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|. INTRODUCAO

Deve-se Considerar o federalismo como um sistema, onde se procura vislumbrar o
relacionamento entre unidades governamentais autdnomas. Essas unidades se
associam para aproveitar as vantagens de um governo centralizado. Entretanto elas
mantém um certo grau de autonomia, para poder desempenhar fungbes
especificas, de acordo com as caracteristicas locais. Portanto, federalismo significa
uma dupla soberania®: a soberania de estados federados autdnomos e a soberania

do poder nacional.

Tanto em paises pequenos como a Suica e a Austria, quanto em paises médios
como a Alemanha e a Espanha, o sistema federalista pode propiciar uma estrutura
administrativa adequada. No entanto, em paises continentais como Austrélia,
Brasil, India, Canada, RUssia ou Estados Unidos, o federalismo pode ser visto

como imprescindivel.

E de se esperar que uma federagio possua um certo grau de heterogeneidade se
comparada com estados unitarios. Quanto maior for um pais, ent&o provavelmente
maiores serdo as diferencas nos planos cultural, social, politico, énico, linglistico,
religioso e geogréfico. Em funco dessa grandes variagdes, um sistema que
procure ofertar diferentes bens publicos dentro do espago nacional, possibilita a
satisfacdo das diferentes necessidades da populacdo. Um sistema federal tem
véarios niveis de governo dentro de uma nagdo, para que as diferentes demandas
sejam satisfeitas.

Para que uma estrutura federal seja considerada 6tima, € necess&rio buscar um
equilibrio na relagdio (horizontal) entre os estados federados. E também desejavel,
descobrir a evolugdo da estrutura de autonomia das unidades subnacionais, além

darelacdo dessas unidades com o governo central (relagéo vertical).

Apesar da estrutura federal ser capaz de possibilitar a satisfacéo das necessidades
de acordo com as preferéncias da populagdo de cada unidade subnacional, é

1 ABRUCIO (2001, S. 96).
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possivel que sgja criado e aumentado um grande abismo entre os padrdes de vida

dos diferentes membros da federacéo.

Quando o pacto federal é visto como um contrato entre diferentes partes, €
importante que as funcbes e obrigacOes de cada uma das partes sejam claras.
Quando um sistema federativo é baseado no federalismo competitivo
(Trennsystem), pode ser que seque exista medidas para a prevencéo de diferencas
dos padrdes de vida entre as unidades subnacionais, ou entdo que essas medidas
ndo sejam abrangentes. Por outro lado, um sistema de federalismo competitivo
pode se beneficiar de uma estrutura monitoramentos e corregbes (Checks and
Balances) de para evitar medidas que resultem numa tirania do poder central.

A competicdo entre os estados da federacdo pode tanto ser passiva, quando as
acoes independentes de uma unidade subnacional ndo vislumbram influenciar o
comportamento de outras unidades subnacionais; ou ser ativa, quando as decisdes
de cobrangas de impostos ou de gastos sdo feitas com o intuito de alcancar
determinados objetivos, em comparacdo com as outras unidades subnacionais.

Quando a estrutura federal toma a forma cooperativa (Verbundsystem), existe a
decisdo de construir um mecanismo de distribuicdo de renda, também retratado na
literatura como shared decison making. Um sistema cooperativo procura
desincentivar comportamentos unilaterais das unidades subnacionais, como a
guerra fiscal®.

Mecanismos de distribuicdo de receitas entre unidades subnacionais decorrem de
uma tentativa de prover recursos financeiros aos estados mais pobres, para
melhorar o padréo de vida de suas populagdes. Esse mecanismos de distribuicéo
de receitas podem ser definidos da seguinte forma’:

»Finanzausgleich ist die in jedem gegliederten Staatswesen westlicher Pragung
erforderlicher Aufteilung der Staatseinnahme auf einzelne (fiskal)politische

Entscheidungstréger zur Besorgung der ihnen zugewiesenen Aufgaben.”

2 A guerra fiscal representa o caso extremo de um federalismo competitivo, quando as unidades
subnacionais procuram tomar decisdes sobre as politicas de receitas e despesas fiscais daforma
mais liberal possivel, independentemente das conseqiiéncias sobre outras unidades subnacionais.
$BOS (1971, S1).
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Essas tarefas decorrem de trés aspectos: Simetria institucional, diferencas culturais
e disparidades econdmicas dentro da federagdo. As decisdes sobre as tarefas a
serem descentralizadas s&o consequéncias da distribuicdo dos trés ramos do
orcamento publico: a aocagdo de recursos, a distribuicdo de receitas e a

estabilidade macroecondmica.

Para a teoria do federalismo fiscal, a responsabilidade pela a alocacéo de recursos
deve ser voltada preferencialmente para as unidades subnacionais, enquanto que
0s dois outros ramos do orcamento publico devem ficar sob responsabilidade do
governo central.

Outros aspectos relevantes para a construcdo de um sistema de reparticdo de
receitas fiscais sd0: uma rede de infra-estrutura fisica nacional, mecanismos de
seguranga financeira contra choques externos que afetem a renda e a
internalizacdo das externalidades (Spillover Effects). A possibilidade de se
aumentar o crescimento econdmico das regides menos desenvolvidas, sem que as
regides mais ricas do pais percam dinamismo econdmico, é uma importante

caracteristica de um sistema de redistribuicéo de receitas.

A primeira parte dessa tese procura analisar 0s aspectos tedricos do federalismo
fiscal, mostrando a sua estrutura institucional. Esse debate € baseado na
contribuicdo de Tiebout (1956) e de Oates (1972). Os autores analisaram
diferentes aspectos a respeito da competicdo entre unidades subnacionais com a
gjuda de modelos microecondmicos. Esses modelos mostram como a competicao
ocorre, COmo 0s agentes participam e quais sdo as consequéncias dos incentivos
fiscais. A primeira parte ainda consiste de uma pesguisa sobre as receitas do
orcamento publico, o processo de descentralizagdo, os bens publicos, o principio
da subsidiariedade, assim como sobre os direitos de propriedade dos mercados e as
assimetrias de informagao.

Na segunda parte dessa tese procurase vislumbrar a evolugdo histérica da
federagdo brasileira. A estrutura federativa brasileira teve diferentes periodos de
centralizag8o e de descentralizagdo desde a sua proclamagéo até o presente. Nos

6

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.divertire.com.br/pdfFactory

primeiros 40 anos da republica (1889-1930), a federacéo viveu 0 seu periodo de
méxima descentralizacdo. Naquela época, as unidades subnacionais cobravam
impostos ndo apenas sobre 0 mercado interno, mas também até sobre o comeércio
exterior. Elas também eram responséveis pela oferta da maioria dos bens publicos.

Entre 1930 e 1945 o governo Vargas (a partir de 1937, sob a forma ditatorial)
iniciou um forte processo de centraizacdo. Nesse periodo houve o
estabelecimento de um mercado nacional, e 0 processo de industrializagéo foi
reforcado pela atuagcdo do Estado. Foram criados impostos nacionais e 0 comercio

exterior passou a ser tributado pelo governo centrdl.

No periodo do pos-guerra (de 1946 até 1964) o processo de descentralizacdo
voltou a estar em voga A ditadura Vargas foi encerrada e as unidades
subnacionais passaram a ter mais influéncia sobre as decisdes do governo central.
O abismo econdmico entre as regides Nordeste e Sul-Sudeste foi aumentado e

foram criadas as primeiras ingtituicbes com o propésito de diminuir essa diferenca.

O golpe de Estado de 1964 retomou o processo de centralizagcdo. Foi feita uma
reforma fiscal sem precedentes, onde foi aumentado o poder de tributar do poder
central. Apesar da maior parte dos impostos ter passado a responsabilidade do
poder central, foi criada uma estrutura de reparticdo de receitas para 0s niveis

subnacionais.

A partir do final da década de 1980 e até o presente momento, 0 movimento
pendular da federagcdo brasileira tomou novamente o lado da descentralizacdo. Os
mecanismos de reparticdo de receitas foram reforgados pela constituicdo de 1988 e
as unidades subnacionais aumentaram suas capacidades de cobrar impostos e de
realizar gastos.

Na terceira parte dessa tese é feita uma andlise empirica dos mecanismos de
reparticéo de receitas do federalismo fiscal brasileiro. Edta parte esta dividida em
trés segcbes. Na primeira secdo é mostrado o fluxo de receitas e despesas dos niveis
central, estadual e municipal.

7
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Na segunda se¢do se procura analisar as conseguiéncias da politica fiscal sobre a
divida pablica. E mostrado o desenvolvimento do déficit pablico nos trés niveis do
setor publico entre 1985 e 2002 e sdo evidenciadas as medidas para o combate a

esse déficit.

Na terceira secdo dessa parte da tese é feito um experimento para constatar 0s
efeitos causados pelos mecanismos de redistribuicdo de recursos sobre o
desenvolvimento e equilibrio da federacdo. Foi utilizado um modelo estatistico
para avaliar a eficiéncia dos mecanismos de redistribui¢do de recursos.

A quarta e Ultima parte deste trabalho consiste no desenvolvimento de propostas
de reforma para a melhoria do modelo tributério, de forma a se encaixar mais
harmonicamente no sistema de reparticdo de receitas para os niveis subnacionais,
compativeis com as caracteristicas do pais. Nessa Ultima parte sGo mostradas
importantes inovagdes institucionais, como a Lei de Responsabilidade Fiscal do
ano 2000, e suas consequéncias para o federalismo fiscal brasileiro.

Também na ultima parte procurou se fazer um debate a respeito do federalismo

fiscal brasileiro e das vantagens e desvantagens de diferentes pontos de vistas
sobre a reforma desse sistema, assim como a apresentagcdo de novas propostas.

8
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I1. ASPECTOS TEORICOS DO FEDERALISMO FISCAL

A literatura a respeito do federalismo fiscal trata da organizagdo de um Estado
federado®, onde se pressupBe a divisdo da oferta de bens publicos em trés niveis
diferentes de governo: central, regional e local. A busca da alocagdo 6tima da
oferta de bens publicos entre esses niveis € um dos objetivos basicos de uma
estrutura federal equilibrada. O processo de descentralizagdo de um sistema
federal procura estabelecer quais fungdes devem ser desempenhadas por cada um
dos agentes envolvidos na federacdo, de forma a descobrir um ponto 6timo da
oferta e demanda por servicos e bens publicos, principalmente em paises onde a
geografia pode apresentar tanto vantagens como limites, como disse Tocqueville
(Oates, 1977, p. 3):

“The federal system was created with the intention of combining the different
advantages which result from the magnitude and the littleness of nations”

Os desenvolvimentos posteriores da nogdo de uma estrutura fiscal federal
contaram com a contribuicdo de Walras em 1874 (Wiesner, 2003, p.29).
Utilizando a légica de Walras sobre a caracteristica dos mercados de tenderem a
eficiéncia e ao equilibrio, uma estrutura econdmica descentralizada também
poderia chegar autonomamente a esse mesmo resultado, emulando os processos de
mercado.

Em 1956 Tiebout aproveitou a estrutura do processo walrasiano para mostrar que
a descentralizagdo da oferta de bens publicos pode alcancar um resultado Pareto-
eficiente. 1sso ocorreria se os individuos tivessem liberdade para se locomover
livremente entre diferentes unidades subnacionais, buscando um equilibrio entre
suas preferéncias individuais (demanda por bens publicos) e a oferta de bens
publicos de cada localidade, em combinacdo com a carga tributaria para as ofertas
diferentes nas unidades subnacionais. O resultado final seria uma convergéncia

4

Embora se desgje aqui estudar o fendmeno da descentralizacdo em Estados federados,

nado se pode sonegar ainformagdo de que mesmo em Estados unitérios o processo de decisdo a
respeito dos gastos publicos de forma descentralizada vem se mostrando uma tendéncia nas Ultimas
décadas. (Ter-Minassian, 1997, p.3)
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entre a oferta e a demanda por bens publicos locais que, semelhante aos mercados

de bens privados, poderia gerar um equilibrio eficiente.

Entretanto a utilizago dessas idéias ao extremo sO poderia ser feita se a formagdo
das unidades federativas ndo tivesse seguido caracteristicas culturais, sociais,
politicas e historicas (e pudesse ser feita exclusivamente em funcdo das
necessidades econdmicas). O exercicio da definicdo do tamanho 6timo das
unidades da federagdo poderia ter uma relagdo com a busca da eficiéncia da
alocacdo de recursos. A estrutura fiscal de uma unidade da federacdo deveria ser
voltada para a possibilidade de conter dentro de suas fronteiras todos os individuos

gue demandem os servicos publicos ofertados por ela

Ao se ignorar todas as caracteristicas ndo-econdmicas, a existéncia de mais de
uma unidade federativa, e portanto a possibilidade de se descentralizar os servigos
publicos, sb ocorreriaem funcéo de preferéncias diferentes. Unidades da federacdo
diferentes alocam recursos de forma diversa porque as populagdes que as habitam
apresentam preferéncias distintas. Quando responsabilidades por cada tipo
particular de gasto publico sdo delegadas a0 nivel de governo que mais se
aproxima dos beneficidrios desses gastos, maior € a possibilidade de alcance da
eficiéncia alocativa.

Com isso 0 governo central seria responsavel apenas por aqueles bens publicos
gue apresentasse maior eficiéncia alocativa no nivel nacional. Isso significa bens
de alcance nacional ou que apresentem significativas economias de escala (Ter-
Minassian, 1997, p. 4).

Esse raciocinio, no entanto pressupde a existéncia de homogeneidade entre os
individuos que habitam uma mesma unidade da federacdo. Para reforcar a
suposicéo de homogeneidade populacional, a maioria dos modelos trabalha com a
possibilidade de migracdo. Assim os individuos que tenham preferéncias
diferentes migrariam para outras unidades federativas habitadas por individuos
que compartilhassem suas preferéncias’.

° Para facilitar a adoc&o dessa suposi¢ao, 0s custos de transacdo sdo considerados nul os.

Com isso ndo haveria custos irrecuperave' s (sunken costs) para individuos que decidissem migrar.
10

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory


http://www.divertire.com.br/pdfFactory

Segundo o teorema da descentralizacdo proposto por Oates (1977, p.6), quando
nd h& economias de escala nem externalidades que justifiguem a oferta
centralizada e uniformizada de um servigo publico para duas comunidades com
demandas diferentes, o bem-estar da populagcéo pode ser aumentado com a
provisdo descentralizada desses servicos, seguindo as demandas locais.

Os individuos se movimentam (“voting with their feet”) em busca de uma unidade
administrativa subnacional que satisfaca sua demanda por bens publicos,
combinando com o pagamento por esses bens, foi tratado pelo modelo de Tiebout.
O modelo enfatizava a busca pela eficiéncia na oferta de bens publicos que, por
ndo apresentarem economias de escala nem externalidades no seu consumo,
poderiam ter um suprimento 6timo no nivel local. Segundo Tiebout, isso seria
alcancado através da mobilidade dos individuos para habitar uma unidade
subnacional que ofertasse bens publicos na medida de suas preferéncias, emulando
a acdo dos consumidores que se deslocam em busca de bens privados.

O resultado do modelo de Tiebout de mobilidade dos consumidores de bens
publicos é a formagcdo de comunidades que tenderiam a homogeneidade com
relacdo arenda. Essas unidades subnacionais apresentariam:

Habitantes maximizadores de utilidade dos servicos e bens publicos
ofertados (apresentariam elasticidade positiva da demanda com relagdo aos bens
publicos).

Demanda homogénea com relacdo a bens publicos.

Segregacdo por renda.

As consequiéncias desse modelo seriam:

Auséncia de necessidade de distribuicdo de renda dentro da unidade
subnacional.

Existéncia de incentivos involuntérios a imigracdo de individuos pobres
para essa unidade subnacional (os individuos pobres estariam agindo como free

riders com relacdo aos servicos publicos a0 se deslocarem para essa unidade
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subnacional pois se beneficiariam de bens publicos de maior qualidade sem terem
capacidade contributiva igual aos outros habitantes).

Instabilidade estrutural da unidade subnacional: os individuos ricos
comegam a abandonar essas unidades, quando os individuos pobres comegarem a
entrar.

Mais tarde Hamilton (Oates, 1977, p.8) conseguiu injetar estabilidade neste
modelo a0 mostrar que a regulagdo econdmica através do zoneamento de lotes
habitacionais pelas unidades subnacionais era capaz de impedir a imigracéo de
individuos pobres. Isso tornaria 6tima a aocagdo de recursos da unidade
subnacional. O tipo de segregacdo resultante seria induzido pelas familias (e ndo
diretamente pelo estado) com a obtencdo de um arranjo eficiente: nenhuma familia
estaria disposta a se mudar, pois estaria obtendo a maximizacdo de bens publicos
com 0 montante de impostos pagos.

A nocdo de que a descentralizagdo serviria ao propdsito de alocar recursos de
forma mais eficiente que a oferta centralizada de um bem puablico é descrito em
um exercicio feito por Oates (1977, p.10). Nesse exercicio, € mostrado que quando
um bem publico é ofertado de forma centralizada para duas comunidades com
curvas de demanda diferentes, ha perda de bem-estar para ambas as comunidades.
Essa de bem-estar é tanto maior, quanto maior for a eagticidade-preco da
demanda por esse bem por parte da comunidade. Ja se a oferta desse bem for feita
de forma descentralizada, o conhecimento adicional dos dois ofertantes locais

eliminaria a perda de bem-estar.

As principais criticas a essa |6gica de descentralizagdo decorrem da busca por uma
forte énfase na eficiéncia alocativa. Segundo esses criticos 0 desempenho das
outras divisdes do orcamento publico, a estabilidade macroeconbmica e a
distribuicgo de renda, € negativamente afetado. 1sso tem um impacto tdo maior,
gudo maiores forem as disparidades regionais de renda e de recursos produtivos e
guanto mais variar a eficiéncia dos governos subnacionais ao prover bens publicos
(Ter-Minassian, 1997, p. 4).
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Em funcéo disso, pode ser feita uma solugdo de compromisso que busgue a
equidade dentro do sistema federal. Os diferentes objetivos seriam preservados se
houvesse transferéncia de gastos de governos centrais para governos subnacionais,
a0 se transferir recursos que 0s governos subnacionais mais pobres normalmente
ndo teriam acesso. Ao mesmo tempo, a eficiéncia alocativa é preservada ao manter

descentralizado esse gasto publico.

Segundo Ter-Minassian (1997, p.5), mesmo que um sistema de transferéncias
intergovernamentais mantenha 0 compromisso de um orcamento equilibrado,
dependendo do impacto que os gastos publicos subnacionais tiverem sobre a
demanda agregada, a estabilidade macroecondmica pode ser afetada Para isso
basta que o gasto publico das unidades subnacionais apresente um multiplicador
médio muito maior que o multiplicador médio das receitas. 1sso teria um efeito
explosivo sobre a demanda agregada, prejudicando os objetivos de estabilizagéo
monetaria. 1ss0 explicita a necessidade de unidades subnacionais estarem
comprometidas com a estabilidade macroecondmica através de metas fiscais.

I1.1. A demanda por bens publicos e a descentralizacéo de sua
oferta

N&o apenas as caracteristicas das preferéncias locais representam um desafio para
a delimitag@o da atuagdo do setor publico em diferentes niveis. A decisdo do setor
publico em ofertar bens esta intimamente ligada a natureza da oferta de bens
privados e as necessidades da populagdo de consumir bens publicos. Inicialmente,
faz-se necessario apresentar a definicdo de Bem Publico. Segundo Stiglitz e
Schonfelder (1989, p.114), os bens publicos apresentam a seguinte caracteristica

basica: ndo € possivel nem desegjavel racionar o seu consumo.

Bem publico é aquele bem cuja utilizagdo ndo esta limitada a um Unico
consumidor a0 mesmo tempo. O consumo desse bem por varios individuos ao
mesmo tempo ndo afeta negativamente o consumo de nenhum outro individuo.
Um bem publico € caracterizado pela indivisibilidade na producéo e no consumo
(n&o-rivalidade) e pela impossibilidade de exclusédo do consumo desses bens por
individuos que habitem érea de abrangéncia onde este bem é ofertado. Como os

13
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bens publicos precisam ser ofertados e consumidos coletivamente, eles tendem a
sofrer com o comportamento oportunista (free riding) de determinados individuos.
Isso resulta em uma oferta sub-6tima desse bem. O comportamento cooperativo
torna-se fundamental para o uma alocagdo 6tima da oferta de bens publicos.

Os bens publicos podem ser considerados puros e ndo-puros. Bens publicos puros
tendem a ser ofertados exclusivamente pelo setor publico, pois 0 seu consumo néo
pode ser discriminado ou limitado a um determinado nimero de individuos dentro
de uma localidade. |sso tornaimpossivel o combate ao free rider.

Ja os bens publicos ndo-puros podem eventualmente ser ofertados também pelo
setor privado. O consumo de bens publicos ndo-puros pelos individuos pode ser
classificado e mensurado, possibilitando assim que o provedor desse bem publico

tenha a condi¢do de cobrar dos individuos por esse consumo.

I1.1.1. A descentralizacdo dos servicos publicos

[1.1.1.1. Subsidiariedade e o federalismo competitivo

O principio da subsidiariedade propde o estabelecimento da responsabilidade pela
taxacdo, pelos gastos governamentais e pela regulagdo ao mais baixo nivel de
descentralizagdo possivel. Contanto que este nivel administrativo seja capaz de
internalizar os beneficios e custos do processo decisdrio para dado servigo
especifico. A subsidiariedade procura tentar aproximar a oferta de bens publicos
as caracterigticas da oferta de bens pelo setor privado.

A ldgica da subsidiariedade é contida por uma série de restri¢des. Entre elas a
mais relevante é a escala da oferta de bens publicos. Uma enorme gama de bens
publicos como sistemas de esgoto e tratamento de &gua, saneamento bésico,
construcdo de ruas, estradas e ferrovias contam ndo apenas com externalidades
positivas (beneficiando assim individuos fora de suas circunscrigdes) mas
principal mente com rendimentos crescentes de escala.
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A oferta de bens publicos que apresentam rendimentos crescentes de escala em
nivel local impossibilitaria o alcance de niveis 6timos de oferta e consumo desse

bem, indicando uma alocagdo de recursos sub-6tima.

Por outro lado, a subsiariedade apresenta uma forte justificativa para a
descentralizagcdo da oferta de bens publicos, pois 0s niveis subnacionais de
governo se aproximariam mais do setor privado ao diminuir as assimetrias de
informac@ entre o produtor de servigos publicos e os consumidores desses

servicos, melhorando a alocag&o de recursos com relagdo ao governo centralizado.

Outro aspecto importante da no¢do de subsiariedade é a possibilidade de
implantagdo de um federalismo competitivo. Com a maioria das decisdes sobre a
oferta, 0 consumo e o financiamento de bens publicos sendo tomadas no mais
baixo nivel administrativo, cria-se a possibilidade de competicéo horizontal entre
unidades subnacionais para atragdo de produtores e consumidores de bens e

Servigos.

Segundo Zimmermann (2003, p.788), em contraposicdo ao federalismo
cooperativo (enfatizado pela teoria do federalismo fiscal), o federalismo
competitivo € uma abordagem mais dindmica por trazer nogdes de flexibilidade,

inovacdo e externalidades para as finangas publicas subnacionais.

“ Der Wettbewerb hatte unter den Kommunen erhebliche Innovationen ausgel 6st.
In dieser Zusammenhang ist zu betonen, dass im Offentlicher Sektor der Bereich
Innovation notwendigerweise geringer ausfallt al im Private Sektor. (...) Folglich
muss im Offentlichen Sektor immer wieder der institutionelle Druck in Richtung
auf Innovation verstarkt werden. Des Weiteren wurde die starke Berticksichtigung
der externe Effekte geriigt”

Obviamente a ado¢cdo de um federalismo competitivo poderia trazer também
efeitos negativos. Esses efeitos poderiam ocorrer pela tentativa de atracéo de
novos empreendimentos através de incentivos fiscais (Zimmermann, 2003, p.
789):
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“Man befurchtet bei den Steuersitzen ein , race to the botton* mit dem Ergebnis,

dass zu weniger offentlicher Guter hergestellt werden”.

A adocdo de caracteristicas do federalismo competitivo tenderia também a
aumentar as diferencas regionais. 1sso ocorreria porque a subsiariedade implica
uma maior autonomia financeira dos governos subnacionais (que tém que se
responsabilizar por uma maior parcela de suas receitas totais). O efeito disso seria
gue as unidades subnacionais mais pobres teriam menos recursos para melhorar
sua situacdo financeira, aprofundando o fosso que as separa das unidades

subnacionais maisricas.

Por outro lado, Mitchell (2004, p.3), que defende vigorosamente a competicéo
fiscal, faz uma abordagem critica a respeito da harmonizag@o fiscal:

“ Tax harmonization exists when taxpayers face similar or identical tax rates no
matter where they work, save, shop, or invest. Harmonized tax rates eliminate
fiscal competition, much as a price-fixing agreement among gas stations destroys

competition for gasoline.”

A harmonizacdo fiscal pode ser implicita ou explicita. A harmonizagdo fiscal
explicita, ocorre quando diferentes jurisdicbes concordam em praticar um
conjunto minimo de aliquotas de impostos (ou até mesmo aliquotas iguais),
impedindo ou limitando que as escolhas de alocagcdo de recursos dos individuos se
baseie no diferencial de impostos entre as localidades.

A harmonizagdo implicita ocorre quando 0s governos taxam a renda que 0s
cidadaos auferiram em outras jurisdigdes, impossibilitando os cidaddos de se
beneficiarem de politicas fiscais praticadas em outras jurisdicdes (Mitchell, 2004,
p.3-4).

11.1.1.2. A dicotomia Centralizacdo-Descentralizacdo

A maioria dos bens publicos ndo pode téo facilmente ser classificado como bens
publicos com incontestaveis caracteristicas locais (como administragdo dos
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sistemas de transito local e de limpeza urbana) ou nacionais (como defesa
nacional, politicas macroecondémica e de distribuicéo de renda). Em funcéo disso é
importante que bens publicos com caracteristicas mistas sejam financiados em
conjunto por diferentes niveis de governo. Nesse processo é fundamental que as
tarefas de formulagdo, financiamento, implantagdo, administragdo e avaliagéo
sejam compartilhadas entre os diferentes niveis de governo envolvidos.

O desempenho de determinadas tarefas, no entanto sofrera questionamentos, por
impossibilitar, por exemplo, que a implantagcdo dos projetos se beneficie dos
conhecimentos superiores dos administradores locais. Esse e outros
guestionamentos do processo de descentralizagéo fiscal se baseiam na procura por
uma estrutura 6tima de atendimento aos critérios de eficiéncia econbmica quanto a
alocagdo, distribuicdo e estabilizagdo (Aguirre e Moraes, 1997, p.123). A
dicotomia centralizagdo-descentralizacdo seria pulverizada ao se responder as
questdes referentes ao tamanho 6timo da unidade fiscal. Essa questdo envolve a
andlise do Trade-off entre os ganhos de escala com relagdo ao fornecimento dos
bens publicos em nivel federal e os ganhos de eficiéncia alocativa com a oferta

desses bens nos niveis subnacionais.

Um movimento em direcdo a centralizacdo das despesas do setor publico se
justifica pela necessidade de uniformizacdo do fornecimento dos servigos
publicos. I1sso pode se bem-vindo, se houver um consumo uniforme em todo
territorio nacional, houver economias de escalas e para se evitar movimentos
desnecessarios de migracdo de capital e de méo-de-obra em busca de vantagens
fiscais e melhor fornecimento de bens publicos. Por isso a descentralizacgo desse
fornecimento poderia gerar ineficiéncias como duplicagcdo de fornecimento de
bens publicos por diferentes niveis de governos ou auséncia de fornecimento
(Ahmad, Hewitt & Ruggiero, 1997, p. 28-29).

Os servicgos de salde publica e de educagdo sdo os alvos mais comuns para uma
cooperacdo mais proxima entre 0s governos central e subnacionais. 1sso porque o
fornecimento desses servigos em todo o territdrio nacional seria considerado pelo
governo central como desejavel como politica de redistribuico de renda, além dos
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conhecimentos superiores dos administradores locais ser vital para 0 sucesso de

taisiniciativas.

Segundo Ahmad, Hewitt & Ruggiero (1997, p.41), embora ndo haja evidéncias
categoricas de que a educacdo seja um bem publico puro, talvez houvesse forte
interesse do governo central em incentivar as classes baixas a ter acesso a
educacdo. Os problemas de assimetria de informagdo e de mercados de capitais
imperfeitos impedem as parcelas mais pobres da populagdo de ter acesso aos
niveis mais elevados de educacdo (sobretudo através de acesso a escolas privadas),
limitando suas rendas futuras. Ao subsidiar a educagdo dos mais pobres o governo
central estaria praticando uma politica de distribuicéo de renda.

O fornecimento do bem puablico pode ter certas especificidades apenas
preenchidas pelo tamanho da comunidade a ser servida. A esse argumento a favor
da descentralizagdo somam-se outros. a existéncia de congestionamentos
decorrentes da provisdo de bens publicos centralizados, a diferenciagdo entre as
preferéncias das distintas entidades subnacionais; as divergéncias de renda entre as
unidades da federacéo; o grau de mobilidade dos fatores a serem tributados; e o
fornecimento de bens e servigos publicos diferenciados para as minorias.

Os aspectos inerentes a demanda, tais quais externalidades, também podem afetar
o fornecimento do servico. A existéncia de spillovers além das jurisdices locais
pode exigir uma provisédo central do servico.

I1.1.2. Asvantagens e desvantagens da descentralizacéo

O grande problema que gira em torno dos processos de descentralizaco é saber se
a estrutura institucional criada para administrar a descentralizagdo constitui um
arcabouco integral: se as politicas publicas - tanto macroeconémica quanto as
politicas setoriais - contribuem para a manutencdo de uma politica de alocagdo de
recursos consistente e se essa alocagdo de recursos segue padrdes de escolhas de
mercado ou se reagem a incentivos semelhantes aos processos de mercado.
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A existéncia de sistemas duplos (two-tier systems) de financiamento da
descentralizag8o- transferéncias intergovernamentails sem condicionamentos ou
fiscalizagdo por um lado e parcerias publicas-privadas seguindo incentivos de
mercado por outro - pode gerar um impasse que acabe eliminando (crowding-out)
a abordagem de mercado. Isso ocorreria porque haveria presenca de selecéo
adversa na escolha das transferéncias intergovernamentais (0s projetos menos
vidveis tenderiam a receber os financiamentos sem contrapartidas). Com isso 0s
projetos mais viaveis sofreriam o risco de ndo serem financiados.

Embora seja importante constatar a necessidade de descentralizagdo, é mais
importante ainda tentar se dedicar a analisar em quais aspectos 0 processo de
descentralizacdo pode ser vantgjoso e em quais processos ele apresenta

desvantagens.

A funcdo do governo central de procurar controlar o nivel total de gastos publicos
para melhor administrar a estabilidade macroecondmica, ndo terd sucesso se ndo
se concentrar em prover um mecanismo de financiamento e avaliagdo com
sistemas de acompanhamento e controle de despesas apropriado. Um processo de
descentralizagcdo com indefinicdes de objetivos, auséncia de clareza na estrutura de
financiamento e definicdo de responsabilidades representa muito mais ameaga a
estabilidade macroecondmica.

Segundo Prud’ homme, para a teoria do federalismo fiscal, a descentralizagéo pura
€ um sistema onde o governo subnacional cria impostos subnacionais para
aumentar as suas despesas, sem se beneficiar das transferéncias do governo central
(Prud’homme, 1995, p.201). A visdo classica do processo de descentralizagdo se
debruca sobre os perigos da descentralizagcdo do ponto de vista da andlise da
redistribuicdo, estabilizacdo e alocacdo.

Esses perigos devem ser enfatizados por trés pontos:

A capacidade administrativa dos governos subnacionais. nimero de

funcionarios publicos além do necessério, auséncia de treinamento e de
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conhecimento técnico, incapacidade de formular e de implementar
politicas publicas, além da maior ocorréncia de corrupgao.

Auséncia de transparéncia e de processos modernos de administragcéo, de
controle financeiro, de avaliagdo e de prestagéo de contas dos projetos.
Existéncia de barreiras histéricas e politicas que afetam o tamanho das

jurisdi¢bes subnacionais e impede o completo aproveitamento dos ganhos
de eficiéncia decorrentes da descentralizagéo.

11.1.2.1. A descentralizacéo e as disparidades regionais

O processo de descentralizagdo fiscal pode afetar a equidade pois as unidades da
federagdo procurardo cobrar impostos em seus dominios como forma de aumentar
as suas receitas. Aquelas unidades da federagcdo mais ricas estariam se
aproveitando do processo de descentralizagdo e utilizando a sua riqueza para
aumentar o seu bem estar. Enquanto isso, as unidades da federacdo mais pobres
ndo teriam a condicdo de fazer o mesmo por terem fontes de recursos
extremamente limitadas.

A literatura das finangas publicas procura enfatizar o fato de que as politicas de
distribuicdo de renda devem permanecer nas maos do governo central como forma
de evitar que os estados ricos isolem o0s seus recursos dos demais. Além disso,
segundo Prud’homme, se 0 processo de descentralizagdo procurar diminuir as
disparidades regionais, ele deve ser mais voltado para a descentralizagdo das
tarefas dos trés niveis governamentais do que para a descentralizacdo dos impostos
(Prud’ homme, 1995, p.204):

“the decentralization of taxes and expenditures works against the decentralization
of activities’ and is likely to lead to a concentration of growth in a few urban

locations.”

1.1.2.2. A descentralizagéo e a estabilidade macr oecondémica

6 Prud’homme utiliza a palavra activities como sindénimo de tarefas governamentais

(Aufgabe).
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A teoria do federalismo fiscal em sua corrente mais proeminente: a escola da
Economia Bem-Estar - procura reservar ao poder central a responsabilidade da
estabilidade econdmica. A principal razéo da defesa de uma estrutura fortemente
centralizada advém do perigo da prética de uma politica fiscal deficitaria, em caso
de uma estrutura com um alto grau de descentralizagdo. A administragdo de uma
politica fiscal equilibrada € um instrumento determinante para assegurar a
estabilidade econdmica

Segundo Wisner (2003, p.25), em principio pode-se supor que 0s processos de
descentralizacéo sdo fiscalmente neutros. Entretanto, a criagdo de um sistema de
transferéncias de recursos ndo-condicionados as instancias subnacionais pode criar
incentivos muito grandes a prética de politicas fiscais deficitarias (Wisner, 2003,
p.47):

“It could be said that every jurisdiction and political actor has a strong incentive
for free riding in the distribution of a collective good such as unconditional

grants.”

A existéncia de diferentes orcamentos publicos dentro de uma federacdo sem uma
clara delimitagdo de regras, monitoramento e nem puni¢oes pode levar a uma
estrutura fiscal fragmentada, a eroséo da autoridade e a auséncia de prestagdo de
contas (accountability). Além disso, a falta de rigor fiscal pode gerar incentivos
ndo desegjaveis para a pratica da politica macroeconbémica (Wisner, 2003, p.47):

“Fragmentation arises when different government levels and jurisdictions are
perceived as independent fiscal boxes in which individual fiscal deficits have little
impact on total consolidated public sector deficit. This often happens when
developing countries adopt decentralization frameworks without explicit budget
congtraints tailored to the characteristics of each public sector level or
jurisdiction.”

11.1.2.3. A descentralizacéo e a perda de eficiéncia
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A escola da Escolha Publica defende a descentralizagdo, por visualizar a
necessidade de competicdo entre as unidades subnacionais, para propiciar
melhores bens e servigos aos individuos. Entretanto, se os individuos tém gostos
diferentes, talvez fosse necessario criar estruturas para produzir os mais variados
bens e servicos para 0os mais variados gostos. Serd que seria possivel propiciar
tudo isso em nivel subnacional? O problema da falta de economias de escala, de
economias de aglomeracdo e de varios tipos de externalidades impede que todos
0s bens e servicos necessarios sejam providos por cada governo local.

A suposicao de que governos locais, por estarem mais proximos de seus eleitores,
sofrem menores restricdes com relagdo as assimetrias de informagdo, impede que
se visualize também que 0s grupos de interesse possam estar mais perto do centro
das decisdes. Com isso esses grupos de interesse poderiam distorcer 0s possiveis
efeitos positivos da descentralizagdo. A alocagdo de recursos, portanto, ndo sera
necessariamente melhor devido a proximidade com os eleitores. Muito pelo
contrario, como 0s grupos de interesse tém maior influéncia em nivel local que em
nivel federal, a eficiéncia alocativa tende a ser menor no nivel local que no nivel
federal (Prud’ homme, 1995, p.211).

Outro aspecto relevante para se avaliar perdas provenientes do processo de
descentralizagcdo é o distanciamento provocado tanto pelas burocracias locais
menos eficientes quanto pela maior for¢a dos grupos de interesse, quando séo
adicionados os aspectos relativos a fiscalizagcdo. Em nivel local, é de se esperar
gue haja uma fiscalizagdo menos rigorosa dos 6rgaos responsaveis, assim como da
midia. Tanto os meios de comunicacdo quanto os 6rgaos fiscalizadores tendem a
ter menos independéncia em nivel local que em nivel federal, propiciando assim
uma maior possibilidade de surgirem maiores casos de corrupgdo apds 0 processo

de descentralizacéo.

1.1.2.4. A descentralizacdo da arrecadacao de impostos

Com relacdo ao sistema tributério, o fato do processo de aplicacéo descentralizada
das despesas ser ou ndo eficiente ndo esta diretamente ligado ao processo de
arrecadacdo de tributos. Ao se procurar deixar a arrecadacdo de tributos também
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ser descentralizada, corre-se o0 risco de que “guerra fiscal” entre as unidades
federativas’. Como 0 espaco econdmico é Unico no interior da federacdo, as
empresas seriam beneficiadas a0 se instalar em unidades federativas, onde
pagariam menos impostos, pois poderiam vender seus produtos sem restricdes no
interior da federac&o, inclusive para unidades da federacdo onde os impostos séo
mais altos. Dessa forma, a conclusdo a que se chega com relacdo a arrecadacdo de
impostos é que um sistema centralizado de arrecadagcdo é mais eficiente que um
sistema descentralizado.

O problema da descentralizagdo passa a ser a construgdo de uma arquitetura
institucional capaz de harmonizar a arrecadacdo centralizada com os gastos
descentralizados. 1sso exigira que a efetivacéo de um sistema de transferéncias do
governo federal para as unidades subnacionais seja livre das pressdes politicas dos

estados que detém maior capacidade de pressdo politica

E relevante citar a necessidade de avaliagdo do tamanho das unidades
subnacionais assim como da federacdo. Dependendo do tamanho tanto da area
geogréfica quanto da populacdo, um mecanismo de transferéncias ou de
arrecadacdo propria pode funcionar mais ou menos eficientemente. H& uma
estreita correlacdo entre o tamanho da federagdo, assm como o volume
populacional das unidades subnacionais, e uma maior eficiéncia do sistema
federativo. 1ss0 significa que a estrutura federativa necessita de uma certa massa
critica para funcionar de forma mais efetiva. Com isso, tanto paises com éreas
maiores assim como regides mais populosas, apresentardo forte demanda por
descentralizagdo, enquanto que paises e regides menores serdo mais bem
administrados sob um sistema centralizado.

Sob um sistema descentralizado, certas decisdes de investimento seré tomadas
ndo de acordo com a natureza da localizag@o geografica, mas em virtude de outros
aspectos. Se determinado tipo de investimento vai gerar um grande volume de

externalidades e se os efeitos desse investimento forem sentidos em outras

! No caso brasileiro, emboraamaior parte das receitas sgja obtida de forma centralizada, a

“guerrafiscal” ocorre devido ao sistema congtitucional de repasse de arrecadac&o do governo
central para os governos subnacionais. 1sso possibilita as unidades subnacionais a pratica de
politicas de incentivos fiscais.
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unidades da federacdo, é provavel que o governo local ndo se sinta impelido a
fazer esse tipo de investimento. Ent&o, o governo central seria obrigado a fazé-lo
(Aguirre e Moraes, 1997, p.124).

A determinagdo de que um investimento seja de responsabilidade federal ou
subnacional também depende de como ele sera financiado. Se a natureza do
investimento (principal mente dos ganhos de escala e das externalidades) dificultar
o financiamento através de taxas pelo seu uso, sendo necessario 0 uso de recursos
captados pelos impostos, o investimento tendera a ser feito pelo governo central.
No entanto, se o investimento puder ser financiado por taxas cobradas pelo seu
uso como nos casos do consumo de energia elétrica ou de um sistema de
tratamento de &gua para 0 consumo, o investimento pode ser feito pelos governos
locais.

A arrecadacdo de meios de financiamento para investimentos locais sofre também
do mesmo problema que os gastos locais. Como certos investimentos e servigos
demandam maiores graus de conhecimento técnico, um processo de centralizacdo
desses investimentos se aproveitaria das economias de escala existentes com
relacéo ao conhecimento técnico nos 6rgéos federais (Prud’ homme, 1995, p.209).

11.1.2.5. A arquitetura do mecanismo federativo com relacdo a aquisicdo ea
fiscalizagéo de recursos
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A instituicdo do sistema federativo veio tentar solucionar os problemas gerados
pela auséncia de informagdes do poder central para satisfazer as demandas locais.
A esséncia de um mecanismo federativo eficiente € a tentativa de criar uma
estrutura complementar entre o poder central e 0s governos subnacionais. A
divisdo de funcdes entre federacdo e unidades subnacionais deve ocorrer devido as
peculiaridades inerentes a cada um: por ter maior conhecimento das necessidades
locais, o governo subnacional ficaria com as tarefas de estabelecimento de precos
e taxas a serem cobradas pelos servigos locais assim como pela sua manutencao.
Ao poder central, pela maior capacidades técnica e de fiscalizacdo, estariam
reservadas as fungdes de contratagdo, monitoramento, auditoria e supervisdo dos

investimentos.

I1.2. O orcamento publico

Do ponto de vista estritamente econdmico (ignorando os condicionantes
histéricos, politicos e sociais) a necessidade da existéncia do Estado pode ser
defendida pela incapacidade do mecanismo de mercado em ofertar eficientemente
todas fun¢bes econdmicas (Musgrave, 1973, p.5).

Ao analisar as finangas publicas, Musgrave (1973, p.6) mostra que os problemas
Ccom 0s quais o0 governo se depara sdo: alocacdo de recursos, distribuicdo de renda,
pleno emprego, estabilidade dos pregos e crescimento econdmico. Com isso, S50

estabelecidos trés objetivos basicos para 0 or¢camento publico:

A funcéo de alocagéo de recursos.
A funcdo de distribuigcdo de renda
A funcdo de estabilizagdo econdmica.

Por ser uma visdo normativa, esta estrutura citada por Musgrave traz implicita a
nocdo de que esses trés ramos do or¢amento publico sdo gerenciados de forma
independente uns dos outros. No entanto cada um desses ramos trabalha sob a
hip6tese de que os outros ramos estdo cumprindo rigidamente seus objetivos, para

gue haja uma perfeita complementaridade nas diferentes fungbes do orcamento
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publico, em que nenhuma destas funcbes atrapalhe as outras (Musgrave, 1973,
p.5-6):

“Each manager is to plan his job on the assumption that the other two branches
will perform their respective functions properly. (...) In this way, budget policy is
determined as the result of three interdependent plans, each of which involves
different objectives and principles of action.”

E essencial tentar descobrir como esses trés ramos do orgamento publicos so
trabalhados dentro de uma estrutura federalista.

Na literatura que trata o problema do federalismo fiscal sob a visdo de Musgrave
dos 3 ramos do orcamento publico (alocagdo de recursos, edtabilidade
macroecondmica e da distribuicdo de renda), ha consenso a respeito da
responsabilidade primordial do governo central com relagdo aos ramos da
estabilidade macroeconbmica e da distribuicdo de renda. Assim, o ramo da
alocacdo de recursos seria por exceléncia o ramo responsavel pela

descentralizag&o.

As unidades subnacionais ndo possuem instrumentos de politica monetaria e suas
economias tendem a ter um alto grau de abertura. Assim as politicas fiscais
expansionistas tendem a influenciar também a atividade econémica de outras
unidades subnacionais, devido a ata propensdo a importar, dissipando parte do
resultado da politica fiscal dessa unidade subnacional para além de suas fronteiras.

Pelo lado da distribuicdo de renda, como ndo h& limites legais a livre
movimentagdo de cidaddos dentro das fronteiras nacionais (com a excegdo de
alguns regimes autoritérios), qualquer politica ativa de distribuicdo de renda por
parte de uma unidade subnacional isolada tenderd a expulsar os cidaddos mais
ricos e incentivar a imigracdo de cidaddos mais pobres®, tornando a politica de

distribuico de renda indcua e ineficiente.

8 Esseraciocinio éfeito a partir do principio de que essa politica ativa de distribui¢éo de

renda é fiscalmente equilibrada, ou sga, € financiada pela taxagdo dos individuos maisricos e ndo
pela criacdo de déficit pablico.
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I1.2.1. Alocagéo de recursos

O processo de aocagdo de recursos em um ambiente federalista precisa ser
resolvido, baseado nas preferéncias dos cidaddos que habitam as diferentes regides
do pais. Além disso, € preciso encontrar uma solucdo para o problema do
financiamento da oferta dos bens publicos.

Em funcdo das externalidades produzidas pela oferta desse tipo de bem, o setor
privado ndo é capaz de oferté-lo de forma eficiente. Os consumidores também nédo
Se interessam em pagar voluntariamente pelo consumo desses bens porque a
guantidade consumida individual mente apresenta dificuldades para ser verificada
Ao oferté&lo, o setor publico precisa descobrir como melhor financi&lo. Ao
financiar através de impostos, 0 setor publico procura evitar 0 comportamento
oportunista (free rider) de certos consumidores, a0 mesmo tempo em que garante
aviabilidade da oferta do bem.

Como o sistema de mecanismo de precos de mercado € considerado pelos
fundamentos microecondmicos o melhor fator de alocagéo de recursos, a fungéo
de alocacdo de recursos desempenhada pelo or¢gamento publico devera atuar onde

a organizagdo industrial impede o funcionamento perfeito do mecanismo de
pregos.

A alocacdo de recursos serd afetada pela existéncia de externalidades. Quando
determinada producdo gerar externalidades negativas, o poder publico devera
utilizar suas prerrogativas para tentar internalizar essas externalidades produzidas
por determinado produtor. Quando as externalidades forem positivas, o0 setor
privado serd impelido a se ausentar desse mercado, forcando uma mudanga na
alocacdo de recursos do setor publico na diregdo da oferta de bens publicos.

A mudanca na alocacdo dos recursos gera alguns problemas. Um desses
problemas € a falta de informac&o sobre as preferéncias dos individuos. O governo
pode suprir bens que ndo sdo necessariamente desejados pelos individuos. Esse
problema sera mais grave quanto maior for a possibilidade da existéncia do free
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rider®. Mesmo que o governo tivesse conhecimento das preferéncias dos
individuos, ndo haveria necessariamente uma Unica solugdo Gtima para a oferta de
bens pblicos™.

A andlise torna-se mais complexa quando incluimos o conceito de federalismo na
alocacdo dos recursos do orcamento publico. Caso as unidades subnacionais
tenham total autonomia paracriar e eliminar impostos, elas ir&o diferir do governo
federal, no que se refere ao aspecto fiscal, apenas do ponto de vista geografico: 0s
servicos prestados pelo governo central beneficiam cidaddos em todo o pais
enguanto que os servigos providos pelos governos subnacionais séo consumidos
apenas pelos habitantes daquela unidade subnacional (Musgrave, 1973, p.179).

De acordo com Musgrave o principio do sistema federalista pressupbe que
determinado cidaddo deve pagar impostos ao governo central e receber os servigos
publicos decorrentes destes impostos independentemente da unidade subnacional a
qual pertenca. Desta forma, pode-se supor gue individuos com igual renda seréo
taxados da mesma forma em todo o pais pelo governo central. Entretanto, o
mesmo ndo ocorre necessariamente no nivel subnacional. Individuos com a
mesma renda podem pagar impostos diferentes a esses governos dependendo das
particularidades dos niveis e padrbes de servicos publicos de cada unidade
subnacional (1973, p.179). 1sso mostra que embora 0 governo central cobre
impostos iguais de individuos com mesma renda em diferentes unidades da
federacdo e que os governos subnacionais arrecadem a mesma quantidade de
impostos de cidaddos, com o mesmo nivel de renda, dentro de sua jurisdicdo, a
soma dos impostos federais e subnacionais pagos pode ser diferente entre duas
pessoas que moram em diferentes unidades da federacdo. Esta caracteristica pode

levar a uma alteracdo na alocagcdo Otima de recursos, quando determinados

o Essa denominacado é dada a um comportamento oportunistaa que os individuos estariam

inclinados caso houvesse dificuldade de cobrar por um servico publico. O free rider consome estes
bens sem pagar por des. Essa dificuldade estaria associada a oferta de bens ndo-rivais.

10 E importante notar que a solugio de mercado (0 mecanismo de pregos) € considerada
6tima se ndo ha uma imposi¢éo de que a oferta sga estendida para a mesma quantidade de
consumo paratodos os individuos. As fahas de mercado existem gquando determinados individuos
ndo conseguem consumir o produto, mesmo que se disponha a pagar o prego de mercado.
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cidaddos, ou empresas, se deslocam para outra unidade subnacional com o

objetivo de pagar menos imposto™.

O fato de cidaddos com mesma renda estarem sendo taxados em niveis diferentes
nd0 nega o principio de igualdade no interior da federagdo: as divisdes
subnacionais existem para que as caracteristicas especiais de cada regido segjam
contempladas em sua plenitude.

[1.2.2. Distribuicéo derenda

Ao procurar distribuir os recursos no interior da estrutura federativa, o setor
publico estara dando incentivos e gerando sinalizagdes em vérias diregdes
diferentes e que serdo respondidas diversamente pelos individuos.

Em uma estrutura unitaria a arrecadacdo de impostos prejudica os incentivos a
producdo, pois certos individuos e empresas pagardo impostos que serdo
revertidos em bens publicos a serem consumidos também por individuos e firmas
gue, ou pagaram bem menos impostos, ou simplesmente ndo pagaram nada. Em
uma estrutura federalista, esses incentivos serdo ainda menores devido a
possibilidade da arrecadacéo ser transferida a outra(s) unidade(s) da federacéo,
impedindo portanto que os bens publicos ofertados por esses recursos venham a

beneficiar, mesmo que marginalmente, os principais contribuintes.

Dados os fatores legais, econdmicos e culturais como leis de heranca, mobilidade
social, perfil e oportunidades educacionais da populacdo e estrutura dos mercados,
uma das obrigacfes da politica fiscal sera a distribuicdo de renda para buscar um
maior grau de eqliidade (Musgrave, 1973, p.17). Ja existe um determinado grau de
eqlidade na sociedade. Porém este grau de eqlidade existente ndo
necessariamente € o grau de equidade desejado pela sociedade. O grau de
equidade existente pode interferir seriamente na alocagdo de recursos. A alocagao
de recursos necessita de uma visgo clara a respeito da demanda efetiva existente.
Caso esta demanda efetiva esteja sendo mascarada por uma renda concentrada,

1 E importante ficar claro que, quando os cidados se deslocam buscando pagar menos

impostos, ha a sériaimplicacdo de que eles irdo receber uma quantidade menor de bens e servicos
publicos.
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uma melhora na distribuicdo de renda pode demonstrar a ineficiéncia da alocagéo

de recursos. 1sso ocorre porque o perfil da demanda efetiva foi modificado.

Por outro lado, o grande problema da necessidade do uso da politica fiscal para a
distribuicéo de renda € o perigo de desencadear possiveis efeitos negativos sobre a
alocacdo de recursos. Como a politica de distribuicéo de renda utiliza mecanismos
tais quais. a imposicdo de um salario minimo; politicas de garantia de preco
minimo para agricultores; impostos e quotas de importagdo e outros mecanismos
de garantia de renda ou protecdo, € inevitavel que haja uma modificacdo nas

escolhas de alocacéo de recursos.

As sociedades diferem no grau de igualdade econdmica existente assim como no
grau de igualdade desgjada. Entretanto a igualdade econbmica pode ser
interpretada de diferentes formas segundo Musgrave (1973, p.19): igualdade em
termos de maximo bem-estar para todos os membros da sociedade; igualdade no
bem-estar econdmico; ou igualdade no acesso a oportunidades educacionais,
mesmo que haja diferengas nos resultados finais do aproveitamento dessas
oportunidades. Essas nocgOes de igualdade ndo levardo necessariamente oS
individuos a ter o mesmo nivel de renda ou que a sociedade seja capaz de
propiciar uma igualdade real de bem-estar social a todos os seus individuos.
Normalmente as politicas publicas que buscam maior grau de igualdade procuram

utilizar variaveis como renda e riqueza como parametros de equidade social.

Na visdo de Musgrave (1959, p.20-21), uma diferenca fundamental entre a
cobranca de impostos visando a alocagdo de recursos e a cobranca de impostos
visando a distribuicdo de renda é que, com respeito a alocacdo de recursos, a
cobranca deve ser diretamente proporcional a utilizagdo pelos individuos dos bens
plblicos produzidos por estes recursos. Pelo lado da distribuicdo de renda, a
cobranca de impostos deve ser progressiva ou regressiva com relagdo a renda,
dependendo do tipo de distribuicdo de renda desejado pela sociedade.

E interessante notar a evolugdo dessas consideragdes em um ambiente federalista.
Como com relagdo a alocacdo de recursos, a distribuicdo de renda também pode

12 A progressividade da cobranga de impostos visando a a ocacao de recursos depende da

el asticidade da renda com relacdo a utilizag8o dos bens publicos.
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ser fortemente influenciada pela atuagdo simultanea de governo central e governos
subnacionais. Caso governos subnacionais facam gustamentos distributivos
dentro de suas jurisdi¢des, através de seus padrfes particulares, cidaddos de outras
unidades subnacionais podem se deslocar para esta unidade subnacional com o
objetivo de ser beneficidrio desses ajustes distributivos. O problema maior ndo
reside neste aspecto, mas no fato de que ao mesmo tempo o governo central
também estara engajado em um processo de distribuicéo de renda, de acordo com
0S seus padrdes, que pode beneficiar ou prejudicar os cidaddos que se
movimentaram entre as unidades subnacionais com o objetivo de se beneficiar
desta distribuicdo de renda. Com isso as politicas distributivas dos governos
subnacionais e central podem acabar se anulando sem que se chegue a uma
distribuicdo de renda desejavel por ambas as partes.

Como os padrdes de distribuicdo de renda de unidades subnacionais e governo
central podem diferir, ndo sO por questBes culturais e politicas mas pela prépria
desigualdade regional no interior de certas federacBes, € mais prudente que a
responsabilidade da distribuicdo de renda fique a cargo do governo central. Como
afirma Musgrave (1973, p.181), se os governos subnacionais ficassem
encarregados da distribuicdo de renda, sem que o0 governo central também o
fizesse, as politicas diferentes de cada uma das unidades subnacionais também
poderiam vir a se anular.

11.2.3. Estabilizagdo econ6mica

A utilizacdo do orcamento publico para a préatica de politicas de alocagcdo de
recursos e distribuicdo de renda pode afetar o ciclo econdémico de forma a gerar
alteragOes significativas no mecanismo de precos e na taxa de desemprego. Uma
politica que vise estabilizacdo econdmica precisa se ocupar com a manutencdo de
um alto nivel de utilizagdo dos recursos e manter estdvel o valor da moeda
(Musgrave, 1973, p.22).

A politica de estabilizaco econdmica deve utilizar a politica fiscal para aumentar
ou diminuir a demanda agregada de forma a perseguir um ponto de equilibrio
entre a estabilidade dos precos e o nivel de desemprego. Obviamente isto implica
uma administracéo conjunta dos trés ramos do or¢amento publico. As politicas de
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alocagdo de recursos e distribuicéo de renda podem ser feitas de forma a distorcer
0 sistema de precos e ameagar a estabilidade dos precos. Musgrave (1973, p.25)
mostra que, como a estabilidade de pregos ndo tem objetivos distributivos ou
alocador de recursos, 0 aumento ou queda de impostos ou transferéncias™® devera
seguir as diretrizes impostas pelos ramos da alocagéo de recursos e da distribuicéo
derenda

Para que a administragdo do orcamento publico siga as diretrizes da estabilidade
de precos sem distorcer a alocagdo de recursos nem a distribuicdo de renda, é
necess&rio, em um ambiente federalista, que haja uma coordenagdo entre o
governo central e as unidades subnacionais. Apesar desta coordenagdo ser
extremamente necessaria, a maior parte dos aspectos relevantes da politica de
estabilizagcdo de pregos deve ser desempenhada pelo governo central.

Como estamos trabalhando implicitamente com a suposicéo de que ha apenas uma
moeda no interior da federaco e que os instrumentos de politica monetaria sdo
monopolizados pelo governo central, € razodvel supor que a mistura ideal de
politicas fiscal e monetaria capaz de levar a estabilizacdo de pregos teria maiores
chances de obter sucesso se ficassem sob responsabilidade do governo central.
Além disso, 0 governo central deve ser o0 responsavel pelas virtuais politicas
compensatorias necessarias para aliviar 0 impacto da politica de estabilizacdo de

precos sob as unidades subnacionais.

Com isso Musgrave (1973, p.181-182) conclui que, de acordo com o federalismo
fiscal, os diferentes ramos do orcamento publico deveriam ser administrados de
forma a permitir que a alocagdo de recursos fosse diferente entre as diversas
unidades subnacionais, de acordo com as preferéncias de seus cidadaos.
Entretanto, os ramos da distribuicdo de renda e da estabilizacdo de pregos
deveriam ficar preferencialmente sob os auspicios do governo central.

I1.3. Equidade fiscal em um sistema federal

13

A politica de estabilizag&o de pregos também pode utilizar instrumentos monetéarios. Aqui
s6 foram discutidos os instrumentos fiscai s devido a preocupacao de mostrarmos a estabilizacdo de
precos como um dos ramos do orgamento publico.
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Em um sistema federal, as transferéncias inter-regionais sdo justificadas pela
busca da eqliidade entre as unidades federadas. Os desequilibrios regionais sdo
portanto compensados por uma politica ativa de eqlidade fiscal que utiliza
varidveis que medem a capacidade fiscal das unidades subnacionais e da demanda
por bens publicos.

A logica por trés da equidade horizontal em um sistema federal segue a nogao
republicana de que cidaddos que habitam diferentes unidades da federacdo devem
ser tratados igualmente. A descentralizacdo da oferta de bens publicos pode
contrariar essa logica, a0 limitar as possibilidades de financiamento dos bens
publicos as condicBes fiscais locais. Unidades da federagdo cujos cidad@os tém
baixa capacidade contributiva (estados pobres) precisardo se contentar com uma
guantidade menor de bens publicos disponiveis, em comparacdo com unidades da
federagdo cujos cidaddos apresentam alta capacidade contributiva (estados ricos).
Caso houvesse a imposicao de eqlidade na oferta de bens publicos, para financiar
esses bens, as unidades federadas mais pobres cobrariam aliquotas maiores de
impostos de seus habitantes que unidades da federagdo ricas. O resultado final
seria esdruxulo: estados mais pobres cobrando aliquotas de impostos mais altas
gue estados mais ricos, e impondo aos seus habitantes uma renda disponivel muito

menor (apds a cobranca de impostos) que habitantes de estados mais ricos.

Em modelos onde ndo ha custos de transagdo, a solugdo seria obtida com a atuacéo
das forgas de mercado tornando mais vantgjoso para habitantes de unidades da
federagcdo pobre imigrarem para unidades da federagdo mais rica, em busca de
impostos menores. Na haveria esvaziamento da unidade fiscal mais pobre.
Quando a imigragdo comegasse a se acelerar, o prego relativo dos ativos
disponiveis na unidade fiscal mais rica (notadamente imoveis) se tornaria
suficientemente alto para igualar a renda disponivel dos habitantes de ambas as
unidades da federacéo (apds 0 pagamento de impostos e de aluguéis).

O grande problema com o modelo apresentado acima é a suposicdo de ndo
existéncia dos custos de transagcdo. A suposicdo pode ser mantida se a &rea
estudada estiver na fronteira entre duas unidades da federacdo ou duas cidades
com sistemas fiscais diferentes. Entretanto se a area em questdo envolver unidades
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da federac&o cujos deslocamentos exijam centenas de quilémetros, os custos de
transagdo sob forma de obstéculos & mobilidade dos individuos ndo podem ser

mais negligenciados, tornando o modelo sem conclus&o.

Como a maioria dos sistemas federais se apresenta em paises com dimensdes
territoriais suficientemente vastas para impor altos custos a mobilidade, sendo a
federagdo suica a excecdo mais evidente, a criacdo de transferéncias inter-
regionais faz-se necesséria para superar a desigualdade regional. O papel das
transferéncias inter-regionais seria o de possibilitar que unidades da federacéo
mais pobres mantenham um determinado nivel de oferta de bens publicos
semelhante ao nivel de unidades da federacdo mais ricas, sem que seja necessario

aumentar significativamente as aliquotas de impostos locais.

Além de impedir que os bens publicos ofertados localmente ndo sejam limitados
pela capacidade fiscal das unidades da federagdo, as transferéncias inter-regionais
trazem também a nocdo de que niveis minimos de bens publicos seréo
obrigatoriamente ofertados em cada uma das unidades da federagdo. Esse € um
ponto de choque entre os objetivos de equidade e de €ficiéncia alocativa. A
exigéncia de niveis minimos de oferta de bens publicos em todas as unidades da
federacdo contraria a légica de que os bens publicos precisam ser ofertados de
acordo com as preferéncias locais. A eficiéncia aocativa sinaliza na diregdo de
uma enorme variedade de escolhas disponiveis para a oferta de bens publicos.
Enquanto isso, a nogéo de equidade traz a imposi¢cdo de limitagdes nas escolhas
fiscais locais, dificultando o alcance do ponto 6timo com relacdo a eficiéncia

econbmica

As transferéncias inter-regionais devem ser feitas pelo governo central, paraque se
evitem problemas decorrentes da redistribuicdo de renda no interior das unidades
subnacionais - notadamente a selecdo adversa pela possibilidade de emigracéo
para fugir de impostos maiores e imigracdo para receber a renda adicional - que
podem ser inGcuos sob a dtica distributiva. Entretanto, segundo Oates (1977, p.14)
esse problema pode continuar existindo, caso as transferéncias sejam feitas do
governo central para governos subnacionais de federacbes mais pobres. Como a
distribuicgo de renda em um pais é definida como a diferenca na posse de ativos
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por individuos que habitam esse pais, a transferéncia intergovernamental de
recursos ndo necessariamente tem efeitos sobre a distribuicdo de renda, se os
recursos em questdo ndo forem enviados aos individuos com menor posse de
ativos das unidades federadas receptoras das transferéncias.

E relevante notar que, para a existéncia de uma politica efetiva de redistribuicdo de
renda, os individuos mais fortemente taxados devem ser agueles que possuam
mais ativos, independente das unidades da federacdo que habitem, assim como 0s
receptores devem ser aqueles que menos ativos possuam, independente das
unidades federativas onde residam. Assim, evidenciase a importancia da
redistribuicdo de renda ser feita sob o controle do poder central e diretamente aos
individuos, sem a intermediaco das unidades subnacionais™.

I1.4. Receitas publicas em um sistema federal

Ao se analisar a estrutura tributéria de uma federacdo, é essencial especular sobre
a forma com a qual as receitas sdo recolhidas e distribuidas. Uma estrutura de
receitas que concentre a captagdo de recursos nas unidades subnacionais, com
subseqliente repasse a0 governo central, tender4d ao aprofundamento das
desigualdades regionais, além de dificultar o trabalho do governo central com
relacéo a estabilidade macroeconbmica. Apenas com a existéncia de uma longa
tradicio de coordenacdo de politicas publicas e desigualdade regional
relativamente pequena entre os entes federados (como na Alemanha) esse arranjo
fiscal se mostra plausivel (Ter-Minassian, 1997, p. 8).

Por outro lado, a concentracdo de receitas sob o dominio do governo centra e
consequiente repasse de recursos as unidades subnacionais também traz efeitos
indesgjaveis ao arranjo federativo. Quando a autoridade responsavel pelo gasto
publico ndo tem conhecimento do esforco fiscal necesséario para financiar esse
gasto, segue-se uma tendéncia a indisciplina fiscal. A ligacdo entre o beneficio
gerado pelo bem publico local e seu custo (no caso, impostos federais) é ignorado
tanto pelo cidaddo, quanto pelo administrador pablico local.

14 Essa conclusdo é bastante controversa, por entrar em conflito com a suposicdo de

conhecimento superior por parte das unidades subnacionais das caracteristicas dos individuos.
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A diferenca bésica entre a estrutura de impostos do governo central com relagdo
a0s governos subnacionais, reside nos obstaculos menores do governo central para
instituir e modificar os impostos, evidenciados por uma menor elasticidade-preco
da oferta de capital no nivel central com relagdo ao nivel local. Os cidaddos lidam
com custos de transacéo significativos — e eventualmente proibitivos - para evitar
a incidéncia de impostos federais (como imigrar para outro pais), 0 que nao
necessariamente ocorre no interior da federacdo. As unidades subnacionais, ao
criarem suas estruturas tributarias, estdo sob constante concorréncia por parte das
outras unidades subnacionais. A possibilidade de emigracdo ou mesmo de
habitantes fazerem compras em municipios ou estados vizinhos ndo pode ser

negligenciada na hora de montar uma estrutura tributéria™.

Por isso a literatura que trata do federalismo fiscal tende a enfatizar certas

caracteristica para os tributos cobrados pelo governo central:

O governo central deve ser o recolhedor de impostos sobre as fontes
tributarias mdveis. caso 0s governos subnacionais cobrassem esses
impostos, as receitas tenderiam a cair bastante em fungdo da concorréncia
tributéria entre as unidades subnacionais, além de induzir movimentos dos
fatores de producdo com o objetivo de pagarem menos impostos.

Impostos mais sensiveis as modificagdes na renda (maior elasticidade-
renda): como o governo central tem mais responsabilidade com relacéo a
politica de estabilidade macroecondmica, esse tipo de fonte tributéria o
proveria com instrumentos de estabilizagdo, além de evitar que os entes
subnacionais fiquem muito expostos ao ciclo econémico.

I mpostos que tenham aliquotas diferentes para regides diferentes do pais.

A partir desses critérios pode-se afirmar que impostos sobre a renda de pessoa
fisica e de firmas deveriam ficar a cargo do governo central. Impostos sobre
recursos naturais também, embora nesse caso, em fun¢éo das conseqiiéncias para o
meio-ambiente o ideal fosse a cobranga compartilhada entre governo centra e

subnacional. Os impostos sobre valor agregado e comércio exterior deveriam ficar

15 Uma possibilidade de se tentar evitar esse problema é criar uma estrutura de impostos

locai s que taxe mais fortemente bens e servicos consumidos por habitantes de outras localidades,
notadamente hotéis, restaurantes e servigos ligados ao turismo.
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acargo do governo central, com o objetivo de evitar as distorgdes provocadas pela
mobilidade de capital e trabalho por questbes meramente fiscais. | mpostos sobre
vendas de produtos finais e taxas de licencas publicas dever ter atribuicdo
subnacional. |mpostos sobre a propriedade e taxas por licencas de funcionamento
de negdcios assim como taxas por fornecimentos de servicos locais devem ficar a

cargo do governo local, devido suaimobilidade.

I1.4.1. Distribuicéo dereceitas

As transferéncias intergovernamentais podem ser definidas em dois grandes

grupos:

Reparticdo de receitas. ocorrem quando a lei estabelece que certa
porcentagem da receita de um imposto recolhido por um nivel de governo
deve ser repassado a outro(s) nivel(is) de governo.

Transferéncias: sdo utilizadas como forma de combater as desigualdades
regionais (no caso de transferéncias incondicionais) ou ligados a
programas especificos (transferéncias condicionadas a implantacéo e ao
desempenho de projetos em diferentes areas, como programas

educacionais ou de infra-estrutura).

Como geralmente o governo central é o coletor da maior parte das receitas
publicas, repassando-as aos niveis mais baixos de governo, a existéncia de um
sistema de reparticdo de receitas tende a aumentar a negligéncia com a qual o
governo central cobra esses impostos, se concentrando na cobranca de impostos
ndo-repartidos, 0 que eventualmente pode acabar distorcendo as caracteristicas do

sistema tributério.

As solugbes apontadas para se amainar ou eliminar os efeitos negativos dos
sistemas de reparticdo de receitas sugerem a aplicacdo desse mecanismo de
reparticdo de receitas a todas as fontes tributarias do governo central. 1sso
certamente tornaria o orcamento federal bastante inflexivel, limitando o impacto

de politicas fiscais, sejam elas mais restritivas ou mais expansionistas.
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Com relagdo as subvencgdes, embora o repasse sem condicionamento esteja de
acordo com ateoria do federalismo fiscal que enfatiza a importancia da autonomia
das unidades subnacionais, transferéncias ndo-condicionadas aumentariam o0s
incentivos a ineficiéncia e a corrupcdo se comparadas com 0S repasses
condicionados (Ter-Minassian, 1997, p. 14).

Em fungdo das economias de escala do governo central como recolhedor de
receitas (Receita Federal), o governo central poderia recolher certos impostos
considerados inviaveis para uma estrutura local de recolhimento de impostos. A
Receita Federal repassaria 0 resultado desse recolhimento ao governo local, que
teria acesso as fontes tributarias sem precisar criar uma estrutura complexa para
fazer o recolhimento desses impostos — pois isso seria ineficiente.

Por outro lado, ao recorrer a Receita Federal parater acesso a recursos tributérios,
criazse um problema de risco moral em funcéo da dependéncia externa para a
administracdo local. A responsabilidade fiscal sO seria ameagada por esse risco
moral se as fontes proprias de recursos ndo contribuissem com a maior parte das
receitas da unidade administrativa, permitindo as receitas locais financiarem

prioritariamente os gastos locais.

[1.5. A Teoria do Bem-Estar Social, a Teoria da Escolha Publica e

a Economia Institucional

[1.5.1. A Escola da Economia do Bem-Estar

O modelo defendido pela escola da Economia do Bem-Estar consiste na visdo do

governo como um provedor eficiente de bens e servicos ndo-rivais™® necessitados
pela populagéo.

Um governo eficiente segundo essa escola seria aquele que fosse capaz de

satisfazer a funcéo de bem-estar social integrada pela agregacéo das fungdes de

16 Bens e servicos ndo-rivais sdo aqueles que, ao serem ofertados, podem ser consumidos

por vérios consumidores ao mesmo tempo, ou sgja, 0 consumo desse bem por parte de um
consumidor ndo diminui, nem elimina a possibilidade do consumo desse mesmo bem por outros
consumidores. A seguranca publica e a defesa naciona sdo exemplos de bens ndo-rivais.
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consumo individuais. Com isso a escola da Economia do Bem-Estar estipula uma
visdo centralizadora onde a distribuicdo geogréfica do estado federado deve se
submeter a um processo de integracdo do mercado e harmonia fiscal.

As fungbes, segundo a escola da Economia do Bem-Estar, ficam assim
distribuidas. o poder centra é responsavel pelos aspectos da integracdo do
mercado interno, pela estabilizagdo econdmica e pela distribuicdo de renda. Aos
niveis subnacionais fica reservado o papel de alocador de recursos.

Isso seria feito com o estabelecimento, por parte do poder central, de uma
tributagio progressiva da renda. As entidades subnacionais ficaria reservada a
responsabilidade de cobrar imposto sobre 0 consumo e os bens imobiliérios, além
da fixagdo das taxas de uso. Outra forma de tributagéo a ser estabelecida seria a
utilizacdo do critério de mobilidade. Os fatores com alto grau de mobilidade
seriam tributados pelo poder central, enquanto que fatores fixos deveriam ser
tributados pelas unidades subnacionais. Devido a possibilidade de desequilibrio na
estrutura tributéria com relagéo as despesas de cada entidade participante do pacto
federal, h4 a possibilidade de se construir um mecanismo de transferéncias de

tributos entre as partes.

O problema que surge € que devido aos gostos diferentes entre as distintas
localidades, o governo central ficaria relegado a condicdo de fornecedor de bens

publicos cujas caracteristicas fossem:

As demandas ndo variam entre as diferentes localidades.
Os custos de suprimento local sGo maiores que seus beneficios.
Existem externalidades (spillover effects) no fornecimento desses servigos

que superam os limites geogréficos locais.

[1.5.2. A Teoria da Escolha Publica

A escola da Escolha Publica se aproveita da nogdo de subsidiariedade para propor
um processo mais profundo de descentralizagéo fiscal. Esta descentralizagdo
ocorre de acordo com as preferéncias dos individuos, que estdo sendo

39

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.divertire.com.br/pdfFactory

maximizadas. As decisdes governamentais passam a ser respostas ao processo de
oferta de bens publicos locais que tentar&o satisfazer as preferéncias dos habitantes
daquelas circunscrigbes. A importancia da descentralizacdo ocorre devido a
competicdo entre os governos locais para propiciar melhores bens publicos aos
seus habitantes, em contraposicdo a harmonizacdo das funcBes da escola da

Economia do Bem-Estar.

Segundo a escola da Escolha Publica, ndo hé& necessidade da existéncia de um
poder central para coordenar e estipular recompensas e punicdes pelo
comportamento dos governos subnacionais. Essas recompensas e puni¢cdes sao
naturalmente feitas pelo sistema de competicdo, ja que se supde a inexisténcia de
falhas de mercado.

O mercado, no entanto, ndo substitui a formagdo de um sistema de direitos de
propriedade. 1sso necessita ser feito pelo governo central para harmonizar as
regras entre os estados federados. Com isso, a Escolha da Escolha publica enfatiza
a necessidade do poder central criar instituicOes para fiscalizar e garantir os

direitos de propriedade.

[1.5.3. A Economia Institucionalista

A escolalnstitucionalista procura reforcar a no¢ao da escola da Escolha publica da
importancia das instituicdes na construcéo de uma estrutura federal. Esta escola
tem uma visdo positiva pois considera a federagcdo um sistema a ser construido e
ndo uma estrutura acabada, que ndo necessita de revisdes ou reformas.

As principais hipéteses da visdo institucionalista sdo:

O federalismo é um jogo de soma positiva.

As unidades federadas abandonam a posicéo de maximizacéo da satisfacéo
das preferéncias dos habitantes de suas circunscri¢oes.

A construgdo de um sistema federativo € um processo de constante
experimentacdo, submetido as caracteristicas culturais, sociais, geogréficas,
politicas e econdmicas das unidades federadas.
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Os governos subnacionais passam a disputar um jogo cooperativo onde as suas
decisbes devem se submeter ao acance de um acordo global. De certa forma, esse
jogo pode gerar um resultado pior para um determinado governo subnacional, do
gue o alcangado, se este mesmo governo tivesse maximizado a sua utilidade. Com
isso a responsabilidade por politicas de estabilizag@o e de distribuicdo de renda
deve ser tomada conjuntamente entre as unidades subnacionais com o poder

central, denotando a nogdo de racionalidade limitada do poder central.

Essa nocdo de racionalidade limitada € uma tentativa de resgatar a visdo de
racionalidade da teoria das finangas publicas tradicionais, incorporando,

entretanto, a no¢éo de informag&o incompleta.

Segundo Aguirre e Moraes (1997, p.129) a necessidade de construir instituicdes

ocorre para minimizar os custos de transagéo:

“Dentro da racionalidade limitada da teoria dos ‘Novos Institucionalistas’, as
ingtituicdes existem para economizar em custos de transacdo. Tal suposicao
judtifica-se quando lembramos que ainda para esses tedricos a racionalidade
econdmica, apesar de limitada, continua sendo aquela que pressupde que mais é
melhor e que os individuos vao pautar seu comportamento por esse critério.
Dessa perspectiva, temos que, em Ultima instncia, € sempre 0 comportamento

individual que explica inclusive a existéncia das institui¢oes.”

I1.6. A estrutura federal e a protecdo aos direitos de propriedade dos
mer cados

Weingast (Wiesner, 2003, p.33) defendeu a no¢éo de que a oferta de bens publicos
pelos niveis de governo mais baixos € semelhante a oferta privada de bens. 1sso sO

setorna verdadeiro se algumas condigdes forem efetivadas:

A descentralizagdo necessita que 0s niveis mais baixos de governo tenham
aresponsabilidade primaria de regulacdo sobre a economia.
O sistema deve funcionar como um mercado comum sem barreiras as

trocas.
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Os niveis subnacionais de governo devem ser submetidos a uma forte

restricéo na execucdo da politica orcamentaria.

O terceiro ponto tem o papel de impedir os niveis subnacionais de criar moeda e
utilizar o crédito de forma ilimitada, além de impedir o governo central em vir
resgatar governos subnacionais de problemas fiscais™’. A estabilizacdo econémica
estaria assim a cargo da politica monetaria praticada exclusivamente no nivel
central de governo, limitando o escopo dos niveis subnacionais a prética de
politicas publicas ao alcance de sua capacidade fiscal, tornando a maior parte de
seus gastos autofinanciada— com excecao das transferéncias intergovernamentais.

Para que a estrutura federal proteja os mercados seria necessario:

Separagdo monet&ria: 0s governos subnacionais ndo podem possuir ou
controlar bancos comerciais.

Separacéo fiscal: 0s governos subnacionais ndo podem ter acesso a
financiamento adicional ou discricionério do governo central para cobrir possiveis
déficits.

Liberdade de comércio subnacional: bens, servicos, pessoas, empresas e
capital terdo direito de livre movimentagdo através das fronteiras subnacionais.

Escolha publica sem restri¢des: unidades subnacionais ter8o direito de
planejar e criar bens e servicos publicos alternativos e de financi&los por meios

alternativos de impostos.

Essa estrutura ensgja a idéia de um sistema federal competitivo, ja que o governo
central ndo serd utilizado com avalista, ou emprestador de Ultima insténcia, caso
0S governos subnacionais necessitem de financiamento decorrentes de débacle
financeira. Em compensagdo as unidades subnacionais teréo mais autonomia e
liberdade para inovar e criar solugdes proprias para seus projetos (Zimmermann,
2003, p.788). Essa estrutura permitiria as unidades subnacionais se comportarem

segundo as premissas microecondomicas da nova teoria da firma (new firm theory)

a Essas condic¢des ndo sdo muito realigtas, pois a formagéo de unidades subnacionais ndo

ocorre unicamente em fungdo de aspectos meramente econdmicos. Fatores paliticos, historicos,
geogréficos, culturais e énicos s8o muito importantes. |sso tudo mostra que o governo central pode
agir como um emprestador em Ultimainsténcia (lender of last resort), mesmo com a existéncia de
uma clausulaimpedindo esse resgate.
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para chegar aos objetivos de eficiéncia e bem-estar. Em contraposicdo a
abordagem tradicional do federalismo fiscal, que pressupde que as transferéncias
intergovernamentais por S SO seriam capazes de fazer com que demandas e oferta
local de bens publicos conseguissem alcancar um ponto 6timo de eficiéncia
alocativa, essa abordagem traria pontos complementares a serem aplicados ateoria
tradicional:

A aocacéo de informacéo e autoridade afeta diretamente o grau de
compromisso das partes.

A competicdo d&d um caréter disciplinador quando o sistema se depara com
problemas de incentivos administrativos.

Incentivos de mercado positivos s80 necessarios para recompensar 0
suCcesso econdmico.

Incentivos de mercado negativos s80 necessarios para punir o fracasso

econdmico.

A influéncia mais interessante na aplicagdo da estrutura da novateoria da firma ao
federalismo fiscal sGo as nogdes de incentivos e de prestacdo de contas
(accountability) aos servicos publicos (Cremer, Estache & Seabright, 1994, p.41).
Esse aspecto € mais bem delineado pelos pontos sugeridos a0 processo de

implantagdo da descentralizagéo:

As circunscricdes politicas podem se vistas como pseudofirmas que
ofertam servicos publicos.

Problemas a respeito da descentralizagdo sdo problemas a respeito da
alocagdo dos direitos de controle.

O grau necessario de descentralizacdo depende de qual nivel de governo
terdmais incentivos para gerar 0s objetivos desejados.

A estrutura organizacional do governo afeta ndo apenas os incentivos para
a tomada de decisdo mas também incentivos para recolher informagfes nas quais
as decisdes serdo baseadas.

Os incentivos sd0 portanto o ponto principal da criacéo de uma estrutura de
baseada nas caracteristicas de mercado para o federalismo fiscal. Enquanto que no
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“federalismo cooperativo” 0s incentivos podem ser desperdicados, pela
inexisténcia de uma estrutura de prestacdo de contas e puni¢des (ou recompensas),
no “federalismo competitivo’, ou federalismo baseado no mercado, esses
incentivos certamente representardo pontos de conflitos e discordancia. Outra
forma de diferenciar ambas as abordagens é a énfase de processos de
transferéncias de renda (rent-seeking process) através das escolhas publicas no
modelo do “federalismo cooperativo” em contraposicao a énfase em processos de
geracdo de renda (rent-generating process) por escolhas de mercado no modelo do
“federalismo competitivo”.

A literatura a respeito do federalismo fiscal e da descentralizagdo costuma
minimizar a importancia da existéncia de transparéncia e de estruturas
macroecondmicas consistentes para a implementacdo gradual de politicas de
descentralizagdo. Paradoxalmente, essa mesma literatura defende que o processo
de descentralizacdo ndo deve, por s SO, afetar negativamente a politica

macroecondmica nem influenciar o ciclo econdmico.

I1.7. Geragao de informagéo e de conhecimento

Um sistema descentralizado s6 podera tornar o gasto publico mais eficiente, ao
adequar a provisdo de bens publicos as preferéncias especificas da demanda local
por esses bens, se as informagBes disponiveis no seu nivel de governo forem mais
exatas que as informagdes disponiveis pelo poder central. A no¢do de que as
politicas publicas devem ser efetivadas no nivel de governo mais baixo possivel
com capacidade de alcancar os objetivos tracados (principio da subsidiariedade)
deriva da I6gica de um acesso maior as preferéncias dos habitantes por parte dos
governos locais. As decisdes resultantes do processo de cobranca e pagamento de
impostos no nivel local fardo com que 0s governos locais busquem a maior gama
possivel de informacbes relevantes. Os habitantes locais, por outro lado,
demandard0 um conhecimento cada vez mais profundo a respeito dos gastos
locais, quanto maior for a importancia da arrecadacdo de impostos locais nos
gastostotais do governo local.
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Caso o arranjo ingtitucional existente for capaz de gerar incentivos a transparéncia,
o fluxo de informagdo arespeito da demanda e oferta por bens publicos locais ser&
obtida a um custo menor (Wiesner, 2003, p.31):

“Because local jurisdictions can identify community preferences more easily,

decentralized policymaking tends to reduce information costs.”

Externalidades fiscais horizontais: decorrem da “exportacdo” de impostos.
Os ndo-residentes pagam impostos de governos de territérios fora de onde moram.
Isso ocorre quando impostos incidem sobre a renda gerada em uma regido, mas
afetam residentes que residem fora de seu territério.

Externalidades fiscais verticais. podem resultar de decisdes conjuntas de
governos centrais e subnacionais. Geralmente um sistema de divisdo de uma
mesma base tributéria ou a utilizacdo de um mesmo recurso, o resultado final leva
aineficiéncia na alocagdo de recursos.

Efeitos negativos sobre a desigualdade decorrente da descentralizagdo: o
repasse de transferéncias governamentais as circunscri¢cdes que ndo se mostraram

vidveis economicamente pode perpetuar a existéncia dessas circunscricoes.

A teoria dos contratos pode ser utilizada para se examinar as limitaghes e
possibilidades da estrutura fiscal. Devido a necessidade de interacdo entre os
governos central e subnacionais e em fungdo da existéncia de assimetrias de
informag&o, 0 governo central se interessa em redigir um contrato com o governo
subnacional. Esse contrato especifica as atribuicdes e os direitos de cada uma das

partes.

Um certo mecanismo pode ser utilizado para que hgja uma internalizagdo das
externalidades produzidas pelo governo subnacional, através de uma determinada
clausula no contrato. Por meio dessa cldusula o governo central pode forcar o
governo subnacional arevelar, pelo menos, parte das informagdes por esse detidas
e ignoradas pelo governo central. O principio da revelacdo garante que o governo
subnacional serd incentivado a revelar informagdes verdadeiras ao governo

central, internalizando as possiveis externalidades negativas produzidas.
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Uma forma de o governo central procurar obter as informagdes que o governo
subnacional j& tem é através da indicagdo de representantes para coletar essas
informagdes. A questdo, no entanto, ndo parece ser a indisponibilidade dessas
informagdes para 0 poder central, mas os incentivos que o governo central tem
para coletar as informagdes. E relevante notar que as eleicdes no nivel subnacional
tendem a ser decididas por assuntos intimamente ligados a essas informagoes.
Essas mesmas informagdes locais ndo sdo téo decisivas para as eleigdes nacionais,

levando o governo central a negligenciar a sua coleta

Entretanto, € importante notar que a parte que se beneficiard da renda proveniente
do conhecimento superior (informational rent) pode ser pressionada a rever o
contrato quando ficar evidente para a outra parte a sua posi¢ao inferior. 1sso pode
ocorrer por que no momento em gue o contrato foi redigido, esse desequilibrio ndo

estava claro para nenhuma das partes.
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I11. ASPECTOSHISTORICOS DO FEDERALISMO FISCAL
BRASILEIRO

I11.1. A formagéo da estrutura de federalismo fiscal no Brasil desde a
constituicdo de 1891 até 1930.

A proclamacdo da Republica em 15 de novembro de 1889 e a conseqguiente adocéo
de um sistema federalista pela Constituicdo de 1891, junto com a nova forma de
governo, ndo foi resultado de negociagéo ou reivindicagdo dos estados federados.
Ao contrério disso, 0 golpe militar que resultou na proclamacdo da Republica
impds unilateralmente 0 modelo federalista republicano em substituicdo ao
Império™®. A forma federalista adotada pela nascente Republica brasileira foi
chamada por alguns autores de federalismo pragmatico. Este federalismo ndo
derivava de uma construgdo consciente e negociada em torno de ideais de
solidariedade e cidadania, através do compartilhamento das responsabilidades
governamentais. O pragmatismo do federalismo brasileiro provém de uma
negociacdo de interesses privados imediatos™. A inércia certamente teve um papel
preponderante na manutencdo da unidade da nagdo aravés da criagdo de um
federalismo desigual.

E conveniente, entdo, investigar a forma com a qual a estrutura econdmica
imperial tratava a relacdo financeira entre o governo central e as provincias. As
principais caracteristicas da economia do Império eram 0 seu caréter primario-
exportador e sua significativa abertura ao exterior. O imposto de importagéo eraa
principal fonte de receitas publicas do Império, sendo responsavel por mais da
metade das receitas até a proclamacéo da reptblica®, e permanecendo assim por

ainda mais muitos anos.

18 Oliveira (1995) p. 77-78. Como o modelo federalista seguido pelos paises latino-

americanos era 0 modelo americano, € paradoxal a auséncia de acordos formais entre 0 novo
governo central e 0s governos regionais para a implantacéo da republica e aprovagdo do modelo
federalista.

19 Fiori (1995) p.23.

20 Varsano (1996) p.2. Em alguns anos, a receita proveniente dos impostos de importagdo
chegou a corresponder a 66% das receitas plblicas totais.
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A nocédo do caréer centralizador do Império tornou-se polémica através do recente
processo revisionista da historiografia brasileira deste periodo. Se o carédter
descentralizador do Império € fortemente combatido por historiadores que
procuram enfatizar o ponto de vista legal, politico e social, a mesma unanimidade
ndo é alcancada quando se procura uma abordagem fiscal mais prética. Enquanto
que exército, marinha, servico diplomético e 6rgdos governamentais que
auxiliavam o governo na capital federal (Rio de Janeiro) estavam sob poder do
governo central, as fungdes de coleta de impostos, guarda nacional, e bancos com
poder de emitir moeda ficavam sob o poder dos governos das provincias®. Este
argumento é enfatizado pelos historiadores que tém uma visdo descentralizadora
do Império. Por outro lado, os historiadores com visdo centralizadora defendem
que, se 0s impostos sobre o comércio exterior - que eram a principal fonte de
receitas publicas - estavam sob dominio do governo nacional, a no¢cdo de que o
poder central se sobrepunha ao poder das provincias se mostra plausivel. Seja qual
for a visdo preponderante, o fato dos governos subnacionais terem a oportunidade
de cobrar imposto e emitir moeda, explicita que a hipotese de forte centralizacéo
fiscal do Império se € contemplada do ponto de vista quantitativo, deve ser

relaxada sob a ética qualitativa.

A proclamagdo da Republica veio exacerbar este Status Quo dos governos
provinciais”?>. Na houve modificagBes significativas na estrutura do sistema
tributario brasileiro pela Constituicdo de 24 de fevereiro de 1891, apesar da
adocdo do regime de separacdo das fontes tributarias, com impostos exclusivos
para a Unido e para os estados. Os governos estaduais passaram cobrar tributos
sobre as exportagdes, sobre a posse e a transmissdo de propriedades rurais e
urbanas, sobre industrias e profissdes, e passou também a fazer cobranca de taxas
de selo e contribuicdes postais intraestaduais. Os estados tinham também a
atribuicdo de fixar os impostos dos municipios com o objetivo de Ihes propiciar
autonomia. Ao governo central restou apenas a coleta de impostos sobre as
importacOes, os direitos de entrada, saida e estadia de navios, taxas de selo e

contribuicBes postais dos correios e telégrafos federais.

21
22

Oliveira (1995) p.79.
E importante notar amudanca da denominagdo dos governos subnacionais na passagem
do Império para a Replblica, de Provincia para Estado.
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A l6gica dos governos estaduais cobrarem impostos de exportacdo®, enquanto o
governo central cobrava o0s impostos de importacdo, explicita o carédter
anticooperativo entre governos subnacionais e governo central na Republica Velha
(1889-1930). Além disso, apesar da administracdo da taxa de cambio® ser
desempenhada formalmente pelo governo central, 0os governos estaduais exerciam
uma pressdo constante sobre a Unido para a obtencdo de uma taxa de cambio
favoravel as suas exportagoes.

A formagao constitucional republicana do federalismo brasileiro veio confirmar a
lideranca informal que as provincias exerciam®, sobretudo aguelas mais proximas
do Rio de Janeiro (sede do poder central), através da consolidacdo do poder das
oligarquias locais na Republica Velha Havia tanto no caso dos impostos de
exportagd quanto no caso da politica cambial uma coincidéncia de interesses
entre os governos estaduais. tanto o sudeste exportador de café (Rio de Janeiro e
S0 Paulo), quanto o sul exportador de carne proveniente da pecuaria, 0 nordeste
exportador de algoddo e a Amazonia exportadora de borracha tinham os mesmos
interesses com relacdo a politica cambial. Esses interesses, entretanto, ndo eram
suficientemente fortes para fazer com que os estados cooperassem em outros
setores. A cobranca de impostos sobre as exportacbes s pode ser explicada
porque cada estado representava praticamente uma unidade econdmica autbnoma.

Embora seja possivel ver a énfase do sistema tributério, antes e depois da
Republica, no setor externo, sobre a propriedade e sobre a producdo, na andlise da
separacdo das fontes tributarias feita pela congtituicdo de 1891, é interessante
notar a auséncia de impostos sobre a renda e o consumo. 1Sso ocorre porque o

fumo era o Unico produto que tinha imposto nacional sobre o consumo em 1892.

23 Os impostos de exportacdo cobrados pel os governos estaduai s incidiam ndo somente

sobre exportagdes para outros paises, mas também sobre as vendas para outros estados da
federacéo.

24 Embora ainicialmente o estado de Séo Paul o tenha tomado a frente na defesa da taxa de
cambio em virtude da forca dos cafel cultores paulistas, a deterioragéo dasreceitas do café no
mercado mundial levou o governo central a assumir a politica cambial paras.

25 Oliveira (1995) p.78-79. O autor € um dos que questiona a tese de que 0 sistemaimperial
erafortemente centralizado. O principal argumento de Oliveira, para se contrapor ao que defende a
maioria dos historiadores brasileiros, reside no monopdlio da coercéo exercido, em sua maior
parte, pelos governos locais. 1sso se dava princi palmente pela del egagéo de poderes de policiaa
individuos privados durante o periodo imperid.
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Embora, aos poucos, outros produtos tenham sido incorporados, apenas em 1922

foi criado o imposto de vendas mercantis, posteriormente chamado de imposto de

vendas e consignacdes, que passou a ser atribuicdo dos estados e incidia sobre o

consumo de bens. Pelo lado da renda, também havia anteriormente impostos

especificos sobre os dividendos distribuidos por sociedades anbnimas e sobre

salé&rios pagos pelo setor publico. Apesar da incorporagdo gradual da tributacdo de

outras formas de renda, apenas em 1924 foi instituido um imposto de renda

geral®, cuja participacdo na receita total da Unido foi de apenas 1,5% em seu

primeiro ano, indo alcancar o patamar dos 10% somente em 1940 (10,2%)%".

Tabela 1 - Desempenho da Arrecadacdo do Setor Publico (1889-1909)

Anos Participagdo do Participagdo do Participagdo do Outras Receitas

Imposto de Imposto de Imposto de do Setor Publico

Renda na Receita Consumo na Importagdo na (em % do PIB)

Total (%) Receita Total (%) Receita Total (%)

1889 - - 55,6 44.4
1890 - - 51,7 48,3
1891 - - 46,7 53,3
1892 - - 48,9 51,1
1893 - - 51,0 49,0
1894 - - 51,4 48,6
1895 - - 63,3 36,7
1896 - 0,5 76,1 23.4
1897 - 0,7 74,6 24,7
1898 - 4,0 68,0 28,0
1899 - 7.9 62,4 29,7
1900 - 11,9 53,6 34,5
1901 - 10,4 53,2 36,4
1902 - 9,9 54,0 36,1
1903 - 8,5 45,6 54,1
1904 - 8,0 44,7 52,7
1905 - 8,8 55,9 35,3
1906 - 10,1 57,6 32,3
1907 - 8,9 53,6 37,5
1908 - 10,1 53,7 36,2
1909 - 10,2 51,8 38,0

Fonte: Abreu (1990), p. 391, 396, 397, 401 e 402.

A necessidade de alteracdo do perfil tributério na Republica Velha foi explicitada

com o inicio da Primeira Guerra Mundial e a conseqguiente reducéo dos fluxos de
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Varsano (1996) p. 2.

Abreu (1990) p. 396 e 401.
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comércio exterior. O imposto de importacdo, que era a principal fonte de receita
do governo central - correspondendo a 52,6% das receitas totais da Unido em 1913
— sofreu um declinio significativo apds o inicio do conflito (caiu para 27,7% das
receitas totais em 1918). Tornou-se evidente a urgéncia de uma modificacéo
tributaria, pois nessa época (1913) o imposto sobre 0 consumo interno
representava apenas 10% das receitas da Uni&o. Os impostos sobre consumo
interno e rendimentos (esses, apenas temporariamente) ganharam maior
importancia relativa tanto por causa do processo de substituicdo espontanea de
importacdes (através do aumento da producdo interna, devido a vertiginosa queda
das importagdes por causa da guerra), quanto pela queda relativa das receitas com
importagdes. Com isso, ao final do conflito, quando os impostos de importagcéo
voltaram a crescer em importancia, eles jamais conseguiram alcancar o montante
relativo anterior & Primeira Guerra Mundial, correspondendo em média a 35% das
receitas totais da Unido na década de 1920 e inicio da década de 1930%%. Com
relacéo as entidades subnacionais, 40% das receitas eram provenientes do imposto
de exportagdn. O imposto sobre a transferéncia de propriedades tinha uma certa
importancia relativa para 0s estados, enquanto que para 0S municipios o imposto

sobre indUstrias e profissdes era 0 mais importante, seguido do imposto predial.

Tabela 2 - Desempenho da Arrecadacdo do Setor Piblico (1910-1930)

Anos Participagdo do Participagdo do Participagdo do Participagdo de

imposto de renda imposto de imposto de outras receitas do

na receita total consumo na importacdo na setor publico na

(%) receita total (%) receita total (%) receita total (%)
1910 - 10,4 55,0 34,6
1911 - 10,6 38,6 50,8
1912 - 10,2 56,6 33,2
1913 - 10,0 52,6 37,4
1914 - 12,3 46,1 41,6
1915 16,8 37,7 45,5
1916 - 17,5 38,6 43,9
1917 - 21,9 29,5 48,6
1918 - 19,3 27,7 53,0
1919 - 21,1 34,0 44,9
1920 - 19,0 37,8 43,2
1921 - 17,3 35,8 46,9
1922 - 17,0 31,7 51,3
1923 - 20,5 37,2 42,3

28
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declinar continuamente, até se estabilizar num nivel abaixo de 10% a partir de 1949 (9,5%).
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1924 1,5 19,4 36,9 43,1
1925 2,0 17,9 41,5 38,6
1926 2,2 22,1 35,1 40,6
1927 3,0 19,8 39,8 34,8
1928 3,1 19,9 42,4 34,6
1929 3,2 17,8 38,7 40,3
1930 3,7 21,0 37,3 38,0

Fonte: Abreu (1990), p. 391, 396, 397, 401, 402.

Esta estrutura de forte descentralizagcdo continuou por toda a Republica Velha até
ruir com a Revolucdo de 1930. A Federacdo Oligérquica é implodida através do
desmonte da estrutura que assegurava O controle, por parte dos estados, das
principais politicas publicas. A partir de 1930 sdo langados e cobrados impostos de
cardter nacional. Os estados deixam de legislar sobre impostos de comércio
exterior e interior (porém mantendo ainda a atribuicéo de arrecadé-10s) e os bancos
emissores estaduais deixam de existir”®. Essas mudancas introduzidas na década
de 1930 foram incorporadas a secdo da Congtituicdo de 1934 que trata dos
tributos. Os impostos internos sobre o produto passaram a ser mais relevante que
0S impostos sobre comércio exterior. A ateracdo mais significativa foi o fato de
estados e municipios terem ganhado competéncia privativa para cobrar tributos.
No caso dos estados, impostos de vendas e consignacdes em uma aliquota Unica
de 10%, enquanto lhes era vedado a cobranca de impostos de exportaghes para
vendas interestaduais. Com relagdo aos municipios, 0s impostos aos quais Ihes
cabia competéncia privativa, além de taxas por servigos publicos municipais,
eram: impostos de licengas, impostos predial e territorial urbanos, impostos sobre
diverses publicas e imposto cedular sobre a venda de iméveis rurais®.

29 Oliveira (1995) p.81.

Varsano (1996) p. 3.
52

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory


http://www.divertire.com.br/pdfFactory

[11.2. A evolucdo historica da estrutura de federalismo fiscal no Brasil a
partir da Era Vargas até o Golpe de Estado de 1964.

A Revolucdo de 1930 representou ndo sO a destruicdo da Republica Velha,
também conhecida como Republica Oligarquica, mas também foi um passo
fundamental para criar o que hoje é reconhecido como a base do federalismo fiscal
brasileiro: as transferéncias fiscais verticais (da Uni&o para os estados). Outra
caracteristica da Revolugdo de 1930, que vai até hoje marcar o federalismo fiscal
brasileiro, € o inicio do movimento pendular de centralizacdo e descentralizag&o.
Assim como a Republica Velha foi o periodo de maxima descentralizacéo fiscal
gue o Brasil conheceu, a Revolugdo de 1930 veio efetivar a centralizagéo fiscal.
Este movimento pendular vai novamente trocar de lado através das constituigdes
descentralizadoras de 1946 e 1988 e se voltar em direc@o a recentralizagdo pelo
golpe militar de 1964 e sua consequiente constituicdo de 1967.

Assim como a partir de 1930 se d4 o inicio do fortalecimento do poder central em
detrimento do poder dos governos subnacionais no Brasil, é também nesse
momento que pode ser registrado o inicio daquilo que melhor identifica a estrutura
de um sistema de federalismo fiscal: as compensacdes fiscais inter-regionais.
Emboratimida esta prética de compensacdes de receitas fiscais por parte da Unido
ocorreu devido as perdas de receitas dos estados em funcdo da centralizaco da
maioria dos impostos. A congtituicdo de 1934 também introduziu a no¢do da
reparticdo de receitas tributérias entre as diferentes esferas da estrutura federalista
Além dos impostos privativos de cada esfera anteriormente citados, novos
impostos poderiam ser criados tanto por estados quanto pela Unido. Entretanto, a
receita destes impostos a serem criados pelos estados teria que ser repartida com a
Unido (30%) e com os municipios onde a arrecadacdo se originava (20%). Além
disso, 0 estado era obrigado a repassar aos municipios 50% das receitas

arrecadadas com o imposto sobre industrias e profissdes.

Assim como ocorreu com a irrupcdo da Primeira Guerra Mundial, a crise
econdmica mundial da década de 1930, desencadeada pela quebra da bolsa de
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valores de Nova lorque em 1929, teve como impacto na economia brasileira a
repentina interrupcdo do fluxo de capitais, das importacdes de maguinas e
equipamentos e de produtos industrializados, inviabilizando assim o ciclo
financeiro de uma economia primario-exportadora. O conseguiente movimento de
industrializacdo que se seguiu a Crise de 1930 teve no cenério do federalismo
brasileiro o desenvolvimento de um processo espontaneo de industrializacéo no
estados economicamente mais desenvolvidos. A forma com a qual o recém-
empossado Governo Vargas passou a lidar com esse problema foi descrito por
Celso Furtado como politica keynesiana “avant la lettre’>. A compra e
consegiente queima dos estoques de café por parte do governo federal, a0 mesmo
tempo em gue garantia a continuidade do fluxo interno da renda da estrutura
cafeicultora, tomava para si 0 fardo da responsabilidade pela protecdo das
economias estaduais frente a crise internacional e impunha uma mudanca do

centro de gravidade do federalismo fiscal brasileiro em diregéo ao poder central.

O golpe do Estado Novo em 10 de novembro de 1937, apesar de representar uma
forte centralizacdo do poder politico nas mdos do anteriormente presidente
congtitucional e entdo ditador Getulio Vargas, ndo gerou grandes modificactes no
sistema tributério estabelecido pela congtituicdo de 1934. A Constituicdo de 1937,
gue veio legitimar 0 novo governo, procurou aumentar o grau de controle central
das receitas tributarias através das seguintes modificagdes pontuais. perda da
competéncia privativa, por pate dos estados, da tributacdo do consumo de
combustiveis de motor a explosdo e por parte dos municipios, da tributacdo da
renda das propriedades rurais. A congtituicdo de 1937 também aboliu a
transferéncia das receitas dos estados para a Unido e para os municipios™. As duas
leis constitucionais n° 3 e 4 de 1940 impediram os estados de lancarem qualquer
legislagdo sobre a tributagdo de carvéo mineral, combustiveis e lubrificantes
liquidos, além de atribuir sob competéncia exclusiva da Unido a arrecadacdo de
um imposto Unico sobre producdo, comércio, distribuicdo, consumo, importacéo e
exportacdo de carvao mineral, combustiveis e lubrificantes liquidos.

3 Oliveira (1995) p. 82.

2 Varsano (1996) p. 4. Foi abolido o que o autor chama de competénciaresidual: a
participacao por parte da Uni&o e municipios nas receitas dos governos estaduai s, quando estes
governos criam um novo imposto.
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Com o final da |l Guerra Mundial e a vitéria das democracias sobre 0s regimes
autoritarios, a contradi¢céo do governo autoritério de Vargas ter lutado ao lado das
democracias é explicitada pelas criticas dos oficiais brasileiros que lutaram junto
a0 5° exército americano na Itdlia e as pressdes para a abolicdo desse regime sdo
iresistiveis®. A deposicdo de Vargas em 29 de outubro de 1945 e sua
consequente substituicdo pelo presidente Dutra, eleito em 3 de dezembro, trazem
um regime democrético de volta a Republica brasileira, 0 que exige a formulagdo
de uma estrutura de leis democréticas. Uma nova constitui¢do € promulgada em 18
de setembro de 1946.

Tabela 3 - Desempenho da Arrecadagéo do Setor Publico (1931-1947)

Anos Participagdo do Participagdo do Participagdo do Participagdo de

imposto de renda imposto de imposto de outras receitas do

na receita total consumo na importacdo na setor publico na

(%) receita total (%) receita total (%) receita total (%)
1931 5,3 21,5 43,5 29,7
1932 5,4 22,2 30,1 42,3
1933 5,9 21,4 36,4 36,3
1934 6,1 20,3 33,2 40,4
1935 6,1 20,5 35.8 37,6
1936 6,4 19,4 32,4 41,8
1937 6,7 19,3 33,9 40,1
1938 7.4 22,0 27,1 43,5
1939 8,5 27,1 27,2 37,2
1940 10,2 26,1 24,2 39,5
1941 13,3 29,3 26,2 31,2
1942 22,6 28,6 15,4 33,4
1943 27,5 28,5 11,0 33,0
1944 27,7 26,4 12,3 33,6
1945 26,5 32,0 11,6 29,9
1946 23,8 34,7 12,1 29,4
1947 28,2 32,2 13,5 26,1

Fonte: Abreu (1990), p. 401, 402, 406 e 407.

O caréter descentralizador do espirito da Congtituicdo de 1946 fica claro pela
intencdo de aumentar os recursos dos municipios. E criado o imposto sobre selos
municipais e h4 a transferéncia do imposto sobre industrias e profissdes (antes
arrecadado pelos estados e repartido com os municipios) integralmente aos
municipios. Os municipios (exceto as capitais) também passam areceber a parcela

de 10% do Imposto de Renda arrecadado pelo governo federal dentro da sua

3 Skidmore (1982) p. 72.
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circunscricdo. A partir de 1948, 12% das receitas do imposto Unico sobre
combustiveis, lubrificantes, energia elétrica e mineral, arrecadado exclusivamente
pela Uni&o desde 1940, passam a ser transferidas aos municipios onde o imposto
foi gerado. Através de diferentes formas a constituicdo de 1946 procurou enfatizar
a importancia da arrecadacdo de impostos ser devolvida aos municipios que

tinham atividades geradoras de impostos™,

Tabela 4 - Desempenho da Arrecadacdo do Setor Pblico (1948-1964)

Anos Participagdo do Participagdo do Participagdo do Participagdo de
imposto de renda imposto de imposto de outras receitas do
na receita total consumo na importacdo na setor publico na
(%) receita total (%) receita total (%) receita total (%)
1948 26,7 30,9 10,5 31,9
1949 26,7 31,5 9,5 32,3
1950 28,8 33,1 8,7 29,4
1951 29,5 30,0 10,2 30,3
1952 32,5 29,7 8,4 29,4
1953 31,4 29,1 3,7 35,8
1954 33,0 31,2 4,9 30,9
1955 34,6 31,3 4,0 30,1
1956 33,1 31,0 2,7 33,2
1957 31,5 35,5 3,2 29,8
1958 27,0 33,5 11,0 28,5
1959 29,4 34,1 12,1 24,4
1960 26,7 35,8 9,5 28,0
1961 26,4 38,6 11,3 23,7
1962 22,6 39,9 11,4 26,1
1963 25,5 42,8 9,1 22,6
1964 24,0 43,8 6,2 26

Fonte: Abreu (1990), p. 401, 402, 406 e 407.

A descentralizagdo das receitas imposta pela Constituicdo de 1946 afeta os estados
de forma dubia. Por um lado, h& perda da receita correspondente ao imposto de
industria e profissdes, transferido integramente aos municipios. Além disso, a
Congtituicdo de 1946 fixa a aliquota estadual do imposto de exportacdo em 5%.
Por outro lado, os estados passaram a receber uma parcela de 48% do imposto

unico de combustiveis, lubrificantes, energia elétrica e mineral arrecadado pela

34 Os municipios que ndo eram capitais de estado passaram a se beneficiar de um novo

mecanismo de transferéncia criado pela congtituicdo de 1946: Quando a receita de impostos de um
municipio era menor que as receitas do fisco estadual (excetuando-se 0 imposto de exportagdo) na
area geografica deste municipio, o fisco estadual teria a obrigacdo de repassar ao municipio 30%
do excesso de arrecadacéo.
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Uni&o dentro de sua circunscricdo. A Constituicdo de 1946 também traz de voltaa
competéncia residual: a cada novo imposto a ser criado pelos estados, 40% e 20%
das receitas serdo destinadas respectivamente aos municipios e a Unido. Em 1946
a esta preocupacdo com compensagdes fiscais, se junta a idéia de utilizar as
transferéncias fiscais com objetivos redistributivos. Na Constituicdo daguele ano
foi criado um fundo constitucional para que parte da renda dos impostos federais
fosse distribuido para as regi6es mais pobres do pais. 0 Norte e 0 Nordeste.

E interessante notar que todas essas transferéncias criadas e regulamentadas pela
constituicdo de 1946, ab mesmo tempo em que procuravam desencadear um
processo maior de descentralizacdo, também visavam limitar a aplicagdo dessas
receitas por parte da estados e municipios, através da vinculagcdo a determinadas
despesas. Com isso, 0 processo de descentralizacéo propiciado pela Constituicéo
de 1946 é feito com uma certa desconfianca das possibilidades dos poderes locais

em alocar os recursos da forma mais eficiente™.

A nova mudanca da estrutura federativa brasileira é reforcada por uma série de
iniciativas de criagdo, sistematizacdo e ampliacdo da influéncia do poder central
através de iniciativas como as novas regras de comércio exterior, modificagdes no
Banco do Brasil, medidas de ampliacdo da circulagéo nacional de mercadorias, a
criacdo dos Institutos Nacionais do Café®, Aclcar e Sal, a criacdo nos anos 40 e
50 de empresas estatais como a Companhia Nacional de Volta Redonda (aco),
Companhia Vale do Rio Doce (minério), Companhia Nacional de Alcalis
(minério), Petrobras (petroleo), a criagdo do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico (BNDE) e a nacionalizacéo da navegagdo de cabotagem. Todas essas
iniciativas relacionadas a Era Vargas sejam no periodo ditatorial (1937-1945),
sgjam nos periodos constitucionais (1930-1937 e 1950-1954) vieram a ser
reforgadas pelo Plano de Metas do governo Kubitshek como forma de fortalecer o

% Varsano (1996) p. 6. As transferéncias provenientes do imposto Gnico sobre combustiveis

deveria ser aplicada exclusivamente no desenvol vimento do sistema de transporte ou rel acionadas
aindustria do petréleo. JaA metade dos recursos provenientes das transferéncias do Imposto de
Renda deveriater como destino melhorias na estrutura rural dos municipios.

% Abreu (1990) p. 78. As paliticas de val orizagio do café pelo Ingtituto do Café de SF0
Paulo, criado na década de 1920, foram sendo gradua mente sendo substituidas, ap6s a ascensdo de
Vargas ao poder em 1930, por érgéos federais como o Conselho Nacional do Café e o
Departamento Nacional do Café. O Conselho Nacional do Café foi fundado em maio de 1931 e
assumiu a politicade val orizagdo do café até entdo desempenhadas pel o Instituto do Café de Sao
Paulo. Baer (1996) p. 51.
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governo central em detrimento dos governos subnacionais e tiveram em comum o
fato de se localizarem espacialmente nos estados econdmica e politicamente mais
influentes (na regido sudeste, sobretudo em S&o Paulo), aprofundando o fosso que
os divide dos estados mais pobres.

O processo de centralizagdo iniciado nos anos 1930 foi, portanto, baseado na
supremacia econdomica dos estados do Centro-Sul. Esta supremacia era
fundamentada na agricultura de exportacdo desses estados, mas cuja légica
econdmica foi gradativamente substituida pela indUstria nascente.

Se a agricultura nordestina, como fonte de fortalecimento politico e econdmico
para seus estados, ndo tinha condicdes de competir com a agricultura do sul e
sudeste, o processo de industrializagcdo desencadeado no inicio espontaneamente, e
posteriormente através do dirigismo estatal, propiciou um processo de

concentracéo centrifuga do espaco federativo®’.

As consequéncias da concentracdo espacial da atividade econdmica dentro da
estrutura federalista em um momento de fortalecimento do movimento de
centralizagdo fiscal trouxeram um ciclo vicioso de subordinagdo entre o poder
central e os estados mais fracos. Como o0s estados mais fortes geram mais
atividade econbmica e emprego, eles tém a sua disposicdo mais recursos proprios
que os estados mais fracos. Os fluxos migratorios do Nordeste e de Minas Gerais
em direcdo a S0 Paulo, incentivados pela industrializac8o, extrairam também
capital humano do estados menos desenvolvidos. O processo de centralizagdo
desencadeado pela Revolugdo de 1930 e reforcado na Era Vargas encontra assim
um forte aiado na formagcdo de um complexo agroindustrial concentrado

espacialmente no Centro-Sul.

As tentativas de abordar o problema do desequilibrio federativo foram pontuais: a
criagd de um fundo constitucional para as regides Norte e Nordeste pela
constituicéo de 1946 e a formacgéo da Superintendéncia de Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE) em 1959. A importancia da SUDENE para o federalismo

37 Oliveira (1995) p.83. O autor utiliza a expressao processo centrifugo de concentracdo da

federacéo para designar a formagéo de um centro econémico no seio da federacdo, em relagéo ao
qual est atrelado todo o sistema econdmico dos estados que sdo rel egados a periferia.

58

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory


http://www.divertire.com.br/pdfFactory

fiscal brasileiro foi um reconhecimento da incapacidade dos estados mais pobres
de exercitar suas demandas frente a um poder central cada vez mais fortalecido. A
SUDENE visava uma integragdo produtiva entre o Nordeste e o Centro-Sul assim
como o fortalecimento da circulagdo nacional de mercadorias iniciada na década
de 1930. O modo de financiamento desses objetivos seria 0 mecanismo de
transferéncias de capitais do Sudeste para o Nordeste através de incentivos fiscais
monitorados pela SUDENE.

Algumas modificagBes constitucionais na década de 1960 foram feitas para tentar
combater, ainda que timidamente, as conseqiéncias das disparidades entre as
receitas das esferas subnacionais de diferentes regibes do pais, com énfase nos
municipios. A emenda constitucional n° 5 de 21 de novembro de 1961 transferiu
aos municipios 10% da arrecadacdo do imposto sobre consumo e aumentou de
10% para 15% a parcela do Imposto de Renda a ser repassada da Uni&o para 0s
municipios. Os impostos sobre a transmissdo de propriedades inter vivos e sobre a
propriedade territorial rural passaram da Orbita estadual para a 6rbita municipal. A
emenda constitucional n° 10 de 9 de novembro de 1964, ja sob o regime militar,
transfere a arrecadagcdo do imposto sobre a propriedade territorial rural para a
Uni&o, porém com o repasse integral das receitas para 0s municipios.

Os desgjos tanto dos legisladores da Constituicdo de 1946 quanto daqueles que
formularam Emendas Constitucionais visando reforcar as finangas municipais na
década de 1960, nem sempre foram recompensadas pelas consequéncias praticas
das suas intengdes. Como ndo havia fiscalizagdo nem puni¢des, boa partes dos
estados ndo transferiam os 30% de excesso de arrecadacdo a que 0s municipios
teriam direito. Com uma taxa de inflagéo que tendo partido de 3,4% a0 ano em
1948, chegara a 39,2% em 1959 (ver tabela 4), qualquer transferéncia de receitas
gue demorasse um ano para ser feita (como era 0 caso das transferéncias do
I mposto de Renda para 0os municipios) sofreria uma queda expressiva em seu valor
real®®. Como as parcelas do Imposto de Renda eram transferidas igualmente para
0s municipios, houve uma explosdo no nimero dos municipios (de um total de

1.669 municipios em 1945 para 3.924 em 1966). Iss0 propiciou a existéncia de

3 Varsano (1996) p. 6. As transferéncias do Imposto de Renda, que eram cal culadas com
base no ano anterior e distribuidas no ano seguinte, comegaram a ser feitasem 1948,
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muitos municipios sem uma base arrecadatoria propria, com extrema dependéncia
de transferéncia de receitas de outras esferas da federacdo. Além disso, as receitas
provenientes do Imposto Predial e Territorial Urbano (exclusivo dos municipios)
cairam de 33% para 20% da arrecadacdo tributaria municipal total entre 1960 e
1966. 1sso se deveu a aceleracdo da inflac8o e a auséncia de reavaliagdo periodica

dosimoveis.

Tabela5 — Taxas de Inflagdo (1931-1964)

Anos | Taxa de Inflacdo (%)
1931 -3,7
1932 0,4
1933 -0,9
1934 7,7
1935 5,6
1936 14,7
1937 7,6
1938 4,3
1939 2,6
1940 3,0
1941 10,7
1942 11,4
1943 10,2
1944 12,9
1945 16,7
1946 16,5
1947 21,9
1948 3,4
1949 4,3
1950 9,4
1951 12,1
1952 17,3
1953 14,3
1954 22,6
1955 23,0
1956 21,0
1957 16,1
1958 14,8
1959 39,2
1960 29,5
1961 33,2
1962 49,4
1963 72,8
1964 91,8

Fonte: Abreu (1990), p. 401 e 406.

O legado das modificacBes tributérias da Constituicdo de 1946 pode ser visto em
comparagdo com a situacdo fiscal do pais até 1966, as vésperas da outorgacéo da
congtituicdo autoritaria de 1967. Continuando uma tendéncia que tinha sido
iniciada na década de 1930, de aumento da importancia dos impostos de consumo
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interno sobre as demais fontes de arrecadacdo, o imposto sobre consumo
corresponde a 36,9% das receitas do setor publico, o imposto sobre vendas e
consignagdes representava 90% das receitas estaduais e o imposto de indUstrias e
profissdes provém aos municipios 45% de suas receitas tributarias. Somados,
esses impostos correspondem a 65% das receitas tributérias totais do pais.

Entretanto, as despesas no periodo crescem de forma muito mais efetiva, elevando
as despesas do Tesouro Nacional de 8% do PIB no final da década de 1940 para
11% do PIB em 1957 e posteriormente a 13% do PIB no inicio de 1960. Esse
aumento repentino das despesas ndo encontra contrapartida pelo lado das receitas
e com isso, gera um significativo déficit de 4% do PIB em 1962 e 1963,
imprimindo uma grande pressdo sobre a estrutura fiscal do pais. Incapaz de
responder com um aumento das receitas e sem ingtituicdes que propiciasse 0
endividamento publico como forma de financiamento, a alternativa encontrada foi
0 imposto inflacionério (senhoriagem). Em decorréncia disso as taxas anuais de
inflagdo passam de 12% em 1950 para 29% em 1960 e 37% em 1961, 52% em
1962 e 74% em 1963.

Entretanto, as criticas mais frequientes dos especialistas, com relagdo ao sistema
tributario vigente, diziarespeito a excessiva carga tributaria incidente sobre o setor
produtivo, em func&o tanto do recorrente aumento do Imposto de Renda de Pessoa
Juridica (IRPJ) quanto ao cardter cumulativo do imposto de consumo®. As
principais sugestdes para a reforma do sistema tributario se baseavam nos

seguintes pontos:

U Buscar o aumento de receitas com o objetivo de reduzir o déficit fiscal do
governo.

U Aumentar aeficiéncia da coleta de impostos.

U Eliminar os obstaculos a capitalizagdo das empresas e ingtituir instrumentos
mais eficientes para o aumento do investimento.

Varsano (1996) p. 8.
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U Simplificar e racionalizar osimpostos federais sobre o consumo, eliminando as

distorgBes, principalmente o “efeito cascata’ *°

, que punem a producdo ao invés
de tributar o consumo.

U Rever adistribuicdo de receitas entre as diferentes esferas da federagdo, com o
objetivo de harmonizar e simplificar o sistema de impostos com a unificagéo,
substituicdo e eliminagéo de diversos tributos. Conseqlentemente, modificar a

competéncia paratributar entre astrés esferas do governo.

No momento em que o sistema federativo estava comegando a ser repensado, com
0 uso de instrumentos financeiros sofisticados para amainar as tensdes no seio da
federacdo, a deterioracdo do ambiente politico cessa as discussdes sobre o
desequilibrio federativo. O Golpe militar de marco de 1964 desencadeia um
processo de centralizagdo mais extremado que o processo decorrente do golpe do
Estado Novo de Vargas em 1937.

40 Oliveira (1995) p.85. O chamado “efeito cascata’, presente no sistematributério

brasileiro desde a constituicéo de 1946, tinha a caracteristica de encarecer a producao ao cobrar
imposto em cada fase da cadeia produtiva e ndo apenas no seu produto final.
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I11.3. A evolugdo historica da estrutura de federalismo fiscal no Brasil do
Golpe de Estado de 1964 até a Constituicédo de 1988.

Como 0 novo governo gue se seguiu ao Golpe militar de 31 de margo de 1964
extraia a maior parte de sua sustentagdo politica da classe média e dos
empresarios, 0 consenso criado entre tecnocratas e industriais propiciou uma
reforma fiscal que era anteriormente bloqueada por outros setores da sociedade.
Os principais pontos da reforma foram:

U Reorganizacdo da burocracia fazendaria federal.

U Revisdes e simplificagcbes do Imposto de Renda (IR), que resultaram em um
imediato e significativo aumento da arrecadagéo.

U Modificagdo e aumento da arrecadacdo do imposto sobre consumo, com a
criagéo do Imposto sobre Produtos Industrializados (1P1).

Diferentemente das modificagbes anteriores, que buscavam apenas um aumento
imediato das receitas, a reforma fiscal promovida pelo regime militar procurou
aprimorar a estrutura tributéria ao eliminar os impostos cumulativos, acabando
com o “efeito cascata’ do sistema tributario, através da criagdo de um imposto de
valor agregado (IPl1). Além disso, o arcabouco instrumental da reforma fiscal da
década de 1960 foi elaborado para a construcéo de uma estrutura tributaria como

instrumento de politica publica, baseada na promoc&o do crescimento econdémico.

Apesar de ter como objetivo a racionalizagdo do sistema tribut&io e a
sustentabilidade no longo prazo, os resultados dessas modificacbes foram
imediatos: a receita do Tesouro Nacional alcangou 12% do PIB em 1965, tendo
sido de apenas 8,6% do PIB em 1962.

Com relacdo ao aspecto federalista, areforma fiscal centralizou todos os impostos
com excecdo do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias (ICM), que continuou
sendo recolhido pelos estados, e do Imposto Sobre Servigos (I1SS), arrecadado
pelos municipios. Entretanto, as aliquotas desses impostos eram atribuidas
exclusiva e unilateralmente pelo poder central, para impedir que as unidades
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subnacionais utilizassem esses impostos como instrumento de politicas ptblicas™.
Parte da arrecadacéo do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPl1) era repassada a estados e municipios seguindo critérios
técnico-demogréficos, através dos Fundos de Participacéo dos Estados (FPE) e dos
Municipios (FPM), obrigando essas unidades da federacéo a aplicar as receitas de
forma pré-determinada pelo poder centra. Fica claro que, com o objetivo de
racionalizar a estrutura fiscal e promover o crescimento econdomico acelerado, a
equidade acabou sendo prejudicada, tanto do ponto de vista social quanto sob a
Gtica das disparidades regionais. Como seria de se esperar de um regime
autoritario, a tomada de decisfes foi fortemente centralizada pelo governo federal
e a sinalizacdo de investimentos para o setor privado ocorria por meio de

incentivos fiscais™.

Embora estes aspectos da nova estrutura tributaria parecam ndo se diferenciar
muito das estruturas antecedentes, o governo federal se destacou no seu papel
centralizador ao vincular receitas com despesas dos governos subnacionais. 1sso
ocorria tanto com as receitas préprias destas unidades da federagdo quanto com as
receitas provenientes de transferéncias do governo central. 1sso impediu que estas
instancias da administragdo publica se aproveitassem daquilo que a teoria do
federalismo fiscal considera o fator mais importante para a descentralizacéo fiscal:
0 maior conhecimento das particularidades e dos gostos locais por parte dos

administradores locais.

Embora a indexag@o tenha sido originalmente criada através da lei n° 3.470 de
1958 e reforcada pela lei n° 4.242 de 1963, com a fixagdo anual dos coeficientes
de correcdo, a reforma fiscal de 1964 passou a aplicar a “corregdo monetéria’ as
depreciacdes e a manutencdo do capital de giro das empresas. Devido as altas

taxas de inflagdo, a instituicdo formal da indexagdo na economia brasileira foi um

4 Varsano (1996) p.10. Os impostos que melhor se adequavam a esse perfil, como os

impostos sobre comércio exterior e sobre operagdes financeiras, ficaram sob exclusiva
responsabilidade do governo central.

4 Embora o governo militar procurasse frequientemente afirmar a sua crencano setor
privado e nas caracteristicas da economia de mercado, este dirigismo estatal, que vai ser
aprofundado depois do Ato Ingtituciona n°5 em dezembro de 1968 e nos periodos posteriores do
regime militar, tornou-se simbol o do forte processo de centralizagdo desencadeado a partir do
Golpe Militar de 1964.
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instrumento que visou eliminar as “ilusdes de rentabilidade’

. No inicio a

correcdo monetéria visava habituar os agentes econdmicos a analisar os valores

dos ativos em termos reais. A lei n° 4.728 de 1965 estendeu a aplicagdo da

correcdo monetéria a contratos de longo prazo (papéis, empréstimos e depdsitos

com prazo minimo de um ano).

Tabela 6 - Desempenho da Arrecadagéo do Setor Publico (1964-1987)

Anos Participagdo do Participagdo do Participagdo do Participagdo de
imposto de renda imposto de imposto de outras receitas do
na receita total consumo na importacdo na setor publico na
(%) receita total (%) receita total (%) receita total (%)
1964 24,0 43,8 6,2 26
1965 28,5 36,4 5,8 29,3
1966 22,3 36,9 6,9 33,9
1967 21,0 38,5 5,0 35,5
1968 18,4 43,1 6,9 31,6
1969 19,1 34,3 5.5 41,1
1970 16,4 28,5 4,5 50,6
1971 24,0 42,2 6,7 27,1
1972 25,3 37,8 6,7 30,2
1973 24,3 37,7 7,2 30,8
1974 25,6 36,9 9,0 28,5
1975 26,2 35,2 9,6 29
1976 24,0 29,6 8,7 37,7
1977 28,1 27,5 6,8 37,6
1978 25,8 27,1 6,4 40,7
1979 31,2 25,3 6,6 36,9
1980 26,0 22,1 7,1 44,8
1981 28,7 22,3 5,9 43,1
1982 30,5 22,3 4,9 42,3
1983 34,3 19,5 4,2 42,0
1984 40,5 13,3 3,9 42,3
1985 43,1 17,8 3,9 35,2
1986 37,4 19,1 4,0 39,5
1987 29,5 20,0 3.3 47,2

Fonte: Abreu (1990), p. 406, 407, 411 e 412.

A criagdo das ObrigacBes Regjustaveis do Tesouro Nacional (ORTN) procurava

introduzir a indexagdo no sistema fiscal brasileiro*. As ORTNs eram emitidas

com prazo igual ou superior a um ano e periodicidade minima de 3 meses.

43

Campos (1994), p. 642.
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A reformatributaria da década de 1960 foi um ponto de inflexdo do sistema fiscal
brasileiro, ndo apenas em funcéo de sua simplificagdo e harmonizagéo, ou de seu
cardter extremamente centralizador. O novo sistema tributario fez com que as
receitas fiscais no final da década de 1960 e por quase toda a década de 1970
chegassem a 25% do PIB. Deste total, a Unido arrecadava 75% e apOs as
transferéncias intergovernamentais, ainda ficava com aproximadamente 66% de
todas as receitas. 1sso tudo ocorria apesar do uso bastante liberal dos incentivos

fiscais como forma de direcionar os investimentos privados.

Outro aspecto importante que os governos militares procuraram enfatizar foi a
transformagdo da SUDENE em uma autarquia, que passou simplesmente a
ratificar os planos de investimento em estados da regido nordeste através de
incentivos fiscais, sem que estes investimentos tivessem vinculo com a sua
estratégia de integragdo produtiva inicial. Estes investimentos apenas
evidenciaram um aumento da mobilidade das indUstrias por todo o territério
nacional em busca de incentivos fiscais. 1sso ocorreu sem uma correspondéncia no
processo de aprofundamento do desenvolvimento econdmico das regibes mais
pobres e acabou por ter como consequiéncia a“guerrafiscal”.

Entretanto, no final da década de 1960 o0 governo passou a ser comandado por uma
ala dos militares que ndo tinha tanta identificagdo com o setor privado quanto no
periodo anterior (1964-1967). Isso era explicitado pelo incdmodo que certos
setores do governo sentiam com o uso indiscriminado dos incentivos fiscais e com
a forma que isso afetava a arrecadacdo. Este sentimento propiciou a criagdo da
contribuicdo para o Programa de Integracdo Social (PIS)*® para as entidades

' Apbs a consolidagio dessa reforma, as transferéncias intergovernamentais sofrem novas
alteracOes pelo Ato Complementar n°® 40 em 1968. Houve umareducdo de 10% para 5% da
arrecadacdo do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (1PI) a ser
repassado aos Fundos de Participagdo dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM). Parareforgar
aindamaisainterferéncia do poder central sobre o destino da arrecadagéo fiscal, o governo criou o
Fundo Especial (FE). Esse novo fundo passou arecol her 2% da arrecadacdo do IR edo IPl easua
distribuicdo e utilizagdo era feita unilateralmente pel o governo central. O Ato Complementar
também obrigou estados e municipios a seguir uma série de regras, sobretudo no que diz respeito a
alocacdo dos recursos, para se habilitarem areceber suas parcel as desses fundos.

° Os Programas de Integracgio Social (PIS) e de Formag&o do Patrimdnio do Servidor
Pdblico (PASEP) sdo tributos cobrados de pessoas juridicas do Setor privado com finslucrativos e
publico, respectivamente. Essas entidades sdo obrigadas a contribuir com uma aliquota variavel (de
0,65% a 1,65%) sobre o total dasreceitas, com excecdo das microempresas e empresas de pequeno
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privadas e PASEP para as empresas publicas. Com o objetivo de aumentar a
arrecadacdo a0 mesmo tempo em que podava o acance dos incentivos fiscais, 0
PIS apresentava a terrivel caracteristica de ser cumulativo, eliminando assim uma
das mais importantes conquistas da reforma tributéria da década de 1960.

A reforma que criou o PIS também criou 0 Programa de Integracdo Nacional
(PIN) e o Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo a Agropecuéria do
Norte e do Nordeste (Proterra). Essareforma, que visava diminuir arelevancia dos
incentivos fiscais, redirecionava para esses programas (PIN e Proterra) parcela do
valor dos incentivos fiscais concedidos, reduzindo praticamente a metade o valor
dos incentivos concedidos através do IRPJ®.

Durante o periodo do “Milagre Econdmico Brasileiro” (1968-1973), a arrecadacdo
continuou crescendo e mascarando as eventuals inconsisténcias do sistema
tributario. Entretanto, com o fim desse periodo, as incongruéncias do sistema de
incentivos fiscals e a capacidade desse sistema de aumentar o grau de
desigualdade do sistema tributario tornaram o seu uso cada vez menor por parte do
governo. Além disso, as pressdes para que houvesse um aumento das
transferéncias intergovernamentais levaram ao fim do maior periodo de
centralizacdo fiscal da histéria republicana. Em 1974 a legislagdo do IR é
modificada para combater a regressividade da tributacdo e em 1975 através da
Emenda Constitucional n° 5 as aliquotas das transferéncias da arrecadacéo com o
IR eo IPI parao FPE e o FPM foram elevadas.

Em dezembro de 1974 foi criado o Fundo de Investimento do Nordeste (Finor)
através da lei n° 1.376. A criagcdo desse fundo visava acelerar o processo de
desenvolvimento da Regido Nordeste, com o objetivo de diminuir as disparidades
entre os niveis de renda, propiciar beneficios sociais e aumentar a qualidade de
vida da regido em comparagdo com as regides Sul e Sudeste. Os recursos do Finor

s80 provenientes das deducbes de parcelas do Imposto de Renda devido por

porte. Para entidades sem fins lucrativos, é cobrada uma aliquota de 1,0% sobre a folha de
pagamentos.

Varsano (1996) p. 11. O PIN e o Proterra eram programas com receitas vincul adas que,
porém, estavam inseridos na legislacdo de incentivos fiscais. Isso era feito para que os recursos
escapassem da distribuicdo obrigatéria aos fundos de participacéo dos estados (FPE) e dos
municipios (FPM).
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pessoas juridicas estabelecidas em todo o pais; subscricdes do governo central;
retornos e resultados das aplicagdes além de outros recursos previstos em lei. Os
recursos do Finor sdo administrados pelo Banco do Nordeste, de acordo com as
determinacfes da Sudene.

Tabela 7 — Participacdo da Arrecadacao Propria de Impostos nas Receitas do
Governo Central, Estados e Municipios — Antes das Transferéncias (1960, 1965,

1970-1984)
Anos Receita Arrecada Arrecadag Arrecadacéo Arreca Arrecadag
total (em % cdo do do do do governo dacéo ao dos
do PIB) governo governo central — dos municipio
central - central — contribuicdo estado S
total imposto*’ social*® s

1960 17,4 64,0 64,0 - 31,3 4,7
1965 19,0 63,6 63,6 - 30,8 5,6
1970 26,0 66,7 66,7 - 30,6 2,7
1971 25,3 68,7 67,9 0,8 28,6 2,7
1972 26,0 69,7 67,6 2,1 27,7 2,6
1973 25,0 71,1 68,0 3,1 26,3 2,5
1974 25,1 72,3 68,5 3,8 25,4 2,3
1975 25,2 73,7 69,4 4,3 23,5 2,8
1976 25,1 75,4 70,7 4,7 21,6 3,0
1977 25,6 76,0 71,1 4,9 21,1 2,9
1978 25,7 75,1 70,1 5,0 22,2 2,8
1979 24,7 74,8 70,1 4,7 21,8 3,4
1980 24,5 74,7 70,5 4,2 21,6 3,7
1981 25,3 75,4 71,2 4,2 21,3 3,3
1982 26,3 75,9 71,1 4,8 21,4 2,7
1983 27,0 76,5 70,7 5,8 20,6 2,8
1984 24,3 73,6 67,9 5,7 23,7 2,7

Fonte: Afonso & Rezende (2002), p.42.

No ultimo dos governos do periodo militar (Governo Figueiredo, 1979-1985) as
modificagOes tributarias ja ndo tém mais a intencdo de promover grandes politicas
publicas. Elas apresentam, porém, um caréter meramente defensivo com relagéo a
manutencdo do nivel de arrecadacdo e da participagd do governo centra nas
receitas totais da federacdo: em torno de 25% do PIB. E por isso que a Emenda
Constitucional n° 17 de 1980, que a exemplo da Emenda n° 5 aumenta novamente
a aliquota das transferéncias a estados e municipios, ndo surte o efeito esperado. O
percentual de transferéncias ao FPE e ao FPM chegou a apenas 10,5% em 1983

4 Recditas tributarias: IR, IPl, ICMS, ISS, IPVA, IPTU, e outros impostos.
8 IOF, CSLL, FGTS e outras contribui¢bes sociais.
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porque, a cada aumento dessas aliquotas, o governo central recorria a subterfigios

legais para considerar parcelas cada vez maiores de sua arrecadagdo como néo-

transferiveis. Em média as transferéncias intergovernamentais tributarias entre

1976 e 1983 foram de aproximadamente 9% das receitas tributarias da Unido.

No momento em que os militares se preparavam para devolver o poder aos civis,

no auge de uma forte desaceleracdo econdmica em toda a América Latina

decorrente da crise da divida externa e em meio a fuga de capitais, as demandas

por maior descentralizacdo comegam a crescer enormemente. Foi em meio a esse

cend&rio que a Emenda Constitucional n° 23 de 1983 elevou as transferéncias para
o FPE a12,5% e parao FPM a 13,5% em 1984 para 14% e 16% respectivamente,

para 0s anos posteriores.

Tabela 8 — Receita Tributéria a Disposicéo de Governo Central, Estados e

Municipios— Apos as Transferéncias (1960, 1965, 1970-1984)

Anos Receita Receita a Receita a Receita a Receita a Receita a
total disposica disposigdo disposi¢do do disposigdo disposigdo
(em % o do do governo governo dos estados dos
do PIB) governo central — central — municipios
central — imposto*® contribuicdo
total social®
1960 17,4 59,5 59,5 - 34,1 6,4
1965 19,0 54,8 54,8 - 35,1 10,1
1970 26,0 60,8 60,8 - 29,2 10,0
1971 25,3 62,8 62,0 0,8 27,6 9,9
1972 26,0 63,8 61,7 2,1 26,9 9,2
1973 25,0 64,5 61,4 3,1 26,3 9,2
1974 25,1 66,4 62,6 3,8 25,2 8,4
1975 25,2 68,0 63,7 4,3 23,3 8,7
1976 25,1 68,1 63,4 4,7 23,1 8,8
1977 25,6 69,1 64,2 4,9 22,3 8,6
1978 25,7 68,1 63,1 5,0 23,3 8,6
1979 24,7 68,0 63,3 4,7 22,7 9,3
1980 24,5 68,2 64,0 4,2 23,3 8,6
1981 25,3 68,4 64,2 4,2 22,3 9,3
1982 26,3 69,0 64,2 4,8 22,1 8,9
1983 27,0 69,8 64,0 5,8 21,3 8,9
1984 24,3 65,8 60,1 5,7 24,1 10,1
Fonte: Afonso & Rezende (2002), p.43.
49 Receitas tributarias: IR, IPI, ICMS, ISS, IPVA, IPTU, e outros impostos.
0 IOF, CSLL, FGTS e outras contribui¢bes sociais.
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A criagdo da contribui¢do para o Fundo de Financiamento Social (Finsocial) ja no
governo Sarney (1985-1990) segue o roteiro tipico dos impostos criados na década
de 1980, com o simples intuito aumentar a arrecadacéo do governo central, sem
uma adequacdo propria a0 sistema tributério vigente. A nova tributago tinha o
nome de contribuicéo e ndo de imposto, para que nao fosse dividido com unidades
subnacionais; era cumulativo; ndo tinha vinculagéo, sua destinacéo de era feita de
acordo com as necessidades do poder central; e era voltado ao combate da perda
do poder de arrecadar da Uni&o na segunda metade da década de 1980.

A criagdo da contribuicdo para o Fundo de Financiamento Social (Finsocial) ja no
governo Sarney (1985-1990) segue o roteiro tipico dos impostos criados na década
de 1980, com o simples intuito aumentar a arrecadacéo do governo central, sem
uma adequacdo propria ao sistema tributério vigente. A nova tributago tinha o
nome de contribuic¢éo e ndo de imposto, para que ndo fosse dividido com unidades
subnacionais; era cumulativo; ndo tinha vinculagéo, sua destinacéo de era feita de
acordo com as necessidades do poder central; e era voltado ao combate da perda
do poder de arrecadar da Uni&o na segunda metade da década de 1980.

Essa perda do poder de arrecadar por parte da Unido foi acompanhada de um
aumento da capacidade de arrecadacdo por parte de estados e municipios. Esse
fendmeno deve ser encarado como natural apds duas décadas de forte
concentracéo da arrecadacdo por parte da Unido. Entre 1983 e 1988 a Unido
perdeu 10 pontos percentuais na participacdo da receita tributéria disponivel.

[11.4. A evolugdo historica da estrutura de federalismo fiscal no Brasil a
partir da Constituicdo de 1988.
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A modificacdo do sistema tributario pela Assembléia Nacional Constituinte
instalada em 1987 foi de uma originalidade impar na histéria fiscal brasileira. Ao
contrario das constituicfes anteriores, tanto as democréticas quanto as autoritérias,
os autores dos artigos da constitui¢cdo eram politicos e ndo técnicos. Por mais que
uma vasta assessoria técnica estivesse a disposicéo dos constituintes, além da
experiéncia prética de vérios deputados, aguns dos quais com treinamento
especifico com assuntos fiscais e tributarios, além de experiéncia administrativa
no poder executivo, a motivacdo da reforma era eminentemente politica. Outro
aspecto era o ineditismo de se comegar uma reforma tributéria a partir do zero,
pois ndo se baseava em nenhum documento preparado previamente, mas correu o

risco de ignorar as caracteristicas e defeitos do sistema tributério da época.

Se esse sistema tinha 0 mérito de ser claramente democrético e aberto a qualquer
tipo de influéncia, sendo, portanto, apto a adotar as mais diversas variagcOes
possiveis de estruturas tributérias, por outro lado, o conhecimento sobre a situagéo
fiscal da época acabou sendo negligenciado, pois foram utilizadas projectes
extremamente otimistas a respeito da estrutura fiscal resultante da reforma
tributaria. A atitude displicente com relagdo as inconsisténcias do sistema
tributério de entdo, frente & crise fiscal do Estado, condenou a nova estrutura a

repetir oS mesmos erros e ineficiéncias.

A forma descentralizada, em comissdes especiais, com a qual a Assembléia
Nacional Constituinte formulava a nova constituicdo contribuiu para que a
discussdo sobre o tamanho e as atribuices do Estado ndo ocorresse de forma
coordenada. Cada comissdo elaborava suas leis seguindo seu proprio ponto de
vista que, posteriormente, seria agregado as leis das demais comissdes, podando
entdo as leis e pontos de vista conflitantes. 1sso impediu que a constituicao
elaborasse uma estrutura clara de federalismo fiscal ao pais. Porém, a
descentralizacéo decorrente do processo constitucional era apenas a manifestacéo
de um fendbmeno que ja ocorria desde 1983 e a resposta a 21 anos de forte

centralizagdo fiscal pelo regime militar, que chegou a quase eliminar a federacéo.

Tabela 9 — Participacdo da Arrecadacao Propria de Impostos nas Receitas do
Governo Central, Estados e Municipios — Antes das Transferéncias (1985-2000)
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Anos Receita total Arreca Arrecada Arrecadacgdo do Arreca Arrecadag
(em % do dacéo ¢do do governo central dacéo ao dos
PIB) do governo — contribuicdo dos municipio
govern central — social® estado S
o] imposto S

central >

— total
1985 24,1 72,7 66,8 5,9 24,9 2,4
1986 26,2 70,5 63,8 6,7 27,0 2,5
1987 23,8 72,3 66,1 6,2 25,2 2,5
1988 22,4 71,7 66,8 4,9 25,6 2,7
1989 24,1 67,5 59,4 8,1 29,9 2,7
1990 28,8 67,0 55,8 11,2 29,6 3.4
1991 25,2 63,4 52,0 11,4 31,2 5,4
1992 25,0 66,1 54,8 11,3 29,1 4,8
1993 25,8 68,6 55,4 13,2 26,6 4,7
1994 29,0 67,9 48,8 19,0 27,1 51
1995 29,4 66,0 51,5 14,5 28,6 5,4
1996 29,1 65,3 51,8 13,5 29,6 51
1997 29,6 66,2 50,8 15,4 28,8 5,0
1998 29,6 67,0 52,4 14,6 27,5 55
1999 31,7 68,1 50,0 18,1 26,9 5,0
2000 32,7 67,3 47,2 20,1 27,7 5,0

Fonte: Afonso & Rezende (2002), p.42.

Os principais pontos do novo sistema fiscal federal brasileiro apds a constituicéo

de 1988 podem ser resumidos através dos seguintes aspectos:

0 Aumento do grau de autonomia fiscal de estados e municipios.
U Desconcentragdo dos recursos tributérios disponiveis.

U Transferéncia de encargos da Uni&o para as unidades subnacionais.

A maior autonomia de estados e municipios foi reforcada pela criagdo do Imposto
sobre a Circulagdo de Mercadorias e prestagdo de Servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacéo (ICMS) em substitui¢cdo ao antigo
ICM para estados;, eliminacéo do direito da Unido de conceder isencbes de
impostos estaduais e municipais; extin¢cdo do direito da Unido de impor restricbes
ou condi¢des a estados e municipios para a transferéncia de recursos.

> Recditas tributarias: IR, IPl, ICMS, ISS, IPVA, IPTU, e outros impostos.
52 IOF, CSLL, FGTS e outras contribui¢bes sociais.
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Tabela 10 — Receita Tributaria a Disposicdo de Governo Central, Estados e
Municipios — Apos as Transferéncias (1985-2000)

Anos Receita Receita a Receita Receita a Receita a Receita a

total (em disposigdo a disposigdo disposigdo disposica
% do PIB) do disposica do governo dos o dos

governo o do central — estados municipio

central - governo contribuicdo S
total central — social**
imposto
53

1985 24,1 62,7 56,8 59 26,2 11,1
1986 26,2 60,9 54,2 6,7 27,0 12,1
1987 23,8 64,1 57,9 6,2 23,3 12,6
1988 22,4 60,1 55,2 4,9 26,6 13,3
1989 24,1 61,1 53,0 8,1 25,0 1,39
1990 28,8 58,9 47,7 11,2 27,6 13,5
1991 25,2 54,6 43,2 11,4 29,6 15,7
1992 25,0 56,9 45,6 11,3 28,1 14,9
1993 25,8 57,8 44,6 13,2 26,4 15,8
1994 29,0 59,3 40,3 19,0 25,1 15,6
1995 29,4 56,2 41,7 14,5 27,2 16,6
1996 29,1 56,0 42,5 13,5 27,6 16,3
1997 29,6 56,2 40,8 15,4 27,7 16,1
1998 29,6 56,2 41,6 14,6 26,6 17,2
1999 31,7 57,0 38,9 18,1 26,0 17,0
2000 32,7 56,7 36,6 20,1 26,4 16,9

Fonte: Afonso & Rezende (2002), p.43.

Os fundos constitucionais de financiamento do Norte (FNO), Nordeste (FNE) e
Centro-Oegte (FCO) foram criados pela constituicdo de 1988 com o objetivo de
contribuir para o desenvolvimento econdmico e social dessas regides. Esses
fundos atuam através das instituicBes financeiras federais de caréter regional
(Banco da Amazobnia e Banco do Nordeste), com a execucdo de programas de
financiamento aos setores produtivos, seguindo as determinagbes dos planos
regionais de desenvolvimento. Esses fundos sdo congtituidos de 3% da
arrecadacdo do Imposto de Renda (IR) e de 3% da arrecadacdo do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPl). 60% do montante arrecadado com o IR e o IPI
para esses fundos se destinam ao FNE, 20% ao FNO e 20% ao FCO.

%3 Receitas tributérias: IR, IPl, ICMS, ISS, IPVA, IPTU, e outros impostos.
> IOF, CSLL, FGTS e outras contribuicdes sociais.
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Ja os fundos de Participacdo de Estados (FPE) e Municipios (FPM), que tém como
objetivo principal a redistribuicdo de renda entre as unidades da federacéo,
concentram 44% da arrecadacédo do IR e do IPl. Os recursos do FPE se distribuem
regionalmente da seguinte forma: 85% se destinam as regifes Norte, Nordeste e
Centro-Oeste e 15% para as regides Sul e Sudeste. Ja os recursos do FPM sdo
distribuidos de outra forma: 35,3% véo para a regido Nordeste; 31,2% para 0
Sudeste; e 33,5% para as regides Norte, Centro-Oeste e Sul.

As transferéncias intergovernamentais sofreram um impacto significativo em
funcdo do aumento das aliquotas de arrecadacéo do IR e do IPI a serem repassados
a estados e municipios para 21,5% e 22,5%, respectivamente, a partir de 1993. As
transferéncias de estados para municipios também cresceram, tanto pelo aumento
da base de arrecadacdo do ICMS (principal fonte de arrecadacdo dos estados),
guanto pela modificagdo das aliquotas dessas transferéncias, de 20% para 25% da
arrecadacdo estadual prépria, destinada aos municipios. O IPI passou a destinar
10% de sua arrecadacdo aos estados (que por sua vez tinham que repassar um
quarto desse montante aos municipios) de acordo com a exportacéo de produtos
manufaturados originados nesses estados. Programas de financiamento a atividade
econdomica nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste sd0 financiados pela
transferéncia de 3% da arrecadagdo do IR e do IPI, apds a extingdo do FE (o

Fundo Especial que era composto de 2% da arrecadagao desses tributos).

Ja os fundos de Participacédo de Estados (FPE) e Municipios (FPM), que tém como
objetivo principal a redistribuicdo de renda entre as unidades da federacéo,
concentram 44% da arrecadacdo do IR e do IPl. Os recursos do FPE se distribuem
regionalmente da seguinte forma: 85% se destinam as regifes Norte, Nordeste e
Centro-Oeste e 15% para as regides Sul e Sudeste. Ja os recursos do FPM sdo
distribuidos de outra forma: 35,3% véo para a regido Nordeste; 31,2% para 0
Sudeste; e 33,5% para as regides Norte, Centro-Oeste e Sul.

As transferéncias intergovernamentais sofreram um impacto significativo em
funcdo do aumento das aliquotas de arrecadacéo do IR e do IPI a serem repassados
a estados e municipios para 21,5% e 22,5%, respectivamente, a partir de 1993. As
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transferéncias de estados para municipios também cresceram, tanto pelo aumento
da base de arrecadacdo do ICMS (principal fonte de arrecadacdo dos estados),
guanto pela modificagdo das aliquotas dessas transferéncias, de 20% para 25% da
arrecadacdo estadual prépria, destinada aos municipios.

A descentralizagcdo de encargos da Unido para estados e municipios foi o ponto
mais negligenciado entre os trés pontos basicos da reforma fiscal com relago ao
federalismo. Os deputados congtituintes tinham a intengdo de criar um fundo
transitorio que transferisse recursos para que estados e municipios incorporassem
aos poucos as fungdes que a Unido abandonaria. Esse fundo de descentralizacéo
seria formado pelos recursos do Finsocial, que se extinguiria apds alguns anos,
guando todo o processo de transferéncias de encargos da Unido para as unidades
subnacionais tivesse sido completo e quando a receita propria de estados e
municipios fosse suficientemente alta para sustentar essas novas atribuicfes. Essa
intencdo foi ignorada porque os recursos do Finsocial, renomeado Cofins™,
passaram a ser utilizados para financiar o sistema de seguridade social. Dada a
suas caracteristicas de fécil arrecadag@o e de cumulatividade, o Cofins acaba por
perpetuar frente & administracéo fazendéaria a existéncia de impostos cumulativos,
que acabam por distorcer a estrutura tributéria ao ser cobrado ao longo de toda a
cadeia produtiva.

A Constituicdo de 1988 aumentou de forma significativa as receitas dos estados e
municipios, ao tornar grande parte da receita da Unido vinculada as transferéncias
para o nivel subnacional. Ao contrério da “guerra fiscal”, as tensdes provenientes
desta decis@o unem os estados e municipios em torno da manutencdo desta nova
forma de reparticdo e exacerbam o conflito vertical com a Unido. A principal
critica feita pela Unido a respeito das novas diretrizes fiscais criadas pela
Congtituicdo de 1988 se refere a auséncia da transferéncia de encargos
correspondentes as receitas transferidas para estados e municipios. Com isso, esses
criticos advogam uma revisdo das novas regras congtitucionais em beneficio do

poder central, ou transferéncias de gastos para as esferas subnacionais™®.

55

Contribuigio para Financiamento da Seguridade Social. E um tributo cobrado pela UniZo
sobre o faturamento bruto das pessoas juridicas, destinado a atender programas sociais do Governo
Federal. Sua aliquota, que era de 2%, foi aumentada para 3% em fevereiro de 1999.

% Oliveira (1995) p.87.
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Tabela 11- Competéncia Tributéria e Distribuicdo Legal dos Recursos
(Participacdo de cada ente federado)
Titulos Unido Estados e Distrito Municipios| FNO, FNE e
Federal FCO

A — UNIAO
Imposto de Importacéo (1) 100%
Imposto de Exportacdo (IE) 100%

Imposto de Renda (IR) 53% 21,5% 22,5% 3%
Imposto sobre Produtos 43% 29% 25% 3%
Industrializados (IPI)
Imposto Territorial Rural (ITR) | 50% 50%
Imposto sobre Operacdes 100%

Financeiras (I10F)
B - ESTADOS E DISTRITO

FEDERAL
Imposto sobre Circulagdo de 75% 25%
Mercadorias e Servicos (ICMS)
Imposto sobre a Propriedade 50% 50%
de Veiculos Automotores (IPVA)
Imposto sobre Transmissdo de 100%

Bens e Direitos (ITBD)
C — MUNICIPIOS

Imposto sobre Servicos (1SS) 100%

Imposto sobre a Propriedade 100%
Territorial (IPTU)

Imposto sobre a Transmissédo 100%

de Bens Imdveis (ITBI)

Fonte: BCB/Sumario dos Planos Brasileiros de Estabilizagdo e Glossario de Instrumentos e
Normas Relacionadas a Politica Econdmi co-Financeira (2002), p.183.

A nova estrutura de reparticdo de receitas da Constituicdo de 1988 € um dos
pontos mais polémicos da nova estrutura federal brasileira. Os defensores desta
estrutura argumentam que somente com transferéncias de receitas federais para
estados e municipios mais pobres a estrutura federalista brasileira vai ser reforcada
e sera propiciada a tomada de decisdes descentralizada requerida por um sistema
federal. Segundo este grupo e de acordo com as teorias do federalismo fiscal,
somente 0 governo central teria condi¢cbes de prover fundos para combater as
desigualdades regionais, provendo assim, a criagdo de uma estrutura federativa
menos desequilibrada.

V. ANALISE EMPIRICA
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O presente capitulo pretende concentrar a andlise nos dados’’ do federalismo fiscal
brasileiro a respeito dos 3 ramos do orcamento publico descrito por Musgrave:
alocagdo de recursos, estabilidade macroecondmica e distribuico de renda. Além
de estar dividido em trés se¢cBes, em cada uma delas, o capitulo esta dividido em
trés partes para a andlise dos trés niveis da federacdo brasileira: federal, estadual e

municipal.

IV.1. Alocacgéo de Recursos

A reforma fiscal da década de 1960, apesar de promover uma centralizagao fiscal
bem a0 gosto do regime autoritério, foi responsavel pela ado¢do de um sistema
tributario moderno e sofisticado para a época. As principais inovagdes de entéo
foram: a reducdo significativa dos impostos cumulativos, a criagdo de impostos de
valor adicional nos niveis estadual (ICM) e federal (IPl), e a reformulacdo do
imposto de renda

A superacdo de ineficiéncias na arrecadacgdo tributaria pela reforma da década de
1960 gerou um salto de receitas do setor publico: de um patamar abaixo de 20%
do PIB na década de 1960 para receitas em torno de 25% do PIB na década de
1970 (ver tabelas do capitulo 2). O patamar de receitas permanece em 25% do PIB
até a adocdo do Plano Real em 1994. A partir de entdo o setor publico passa a

arrecadar recursos equivalentes a 30% do PIB®.

Segundo Afonso (1998, p. 6), o ICMS (Imposto sobre a Circulagdo de
Mercadorias e Servigos), sob administracdo das receitas estaduais, era responsavel
por um quarto de toda a arrecadacdo do setor publico. A contribuicdo para a
previdéncia social, o IR (Imposto de Renda), a Cofins®® (Contribuicdo para o

> Os dados disponivels para aandise das transferéncias intergovernamentai s sao

provenientes da metodol ogia das Contas Regionais do Brasil do IBGE, cuja série histéricateve
inicio em 1985. Os dados exibidos nesse capitul o iniciam-se a partir desse ano até o ano de 2003,
ou Ultimo ano em que os dados estiverem disponivels.

%8 Cardoso (1998. p.5) procura explicar que o efeito Patinkin (o inverso do efeito Tanzi) éo
responsavel pelo aumento da arrecadacao tributaria que se seguiu a estabilizagdo macroecondmica
na metade da década de 1990.

% O IR éum tributo federal que se divide em Imposto de Renda de Pessoa Fisica (IRPF) e
de Pessoa Juridica (IRPJ). As pessoas fisicas pagam o | RPF sobre sua renda (aliquotas de 15% e
27,5%, com isencdo até determinado val or), sobre ganhos de capital, como o lucro imobiliério
(15%) e sobre o rendimento de aplicagdes financeiras (20%). Ja as pessoas juridicas pagam o IRPJ
se ndo forem imunes/isentas sobre seu Lucro Real (aliquota Gnica de 15% e adicional de 10%
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Financiamento da Seguridade Social) e o IPI®® (Imposto sobre Produtos
Industrializados), todos arrecadados pela Receita Federal véem a seguir em grau
de importancia. Todos esses tributos em conjunto respondem por 70% de toda a

receita do setor publico.

IV.1.1. Receitas deimpostos e de contribuicdes sociais federais

O gréfico 1 mostra a evolucdo da arrecadacdo de receitas para a previdéncia social
(conceito fluxo de caixa). Nele pode-se ver uma estagnacdo do recolhimento das
receitas. A estagnacdo € explicada em grande parte pelo aumento dainformalidade
do mercado de trabalho.

Gréafico 1 — Receita da previdéncia (em % do PIB)

1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001

Fonte: Boletim estatistico da previdéncia social (Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social -
MPAS), varios volumes.

Antes da Constituicdo de 1988, os funcionarios publicos se distribuiam em dois
sistemas de previdéncia diferentes: o regime da CLT (Consolidagéo das Leis do
Trabalho), que também regulava as leis trabalhistas do setor privado e o regime

acima da base de cdlculo de R$ 20.000/mensal), ap0s as adi¢les e exclusdes efetuadas sobre os
lancamentos constantes do Lalur (Livro de Apuragéo do Lucro Real), ou sobre o
Faturamento/Receita Bruta, caso a empresa haja optado pel o pagamento do IR por Lucro
Presumido, cujo percentual de presuncéo oscila entre 1,6% a 32%, conforme o tipo de atividade da
empresa.
€0 O Cofins é um tributo cobrado pela Unido sobre o faturamento bruto das pessoas
juridicas, destinado a atender programas sociais do Governo Federal. Sua aliquota, que erade 2%,
foi aumentada para 3% em fevereiro de 1999 e para 7,6% em fevereiro de 2004.

61 O IPI é um imposto federal cobrado das indUstrias sobre o total das vendas de seus
produtos e das pessoas juridicas responsavels pelaimportacdo de produtos em geral. Sua aiquota é
variavel.
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estatutario, com regras especificas para o setor publico. O regime da CLT fixava
um teto para a aposentadoria dos contribuintes, enquanto gque os funcionarios sob
as regras estatutarias recebiam integralmente o Ultimo salério como empregado.

A congtituicdo de 1988 unificou o regime dos funcionarios publicos sob o novo
“Regime Juridico Unico”, que permitia a todos funcionérios se aposentar
recebendo beneficios relativos ao sal&rio integral. Como pode ser visto pelo
gréfico 2, a consequéncia disso foi um significativo aumento das despesas da

previdéncia social entre 1988 e 2001 (de aproximadamente 5% para 7% do PIB).

Gréfico 2 — Despesa da previdéncia (em % do PIB)

1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001

Fonte: Boletim estatistico da previdéncia social (Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social -
MPAS), vérios volumes.

O gréfico 3 mostra a conseqiiéncia da auséncia da l6gica atuarial na nova estrutura
previdencidria. ApGs a constituicdo, apenas em 1992 e 1993 a Previdéncia teve
superavit. A consequiéncia do crescente déficit da previdéncia € a possibilidade de
parte do esforco fiscal ser desviado para cobrir esse déficit.

Gréfico 3 — Saldo da previdéncia (em % do PIB)
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1985 1987

-2

Fonte: Boletim estatistico da previdéncia social (Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social -
MPAS), varios volumes.

A estrutura fiscal apos a congtituicdo de 1988 mostra um quadro dubio a respeito
dos 3 principais impostos federais. A arrecadacéo do Imposto de Renda (IR), visto
no gréfico 4, sofreu uma queda de 40%, tendo partido de um montante
correspondente a 5.62% do PIB em 1986 para 3,36% do PIB em 1991. Depois da
recessdo do inicio da década de 1990, a arrecadacdo do IR voltou a subir para
5,41% em 2001.

Gréfico 4 — Receita do Imposto de renda - IR (em % do PIB)

Fonte: Boletim estatistico do ministério da fazenda — Secretaria da receita federal/SFR, véarios

volumes.

A recessdo entretanto ndo deve ser considerada a Unica responsavel pela
estagnacdo da arrecadagdo do IR no periodo. O esforgo fiscal na arrecadacdo desse
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imposto pelo governo federal foi influenciado também pelas regras constitucionais
gue elevaram a parcela de transferéncia desse imposto para estados e municipios,
criando um desestimulo a0 governo federal em aumentar a arrecadacdo desse
tributo.

O gréafico 5 mostra que o inverso ocorreu com a Cofins, um imposto sem
vinculagdo as transferéncias intergovernamentais. A Cofins, uma contribuicdo
social que substituiu 0 Pasep, sofreu um aumento significativo de arrecadacéo
apos a congtituicdo de 1988. A sua arrecadacéo subiu de 0,73% do PIB em 1986
para 3,86% do PIB em 2001. A caracteristica basica de tributos como a Cofins é a
facilidade da sua cobranca. 1sso ocorre entretanto em detrimento da distor¢ao dos
pregos relativos e do aumento dos custos de toda a cadeia produtiva. A Cofins tem
efeito negativo sobre a competitividade e a eficiéncia da empresas brasileiras em
comparagdo com suas concorrentes externas, pois incide sobre o faturamento das

empresas nacionais.

Gréfico 5 — Receita da Cofins (em % do PIB)

Fonte: Boletim estatistico do ministério da fazenda — Secretaria dareceita federal/SFR, vérios
volumes.

O inverso ocorreu com o IPI. Assim como 0 IR, o IPI (ver o gréfico 6) também é
um imposto cuja receita é constitucionalmente compartilhada com as unidades
subnacionais. Tendo a sua arrecadacdo atingido o pico de 2,69% do PIB em 1987,
asuareceita foi de apenas 1,62% em 2001. Assim com o ICMS, o IPI € um tributo

sobre o valor adicionado a producdo. Por isso e por ndo serem cumulativos como o
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ISS (outro tributo sobre o valor agregado), o sistema tributério deveria ter

incentivos para aumentar a sua arrecadacao.

Grafico 6 — Receitado IPl (em % do PIB)

Fonte: Boletim estatistico do ministério da fazenda— Secretaria dareceita federal/SFR, vérios
volumes.

IV.1.2. Receitas e despesas estaduais

Embora o sistema de transferéncias intergovernamentais brasileiro seja baseado na
arrecadacdo dos dois mais importantes impostos federais (IR e IPl), um imposto
estadual, o ICMS, o responsavel pela arrecadac@o individual do maior volume de

recursos.

O gréfico 7 mostra a evolugdo da arrecadacdo, entre 1985 e 2001, do principal
imposto estadual: 0 ICMS®. A arrecadacio do ICMS subiu de 5,38% em 1985
para 7,68% em 2001.

Nesse periodo se destacam estados de Amapa e Roraima que multiplicaram a
arrecadacdo de ICMS por aproximadamente 8, Acre (cuja arrecadacdo cresceu
600%), aém de Amazonas, Espirito Santo, Rio Grande do Norte e Ronddnia (que
guadruplicaram a arrecadac&o do tributo). Mesmo os mais importantes estados da
federagcdo como S&o Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais viram suas arrecadagdes

duplicarem, em valoresreais, no periodo.

62 O Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos é um imposto estadual ndo-

cumulativo. Sua aiquota de 7 a 33% (namédia, 17%).
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Gréafico 7 — Arrecadagéo do ICMS (em % do PIB)
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Fonte: Boletim estatistico do ministério da fazenda — Secretaria do tesouro nacional/STN, varios
volumes.

A maior parte dos gastos publicos dos estados se divide em 6 areas. Administracdo
e Plangjamento; Assisténcia e Previdéncia; Educacdo e Cultura; Salde e
Saneamento; Seguranca Publica e Transportes.

Gréafico 8 — Despesas estaduais com administracéo e planejamento (em % do PIB)

o = N w B [6)] [o)] ~ © ©
| | | |

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Fonte: Boletim estatistico do ministério da fazenda — Secretaria do tesouro nacional/STN, varios
volumes.

O gréfico 8 mostra que as despesas com Administracdo e Plangjamento
representam o maior gasto dos governos estaduais. E sob essa designagdo que é
contabilizado o pagamento de funcionérios publicos dos estados. Com a Excecéo
do salto repentino em 1997, o crescimento das despesas com Administragdo e
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Planejamento foi paulatino, de 2,99% do PIB em 1985 para 4,80% do PIB em
2000.

As novas regras previdencidrias aprovadas pela congtituicdo de 1988 também
tiveram impacto significativo sob os funcionarios publicos estaduais. O gréfico 9
mostra a despesa com assisténcia e previdéncia social representa o terceiro maior
montante de despesa dos estados. O aumento dos gastos dos estados foi do
patamar de 0,95% do PIB em 1985 a 2,20% em 1998, para cair a 1,27% em 2001.
O aumento repentino dessas despesas se deve ao fendmeno da aposentadoria em
massa de funcionarios publicos no final da década de 1990, quando os governos
federal e estaduais se empenharam em mudar as regras da previdéncia. A issO
também se deve a queda repentina dessas despesas a partir de 1999: os antigos
funcion&rios aposentados foram sendo paulatinamente substituidos por

funcionérios mais jovens.

Grafico 9 — Despesas estaduais com assisténcia e previdéncia (em % do PIB)
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Fonte: Boletim estatistico do ministério da fazenda — Secretaria do tesouro nacional/STN, varios
volumes.

A segunda maior fonte de despesas dos governos estaduais explicita uma questéo
amplamente discutida no debate do federalismo fiscal brasileiro: a substituigdo do
governo federal pelos governos subnacionais nas iniciativas referentes a educagéo.
O gréfico 10 mostra as despesas com Educacdo e Cultura® dos governos

63 Emboraarubrica serefiraa Educacéo e Cultura, mais de 90% desses gastos costumam

ser referentes a educacao.
84

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory


http://www.divertire.com.br/pdfFactory

estaduais. De 1,73% do PIB, os gastos estaduais com educacéo e cultura em 1985
passaram a 2,71% do PIB em 2001.

Gréfico 10 — Despesas estaduais com educacdo e cultura (em % do PIB)
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Fonte: Boletim estatistico do ministério da fazenda — Secretaria do tesouro nacional/STN, varios
volumes.

Essa estratégia esta de acordo com as nogdes da constituicdo de 1988 de tornar a
educacdo uma érea compartilhada entre os trés niveis de governo. Dessa forma os
municipios se responsabilizariam pela educacdo fundamental. Os estados pelo
nivel médio e o governo federal se encarregaria da educacéo superior. As nogoes
da teoria do federalismo fiscal estédo de acordo com esse arranjo: quanto mais
basica, maior componente local tende a ter o ensino. Com a elevacdo do nivel
educacional, aumentam as externalidades positivas do aprendizado, aumentando
sua abrangéncia, e portanto, fundamentando a l6gica de um financiamento federal.

A principal critica que se faz a esse processo repentino de substituicdo de
responsabilidades no campo da educacéo se refere a auséncia de coordenacéo
entre os niveis de governo. 1sso leva a duplicagdes do investimento e do gasto, ou
ainda pior, leva a retirada desses investimentos e gastos, sem que hajaum nivel de

governo que preencha efetivamente esse hiato do gasto publico.

Outro setor onde o governo federal procurou transferir aos poucos a
responsabilidade aos governos subnacionais foi a salide publica. Entretanto, nesse

setor ndo fica claro uma absor¢éo dos governos subnacionais do fardo financeiro
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da descentralizacdo desses servigos porque o aumento dos gastos dos governos

estaduais com salide publica so ocorreu depois de uma queda significativa.

Gréfico 11 — Despesas estaduais com sallde e saneamento (em % do PIB)
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Fonte: Boletim estatistico do ministério da fazenda — Secretaria do tesouro nacional/STN, varios
volumes.

O gréfico 11 mostra que em 1985 os governos estaduais gastavam 0,76% do PIB
com Salde e Saneamento. Em 2001 os gastos correspondiam a 1,37% do PIB, mas
em 1989 os estados gastaram 1,38% do PIB e em 1996 esses gastos cairam a
0,84% do PIB. Essa gangorra nos gastos de salde por parte dos estados mostra

guéo descoordenado foi 0 processo de descentralizacéo desse setor.

Gréfico 12 — Despesas estaduais com seguranca publica (em % do PIB)
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Fonte: Boletim estatistico do ministério da fazenda — Secretaria do tesouro nacional/STN, varios
volumes.

86

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory


http://www.divertire.com.br/pdfFactory

A seguranca publica é um setor por exceléncia dos estados. A constituicdo
determina como crimes federais um nimero relativamente limitado de delitos,
deixando a maioria deles a cargo das policias estaduais. No Brasil, os estados
possuem dois corpos policiais distintos: a policia militar, que, apesar do nome, tem
comando civil, e é encarregada do policiamento ostensivo; e a policia civil, que
tem a incumbéncia de fazer investigacfes criminais. O grafico 12 mostra que o
aumento dos gastos estaduais com seguranca publica cresceu gradualmente de
0,63% do PIB em 1985 para 1,21% do PIB em 2001.

Com o Processo de descentralizagdo e com 0 aumento da responsabilidade dos
estados em uma série de setores da administracdo publica, o setor dos transportes
foi 0 Unico entre os seis mais importantes setores do gasto publico estadual a
perder importancia e recursos. Em 1985 os estados gastavam o equivalente a
1,24% do PIB no setor de transportes. JA em 2001 o setor SO recebia recursos
correspondentes a 0,64% do PIB. Embora nas grandes cidades os municipios
tenham de certa forma substituido essa queda de gastos dos estados, em geral, a
consequéncia da auséncia desses gastos foi a deterioragdo da infra-estrutura de

transporte.

Grafico 13 — Despesas estaduais com transporte (em % do PIB)

1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001

Fonte: Boletim estatistico do ministério da fazenda — Secretaria do tesouro nacional/STN, varios
volumes.
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IV.1.3. Receitas e despesas municipais

Apesar da Congtituicdo de 1988 ter provocado uma enorme inovacéo ao
considerar os municipios como entes federados, a autonomia local na cobranca de
impostos por parte dessas entidades ndo propiciou a independéncia tributaria igual
a desfrutada pelos estados. Os principais impostos municipaissdo o ISSeo IPTU.

O gréfico 14 mostra a duplicacéo da arrecadacso do 1SS™ (Imposto sobre servicos
de qualquer natureza) durante o periodo. Em 1985 a arrecadacdo do imposto
correspondia a 0,28% do PIB. A arrecadacdo atingiu 0,09% do PIB em 1989 para
se recuperar em seguida. No fim do periodo, as receitas totais do ISS chegaram ao
montante de 0,57% do PIB.

Gréfico 14 — Arrecadagdo do 1SS (em % do PIB)
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Fonte: Boletim estatistico do ministério da fazenda — Secretaria do tesouro nacional/STN, vérios
volumes.

Fenbmeno semelhante ocorreu com 0 segundo imposto em grau de importancia
para os municipios. o IPTU® (Imposto Predial e Territorial Urbano). Embora o
Plano Real, a partir da metade do ano de 1994, tenha tido impacto significativo
sobre a arrecadacdo de impostos do setor publico, tanto o ISS quanto o IPTU
mostram que 0 impacto da estabilizacdo monet&ria foi mais positivamente

64 Imposto Sobre Servigos € um tributo municipal . Incide sobre a prestag&o de servicos
especificos por pessoas fisicas e juridicas. A aliquota varia conforme alegislagdo de cada
Municipio, indo de 2 a 5%.

& O IPTU é um imposto municipal recol hido anua mente (normal mente parcelado em
algumas prestactes mensais) pelos proprietérios de edificagdes (casas, apartamentos €tc.) e
terrenos urbanos. Sua aliquota e sua metodol ogia de célculo variam de um Municipio para outro.
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acentuada sobre as financas municipais. A figura abaixo mostra que a receita do

IPTU triplicou no periodo.

A trgjetoria da arrecadac@o do IPTU foi semelhante a do ISS. Partindo de um
montante correspondente a 0,16% do PIB em 1985, houve uma queda das receitas
até atingir 0,02% do PIB em 1989. A recuperacdo da arrecadacéo ocorreu mesmo
em meio arecessao do inicio da década de 1990 e sofreu forte impulso depois do
plano Real em 1994, até atingir 0,47% do PIB em 2000.

Grafico 15 — Arrecadacdo de IPTU (em % do PIB)
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Fonte: Boletim estatistico do ministério da fazenda — Secretaria do tesouro nacional/STN, varios
volumes.

Pelo lado das despesas®, as administracBes municipais concentraram 0s Seus
recursos em cinco areas principais. Administracdo e Plangjamento; Assisténcia e
Previdéncia; Educacdo e Cultura; Salide e Saneamento; e Transportes.

As despesas dos municipios na &rea de administragdo e Planejamento, mostradas
no grafico 16, foram de 1,05% do PIB em 1990 e 1,08% do PIB em 2000, depois
de terem atingido um pico de 1,62% do PIB em 1996.

A tragjetdria ascendente entre 1991 e 1996 teve impulso do Plano Real, quando
parte do aumento do montante de recursos disponiveis aos municipios foi usado
para cobrir as reivindicacbes dos funcionarios publicos municipais. Entretanto o

66 No nivel municipal, os dados disponiveis seiniciam a partir do ano de 1990.
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esforco de restricdo fiscal empreendido nos niveis federal e estadual acabou,

eventualmente, por ser feito também no nivel municipal.

Gréfico 16 — Despesas municipais com administracdo e planejamento
(em % do PIB)
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Fonte: Boletim estatistico do ministério da fazenda — Secretaria do tesouro nacional/STN, varios
volumes.

O aumento dos gastos dos municipios com previdéncia e assisténcia social, como
mostrado no gréfico 17, se deu de forma gradual. Partindo de 0,39% do PIB em
1990, manteve pequenos aumentos gradativos até sofrer uma queda repentina em
1996 para 0,20% do PIB. A recuperacio acima dos niveis anteriores em 1997,

Seguiu-se o pico de recursos de 0,62% do PIB em 2000.

Gréafico 17 — Despesas municipais com assisténcia e previdéncia (em % do PIB)
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Fonte: Boletim estatistico do ministério da fazenda — Secretaria do tesouro nacional/STN, varios
volumes.
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O mais importante fluxo de recursos municipais se destina a area de Educagdo e
Cultura. Assim como o0s estados, 0os municipios tiveram que gradualmente
substituir a saida do financiamento dessa érea pelo governo federal. Embora
invista em educacdo fundamental e média, a maioria dos recursos municipais se
concentra no nivel elementar de ensino. A figura abaixo mostra que 0s recursos
destinados a essa érea correspondiam a 1,09% do PIB em 1990 e chegaram a
atingir 1,83% do PIB em 2000.

Gréfico 18 — Despesas municipais com educacéo e cultura (em % do PIB)

2

1,8
1,6

14

1,2

1
0,8
0,6
04

02 [
pMi B BB BEEEEEEEN

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Fonte: Boletim do ministério da fazenda — Secretaria do tesouro nacional/STN, vérios volumes.

Uma inovagdo ocorrida na década de 1990 nas areas de Educacdo e Salde, que
ajudou a aumentar a alocacéo e eficiéncia dos recursos no nivel local foram os
consdrcios municipais de Educacdo e de Salde. Os consorcios municipais de
Salde foram os pioneiros (Teixeira, 2002, p. 2). A idéia consiste em agregar
recursos de varios municipios de uma pequena regido para construir ou manter
uma infra-estrutura de saide®” a serem administradas em conjunto pelos

municipios envolvidos.

7 . . . . L -
6 O consorcio é a unido de dois ou mais entes da mesma natureza juridica, e constitui um

instrumento para a superacdo de desafios locais, como, por exemplo, a ampliacdo e o ordenamento
da oferta de servigos; a compra de servigos e a flexibilizagio da remuneracdo de profissionais com
pagamento de incentivos; e a otimizagdo dos recursos regionais disponiveis, paramehorar o
acesso e a qualidade dos servicos. Essas agdes propiciam benefici os aos usuarios e ampliam a
capacidade darede de salide. Portanto, considera-se que 0s consorcios aumentam a eficiénciae a
qualidade dos servicgos ofertados.
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O gréfico 19 mostra as despesas na &rea de salide e saneamento efetuada pelos
municipios entre 1990 e 2001. O montante de recursos destinados a essa area foi
de 0,60% do PIB em 1990, e manteve um aumento gradual até uma queda
repentina para 0,31% do PIB em 1996. Depois o volume de despesas recuperou-se
até atingir e 1,48% do PIB em 2000.

Gréafico 19 — Despesas municipais com salide e saneamento (em % do PIB)
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Fonte: Boletim estatistico do ministério da fazenda — Secretaria do tesouro nacional/STN, varios
volumes.

Entre as cinco mais importantes areas de gastos publicos locais, a menos relevante
delas é a de transportes. Paradoxalmente, por que deveriam se concentrar no nivel
local, os gastos com transporte foram diminuindo gradativamente desde 1990,
como mostra o gréfico 20. De 0,69% do PIB em 1990, as despesas nessa &rea
cairam a 0,32% em 2001.

A concentrac8o da &rea de transportes no nivel municipal € explicada pela teoria
do federalismo fiscal através da necessidade de se utilizar e processar informacdes
a0 nivel local de forma mais €ficiente e répida possivel. O aumento dos gastos
municipais com assisténcia e Previdéncia (&rea onde o governo federal apresenta
claras vantagens comparativas na administragdo de recursos) em detrimento da
gueda dos recursos investidos no transportes, evidencia a perspectiva de perda de
eficiéncia e consequiente deterioracdo dainfra-estrutura nessa érea.
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Grafico 20 — Despesas municipais com transporte (em % do PIB)
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Fonte: Boletim estatistico do ministé&rio da fazenda — Secretaria do tesouro nacional/STN, véarios

volumes.

[V.2. Estabilidade M acroeconOmica

A conjuntura macroeconbémica do periodo em que a constituicdo de 1988 foi
redigida apresentava duas caracteristicas distintas. Por um lado a economia crescia
a niveis robustos, como pode ser visto no gréfico 21. Por outro lado, ainflagcdo se
aproximava perigosamente do nivel considerado tecnicamente como hiperinflacéo
(50% a0 més).

Grafico 21 — PIB per capita (em R$ de 2000)

Fonte: IBGE/SCN (calculado pel o autor com base no deflator implicito do PIB).
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O governo Sarney, depois da fracassada experiéncia dos planos heterodoxos de
combate a inflagdo na segunda metade da década de 1980, sob a administracéo de
Mailson da Nobrega no Ministério da Fazenda, passou a praticar uma politica
fiscal expansionista e uma politica monetaria restritiva. Em meio ao aumento do
déficit puablico houve um processo de desinvestimento do governo federal no final
da década de 1980 com a utilizacdo de uma politica de cambio sobrevalorizado
para desincentivar as exportacbes (Baer, 1996, p. 195). Em 1989, em meio a
grande dispersdo dos pregos relativos, causados pelos altos indices de inflagéo, a
alocacdo de recursos dos trés niveis de governo sofreu impacto significativo do
inicio das novas regras de reparticdo das receitas publicas impostas pela

constituicdo no ano anterior.

Os trés anos da administracéo Collor presenciaram uma queda vertiginosa da
atividade econdbmica (levando em 1992 o PIB per capita aos niveis de 1985) e o
fracasso na luta contra a inflagdo. O governo Itamar Franco, do final de 1992 até
dezembro de 1994, presenciou a retomada do crescimento econdmico junto com a
estabilizacdo monetéria a partir de julho de 1994 com o plano Real.

Tabela 12 — Taxas de variagdo dainflagdo, do cdmbio e do PIB (em %)

Inflacdo — IPC — Taxa de Cambio PIB — variagéo real
média anual Oficial (RY/USS$) —
variagdo média anua
1985 248,55 237,69 7,85
1986 63,52 119,45 7,49
1987 432,32 189,44 3,53
1988 1006,57 571,94 -0,06
1989 1758,91 965,62 3,16
1990 1651,06 2304,95 -4,35
1991 492,96 501,31 1,03
1992 1160,26 1012,12 -0,54
1993 2729,70 1882,48 4,92
1994 1224,32 1866,72 5,85
1995 27,83 42,21 4,22
1996 11,55 9,53 2,66
1997 7,42 7,31 3,27
1998 3,12 7,64 0,13
1999 10,21 56,39 0,79
2000 6,70 0,75 4,36
2001 7,97 28,57 1,31
2002 12,11 24,20 1,93
2003 9,08 5,37 0,50

Fonte: FGV/IPC-RJ,BCB/Boletim, IBGE/SCN.
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O governo Cardoso, que foi de 1995 a 2002, presenciou 0 processo de desinflacéo
da economia brasileira acompanhado de um crescimento econdmico Vigoroso nos
trés primeiros anos e no ano 2000. A queda do indice de inflacdo de mais de
2700% a0 ano em 1993 para 3% ao ano em 1998 foi acompanhada de uma politica
fiscal levemente expansionista entre 1995 e 1998 e uma politica monetéria
restritiva. Uma importante caracteristica da politica econdémica do periodo foi a
forte valorizagdo da moeda, baseada em um sistema de bandas cambiais. O banco
central se comprometia a vender ou comprar moeda estrangeira para manter a
cotagcdo entre os limites da banda cambial. Essa foi uma forma que o governo
encontrou para sinalizar a manutencéo de uma moeda valorizada, sem perda da
flexibilidade que ocorreria em caso da adogéo do cambio fixo, como na Argentina

Esse modelo de politica econdémica visava combater a inflagdo ao provocar um
choque de competitividade nas indUstrias nacionais via aumento das importagdes.
A tabela abaixo mostra que a queda da inflagdo foi acompanhada pelo crescimento
econdmico até 1997. A pressdo sobre a balanca de pagamentos (em funcéo dos
altos déficits em conta corrente incentivados pela valorizacdo da moeda nacional),

levou a desvalorizagdo do Real ocorridaem janeiro de 1999.

Com a desvalorizagdo cambial, a inflacdo voltou a crescer acima dos niveis
internacionais, mas ndo atingiu os niveis inflacionérios anteriores ao plano Real.
Da mesma forma, apos a desvalorizagdo da moeda, apenas em 2000 o crescimento
econdmico ndo ficou estagnado.

IV.2.1. Necessidades de financiamento do setor publico

A partir de 1985%, a andlise das contas publicas brasileiras apresenta pontos que
permitem que se divida a andlise em 4 partes distintas: 1985-1988; 1989-1993;
1994-1998 e 1999-2003.

Na primeira parte, que vai do encerramento do regime militar até a constituicdo de
1988, houve crescimento dos gastos publicos, bastante acentuado no nivel federal,

mas também significativo nos niveis subnacionais e nas empresas estatais. O

68 No ano de 1985 o IBGE passa a adotar uma metodol ogia de contas publicas desagregadas

para governo federal, estados e municipios e empresas estatais.
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gréfico 22 mostra que o descontrole inflaciondrio gerou déficits plblicos®
nominais que culminaram no montante de 80% do PIB no ano de 1989. A partir
desse ano se inicia a segunda parte da andlise da trgjetoria do déficit publico,
também conhecido na literatura técnica como necessidades de financiamento do
setor plblico”™ (NFSP), que vai até 1993. Os déficits publicos nominais cairam a
patamares mais baixos em funcdo das politicas fiscais fortemente restritivas a
partir de 1990. Porém com a inflacgo ainda em niveis muito altos, o relaxamento
da politica fiscal em 1993 leva o déficit nominal viriaa explodir mais umavez.

Gréafico 22 — Déficit pablico nominal (em % do PIB)
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Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.

Apenas com o Plano Real em 1994, o déficit fiscal nominal inicia uma trajetoria
descendente para se fixar no patamar de 8% do PIB para o setor publico em 1998.
A partir da desvalorizacdo cambial de 1999, o esforco fiscal se acentua até
alcancar o nivel de déficit publico nominal abaixo dos 5% em 2002. Emboratenha
havido um esforco fiscal em conjunto, o Governo federal (0,80% do PIB) e as
empresas estatais (0,01% do PIB) praticamente zeraram seus déficits nominais em
2002. Os governos subnacionais, por sua vez praticaram um déficit nominal de
3,80% do PIB em 2002.

69 Ao contrério das segdes anteriores desse capitulo, ao mostrar nimeros positivos, as

figuras dessa secéo se referem a déficits, enquanto que os nimeros negativos representam os
superavits.

70 Os principai s conceitos de déficit publico no Brasil sdo primério, operacional e nominal.
O déficit pablico primario corresponde a diferenca entre asreceitas e os gastos correntes. O déficit
publico operacional €igual ao déficit pdblico primério acrescido das receitas e dos gastos
financeiros, como o pagamento real de juros. O conceito de déficit pdblico nominal serefere aos
gastos e receitas correntes e financeiras ( déficit operacional) somado ainflagéo.
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Quando se faz a andlise do déficit publico sob a dtica dos gastos e das receitas
correntes, a no¢do do esforco fiscal do setor publico fica mais clara. A figura
abaixo mostra que enquanto o esforco fiscal do governo federal ocorreu no inicio
da década de 1990 (apenas em 1997 o governo federal apresenta déficit primério
de 0,33% do PIB), os governos subnacionais, tiveram déficits primarios entre
1995 e 1998. Isso ocorreu devido ao aumento do investimento publico subnacional
em salde e educagdo, substituindo de certa forma o governo federal. Além disso,
0S gastos dos governos subnacionais apresentam uma maior elasticidade as
demandas locais por bens publicos, impedindo um esforco fiscal tdo imediato

guanto o esforco do governo central.

Gréafico 23 — Déficit pablico nominal (em % do PIB)
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Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.

As empresas estatais se mostraram equilibradas em todo o periodo com excegdo
dos anos de 1995 e 1998, quando tiveram déficits primarios. Como houve um
equilibrio nos desajustes fiscais dos varios niveis da administragdo publica ao
longo do periodo, o setor publico como um todo s apresentou déficit publico
primério em 1987 e 1989 na época do descontrole inflacionério e em 1996 e 1997

na era do plano Real.

97

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory


http://www.divertire.com.br/pdfFactory

Grafico 24 — Déficit publico primério (em % do PIB)
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Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.

O pagamento de juros da divida pelo setor publico mostra uma trgjetéria distinta
entre os comportamentos das unidades subnacionais, das empresas estatais e do
governo central. Na figura abaixo, pode-se ver que as empresas estatais
diminuiram continuamente o pagamento de juros reais partindo de despesas de
3,21% do PIB em 1985 até um patamar de 0,21% do PIB em 2003. Em 1985 as
unidades subnacionais pagaram um montante de 1,10% do PIB em juros reais. O
volume de recursos caiu até 0,70% do PIB em 1993 para explodir dois anos depois
para 2,19% do PIB. No periodo 1996-1998 as unidades subnacionais negociaram
com o governo federal uma reestruturacdo de suas dividas, o que diminuiu o
pagamento de juros dessas unidades subnacionais em detrimento de um aumento
do pagamento de juros pelo governo federal. Com isso 0s governos subnacionais
conseguiram diminuir o pagamento de juros reais para 1,5% do PIB em 2003. A
explosdo do pagamento de juros pelo governo federal em 1998 ndo se deve apenas
a0 pagamento de juros pela reestruturacdo da divida das unidades subnacionais,
mas também pela antecipacdo dos pagamentos de juros da divida indexada a
moeda estrangeira. Com isso em 1999, quando ocorreu a desvalorizagdo cambial,
parte significativa das despesas com juros reais indexadas ao dolar ja tinha sido

paga.
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Gréfico 25 — Despesas com 0 pagamento real de juros da divida publica
(em % do PIB)
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Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.

A trgjetéria de queda do pagamento de juros reais iniciada em 1999 sO foi
interrompida em 2003 pela incerteza dos investidores provocada pela vitoria da
0posi¢ao nas eleicdes presidenciais de 2002, que aumentos o risco do investimento

na divida publica, aumentando assim os juros reais.

O quadro geral da andlise do déficit publico entre 1985 e 2003 é dado pela figura
abaixo que mostra o déficit publico operacional - que engloba o déficit primario e
0 pagamento de juros reais. Pode-se ver que o gjuste fiscal da década de 1990 ndo
foi suficiente para colocar o setor publico brasileiro em uma inequivoca trajetoria
de equilibrio fiscal. As empresas estatais sd0 0 Unico ramo do setor publico que
conseguiu alcancar esse desejavel equilibrio no conceito operacional: partindo de
um déficit de 2,31% do PIB em 1985, as estatais conseguiram um superavit de
0,68% do PIB em 2003. O gustamento das unidades subnacionais provocou
momentaneos superavits operacionais em 1991 e em 2002, mas cairam de volta ao
déficit de 0,60% do PIB em 2003. Ja o governo federal, ao partir de um déficit
operacional de 1,10% do PIB em 1985, chegou ao descontrole com déficits de
4,01% e 5,13% do PIB em 1989 e 1998 respectivamente. Depois disso conseguiu
diminuir seu déficit para 1% do PIB em 2003.
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Grafico 26 — Déficit publico operacional (em % do PIB)
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Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.

A trgjetdria do déficit operacional de todo o setor publico foi semelhante &
trajetoria do déficit do governo federal. Partindo de um déficit de 4,42% do PIB
em 1985, o setor publico chegou ater déficits no auge do descontrole fiscal de
7,09% do PIB em 1989 e novamente de 7,40% do PIB em 1998 com a
especulacdo com a desvalorizagdo cambial. O equilibrio do setor publico foi
alcancado com o superavit de 0,01% do PIB em 2002, mas abandonado com o
déficit de 0,92% do PIB em 2003.

IV.2.2. Divida publica

A trajetéria da divida publica™ foi pesquisada no periodo entre 1985 e 2001. da
mesma forma que a andlise do déficit publico, pode-se dividir a evolugdo da
divida publica em 2 fases distintas: 1985-1993; e 1994-2001.

Entre as trés divisdes da divida publica (divida externa, divida interna e divida
total), o perfil da divida externa foi o que mais se modificou ao longo da década de
1990. A figura abaixo mostra a evolucdo da trajetdria da divida externa. Os

estados e municipios nunca tiveram um montante significativo de divida externa.

& Os dados sobre divida ptblica se referem ao conceito nominal.

100

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.divertire.com.br/pdfFactory

Por isso, a divida externa de entidades subnacionais, que correspondia a 3,8% do
PIB em 1985, pouco se alterou, caindo a 1,08% do PIB em 2001.

Gréafico 27 — Divida externa nominal — 1985-1994 (em % do PIB)
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Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.

O impacto mais significante da que da divida externa foi das empresas estatais. A
reestruturacdo administrativa pela qual essas empresas passaram durante a década
de 1990, muitas com o objetivo de privatizacdo, foi a responsavel pela reducéo de
suas dividas externas do montante de 31,6% do PIB em 1985 para apenas 1,2% do
PIB em 2001. Nesse processo de reforma gerencial das estatais, o governo federal
teve gque se responsabilizar parcialmente por dividas dessas empresas |sso explica
o governo federal ter chegado em 2001 com sua divida externa bem acima dos
outros ramos do setor publico (8,6% do PIB), tendo reduzido um pouco o seu
volume de divida externa com relagdo a 1985 (13,6% do PIB).

Gréfico 28 - Divida externa nominal — 1995-2001 (em % do PIB)
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Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.

O fim do descontrole inflacionario em 1994 revelou uma mudanca do perfil de
endividamento do setor publico brasileiro. Ao ter atingido 63,2% do PIB em 1989
e 58,9% do PIB em 1991, as negociagdes com a divida externa pelo plano Brady
no inicio da década de 1990 praticamente equacionaram a questdo da divida
externa e moveram o foco de atencdo para a divida interna. Apds um aumento
repentino com a desvalorizacéo cambial de janeiro de 1999 (subindo de 6,25% do
PIB em 1998 para 11,17% do PIB em 1999), a divida externa do setor publico se
estabilizou nesse patamar. Em 2001 a divida externa do setor publico representava
apenas 10,92% do PIB.

A evolucdo da divida interna brasileira apresenta uma outra abordagem, embora o
plano real também tenha representado uma mudanca de patamar da divida interna,
com relagdo ao periodo da década de 1980 e primeira metade da década de 1990.
O Unico aspecto que ndo mudou foi 0 comportamento das empresas estatais, que
tinham uma divida correspondente a 16% do PIB em 1985 e passaram a dever um
volume de recursos correspondente a 0,4% do PIB em 2001.

Gréfico 29 — Divida interna nominal — 1985-1994 (em % do PIB)
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Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.

As unidades subnacionais tinham ja em 1985 um volume de divida significante
(11,7% do PIB). Essa divida cresceu até o nivel de 31,6% do PIB em 1993. Como
plano Real, o volume de divida caiu abruptamente para 10,8% do PIB em 1995.
No entanto, mesmo a reestruturacéo da divida dos estados no periodo 1996-1998
ndo foi o suficiente para estabilizar a divida de estados e municipios, que voltou a
crescer ao patamar de 18% do PIB em 2001.

Gréfico 30 — Divida interna nominal — 1995-2001 (em % do PIB)
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Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.

Com a excegdo de 1989, quando a divida interna explodiu para 33,9% do PIB, o
governo federal mantinha uma divida interna baixa, em torno de 10% do PIB.
Inversamente ao ocorrido com a divida externa, o plano real teve um forte impacto

negativo sobre da divida interna. De um patamar de 2,3% do PIB em 1992, a
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divida interna do governo federal ganhou um impulso apos o plano Real, para
alcancar 25,7% do PIB em 2001.

Gréafico 31 — Divida publica total nominal — 1985-1994 (em % do PIB)
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Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.

Com isso a divida interna do setor publico, que depois de ter atingido os picos de
93,7% do PIB em 1989 e de 70,6% do PIB em 1993, e que tinha entrado num
circulo virtuoso de declinio atingiu em 1995 o seu patamar mais baixo (26,3% do
PIB). Porém ela voltou a subir continuamente a partir de 1995 até atingir o
patamar de 44,2% do PIB em 2001.

O quadro geral da divida publica total, externa e interna, é dibio. Por um lado, a
divida externa parece ser um problema equacionado. Por outro lado, a auséncia do
financiamento externo parece ter alimentado um crescimento exacerbado da divida
interna. O gréfico 31, que mostra a trgjetéria da divida total do setor publico entre
1985 e 1994, explicita a auséncia de politicas fiscais com diregdes claras
(certamente obscurecida pelo espiral inflacionario) no periodo. Por isso nos seus
piores anos a divida publica total chegou a representar 157% do PIB em 1989 e
125% do PIB em 1993.

Na fase pos-plano Real, mostrada no grafico 32, a divida publica total chega ao
nivel de 32,2% do PIB em 1995, refletindo o quase equacionamento da divida

externa. Entretanto, como o setor publico ndo passou a praticar superavits
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orcamentérios, a divida total comecou a crescer desde 1995 para atingir o patamar
de 55,1% em 2001.

Gréafico 32 — Divida publica total nominal — 1995-2001 (em % do PIB)
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Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.

A andlise do comportamento dos trés ramos da administracdo publica agui
distribuidos mostra trés reacdes distintas no cenario dos anos 1990. As empresas
estatais tinham uma divida de 48,1% do PIB em 1985 e se reestruturaram
administrativamente, passando a ter apenas 1,6% do Pib em dividas em 2001. Os
governos subnacionais, que tinham 15,5% do PIB em dividas em 1985, viram essa
divida aumentar até 35,4% do PIB em 1993, para, com a ajuda do governo federal
reduzir o montante a 11,2% do PIB em 1995. Como esse esforgco ndo foi
acompanhado de um empenho fiscal na mesma propor¢cdo a divida voltou a
crescer até 19,1% do PIB em 2001.

N&o é possivel descrever com clareza o comportamento do governo federal com
relacdo a divida publica no periodo. Por um lado, o governo federal é o
responsavel por quase 80% da divida externa e por mais da metade da divida
interna. De um patamar de 27,2% do PIB em 1985, passando por 67,8% do PIB
em 1989 e tendo esse montante caido para 13,9% do PIB em 1995, o governo
federal aumentou a sua divida em 2001 para 34,3% do PIB. Isso talvez fosse o
suficiente para culpar o governo federal pelo aumento da divida total entre 1995 e
2001. Por outro lado, a incrivel queda da divida (tanto externa quanto interna) das
empresas estatais assim como o0 relativo sucesso da diminuicdo da divida das
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unidades subnacionais, se devem ao comportamento do governo federal como
emprestador de Ultima instancia. Caso o0 governo federal ndo estivesse socorrido a
estatais e entidades subnacionais, talvez o perfil da sua divida estivesse melhor,
em detrimento de uma piora do perfil da divida dos outros dois ramos do setor
publico. N&o é f&cil identificar esse comportamento do governo federal como
correto (saneador do setor publico), ou como permissivo (sancionador do
comportamento oportunista’® dos outros ramos).

IVV.3. Distribuicdo de Renda

IV.3.1. A distribuicdo de renda entre os estados

Uma caracteristica marcante de uma federacdo com 27 unidades federadas, além
de mais de 5.560 municipios que se estendem por 8,514 milhdes de quildmetros
guadrados, seria inegavelmente a diversidade. Entretanto a divergéncia de renda
entre as unidades da federac&o se impde como uma barreira significativa para uma
maior integracdo econdmica (Markusen, 1995, p. 284). A tabela 13 procura
mostrar o tamanho da diferenca de renda entre os estados da federagéo, comparado
com as suas populacdes e o resultado fiscal no ano 2000.

Tabela 13 — Populagéo, Renda per Capita dos estados em 2000 e Renda per Capita
dos estados com relagdo a do pais em 1985 e em 2000

Popul acéo PIB per Capita | % doPIB per | % do PIB per
(nimero de (em R$ de 2000) capita do capita do
habitantes) Brasil (1985) | Brasil (2000)
Brasil 170 124 836 6 473 100 100
Norte 12 963 035 3907 68,86 60,36
Acre 560 611 3037 48,53 46,91
Amazonas 2830310 6 668 115,61 103,01
Amapa 480 367 4097 69,99 63,30
Parg 6 219 628 3040 48,87 46,97
Rondbnia 1383740 4065 80,00 62,79
Roraima 326 738 3417 62,93 52,79
Tocanting 1161641 2109 23,36" 32,58
Nordeste 47 819 334 3014 48,52 46,56
Alagoas 2826 575 2484 50,78 38,38
Bahia 13 096 003 3680 66,83 56,85
Ceard 7 444 000 2794 39,28 43,16
Maranhéo 5 660 255 1626 22,13 25,12

2 Aqui o termo comportamento oportunista engloba o conceito de free-rider. Ao se

comportar como emprestador de Ultimainstancia, o governo federal estaria sinalizado aos outros
ramos do setor plblico que um ajuste fiscal cons stente por parte dessas entidades ndo € necessario.
s Como o estado do Tocantins foi fundado pela constituicdo de 1988, esse dado serefere ao
ano de 1990.
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Paraiba 3445125 2681 31,90 41,42
Pernambuco 7930 964 3672 52,39 56,73
Piaui 2847489 1871 22,19 28,91
Rio Grande do Norte 2780176 3342 48,22 51,63
Sergipe 1788747 3309 93,20 51,13
Centro-Oeste 11 651 583 6 558 70,56 101,48
Distrito Federa 2053 897 14 405 131,44 222,53
Goiés 5020160 4315 54,67 66,66
Mato Grosso 2220421 5341 58,71 82,52
Mato Grosso do Sul 2357105 5696 80,35 88,00
Sudeste 72 529 263 8774 139,73 135,54
Espirito Santo 3106372 6930 98,98 107,07
Minas Gerais 17917 925 5925 87,67 91,53
Rio de Janeiro 14 404 923 9571 139,67 147,86
Sdo Paulo 37100 043 9995 169,94 154,40
Sul 25161621 7691 110,27 118,82
Parang 9 585 383 6 882 97,49 106,31
Rio Grande do Sul 10 207 061 8341 123,67 128,85
Santa Catarina 5369177 7902 107,73 122,07

Fonte: FGV/IPC-RJ,BCB/Boletim, IBGE/SCN.

Se considerarmos a renda per capita nacional como a linha de separacéo entre
estados pobres e ricos, nota-se que nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
apenas o Distrito Federal e Amazonas tém uma renda per capita acima da média
nacional de R$ 6.473 por ano. Enquanto isso, nas regides Sul e Sudeste, apenas

Minas Gerais apresenta uma renda per capita anual abaixo dessa média.

Apesar da maior parte da populacédo do pais (57%) se concentrar nas regifes mais
ricas (Sul e Sudeste), a regido mais pobre do pais, o Nordeste, concentra 28% da
populagdo nacional. Qualquer sistema de transferéncia de renda, ainda que
extremamente necessdria, ndo viria sem trade-offs, pondo portanto, um peso fiscal

consideravel sobre os estados mais desenvolvidos.

O aspecto mas preocupante do federalismo fiscal brasileiro descrito nessa tabela,
no entanto, € a aparente incapacidade das politicas de distribuicdo de renda,
sobretudo através das transferéncias intergovernamentais, em aumentar o padréo

de vida das regifes e dos estados mais pobres do pais.

Com a excegdo do estado do Tocantins (criado na parte norte do estado de Goias
pela constituicdo de 1988), todos os outros estados da regido norte viréo seus PIB
per capita perderem participacdo no PIB per capita nacional no periodo 1985-2000
(ver anexo). Dos 9 estados do nordeste, apenas 3 (Alagoas, Bahia e Sergipe) néo
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aumentaram o0 seu PIB per capita com relagdo ao PIB per capita nacional. Em
todas as outras regifes do pais, todos os estados com a excecdo de Sdo Paulo,
viram arelacdo de seu PIB per capita com o PIB per capita nacional aumentar.

A renda per capita das regides Norte e Nordeste caiu entre 1985 e 2000, apesar
desse periodo ter contado com o reforco dos Fundos constitucionais de
Participacdo dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM). O PIB per capita de
Sergipe caiu 42,07 pontos percentuais (p.p.) em relacdo ao PIB per capita
nacional, o de Rondonia 17,21 p.p. e o0 do Amazonas 12,6 p.p., 0os PIB per capita
de Roraima e da Bahia em torno de 10 p.p. A queda de 15.54 p.p. do PIB per
capita de Sdo Paulo com relacdo ao do pais, por outro lado, era desejavel pois o
estado era o maisrico da federacéo.

Como a literatura a respeito do federalismo fiscal procura enfatizar a importancia
dos instrumentos de distribuicdo de renda verticais, € necessario analisar a
evolugdo da economia nacional no periodo. A recessdo do inicio da década de
1990 fez 0 PIB per capita nacional regredir quase aos niveis de 1985 (como pode
ser visto no gréfico 21). No final da década de 1990, o PIB per capita também caiu
(1998 e 1999), ndo por causa de uma recessdo, mas devido a0 crescimento
econdmico nesses anos ter sido menor que o aumento populacional. Num
ambiente com concentracdo geografica da renda nacional, o baixo crescimento
econdmico tende a limitar consideravelmente os esforgos redistributivos do
governo central.

A divergéncia de renda entre as unidades da federacdo, que ha décadas faz parte
do cend&rio econdmico nacional, apesar de sempre ter preocupado a sociedade e
governo, gerou poucos instrumentos efetivos para o seu combate. Embora desde a
constituicdo de 1946 as regras para a reparticdo de recursos a partir do governo
central tenha sido estabelecidas, as transferéncias de recursos sem vinculagdo
sempre existiram e foram mais importantes que as transferéncias vinculadas, como
as mais importantes delas. os Fundos de Participacdo dos Estados (FPE) e dos
Municipios (FPM).

Grafico 33 — Transferéncias totais aos estados (em % do PIB)
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1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001

Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.

O gréfico 33 mostra que as transferéncias totais (vinculadas e ndo-vinculadas™) do
governo federal aos estados desde 1985 até 2001 vém aumentando como
propor¢do do PIB. Apesar de todo o periodo j& contar com a distribuicdo de
recursos dos dois fundos constitucionais mais importantes, enfatizando assim a
estabilidade e impessoalidade do repasse de recursos entre diferentes niveis de
governo, o ciclo politico-eleitoral apresenta significativa influéncia sobre as
transferéncias totais. A influéncia do ciclo politico-eleitoral (aumentando
principalmente os gastos n&o-vinculados) pode ser visto nos anos de 1986, 1990,
1994 e 1998 (anos de eleigcdes gerais). Nesses anos, as transferéncias totais foram
sempre maiores que nos 3 anos precedentes’.

A Comparacdo do gréfico 33 (transferéncias totais aos estados) com o gréfico 34
(transferéncias do FPE) mostra a tendéncia das transferéncias desvinculadas serem
sempre maiores que as transferéncias vinculadas a0 FPE. E interessante notar
entdo, qual tipo de repasse de recursos beneficia de forma mais clara o

crescimento econdmico nos estados mais pobres.

74 Transferéncias vinculadas s3o as receitas que estados e municipios recebem da unido

através dos fundos constitucionais. Transferéncias nao-vincul adas sdo repasses unilaterais de
recursos da unido para estados e municipios, com o objetivo de financiar gastos com projetos
especiais (gastos néo especificados constituciona mente). As transferéncias totais englobam ambos
os tipos (vinculadas e ndo vinculadas).

& Os anos de 1986 e 1990 sfo excegdes pois, apesar de terem sido anos de elei¢des gerais,
diferentemente de 1994 e 1998 nao houve g e ¢des para presidente. Apesar de SO ter ocorrido
€leicdo para presidente em 1989 (e ndo e ¢des gerais), as transferéncias totai s nesse ano também
foram maiores que nos 3 anos anteriores.
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Gréfico 34 — Transferéncias do Fundo de Participacdo dos Estados — FPE
(em % do PIB)
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Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.

De acordo com a teoria do federalismo fiscal, as regras dos Fundos de
Participacdo dos Estados e dos Municipios (ver anexo) deveriam claramente
propiciar 0 crescimento econdmico, tendo vantagens sobre repasses de recursos
sem vinculos. Elas seguem a logica da distribuicdo de renda vertical (do governo
central para as unidades subnacionais) e procuram distribuir 0s recursos
arrecadados pela unido (Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos
Industrializados) de forma diretamente proporcional as necessidades fiscais (0
tamanho da populagdo) e inversamente proporcional a capacidade fiscal (renda per
capita) dos estados.

Como foi mostrada no capitulo 2, a reforma no federalismo fiscal no inicio da
década de 1980 procurou aumentar a parcela dos impostos federais a serem
destinados a esses Fundos . Essa tendéncia foi consolidada pela constituicéo de
1988, com o reforgo do mecanismo de transferéncias congtitucionais automaticas,
gue levaram a um aumento das transferéncias do FPE como propor¢éo do PIB

(como pode ser visto no gréfico 34).

Da mesma forma que as transferéncias totais, as transferéncias aos estados através
do FPE também aumentaram como propor¢do do PIB nacional, partindo de 0,6%
em 1985 para quase 1,4% do PIB em 2001. Esse crescimento fez com que todos 0s

estados com excecdo de Tocantins (cuja série de dados se iniciaem 1990) e Rio de
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Janeiro, recebessem mais recursos do FPE como proporgéo do PIB nacional (ver

anexo).
Quando se faz a andlise dos dados com énfase nas transferéncias per capita, 0s
resultados das transferéncias totais mostram um aumento de 80 para quase 190

Reais por habitante em todo o pais, como mostra afigura abaixo.

Gréfico 35 — Transferéncias totais per capita aos estados (em R$ de 2000)
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Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.

Rondénia e Rorama™ se configuram como os Unicos estados onde as
transferéncias totais em reais foram menores em 2000 que em 1985. Mais uma vez
as transferéncias totais se mostram contrarias ao objetivo da convergéncia das
rendas dos estados: o Distrito Federal foi a unidade da federagéo que mais recebeu
transferéncias, apesar de ser 0 mais rico entre os entes federados. Outras
distorgbes também sdo evidentes, quando sdo analisadas as transferéncias totais
per capita: 0 estado mais populoso do nordeste: a Bahia (estado pobre), recebe
menos que cada um dos trés estados do sul do pais: Parana, Rio Grande do Sul e
Santa Catarina (estados ricos).

Para 0 pais como um todo, a distribuicdo do FPE privilegia os estados mais pobres
em detrimento dos mais ricos. Todos os estados das regioes Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, com a excegdo de Bahia, Goiés e Distrito Federal, recebem do FPE

7 Iss0 ocorreu porque antes da constitui¢do de 1988 esses estados eram territdrios nacionais

e ndo estados. Com isso a sua administracéo era feita indiretamente pelo governo central, ndo tendo
assim arrecadagao propria.
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mais recursos per capita que a média nacional (ver anexo). No caso do Distrito
Federal, esse resultado é desegjavel, ja que esta € a mais rica unidade da federacéo.
Como geograficamente, o Distrito Federal pertence aregido Centro-Oeste, ocorre
essa distor¢do da unidade da federagdo mais rica receber o mesmo tratamento das
mais pobres.

Gréfico 36 — Transferéncias per capita do Fundo de Participacdo dos Estados —
FPE (em R$ de 2000)

Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.

Com relagdo ao FPE per capita, no gréfico 36 se pode ver que desde 1990, o
montante médio de repasses per capita aos estados através do FPE vem subindo,
chegando a 80 Reais per capita em 2000.

A andlise paralela entre as transferéncias totais e as transferéncias do FPE mostra
gue um aumento das transferéncias do FPE seria aparentemente desgjavel em
detrimento das transferéncias totais. O resultado disso seria uma quantidade cada
vez menor de transferéncias ndo-vinculadas. O aspecto indesejavel das
transferéncias ndo-vinculadas é a sua falta de foco na convergéncia das rendas

nacionais.

Tabela 14 - Participagdo das regides no Produto nacional (em % do PIB)

Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
1985 3,84 14,10 60,15 17,10 4,81
1986 4,38 14,07 58,55 17,62 5,38
1987 4,40 13,13 60,18 17,34 4,95
1988 4,35 12,83 60,32 17,51 5,00
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1989 4,93 12,30 59,36 18,64 4,77
1990 4,94 12,86 58,83 18,21 5,16
1991 4,71 13,37 58,71 17,11 6,10
1992 4,32 12,92 58,79 18,30 5,67
1993 4,24 12,82 57,73 18,42 5,79
1994 5,09 12,87 57,27 18,67 6,10
1995 4,64 12,78 58,72 17,89 5,98
1996 4,64 13,17 58,07 18,03 6,08
1997 4,42 13,09 58,57 17,68 6,25
1998 4,48 13,05 58,16 17,48 6,84
1999 4,45 13,11 58,25 17,75 6,45
2000 4,60 13,09 57,79 17,57 6,95
2001 4,76 13,12 57,12 17,80 7,20

Fonte: IBGE/SCN.

A teoria do federalismo fiscal defende que, em face um aumento no montante de
recursos desviados das regies mais ricas do pais para as &reas mais pobres, a
conseqiiéncia pratica seria a convergéncia das rendas per capita através de um
aumento na renda per capita das regides mais pobres. Entretanto a conseqiéncia
da distribuicéo de recursos do governo central para as unidades subnacionais pode
ser vista na tabela 14. Essa tabela mostra que as regides que realmente
apresentaram aumentos consistentes na participacdo da renda nacional séo as
regides Centro-Oeste (aumento de 49% entre 1985 e 2001) e Norte (a participagao
da regido cresceu 24% no periodo). As demais regides pouco oscilaram. A
participacéo da regido Sudeste caiu 5% e a da regido Sul cresceu 4%. O mais
grave ocorreu com a regido mais pobre do pais, o Nordeste, que viu a sua
participacéo no PIB cair 7%.

O conflito entre os dados dos graficos acima e da tabela 14 necessita uma resposta
sobre a eficiéncia do sistema de reparticdo de recursos fiscais. A primeira resposta
para a explicagdo tende a ser o pequeno volume de recursos de transferéncias
totais aos estados. Apesar de ter duplicado entre 1985 e 2001, e 1,5% para 3% do
PIB nacional, esse montante ao ser dividido por 27 unidades da federacéo, pode
ter impacto pequeno nas economias locais. Com relacdo ao FPE, apesar do
montante como proporc¢do do PIB também ter dobrado entre 1985 e 2001, o total
de transferéncias do FPE ndo alcancou 1,4% do PIB nacional.

Como em 1985 ja havia um sistema de transferéncia vertical de recursos para
estados e municipios, que foi reforcado pela constituicdo de 1988, é relevante
investigar as razbes pelas quais essas transferéncias ndo estédo sendo capazes de
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alavancar o crescimento das regibes mais pobres do pais, principamente no
Nordegte.

1V.3.2. A andlise da convergéncia das rendas

O seguinte modelo [Log(PIBy) = Po + Pilog(Transferéncias) + go] foi testado
partindo do pressuposto da convergéncia das rendas entre estados de um pais
(Barro & Salai-Martin, 1998, p. 443). Nesse modelo de convergéncia as
suposi¢des sdo de que as diferencas no nivel de progresso técnico, nas preferéncias
individuais, na cultura e nas ingtituicbes s8o0 menores dentro de um territorio
nacional, que entre paises. Além disso, uma mesma moeda, um sistema juridico
em comum, maior mobilidade dos fatores de producéo e um mesmo governo
central tendem a gerar um ambiente mais homogéneo, aumentando a possibilidade
de existéncia de convergéncia das rendas.

O teste do modelo tem o objetivo de descobrir se houve correlagdo entre o PIB per
capita dos estados e as transferéncias totais aos estados entre os anos de 1985 e
2000"’. Os resultados da tabela 15 evidenciam aspectos interessantes a respeito
dos efeitos dos fluxos de recursos provenientes das transferéncias totais na renda
dos estados.

Das 27 unidades da federacdo, em apenas 6 estados ndo h& correlacdo significante
entre o PIB per capita e as transferéncias. Paradoxalmente, todos esses 6 estados
pertencem &s regides Norte ou Nordeste®. HA 5 estados pobres (Alagoas, Bahia,
Rondbnia, Roraima e Sergipe) que tiveram queda do PIB per capita entre 1985 e
2000. Em trés deles, (Alagoas, Bahia, e Roraima) ndo ha correlagdo entre as

transferéncias e as rendas per capita.

Tabela 15 - Correlacdo entre PIB per Capita dos estados e as Transferéncias totais
recebidas pelos estados (1985-2000)
[Modelo: Log(PIByc) = Po + B1Log(Transferéncias) + o)
| | R® | GraudeSignificancia | Coeficientede | Autocorrelagio dos

" O modelo foi logaritmizado ndo sb para suavizar o impacto de uma observagéo extrema

em alguma variavel num determinado ano, como também para que a estatistica R? forneca a
elasticidade do PIB,. com relacdo as transferéncias.

78 Como os estados de regifes mais pobres tém economias menores, de acordo com os fatos
estilizados da teoria econdmica seria de se esperar que o impacto das transferéncias
intergovernamentai s fosse maior nesses estados.
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(vaor P) Corrdacio Erros (Valor P)
Acre 0,3361 95% (0,0186) 0,5796 Sim (0,0342)
Amazonas 0,0587 N&o (0,3659) - 0,2422 Sim (0,0276)
Amapé 0,1552 N&o (0,1310) 0,3940 Sim (0,0017)
Pard 0,0100 N&o (0,7119) - 0,1002 Sim (0,0281)
Rondbnia 0,5730 99% (0,0007) 0,7570 Sim (0,0255)
Roraima 0,1020 N&o (0,2279) - 0,3193 Sim (0,0000)
Tocanting 0,7965 99% (0,0002) 0,8924 N&o (0,0885)
Alagoas 0,0226 N&o (0,5777) - 0,1505 Sim (0,0099)
Bahia 0,0767 N&o (0,2991) - 0,2769 Sim (0,0000)
Ceard 0,6824 99% (0,0001) 0,8261 Sim (0,0117)
Maranhdo 0,6033 99% (0,0004) 0,7767 N&o (0,2595)
Paraiba 0,7776 99% (0,0000) 0,8818 N&o (0,1085)
Pernambuco 0,6080 99% (0,0004) 0,7797 N&o (0,2582)
Piaui 0,9172 99% (0,0000) 0,9577 Sim (0,0424)
Rio Grande do Norte | 0,4720 99% (0,0033) 0,6870 N&o (0,1497)
Sergipe 0,3774 95% (0,0113) - 0,6143 Sim (0,0002)
Distrito Federa 0,5263 99% (0,0015) 0,7254 N&o (0,3122)
Goiés 0,5994 99% (0,0004) 0,7742 N&o (0,3218)
Mato Grosso 0,5878 99% (0,0005) 0,7667 N&o (0,1635)
Mato Grosso do Sul | 0,5037 99% (0,0021) 0,7097 Sim (0,0085)
Espirito Santo 0,5098 99% (0,0019) 0,7140 Sim (0,0192)
Minas Gerais 0,4231 99% (0,0064) 0,6505 Sim (0,0114)
Rio de Janeiro 0,2369 90% (0,0558) 0,4868 Sim (0,0285)
Sdo Paulo 0,2804 95% (0,0349) 0,5295 Sim (0,0047)
Parané 0,5264 99% (0,0015) 0,7255 Sim (0,0016)
Rio Grandedo Sul | 0,2032 90% (0,0797) 0,4508 Sim (0,0050)
Santa Catarina 0,3806 95% (0,0109) 0,6169 N&o (0,3004)

Fonte: calculos do autor baseado em dados primarios do IBGE/SCN.

Dos 21 egtados onde a correlacéo tem pelo menos 90% de significancia, em 12
deles h& correlacdo entre os erros da amostra, o que nos leva a desconsideréa-los.
Com isso em apenas 9 estados, 7 deles pobres (Goias, Maranhdo, Mato Grosso,
Paraiba, Pernambuco, Rio Grande do Norte e Tocantins) e 2 ricos (Distrito Federal
e Santa Catarind) ha robusta correlagdo entre o PIB per capita e as transferéncias

totais provenientes do governo central.

A estatistica R? indica a elasticidade do PIB per capita dos estados com relacdo as
transferéncias totais. Ela nos mostra que nos estados mais pobres como Paraiba
(0,7776) e Tocantins (0,7965), um Real em transferéncias resulta em quase 80
centavos de aumento do PIB per capita. Por outro lado, em Santa Catarina
(0,3806), e paradoxalmente num estado pobre como o Rio Grande do Norte
(0,4720), um Real de transferéncia aumenta o PIB per capita em menos de 50

centavos.
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Quando se constata que em apenas 7 estados pobres de um total de 19 houve o
desgjavel aproveitamento das transferéncias intergovernamentais totais para o
aumento do padréo de vida da populagdo, pode-se supor que as politicas publicas
destinadas a nivelar o padréo de vida dentro da federagdo estéo fracassando.
Entretanto, as transferéncias totais ndo tém o objetivo Unico de nivelar o padréo de
vida da populagdo. Nela estdo incluidos recursos para investimento em infra-
estrutura e para manutencdo dos servicos de salide e educacdo, entre outros, que
estdo diretamente ligados as demandas das populagdes locais e ndo a objetivos
redistributivos.

Como as populagdes dos estados variam de forma bem significativa, a tabela 16
utiliza o mesmo modelo, com a modificagdo de apenas uma variavel, para
relacionar PIB per capita dos estados com transferéncias totais per capita.

Os resultados obtidos mostram que em 21 dos 27 estados ha correlagdo com pelo
menos 90% de significancia entre as varidveis. Em onze desses 21 estados a
relacdo entre as varidveis € maculada pela autocorrelacdo dos erros da amostra.
Por isso em apenas 10 estados h& clara correlagdo entre o PIB per capita e as
transferéncias totais per capita Como em todos os estados o coeficiente de
correlagdo fica acima de 50%, h& um relacionamento relativamente forte entre as
varidveis nesses 10 estados.

Tabela 16 - Correlacdo entre PIB per Capita dos estados e as Transferéncias totais
per Capita recebidas pelos estados (1985-2000)
[Modelo: Log(PI Bpe) = Po + BiLog(Transferéncias,c) + €o)

Grau de Significancia | Coeficientede | Autocorrelagdo dos
(vdor P) Correlagdo Erros (Valor P)

Acre 0,2256 90% (0,0630) 0,4750 Sim (0,0194)
Amazonas 0,0063 Néo (0,7685) 0,0799 Sim (0,0130)
Amapé 0,4016 99% (0,0084) 0,6337 Sim (0,0268)
Pard 0,0194 Néo (0,6067) - 0,1393 Sim (0,0287)
Rondbnia 0,5571 99% (0,0009) 0,7464 Sim (0,0013)
Roraima 0,3431 95% (0,0171) 0,5857 Sim (0,0001)
Tocanting 0,6531 99% (0,0026) 0,8081 N&o (0,3581)
Alagoas 0,0048 N&o (0,7987) - 0,0692 Sim (0,0082)
Bahia 0,0729 Néo (0,3116) -0,2701 Sim (0,0000)
Ceard 0,6191 99% (0,0003) 0,7868 Sim (0,0131)
Maranh&o 0,5317 99% (0,0013) 0,7292 Néo (0,2005)
Paraiba 0,7570 99% (0,0000) 0,8700 N&o (0,1184)
Pernambuco 0,5787 99% (0,0006) 0,7607 Néo (0,3283)
Piaui 0,8975 99% (0,0000) 0,9473 Néo (0,0825)
Rio Grande do Norte | 0,4160 99% (0,0070) 0,6449 N&o (0,1664)
Sergipe 0,2613 95% (0,0430) -0,5111 Sim (0,0002)
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Distrito Federal | 0,3433 95% (0,0171) 0,5859 NZo (0,0967)
Goias 0,6074 99% (0,0004) 0,7794 N&o (0,3747)

Mato Grosso 0,6135 99% (0,0003) 0,7832 N&o (0,2150)
Mato Grosso do Sul | 0,5125 99% (0,0018) 0,7158 Sim (0,0213)
Espirito Santo 0,4910 99% (0,0025) 0,7007 Sim (0,0213)
Minas Gerais 0,3754 95% (0,0116) 0,6127 Sim (0,0115)
RiodeJanera | 0,1631 Nzo (0,1207) 0,4039 Sim (0,0124)
Sso Paulo 0,3527 95% (0,0153) 0,5938 Sim (0,0180)
Parana 0,5136 99% (0,0018) 0,7166 Sim (0,0016)

Rio Grandedo Sul | 0,1465 Nao (0,1433) 0,3828 Sim (0,0031)
SantaCatarina | 0,3666 95% (0,0129) 0,6054 Nao (0,2299)

Fonte: calculos do autor baseado em dados primarios do IBGE/SCN.

Entre os dez estados com significativa correlacgo entre as varidveis, ha 8 estados
pobres e 0s mesmos 2 estados ricos da regressdo anterior. Com relac8o a regressao
anterior, a Unica mudanca foi o estado do Piaui, que passou a apresentar correlacéo
significativa. Pernambuco (7.930.964 habitantes em 2000) € o Unico estado com
uma populagdo relativamente grande, onde ha correlagdo significativa entre as

variaveis.

A andlise das elasticidades mostra que nos estados mais pobres como Piaui
(0,8975) e Paraiba (0,7570), um Real em transferéncias per capita influencia de
forma muito maior o PIB per capita (aumentando-o em torno de 80 centavos), que
nos estados mais ricos como Santa Catarina (0,3666) e Distrito federal (0,3433),
onde o PIB per capita aumenta apenas em torno de 35 centavos.

Se as transferéncias totais ndo podem ser consideradas como instrumentos ativos
de distribuicdo de renda dentro da federacdo, o inverso tem que ser dito do FPE,
gue foi criado com o objetivo de fazer essa redistribuicdo. Para analisar a
eficiéncia do FPE como ferramenta de nivelamento do padr&o de vida dentro da
federacdo, 0 mesmo teste de regressdo simples de minimos quadrados ordinarios
foi feito, com 0 mesmo modelo, substituindo a variavel Transferéncias pela
variavel FPE.

Tabela 17 - Correlagcdo entre PIB per Capita dos estados e a quota do FPE
recebido pelos estados (1985-2000)
Modelo: Log(PIBpc )= Bo + B1L0Og(FPE) + &)

2
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R Grau de Significancia | Coeficientede | Autocorrelagdo dos
(vdor P) Correlagdo Erros (Valor P)
Acre 0,3481 95% (0,0161) 0,5900 N&o (0,0854)
Amazonas 0,3160 95% (0,0234) - 0,5621 N&o (0,1936)
Amapé 0,0546 N&o (0,4419) - 0,2338 N&o (0,2378)
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Para 0,0001 NZo (0,9526) 0,0059 Sim (0,0283)
Rondbnia 0,1040 Nao (0,3064) - 0,3226 Sim (0,0002)
Roraima 0,7426 99% (0,0000) - 0,8617 Sim (0,0388)
Tocantine 0,6558 99% (0,0025) 0,8098 NZo (0,1656)
Alagoas 0,1180 Nao (0,1925) - 0,3436 Sim (0,0161)

Bahia 0,1484 N&o (0,1405) -0,3853 Sim (0,0000)

Ceard 0,6950 99% (0,0001) 0,8336 Sim (0,0186)
Maranh@o 0,5704 99% (0,0007) 0,7552 N&o (0,1750)
Paraiba 0,8388 99% (0,0000) 0,9158 Sim (0,0393)

Pernambuco 0,4721 99% (0,0033) 0,6871 Sim (0,0269)

Piaui 0,8289 99% (0,0000) 0,9104 Sim (0,0012)

Rio Grande do Norte | 0,3704 95% (0,0123) 0,6086 N&o (0,1882)
Sergipe 0,5492 99% (0,0010) - 0,7411 Sim (0,0024)
Distrito Federal | 0,6256 99% (0,0003) 0,7909 Nao (0,3226)
Goias 0,5499 99% (0,0010) 0,7415 N&o (0,2173)

Mato Grosso 0,3543 95% (0,0150) 0,5952 Sim (0,0376)
Mato Grosso do Sul | 0,3366 95% (0,0185) 0,5802 Sim (0,0013)
Espirito Santo 0,5230 99% (0,0015) 0,7232 Sim (0,0372)
Minas Gerais 0,2049 90% (0,0783) 0,4526 Sim (0,0118)
RiodeJangra | 0,0014 N&o (0,8899) 0,0376 Sim (0,0001)
Séo Paulo 0,3663 95% (0,0130) 0,6053 Sim (0,0259)
Parana 0,3623 95% (0,0136) 0,6019 Sim (0,0001)

Rio Grandedo Sul | 0,4631 99% (0,0037) 0,6805 Sim (0,0092)
SentaCatarina | 0,2776 95% (0,0360) 0,5269 NZo (0,1393)

Fonte: calculos do autor baseado em dados primarios do IBGE/SCN.

Das 27 unidades da federacdo, em 21 delas foi encontrada uma correlacéo
significante entre as variaveis. Dos 6 estados onde a relago entre as varidveis ndo
é significante, 5 sdo estados pobres (Amapa, Alagoas, Bahia, Para e Rondonia).
Em 13 dos estados onde a correlacdo € significante, o resultado pode ser
decorrente da autocorrelagdo dos erros. Com isso em apenas 8 estados o FPE
influencia de formarelevante o PIB per Capita. Trés dessas unidades da federacéo,
Amazonas, Distrito Federal e Santa Catarina, sdo considerados ricos. Em outros
cinco estados, todos pobres (Acre, Goids, Maranhdo, Rio Grande do Norte e

Tocantins) o objetivo principal do FPE parece estar sendo cumprido.

Um caso particular é o Amazonas. Nesse estado a correlagdo entre FPE e PIB per
Capita € negativa (quanto mais recursos 0 estado recebe, menos ele cresce). 1sso
ocorreu porque a desaceleracdo econdmica desse estado nos anos noventa foi téo
significante, que os moderados montantes de recursos do FPE a que o estado do
amazonas tem direito ndo foram suficientes para impulsionar uma politica
anticiclica.
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Para todos os oito estados onde ha significancia na relagdo entre o PIB per capitae
o FPE, o coeficiente de correlagdo é relativamente forte, indo desde 52% para
Santa Catarina até 80% para Tocantins.

Ao contrério das transferéncias totais, o Impacto do FPE sobre o PIB per capita
dos estados ndo apenas € menor, como parece ser distribuido de forma mais
cadtica. No estado mais rico da federacéo, o Distrito Federal (0,6256) um Real de
transferéncias do FPE gera mais de 50 centavos a mais no PIB per capita
Enquanto isso, em estados pobres como Acre (0,3481) e Rio Grande do Norte
(0,3704), um Real a mais dessas mesmas transferéncias do FPE geram menos de

40 centavos amais no PIB.

Utilizando-se 0 mesmo modelo, mas mudando a varidvel FPE por FPE per capita,
os resultados se modificam levemente. Em nove estados a correlagdo entre as
varidveis ndo chega a ter pelo menos 90% de significancia. Nos dezoito estados
restantes, a correlacéo entre os erros pode influenciar a correlagdo em onze
estados. Na nova andlise, 0os 7 estados que passam a apresentar uma correlacéo
significativa sdo: Acre, Amazonas, Distrito Federal, Goiés, Maranh&o, Rio Grande
do Norte e Santa Catarina

Tabela 18 - Correlagcdo entre PIB per Capita dos estados e a quota do FPE per
Capita recebido pelos estados (1985-2000)

[Modelo LOg(P| ch) Bo + BlLOg(FPEpC) + gg

Grau de Significancia | Coeficientede | Autocorrelacdo dos
(vaor P) Correlagdo Erros (Valor P)
Acre 0,2726 95% (0,0380) 0,5221 N&o (0,0621)
Amazonas 0,3057 95% (0,0263) - 0,5529 N&o (0,3238)
Amapé 0,0001 N&o (0,9686) 0,0121 Sim (0,0382)
Pard 0,0001 N&o (0,9725) - 0,0093 Sim (0,0292)
Rondbnia 0,1266 N&o (0,2562) - 0,3558 Sim (0,0002)
Roraima 0,6691 99% (0,0001) - 0,8180 Sim (0,0243)
Tocantins 0,2392 Néo (0,1267) 0,4891 Sim (0,0459)
Alagoas 0,1024 Néo (0,2269) - 0,3200 Sim (0,0163)
Bahia 0,1520 Néo (0,1354) - 0,3899 Sim (0,0000)
Ceard 0,6336 99% (0,0002) 0,7960 Sim (0,0222)
Maranh&o 0,5254 99% (0,0015) 0,7248 N&o (0,1618)
Paraiba 0,8265 99% (0,0000) 0,9091 Sim (0,0497)
Pernambuco 0,4309 99% (0,0057) 0,6564 Sim (0,0252)
Piaui 0,8165 99% (0,0000) 0,9036 Sim (0,0031)
Rio Grandedo Norte | 0,3257 95% (0,0210) 0,5707 N&o (0,1909)
Sergipe 0,4982 99% (0,0022) - 0,7058 Sim (0,0047)
Distrito Federal 0,5740 99% (0,0007) 0,7576 Néo (0,2344)
Goiés 0,5691 99% (0,0007) 0,7544 N&o (0,3901)
Mato Grosso 0,5754 99% (0,0007) 0,7585 Sim (0,0110)

119

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory


http://www.divertire.com.br/pdfFactory

Mato Grosso do Sul | 0,0628 Nao (0,3489) 0,2507 Sim (0,0019)
Espirito Santo 0,4769 99% (0,0031) 0,6906 Sim (0,0424)
Minas Gerais 0,1264 Nao (0,1764) 0,3556 Sim (0,0035)
Rio de Janeiro 0,0275 NZo (0,5390) - 0,1659 Sim (0,0000)

SAo Paulo 0,2722 95% (0,0382) 0,5217 Sim (0,0036)
Parana 0,3322 95% (0,0194) 0,5764 Sim (0,0001)

Rio GrandedoSul | 0,4186 99% (0,0067) 0,6470 Sim (0,0102)

Santa Catarina 0,2201 90% (0,0667) 0,4691 N&o (0,1400)

Fonte: calculos do autor baseado em dados primarios do IBGE/SCN.

No novo modelo, a relagdo entre as variaveis para 0 estado do Amazonas é
negativa, contrariando a teoria de que a transferéncia de recursos do FPE per
capita incrementaria o PIB per capita’®. Nos dez demais estados, onde a correlagio
entre as variaveis € positiva, o FPE per capitainfluenciao PIB per capitacom uma
intensidade um pouco menor que na amostra anterior. Desde Santa Catarina, onde
a influéncia é moderada (46,91%) ao Distrito Federal, onde a correlagdo, embora

menor, ainda permanece muito forte (75,76%).

Ja as elasticidades entre as variaveis, na forma da estatistica R?, mostram que em 3
estados — Distrito Federal (0,5740), Goias (0,5691) e Maranhdo (0,5254) —um
Real em Recursos do FPE per capita influenciam moderadamente o PIB per
capitac em mais de 50 centavos. Enquanto no Acre (0,2726), Rio Grande do Norte
(0,3257) e Santa Catarina (0,2201), um real em transferéncias do FPE per Capita

aumenta o PIB per capita apenas em torno de 30 centavos.

A andlise das regressfes das transferéncias aos estados (segja na forma de
transferéncias totais, seja na forma de Recursos do FPE) mostra a baixa eficiéncia
desses instrumentos para alavancar a renda dos estados mais pobres em direcéo a
média nacional. Como as elasticidades das transferéncias totais sdo maiores que as
elasticidades das transferéncias sob forma do FPE, a distribui¢cdo de uma maior
guantia de recursos ndo-vinculados em detrimento de recursos distribuidos através

do FPE poderia, aparentemente, melhorar a situacéo dos estados mais pobres.

Porém, um aumento de transferéncias ndo-vinculadas ndo apenas contraria os fatos
estilizados a respeito do federalismo fiscal, como também pde dlvidas sobre a

79

A explicacdo paraisso estd no fato da estagnacao do PIB per capita do Amazonas para
esse periodo.

120

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.divertire.com.br/pdfFactory

férmula de distribuicdo do FPE, que privilegia explicitamente os estados das

regides mais pobres.

Como a congtituicdo de 1988 reconheceu 0s municipios como unidades da
federagdo, uma analise da distribuicdo de recursos ao Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM) pode gjudar a esclarecer a auséncia de convergéncia das rendas
estaduais na direcéo darenda nacional.

1V.3.3. A distribui¢éo de renda entre os municipios

Diferentemente do FPE, o FPM utiliza duas formas de distribuicdo: uma para as
capitais de estados e outra para as demais cidades. Na formula para as capitais de
estados, os recursos sdo distribuidos de acordo com o PIB per capita estadua e a
populacdo da cidade. Ja na Férmula para as demais cidades, sO € levada em
consideracdo a populagdo da cidade. Em nenhuma das duas férmulas h&
privilégios para determinadas regides do pais, como no FPE para os estados das
regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste (ver anexo).

A tabela 19 mostra os resultados dos testes de regressdes simples de minimos
quadrados ordinérios para as variaveis PIB per capita e FPM, de acordo com o
modelo abaixo.

Tabela 19 - Correlagcdo entre PIB per Capita dos estados e a quota do FPM
recebido pelos estados (1985-2000)
[Modelo Log(PIBpc) = Bo + B1Log(FPM) + &)

Grau de Significancia | Coeficientede | Autocorrelagéo dos
(vaor P) Correlagdo Erros (Valor P)
Acre 0,3698 95% (0,0124) 0,6081 N&o (0,0537)
Amazonas 0,0900 N&o (0,2588) - 0,3000 Sim (0,0366)
Amapé 0,0088 N&o (0,7290) 0,0940 Sim (0,0053)
Pard 0,2143 90% (0,0710) 0,4629 Néo (0,2092)
Rondbnia 0,0218 Néo (0,5850) - 0,2477 Sim (0,0003)
Roraima 0,1573 N&o (0,1433) - 0,3966 Sim (0,0004)
Tocanting 0,4445 95% (0,0179) 0,6667 Sim (0,0483)
Alagoas 0,1477 N&o (0,1415) - 0,3843 Sim (0,0309)
Bahia 0,1226 N&o (0,1837) - 0,3501 Sim (0,0000)
Ceard 0,4872 99% (0,0026) 0,6980 Sim (0,0005)
Maranh&o 0,1259 Né&o (0,1773) 0,3549 Sim (0,0012)
Paraiba 0,4335 99% (0,0055) 0,6584 Sim (0,0003)
Pernambuco 0,4262 99% (0,0061) 0,6528 Sim (0,0405)
Piaui 0,4956 99% (0,0023) 0,7040 Sim (0,0013)
Rio Grandedo Norte |  0,1150 N&o (0,1987) 0,3391 Sim (0,0091)
Sergipe 0,5830 99% (0,0006) - 0,7635 Sim (0,0152)
Goiés 0,7789 99% (0,0000) 0,8825 Néo (0,1260)
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Mato Grosso 0,3889 95% (0,0130) 0,6236 Sim (0,0011)
Mato GrossodoSul | 0,171 Nao (0,1944) 0,3422 Sim (0,0003)
Espirito Santo 0,4947 99% (0,0024) 0,7033 Sim (0,0084)
Minas Gerais 0,3578 95% (0,0144) 0,5982 Sim (0,0053)
Rio de Janeiro 0,4997 99% (0,0022) 0,7068 Sim (0,0261)
Sso Paulo 0,0100 Nao (0,7113) - 0,1003 Sim (0,0002)
Parana 0,6342 99% (0,0002) 0,7963 Sim (0,0039)

Rio GrandedoSul | 0,4365 99% (0,0053) 0,6607 Sim (0,0080)
Santa Catarina 0,0350 N&o (0,4876) 0,1871 Sim (0,0176)

Fonte: calculos do autor baseado em dados primarios do IBGE/SCN.

Os resultados mostram que nos 26 estados da federacdo que recebem recursos do
FPM, em 11 deles ndo h& correlacdo entre as varidveis para pelo menos 90% de
significancia. Nos 15 estados onde a relagdo entre as variaveis é significativa, em
apenas 3 isso ndo pode ser aribuido a correlacdo entre os erros. Acre, Goiés e
Para.

Entre esses estados, Goiés (0,8825) e Acre (0,6081) apresentam correlacdo forte
entre as varidveis, enquanto que no Paré (0,4629) arelacdo € moderada. Por outro
lado, apenas em Goiés (0,7789), um Real distribuido através do FPM aumenta
significativamente o PIB par capita do estado — em quase 80 centavos. Tanto no
Acre (0,3648) quanto no Paré (0,2143), um Real em recursos do FPM aumenta o
PIB do estado em aproximadamente 30 centavos.

Quando a varidvel FPM é substituida por FPM per capita, a tabela 20 mostra
poucas alteracdes. Em dez estados ndo h& correlacdo entre as variaveis para pelo
menos 90% de significancia e em apenas 2 estados (Pard e Goias) a correlacdo

entre as variaveis ndo sofre influéncia da correlagdo entre os erros.

Tabela 20 - Correlagdo entre PIB per Capita dos estados e a quota do FPM per
Capita recebido pel 0s estados (1985-2000)

Grau de Si gnlfl cancia| Coeficientede | Autocorrelagéo dos
(vaor P) Corrdlagdo Erros (Valor P)
Acre 0,2374 90% (0,0558) 0,4869 Sim (0,0273)
Amazonas 0,0007 N&o (0,9173) - 0,0282 Sim (0,0130)
Amapé 0,0413 N&o (0,4498) 0,2034 Sim (0,0126)
Pard 0,2253 90% (0,0632) 0,4747 N&o (0,2621)
Rondbnia 0,0010 N&o (0,9043) - 0,0327 Sim (0,0001)
Roraima 0,0056 N&o (0,7907) 0,0749 Sim (0,0000)
Tocanting 0,2653 90% (0,0866) 0,5150 Sim (0,0073)
Alagoas 0,1257 N&o (0,1778) - 0,3545 Sim (0,0332)
Bahia 0,1215 N&o (0,1857) - 0,3486 Sim (0,0001)
Ceard 0,3334 95% (0,0192) 0,5774 Sim (0,0001)
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Maranh@o 0,0405 Nao (0,4547) 0,2013 Sim (0,0005)
Paraiba 0,3440 95% (0,0169) 0,5865 Sim (0,0001)
Pernambuco 0,3391 95% (0,0179) 0,5823 Sim (0,0261)
Piauf 0,4013 99% (0,0084) 0,6334 Sim (0,0005)

Rio Grande do Norte | 0,0277 Nao (0,5373) 0,1666 Sim (0,0039)
Sergipe 0,4792 99% (0,0030) - 0,6022 Sim (0,0378)
Goias 0,7435 99% (0,0000) 0,8622 NZo (0,3530)

Mato Grosso 0,3802 95% (0,0144) 0,6166 Sim (0,0006)
Mato Grossodo Sul | 0,0011 Nao (0,9002) - 0,0340 Sim (0,0001)
Espirito Santo 0,4529 99% (0,0043) 0,6730 Sim (0,0075)
Minas Gerais 0,3118 95% (0,0246) 0,5584 Sim (0,0046)
Rio de Janeiro 0,4288 99% (0,0059) 0,6548 Sim (0,0166)
Sso Paulo 0,0323 Nao (0,5047) - 0,1799 Sim (0,0002)
Parana 0,6152 99% (0,0003) 0,7843 Sim (0,0048)

Rio GrandedoSul | 0,3965 99% (0,0089) 0,6297 Sim (0,0078)
Santa Catarina 0,0164 N&o (0,6356) 0,1283 Sim (0,0174)

Fonte: calculos do autor baseado em dados primarios do IBGE/SCN.

Em Goiés, a correlagcdo entre as variaveis é robusta (0,8822), enquanto que no
Par4 é apenas moderada (0,4747). Um Real transferido aos municipios de Goias
(O, 7435) aravés do FPM aumenta o PIB per capita do estado em quase 75
centavos. JA no Paré (0,2253), a elasticidade do PIB per capita com relacéo as
transferéncias do FPM aos seus municipios mostra que a transferéncia de um Real
amais se transforma em aumento de pouco mais de 20 centavos no PIB per capita

Como em comparagdo com 0S recursos provenientes do FPE, as verbas do FPM
influenciam de forma muito menor o PIB per capita dos estados, € necessario ver o

grau de dependéncia que os municipios tém dos recursos do FPM.

O gréfico 37 mostra a arrecadagdo propria dos municipios em comparagdo com as
transferéncias que eles recebem. Antes da constituicdo de 1988, a figura mostra
gue 0s municipios recebiam bem mais recursos que a partir de 1988. Isso ocorre
porqgue, ao reconhecer 0s municipios como entes federados, a constituicdo também
passou a legislar sobre as fontes proprias de recursos dos municipios, os libertando
das condicionalidades ao repasse de recursos existentes anteriormente.

Gréfico 37 — Parcela das receitas proprias dos municipios/Transferéncias (em %)
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Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.

N&o 6 no periodo 1988-1992, quando as estruturas de arrecadacdo municipal
estavam se aparelhando para melhor se adequar ao seu novo papel de agente
arrecadador, como as recessoes de 1990 e 1992, dificultaram bastante atarefa de
arrecadar tributos dos municipios. A partir de 1993 e sobretudo nos primeiros anos
do plano Real, os municipios incrementam a sua capacidade de arrecadacéo. Com
o fim do imposto inflacionério, a capacidade contributiva da populagdo aumenta, o
gue foi devidamente explorado pelo fisco municipal.

O gréfico 38 mostra que as diferencas econdmicas inter-regionais existentes no
interior da federagdo também afetaram a arrecadagcdo municipal.

Gréfico 38 — Parcela das receitas proprias dos municipiog/Transferéncias —
por regido (em %)
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Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.
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Nas regides mais ricas do Pais, Sudeste e Sul, os municipios arrecadam mais
recursos em comparagdo com as transferéncias recebidas, que nas regides mais
pobres. Entretanto, mesmo na regido Sudeste, onde 0s recursos proprios
representam 25% daquilo que os municipios recebem como transferéncias, ou no
Sul (13%), os municipios dependem significativamente das transferéncias para se
sustentar. No Norte, Nordeste e Centro-Oeste com menos de 10%, a dependéncia
das transferéncias insinua uma impossibilidade de viabilidade fiscal prépria dos

municipios.

O gréfico 39 mostra que desde a constituicdo de 1988, apenas nos anos de 1992 e
de 1996 as transferéncias totais aos municipios como proporgdo do PIB cairam
com relacdo a0 ano anterior. Nos demais anos, a tendéncia do aumento das
transferéncias aos municipios, que se iniciou em 1998 com um montante
correspondente a 2,15% do PIB, se consolida e chega em 2001 ao valor de 6,74%
do PIB.

A comparacdo entre os graficos 38 e 39 gera a possibilidade de se tecer
consideracBes a respeito do esforco fiscal dos municipios e da sinalizagdo que o
atua sistema de reparticdo tributéria gera para os administradores das receitas

fiscais municipais.

Grafico 39 — Transferéncias totais aos municipios (em % do PIB)

1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001

Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.
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Como entre 1988 e 1995, tanto as transferéncias totais aos municipios, quanto a
arrecadacdo prépria dos municipios crescem lado a lado, hd um circulo virtuoso de
esforgo fiscal, por parte dos municipios e aumento dos repasses constitucionais.
Entretanto, a partir de 1997 0os municipios passam a arrecadar parcelas cada vez
menores de suas receitas totals, enquanto continuavam recebendo cada vez mais
repasses de recursos dos niveis superiores da administracéo publica. 1sso mostra a
possibilidade de existéncia de risco moral no atual sistema de reparticdo fiscal.
Isso ocorreria porque, a0 permitir que o0 aumento das transferéncias
intergovernamentais aconteca em meio a auséncia de esforco fiscal por parte do
ente federado receptor dessas transferéncias, o sistema estaria desincentivando o
esforco fiscal das unidades subnacionais.

Para se refutar a suposicéo de risco moral pode-se fazer uma andlise conjunta dos
dados da tabela 12 no inicio desse capitulo. Ela mostra que ap6s 1997 o PIB s
cresceu mais de 2% no ano de 2000 (4,36%). Como em todos 0s outros anos entre
1998 e 2001 o crescimento econbémico foi mediocre para os padrdes brasileiros,
pode-se supor que a arrecadacdo fiscal dos municipios seja mais eléstica com
relacdo ao crescimento do produto que a arrecadacéo fiscal do governo federal.
Isso explicaria a queda da arrecadacdo municipal com relacdo as transferéncias
como sendo consequiéncia da fraca atividade econdmica e n&o fruto de auséncia de
esforgo fiscal no nivel local.

O gréfico 40 mostra que em termos monetarios, as transferéncias totais per capita
aos municipios triplicaram desde a congtituicdo de 1988, indo de 130 reais em
1988 a 421 reais em 2000. Esse aumento em termos reais da disponibilidade de
recursos aos municipios ocorre em meio a um paradoxo criado pela constituicéo
de 1988: ab mesmo tempo em que a constitui¢ao criou estruturas para fomentar
uma maior autonomia fiscal para 0s municipios - que serviu para aumentar o
processo de descentralizacdo dos servicos publicos - houve a geracéo de uma certa
dependéncia das politicas publicas municipais com relagcdo aos niveis superiores
de administracéo, pois a maior parte dos recursos transferidos sdo feitos de forma
voluntéria pelos niveis superiores a administracéo publica

Gréfico 40 — Transferéncias totais per capita aos municipios (em R$ de 2000)
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Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.

Pode-se ver pelo gréfico 41 que, como propor¢do da renda nacional, as
transferéncias do FPM sairam de um patamar em torno de 0,6% do PIB na década
de 1980 para atingir o nivel de 1,2% do PIB em 2001. 1sso ocorreu porque as
regras de distribuicdo de recursos do FPM descritas pela constituicdo de 1988
incentivaram a criagdo de municipios por todo o pais.

Gréfico 41 — Transferéncias do fundo de participagcdo municipios — FPM
(em % do PIB)
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Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil (finangas publicas), varios volumes.
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V. PROPOSTAS DE REFORMA PARA A ESTRUTURA DO
FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL

V.1. Asmudangas nosinstrumentos de transfer éncias financeiras da
Constituicao de 1988 e a distribuicdo de direitos e de obrigacdes dentro da
federacéo

A estrutura de compensagdes financeiras inter-regionais prevista pela constituicéo
de 1946 e introduzida de fato pela reforma tributaria da década de 1960, foi
sancionada com algumas modificagdes pela constituicdo de 1988. Esse sistema
visa aliar a autonomia federativa a luta contra as desigualdades regionais, na
procura de um compromisso equilibrado entre os interesses dos estados mais ricos
(contribuintes liquidos para esse sistema) e dos estados menos desenvolvidos
(receptores liquidos das compensacdes financeiras).

O aumento da competéncia tributéria de estados e de municipios (que de forma
inédita foram reconhecidos como parte integrante da federacdo) foi
contrabalancado pelo reforco do mecanismo das compensagdes financeiras dos
fundos constitucionais FPE e FPM. Porém, os estados mais desenvolvidos, que
esperavam sofrer um vasto aumento de arrecadagéo beneficiada pelo aumento de
suas competéncias tributarias, viram suas intencbes frustradas pelo baixo
crescimento econdmico. Enquanto isso, os estados menos desenvolvidos também
ndo viram suas expectativas ser satisfeitas devido a perda de impeto economia,
aliada a queda da arrecadacdo do imposto de renda (IR) e do imposto sobre
produtos industrializados (IPl) visavis a0 aumento da arrecadacdo das

contribuicdes sociais.

As principais caracteristicas dessas modificagbes podem ser resumidas nos
seguintes pontos:
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A carga tributéria aumentou demasiadamente modificando a reparticdo de
recursos entre os entes da federacdo pelo processo de deterioracdo da
gualidade dos tributos arrecadados.

Aumento da reparticdo de receitas em direcdo as pequenas cidades e dos
estados menores em detrimento dos grandes municipios e dos estados mais
populosos.

Aumento de formas alternativas de compensagéo financeira a estados e
municipios (com énfase nas areas de salide e educacdo), principalmente
pela vinculagdo da recepcéo dos recursos ao desempenho exibido e com
regras flexiveis (e instéveis) de financiamento.

Uma modificagdo na estrutura tributaria brasileira que teve reflexo indireto no
relacionamento entre os diferentes niveis de governo derivou da lei complementar
n° 87 de 1996. Essa lei isentou do pagamento de ICMS os produtores de bens e
servicos destinados a exportacdo, assim como a importagéo de bens de capital com
0 proposito de investimento (Afonso et Alli, 2000, p.155). Embora as exportactes
constituam uma parcela relativamente pequena da economia brasileira, alguns
estados acabaram sendo mais afetados por essa medida, por concentrarem mais

empresas exportadoras.

Para que essa isencdo fiscal fosse aprovada, os estados exigiram uma
compensacdo pela perda de receitas. Com isso foi ingtituido o fundo de
compensagao aos estados exportadores (FPEX). O FPEx € um fundo constituido de
10% da arrecadacéo do IPI. Os recursos desse fundo se dirigem aos estados que
perderam arrecadacéo pelaretirada daincidénciade ICMS.

V.1.1. Transferéncias voluntarias, transferéncias vinculadas e fundos

constitucionais

Os fundos constitucionais distribuem recursos obedecendo a uma formularigida e
ndo obrigam as entidades receptoras a aplicar esses recursos para um fim
especifico. As transferéncias voluntérias, por outro lado, sdo feitas a partir de
acordos ad doc para financiar servicos especificos e 0s recursos do governo
federal que os financiam ndo sdo pré-determinados.
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Algumas transferéncias voluntérias da Unido para niveis subnacionais passam a
ter um resultado tdo satisfatorio que posteriormente suas fontes de financiamento
s80 vinculadas. S&o exemplos disso a criagdo da contribuicdo permanente sobre
movimentacdo financeira (CPMF) em 1993 e do piso de assisténcia bésica (PAB)
de 1997 para financiar servicos de Salude e do Fundo de valorizacdo do ensino

fundamental (Fundef) para financiar a educacéo elementar em 1996.

Essas transferéncias voluntérias da Unido que se transformam em transferéncias
vinculadas se diferenciam dos fundos constitucionais como FPE e FPM por né&o
terem caréter redistributivo e por terem uma finalidade especifica. 1sso facilita o
processo de avaliacdo do desempenho. Por ndo obedecerem a férmulas rigidas a
respeito da distribuicdo regional, a aplicagdo dos recursos desses fundos tende a
ser distribuida de acordo com a demanda por esses servicos.

A década de 1990 mostrou a consolidag@o de um sistema dual de contas publicas.
De um lado o sistema de tributos que o governo central arrecada e reparte com
estados e municipios e de outro lado o sistema de contribuicbes sociais,
arrecadadas e gasta exclusivamente pela Unido (Rezende, 2001, p.192). Embora a
Unido tenha utilizado parte dos recursos das contribuicdes sociais para firmar
convénios com estados e municipios para o fornecimento de servicos publicos (nas
&reas de assisténcia social, salde e educacdo), ao contrario dos fundos
congtitucionais, esse repasse de verba é voluntario, podendo ser suspenso
unilateralmente pela Uni&o.

Em meio a crise fiscal do Estado e a instabilidade macroeconémica, era previsivel
gue o governo central se visse estimulado a comprometer seu esfor¢co de
arrecadacdo naquelas fontes de receitas ndo-repartidas com estados e municipios.
Com isso as modificagdes fiscais ocorridas nos anos 1990 para o alcance da
estabilidade macroecondmica no Brasil visavam os seguintes pontos (Afonso &
Resende, 2002, p. 17):

Um aumento significativo nas receitas provenientes de contribuicdes

fiscais no nivel federal, ndo repartida com estados e municipios.
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Uma queda significativa dos investimentos publicos, com fortes
consequiéncias para o estado da infra-estrutura e servicos publicos bésicos.
Maiores restrigdes ao aumento da divida publica nos niveis subnacionais
de governo, apos as renegociactes dessas dividas nos anos de 1997 e
1998.

Privatizacdo de empresas estatais, que aliviou fiscalmente o Estado,

sobretudo com relacdo aos passivos financeiros de firmas deficitérias.

Embora esses quatro pontos tenham contribuido para a melhoria das contas
publicas no curto prazo, os dois primeiros pontos geram desequilibrios nas
financas publicas. O primeiro ponto gerou uma deterioracdo da qualidade do
sistema tributério, ao tornar a arrecadacdo mais dependente de tributos de pior
gualidade (contribuigdes sociais). Esses tributos distorcem o sistema de precos e
podem prejudicar a competitividade das empresas. Além disso 0 segundo ponto
gerou volumosas obrigagdes financeiras no longo prazo. Foi necessaria uma
remodelacdo dainfra-estrutura por ter sofrido auséncia de manutencéo.

Paradoxalmente, se por um lado houve deterioracdo do sistema tributario com o
aumento mais que proporcional de receitas provenientes de contribuigdes sociais
gue de impostos vinculados as transferéncias intergovernamentais, por outro lado,
parte desses recursos foi empenhada nas transferéncias voluntarias através de
convénios setoriais. No final, a andlise estatistica feita no capitulo anterior
mostrou que as transferéncias de recursos voluntérios da Unido para estados e
municipios pode ter contribuido muito mais para a melhoria da renda per capita
dos estados e municipios que as transferéncias constitucionais.

A vinculagdo de receitas aos fundos constitucionais, entretanto, limita de certa
forma a liberdade do governo central de destinar mais recursos as transferéncias
volunté&rias que estejam desempenhando uma funcdo mais eficiente, impedindo

assim a melhoria da qualidade do gasto publico.

V.1.2. Harmonizagao fiscal e descentralizagdo
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A estrutura dos tributos no Brasil limita a competitividade dos produtos brasileiros
nos mercados interno e externo; gera ineficiéncia econdmica em virtude da grande
guantidade de impostos e de sua disfuncionalidade; induz a evasdo fiscal, impde
um fardo adicional ao investimento e faz o contribuinte se submeter a uma
legislacéo volumosa.

Entre as inlmeras caracteristicas peculiares do sistema tributério brasileiro estd o
fato do maior imposto no nivel subnacional (0 ICMS criado em 1965) ser um
imposto de valor adicionado. Como a cadeia de producdo em uma federacéo
normalmente atravessa fronteiras estaduais, a administracdo e legislagdo das regras
gue regem esse tributo tém que levar em consideracéo todas as partes implicadas.
A harmonizagdo dos tributos ndo necessariamente significa auséncia de
competicdo fiscal, mas a criagdo de regras e incentivos a cooperagdo dentro da
federagdo. Em um ambiente com uma estrutura tributéria harmonizada a
competicdo fiscal levaria apenas a estados com fardos fiscais distintos e com
estruturas diferenciadas de servicos publicos (Afonso & Resende, 2002, p. 37).

Pelo lado do contribuinte, uma estrutura de impostos harmonizada traria menores
custos de submissdo as regras tributérias, diminuindo a evasdo fiscal. Pelo lado da
arrecadacdo de impostos, uma legislagdo harmonizada diminuiria as ineficiéncias
causadas pelos diferentes padrdes de legislagdes tributérias estaduais existentes e

geraria menores custos administrativos.

Harmonizagéo fiscal ndo significa que o governo federal estaria abandonando a
aplicagdo de politicas de desenvolvimento regional. Entretanto, as politicas
regionais teriam um foco maior em iniciativas como a melhoria da infra-estrutura
publica, processos de urbanizacdo e de desenvolvimento de programas sociais,
para buscar uma padronizacdo nacional com relacdo a servicos de salde e
educacdo elementar.

V.1.3. Capacidadefinanceira e sustentabilidade fiscal

Os instrumentos de distribuicdo de renda analisados no capitulo anterior se
mostraram ineficazes para transferir renda dos estados mais ricos do pais para 0s
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estados mais pobres. O FPE e o FPM, que sdo fundos que se propdem a ter um
papel mais ativo nesse processo combate as desigualdades regionais, se mostraram
mais ineficientes até que as transferéncias genéricas do governo central e
subnacional para esferas federadas menores.

Outro aspecto interessante que os dados expostos no capitulo anterior puderam
mostrar foi a inexisténcia de sustentabilidade fiscal das esferas da federacdo mais
pobres, tanto estados quanto municipios. Sobretudo os municipios dos estados
mais pobres dependem quase que exclusivamente de fontes fiscais externas para o
sustento de suas atividades.

A teoria do federalismo fiscal tradicional procura utilizar o principio da
equivaléncia fiscal para demonstrar a importancia dos bens publicos locais serem
financiados com fontes locais. Segundo esse principio, os beneficios gerados por
um bem publico serdo internalizados quando os governos locais financiarem com

receitas proprias o seu fornecimento.

O principio da equivaléncia fiscal implica que o fornecimento de bens publicos
locais tendera cada vez mais a saciar as preferéncias e caracteristicas locais quanto
maior for a capacidade fiscal local de financiar esse bem publico.

O fato de que os municipios das regides mais pobres ndo terem a minima estrutura
para financiar bens publicos locais mostram qudo frégil e inalcancavel é o
principio da equivaléncia fiscal no Brasil. Os habitantes desses municipios se
comportam como free riders. Eles procuram consumir bens publicos de outras
localidades financiadas por outros contribuintes, através das externalidades
(spillovers), ou tentam financiar seus bens publicos locais com recursos externos

como as transferéncias intergovernamentais.

O efeito desse comportamento para a evolugdo do federalismo fiscal e para as
desigualdades regionais é o rompimento do vinculo entre o contribuinte-eleitor
com os administradores publicos e a consequiente inexisténcia de fiscalizagdo por
parte dos préprios contribuintes. Quando o administrados publico local ou regional
SO é capaz de constatar o bem-estar criado pelo gasto publico sem sentir a perda de
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bem-estar causada pela cobranga de impostos (pois a maior parte do seu
orcamento é composto de transferéncias de outras regides), ele ndo sera capaz de
calcular o custo social causado pela arrecadacdo desses impostos.

Caso a maior parte das receitas fiscais venham da propria jurisdicdo, a busca de
um ponto de equilibrio entre cobranca de impostos e gastos publicos tenderd a
aumentar eficiéncia dos bens e servigos sociais prestados, pela diminuicdo de
desperdicios e aumento da fiscalizac&o.

V.1.4. Restrigdes a eficiéncia alocativa

Wiesner (2003, p.25) sugere que, antes de iniciar um processo de descentralizagéo,
€ necessario avaliar a eficiéncia da estrutura fiscal existente para que o processo de
descentralizagcdo ndo gere aumento de ineficiéncia alocativa sem que se alcancem
0s ganhos provenientes da tomada local de decis&o.

As regras que estabelecem a formula de distribuicdo dos recursos dos fundos
constitucionais nunca foram revisadas, apesar dessa reviséo ter sido previamente
autorizada pela congtituicdo (Afonso & Resende, 2002, p. 19). Com isso, a
estrutura de fundos constitucionais pode estar atrelada a um grande risco moral:

Os municipios e estados ndo se sentem incentivados a usar 0s recursos dos
fundos constitucionais produtivamente com relacdo ao desenvolvimento
econdmico, pois 0 volume de recursos recebido por essas entidades é
inversamente proporcional ao PIB per capita dos estados.

Os estados que pertencem as regides Centro-Oeste, Norte e Nordeste
(mesmo agueles poucos que utilizaram os recursos desses fundos
constitucionais produtivamente e se desenvolveram) encontram enormes
incentivos para manter o status quo. Esses estados se mostram os mais
reticentes para qualquer modificagdo das regras atuais no sentido de
realocagdo de recursos visando ganhos de eficiéncia.

A perda de eficiéncia alocativa também se da em decorréncia da fragilidade fiscal

das unidades subnacionais. Quando a maior parte do orcamento de estados e
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municipios sdo provenientes das transferéncias de outras esferas da federacdo, a
prestacdo de contas que municipios e estados devem aos seus cidaddos fica
comprometida.

A evolugdo do federalismo fiscal brasileiro influencia de forma extrema a
distribuicdo de direitos e obrigacdes no interior do ambiente federal. A separagéo
entre o contribuinte (agente que paga impostos) e o cidaddo (agente que recebe
servicos publicos financiados por esses impostos) € reforcado pela falta de
transparéncia na conexao entre a arrecadacdo de impostos e a descentralizacéo de
responsabilidades.

Com uma estrutura tributéria na qual impostos cumulativos ganharam uma grande
relevancia na arrecadacdo, as consequéncias para 0 sistema econdmico S80 as

seguintes:

Aumento dos custos das empresas.
Reducgdo da competitividade.
I mpacto negativo sobre as exportagdes.

Aumento daregressividade dos tributos.

Apesar de todos esse defeitos, os impostos cumulativos tém menores custos de
administragdo que impostos sobre valor agregado, que sdo geralmente 0s impostos
considerados substitutos dos impostos cumulativos na maioria das propostas de
reforma dos tributos atuamente. Além disso tendem a serem levemente
progressivos, ao contraio dos impostos sobre valor agregado que S&0

regressivos:.

A implantagdo da contribuicdo permanente sobre movimentagdo financeira
(CPMF, primeiramente chamada de IPMF — imposto provisorio sobre
movimentacdo financeira) em 1993 gerou criticas em funcéo de sua capacidade de
distor¢do da alocagdo de recursos por ser um tributo cumulativo. Apesar da CPMF
ter sido responsavel por 6% da arrecadacéo do governo federal em 2001 com uma

80 Um estudo da Secretaria da Receita Federal apontou essa hip6tese da progressividade dos

impostos cumulativos, baseado numa pesquisa sobre a COFINS e 0 PIS (SRF, 2004, p.17).
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aliquota de 0,38% sobre cada transacéo feita através das instituicdes financeiras,
ela exerce a importante funcdo de gerar informacgBes sobre pessoas fisicas e
juridicas no processo de combate a sonegacdo do imposto de renda, reduzindo

assim a sonegacdo desse imposto.

V.1.5. Igualdade dentro da federagao

Os impostos progressivos sobre a renda sdo aplicados com mais eficiéncia no
nivel nacional que em niveis subnacionais devido a maior mobilidade do capital
entre estados que entre paises. O processo de integracdo das economias mundiais
também gera um limite no grau de progressividade desses impostos. Devido a
essas grandes restricbes para a prética de politicas igualitérias pelo lado das
receitas publicas, um ambiente que procure incentivar mais a igualdade tanto
regional quanto social poderia se concentrar mais na distribuicdo do gasto publico.
A imposi¢do de impostos seletivos no consumo de bens com caracteristicas
especificas, cujo consumo se desegje incentivar ou reprimir (&cool, tabaco),
também tem eficécia limitada devido aos fatores da competicdo dos mercados

interno e externo.

Para que os objetivos de igualdade ndo se transformem em barreiras a alocacdo
mais eficiente dos recursos, elas devem focalizar a igualdade de oportunidades
para o desenvolvimento regional e a ascensdo social e ndo se comprometer
inflexivelmente com os indicadores finais de equidade.

Entretanto muitas desigualdades sdo geradas pelo préprio sistema de reparticdo de
receitas intergovernamentais. Embora os dados do capitulo anterior tenham
mostrado que hd um aumento das transferéncias a estados e municipios tanto em
termos reais, quanto em proporcado do PIB, os niveis subnacionais de governo sao
afetados desigualmente. Municipios de pequeno porte tanto em regides mais
desenvolvidas quanto em estados mais pobres recebem volumes de recursos per
capita muito acima das transferéncias per capita a cidades maiores. Mesmo
estados pobres da Regido Nordeste acabam por receber receitas per capita bem
menores gque estados das regides Norte e Centro-Oeste (Rezende, 2001, p.192).
Entretanto, se 0 sistema de reparticdo de receitas for capaz de lidar com essas
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desigualdades, reduzindo-as, mesmo sem extingui-las completamente, os objetivos

da distribuicdo de receitas terdo sido cumpridos.

V.2. Os mecanismos de incentivo e de san¢do como sinalizagdo para um
comportamento cooperativo e a utilizacdo desses instrumentos

A auséncia de marco regulador e estrutura institucional ndo so limita o escopo dos
mecanismos de transferéncias intergovernamentais como também pode influenciar
negativamente o desempenho das politicas macroecondmicas, sobretudo a politica
fiscal nos niveis subnacionais.

V.2.1. Principio da subsidiariedade e taxas de uso

O principio da subsiariedade procura defender que o maior nimero possivel de
iniciativas do setor publico se dé no nivel local, incentivando com isso o
aprofundamento da descentralizagcdo. A principal barreira que a subsiariedade
costuma enfrentar € alimitagdo de receitas disponiveis nos niveis de governo mais
préximos aos cidaddos.

Com a evolucdo tecnoldgica propiciando um aumento das transagdes econdmicas
entre os paises através da queda dos custos de transporte e de comunicactes, 0s
sistemas tributérios tendem a evoluir na diregdo da concentragcdo da arrecadacéo
de impostos em fontes tributérias imoveis. As fontes tributérias moveis tendem a
migrar para paises onde pagariam menos impostos. Como nos sistemas tributérios
as fontes de arrecadacdo com menor mobilidade, impostos sobre a propriedade,
tendem a ser mais fortemente tributado pelas cidades, o principio da

subsidiariedade seria ndo apenas preservado como reforgado.

No Brasl, entretanto, os tributos recolhidos pelas cidades representam uma
parcela infima de seus orcamentos. Os impostos sobre renda e consumo, que em
sua maior parte sdo recolhidos pelos governos estaduais e central, por terem
maior mobilidade, tendem a sofrer maior evasdo fiscal que os impostos sobre
propriedade. Com isso, as finangas municipais séo também afetadas pela queda do

volume de transferéncias.
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Uma forma de tentar aprofundar a autonomia das unidades subnacionais sem
causar pressdes sobre 0 orgamento publico € a autonomia municipal na cobranca e
legislacdo de impostos sobre propriedade e sobre vendas no varejo no nivel local,

assim como a cobranca de taxas de uso de bens publicos.

As taxas de uso devem ser cobradas sobre bens publicos com as seguintes

caracteristicas:

Externalidades (spillovers) positivas mas geograficamente restritas (como
transporte publico).
Existéncias de conhecimento especifico superior do administrador local.

Auséncia de economias de escala

Esses bens publicos ndo necessariamente estariam disponiveis em todas as
unidades subnacionais. As grandes cidades provavelmente seriam as maiores
supridoras desses bens, devido a maior capacidade de pagar essas taxas por parte
de seus cidaddos mais afluentes.

Do ponto de vista da equidade, os cidaddos com menor mobilidade tendem a
sofrer um fardo fiscal maior enquanto que os mais pobres podem se deparar com

uma quantidade menor de bens e servicos publicos disponiveis

V.2.2. Federalismo competitivo

As nocdes béasicas do federalismo competitivo sdo em sua maioria rechagadas pelo
arranjo institucional existente no processo de evolucdo do federalismo fiscal

brasileiro, que foi reforgado pela constituicéo de 1988.

Por outro lado, a chamada “guerra fiscal” foi reforcada na década de 1990 pelo
abandono das iniciativas do governo federal de praticar politicas ativas de
desenvolvimento regional (Afonso & Rezende, 2002, p.31), assim como pela
seguranca fiscal sentida por estados e municipios em virtude das transferéncias
dos fundos constitucionais e por causa da crise macroecondmica até 1994.

138

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory



http://www.divertire.com.br/pdfFactory

Com um volume assegurado de recursos provenientes do governo central para
financiar os gastos sociais com salide e com educagdo, os estados e municipios se
sentiram livres para praticar politicas fiscais ativas como forma de atrair
empreendimentos industriais e comerciais para as suas jurisdicoes.

A principal arma utilizada na “guerra fiscal” por estados para gerar incentivos
fiscais sd0 os descontos do ICMS. O ICMS é um imposto de valor adicionado
cobrado sobre a venda de bens e servigos no nivel estadual com uma complexa
estrutura de destino e origem. Quando a producdo do bem ocorre em um estado
menos desenvolvido (estados das regides Centro-Oeste, Nordeste e Norte) e 0 seu
consumo ocorre em um estado mais rico (nos estados das regides Sudeste e Sul),
dois tercos do imposto sdo coletados na origem e um terco é coletado no destino.
O inverso ocorre quando a producdo se da em um estado rico e 0 consumo em um
estado menos desenvolvido®.

Do ponto de vista administrativo, o estado onde o consumo se deu recolhe todo o
imposto e repassa a devida parcela ao estado onde o bem foi produzido. Quando
uma empresa ganha o direito aos incentivos fiscais por ter se instalado em
determinado estado, ela pode pedir o ressarcimento da parcela de ICMS paga
pelos seus produtos consumidos em outros estados. Com isso parte do alivio fiscal

gue a empresa recebe acaba sendo pago involuntariamente por outros estados.

Ao tentar se defender dessa perda fiscal involuntéria, os estados que se sentem
prejudicados passam a praticar politicas de incentivos fiscais agressivas. Embora
essa resposta tenda a impedir que as empresas utilizem os incentivos fiscais como
unicos fatores de localizagdo (condi¢des sdcio-econdmicas, qualidade da méao-de-
obra, proximidade do mercado consumidor e infra-estrutura voltam a ser os fatores
preponderantes), pois com a “guerra fiscal” todos os estados tendem a dar os
mesmos incentivos, ha uma deterioracd do ambiente fiscal nacional, com os

estados dependendo cada vez mais dos repasses de transferéncias federais.

81

As diquotas interestaduais de ICM S para bens produzidos nas regi8es Sudeste e Sul e
consumido em outras regifes é de 7% enquanto que bens produzidos nas regides Centro-Oeste,
Nordeste e Norte e consumidos nas regifes mais desenvol vidas pagam aliquotas de 12%.
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A consegiiéncia disso é um aumento da probabilidade do governo central
abandonar definitivamente politicas de desenvolvimento regional. 1sso ocorreria
em fungdo da piora da situagdo fiscal dos estados e do conseguiente aumento da
demanda por financiamento central do fornecimento de servigos publicos bésicos
no nivel estadual. Para financiar essas demandas o governo central seria

pressionado a desviar 0s recursos destinados ao desenvolvimento regional.

Ao combinar uma estrutura fiscal que dificulta significativamente o federalismo
competitivo com iniciativas unilaterais de politicas fiscais diferenciadas por parte
dos estados (como a “guerra fiscal”), na estrutura federal atual h& poucos
incentivos para a pratica de politicas fiscais benignas por parte das unidades

subnacionais.

Se na estrutura de administragdo do principal imposto arrecadado pelos estados (0
ICMS) outros estados ndo fossem implicados diretamente com perda de receitas,
haveria possibilidade do federalismo fiscal brasileiro adotar uma postura de maior
competitividade, emulando certas caracteristicas dos incentivos de mercado.
Embora tenha mostrado um lado sombrio no Brasil, a competicdo fiscal pode
trazer beneficios significativos em um processo de descentralizagéo.

Entre as atuais propostas de modificagdo da estrutura tributaria no Congresso
Nacional, os projetos de lei que propdem que o ICMS abandone sua complexa
estrutura de cobranca na origem e destino dos bens produzidos e passe a ser um
imposto cobrado exclusivamente no destino, apesar de bastante polémica, seria
uma das mudangas que melhor poderiam incentivar a competicéo na federagao.

Com o recolhimento dos impostos apenas no destino final do bem, os estados que
eventualmente escolherem aliquotas menores de impostos afetardo positivamente
empresas em todo o pais. Uma arrecadagdo menor de impostos teria efeito de
menor oferta de bens e servigos publicos apenas sobre aquela jurisdicdo que
tomou essa decisdo. Com isso o interior da federagdo seria um mosaico com
diferentes arranjos de niveis de oferta de bens e servicos publicos subnacionais,
aumentando a eficiéncia econdmica e a satisfagéo social.
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V.3. Novosinstrumentos e estratégias para a reforma da estrutura fiscal
federal

V.3.1. A lei deresponsabilidade fiscal e a transparéncia

A lei de responsabilidade fiscal (LRF) implementada em 2000 representa 0 mais
importante arranjo institucional para regular e disciplinar a estrutura das finangas
publicas no Brasil. Entre os principais instrumentos que a LRF utiliza para
disciplinar a politica fiscal séo:

Nenhum novo gasto corrente por mais de dois anos pode ser criado sem
uma criagdo anterior de uma fonte permanente para seu financiamento, ou
pelo corte de gastos de outros setores.

S80 estabelecidos tetos para 0s gastos com pessoa (0s gastos com salé&rios
dos funcionarios publicos ndo pode exceder 60% das receitas correntes
liquidas) e para o endividamento publico para os diferentes niveis de
governo.

A possibilidade de o governo central resgatar as dividas dos governos
subnacionais € limitada, e sO pode ser feita com garantias explicitas
(collateral).

Proibicéo darenegociacéo de dividas entre diferentes niveis de governo.
Introducéo de mecanismos de transparéncia e de prestacdo de contas no
gerenciamento das finangas publicas.

Estabelecimento de planejamento orcament&rio que imponha metas fiscais
anuais para os proximos trés anos.

Governadores de estados e prefeitos de municipios ficam proibidos de criar
novos gastos no Ultimo ano de seus mandatos sem que mantenham uma
poupanca para cobrir esses gastos. Também foram proibidas antecipacfes
de receitas tributérias para cobrir gastos com aumentos ou contratagdes de

novos funcionérios publicos no ultimo ano do mandato eleitoral.

Além disso a LRF obriga todos os niveis da administracdo a fazer previsdes de
arrecadacdo e a explicitar suas rentncias tributérias (SRF, 2004, p.9). Embora a

LRF sgja uma importante mudanca nas institui¢oes brasileiras que regulam o setor
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publico em direcdo a um ambiente mais democrético, as consequéncias disso para
a trangparéncia das contas pubicas brasileiras no nivel subnacional e para a
construcdo de estruturas de san¢éo e de fiscalizagdo ainda ndo séo claras, pois as
primeiras administracbes a se submeterem integramente a LRF serdo as
administragdes municipais que deixard o poder no inicio de 2005, apds as

eleicbes locais do final de 2004.

V.3.2. Limitagbes areformatributéria

Se por um lado, h& a necessidade de se combater as distorgdes da “guerra fiscal”
através da harmonizagdo fiscal e adequar o sistema tributario brasileiro as novas
exigéncias provenientes da evolucdo tecnolégica e da globalizagdo, também
existem sérias barreiras a reformas dos impostos.

Essas limitages podem ser resumidas nos seguintes pontos (Afonso et alli, 2000,
p.149):

A reforma deve ser neutra com relac@o as metas de superavit fiscal.

A reforma deve ser neutra com relacdo a distribuicdo de recursos entre 0s
entes federados.

A reforma deve respeitar a autonomia das unidades subnacionais para
legislar sobre tributos.

Aliar a autonomia de cada unidade da federacdo com a necessidade de
coordenaco vertical e horizontal das regras tributarias.

Garantir um nivel de tributacgo sustentavel.

A possibilidade de uma reforma tributéria que leve a queda da arrecadacéo total no
curto prazo é limitado por uma soma de fatores. Entre esses fatores estéo a
deterioragcdo dainfra-estrutura, o precério estado dos servigos publicos essenciais,
os encargos da divida publica, e a demanda reprimida por gastos sociais. Com
relacdo a esse aspecto, a reforma deveria reforcar mais a qualidade do gasto

publico que visar impor uma diminui¢do ao seu montante.
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Uma reforma tributaria que ndo prevé a queda da arrecadacéo, ab mesmo tempo
em gue ndo pretende reverter o sistema de descentralizagdo fiscal, € uma reforma
que fica impedida de modificar o equilibrio de federacdo. Por isso, qualquer
reforma com esses pressupostos teria que procurar manter 0 status quo com
relacdo a divisdo de recursos na federagéo.

Mais uma consegiiéncia da manutencdo do status quo federativo seria a
manutencdo do direito das unidades subnacionais de legislar sobre matéria
tributaria. Para que esse terceiro ponto ndo cause distor¢des no processo de
alocacdo de recursos no interior da federacdo, € necessé&rio que o poder de legislar
das unidades subnacionais ndo seja absoluto, mas sim dentro de regras que levem
a uma harmonizagdo das legislacOes tributérias central e subnacionais. Essa
solucéo de compromisso ndo pode ser nem t&o extrema que equivalha a rendinciaa
legislar por parte das unidades subnacionais, nem t&o indcua que ndo impega o
surgimento de legislagdes subnacionais que provoquem desarranjos fiscais.

Os quatro pontos anteriores procuravam atingir uma solucéo 6tima de Pareto para
0 setor publico: 0 aumento ou manutencdo do nivel de arrecadacéo total sem que
nenhuma entidade federada individual piorasse de situacéo. Entretanto, o que para
0 setor publico pode representar uma melhora da situagdo fiscal, para os
contribuintes significa um aumento do fardo fiscal. Para que esse fardo fiscal ndo
se torne insuportével para o contribuinte, é essencial que a reforma tributaria vise
um limite para 0 aumento da arrecadacéo de impostos. Se aém disso reforma
focalizar uma melhoria da eficiéncia econdmica, 0 consegiente aumento do
crescimento econdmico - a0 aumentar o denominador da relagéo arrecadacéo/PlB
— permite, pelo menos, o crescimento da renda disponivel dos contribuintes em

termos absolutos™,

V.4. Propostas de reforma visando a construcéo de um sistema tributario
mais condizente com as estruturas da federacéo

E natural que uma discussio em torno do tamanho e atribuicdes do Estado preceda
as discussfes em torno da reforma tributédria. Numa federagdo ainda ha a

82 Aqui o termo renda disponivel serefere arenda do contribuinte depois do pagamento de

impostos.
143

PDF criado com versao de teste do pdfFactory. Para comprar, acesse www.divertire.com.br/pdfFactory


http://www.divertire.com.br/pdfFactory

necessidade de se estabelecer qual fungdo no gastos cada nivel de governo devera
desempenhar. Com isso, cada proposta de reformulacdo da estrutura tributéria
deveria também levar em consideracdo um componente externo (as despesas) na
hora de estimar as receitas necessarias para financialas.

A equivaléncia ricardiana nos mostra que uma politica 6tima de financiamento
publico € aquela que calcula as parcelas ideais de gastos financiadas por impostos
e por dividas. Nas propostas relatadas abaixo se partira do principio de que o setor
publico ser4 sempre financiado por impostos. Isso deriva da nocdo de que o
financiamento por divida publica € apenas um deslocamento intertemporal da
cobranga de impostos. Embora ndo faca parte da estrutura tributéria em si, os
mecanismos de gastos também sdo determinantes para a analise de eficiéncia do
sistema de contas publicas.

As maiores falhas existentes nos mecanismos de transferéncias
intergovernamentais decorrem da inflexibilidade e incapacidade de correcéo de
erros e adaptacdo. Esses mecanismos tendem a ignorar os incentivos e punicoes de
uma estrutura de mercado e criam um risco moral de que transferéncias
voluntérias se transformem em fonte de recursos para projetos ndo-prioritarios e,

nao raro, desnecessarios.

A reforma da presente estrutura de transferéncias intergovernamentais
compensatorias precisa incentivar a cooperacdo entre os diversos niveis da
federacdo com o objetivo de preencher as responsabilidades fundamentais do setor
publico. Para isso, a reforma da férmula de distribuicdo dos fundos de
transferéncias intergovernamentais precisa levar em consideracdo a evolugédo
recente da trajetéria da renda regional (A regido Centro-Oeste deveria deixar de
ser receptor liquido e passar a ser contribuinte liquido) e as distorgdes crescentes
(modificar a formula do FPM para impedir que pequenas cidades desenvolvidas

estejam entre as grandes receptoras de recursos per capita).

Ao tentar reformar o sistema tributario brasileiro, um fator norteador dessa
modificag@o deve ser buscar a neutralidade no tocante as decisbes econdmicas. A
capacidade de um sistema tributério conseguir financiar o setor publico sem
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provocar distorgoes na eficiéncia da alocagéo de recursos do setor privado assim

com na sua competitividade devem o principal foco das reformas tributarias.

Entre as vérias propogas de reforma fiscal alguns pontos em comum podem ser
destacados™:

Aumento da base de tributacéo.

Reducéo do fardo fiscal para os mais pobres.
Racionalizacdo da estruturatributéria.
Combate a informalidade fiscal.

As principais barreiras para que uma reforma com esses objetivos sejam
alcancados se da na tradicdo de gradualismo das reformas tributérias brasileiras.
Para atacar o problema da reduzida base tributaria, por exemplo, primeiramente
teria que se combater a baixa renda per capita da populagcéo assim como a forte
concentragdo de renda. Por um lado, se um aumento da base de arrecadagéo do
imposto de renda procurasse diminuir o piso de isencéo desse imposto, o custo de
se obrigar uma vasta parcela da populagdo com renda muito baixa a declarar esse
imposto seria possivelmente maior que a quantia recolhida com a arrecadacéo do
imposto. Por outro lado, a existéncia de forte concentragdo de renda torna o
sistema tributario muito dependente de impostos de consumo ao inveés de impostos
sobre a propriedade e sobre a renda. Assim, o sistema tributério brasileiro é
bastante regressivo, dado a baixa propensdo a poupar das camadas mais baixas de
renda em relacdo as classes média e alta

Para se combater aregressividade do sistema tributério € necessario criar fontes de
arrecadacd0 que sejam tdo estdveis como a atual concentracdo tributaria nos
impostos indiretos, como também que preservem a relativa eficiéncia do processo
de arrecadacdo. J& aracionalizagdo da estrutura tributéria parece ser um problema
de mais f&cil solucdo devido aos problemas que algumas distorgdes que a atual

eS4

estrutura causam. Contribuintes com uma renda semelhant mas com fardos

8 Fritsche (1997, p.61)

84 Profissionais liberais costumam declarar suasrendas como resultado de lucros auferidos
por suas pequenas empresas, ao invés de fonte salarial por serem menos tributados dessa forma.
Profissionais que tém 0 mesmo nivel derenda, mas que trabalham em grandes empresas pagam
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fiscais bem diferentes causam incentivos para que os contribuintes migrem de uma
classe de contribuicdo para outra com o objetivo de pagarem menos impostos.
Essa migrag&o, ao diminuir a arrecadacdo de impostos, traria enormes incentivos
para o setor publico simplificar alegislacéo tributéria

Uma caracteristica da evolugdo do sistema tributério brasileiro foi o aumento da
informalidade tanto do mercado de trabalho como do funcionamento das pequenas
e microempresas na década de 1990. Com a reforma fiscal do governo autoritéario
na década de 1960 o sistema de arrecadacdo de impostos foi racionalizado,
diminuindo de forma consistente a evasdo fiscal. Como a andlise das finangas
publicas sofria uma grande distor¢éo provocada pelos altos indices inflacionérios,
apenas a partir de 1994, com o plano Real, a verdadeira situagdo das contas
publicas pode ser constatada. Como 0 governo central passou a concentrar seu
esforco de arrecadacdo nas contribuicdes sociais — que ndo sdo repartidas com
estados nem com municipios - depois da constituicdo de 1988, as empresas
passaram a sofrer a maior parcela do aumento do fardo fiscal.

A queda do grau de informalidade das empresas passa necessariamente pela
concentracdo do sistema tributé&rio na arrecadacdo de impostos diretos, com o
gradual abandono das contribui¢des sociais, que tém forte caréter regressivo e por
isso imp8em um fardo adicional as empresas menores. Para isso ocorrer é
necessario reformar a reparticdo das receitas do principal imposto que constitui o
FPE e o FPM, o imposto de renda

V.4.1. Propostas dereforma da Camara dos Deputados

A proposta de modificagdo da legislacdo tributéria procura se restringir aos
impostos sobre 0 consumo, pois se considera que a atual legislacdo sobre os
impostos sobre patriménio e renda® ndo tem potencial para afetar a eficiéncia
econdmica de formatéo significativa quanto os impostos sobre 0 consumo.

muito mais impostos que esses profissionais liberais por ndo terem a possibilidade de declarar suas
rendas como lucro ao invés de salério.

& Segundo a Secretaria da Receita Federal (SRF, 2004, p.14), as mini-reformas tributérias
entre 1995 e 2000 eliminaram amaior parte das distor¢des causadas pela legislacdo do imposto
sobre arenda
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No projeto de reforma dos impostos sobre consumo ora em tramitacdo na
Comissdo Especial de Reforma Tributéria da Camara dos Deputados, um imposto
sobre valor agregado (1VA) iria substituir os impostos ICMS, IPI e ISS. O novo
IVA seria dual, ou sgja, cobrado simultanea e separadamente pelos governos
central e estadual - utilizando o principio do destino.

O IVA estadual teria uma aliquota média semelhante a aliquota do ICMS,
enquanto o IVA federal teria os mesmos fatos geradores, bases de célculo e
contribuintes que o IVA estadual.

As aliguotas iriam variar desde uma aliquota bésica para bens essenciais, até uma
ou mais aliquotas maiores para bens ndo essenciais, ou supérfluos. A aliquota
federal seria sempre inferior a estadual. Ambos seriam uniformes nacional mente.

Para compensar os municipios pela perda das receitas do ISS, seria ingtituido o
imposto sobre vendas no varejo e de servicos (1VV). Ao contr&rio do ISS, esse
tributo ndo seria cumulativo, s6 sendo cobrado dos consumidores finais. As
caracteristicas bésicas do imposto, assim como suas aliquotas, seriam

nacional mente uniformes e determinadas no nivel central de governo.

Devido ao grau de incerteza das futuras receitas dos novos impostos, as propostas
de modificagdo da Camara dos Deputados costumam receber grande resisténcia
dos governos das unidades subnacionais. Além disso, h4 uma perda na liberdade
de legislar das unidades subnacionais nas propostas de IVA e de IVV. Por isso, €
natural esperar que o governo federal tome a iniciativa de levar essa proposta
adiante, mesmo que ele tome o papel de garantidor em Ultima esténcia de receitas,

caso as mudancas provoquem perda na arrecadacao das unidades subnacionais.

V.4.2. Propostas dereforma da Secretaria de Receita Federal

A Secretaria de Receita Federal (SRF), por sua préopria experiéncia e natureza,
defende reformas fiscais graduais ao invés das revolugdes tributarias. Por isso,
suas propogtas de reformas tendem a valorizar e reforgar as atualis estruturas

tributérias que apresentam certo grau de eficiéncia, como o imposto de renda, e a
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rechacar propostas ndo testadas internacionalmente como o imposto tnico®. Com
isso suas propogtas focam as sugestdes mais factiveis de serem implementadas,
ignorando propostas que poderiam trazer grandes ganhos de eficiéncia, mas que
contam com forte oposi¢éo de certos setores da sociedade.

Defendendo a nogdo de que a tributagcdo ndo pode ser baseada em fatos juridicos
mas em estruturas econdmicas, a SRF atribui um carater adaptativo as mudancas
da legislacdo tributérias. Caso essa adaptacdo continua ndo ocorra, a perda de
eficiéncia e a obsolescéncia tornar-se-do rapidamente caracteristicas do sistema

tributério.

A SRF considera um erro o mais importante imposto sobre valor adicionado do
pais ficar sob jurisdicdo estadual e ndo sob competéncia da Unido. A SRF tem
uma postura ingtintivamente contréria ao federalismo competitivo. Isso a faz
defender uma estrutura de impostos mais harmonizada, com uma nova legislacéo
gue procure extinguir a possibilidade da “guerra fiscal”. Em funcdo da
impraticabilidade da eliminagdo no curto prazo da competéncia estadual para
cobrar o ICMS, a SRF recomenda uma solucdo sub-6tima: a uniformidade da
aliquota desse imposto em todo o pais (SRF, 2004, p.16), vedando a possibilidade
dos estados de fornecerem renuncias fiscais a partir dessa fonte tributaria.

A SRF defende que o ICMS passe a ser cobrado pelo estado onde a mercadoria foi
vendida ao consumidor final (principio do destino), ao invés do complexo sistema
dual (principio de origem e destino) do sistema atua. Entretanto, devido a sua
tendéncia gradualista, a SRF recomenda que a ado¢do do principio do destino sgja
feita muito lentamente e com instrumentos de compensagdo para os estados que

perderem receitas com a modificagao.

Com isso a SRF propde uma reforma fiscal dividida em duas fases. A primeira

fase contaria com as seguintes iniciativas:

8 Fritsche (1997, p.64).
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Centralizacdo das normas que regem o ICMS (com a manutencéo da
competéncia estadual) com a criacdo de aliquotas uniformes em todo o
pais e proibicéo de renlincia fiscal a partir desse imposto.

Fixacdo nacional de aliquotas minimas para o ISS (mantendo a
competéncia municipal) e vedacdo de rentincia fiscal para esse imposto.
Modificacdo do PIS e da Cofins para as caracteristicas de um imposto
sobre valor agregado para incidir sobre a mesma base tributéria, além da
introducdo daincidéncia dessas contribuicdes sobre as importagoes.

Numa segunda etapa, seriam introduzidas modificagbes mais complexas através

das seguintes medidas:

Diminuicdo da aliquota da CPMF com o objetivo de diminuir o impacto do
seu efeito cumulativo. Seria necessario diminuir a0 mesmo tempo 0s
gastos financiados por essa contribuicao.

Introducdo do principio do destino na cobranga de ICMS, modificando a
estrutura de partilhas vertical (estados e municipios) e horizontal (estados)
para compensar as partes que perderiam receitas.

Transformagao do 1Pl em um excised tax, imposto que incide apenas numa
gama limitada de impostos industrializados, modificando a estrutura de
partilha e vinculagdo de suas receitas. A eventual queda de arrecadacéo
deveria ser compensada por receitas provenientes dos novos PIS e Cofins.
Eliminagdo dos tributos sobre a folha salarial das empresas, substituindo-
0S por impostos sobre o valor agregado ou sobre o faturamento. A Unica

excecdo seria a contribuicdo previdenciéria.

As consequiéncias para o federalismo fiscal brasileiro da adogdo dessas medidas
propogtas pela SRF seriam incertas. Por um lado, haveria uma diminuigdo da
relativa autonomia das administragdes fazendarias estaduais e municipais,
implicando aumento da centralizac8o tributéria. Por outro lado, a evolucdo da
estrutura tributaria em direcdo a um modelo que crie menos distorgdes na
atividade econdmica poderia explicitar as ineficiéncias alocativas. Assim a decisio
de alocagcdo de recursos poderia ser feita baseada em vantagens que a SRF

considera benignas, como qualidade da mé&o-de-obra, e da infra-estrutura,
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localizagdo geogréfica, economias de escalas, economias e deseconomias de
aglomeragdo, proximidade do mercado consumidor, entre outras e ignorando

vantagens consideradas espurias, como arenincia fiscal.

V.4.3. Evolugdes erevolugdestributarias

Entre as mais recentes propostas de modificagdo dos tributos, estd uma que deve
ser classificada de revolucdo tributéria: 0 imposto Unico. O imposto Unico foi
debatido na Camara dos Deputados a partir de um Projeto de Lei que visava a
aplicacdo de um imposto sobre todas as transagdes financeiras (Fritsche, 1997,
p.64-65). O imposto Unico teria a aliquota de 2% sobre todas as transagdes
financeiras, tanto o pagador quanto o receptor da transacdo pagariam metade do
imposto. O imposto Unico substituiria todos os impostos existentes.

As maiores criticas que se fazem a respeito do imposto Unico sdo as seguintes:

A dificuldade de se estimar o montante da aliquota necess&ria para
arrecadar uma receita condizente com a necessidade de financiar as
atividades do setor publico.

O caréter de forte regressividade do imposto.

A seu cardter cumulativo.

A abolicdo das competéncias tributérias subnacionais e do federalismo
fiscal.

O desprezo pelas informacbes acumuladas no processo de evolugdo do
sistema tributério brasileiro pela ado¢do de um tributo inédito na estrutura

tributéria internacional.

Segundo Varsano, a ado¢do do imposto Unico seria um salto no obscurantismo
fiscal, pois, a0 desprezar a estrutura tributéria vigente, esse tributo S0 traria um
compromisso com a arrecadagcdo final, ignorando 0s impactos econdmicos

incorridos por qualquer tributo®’.

87 Varsano, 1996, p.21.
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Impostos presumidamente ndo-sonegaveis, como O imposto Unico, procuram
utilizar a nocdo de um fisco onipotente capaz de atingir a todos. Por trés dessa
nocdo estaria porém o resultado da injustica fiscal: A cobranca de uma mesma
guantidade de impostos de cidaddos com capacidade contributiva diferentes. Outro
aspecto seria a ruptura do principio da equivaléncia fiscal: embora os contribuintes
continuassem sofrendo um fardo fiscal consideravel, a falta de transparéncia em
funcdo daruptura do elo entre as receitas e as despesas do setor publico impediria
o contribuinte-eleitor de fiscalizar e punir os administradores publicos pelo seu
desempenho. Esse problema torna-se ainda mais agudo em uma estrutura

federalista com fortes conflitos de distribuicéo de receitas.

Como a forma de arrecadacdo do imposto Unico foi incorporada a0 sistema
tributario em 1993 - utilizada pela CPMF com a aliquota de 0,38% sobre qualquer
transacdo bancéria - a possibilidade de uma revolucéo tributéria nesses moldes
ocorrer no Brasil nos préximos anos é quase nula. Com isso, a hipétese da
evolucdo do sistema tributério prevalecer sobre qualquer revolucdo parece mais

pertinente.

O fendmeno da globalizagdo e a consequente necessidade de harmonizacéo fiscal
nos niveis internacional e nacional parecem indicar que, mesmo preservando uma
série de aspectos do federalismo fiscal brasileiro, o sistema tributério tende a se
modificar na diregdo de uma menor liberdade das unidades subnacionais para

legislar, pelo menos pelo lado das receitas.

Portanto, embora o sistema tributério tenda a ser alvo de uma érie de propostas
contraditérias de reformulagdo - as mais extremas felizmente sendo rechagadas —
as maiores chances de mudangas futuras apontadas anteriormente tendem a

preservar 0s aspectos consensuais como 0s seguintes:

Simplificac8o do sistema tributario.
Melhoria da distribuicdo da cargatributéria entre os contribuintes.
Harmonizagéo do sistema tributario, perseguindo os objetivos do aumento

da competitividade econdmica e melhoria da alocagdo de recursos.
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VI. CONCLUSAO

Os conflito mais importantes do federalismo fiscal brasileiro se ddo na relacéo
entre diferente niveis de governo (relacdo vertical): os Fundos de Participacdo dos
Estados (FPE) e dos Municipios (FPM). Para que esses fundos sejam reformados,
com o objetivo de aumentar o grau de eficiéncia desses fundos, é necessario
modificar suas férmulas de distribui¢cdo de recursos.

O mecanismo do FPE pode ser considerado como tendo sucesso parcial. Com a
ajuda dos recursos do FPE, as unidades subnacionais da regido Centro-Oeste
aumentaram t&o significativamente a sua renda per capita entre 1985 e 2000, que
ndo deveriam mais permanecer como recebedoras liquidas desse sistema. Os
recursos desse fundo deveriam ser remanejados na direcdo dos estados menos
desenvolvidos. Isso significa modificar a formula de preferéncia de recursos para
incluir apenas os estados das regides Norte e Nordeste.

Por outro lado, a férmula da reparticdo do FPM deve ser completamente alterada,
para que a varidvel “Renda’ sgja incluida na equacdo. A férmula atual pune
desproporcionalmente as cidades em torno de regioes metropolitanas e beneficia
as peguenas cidades com muitos recursos, sem lhes transferir tarefas ou
obrigacGes. Como os recursos do FPM ndo tém relagdo com o nivel de renda,
cidades das regides mais desenvolvidas (Sul e Sudeste) recebem volumes de
recursos iguais as cidades com populagdes equivalentes de regides mais pobres
(Norte e Nordeste).

Como a maior parte da populagdo do Brasil reside nas regides Sudeste e Sul
(57%), mais da metade dos recursos do FPM se dirige a essas regides. Mesmo as
cidades menos desenvolvidas dessas regides sofrem com a formula de distribuicéo
de recursos do FPM, porgue embora tenham mais necessidade de recursos, néo
recebem mais meios financeiros que cidades mais ricas, porém com populacdes

equivalentes.

Apesar da auséncia de mecanismos de distribuicdo de recursos no nivel dos
estados ou dos municipios, o conflito horizontal existe por causa da guerra fiscal,
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que é causada pelo comportamento unilateral das unidades subnacionais. No
debate sobre a reforma fiscal, uma importante proposta para a superagdo desse
conflito gira em torno da introducdo de um Imposto sobre Vendas ao Varejo —
IVV. Seria um imposto sobre o valor adicionado com a tributagéo repartida entre
unido e estados, cuja tributacdo seria baseada no principio do destino
(Bestimmungslandprinzp).

As atuais tendéncias de reforma do sistema fiscal mostram a preponderancia da
defesa do “Satus Quo”. O processo de harmonizagdo do sistema tributario so tera
éxito se um eventual aumento da concentracdo das receitas tributérias sob o poder
do governo central ndo implicar grande restricdo para os interesses das unidades
subnacionais. As unidades subnacionais poderiam concordar com uma pequena
perda de poder de tributar, caso essa perda fosse compensada por um aumento da
transferéncia de recursos, garantindo o nivel de receitas disponiveis a esses entes
da federacéo.

As perspectivas de reforma do sistema de federalismo fiscal brasileiro sdo
baseadas, independentemente das fontes tributérias, na no¢cdo de que os estados e
0S municipios continuardo sendo responsaveis pela maior parte das decisdes de
oferta de bens publicos. Partindo desse principio um processo de reforma fiscal,
mesmo com o objetivo de uma maior harmonizagdo dos tributos, ndo resultara

num novo processo de centralizagao.
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