes), as
novas disposi¢cdes quanto as participacdes nas receitas estaduais e federais
constituiram o maior ganho potencial. ** Durante os anos iniciais da
implementacao do sistema, a reparticdo das receitas parece ter correspondido as
potencialidades esperadas. Em 1949, por exemplo, mais de 800 Municipios
(numero superior a metade dos existentes em 1947) tinham receitas
orcamentarias inferiores aos 250 cruzeiros que deveriam ser recebidos sob a
forma de participacéo no Imposto sobre a Renda do ano. * Durante a década que
seguiu a implantacao desse sistema de reparticéo tributaria, a quota municipal na
arrecadacao do Imposto sobre a Renda cresceu em termos absolutos, de Cr$ 420
mil em 1948 para Cr$ 3 milhdes em 1959. A parcela devida a cada Municipio
também cresceu, porém em ritmo inferior, evoluindo em média de Cr$ 250,00, em
1949, para Cr$ 1 .000,00, em 1959. Em termos relativos, a parcela do Imposto
federal sobre a Renda variou entre 34% (em 1950) e 56% (em 1954) do total das
receitas tributarias municipais. Entretanto, devido a fatores tais como a inflacdo e o
crescente numero de Municipios, a reparticdo do Imposto sobre a Renda néo
chegou a exercer o impacto pretendido sobre os governos locais. Por volta de
1959 cada Municipio passara a contar com um quota na arrecadacao daquele

43 Para um detalhado (porém otimista) relato do sistema de reparticio dos tributos federais

durante a vigéncia da Constituicdo de 1946. ver: Kenneth T. Cana, “Federal Revenue Sharing in
Brazil, 1946-1966", in Bulletin for International Fiscal Documentation, Vol. XXIV, n° 1 (1970), pags.
12-27.

44 Boucas, “Os Municipios”. pag. 6.
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imposto, 20% inferior & quota que recebiam em 1949. % Essas estatisticas, por
outro lado, ndo revelam o fato de que em muitos anos o Governo Federal atrasara
seus pagamentos de quotas, enquanto em outros os fazia em parte ou deixava de
fazé-los.

Reconhecidos esses problemas, a Emenda Constitucional n°® 5 foi aprovada
em 1961. Essa lei elevou a participacdo municipal na arrecadacado do Imposto
sobre a Renda para 15%, regulamentou os periodos de pagamento e incluiu as
capitais dos Estados na reparticdo dos tributos. Mais importante ainda, a lei
outorgou aos Municipios uma participacdo de 10% nos recolhimentos do Imposto
federal sobre o Consumo. Uma vez que o Imposto sobre o Consumo constituia o
mais importante tributo federal em 1961 (correspondendo a mais de 40% da
arrecadacao tributaria), aquela Emenda demonstrava ostensivamente o crescente
interesse federal pelo fortalecimento dos governos locais. O impacto fiscal
potencial da participacdo no conjunto dos Impostos sobre a Renda e Consumo
dificilmente poderia ser subestimado. Tivessem sido pagos em 1962, eles teriam
suplementado as receitas tributarias municipais em cerca de 72%. Porém,
circunstancias adversas nao permitiram que tal acontecesse.

As participacdes nos Impostos Unicos sobre Combustiveis, Minerais e
Energia Elétrica proporcionaram suplementacdes tanto aos Estados quanto aos
Municipios. O Imposto unico sobre Combustiveis (IUCL) foi o ,mais importante
nesse aspecto, representando clara intencdo de cooperacao intergovernamental
no cumprimento de uma meta comum: o desenvolvimento da rede rodoviaria
nacional. A participagdo nesse tributo deveria ser distribuida aos Estados e
Municipios através de um fundo extra-orcamentario na razdo de 48% e 12% do
total, respectivamente. A cada Estado e Municipio caberia uma quota estabelecida
com base na respectiva area, populacdo e consumo e producdo de produtos de
petréleo, sendo as receitas vinculadas a construcdo e manutencao de estradas.

As receitas federais desse tributo evoluiram rapidamente entre 1948 e
1964, de 1,1 milhdo de cruzeiros para 240 milhdes. A participagdo dos Estados no
IUCL cresceu de Cr$ 556 mil para Cr$ 103 milhdes’ no mesmo periodo,
equivalendo de 6 a 7% da receita tributaria estadual total. A participacdo dos
Municipios era, evidentemente, menor, Cr$ 137 mil em 1948 e Cr$ 25 milhdes em

45 “States and Municipaliies — Their Shares of the Union’s. Tax Revenue”, la conjuntura
Econdmica, International ed., I, n° 12 (1960), 49.
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1964, porém seu impacto nas financas locais fora relativamente mais importante.
Em 1964, essa participacdo no IUCL equivalia a cerca de 13% das receitas
tributarias dos Municipios.*®

Um ultimo dispositivo de reparticdo tributaria constante da Constituicao de.
1946 referia-se as transferéncias dos Estados para os Municipios. De acordo com
seu art. 20, o Estado deveria devolver ao Municipio 30% do excesso de suas
arrecadac0es tributarias locais sobre o total da renda (“de qualquer natureza”) do
Municipio. Esse dispositivo legal tinha por objetivo desencorajar a invaséo fiscal
dos Estados nas bases da receita dos Municipios, além de recompensar esses
ultimos quando tal ocorresse. Em virtude de certas deficiéncias legais do proprio
dispositivo, além da falta generalizada de seu cumprimento por parte dos Estados,
contudo, o artigo ndo fora muito eficaz no atingimento de qualquer dos dois
objetivos.

Ajustamento fiscal “horizontal”

As tentativas de assegurar um equilibrio de recursos e responsabilidades
entre as unidades administrativas da Nacao foram acompanhadas de tentativas
para a obtencdo de um maior equilibrio regional. ** As iniciativas federais
relacionadas com esse segundo objetivo eram de dois tipos: aquelas orientadas
para os propositos de desenvolvimento e assisténcia especial; e aquelas
destinadas a compensar o0s baixos padrbes dos servicos prestados pelos
governos estaduais e municipais das regides mais pobres. Com essas finalidades
a Constituicdo de 1946 previa vinculagdo de receita tributéria para o Nordeste, o
Vale do Amazonas e o Vale do S&o Francisco. Apesar de tais fundos destinarem-
se primordialmente para os propositos de desenvolvimento e assisténcia, é
provavel que tenham servido para elevar o nivel relativo dos servicos publicos
nessas regides. Além disso, haviam alguns efeitos redistributivos associados com
a reparticdo das receitas federais.

46 Conjuntura Econdémica, XXIV, n° 10 (1970).

47 O fato do que extrema disparidade regional de rendas e riquezas existia no Brasil nos anos do
pés.guerra, 6 inquestionavel. Num estudo de 24 palssc, publicado em 1966, por exemplo, o Brasil
ocupava a primeira posicdo em desigualdade de rendas. Ver a respeito, Jelfrey G. Willlamson.
“Regional Inequality and the Process of National Development: A Description of the Patterns”, in
Economic Development and Cultural Change, Vol. Xll, n® 4 (1965). pag. 12.
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A Regiao Norte

Os esforcos federais no Vate do Amazonas envolveram a criacdo de uma
agéncia de desenvolvimento regional (a Superintendéncia do Plano de
Valorizagcdo Econdmica da Amazonia — SPVEA), a ser financiada com uma
participacdo vinculada de 3% das receitas tributarias federais. Mais ainda, os
Estados, Territérios e Municipios da regido deveriam complementar a acao
federal, vinculando 3% de suas respectivas receitas tributarias ao programa.

A primeira implementacao desses dispositivos foi feita em 1953, sete anos
apos promulgada a Constituicdo de 1946. Nos anos seguintes, um volume
substancial de recursos federais foi destinado a regido. Porém, aparentemente,
foram usados de maneira ineficiente, além de serem pouco expressivos em
relacdo aos limites geograficos do Norte (que representa 42% da superficie total
do Pais). Além disso, apenas cerca de 60% dos 70,7 milhdes de cruzeiros
autorizados entre 1954 e 1964 para o programa, foram efetivamente
desembolsados. As contribuicbes de responsabilidade dos demais niveis do
Governo, por outro lado, atingiram a apenas 30% dos totais efetivamente devidos.
8 A inflacdo também solapou as provisdes financeiras para a Regi&o Norte. Uma
vez que os 3% da receita federal vinculada para a regido era calculada sobre a
arrecadacao do ano anterior, o valor real da quota mostrava-se bastante reduzido
a época dos recebimentos pelos beneficiarios.

Principalmente por essas raz0es, o programa federal parece ter surtido
pouco efeito para o desenvolvimento da Regido Norte. Esta hipGtese é
parcialmente confirmada pelas estatisticas da renda regional. Enquanto a renda
per capita dos Estados do Amazonas e Para era de 76% e 61 %, respectivamente,
da média regional em 1956, em 1960 aqueles indices haviam declinado para 68%
e 56%.*

48 SPVEA (Superintendéncia do Plano de Valorizacdo Econémica da Amazonia), Relatério (Belém,
n.d.). pags. 31-32.

49 stefan H. Robock, Brazil's Developing Northeasi: A Study of Regional Planning and Foreign Aid
(Washington, D.O.: Brookings institution, 1963), pag. 49.
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A Regido Nordeste

Em contraste, o programa federal para o desenvolvimento do Nordeste
parece ter tido relativo sucesso. Essa diferenca pode ser atribuida a certas
vantagens do proprio programa em comparacdo com aquele do Norte: um
financiamento mais generoso (quase 10% de receitas tributarias federais
vinculadas, além de significativas ajudas externas bilaterais e multilaterais), um
nivel de infra-estrutura mais elevado, uma area geografica menor e uma
quantidade e qualidade superiores de pessoal administrativo.*®

A agéncia de planejamento regional criada em 1959, a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), constituiu importante fator para os
esforcos federais. A essa agéncia foi outorgado o poder de coordenar as principais
atividades federais na regido, inclusive a supervisdo dos incentivos fiscais para a
expansao industrial do Nordeste. ®* Em 1960, primeiro ano de completa operacéo
da SUDENE, as despesas federais na regido totalizaram 27,1 milhdes de
cruzeiros. Comparadas com as receitas federais nessa regiao, de 11,7 milhdes de
cruzeiros, tal dispéndio significou uma entrada liquida de recursos federais
superior a Cr$ 15 milhdes.>?

O impacto combinado do dispéndio federal e dos incentivos fiscais teve um
efeito quase imediato na economia nordestina. O valor dos investimentos
industriais aprovados para o recebimento de incentivos, por exemplo, evoluiu de
Cr$ 7,5 milhdes em 1960 para Cr$ 133,4 milhdes em 1964 (cerca de trés vezes
em termos reais). > Entre 1959 e 1965 a extens&o de estradas pavimentadas na
regido expandiu de 125%, enquanto a capacidade de geracao de energia elétrica
crescera de 81%. O sucesso da atividade publica no Nordeste é também
parcialmente revelado pelas estatisticas da renda regional. Enquanto a posi¢cao

50 EGV. Banco Interamericano de Desenvolvimento — EIAP, Desenvolvimento da Amazénia —
SUDAM, Rio (1967), pags. 10-12.

51 para informagdes béasicas sobre o ultimo topico ver: Albert O. Hirschman, “Desenvolvimento
Industrial no Nordeste Brasileiro e o Mecanismo de Crédito Fiscal do Artigo 34/18", in Revista
Brasileira de Economia, XXI, n° 4 (1967), pags. 5-34.

52 Margaret H. Costa, “Finangas Publicas do Nordeste”, in Recursos e Necessidades do Nordeste,
. ed. by the Banco do Nordeste do. Brasil S/A. (1968).

53 FGV, Banco Interamericano de Desenvolvimento — EIAP, A SUDENE e a Industrializacio do
Nordeste (Rio, 1968), pag. 30.

54



relativa do Norte deteriorava a esse respeito (no final da década de 50), a posicéo
relativa do Nordeste progredia mais rapidamente que a de qualquer outra regiao
brasileira no periodo (exceto durante a seca de 1958).%*

Principais problemas fiscais

O periodo 1946/64 foi caracterizado pelo nascimento de um moderno
federalismo fiscal cooperativo. Na pratica, contudo, os dispositivos legais tiveram
efeito limitado apenas. Os principais problemas durante essas duas décadas
constituiram-se da expanséo desproporcional da atividade federal em relacdo aos
seus instrumentos tributarios (e, portanto, causando sério desequilibrio nesse nivel
de governo) e do fracasso do sistema de reparticdo das receitas na melhoria
significativa da posi¢cao dos Municipios.

A expansao desproporcional do Governo Federal

Apesar da rapida expanséo da atividade federal no periodo 1946/64 (ver
Tabela 7) provavelmente ter tido alguns efeitos benéficos para o desenvolvimento
econdmico nacional, existem indicios de que essa expansao teria atingido uma
fase de rendimentos decrescentes no inicio dos anos 60. Nessa etapa, 0
descontrolado dispéndio publico provocava deficits que, em alguns anos, atingiram
.a4,5% do PIB. Esses deficits, em conseqiéncia, muito contribuiram para acelerar
o rapido crescimento da inflacdo de precos (o qual atingia a taxa anual de 90% -
em 1964), bem como as distor¢des econdmicas caracteristicas desse periodo.

Dispéndios desnecessarios e mal administrados s&o parcialmente
responsaveis pela situacdo. Porém, um sério problema também surgira no lado
das receitas orcamentarias. A despeito de uma branda reforma efetuada em 1962,
o Governo Federal foi forcado a se apoiar numa estrutura das receitas, a um sé
tempo, antiquada e inelastica. O Imposto federal sobre a Renda, uma fonte de
receitas potencialmente elastica em relacdo a renda, era pouco produtivo devido
as generosas isencdes, aos baixos descontos na fonte e & ma administragéo.®

54 Ver H.H. Hinrichs and D.J. Mahar, “Fiscal Change as National Policy: the Anatomy of a Tax
Reform”, in Contemporary Brazil: Issues In Economic and Political Development, ed. by H.J.
Rosenbaum and W.G. Tyler. (New York: Praeger Publishers, 1971).

% Robock, Brazil's Developing .Northeast, pag. 46.
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Em consequéncia, o Governo Federal fora obrigado a fazer uso mais intenso do
Imposto sobre o Consumo — um tributo regressivo . Entretanto, a elevacao das
aliquotas desse imposto tendeu a provocar distor¢des na producao e nas decisdes
de consumo privado, além de implicar num pesado “excesso tributario” sobre a
economia. Assim, por volta de 1964, era patente a necessidade de promover um
novo equilibrio das receitas e responsabilidades federais.

O fracasso do sistema de reparticao de receitas

O sistema de reparticdo de receitas contido na Constituicdo de 1946
revelava uma dramatica tentativa de solucdo do problema das financas
municipais. Porém, deficiéncias de concepc¢do e na implementacdo impediram a
obtencao dos efeitos desejados. As participacdes nas receitas dos Impostos sobre
a Renda e Consumo, apesar de capazes para a suplementacdo dos fundos
municipais, tornaram-se limitadas em seus efeitos em virtude do crescente numero
de novos Municipios, da inflacdo acelerada, bem como do ndo-pagamento das
guotas. Cada um desses problemas ocorreram nas décadas de 40 e 50, mas, sem
davida, agravaram-se apo6s 1960.

O namero total de Municipios, por exemplo, elevou-se em quase 50% entre
1960 e 1963 (de 2.855 para 4.235). Essa proliferacdo de governos locais fora
provavelmente encorajada pelo método pouco racional da reparticdo dos tributos
sobre a renda e consumo (em que cada Municipio recebia uma participacao igual),
que, por certo, contribuiu para reduzir a grandeza da quota de cada Municipio. Por
outro lado, a acelerada inflacdo de precos também reduzia o valor real dos fundos
efetivamente transferidos. Talvez o principal defeito do sistema tenha sido,
contudo, o ndo-pagamento das quotas totais, que se tornara bastante aparente
entre 1962 e 1964. Durante esses trés anos, menos de 10% dos fundos
autorizados foram efetivamente desembolsados; em 1964, nenhuma quota fora
transferida aos Municipios, apesar de que cerca de Cr$ 40 milh6es haviam sido
orcamentados para esse fim.®

5% D.J. Mahar, The Failures of Revenue Sharing in Brazil and Some Recent Developments”, in
Bulletin for international Fiscal Documentation, XXV, n° 3 (1971). 74.
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A ndo-observéancia dos dispositivos constitucionais também foi registrada
nas relagbes entre Estados e Municipios, com respeito as transferéncias de que
trata o art. 20 do Documento de 1946. Até 1965, dezoito Estados e a totalidade
dos Territérios ndo haviam pago qualquer das quotas estabelecidas no artigo 20
aos seus respectivos Municipios. >’

Mesmo com tais problemas o sistema de reparticdo de receitas do periodo
1946/66 teve importantes repercussfes. Somas consideraveis foram transferidas
aos Estados e Municipios através da participacdo dos impostos unicos e federais.
Uma vez que esses recursos eram distribuidos por intermédio de um fundo extra-
orcamentario, estiveram menos sujeitos aos indiscriminados cortes orcamentarios,
tal como sucedera com os demais. Entretanto, o fato de que tais recursos estavam
vinculados ao desenvolvimento de rodovia, reduzia o seu valor na satisfacdo das
necessidades particulares de cada Estado e Municipio.

5. NOVAS EXPERIENCIAS EM FEDERALISMO FISCAL: 1965/71

Em contrapartida aos sérios problemas fiscais do inicio dos anos 60, o
Governo da Revolucdo de 1964 tomou medidas imediatas para aumentar a
produtividade do sistema tributario e racionalizar as relacdes fiscais
intergovernamentais. Com essa finalidade, uma reforma do sistema fiscal nacional
foi esbocada na Emenda Constitucional n°® 18 (de dezembro de 1965) e detalhada
na Lei n°® 5.172 (de outubro de 1966).°8

Mais tarde incluidas praticamente inalteradas nas Constituicdes de 1967 e
1969, essas reformas modificaram substancialmente a estrutura tributaria de cada
nivel de governo e originaram novos métodos de reparticAo de receitas.
Importantes progressos foram conseguidos em ambas as areas, porém alguns
problemas ainda persistem.

57 Wolfgran Junqueira Ferreira, “Aspectos Negativos da Reforma Tributaria”, in Revista de
Administracdo Municipal, XII, n° 73 (1965). 423.

%8 Essa legislagdo constitui, principalmente, um resultado dos relatérios e comentarios feitos no
inicio dos anos 60. Para informacdes mais detalhadas ver Fundagdo Getulio Vargas, Reforma
Tributaria Nacional (Rio, 1966), e Carl Shoup. O Sistema Tributario Brasileiro (Rio; Fundacédo
Getulio Vargas, Comissé@o de Reforma do Ministério da Fazenda, 1965).
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Reforma tributéaria

Os esforcos de apds 1964 para melhorar o sistema tributario nacional
levavam em conta a reestruturacdo de alguns tributos entdo considerados pouco
eficientes e a promo¢cao de uma administracado fiscal mais efetiva. Na esfera
federal, a atencdo do Setor Publico enfatizava a melhoria da produtividade e da
equidade dos impostos sobre a renda. Através de expedientes legais, 0os débitos
fiscais tornaram-se sujeitos a correcdo monetaria, enquanto o recolhimento ria
fonte fora majorado, a isencéao tributaria de certas profissbes fora revogada e a
evasdo fiscal passara a constituir ofensa criminal. Mais ainda, foi baixada
legislacdo destinada a diminuir as distorgcbes no setor empresarial provocadas
pela tributacdo da renda numa situacdo inflacionaria. > Um dos significativos
resultados dessas reformas foi o importante aumento da base do Imposto sobre a
Renda — de 400.000 pessoas em 1965 para aproximadamente 1,5 milhdo de
pessoas em 1969.°° Embora a arrecadacéo deste imposto tenha estagnado no
periodo 1965/68, sua taxa de crescimento nos trés anos seguintes foi superior as
taxas verificadas para os demais principais impostos federais.

Uma reestruturacdo semelhante foi procedida também com respeito ao
Imposto estadual sobre Vendas e Consignacdes (IVC). Antes de 1967, o IVC era
um imposto sobre a circulacdo, cumulativo, com aliquotas entre 6% e 7% em
meédia (em 1966). Como a incidéncia era cumulativa, a piramidacao tributaria
constituia uma de suas caracteristicas, 0 que incentivava a integragao vertical das
firmas no intuito de evitar o recolhimento do imposto. Além desse incentivo a
integracao vertical constituir um dos principais defeitos do IVC, a disparidade das
aliquotas adotadas pelos Estados (de 1,25% a 10%, em 1966) também
provocavam distor¢cdes regionais na producao e na distribuicéo.

A Emenda n° 18 e a Lei n° 5.172 modificaram o nome, bem como a
estrutura desse imposto estadual sobre vendas. O novo tributo, intitulado Imposto
sobre a Circulacdo de Mercadorias, 1CM, constitui um imposto sobre o valor
adicionado, com aliquota uniforme para todos os bens tributados. Essa nova

59 Ver Howard S. Ellis, “Correctivo Inflation, 1964 — 1966”, Howard S. Ellis, Ed., in The Economy
of Brazil (Berkeley: University of California Press, 1966), pag. 182-3.

60 Ministério da Fazenda, Anuério Econémico-Fiscal, 1970 (Rio, 1971), pag. 74.
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formulagcdo obviamente diminuiu o incentivo a integracdo vertical das empresas e,
dessa maneira, provavelmente contribuiu para melhorar a alocacdo dos recursos
no Setor Privado. Mais ainda, o 1CM revelou ser uma fonte de receitas bastante
produtiva para os Estados — por volta de 1970 ele fornecia quase 97% das
receitas estaduais totais. ®*

O efeito combinado dessas reformas tributarias foi o de melhorar a
equidade e a eficiéncia do sistema, além de diminuir sensivelmente o desequilibrio
fiscal vertical existente antes de 1965. A carga tributaria bruta (isto €, tributos
totais em percentagem do PIB) cresceu de 19,5% em 1964 para quase 27% em
1968 (ver Tabela 7). Esse significativo crescimento das receitas publicas teve,
também, um impacto benéfico para a estabilizacdo econdmica. Assim, o deficit do
Setor Publico reduzia-se para menos de 2% do PIB, no final dos anos 1960 —
uma ocorréncia que revela, sem duvida, um instrumento da politica de reducao da
taxa anual de inflagdo, a qual caira para cerca de 20% em 1970-1971.

Reparticdo dareceita

Com respeito ao federalismo fiscal, a mais importante reforma ap6s 1964
refere-se provavelmente aos novos dispositivos de reparticdo das receitas. Em
termos de impacto financeiro para 0s governos recipientes, 0 mais importante
deles é constituido pelo “Fundo de Participacédo” e pela quota municipal de 20%
sobre a arrecadacdo do 1CM .°2

Os Fundos de Participacéao

A criacdo dos Fundos de Participacdo em 1967 provocou uma significativa
melhoria dos métodos de cooperacéo fiscal intergovernamental. Desde a criacédo
desses fundos, o Governo Federal passou a ser obrigado a vincular uma

61 Fundac&o Getulio Vargas — Centro de Estudos Fiscais.

62 Uma inovacdo adicional, porém menos importantel da reforma fiscal foi a de rever uma
reparticdo da arrecadacao do Imposto Territorial Rural (ou ITR) com os Municipios. Os dispositivos
adotados para a reparticdo dos impostos Unicos federais com os Estados e Municipios foram
mantidos praticamente Inalterados no periodo pés 1966.
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percentagem predeterminada da arrecadacdo dos Impostos sobre a Renda e
Consumo (de 14% em 1967, 20% em 1968 e 12% em 1969/71), para distribuicéo
aos Estados e Municipios. Metade do montante total vinculado é depositado a
conta do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e a outra metade a conta
do Fundo de Participacéo dos Estados (FPE) .3 Em contraste com o método de
reparticdo das quotas nos Impostos sobre a Renda e Consumo, segundo
“participagdes iguais”, utilizado entre 1948 e 1966, a participagédo de cada unidade
administrativa no FPM ou no FPE é estimada proporcionalmente a area e
populacdo e inversamente a renda por capita respectiva.** Em principio, essas
participacbes de cada unidade administrativa deveriam ser transferidas
automaticamente pelo Banco do Brasil S.A., mensalmente, porém desde 1968 o
Governo Federal tem condicionado o desembolso dos fundos a apresentacéo de
programas de despesas aprovados.®°

Durante seus cinco primeiros anos de operacao, os Fundos tém servido
para relacionar as receitas estaduais e municipais aos elasticos Impostos federais
sobre a Renda e Consumo. Como ilustra a Tabela 9, essas participacdes tém sido
relativamente mais importantes para os Municipios que para os Estados; ou seja,
enquanto as transferéncias do FPE constituem em média apenas 4% das receitas
tributarias estaduais (em 1969), aquelas do FPM atingem a média de 41% das
receitas tributarias dos Municipios. Mais ainda, em geral, a dependéncia fiscal é
consideravelmente mais importante nas regides de baixa renda (ver Tabela 9).
Esse fenbmeno pode ser explicado pela baixa capacidade tributaria dessas
regides (que determina uma menor possibilidade de arrecadacdo através de
tributos proprios), bem como todo método favoravel de distribuicdo das quotas.

Alguns aspectos adicionais quanto ao impacto regional das quotas dos
Fundos, podem ser observados na Tabela 10. Apesar de dificuldades

63 Desde 1962, 2% dessa arrecadacdo tém sido retidos no “Fundo Especial”. Os quais sdo
distribuidos de acordo com julgamento do Governo Federal.

64 As cotas do FPM s&o distribuidas as Capitais dos Estados (10% do total) e aos Municipios do

interior (90% do total) de acordo com diferentes critérios. As cotas das capitais sdo calculadas
proporcionalmente a sua populacdo o Inversamente a renda por capita do Estado; enquanto os
Municipios do interior tém suas cotas calculadas somente com base na populacao respectiva.

8 Atualmente, as unidades de governo recebedoras dos fundos tém obrigacdo de vincular 20% do
total transferido a despesa com Educacdo, 10% com Saude, 10% com Extensdo Rural, e 10% a
fundos de desenvolvimento. Um outro dispositivo exige que pelo menos 50% das transferéncias
sejam aplicados a despesas de capital.
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metodoldgicas impedirem a elaboracdo de calculos exatos (principalmente quanto
a incidéncia dos Impostos federais sobre a Renda e o Consumo), pode-se ainda
argumentar que os Fundos de Participagdo provocam uma significativa
redistribuicdo de renda das regides mais ricas para as mais pobres. Em 1970
apenas quatro Unidades da Federacdo (Pard, Pernambuco, Bahia e Distrito
Federal) nas regibes menos desenvolvidas do Norte, Nordeste e Centro-Oeste
brasileiro, receberam menos através dos Fundos que os montantes de Impostos
sobre a Renda e Consumo arrecadados em seus respectivos territorios
administrativos. Mais ainda, apenas uma Unidade Administrativa (Espirito Santo)
nas regides mais ricas do Sul e Sudeste recebeu relativamente mais através dos
Fundos, que sua respectiva contribuicdo por meio dos Impostos sobre a Renda e
Consumo. ¢ Portanto, ndo apenas teriam os Fundos de Participacédo promovido
um ajustamento fiscal vertical, mas, também, um ajustamento fiscal horizontal

% Através da Lei n°® 468 (de fevereiro de 1969), os Estados de Sdo Paulo e da
Guanabara doaram oficialmente suas cotas no FPE para aumento dos recursos do
“Fundo Especial”. O Estado do Parana e o Distrito Federal doaram 50% de suas
respectivas cotas no FPE para a mesma finalidade.
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A reparticéo do ICM

As reformas fiscais substituiram o entdo inoperativo artigo 20 da
Constituicdo de 1946, por uma nova forma de cooperacao fiscal entre Estados e
Municipios. Desde 1.0 de janeiro de 1967 os Estados passaram a ser obrigados a
transferir 20% das receitas de seu imposto sobre o valor adicionado (ICM) para os
respectivos municipios. Em contraste com o método de distribui¢cdo utilizado com
respeito aos Fundos de Participagao, as cotas individuais do ICM séo transferidas
automaticamente em intervalos mensais. Aos municipios recipientes, além disso, é
dada plena liberdade de uso desses fundos.

Na pratica, as cotas do ICM tém sido mais importantes em termos fiscais
que aquelas do Fundo de Participacdo dos Municipios. Apesar dos Municipios
terem perdido a sua mais produtiva fonte tributaria através dessa reforma (Imposto
sobre Industrias e ProfissGes, ou IIP), a parcela do ICM transferida foi em 1967
trés vezes superior a arrecadacao total do IIP no ano anterior. Por volta de 1969,
essa parcela transferida do ICM era quase 72% maior que as receitas
provenientes de todos os tributos municipais combinados (ver Tabela 9)

Ao contrario do impacto provocado pelo Fundo de Participacdo dos
Municipios, as transferéncias de ICM dos Estados para os Municipios ndo tém
sido de maior importancia relativa para os Municipios das regiées mais pobres do
Pais (ver Tabela 9). Uma vez que as cotas séo distribuidas com base na origem
da arrecadacao, os Municipios caracterizados por um elevado grau de atividade
econdmica sujeita ao ICM tém, obviamente, sido os principais recipientes destes
fundos. Na maioria dos casos esses Municipios tém sido as capitais e/ou
importantes centros comerciais. Apesar de ndo se dispor, no momento, de dados
comprobatorios, € provavel que muitos pequenos Municipios rurais tém também
se beneficiado, em termos -relativos, das cotas de ICM, dada a produtividade
caracteristica do imposto sobre o valor adicionado e aos ganhos de eficiéncia
obtidos por sua arrecadacao ao nivel estadual.
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RENDA PER CAPITA, ARRECADAGCAO DOS IMPOSTOS SOBRE
A RENDA (IR) E CONSUMO (IPl) E FUNDO
DE PARTICIPAGAO (FP), POR REGIAO E ESTADO, EM 1970

Renda Per  p\1ocadacio
_Estados Cop in. om do IR + 1P T —lm—-
egides e Média Na- em _ IR +
c{io n;ii ‘r;ﬂ} (Cr$ 1.000) (em Cr$ 1.000) (%)
Norte 52,5 122.465,4 179.786.,6 146,8
Acre 1.444.8 26.596,3 1.8408
Amazonas 43,5 23.108,4 81.147,6 451,2
Para 58,0 97.9122 72.042,7 73,6
Mordeste 50,8 B63.259.8 B617.283,5 71,5
Maranhéo 29,1 13.756,2 101.424,9 737,3
Piauf 33,3 9.2988,9 52.439,1 563,8
Cearé 491 B8.555,2 73.036,2 106,5
R. G. do Norte 66.2 13.354,0 37.430,1 2803
Paraiba 45,3 24.060,6 56.221,1 233,7
Pernambuco 67,6 454 .449,1 78.187,4 17,2
Alagoas 45,4 17.401,4 33.040,8 2244
Sergipe 57,0 14,975,9 36.193,3  241,7
Bahia 538 247.408,5 143.219,6 57,9
Sudeste 1424 10.841.643,8 383.606,9 35

Minas Gerais 78,4 707.310,2 171.929,7 24,3
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O impacto total da reforma, em resumo

Os dispositivos de reparticdo de receitas de pos 1966 tém tido varios
importantes impactos nas financas dos Estados e Municipios. O primeiro e mais
importante desses tem sido o significativo aumento do fluxo de transferéncias
intergovernamentais. Assim, como demonstram os dados da Tabela 11, essa fonte
de receitas municipais apresentou a mais elevada taxa de crescimento, tendo as
receitas de transferéncias aumentado de cinco vezes entre 1966 e 1969, em
termos reais. Este novo fluxo de recursos tornou possivel uma melhoria
guantitativa e qualitativa dos servicos publicos locais, criando, porém, um
problema de dependéncia fiscal.

A Tabela 12 permite observar as principais mudancas estruturais ocorridas
nas fontes tributarias dos Municipios, em virtude do sistema de reparticdo de
receitas. Comparando os trés anos anteriores as reformas fiscais (1964-1966) com
0s trés anos seguintes (1967/69), pode-se observar claramente que 0os Municipios
teriam sofrido importante perda de autonomia fiscal. Em 1969 os governos locais
arrecadavam menos de 30% do total de receitas tributarias através de suas
préoprias fontes, enquanto em 1964 esse indice era de 88%. Essa significativa
mudanca ocorreu, principalmente, como resultado das importantes transferéncias
feitas pelos Estados. Em 1969, por exemplo, mais de 50% das receitas tributarias
municipais constituiam-se de cotas de 1CM. Por outro lado, a dependéncia
municipal quanto as transferéncias recebidas do Governo Federal tém, na
realidade, declinado ligeiramente desde 1965.%’

De uma maneira geral, o aumento da dependéncia fiscal dos Estados néo
tem sido tdo pronunciada quanto aquela registrada ao nivel dos Municipios.
Apesar de receberem, a partir de 1967, recursos adicionais transferidos pelo
Governo Federal (através do Fundo de Participacdo dos Estados), os Estados
continuam arrecadando mais de 90% do total de suas receitas tributarias por meio
de fontes préprias. Entretanto, esse indice ndo fornece uma descricdo adequada

57 Embora essa tendéncia sela notada ao nivel nacional, muitos Municipios ainda dependem muito
do FPM como fonte de receitas. Em 1988, por exemplo, o Municipio de Teresina, no Piaui, recebeu
56% de suas receitas totais dessa fonte. Ver a respeito, Jorge V. Monteiro .e Maria da Conceicéo
Silva, Transferéncia de Receita da Uniéo e dos Estados (Rio; IPEA, 1969), pag. 47.
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da situacao registrada em alguns dos Estados mais pobres, onde a dependéncia
fiscal é bastante significativa (um aspecto implicito nos dados da Tabela 9).%®

Um terceiro importante impacto dos dispositivos de reparticdo de receitas
de pbs 1966 tem sido a redistribuicdo regional da renda, através do Fundo de
Participacdo. Conforme comentado anteriormente, com essas transferéncias, os
recursos tendem a fluir das regides relativamente mais ricas para aguelas mais
pobres do Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Essa tendéncia j& era verificada nos
periodos historicos anteriores, porém somente a partir de 1967 a redistribuicdo
das receitas tributarias federais fora oficialmente estabelecida e implementada a
nivel nacional.

Tabela 11

INDICES DA RECEITA TOTAL E DAS TRANSFERENCIAS PARA
ESTADOS E MUNICIPIOS EM TERMOS REAIS, 1964-69
(1964 = 100)

w

Estados Municipios
Anos
Receita Transfe- Recelta Transfe-
Total réncias Total réncias
1964 100 100 100 100
1965 109 174 a2 as5
1966 117 153 117 409
1867 - 128 180 167 1.8T1
1868 150 294 211 2.328
1969 157 275 206 2.183

T — e — e L e ST A AP IEE
FONTE: Dados adaptados de: D.J. Mahar, “The Failures of Revenue Sharing in Brazil and

Some Recent Deévelopmenis”, in Bulletin for International Fiscal Documantation,
XXV, n.e 3 (1871), pég. 77. -

68 O Estado do Acre, por exemplo, recebeu menos de 20% do total de receitas tributarias por meio
de suas préprias fontes em 1969.
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Alguns problemas remanescentes

Nos ultimos anos muito tem sido feito para a melhoria e racionalizacao das
relacbes fiscais intergovernamentais, porém alguns problemas ainda restam
insolluveis, especialmente quanto a reparticAo das receitas. Alguns desses
problemas poderiam ser resolvidos através de alteracdes na legislacéo pertinente,
enquanto outros dificilmente poderdo ser remediados.

Um destes problemas surge como uma resultante da diferenca entre os
critérios adotados na reparticdo do 1CM entre Municipios e naquela dos Fundos
de Participacédo Federais. Essa diferenca tem provocado uma situacdo em que as
transferéncias de ICM sdo mais importantes para 0s Municipios mais ricos,
enquanto aquelas do Fundo de Participacdo s&o mais relevantes para o0s
Municipios (e Estados) mais pobres.

Tabela 12

REPARTICAO DE RECEITA E RECEITAS TRIBUTARIAS UTILIZADAS A
NIVEL MUNICIPAL — 1964 - 1969
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Em consequéncia, o Governo Federal tem maior controle fiscal sobre os
Municipios (e Estados) mais pobres que sobre os Municipios (e Estados) mais
ricos. Isto porque as transferéncias federais séo caracterizadas por certa
vinculacdo setorial, enquanto as transferéncias do ICM podem ser livremente
despendidas pelos Municipios.

Apesar de se poder questionar a vinculagéo setorial das cotas de receita
distribuidas aos Municipios e Estados mais pobres (uma vez que possivelmente
eles tenham necessidade de alocar recursos para usos de mais alta prioridade
local), parece provavel que estes governos encontrariam dificuldades em fazer uso
adequado dos fundos transferidos. A elaboracdo e implementacdo efetiva de
programas de despesas requerem uma equipe administrativa bem treinada — um
servico geralmente ndo disponivel nas regides mais pobres do Pais. Uma possivel
solugcédo, de longo prazo, desse dilema seria o Governo Federal vincular uma
parcela de suas transferéncias para o treinamento de administradores fiscais.

Uma deficiéncia adicional do presente sistema é que ele ndo considera o
esforco tributario e o desempenho nos usos pelos governos recipientes. Na
realidade, quando essas unidades de governo recebem somas significativas das
esferas mais elevadas de administracdo observa-se certo incentivo a néo-
promocéo de melhorias nestes aspectos.

Para se incentivar a maxima utilizacao das fontes de receitas dos Estados e
Municipios, as leis em vigor poderiam ser alteradas de maneira a incluir certas
medidas de esforco tributario (por exemplo, um indice minimo de cargas tributarias
estadual e municipal em percentagem da média nacional) na férmula de
redistribuicAo das receitas. Dessa maneira, os Estados e Municipios
caracterizados por um esforco tributario relativamente elevado poderiam entédo ser
recompensados com uma maior participacdo nas receitas; enquanto aqueles
caracterizados por um esforco tributario relativamente baixo, poderiam ser
repreendidos por meio de uma menor participacao nas receitas.

A adocéo de um incentivo para o uso eficaz dos fundos transferido constitui,
sem duvida, um problema mais dificil a ser resolvido na pratica. Na verdade, o
Governo Federal exige que determinadas percentagens desses fundos sejam
aplicadas em categorias de despesas previamente definidas (por exemplo, em
educacdo, saude, extensdo rural e desenvolvimento), mas esse sistema de
vinculagdo é falho por ndo considerar as diferentes necessidades setoriais de
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cada Estado e Municipio. Ele também é falho por n&do recompensar (ou
repreender) um bom desempenho nos programas de gastos (ou um mau
desempenho) em cada uma das funcdes. Teoricamente, o Governo Federal
poderia preparar um inventario das necessidades setoriais de cada Estado e
Municipio, bem como das suas respectivas despesas nessas categorias. ®°

Essa informacgdo poderia entdo ser usada na distribuicdo das cotas
individuais — os Estados e Municipios caracterizados por uma baixa relacéo
dispéndio/necessidade (relativamente a um padrdo nacional ou “ideal”) em areas
de elevada prioridade nacional, seriam exigidos despender proporcionalmente
mais de seus préprios recursos nessas funcdes. Investigacdes periodicas
determinariam se (1) cada Estado e Municipio estaria cumprindo essas exigéncias
e (2) se essas despesas estariam sendo efetivamente efetuadas. Evidentemente,
os problemas de obtencdo dos dados estatisticos relevantes e de assegurar o
cumprimento das medidas tornariam a implementacao desse programa uma tarefa
extremamente dificil, mas sua importancia em termos de desenvolvimento
nacional poderia justificar o esforco.

69 Esse conceito béasico encontra-se mais acuradamente analisado em Fernando A. Rezende,

“Problemas de Politica Fiscal num Estado Federativo”, em A Economia Brasileira e suas
Perspectivas (Rio: APEC Editora, julho de 1970).
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Documento apresentado no XVI Congresso Internacional de Ciéncias Administrativas, efetuado na
Cidade do México (22 a 26 de julho de 1974). Preparado por seus autores para atender solicitagédo
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da Evolucdo da Administracdo Publica nos paises em desenvolvimento durante os ultimos vinte
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|. APRESENTACAO DO PROBLEMA ™

1. Existe plena consciéncia na América Latina de que um dos entraves
fundamentais para a ruptura do subdesenvolvimento encontra-se nas limitacdes
da sua producéo cientifica e tecnoldgica. A disponibilidade de recursos cientificos
e tecnoldgicos constitui, em nossa época, um requisito indispensavel para aspirar
a um desenvolvimento econdmico seguro, e autbnomo. Como se sabe, as
“brechas” e relacdes de subordinacéo, vigentes nas atuais relacbes econdémicas
internacionais, encontram aspectos de sua explicacdo nas caracteristicas
marcadamente desiguais quanto a distribuicho da producdo mundial de
conhecimentos cientificos e tecnoldgicos.

2. América Latina € uma zona com um amplissimo déficit em relacdo a
satisfac@o das suas necessidades tecnoldgicas béasicas. A producédo de tecnologia
da regiao € muito limitada, segundo estimativas apuradas, 90% da tecnologia que
se emprega é importada. A importacdo ndo é suficiente, tanto por suas limitacées
guantitativas quanto qualitativas, para preencher as necessidades fundamentais
do continente.

3. O conhecimento administrativo-contabil ocupa um lugar relevante no
complexo de recursos cientifico-tecnolégicos modernos aplicaveis ao
desenvolvimento econbmico. As técnicas administrativas séo vitais para o
aproveitamento eficiente dos recursos da producéo, em qualquer campo de acéo.
Constituem uma mediacao intransponivel para obter resultados satisfatorios, quer
se trate de um programa assistencial, uma fabrica, um projeto urbanistico, um
instituto educacional ou uma entidade financeira. As técnicas contabeis, por seu
lado, formam um instrumento insubstituivel, como gerador de informacéo
estratégica para a tomada de decisbes apropriadas em qualquer estrutura
organizacional.

4. A América Latina necessita superar o “estrangulamento tecnolégico” para
conseguir avangos de fundo no seu desenvolvimento econémico. Entre o espectro

° Um dos autores deste trabalho é técnico das Nagbes Unidas, Projeto VEN-534. N&o foi

solicitada a aprovacdo prévia das NacgBes Unidas, nem do Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento. Por conseguinte, 0s conceitos expostos ndo representam necessariamente as
opinides destas organizagodes.
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de recursos tecnologicos que a zona necessita, devemos atribuir um carater
prioritario a producdo de tecnologia administrativo-contébil adequada, e ao
desenvolvimento de capacidade efetiva para emprega-la eficientemente. Para isso
se necessita como pré-requisito, contar com o nivel necessario de recursos

humanos aptos para ambas tarefas.

5. A primeira vista, da a impressdo que a zona atingiu um progresso
importante neste aspecto nos ultimos anos. A quase totalidade das Universidades
da regido incorporaram, as suas atividades, programas orgéanicos destinados a
formacdo de administradores e contadores. Os cursos respectivos tém sido
caracterizados por um crescimento acelerado em suas matriculas. A nota principal
desse incremento é gque em muitos casos supera 0 crescimento médio das
respectivas Universidades, adquirindo, portanto, as carreiras administrativo-
contabeis uma proporcdo crescente da atividade total das mencionadas
Universidades. Assim, as matriculas das Escolas de Administracdo e
Contabilidade das Universidades Central, de Zulia, e de Carabobo, da Venezuela,
cresceram entre 1958 e 1971 em 711%, 2.198% e 1 .584%, respectivamente,
taxas bem superiores as médias destas Universidades. Fato que levou estas
matriculas a representar em 1971 26%, 18% e 21% do total de alunos das
Universidades em referéncia. * A matricula em programas universitarios de
Administracdo cresceu, no Peru, de 1964 a 1969, em 388%, enquanto o
crescimento médio da populacédo das Universidades peruanas foi, nesse periodo,
de 79,6%. "> A matricula da Faculdade de Ciéncias Econdmicas, da Universidade
de Buenos Aires, constituida fundamentalmente por alunos dos cursos de
Contabilidade e Administragcéo, cresceu, de 1958 a 1964, em 47,7%, enquanto a
matricula total da Universidade se elevava, nesse periodo, de 11,3%. De 1964 a
1968, a matricula de Ciéncias Econbmicas cresceu em 29,3%, enquanto a da
Universidade o fez em 16,5%.”° Em 1973 avaliava-se a classe estudantil da
Faculdade em mais de um quarto do total de alunos da Universidade; a Faculdade

"t Informe da Comissdo Especial criada pela VI Assembléia Anual de Contadores Publicos e

Administradores da Venezuela. “Aspectos basicos de la estructura de nuestras escuelas y de la
enseflanza de las carreras de contador publico y administrador comercial”. Caracas — 1971.

2 Mencionado por Horacio Boneo. O ensino da administragdo na América Latina: os Gltimos vinte
anos. Documento anexo a José Maria Jacome, “Aspectos de la evolucién de la administracion
publica en los paises en desarrollo en los Ultimos veinte anos: experiencias y lecciones”. Relatério
Geral, XVI Congresso Internacional de Cleclas Administrativa 1964.

78 Anuérios Estatisticos. Universidade Nacional de Buenos Aires, Centro de Estatisticas
Universitarias.
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de Ciéncias Econdmicas havia sido transformada, dado o crescimento dos cursos
administrativo-contabeis, na de maior quantidade de alunos de toda a
Universidade, e da América Latina (50.000 aproximadamente). No caso mexicano,
0s cursos de administracdo e contabilidade representavam, em 1973, mais da
quarta parte dos estudantes universitarios do pais.’*

6. O crescimento quantitativo dos cursos administrativo-contabeis pode,
portanto, considerar-se espetacular. Sua velocidade levou ao fato de que as
Universidades de maior magnitude da América Latina tenham 25% ou mais de sua
matricula ocupada por estudantes destes cursos.

7. Entretanto, como é notério, 0 mero desenvolvimento quantitativo nao
garante a satisfacdo das necessidades que é desejavel. Efetivamente, nas
diferentes reunides de numerosas Escolas de Administracdo e Contabilidade da
América Latina, no ambito dos Colégios profissionais respectivos, e na esfera
governamental, apresenta-se, hoje, interrogacdes de fundo sobre aspectos
gualitativos da atividade das Escolas.

— E o tipo de profissional que se forma, o adequado para enfrentar as
necessidades administrativas prioritarias dos paises?

— Estdo inseridos nos planos de estudo os conhecimentos sobre a
realidade nacional, que sao imprescindiveis para formar um profissional capaz de
preencher o déficit tecnoldgico nacional neste campo? — Que grau de validade
possui a utilizacdo, como eixo do processo docente, de uma translagdo massivo
de conteudo, administrativo, gerados nos paises desenvolvidos, que se observa
na maior parte das Escolas? — Que explicacdo pode ser dada a notoria caréncia,
nas Escolas, de programas de investigacdo sobre os aspectos administrativos e
contabeis principais da realidade nacional, e que possibilidade existe de formar
profissionais aptos a criar instrumentos tecnoldgicos para resolver os problemas
administrativo-contabeis nacionais no limiar desse vazio de investigacdo? — S&o
0s métodos pedagdgicos comumente empregados, os adequados a obtencéo de
uma aprendizagem eficiente neste campo?

— E possivel trabalhar com resultados pedagdgicos satisfatorios nas atuais
condicbes, em que a maior parte dos integrantes de corpos docentes nédo foi
provida de capacitacdo especifica em técnicas de ensino?

# Plano de Estudos da Faculdade de Contabilidade e Administracdo da
Universidade Autbnoma do México, Segunda Parte, pag. 385 — México — 1973.
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8. A essas interrogag0es agrega-se com forga crescente uma limitacdo que
conduz a um aspecto transcendental da atual evolugdo econémica da regido- Com
avancos e retrocessos e diversas modalidades nacionais, o desenvolvimento da
economia latino-americana apresenta nas duas ultimas décadas a tendéncia a
uma expansdo continua do papel do Estado na Economia, na maior parte dos
paises. E a constatacdo feita, com base na elevacao da propor¢cédo das despesas
governamentais em relagdo ao PIB, o crescimento do seu significado como
empregador, seu papel crescente no investimento fixo total da economia, o
aumento do volume e campo de acéo da operacdo das empresas publicas, etc.”
A expansao do setor publico na economia implicou um aumento de demanda de
mao-de-obra profissional e técnica de nivel superior em diversos campos, entre
eles, em todos os planos de instrumentacdo administrativa e contabil. Surgiu neste
campo, a necessidade de especialistas em terrenos bem concretos e vitais para a
eficiéncia do setor publico. Sdo necessarios profissionais formados em problemas
administrativos do planejamento, problemas administrativos de regionalizacao,
contabilidade para a tomada de decisdes governamentais, controle de gestdo na
area publica, administracdo de empresas publicas produtoras de bens especificos
como petréleo, energia, siderurgia, etc., administracdo do sistema cientifico e
tecnoldgico, manejo de instrumentos orgamentéarios, administragdo de sistemas de
informatica, etc. Entretanto, apesar da transcedéncia desta necessidade para os
paises e da sua notoriedade, a resposta das Escolas de Administracdo e
Contabilidade, que deveriam formar este tipo de recurso humano, tem sido bem
pobre. O Estado ndo obteve delas maiores contribuicdes neste aspecto.

9. Ficam expostos os termos fundamentais do problema que este trabalho
tenta abordar. América Latina necessita urgentemente de um desenvolvimento de
tecnologia administrativo-contabil apta a atender suas necessidades basicas neste
plano, e, também, da formacédo de recursos humanos qualificados no assunto.
Tem havido um crescimento veloz e consideravel na significacdo dos cursos
respectivos no sistema universitario global. Porém, apresentam-se interrogacdes
de fundo sobre a “qualidade” dessas atividades para atender as necessidades
existentes. Essas interrogacdes possuem um ponto axial na desconexao existente

> Podem ser consultadas cifras indicativas e andlises da tendéncia mencionada, entre Outros
trabalhos da CEPAL. Tendéncias e estruturas da economia latino-americana. Doe. E/CN 12/884.
1971-CEPAL, “Las empresas publicas. su significacion actual y potencial en el proceso de
desarrollo”. Boletim Econdmico da América Latina, Primeiro Semestre 1971; Ricardo Cibotti, En;i
que lerra: El Sector Publico en la Planificacion dei Desarrollo, textos dei ILPES, 51gb XXI, 1970.
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entre o trabalho das Escolas de Administragéo e Contabilidade e as necessidades
de recursos humanos de nivel superior geradas pela tendéncia a expansdo do
setor publico da economia. Este trabalho tem como objetivo encarar alguns
aspectos desta questéo, e fundamentalmente, o atinente a relacdo Universidades-
Administracdo Publica. Pretende fazer uma reflexdo sobre o problema em dois
momentos de analise sucessivos. Em primeiro lugar, tratar-se-a de realizar um
exame preliminar da situagcédo das Escolas Latino-americanas de Administracéo e
Contabilidade, orientado em direcdo a uma identificacdo adequada de duas
limitacGes principais em relacdo as necessidades nacionais. Em segundo lugar,
esbocar-se-do 0s tracos de alguns dos mitos conceituais que bloqueiam a
possibilidade de mudancas, e, expor-se-a uma experiéncia concreta de
transformacdo em marcha, de um pais da regiéo, dirigida pelos autores, que pode
ilustrar a respeito das muitas possibilidades disponiveis para modificar
substancialmente a situagao real.

O tema necessitaria de um tratamento em profundidade, que esta fora das
restricbes fixadas para este tipo de documento, cujas metas se limitam a sua
apresentacdo, a motivacao a respeito da necessidade do seu amplo debate, e a
exposi¢cdo de uma experiéncia. Portanto, o trabalho padece necessariamente de
uma série de limitacbes. N&o pretende esgotar a andlise, mas somente apresentar
aspectos relevantes da situacédo.’®

Opta por uma apresentacdo esquematica e ndo detalhada dos
delineamentos. A analise € apresentada a um nivel geral, procurando detectar as
tendéncias vigentes na maior parte das escolas de Administracdo e Contabilidade
Latino-americanas. Devemos, entretanto, ressaltar que existem excecoes, e que
as tendéncias adquirem modalidades de expressdo especificas em cada escola.
Uma analise completa do problema exigiria a integracdo do estudo da atividade
das Escolas, em limites de analise de maior nivel de compreensao relativos a
situacdo das Universidades na zona, ao estado de producdo da ciéncia e

6 O tema da situacdo atual da administracdo na América Latina pode ser encontrado, numa
analise mais profunda, em Bernardo Kliksberg, “Administracion, subdesarroilo y estrangulamiento
tecnolégico — Introduccion ai caso latino-americano”. Editorial Paidos — 1973. Mesma assim,
pode encontrar-se uma analise detalhada do tépico das limitagdes e condicionamentos histéricos
do pensamento administrativo, gerado nos paises desenvolvidos na obra do mesmo autor, “El
Pensamiento Administrativo dei Taylorlsmo a ia moderna teoria de la organizacion”. Editorial de
Palma — 1972. O mesmo tema é focalizado também, das mais variadas perspectivas em:
Cuestionando en Administracién’, de Georges Priedmann, Michel Crolzier, Pall Praias., Bernardo
Kliksberg y Naum Kliksberg. Editorial Paldos, 1973.

75



tecnologia na América Latina em geral, e a problemética econdmica global da
regido. Nesta ocasido, a analise se limita ao plano especifico das escolas.

IIl. IDENTIFICACAO DE LIMITACOES BASICAS

10. Existe unanimidade na regido, quando se diz que as Escolas de
Administracao e Contabilidade, e as Universidades, no seu conjunto, devem fixar
seus objetivos de trabalho em funcéo das necessidades de seus paises. Em que
implica isso, em termos concretos, e com referéncia a atual realidade latino-
americana? — Em linhas bem gerais, € possivel esquematizar do seguinte modo o

gue poderiam ser as metas substantivas das escolas:

A. Dar um tipo de formagdo que permita ao profissional enfrentar com
solvéncia técnica os problemas administrativos e contabeis, caracteristicos da
pequena e média empresa nacional, e, no caso das Universidades situadas no
interior dos paises, as questbes administrativas peculiares a regido, e tomar
conhecimento dos planos de desenvolvimento regional.

B. Sendo uma prioridade nacional o desenvolvimento de uma capacidade
autoctone de producédo e o uso de tecnologia administrativo-contébil, proporcionar
uma formacado no plano da manipulacédo dos instrumentos principais de raciocinio
e investigacao cientifica que dotem o recém- formado de potencialidades reais de
criagéo original.

C. A transferéncia de tecnologia administrativo-contabil, acumulada
internacionalmente pode ser de valor inestimavel para os paises da zona, isso
sempre que se propiciem certas condicbes com respeito a existéncia de suficiente
capacidade de discernimento quanto ao tipo de transferéncia adequada e das
possibilidades reais de absorcdo e implementacdo da mesma. Os especialistas
em transferéncia tecnoldgica estdo de acordo ao acentuar que é fundamental para
0s paises receptores dispor do que se qualifica como uma “massa critica
tecnoldgica’. Entende-se como tal a possessdo de suficiente densidade de um
recurso humano dotado de um conhecimento profundo da realidade, as
necessidades e possibilidades do seu pais, e de uma sdlida formacao cientifica,
gue o capacite para diferenciar os tipos de importa¢cdes tecnologicas que ndo tém
sentido para o pais, quais sao imprescindiveis, quais 0s processos de adaptacao
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as condicbes locais e que devem ser realizados para poder utiliza-las e que
possibilidades concretas de absorvé-las e implementa-las possui o pais. A regido
necessita de uma “massa critica tecnolégica” em Administracdo e Contabilidade
para poder empregar eficientemente as possibilidades de transferéncia
tecnoldgica internacional. A producéo de recursos humanos deste gabarito, requer
gue as escolas enfatizem na sua tarefa formadora a necessidade de proporcionar
ao futuro profissional um conhecimento cabal da problemética nacional no
assunto, uma instrucdo consciente dos mecanismos de trabalho da ciéncia, uma
forte base humanistica e um vigoroso desenvolvimento das qualidades intelectuais
criativas.

D. Ameérica Latina precisa de administradores e contadores que aliem ao
seu conhecimento técnico um atributo definitivamente determinante a sua utilidade
para 0s paises: uma apurada consciéncia nacional. A responsabilidade das
escolas neste sentido € muito importante. Devem fornecer ao recém-formado uma
aproximacdao sistematica com a histéria e a realidade do seu pais e da sua zona.
Isto favorecera sua identidade com o marco nacional e criard condi¢cdes para
impulsionar uma ascens&o madura de suas responsabilidades como cidad&o.”’

11. A atividade das escolas apresenta atualmente consideraveis
defasagens no que diz respeito as metas delimitadas. Em linhas gerais, pode
observar-se que:

A. Os planos de estudo ndo provém de investigacdes prévias exaustivas
das necessidades do pais, e da consequente estruturacdo de programas de
estudo para o tipo de profissional necessario. Na sua maior parte foram inspirados
em planos estruturados no exterior e ndo existem delimitacbes precisas e
detalhadas de metas.

B. Consequentemente, os planos ndo observam de forma adequada as
prioridades administrativas e contabeis nacionais. Assim, sdo minimas as matérias
dedicadas a tratar dos aspectos administrativos da atividade do setor publico. Os
problemas da pequena e média empresa nacional ndo sdo objeto de uma

" A necessidade de fortalecer este aspecto na formacdo profissional, € mencionada
especificamente por diversos informes técnicos internacionais, como um dos elementos que é (til
usar, na tentativa de acabar com a “fuga de cérebros que sofrem os paises latino-americanos, e os
ndo desenvolvidos em geral. Consultar Nag5es Unidas. Informativos do Seminario Inter-regional
das Nacgbes Unidas sobre o emprego, o aperfeicoamento, e o papel de cientistas e técnicos em
administracdo publica dos paises em desenvolvimento, documento ST-TAO-M-48-1969
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indagacéo e de uma aprendizagem especifica. Os planos das escolas situadas no
interior dos paises nao incluem elaboragcfes diferenciadas e especiais para 0s
problemas administrativos ligados as caracteristicas regionais.

C. A bibliografia que se emprega €, em boa parte, material produzido nos
paises desenvolvidos, normalmente elaborado para responder as suas realidades
e prioridades administrativas e contdbeis. O material importado
predominantemente privilegiam geral os problemas da grande empresas privada,
unidade econdmica fundamental nos paises mencionados. Seu grande emprego
efetua-se, usualmente, de modo néo critico, sem efetuar reservas sobre sua
aplicabilidade as condi¢des locais, nem tentativas sistematicas para identificar a
necessidade de adaptacdes e a viabilidade da sua introducéao.

D. A tarefa de investigagdo ja desenvolvida é bem reduzida. A descrigédo
feita por um Colégio profissional a respeito da situagdo das escolas do seu pais,
quanto a este aspecto, é extensiva a numerosas escolas da zona: “E, portanto,
evidente o distanciamento entre a finalidade da Universidade (como € definida na
Lei de Universidades) e seu funcionamento. No caso das Escolas de
Administracdo e Contabilidade a realidade € que nao tem havido praticamente

nenhuma atividade investigadora”.’®

A auséncia de investigacdes sobre a realidade administrativa e contabil
nacional empobrece as possibilidades da docéncia e consolida um circulo vicioso
regressivo. O trabalho docente se concentra sobre material de origem
desenvolvida, ensinando e discutindo problemas, em diversos casos, de
pertinéncia duvidosa em termos da realidade local. Por outro lado, a irrealidade ou
utilidade do referido material no que diz respeito a essa realidade ndo chega a
verificar-se, devido a auséncia de investigacées que permitam testa-la.

E. Os planos nédo visam de forma sistematica a formacdo cientifica e
humanistica dos educandos. A aprendizagem de ramos fundamentais do
conhecimento cientifico basico esta totalmente ausente deles. Matérias essenciais
para constituir uma mente capaz de operar em Ciéncia, como Filosofia da Ciéncia,
Légica, Metodologia da Investigacdo, encontram-se ausentes ou minimizadas.
Também € bem reduzida a presenca de disciplinas de formacdo humanistica,

8 Informativo da Comissdo Especial criada pela VI Assembléia Anual de Contadores Publicos e
Administradores da Venezuela, op. cit. pag. 46.
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imprescindiveis para modelar solidamente capacidades de investigacdo e criacao.
As condicbes sdo, portanto, totalmente desfavoraveis para a formacdo de
produtores de tecnologia propria e de uma “massa critica”.

F. Os sistemas de ensino empregados apresentam deficiéncias estruturais
em relacdo a objetivos de desenvolvimento das potencialidades intelectuais
criativas. Favorecem, ao contrario, a passividade, o ndo criticismo e a inibicdo.
Suas limitacbes e a ja mencionada falta de preparo pedagdgico dos docentes
geram multiplas tensdes, e, como foi assinalado, boa parte do tempo dos docentes
“é empregado para resolver os problemas decorrentes da mesma deficiéncia dos

instrumentos pedagégicos”.”

G. Nao existe, em muitos planos de estudo, a nocdo da importancia que
possuem as matérias que tratam da realidade global do pais na formacdo da
consciéncia nacional do futuro profissional. Acredita-se que o problema se resolve
com a inclusdo de nocdes de “Deontologia” ou “Etica Profissional”. O
conhecimento da historia do pais, da sua economia, da sua sociologia, possui um
minimo significado nos planos, pois ndo constitui conhecimentos técnicos
especificos, sem perceber, portanto, sua real transcendéncia.

12. As escotas deveriam produzir atualmente, na América Latina, um
profissional com conhecimentos profundos dos problemas administrativos e
contabeis nacionais, apto para encara-los, inclinado a investigacdo e criacado
tecnoldgica, consciente da importancia para o pais do emprego da tecnologia
gerada internacionalmente, porém, atento também as suas limitagdes e imbuido
de um profundo sentido nacional, que lhe permitisse antepor as consideragdes de
bem-estar coletivo aos egoismos particulares e agir com uma otica livre de
dependéncias.

Infelizmente, as defasagens assinaladas conduzem a um resultado
diferente. Os problemas administrativos e contdbeis nacionais sdo os grandes

* Naum Kliksberg, Elementos para una critica de los sistemas pedagogicos
usuales en la ensenanza universitaria de la administracion en America Latina.
Refla sumaria de una experiencia. Documento anexo a José Maria Jécome,
“Aspectos de la evolucion de la administracion publica en los paises en desarrollo
en los ultimo B veinte afies: Experiéncias y Lecciones”. Relatorio Geral, XVI
Congresso Internacional de Ciéncias Administrativas, 1974.
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ausentes na atividade das escolas. A mesma se concentra em torno dos
problemas sugeridos pela bibliografia importada, relativos principalmente aos
paises desenvolvidos. E despendido um intenso esforco no sentido de
compreender e aprender a resolver esses problemas caindo assim, na ilusdo de
gue isso ajudaria a atuar na vida profissional em relacdo aos problemas do pais,
gue nem sequer foram expostos. Gera-se assim, um Vvigoroso mecanismo
psicossocial de afastamento e perda de nocao da realidade. Como descreve um
trabalho da Faculdade de Contabilidade e Administragdo da Universidade
Autbnoma do México: “Os programas de estudo baseados em instituicbes
estrangeiras, o uso de bibliografia claramente extra légica, quando se abandonam
0S principios para penetrar em exemplos sem nenhuma conexdo com nossa
realidade, e a discriminacao do estudo, analise e discussao de problemas nossos,
por falta de iniciativa, ou de conhecimento, ou preguica mental, somente

prolongam o divércio entre a Universidade e a realidade”.®

Com os elementos que recebeu, o profissional resultante se encontra
limitado para o desempenho em questbes administrativas e contabeis cruciais
para seu pais. Uma base cientifica e humanistica pobre € o que possui para
avancar a frente dos conhecimentos técnicos que manipula. O desconhecimento
da realidade total do seu pais pode leva-lo a cair em tecnocraticismo puro, de
efeitos negativos. Resulta, particularmente inapto quanto as possibilidades de
desenvolver uma atitude madura e critica frente as importacfes tecnoldgicas;
recebeu uma visédo da realidade empobrecida e na qual a tecnologia dos paises
desenvolvidos aparece como a encarnacdo da razao, a Unica tecnologia possivel
e passa a ser secundaria ou sem sentido a elaboracédo em funcdo nacional.

ll. UMA EXPERIENCIA DE MUDANCA SUBSTANCIAL

13. As sérias duavidas existentes quanto a “qualidade” do trabalho
desenvolvido nas Escolas Universitarias de Administracdo e Contabilidade da
América Latina, parecem ter um consideravel apoio na realidade. A regido esta
destinando a quarta parte, quase, dos seus sistemas universitarios a atividade das
referidas escolas, sua expansao absorve paulatinamente proporcdes crescentes

8 Plano de estudo da Faculdade de Contabilidade e Administracdo da
Universidade Nacional Auténoma do México, op. cit. segunda parte, pag. 385.
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dos orcamentos de educacao superior, e se realiza nelas uma importante tarefa
docente. Entretanto os beneficios sociais deste complexo de atividade s&o
limitados, enquanto néo satisfazem as necessidades nacionais basicas.

14. Quais sdo as causas que determinam a persisténcia desta situacao?
Como todo processo social complexo, € produto de uma ampla série de fatores.
Analisa-los implicaria entrar em niveis de analise mais compreensivos, como a
situacdo geral dos paises e dos seus sistemas cientificos e tecnolédgicos, o que
escapa aos objetivos deste documento. Entretanto, passa a ser (til ressaltar entre
os referidos fatores a vigéncia de um grupo de concepcdes errbneas de diversas
formas, que possuem o efeito comum de bloquear de fato a geracdo de mudancas
de fundo.

15. Em primeira instancia, tem peso forte, a ja mencionada crenca de que o
tipo de elaboracgdes incluidas no material bibliografico importado sobre as quais se
desenvolve boa parte da atividade, formam a ciéncia referente a matéria
administrativo-contabil. N&o existiriam fora delas mais do que prescri¢cdes
secundarias. A escota se fecha assim, a consciéncia de que além de suas portas
as urgéncias prementes dos paises do mundo ndo desenvolvido, tém promovido o
aparecimento de um importante conjunto de elaboragdes que dizem respeito a
suas problematicas especificas. Assim, na América Latina, existe um importante
caudal de experiéncias técnicas destinadas a suprir as novas necessidades do
Estado em expansao. Equipes de profissionais da regido, em alguns casos com
contribuicbes de cooperacao internacional, tem criado e aplicado instrumentos
administrativo-contabeis de alta eficiéncia em diversas areas da atividade estatal
gue necessitavam deles. Entretanto, essa elaboracdes, ndo tém entrado, salvo
casos Isolados, no ensino das escolas. Por exemplo enquanto nelas o ensino da
contabilidade se desenvolve nos trilhos classicos, orientada de forma quase que
exclusiva para as unidades privadas e producéo, e nos casos em que se aborda o
Estado, dominada por um enfoque de controle patrimonial, existem na regiao,
esbocos de sistemas contabeis avancados, orientados para proporcionar aos
niveis de decisbes — chave dos organismos governamentais, uma vasta rede de
informacdes estratégicas baseadas em novos esquemas contdbeis superadores
das limitagdes dos modelos da contabilidade nacional.®!

81 E possivel um maior contato com ditos sistemas no trabalho de Jorge Ripa: “La

contabilidade Gubernamental como Instrumento para la toma de decisiones”.
Documento anexo a José Maria Jécome: ‘Aspectos de la evolucion de la
Administracion Publica en los paises en desarrollo eu los udltimos 20 afios:
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16. Uma segunda concepgao erronea, de forte influéncia em algumas
escolas e ambitos de opinides, € aquela que pensa no problema em termos de
“brecha tecnoldgica”, com respeito aos paises desenvolvidos. A situacdo das
escolas é vista como uma questdo de atraso relativo, com respeito ao
“modernismo” encarnado nas instituicbes similares do mundo desenvolvido. Seria
necessario saltar a “brecha”, “modernizando-as”. Para isso, teriam que ser
tomadas como modelos as “escolas desenvolvidas”, imitar seus métodos de
trabalho, e etc. E assim, cai-se no erro de nao perceber que a debilidade das
escolas latino-americanas ndo consiste em sua distancia das desenvolvidas, mas,
em sua distancia de sua prépria realidade; que a verdadeira brecha ndo é a
estabelecida entre elas e suas homologas do mundo desenvolvido, mas sim entre
sua atividade e as necessidades nacionais especificas de seus contextos. A
“modernizacdo” assim compreendida pode contribuir na realidade para um
crescimento da “alienacdo”, que atualmente sofrem as escolas, com respeito a
realidade nacional.

17. As concepcdes anteriores reforcam-se mutuamente quanto ao seu
efeito final Ambas empurram na diregdo de condutas de imobilidade e falsa
modernizagdo que bloqueiam a busca de caminhos que conduzem a interpretacéo
da realidade nacional. Uma terceira concepc¢ao, de outra ordem, colabora com a
mesma direcdo paralizante. Possui certa difusdo uma espécie de “fatalismo” com
respeito ao modelo atual de relacbes administracdo publica — universidade.
Afirma que € inutil despender esfor¢cos para modificar este modelo. Nao seria
possivel tirar as escolas do seu atual isolamento com respeito ao setor publico,
nem conseguir deste uma ativa conexao de trabalho com elas. O problema estaria
pouco menos do que inscrito em algum curso inexoravel de sucessos. Certamente
nao é possivel obter maiores evidéncias racionais para apoiar esta posicao.

18. Passaremos a seguir ao relato de uma experiéncia concreta, que teve
um de seus pontos de partida na superacéo destas trés concepcoes. Baseou-se
na hipotese de que o problema das escolas ndo consiste na inexisténcia de
opc¢Oes diferentes, nem em uma “modernizagdo” por “mimetizacdo” com as
escolas dos paises desenvolvidos, nem que € inevitavel. Acreditou-se porém, que

Experiencias y Lecciones” Relatério Geral. XVI Congresso Internacional de
Ciéncias AdministratiVas, 1974.

82



sua solugdo se encontra na propria realidade nacional dos paises, e, que é
possivel extrair dela elementos muito bons para isso.

19. A experiéncia foi desenvolvida em um conjunto de Escolas de
Administracdo e Contabilidade de Primeiro grau na Venezuela, componentes das
Universidades Nacionais do pais, através da acédo conjunta de trés instituicoes: a
Escola Nacional de Administracéo Publica da Comissdo de Administracdo Publica
do Governo da Venezuela, o Projeto VEN-534 de cooperagdo técnica em
Administracdo Publica das Nag¢Bes Unidas e as proprias Escolas. As entidades
envolvidas, num esfor¢co conjunto, tracaram e se propuseram alcangcar como
metas substantivas basicas:

a) uma compenetragcao cabal das atividades das escolas em todos seus
planos com grandes problemas administrativos e contabeis nacionais, e, em
lugar relevante entre eles, com os do setor publico da economia;

b) uma elevacao substancial do nivel cientifico-tecnologico das escolas;

c) a geracdo de um modelo de profissional que contard com uma
consciéncia nacional madura, com uma mente cientificamente eficiente, com
um alto desenvolvimento de suas capacidades criativas, e com uma formacéo
técnica que lhe permitira contribuir de forma concreta nas questbes
administrativas e contabeis prioritarias para o pais.

Para as trés entidades, tais metas envolviam o cumprimento de importantes
finalidades da sua missao no pais.

Para a Escola Nacional de Administracdo Publica, significam contribuir para
a formacdo de recursos humanos de nivel superior imprescindiveis para 0s
objetivos de desenvolvimento, e que atualmente sdo escassos. Para o Projeto
VEN-534, que tem entre suas metas contribuir para a constituicdo de um sistema
nacional de treinamento, implicavam ajudar a consolidar uma das areas
fundamentais do referido sistema, o subsistema de formag&o superior. Para as
escolas, tinham sua mesma razao de ser.

20. Estabeleceu-se um Plano Diretor de trabalho, a ser adaptado as

particularidades de cada escola e a conjunturas emergentes. Fixou-se como
principio metodoldgico basico, considerar que a mudanga substancial procurada
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somente seria factivel se fosse possivel gerar uma forte for¢ca pr6-mudancga no
seio das escolas. Acreditando-se que era necessario rejeitar qualquer acgéo
consciente ou inconscientemente baseada em uma mudanca induzida
exclusivamente do exterior, ou de “cima”. Para que a mudanca pudesse ocorrer, e
tivesse forca real para se sustentar, necessitava de uma participacdo cabal da
comunidade universitaria em todo o processo, e a aceitacdo madura, por sua vez,
das metas, conteudos e consequiéncias dessas mudancas.

21. O Plano Diretor compreendia as seguintes etapas principais:

A. Diagnéstico de situacédo: Exame detalhado das caracteristicas principais
de cada escola, identificacdo de seus problemas substantivos essenciais,
particularizacdo de prioridades administrativas e contabeis, regionais e nacionais
para as quais fosse util e factivel contribuir.

B. Sensibilizacdo da comunidade universitaria: Desenvolvimento de
Seminarios de reflexdo sobre a Probleméatica das Escolas de Administracdo e
Contabilidade Latino-americanas, com a participacdo de todos o0s setores da
comunidade universitaria, destinados a contribuir para uma tomada de consciéncia
sistemética da sua situacao, e, por fim, da escola em questao.

C. Estabelecimento de 6rgédos de reforma académica, destinados a
elaborar documentos de trabalho, Uteis para o processo de reforma, e entre eles,
o projeto de novo piano de estudos.

D. Principios gerais dos novos planos de estudo:

Concordou-se em levar em consideracdo no esboco dos novos planos de
estudo, os seguintes lineamentos:

— Tender-se-ia a diferenciar os niveis de formagéo:

a) o nivel de graduacdo, visando produzir licenciados em Administracao e
Contadores, com uma solida formacdo humanistica cientifica e nacional e uma
capacidade técnica que, adicionada aos embasamentos anteriores |hes
permitissem um desempenho eficiente em qualquer ordem de organizacgdes,
publicas ou privadas, enfatizando na formacdo, os elementos cognitivos
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necessarios para que pudessem aproximar-se com éxito dos problemas
administrativos e contabeis nacionais, e

b) o nivel de pds-graduacéo, destinado a formar especialistas em areas
administrativo-contabeis prioritarias para o desenvolvimento do pais e da regido.

— Considerar-se-ia 0 plano de estudos como uma *“totalidade” com
objetivos globais e ndo como uma agregacdo de matérias com objetivo
autbnomos. Como tal, se tentaria garantir no esboc¢o, a funcionalidade da
totalidade, para cumprir as metas gerais, sua coeréncia interna, e a sequéncia da
I6gica de seus conteudos.

— Aplicar-se-ia um principio de concentragdo de esforgos, incluindo no
plano, o niumero de matérias estritamente necessario, de tal modo que, tanto
docentes quanto estudantes, pudessem ter um “ambito de controle académico”
6timo, evitando os multiplos prejuizos as possibilidades de rendimento de ambos,
derivados do excesso e matérias.

E. Esboco e novas estruturas pedagdgicas: foi feito um planejamento
visando trabalhar em dire¢cdo a constituicdo de mecanismos pedagodgicos, que
permitissem, tanto a docentes quanto a estudantes, assumir papéis
substancialmente diferentes dos atuais. Seu objetivo seria criar condi¢cdes para
gue o docente, hoje absorvido pela preparacéo, ditado de aulas, e a correcao de
provas, pudesse dedicar maior parte do seu tempo ao planejamento da matéria, a
criacdo e selecdo de contetudos bibliograficos, a investigacdo e para que o
estudante visse especialmente privilegiado o desenvolvimento de suas faculdades
criticas e criativas. Isso favoreceria a formacdo da “massa critica” mencionada
anteriormente, e tdo necessaria para o pais. Os novos métodos pedagogicos
teriam também como uma de suas énfases, a inclusdo em sua estrutura de
mecanismos que pudessem solucionar de forma eficiente os problemas de

absorcado do crescimento massivo de matriculas.

F. Organizacéo da investigacao: Foi programada a elaboracao cuidadosa
da instalacdo e desenvolvimento de uma politica de investigagcdes administrativas
e das estruturas organizacionais adequadas. Estabeleceu-se trabalhar em torno
da idéia de ligar estreitamente a investigacdo com acao docente, desenvolvendo
parte do esforco de investigagdo como um componente do ensino. A idéia anterior,
une-se a de tentar adicionar a estes esfor¢cos, a acdo de diversos cursos para
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poder operar interdisciplinarmente. Um dos caminhos apresentados para
concretizar estas metas, é a realizacdo de programas de investigacdo
administrativa aplicada. Entendendo como tais, a realizagdo de investigacdes
dirigidas a contribuir para a resolu¢do de problemas administrativos concretos, a
idéias seria realizar convénio de cooperacdo dos cursos e das estruturas de
investigacdo das escolas, com organizacdo do meio, entre as quais seriam
prioritarias as publicas, a fim de realizar investigacdes deste tipo, orientadas, em

direcdo aos seguintes objetivos:

I) permitir ao aluno medir seus conhecimentos técnicos em uma realidade
organizacional concreta, aprender dela, e motivar ndcleos de inquietude e
interesses, com respeito ao seu possivel exercicio profissional,

[l) conseguir que a experiéncia nao constitua uma mera atividade de
aprendizagem contemplativa, mas que possa conduzir a um trabalho de utilidade
para a organizacdo em cujo seio se realize, e que o0 estudante possa apreciar seu
esforco, contribuindo como um produto de valor;

[II) criar através destas experiéncias de trabalho orgénico, um contato
estreito entre a escola, e organizacdes da realidade venezuelana, com o0s
consequientes beneficios para a atividade da escola.

G. Implementacéo: Estabeleceu-se trabalhar efetuando uma continua e
cuidadosa observacdo das condicbes concretas, para ir implementando as
diversas acoes, nas fases apropriadas do processo de mudancga. Programou-se
agir com suma flexibilidade, tentando prestar a méxima atencdo aos emergentes
da realidade, incluindo-os nas estratégias tragadas e retificando-as com base
neles, quando necessario. Foi fixada uma série de mecanismos praticos de
implementacéo. Entre eles:

— Enquanto faz a graduacgéo, procurar todas as vias para dar ao corpo
docente possibilidades de aperfeicoamento, com vistas ao seu desempenho nos
novos planos. Planejou-se, entre outros recursos, a possibilidade de estabelecer
um mecanismo de praticas docentes, a nivel regional. A idéia, seria desenvolver
convénios de cooperacdo com diversas escolas latino-americanas de
Administracdo e Contabilidade, e que permitissem aos seus docentes integrar-se
por periodos curtos, como praticantes, as matérias cientificamente mais
avancadas com que cada escola contasse, capitalizando assim, sua experiéncia e
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efetuando um proveitoso processo de transferéncia intra latino-americana de
tecnologia.

— Programou-se organizar cursos intensivos de capacitacdo docente,
destinados a formacgéo, como auxiliares de docéncia, de alunos adiantados, vendo
na sua ajuda uma potencialidade de grande riqueza para ampliar a capacidade de
operacao do corpo docente. Por outro lado, 0s cursos, e a pratica docente deste
tipo de auxiliares, seriam um marco natural de preparagcao de novos docentes.

— Em matéria de pos-graduacao, programou-se concentrar em cada caso
um mecanismo de complementacdo inter-institucional. Dada a intencdo de
orientacdo os alunos de pos-graduacdo principalmente em direcdo ao setor
publico se prevé reunir, no esfor¢co de constituicdo da pds-graduacdo nas escolas,
e na Escola Nacional de Administracdo Publica, organismos governamentais
ligados ao tema, e entidades internacionais de cooperagdo técnica. Acredita-se
gue a participacao das instituicbes governamentais contribuira, para a adaptacao
do aluno de pés-graduacéo as reais necessidades da administracao publica, dara
lugar a um anexo de trabalho de grande utilidade para a propria operacédo de pos-
graduacao em termos de possibilidades de investigacao aplicada, etc. e facilitara a
introducdo dos seus formandos no aparato publico, destinatério principal de sua
formacdo. A cooperagdo técnica internacional, permiti ria dispor da acumulagéo
tecnoldgica disponivel a nivel mundial na area especifica de que se trate, e
maximizar o nivel cientifico da pos-graduacéao.

22. Atualmente, o plano de trabalho encontra-se em pleno
desenvolvimento. Nas diversas escolas estd em diferentes estagios de aplicagéo.
JA se tem obtido alcances que podem ser considerados admiraveis. Foram
produzidos valiosos diagnosticos de situacdo. Os esforcos de sensibilizacdo tém
aberto importantes debates sobre o0 estado presente das escolas e a necessidade
de mudancas profundas. Constituiram-se organismos de reforma académica em
varias escolas. Algumas estao perto de sancionar seus novos planos de estudo de
graduacdo, esbogados com o uso maximo dos principios gerais mencionados
anteriormente. No nivel de pods-graduacdo, foram programados trés cursos
selecionados em funcdo das necessidades nacionais e regionais identificadas em
cada caso e das possibilidades de cada escola. Em uma escola localizada em
uma das zonas agropecuarias de maior importancia do pais, se esta trabalhando
em um curso de pés-graduacdo em Administracdo Agropecuaria, orientado para
preparar recursos humanos de nivel superior para os componentes administrativos
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dos programas agropecuarios do governo; em outra, situada na principal zona
petroleira da Venezuela, esta sendo planejado um curso de pds-graduacdo em
Administracé@o e Contabilidade Petrolifera, destinado a fornecer recursos humanos
para proxima passagem a maos estatais da exploracéo petrolifera, anunciada pelo
governo; em um terceiro caso, em uma faculdade que conta, conjuntamente com a
Escola de Administracdo e Contabilidade, com uma Escola de Relacbes
Industriais (uma das poucas existentes na América Latina), de bom nivel
académico e consideravel experiéncia, foi programada a organizacdo de um curso
de pos-graduacdo em Administracdo do Trabalho, para formar quadros superiores
para a administracao dos programas do setor social do aparato publico. No campo
pedagdgico foi realizado em varias Escolas, um programa de sensibilizacdo do
corpo docente, destinado a gerar uma tomada de consciéncia das deficiéncias,
apresentar alternativas e possibilitar sua visualizacdo, e motivar a realizagcdo de
uma acao de fundo e continuacdo neste campo, que produziu reacdes de alta
positividade. 8 Organizaram-se em algumas escolas-cursos de capacitacdo de
pessoal docente auxiliar, que cobrem a area de formacédo pedagdgica e areas de
formacdo substantiva, acreditando-se que, em breve lapso, podera obter-se uma
boa e crescente programacao de auxiliares, que reforcardo as possibilidades de
trabalho dos diversos cursos.

23. Desde ja, como é de se esperar em toda acdo que procura mudancgas
de fundo, o caminho ndo é direto. Necessariamente existem avancos e
retrocessos, e € necessario um longo tempo para que 0 processo madure.
Entretanto, pode afirmar-se que o esforco empreendido tem, neste caso, as
importantes vantagens que derivam de contar com metas precisas, e que, as
analises efetuadas permitem supor, com fundamento, se encontram
profundamente enraizadas nas verdadeiras e fundamentais necessidades da
Venezuela.

8 A experiéncia é resumida pelo seu condutor em: Naum Kllksberg: “Elementos
para la critica de los sistemas pedagogicos usuales en la ensenanza universitaria
de la Administracién en América Latinas’. Resumo sumario de uma experiéncia.
op. cit. Seu relato detalhado pode ser encontrado em Naum Kiiksberg. “informe de
una mision da cooperacion Técnica en ei campo de la pedagogia universitaria en
Venezuela”. Comisién de Administraticion Publica dei Gobierno de Venezuela,
Projeto VEN-534 das Nacfes Unidas, 1974.
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IV. UMA CONCLUSAO FINAL

24. Latino-América estd necessitando urgentemente de conhecimento
cientificos e tecnolégicos. Porém ndo necessita de qualquer tipo de
conhecimentos, mas sim de uma Ciéncia e uma Tecnologia funcionais para suas
peculiares necessidades. A possibilidade de geré-la repousa na formacdo de
recursos humanos latino-americanos, com capacidade de desenvolver um
pensamento cientifico nacional e criativo. Um dos campos nos quais é maior a
dificuldade de obter este tipo de material humano, apesar das aparéncias de
progresso que sugere sua explosdo quantitativa, é o das disciplinas administrativo-
contadbeis. Torna-se necessario empreender mudancas que permitam as
instituicbes universitarias, as mais indicadas para proporcionar este elemento
humano, cumprir sua missao quanto a este aspecto. Apesar de suas limitagoes
como experiéncia em andamento e das diferengas existentes entre os paises,
acreditamos que experiéncias como a descrita podem servir para confirmar a
falsidade das concepcdes imobilistas e supostamente modernizantes que
obstruem o caminho das mudancas, ilustrar sobre as ricas potencialidades da
realidade latino-americana, e entre elas, sobre a possibilidade de desenvolvimento
dos novos modelos de’ relagBes entre a Administracdo Publica e as Escolas de
Administracao e Contabilidade.

25. Devemos tornar explicita uma ressalva de suma importancia. O objetivo
€ modificar escolas que, por sua vez, se desenvolvem em limites institucionais e
contextos que apresentam agudas problematicas que condicionam a situacao das
escolas e limitam as mudancas possiveis. Entretanto, acreditamos que, em grande
parte das realidades da regido, existe dentro dessas restricbes espago para
melhoras significativas nas escolas, e que redundardo definitivamente em
beneficio dos seus contextos.

26. As necessidades expostas sdo assumidas atualmente de forma
crescente na América Latina. Expressando-as, adotou-se, no Primeiro Seminario
Latino-americano de Administragcdo Publica, o compromisso, entre outros, de:
“Lutar contra a dependéncia ideoldgica e tecnoldgica produzida pela adocdo de
modelos que ndo atendem a situacao e interesses da América Latina, para o que,
€ necessario definir uma doutrina prépria e normas especificas, aplicaveis a
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nossos paises”.®® Efetivamente, em varios paises da regido, existem atualmente
em germe ou em desenvolvimento, experiéncias, de forma semelhante a relatada.
8pode resultar um caminho frutifero o intercAmbio latino-americano ativo sobre
elas, e emprega-las como ponto de referéncia em agueles paises nos quais ainda
nao se tenha iniciado a mudanca. Ao respeito, achamos bem sensata e precisa a
seguinte recomendacdo que, em um foro latino-americano recentemente emitiu
um organismo técnico das Nacdes Unidas: “Apesar das diferencas de
desenvolvimento entre os paises da América Latina, a educacdo cientifica e
tecnoldgica apresenta neles alguns dos problemas basicos comuns, entre os quais
estd o uso frequiente de projetos de educacédo cientifica preparados nos paises
desenvolvidos. Se, em troca fossem preparados projetos de carater regional ou
sub-regional a integracdo do ensino cientifico e tecnologico poderia aliar os
esforcos separados dos paises, e faria o possivel para intercambiar experiéncias e

evitar a repeticdo de erros”.®

8 Primeiro Seminario Latino-americano de Administracdo Publica, patrocinado

pela Escola Superior de Administracdo Publica da Colémbia. Conclusfes Finais:
Compromisso de Bogota, setembro, 1973.

8 Ver sobre o assunto, a exeperiéncia descrita no trabalho de Jorge Ader, “La
ensenanza de la Administracion Publica en las universidades Nacionales”,
documento anexo a José Maria Jacome. Aspectos de la evolucion de la
Administracion Publica en los paises en desarrollo en los ultimos veinte afios; Exp.
y lecc. Relatério Geral. XVI Congresso Internac. de Ciéncias Administrativas. Uma
importante experiéncia de metas similares a relatada neste trabalho esta sendo
desenvolvida nos cursos de Administracdo e Contabilidade de maior matricula do
Continente, as da Faculdade de Ciéncias Econ6micas da Universidade Nacional
de Buenos Aires.

8 Comissdo Econbmica para a América Latina. Plano mundial de a¢&o para a
aplicacdo da ciéncia e da tecnologia ao desenvolvimento. Resumo do Plano
Regional para a América do Sul. Décimo Quinto Periodo de Sessfes, Quito, 1973.
— Documento E-CN-12-949, pag. 15.
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