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Apresentacéo
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Resumo

A compatibilidade entre as prescri¢gbes derivadas da teoria do federalismo fiscal sobre a
distribuicdo de competéncias tributarias correspondentes aos distintos niveis de governo e o
desenho do sistema tributério brasileiro sob as Constitugcdes de 1967 e 1988 sugere que a
insuficiéncia financeira da maioria das unidades inferiores de governo € mais a conseqiéncia
da existéncia de disparidades socioeconémicas inter-regionais do que o resultado daexcessiva
centralizagdo de instrumentos e recursos tributarios.

Com a utilizag8o de dados de painel para as 26 unidades da Federacdo durante o periodo
1970/90, estima-se a capacidade de obtencdo de recursos tributarios e o esforco fiscal de
arrecadacdo da Unido, dos estados e dos municipios nessas unidades, avaliando-se a
influéncia das caracteristicas socioeconémicas regionais sobre as disparidades de capacidade
fiscal.

A andlise tedrica dos efeitos da utilizagdo de transferéncias intergovernamentais como
mecanismo de corregdo dessas disparidades permite induzir que a elevagao da participagéo de
transferéncias intergovernamentais ou a reducdo do peso das receitas tributérias provocam a
expansdo das despesas publicas e a reducdo do esforco fiscal de arrecadagdo das unidades
receptoras destas transferéncias. A estimagdo economeétrica da relacdo entre a estrutura de
financiamento e o comportamento fiscal de estados e municipios brasileiros favorece a
hip6tese anterior.
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I ntroducéo

Nos ultimos anos tornou-se evidente que o funcionamento do setor publico brasileiro ndo tem
sido satisfatorio, bem como o fato de que, no presente, sua estrutura de organizagdo constitui
um impedimento sério para enfrentar com sucesso o0s desafios do contexto macroeconémico
da atualidade.

A incapacidade dos trés niveis de governo - federal, estadual e municipal - em satisfazer
adequadamente as demandas da sociedade se expressa na deficiente qualidade dos servigos
publicos e no descontrole fiscal, considerado como uma das causas dos transtornos
macroecondmicos das Ultimas décadas.

Durante o periodo 1970/88, a fragilidade financeira dos estados e municipios impossibilitou a
maior atribuicdo de funcdes de carater regiona e local a esses niveis inferiores de governo.
Nesse sentido, o envolvimento do governo federal em programas que, pela sua natureza,
poderiam ser mais bem desempenhados pelos governos estaduais e locais provocou uma
provisdo de bens e servicos publicos ineficiente e pouco adaptada & necessidades e
preferéncias regionais e locais.

Ademais, a participacdo da Uni&o nas &reas de educacdo, salide, agricultura, desenvolvimento
regional, habitagdo, infra-estrutura, entre muitas outras, provocou a sobreposi¢do de fungdes e
dificultou a identificagdo de responsabilidades de cada nivel de governo.

Por tras da fragilidade financeira dos niveis inferiores de governo e da permissividade do
marco institucional que regulamentava as relagbes financeiras entre Unido, estados e
municipios, desenvolvia-se a irresponsabilidade fiscal dos administradores publicos dos
governos subnacionais. A fata de responsabilidade fisca era expressa na reduzida
preocupacdo com a elevacdo das receitas tributérias proprias e a expansdo das despesas
publicas, justificadas pelo estimulo de poder transferir o financiamento dos seus déficits para
o conjunto da Federacéo. A generalizagdo desse comportamento pelos governos estaduais e
municipais € uma causa importante do descontrole financeiro do sistema federativo nas
décadas de 70, 80 e 90.

Atualmente, a manutencdo da estabilidade econbémica e a retomada do crescimento num
contexto de abertura, bem como a prépria melhora da eficiéncia na provisdo de bens e
servigos publicos, impdem a necessidade da reestruturacéo do federalismo brasileiro.

Assim, a sustentabilidade da estabilidade econémica é altamente dependente da reducéo do
déficit fiscal apartir da superacdo do descontrole financeiro dos trés niveis de governo. Dessa
forma, a retomada do crescimento econdmico depende da geracdo de superavits fiscais, como
a contribuicdo do setor publico para a elevagdo do esforco de poupanca domeéstica
Finalmente, amaior adequacéo da of erta de bens publicos & preferéncias da sociedade requer
amelhora da qualidade da provisao de bens e servicos publicos a partir da clara definicéo das
fungbes da Uni&o, dos estados e dos municipios.

A eliminacdo do desequilibrio fiscal, vista como condi¢do imprescindivel para enfrentar com
sucesso os desafios macroecondmicos de estabilidade e crescimento, depende da reducéo da
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despesa publica federal. 1sso implica, frente a impossibilidade de continuar aumentando a
pressdo tributéria sobre a sociedade, a necessidade de transferir fungdes, hoje desenvolvidas
pelo governo federal, para os niveis inferiores de governo.

Adicionalmente, a descentralizagdo de fungbes poderia favorecer uma provisdo de bens
publicos mais eficiente gragas amaior proximidade dos governos estaduais e municipais &
suas comunidades, promovendo maior adaptabilidade da oferta de bens publicos & demandas
regionais e locais.

Para isso, requer-se que o sistema de financiamento das diferentes unidades de governo
cumpra pelo menos duas fungdes basicas: a) garantir a suficiéncia financeira dos nivels
inferiores de governo; e b) permitir amaior vinculag&o entre os custos e beneficios derivados
da provisdo de bens e servicos publicos.

A garantia de suficiéncia financeira implica que os distintos niveis de governo tenham a
capacidade de financiar as despesas derivadas do exercicio de suas fun¢des com seus préoprios
recursos, como condi¢do necesséria apreservacado da autonomia decisoria na determinagéo do
volume e composi¢do dos bens e servigos que prestam a suas comunidades.

Por sua vez, amaior vinculagdo entre a carga tributaria suportada pelas comunidades locais e
as decisdes de gasto publico de seus governos correspondentes permite garantir a disciplina
financeira das unidades inferiores de governo. Quando as decisdes de gasto se traduzem em
tributos, os contribuintes s&o 0s maiores interessados no controle do comportamento fiscal dos
SEuUS governos.

Garantir autonomia financeira e induzir responsabilidade fiscal so dois objetivos que podem
ser atingidos com maior participagdo das receitas tributérias proprias na estrutura de
financiamento das unidades inferiores de governo. Nesse sentido, elevar o grau de
descentralizag&o dos recursos tributérios atraves da ampliagdo das competéncias tributérias
dos niveis inferiores de governo poderia levar a0 aumento da capacidade de obtencéo de
recursos tributari os dessas unidades descentralizadas de governo.

No entanto, no Brasil, a existéncia de grandes disparidades econdmicas inter-regionais faz
com que a capacidade de obtencéo de recursos tributérios das diferentes unidades de governo
do mesmo nivel sgja desigual, constituindo-se, portanto, no maior obstaculo para que a
descentralizacdo de competéncias tributérias possa traduzir-se em maior participacdo das
receitas tributérias na estrutura de financiamento das unidades governamentais
descentralizadas.

Além disso, elevar o grau de descentralizagdo de competéncias tributérias poderia dar lugar a
que diferencas econdmicas regionais se projetem no ambito do setor publico, aprofundando as
disparidades regionais ja existentes. Regides mais desenvolvidas, com bases tributérias
maiores, teriam governos estaduais e locais com maior capacidade de obtencéo de recursos
tributé&rios e poderiam ter melhor provisdo de bens publicos para suas comunidades.
Entretanto, regides pobres teriam governos com menor capacidade fiscal e, portanto, menor
oferta de bens publicos locais.

Assim, diante da incapacidade da maior parte das unidades inferiores de governo para

11



12

financiar com recursos proprios a provisdo de bens e servicos publicos, o financiamento da
redistribui¢do regional de recursos publicos mediante transferéncias intergovernamentais e/ou
manutencdo do envolvimento do governo federal em fungdes de caréter regional e local impde
a necessidade da centralizagdo de recursos tributérios nas médos da Unido.

No entanto, maior centralizacdo implicaria menor vinculagdo entre custos e beneficios dos
bens publicos e, com isso, menores incentivos de disciplina fiscal por parte das unidades
descentralizadas de governo.

As consideragdes anteriores tornam evidente a incompatibilidade dos objetivos de disciplina
fiscal e melhora da eficiéncia na provisdo de bens publicos com a necessidade de corrigir os
desequilibrios inter-regionais que caracterizam a Federacao.

Na medida em que se pretenda descentralizar as fungBes do setor publico para aiviar a
situacdo financeira da Unido ou para elevar a eficiéncia na provisdo de bens publicos, as
diferencas de capacidade fiscal entre unidades de governo do mesmo nivel dar&o lugar a uma
oferta publica regionalmente desigual .

Assim, as dificuldades derivadas da existéncia de profundas disparidades socioeconémicas
inter-regionais e o trade-off entre os desafios macroecondémicos atuais, bem como a
necessidade de maior €ficiéncia na provisdo de bens publicos versus a correcdo dos
desequilibrios inter-regionais, sd0 as princip ais motivagdes deste trabal ho.

Em suma, postula-se que as disparidades inter-regionais da Federac&o e o inadequado marco
instituciona que regula as relactes financeiras entre niveis de governo ndo sd representam
fontes explicativas do mau funcionamento do setor publico brasileiro, mas também
constituem os principais obstécul os para enfrentar com sucesso 0s desafios macroecondmicos
do presente.

Nesse sentido, a primeira contribuicdo deste trabalho € a mensuragdo das disparidades de
capacidade fiscal entre as unidades de governo do sistema federativo brasileiro a partir da
estimacdo da influéncia das distintas caracteristicas econdmicas destas unidades sobre a
obtencdo de recursos tributarios préprios correspondentes aos niveis inferiores de governo.

A segunda contribuicdo consiste na avaliacdo dainfluéncia dos mecanismos de financiamento
nao-tributario sobre o comportamento fiscal dos niveis inferiores de governo. Em particular,
postula-se que as diferencas no esforco fiscal e 0 comportamento do gasto publico das
unidades de governo sdo explicadas pela crescente importancia das transferéncias
intergovernamentais em comparagdo com a das receitas tributérias na estrutura de
financiamento.

A esse respeito, porquanto a baixa capacidade fiscal da maioria dos governos estaduais e
municipais determina uma reduzida participacdo dos recursos tributérios dentro de suas
estruturas de financiamento, pode-se afirmar que as disparidades econdmicas inter-regionais
constituem a causa estrutural do desequilibrio fiscal da Federacéo.

Uma das constatacOes derivadas desta andlise € que, mais que a centralizagdo tributéria, a
correcdo das disparidades inter-regionais de capacidade tribut&ria através da utilizacdo
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massiva de transferéncias intergovernamentais constituiu-se na fonte ingtitucional das
distor¢des do sistema federativo brasileiro que levaram ao descontrole fiscal das duas Ultimas
décadas.

O trabalho esta composto de seis capitulos, incluindo esta primeira parte introdutoria. No
Capitulo 1, estabelecemrse as principais prescricbes tedricas sobre a atribuicdo de
competéncias tributarias entre niveis de governo em estruturas federativas. O Capitulo 2
descreve a atribuicdo de competéncias tributérias da Unido, dos estados e dos municipios no
Brasil e analisa as tendéncias gerais da distribui¢do vertical de recursos tributarios entre niveis
de governo durante o periodo 1970/90. No Capitulo 3, propfese e desenvolve-se uma
metodologia de mensuracéo das disparidades de capacidade e esforco fiscal das unidades de
governo do mesmo nivel. O Capitulo 4 registraaavaliagdo dos custos resultantes da utilizagdo
de transferéncias intergovernamentais a partir da andlise e estimagdo dos efeitos destes
mecanismos de financiamento ndo-tributarios sobre o comportamento fiscal das unidades
receptoras expresso no esfor¢o de arrecadacdo e no gasto publico. Nas conclusdes, sdo
discutidas as implicagOes derivadas do tradeoff entre os objetivos de disciplina fiscal e
eficiéncia na provisdo de bens e servicos publicos e os de correcéo dos desequilibrios inter-
regionais de capacidade fiscal.
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1. Bases conceptuais na atribuicdo de competéncias tributérias entre niveis de governo

1.1. Itroducéo

Em estruturas de organizagdo federativa, o desenho do sistema de impostos, aém de
estabelecer quais s30 0s instrumentos tributarios menos distorcivos em termos de eficiéncia
alocativa, deve-se concentrar na definicdo dos niveis de governo mais adequados para exercer
a gestéo dos distintos instrumentos tributarios do sistema.

Especificamente, a distribuicéo de responsabilidades tributarias entre nivels de governo deve
considerar a mobilidade interjurisdicional de fatores e atividades econdmicas, como possivel
resposta dos agentes econdmicos frente a um sistema descentralizado de impostos. Portanto, a
eficiéncia dos instrumentos tributérios é altamente dependente da elei¢do da esfera adequada
para a gestdo tributaria de cada um dos impostos do sistema.

Adicionalmente, em organizagOes federativas, o sistema tributério € um elemento central na
estruturagdo das relagdes financeiras entre nivels de governo, que, por sua vez, desempenham
um papel fundamental no funcionamento individual e coletivo das distintas unidades de
governo.

Da perspectiva do funcionamento individua das diferentes esferas de governo, o objetivo
basico de todo sistema tributario € gerar os recursos suficientes para financiar a provisao de
bens e servigos publicos [Musgrave (1969)].

No entanto, a existéncia de disparidades socioecondmicas inter-regionais numa federacéo
impede que todas as unidades de governo que a compdem possam financiar a totalidade de
suas despesas com 0s recursos tributérios gerados em suas jurisdicoes.

Por essa razdo, o sistema de financiamento publico em organizagbes federativas que
apresentam desigualdades inter-regionais repousa ndo sO em tributos, mas também em
transferéncias intergovernamentais como mecanismos de correcdo dos desequilibrios inter-
regionais na capacidade de geracao de recursos tributérios proprios.

Porém, o peso dos recursos tributarios, vis-avis o das transferéncias intergovernamentais na
estrutura de financiamento das unidades receptoras, gera incentivos que acabam afetando o
funcionamento da Federagéo.

Assim, as transferéncias podem se tornar um mecanismo de financiamento que permite
repassar 0s custos da provisao de bens publicos locais para o conjunto da Federacdo. Por sua
vez, a importancia das transferéncias na estrutura de financiamento dos nivels receptores
determina 0 pouco interesse destas na exploracéo das bases tributérias préprias.

Por conseguinte, a expansdo do gasto e o reduzido esfor¢o de arrecadagdo tributaria das
unidades receptoras tém efeitos sobre o equilibrio fiscal do conjunto do setor publico.

A definicdo ideal das responsabilidades tributéarias entre niveis de governo e & dificuldades

provenientes da existéncia de disparidades regionais na capacidade de financiamento
tributério entre as unidades de governo do mesmo nivel sdo os temas centrais deste capitulo,
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que estd composto de trés segBes. além desta secdo introdutdria, a segunda revisa as bases
conceituais para a definicdo das responsabilidades tributarias dos nivels de governo e a Secéo
1.3 aborda as dificuldades provocadas por um sistema de financiamento caraterizado pela
reduzida participagdo das receitas tributarias proprias e atamente dependente das
transferéncias intergovernamentais.

1.2. Teoria da distribuicdo de responsabilidades tributarias entre niveis de governo

Em estruturas federativas, a defini¢cdo dos instrumentos tributérios e dos niveis encarregados
de sua gestdo e administracdo deve cumprir dois requisitos basicos:

a) a minimizagdo de perdas de eficiéncia econdmica mediante a correta eleicdo de
instrumentos tributérios e niveis para administr&los; e

b) a necessidade de garantir a suficiéncia financera das distintas unidades de governo a partir
de uma ampla participacéo das receitas tributarias na estrutura de financiamento dos niveis
inferiores de governo que permita uma provisdo de bens publicos eficiente e adaptada &
preferéncias locais.

No que se refere ap primeiro objetivo, a teoria da tributaco em estruturas federativas
proporciona as orientagdes para que a defini¢do dos instrumentos tributérios e a distribuicdo
de competéncias tributérias entre nivels de governo minimizem os custos, em termos de
distorcBes e perdas de eficiéncia aocativa, que qualquer sistema de impostos promove.*

Por sua vez, essa analise permite estabelecer as fontes de receita tributéria mais apropriadas
parafinanciar os gastos dos distintos niveis de governo. A respeito, o grau de correspondéncia
entre contribuintes e beneficiérios dos bens e servigos publicos provisionados por cada nivel

de governo define as fontes mais adequadas de financiamento das distintas esferas de
governo.

A consideragdo da mobilidade interjurisdicional de fatores e atividades como possivel
resposta dos agentes econémicos diante do estabelecimento de impostos locais é a principal

contribui¢éo do modelo de Tiebout (1956): a minimizagdo dos efeitos do sistema de impostos
sobre a mobilidade interjurisdicional permite definir quais niveis devem ser os encarregados
da gestdo dos impostos sobre fatores e atividades econdmicas.

A primeira prescri¢ao proveniente do modelo de Tiebout é a necessidade de atribuir aos niveis
inferiores de governo (locais) atributacdo sobre os fatores imoveis. Nessa direc8o, sugere-se
que os impostos sobre a propriedade sgjam atribuidos aos governos locais [Oates (1972)].

Além dareducgo das possibilidades de mobilidade interjurisdicional, uma vantagem adicional
da atribuicdo dos impostos sobre a propriedade para os governos locais € a maior
identificacdo entre contribuintes e beneficiarios dos bens publicos locais com tal tipo de
impostos.

Portanto, como a vinculagdo entre carga tributaria e oferta de bens e servicos publicos € um

determinante importante do grau de eficiéncia da provisdo de bens publicos, a estrutura de
financiamento dos governos locais deve descansar majoritariamente em taxas (user charges)
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pela utilizagdo de servicos publicos e em impostos sobre a propriedade que permitem maior
identificagdo entre contribuintes e beneficiarios da provisdo loca de bens publicos.

No caso das taxas, a correspondéncia entre contribuintes e beneficiarios é clara e, como a
provisdo local de bens e servigos provoca a valorizagdo das propriedades dentro de uma
jurisdicdo, os impostos sobre a propriedade permitem uma vinculagdo razoavel entre
beneficios e carga de impostos [Rubinfield (1987)].

Em contrapartida, o reconhecimento de que a mobilidade interjurisdicional é uma resposta
quase sempre factivel ante a aplicacdo descentralizada de impostos sobre o rendimento de
fatores méveis permite induzir que os instrumentos tributérios sobre tais fatores devem ser
aplicados em escala nacional €, por isso, atribuidos ao nivel superior de governo [Atkinson e
Stiglitz (1980)].

Uma implicacdo importante disso € a necessidade de que os instrumentos tributérios de
carater redistributivo correspondam ao nivel mais abrangente de governo, devido ao fato de
gue os objetivos de eqliidade distributiva podem ser atingidos sem afetar a eficiéncia na
alocacdo espacia de recursos na economia com a aplicagéo naciona de tributos sobre os
rendimentos dos agentes econdmi cos.

Os argumentos a favor da aplicagdo federal desse tipo de tributos também repousam na
prépria eficiéncia da provisdo de bens e servigos publicos. Como o alcance nacional dos
beneficios derivados da provisdo de bens publicos federais e a sua propria natureza coletiva
dificultam aidentificacdo de beneficiérios e contribuintes, o financiamento tributario do nivel
superior de governo através de impostos sobre o rendimento dos agentes econdmicos,
baseados na capacidade de pagamento, ndo requerem a vinculagdo entre beneficiarios e
contribuintes e, portanto, ndo afetam a eficiéncia na provis® de bens publicos [Maxwell
(1969)]. Ao contrério, se o financiamento tributario dos bens publicos locais baseia-se em
impostos de cardter redistributivo, deve-se esperar uma oferta publica excessiva em
comparagado aque seria produzida sob condicdes 6timas [Peltzman (1992)].

Por outro lado, a federalizagdo de impostos sobre fatores méveis impede que unidades de
governo do mesmo nivel possam utilizar a politica tributéria para atrair fatores produtivos &
suas regides. Nesse sentido, o carater nacional dos tributos sobre fatores méveis elimina as
possibilidades de guerras fiscais entre unidades de governo do mesmo nivel.

Distintamente da defini¢do inequivoca de responsabilidades em relacdo aos impostos sobre a
propriedade e sobre os rendimentos, os critérios de eficiéncia e equidade ndo oferecem uma
orientacao clara no que se refere aos niveis de governo gue seriam adequados para administrar
os tributos de caréter indireto devido aambiguidade dos critérios que favorecem a atribuicéo
das responsabilidades sobre esse tipo de tributos para um determinado nivel de governo.

O principio da correspondéncia entre a dimensdo da base tributéria e o nivel de governo
responsavel pela sua exploracéo favorece a descentralizagdo dos impostos sobre este campo
[Shah (1992)].

Na mesma linha, como a maior participacdo dos recursos tributérios proprios na estrutura de
financiamento das unidades descentralizadas de governo desempenha um papel fundamental
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para garantir uma provisao de bens publicos eficiente e adaptada & preferéncias locais e
como os tributos indiretos constituem parte importante das receitas tributarias, especiamente
em paises subdesenvolvidos, a descentralizacdo desses tributos permitiria garantir a
suficiéncia financeira das unidades inferiores de governo.

No entanto, apesar dos beneficios da maior participagdo de receitas tributarias no
financiamento das unidades inferiores de governo, a aplicacdo descentralizada de impostos
sobre a producéo e comercializagaéo pode gerar distorgdes dentro do sistema de financiamento
publico porque uma das caracteristicas mais importantes de toda federagdo é o amplo grau de
abertura de suas economias, 0 que torna possivel o repasse do peso do financiamento publico
regional ou local para outras comunidades através da exportacdo de impostos.

Diante disso, se os bens publicos locais podem ser financiados por outras jurisdicoes, rompe-
se com a correspondéncia entre contribuintes e beneficiarios, o que leva a uma provisao
ineficiente (excessiva) de bens publicos da jurisdi¢éo que exporta impostos.

Ademais, a possivel utilizagdo de incentivos fiscais sobre esse tipo de tributos por parte dos
niveis inferiores de governo com a findidade de atrair atividades econbémicas para suas
jurisdicbes é outro argumento a favor da gestéo federal sobre os impostos indiretos. A
descentralizacdo de tal tipo de tributos estimula a concorréncia predatéria entre unidades do
mesmo nivel a partir de incentivos tributérios que acaba diminuindo a capacidade tributaria de
todas as unidades de governo.

Uma outrajustificativa para a adogdo centralizada desses tributos fundamenta-se na utilizagéo
do sistema tributério para atingir objetivos gerais de politica econdmica. Registre-se que a
necessidade de coeréncia da politica econdmica requer a centralizacdo dos instrumentos
tributarios sobre este campo [Gordon (1983)].

Ainda mais importante, o reconhecimento de que uma das funcfes do sistema federativo € a
correcdo dos desequilibrios inter-regionais no grau de desenvol vimento econdmico que levam
aexisténcia de bases de tributac@o desigual mente distribuidas € outro argumento que favorece
aatribuicéo dosimpostos sobre produgdo e comercializagdo para a esfera superior de governo
com a finalidade de evitar que as disparidades inter-regionais se traduzam numa provisao
desigual de bens publicos.

A discussdo anterior permite perceber que a correta eleicdo de instrumentos tributarios e a
adequada distribuicéo de responsabilidades tributérias entre niveis de governo ndo garantem a
suficiéncia financeira das diversas unidades federativas, devido aexisténcia de disparidades
econdmicas inter-regionais que déo lugar a capacidades de obtencéo de recursos tributérios
diferentes e a uma desigual provisdo de bens e servicos publicos.

Assim, observa-se um certo grau de inconpatibilidade entre a minimizacéo das perdas de
eficiéncia e a garantia de suficiéncia financeira. Essa incompatibilidade é mais profunda em
estruturas federativas caracterizadas por enormes disparidades socioecondmicas inter-
regionais, o que permite observar que, no desenho do sistema de tributagéo, a aplicacdo direta
dos principios tedricos pode provocar a insuficiéncia financeira das unidades descentralizadas
de governo.
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Em contraposi¢do, aigualacdo das disparidades de capacidade fiscal tem custos em termosde
eficiéncia, principalmente na propria provisdo de bens publicos, ja que a utilizacdo de
transferéncias intergovernamentais destinadas a igualacdo de recursos financeiros entre
unidades de governo debilita a vinculago entre a carga tributéria local e os beneficios
derivados da provisdo de bens publicos locais.

Nesse sentido, a existéncia de enormes disparidades inter-regionais que caraterizam a
estrutura federativa no Brasil justifica uma andlise mais profunda dos problemas derivados da
incompatibilidade entre os objetivos de eficiéncia e a necessidade de atenuar as disparidades
na capacidade de obtencdo de recursos tributérios entre unidades de governo. Nesse sentido,
na proxima sec8o sdo discutidas as distorgdes provocadas pela utilizagdo de transferéncias
intergovernamentais como mecanismo de correcdo dos desequilibrios inter-regionais na
provisdo de bens e servicos publicos.

1.3. Disparidades inter -regionais e distor ¢des no financiamento publico

Uma das implicagdes mais importantes do trade-off entre os objetivos de minimizagdo de
custos em termos de eficiéncia alocativa e de provisdo de bens publicos e os objetivos de
compensagdo das disparidades inter-regionais guarda relagdo com o processo de decisdes
sobre a alocagdo dos recursos do setor publico.

Quando a distribuicdo da carga tributaria € definida de acordo com os beneficios recebidos
pela provisdo de bens e servicos publicos, o sistema de impostos estaria traduzindo o prego
dos bens e servicos provisionados pel o setor publico a seus usuarios, garantindo, dessaforma,
que o processo de decisdo de alocacdo de recursos do setor publico leve em consideragdo a
vinculagdo entre custos e beneficios [Lindhal (1919) e Biehl (1991)].

A aplicagdo do principio de correspondéncia num sistema fiscal descentralizado favorece a
chamada accountability, que significa que os recursos necessarios para financiar as despesas
das unidades descentralizadas de governo sgam repassados a suas comunidades
correspondentes através da carga de impostos que suportam [Bosch (1992)].

Assim, a correspondéncia entre cargatributaria e provisao de bens publicos locais por parte de
todas as unidades de governo constitui-se no elemento racionalizador das despesas publicas,
porque garante que as comunidades locais percebam o nexo entre impostos locais e decisbes
de gasto de seus respectivos governos e, dessa forma, demandem destes a responsabilidade na
administracéo de recursos publicos [Alvarez (1992)].

Nessa diregdo, a accountability pode ser garantida enquanto as unidades descentralizadas de
governo tenham a capacidade de financiar suas despesas com impostos extraidos de suas
respectivas comunidades, o que implica a necessidade de um elevado grau de descentralizagdo
tributéria que garanta a suficiéncia financeira das unidades inferiores de governo.

No entanto, j& se mencionou que a concentracdo espacial de bases tributérias, como resultado
da existéncia de disparidades regionais, promoveria uma provisao desigual de bens e servicos
publicos, porquanto tal provisdo estaria determinada exclusivamente pela capacidade
tributaria das unidades descentralizadas de governo.
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Para atenuar os efeitos das disparidades de capacidade tributaria sobre a provisdo de bens e
servigos publicos, utilizam-se sistemas de transferénciasintergovernamentais cujo objetivo é a
correcdo dos desequilibrios inter-regionais na capacidade de tributacdo das distintas unidades
de governo.

Como as transferéncias intergovernamentais sdo geralmente financiadas por recursos obtidos
pelo nivel superior de governo nas unidades federativas mais desenvolvidas (isto €, impostos
federais) e destinadas & unidades de governo nas regioes mais pobres através de formulas de
reparticdo baseadas em critérios de carédter redistributivo, a utilizacdo desse mecanismo de
financiamento, distintamente das fontes tributérias préprias, debilita 0 nexo entre carga de
impostos e gastos pablicos locais.”

Assim, a importancia das transferéncias intergovernamentais na estrutura de financiamento
das unidades receptoras guarda uma relagdo inversa com o grau de vinculagéo entre carga
tributéria e provisdo de bens publicos em estruturas descentralizadas.

As transferéncias intergovernamentais promovem a subvaloragdo dos custos dos bens
publicos locais, levando a uma provisdo ineficiente, isto & excessiva, em relacdo aguela que
seria produzida no caso em que os impostos locais financiam a totalidade dos bens publicos
oferecidos localmente [Niskanen (1973)].

A menor correspondéncia entre a carga de impostos e a provisdo de bens publicos locais
provoca a separagao entre 0s impostos e as decisdes de gasto publico. Como as transferéncias
intergovernamentais compensatérias sdo financiadas por impostos federais, cria-se a
percepcdo de que o custo dos bens publicos locais pode ser financiado por contribuintes ndo -
locais [Winner (1983)].

A separagéo das decisdes de gasto e de tributagdo, por isso, induz ao repasse do financiamento
das despesas das unidades descentralizadas para o conjunto da Federagdo, provocando a
expansdo do gasto das unidades receptoras. Por outro |ado, embora os beneficiarios dos bens
publicos locais ndo tenham que financiar essa provisdo, o financiamento ndo-tributério
desestimula o esfor¢o de arrecadacdo de receitas proprias pelas unidades receptoras das
transferéncias. Obviamente, a generalizaco desse comportamento acaba afetando o equilibrio
fiscal da Federacéo.

Diante disso, pode induzir-se que estruturas federativas caracterizadas pela existéncia de

disparidades socioeconémicas inter-regionais tendem a gerar desequilibrios fiscais nos
diferentes niveis de governo.
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2. Atribuicdo de competénciastributarias e distribuicéo vertical derecursostributariosentre
niveis de gover no no periodo 1970/90

2.1. Introducéo

A distribuicdo vertical de recursos tributarios entre niveis de governo tem sido o tema central da
discussdo dos problemas do federalismo fiscal brasileiro. Uma comprovagéo disso é o fato de que,
durante a década de 80, a principal critica areforma tributéria de 1967 foi a centralizagdo de recursos
tributérios nas méos do governo federal, identificada como a causa mais relevante da fragilidade e
dependéncia financeira das unidades federativas descentralizadas.

Contrariamente, na atualidade, a reforma tributéria de 1988 é criticada por ter ampliado a participagéo
tributaria dos niveis inferiores de governo sem a correspondente ampliagdo de suas responsabilidades,
afetando o equilibrio financeiro da Unido. Nessa direcéo, o aprofundamento da crise fiscal tem sido
associado adescentralizag&o incompleta promovida pela reforma.

Apesar da importancia da distribuicdo vertical de recursos tributarios na identificagdo dos
desequilibrios fiscais do sistema federativo, a andlise do grau de centralizagdo como determinante
principal do funcionamento da Federag&o tem varias limitagdes.

Em primeiro lugar, a participacéo das esferas de governo na arrecadacdo globa esta determinada ndo
sb pela atribuicdo de competéncias tributarias entre niveis de governo, mas também pela composicéo
da carga tributaria e pela distribuicéo regiona de bases de tributacao.

A esse respeito, no Brasil, como a definicdo de responsabilidades tributarias, regulamentada pelas
reformas de 1967 e 1988, é compativel com as prescri¢ces da teoria do federalismo fiscal, ndo é
possivel afirmar que tais reformas tiveram um contelido centralizador ou descentralizador. Na
realidade, ambas simplesmente respondiam a uma distribui¢cdo racional e eficiente dos instrumentos
tributarios entre niveis de governo.

Portanto, mais do que o perfil centralizador da reforma tributaria de 1967, a evolugéo da estrutura da
carga tributaria é a causa mais relevante da concentragdo de recursos tributarios em poder da Uni&o.
Assim, a baixa capacidade tributéria da maioria das unidades inferiores de governo e a sua exploragéo
inadequada pelos estados e municipios também se constituiram nas causas da reduzida participacdo
dos niveis inferiores na receita tributéria global.

Em segundo lugar, o nivel de agregacdo utilizado nas andlises conduz a generalizacfes inadequadas
sobre o comportamento tributario das unidades de governo do mesmo nivel e da propria Unido em
cada unidade federativa. A falta de consideracdo das disparidades inter-regionais de capacidade
tributéria, resultantes da existéncia de bases econdmicas diferentes, € uma séria limitagcdo as analises
sobre a evolucéo do grau de centralizac8o tributéria.

Uma consequiéncia disso € que o préprio grau de centralizagdo tributéria varia entre unidades
federativas, 0 que esta associado & disparidades inter-regionais no grau de desenvolvimento
econdmico.

Este capitulo objetiva avaliar o papel da definicdo de competéncias tributérias entre niveis de governo
e da evolucdo da estrutura da carga tributaria sobre a distribuicdo da arrecadacdo tributéria entre
Unido, estados e municipios durante o periodo 1970/90, assim como introduzir a consideracdo das
disparidades econdmicas inter-regionais na andise da reparticdo vertical de recursos tributérios.

Nas Segdes 2.2. e 2.3 sdo descritos 0s sistemas tributérios desenhados pelas reformas tributérias de
1967 e 1988 e compara-se a distribuicdo de responsabilidades tributérias entre Unido, estados e
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municipios sob estas reformas com as prescri¢cdes da teoria do federalismo fiscal desenvolvidas no
capitulo anterior.

Finalmente, a Secdo 2.4 chama a atengdo para as diferencas regionais na carga global e por niveis de
governo e introduz as disparidades inter-regionais da Federagdo brasileira como uma causa importante
das tendéncias seguidas pela reparticdo vertical de receitas tributarias entre niveis de governo.

2.2. A reformatributaria de 1967

Durante o periodo 1970/88, o sistema tributé&rio e os niveis de governo responsdveis pela sua
administracdo foram definidos pela Constitui¢do de 1967 no seu capitulo tributério.

A reforma tributaria de 1967 impulsionou a modernizagdo da estrutura tributaria vigente desde 1946
mediante a definicéo dos campos de tributacdo, a racionalizacdo do sistema tributario, a eliminacéo de
impostos de carater cumulativo e sua substitui¢do por impostos sobre o valor adicionado, a ampliacdo
do imposto de renda com a inclusdo dos rendimentos do capital na sua base de tributagdo e a
reorganizacéo do aparelho de administragéo tributaria [ Simonsen (1993)].

A propriedade, os rendimentos dos agentes econdmicos, a producdo e a comercializagdo de bens e
servicos e 0 comércio internacional constituiam os campos de tributagdo definidos pela reforma
tributédria de 1967. Definidas essas quatro bases de tributacdo, selecionaramse 0s instrumentos
tributé&rios para sua exploracdo. A Tabela 2.1, que compara as estruturas tributarias sob as
Constituicdes de 1946, 1967 e 1988 [Longo (1984) e Afonso et alii (1989)], permite notar que a
reforma de 1967 manteve da estrutura tributéria anterior os dois principais impostos sobre a
propriedade: o Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU) e o Imposto Territorial Rural
(ITR) [Giffoni e Villela (1987)].

A Unica modificacgo na estrutura de tributagdo sobre a propriedade foi a fusdo do antigo imposto
municipal sobre a transmissdo de bens imdveis intervivos e do imposto estadual sobre transmissdes
causa mortis no Imposto sobre a Transmisséo de Bens Iméveis (ITBI).

A ampliagdo do campo de tributacdio sobre os rendimentos dos agentes econdmicos foi uma
modificagdo significativa na estrutura tributéria: a incorporagdo dos rendimentos do capital através da
criacdo do Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica (IRPJ), que anteriormente eram taxados pelo
Imposto sobre Negdcios e Economia, causou maior participacdo dos impostos diretos na estrutura da
cargatributaria global.
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Tabela2.1

Estruturatributaria sob as Constituicbes de 1946, 1967 e 1988

Constituicao de 1946

Constituicao de 1967

Constituicao de 1988

Uniao Imp. sobre Importacdo (11) Imp. sobre Importac&o (11) Imp. sobre Importacéo (1)
Imp. sobre Consumo (IC) Imp. sobre Exportagéo (1E) Imp. sobre Exportacéo (1E)
Imp. Unicos (IULC, IUEE, IUM) Imp. sobre Produtos Industrializados | Imp. sobre Produtos Industrializados
Imp. sobre a Renda (IR) (1P (1PN
Imp. sobre Transferéncias ao Exterior | Imp. Unicos (IULC, IUEE, IUM) Imp. sobre a Renda de Pessoas Fisicas
(ITE) Imp. sobre Servicos de Comunicagdo | e Juridicas (IRPF e IRPJ)
Imp. sobre Negdcios e Economia (INE) | (I1SC) Imp. sobre OperagBes Financeiras
Imp. Extraordinérios (1E) Imp. sobre Transportes (1T) (10F)
Imp. sobre a Renda de Pessoas Fisicas | Imp. Territorial Rural (ITR)
e Juridicas (IRPF e IRPJ) Imp. Extraordinérios (1Ex)
Imp. sobre Operagcdes Financeiras | Imp. sobre Grandes Fortunas (IGF)
(I0F)
Imp. Extraordinarios (1Ex)
Imp. Territorial Rural (ITR)
Estados Imp. sobre Vendas e Consignagdes | Imp. sobre a Circulaggio de|Imp. sobre a Circulagdo de
(IvC) Mercadorias (ICM) Mercadorias e Servicos de Transporte e
Imp. sobre a Transmissdo de Bens| Imp. sobre a Transferéncia de Bens | Comunicagdo (ICMS)
Iméveis (Causa Mortis) (ITBI-CM) Iméveis (ITBI) Imp. sobre a Transmissdo de Bens
Imp. sobre Exportagéo (1E) Imp. sobre a Propriedade de Veiculos | Iméveis (Causa Mortis) (ITBI-CM)
Imp. sobre Atos Regulados (IAR) Automotores (IPVA) Imp. sobre a Propriedade de Veiculos
Imp. Especiais (IE) Automotores (IPVA)
Imp. Territorial Rural (ITR)
Municipios | Imp. sobre a Propriedade Territoria | Imp. sobre a Propriedade Territoria | Imp. sobre a Propriedade Territorial

Urbana (IPTU)

Imp. sobre a Transmissdo de Bens
Iméveis (Intervivos) (ITBI-1V)

Imp. sobre Industrias e Profissoes (11P)
Imp. de Licenga (IL)

Imp. sobre Diversdes Plblicas (IDS)
Imp. sobre Atos de Economia (IAE)

Urbana (IPTU)
Imp. Sobre Servigos (1SS)

Urbana (IPTU)

Imp. Sobre Servigos (1SS)

Imp. sobre a TransmissGo de Bens
Imoveis (Intervivos) (ITBI-1V)

Imp. sobre Vendas de Combustiveis
Liquidos e Gasosos (IVVCL)
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A maior modificacgo promovida pela reforma tributéria de 1967 ocorreu no campo dos impostos indiretos
sobre a producéo e a comercializacdo, com a substituicdo de impostos de carater cumulativo (ou em
cascata) por outros sobre o valor adicionado. Assim, os antigos Impostos sobre o Consumo (IC) e sobre
Vendas e Consignagdes (IVC), ambos cumulativos, foram substituidos pelos Impostos sobre Produtos
Industrializados (IPI) e sobre a Circulacdo de Mercadorias (ICM), ambos com incidéncia sobre o valor
adicionado.

A racionalizaco desse campo de tributacdo também atingiu a prestacdo de servigos com a criagdo de um
Imposto Sobre Servigos (ISS) amplo, que englobou véarios impostos municipais sobre servigos que tinham
uma base estreita e um potencial de arrecadacdo bastante reduzido (como o Imposto sobre Industrias e
Profissbes, o Imposto de Licenca, o Imposto sobre Diversdes Publicas, dentre os mais importantes).

Apesar dessas melhorias no sistema de impostos, a manutencdo de tributos indiretos de caréter
cumulativo, tais como os Impostos Unicos sobre Lubrificantes e Combustiveis (IULC), Energia Elétrica
(IUEE) e Minerais (IUM), sobre Servicos de Comunicacdo (ISC) e sobre Transportes (IT), bem como o
préprio |SS municipal, impossibilitou maior modernizacdo do sistema de tributacéo.

Finalmente, a necessidade de utilizagdo dos instrumentos tributarios sobre 0 comércio exterior como parte
da politica comercia do pais motivou a centralizaco da legislacdo e administracdo dos Impostos sobre
Exportacdo (IE) e Importacdo (I1), que anteriormente correspondiam aos estados e a Unido,
respectivamente [Varsano (1981)].

No que se refere adistribuicdo dos instrumentos tributarios entre os trés niveis de governo, a Tabela 2.1
permite perceber que um dos efeitos da reforma tributaria de 1967 foi a concentracdo dos instrumentos
tributarios nas méaos da Uni&o.

Como as modificagOes anteriores estavam orientadas pela preocupacdo dos formuladores da reforma
tributaria de 1967 em fazer do sistema tributario um instrumento adequado para acelerar o crescimento
econdémico, a centralizacdo tributaria garantia a liberdade e flexibilidade ao governo federal para criar
incentivos através do sistema tributério que visavam acelerar o crescimento econémico [Varsano (1981)].

Além da prépria racionalizacdo e modernizagdo do sistema de impostos, a baixa taxacdo sobre o
patrimdnio (a propriedade imobilidria era a Unica parte da riqueza tributada), os incentivos outorgados
sobre o IRPJ, a timida progressividade do IRPF, as isengdes do IPI, o tratamento tributério & exportactes
e as elevadas taxas do |1 permitem apreciar a utilizac8o da politica tributaria, por parte do governo federal,
no estimulo ao crescimento e aindustrializagdo da economia.

Por outro lado, o contelido centralizador da reforma de 1967 se expressava no poder da Uni&o paraintervir
na definicdo de aliquotas e incentivos fiscais sobre os impostos do sistema, mesmo nos que ndo eram de
sua competéncia.

Assim, areforma de tributéria de 1967 reservava aUnido o direito de determinar incentivos fiscais sobre o
ICM estadual e estabelecia restricBes & autonomia dos governos estaduais na determinacdo de aliquotas
deste imposto, além de criar mecanismos de coordenacdo de politica tributéria entre os estados (Confaz)
para evitar possiveis guerras fiscais.

Da perspectiva financeira, uma das preocupagdes bésicas da reforma de 1967 foi a elevagdo da receita

tributaria para fazer face ao crescente déficit do governo, atribuido a um aumento dos gastos publicos,
derivados da ativa participagdo do setor publico no processo de desenvolvimento e industrializacdo do
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pais [Varsano (1981)].

O protagonismo do governo federal no comando do esforgo de desenvolvimento fez com que as despesas
deste nivel aumentassem de 8% na década de 50 até 15% em 1964. Para fazer frente a essa constante
elevacdo das despesas federais, a reforma de 1967 favoreceu a ampliagéo da capacidade de financiamento
do governo federal ndo s6 pela elevacdo da carga global, mas também a partir da concentracdo dos
recursos tributérios em méos da Uni&o.

A esse respeito, a partir da segunda metade da década de 70, criou-se um consenso entre os analistas do
sistema tributério brasileiro no sentido de destacar que um dos efeitos da reforma tributéria de 1967 foi a
excessiva centralizacao tributaria, em prejuizo dos niveis inferiores de governo, que perderam bases de
tributacdo e tiveram dificultada a adequagdo de suas necessidades de gasto com a reduzida capacidade de
obtencdo de recursos tributarios.

Nessa perspectiva, a insuficiéncia e a dependéncia financeira de estados e municipios foram apontadas
como as principais distor¢des promovidas pelo sistema tributério vigente. A insuficiéncia financeira e a
perda de autonomia deciséria dos niveis inferiores de governo impediram o atendimento de demandas
locais.

Rezende (1982) advertia sobre 0 progressivo esvaziamento da capacidade de intervencdo e a perda da
autonomia decisoria dos nivels inferiores de governo, resultantes ndo sd da centralizac8o tributéria, mas
também “de um conjunto de transformagc8es institucionais nas relagdes intergovernamentais que alteraram
a natureza da dependéncia financeira desses niveis'.

Afonso e Souza (1985) mencionavam que, desde a formulacéo da reforma tributéria de 1967 e logo apés o
agravamento da crise financeira dos niveis inferiores de governo, o problema da reduzida base geradora de
recursos proprios dos governos estaduais e municipais foi enfrentado com a ampliagdo do sistema de
transferéncias intergovernamentais, que trouxe o aumento do grau de dependéncia dos niveis inferiores,
acarretando a perda de autonomia decisdria dos niveis inferiores de governo.

Por outro lado, a baixa capacidade de obtencdo de recursos tributarios por parte dos niveis inferiores de
governo foi atenuada, além dos mecanismos de transferéncias intergovernamentais, com a utilizaco de
mecanismos alternativos de financiamento. Dessa forma, a partir da década de 70, estados e municipios
utilizaram de forma intensa as operagdes de crédito para financiar a expansdo dos investimentos, assim
Ccomo 0 crescimento de suas despesas correntes [Afonso e Rezende (1988)].

Por sua vez, a massiva utilizagcdo de empréstimos foi favorecida pela inoperancia dos mecanismos
controle sobre o0 endividamento e pelo proprio estimulo para contratar operacOes crediticias por parte das
agéncias federais de financiamento.

Na medida em que os niveis inferiores de governo se viram forgados a utilizar massivamente empréstimos
para financiar suas despesas, a situacdo financeira do conjunto da Federacdo sofria uma continua
deterioracdo, j& que a contratacdo de divida assumiu a natureza disfar¢ada de transferéncia da Uni&o e de
suas agéncias diante da freguiente inadimpléncia de estados e municipios.

Em contrapartida, “0 crescimento do endividamento reforcou os lagos de dependéncia, ja que a
incapacidade para honrar os servicos da divida levou os governos subnacionais a recorrer a0 aumento da
gjuda financeira federal ou a cobertura forcada dos compromissos pelo Tesouro” [Afonso e Rezende
(1988)].
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Apesar de 0 processo de endividamento ter levado aperda de autonomia decisoria dos niveis inferiores de
governo, a dependéncia financeira, paradoxalmente, encobriu a irresponsabilidade fiscal destes niveis, ja
gue a utilizacdo de mecanismos de transferéncias intergovernamentais e o endividamento acabaram sendo
usados no repasse do financiamento de despesas estaduais e municipais para 0 conjunto da Federagéo.

Sem duvida, a centralizac8o de instrumentos e recursos tributarios, imposta pela reforma de 1967, causou
ainsuficiéncia e fragilidade financeira dos niveis inferiores de governo e gerou uma série de distor¢des no
financiamento publico. Mas deve-se reconhecer que, mais que intencionada, a certralizacdo foi o
resultado natural da modernizacdo e racionalizac8o do sistema tributario e da correta atribuicdo de
responsabilidades tributérias entre Unido, estados e municipios.

A racionalizacdo do sistema tributario reduziu o nimero de tributos de base estreita e os substituiu por
impostos de incidéncia mais ampla, favorecendo, dessa maneira, a atribui¢do dos novos tributos de maior
incidéncia para o nivel superior de governo, com a consequiente perda de bases tributarias dos niveis
inferiores.

Nessa mesma linha, a correta atribuicdo de responsabilidades tributarias entre esferas de governo
promovida pela reforma tributaria de 1967 impossibilita caracteriza-la como centralizadora.

Assim, as taxas e 0s impostos sobre a propriedade foram as principais fontes de financiamento tributério
dos governos locais. Ainda que a administracdo do ITR correspondesse a Unido (devido a fragilidade
administrativa dos niveis inferiores de governo), toda a sua arrecadagéo era transferida aos municipios de
origem.

Por sua vez, a reforma tributéria de 1967 estabeleceu corretamente que os governos estaduais deveriam
financiar suas atividades com impostos de base regional, tais como o ITBI, o IPVA e, principalmente, o
ICM, com o objetivo de preservar a correspondéncia entre a dimensdo da base imponivel e o nivel de
governo encarregado pela sua administracéo.

No que tange a atribuicdo dos impostos sobre os rendimentos dos agentes econdmicos, a atribuicdo
exclusiva para a Unido desses instrumentos tributarios, baseados na capacidade de pagamento dos
contribuintes, também atendia aos critérios tedricos analisados no Capitulo 1.

A existéncia de disparidades regionais no grau de desenvolvimento econdmico tornou inevitavel a
centralizac8o de impostos com base de incidéncia desigualmente distribuida entre regides. Nesse sentido,
a extrema concentracdo das atividades industriais nas regifes Sudeste e Sul recomendava a federalizacéo
do IPI para impedir que a distribuicgo desigual das suas bases de tributag@o se refletisse em diferencas
inter-regionais de capacidade tributéria.

Dentro da mesma l6gica, as desigualdades inter-regionais deveriam favorecer a atribui¢cdo ao governo
federal do ICM. No entanto, com o objetivo de dotar os governos estaduais de recursos tributérios
suficientes para atender & demandas regionais, a reforma de 1967 atribuiu aos estados a gestéo do ICM, o
principa tributo do sistema, em termos de base de incidéncia e arrecadagéo.

Ademais, a amplitude do sistema de transferéncias intergovernamentais, descrito na Tabela 2.2, é outro
fato que impede caracterizar o sistema tributério fundado em 1967 como centralizador.

Por seu lado, o financiamento das transferéncias também era compativel com as prescri¢oes tedricas do
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federalismo fiscal. Desse modo, atendendo a0 meror grau de vinculagdo entre contribuintes e
beneficiarios dos impostos sobre os rendimentos (baseados na capacidade de pagamento), assim como o
proprio espirito redistributivo do IRPF, do IRPJ e do IPI, os 14% e 17% da arrecadacdo provenientes deste
ultimo imposto eram destinados aos Fundos de Participaco de Estados e Municipios, respectivamente, e
rateados em funcéo do grau de desenvolvimento regional das unidades federativas.

Ainda mais, areforma tributéria de 1967 estabel eceu que a arrecadacao proveniente do IPI financiasse os
Fundos de Participacdo de Estados e Municipios nas mesmas percentagens dos Impostos de Renda e
repartidos entre estes com a finalidade de corrigir os desequilibrios inter-regionais na capacidade de
financiamento tributério.

Dentro das mesmas consideragdes, as arrecadacfes do IULC, IUEE e IUM eram repartidas entre estados e
municipios de acordo com o grau de desenvolvimento regional.

A ampla participagdo das regifes mais desenvolvidas na arrecadacdo dos Impostos de Renda e do IPI e as
formulas de rateio regiona dos recursos a serem transferidos pelos Fundos de Participacdo de Estados e
Municipios mostram o cardter redistributivo regional desses mecanismos de transferéncias
intergovernamentais, porquanto a carga do financiamento recaia sobre as regides mais ricas enquanto tais
recursos beneficiavam principalmente as regiées mais pobres.

Tabela2.2
Reparticdo dasreceitastributérias sob as Constituicdes de 1967 e 1988
Constituicdo de 1967 I Constituicdo de 1988
Uni&o para Estados
Fundo de Participacdo de Estados Fundo de Participacdo de Estados
14% da Arrecadacdo do IR e de IPI 21,5% da Arrecadacdo do IR e de IPI
Fundo Especia IPI Proporcional & Exportactes
2% da Arrecadacao do IR e do IPI 10% da Arrecadacdo
IUEE, IUM, IULC, IT Impostos que a Unido ingtituiu no exercicio de
competéncia residual
50%, 70%, 40% e 50%, respectivamente 20% da Arrecadacéo

IR Retido na Fonte
Fundos Regionais (FNE, FNO, FCO)
3% da Arrecadacdo do IR e do IPI

Unido para Municipios

Fundo de Participagdo dos Municipios Fundo de Participacdo dos Municipios
17% da Arrecadacdo do IR edo IPI 22,5% da Arrecadacdo do IR e do IPI
IUEE, IUM, IULC, IT ITR
10%, 20%, 20% e 20%, respectivamente 50% da Arrecadac&o
IR Retido na Fonte IR Retido na Fonte
ITR
100% da Arrecadacéo
Estados para M unicipios
20% do ICM 25% do ICMS
50% do IPVA 50% do IPVA
50% do ITBI 25% dos recursos recebidos pelo IPl proporcional &
exportacoes
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| 25% dos recursos recebidos pelos fundos regionais |

Fonte: Afonso, et alii (1989).

Em suma, tanto pela correta atribuicdo de responsabilidades tributérias entre niveis de governo e pelo
generoso sistema de transferéncias intergovernamentais, a centralizagdo atribuida ao sistema tributario
vigente no periodo 1967/88 é mais o resultado da evolucéo da estrutura da carga tributéria do que o carater
centralizador da reforma de 1967.

Nessa diregdo, a Tabela 2.3, que mostra a evolucdo da carga tributaria global e por nivel de governo,
permite observar que, apesar de as cargas tributérias dos trés niveis de governo exibirem uma tendéncia
decrescente durante o periodo 1970/88, as cargas estaduais e municipais sofreram uma queda maior em
comparacdo com a carga federal, o que determinou a reducdo da participacdo dos niveis inferiores de
governo na carga global.
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Tabela2.3
Cargatributéaria global por néveisde governo—
1970/91
1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Uni&o
IR 2,52 2,50 2,86 2,88 3,20 3,13 3,01 2,98 312 3,22 3,85 4,21 4,40 4,47 3,73 4,11 3,95
3,29 2,98 3,10
IPI 4,38 4,38 4,27 3,88 391 3,52 3,13 2,68 2,28 2,15 2,02 131 1,73 2,07 2,34 2,03 2,04
2,79 2,26 2,15
Unicos 1,73 1,68 1,69 1,53 1,28 1,17 1,82 1,49 1,19 0,56 0,48 0,45 0,52 0,5 0,55 0,54 0,14
1,50 0,70 0,57
IT/ISC 2,14 2,03 1,97 1,39 1,52 2,10 1,59 1,95 181 1,87 21 1,02 1,42 1,03 1,49 135 0,6
1,90 2,14 2,16
IHNE 0,68 0,69 0,76 0,78 0,95 0,96 0,93 0,64 0,60 0,53 1,08 1,03 0,62 0,55 0,6 0,7 0,53
0,69 1,24 0,67
I10F 0,00 0,00 0,00 0,39 0,39 0,04 0,42 0,36 0,40 1,12 0,69 0,63 0,52 0,64 0,55 0,33 0,15
0,35 0,98 1,14
ITR 0,2 0,19 0,16 0,12 0,07 0,14 0,13 0,11 0,18 0,13 0,15 01 0,08 01 0,12 0,14 01
0,14 0,23 0,25
Imp. Unido 11,65 11,47 11,71 10,97 11,32 11,06 11,03 10,66 10,21 9,58 10,53 10,04 9,58 10,37 8,75 9,29 9,36 9,38 9,2 7,51
Contribuicao 5,68 5,88 6,42 6,97 6,96 7,83 7,88 8,19 8,45 8,23 7,70 7,83 9,21 8,34 7,56 7 8,03 7,19 6,44 7,34
Social
IAPAS 3,96 3,92 4,05 4,37 4,21 4,89 4,84 5,19 512 5,93 5,23 4,63 4,46 4,68 4,56 4,12 4,28
5,01 4,84 491
Previdéncia 0,43 0,42 0,43 0,40 0,40 0,35 0,48 0,51 0,53 0,43 0,19 0,25 0,14 0,13 0,11 0,12 0,11
0,49 0,46 0,48
FGTS 1,29 1,35 1,40 1,38 1,36 1,45 1,38 1,49 143 1,44 131 0,99 0,99 14 1,12 0,89 121
142 1,35 1,38
PIS-Pasep 0,00 0,19 0,54 0,82 0,99 1,14 1,18 1,26 115 1,03 1,01 0,81 0,83 1,14 0,75 0,59 0,53
127 1,05 1,06
Finsocial 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,38 0,6 0,88 0,58 0,68 0,65 0,72 121
Total Uni&o 17,33 17,35 18,13 17,94 18,28 18,89 18,91 18,85 18,66 17,81 18,23 17,87 18,79 18,71 16,31 16,29 17,39 16,57 15,64 14,85
Estados
ICMS 6,87 6,25 6,19 591 5,54 4,90 4,84 5,02 4,72 4,78 4,64 4,55 5,01 6,07 5,26 5 6,08
4,82 4,65 4,80
IPVA/ITBI 1,08 0,9 0,98 0,85 0,88 0,67 0,61 0,65 0,62 0,58 0,53 0,63 0,47 0,66 0,64 0,6 0,5
0,59 0,55 0,50
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Total Estados 7,95 7,19 7,17 6,76 6,42 5,57 5,45 5,41 5,67 5,34 5,20 5,30 5,36 5,17 5,18 5,48 6,73 59 5,6 6,58

Municipios

1SS 0,23 0,21 0,22 0,22 0,21 0,29 0,28 0,29 0,29 0,29 0,3 0,28 0,3 0,32 0,3 0,31 0,32
0,30 0,30 0,30

IPTU 0,32 0,31 0,33 0,32 0,32 0,31 0,32 0,34 0,33 0,26 0,25 0,24 0,23 0,24 0,24 0,25 0,25
0,31 0,27 0,28

IVVC 0,01

Total 0,55 0,52 0,55 0,54 0,53 0,60 0,60 0,61 0,63 0,62 0,57 0,58 0,55 0,55 0,52 0,53 0,56 0,54 0,56 0,58

Municipios

Carga 20,15 19,18 19,43 18,27 18,27 17,23 17,08 16,68 16,51 15,54 16,30 15,92 15,49 16,09 14,45 15,30 16,65 15,82 15,36 14,67

Tributaria

CARGA 25,83 25,06 25,85 25,24 25,23 25,06 24,96 24,87 24,96 23,77 24,00 23,75 24,70 24,43 22,01 22,30 24,68 23,01 21,80 22,01

BRUTA

Fonte: Afonso e Vilela

(1992) .
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No caso da carga tributaria municipal, a reduzida importancia dos impostos patrimoniais (caracteristica
estrutural do sistema tributério brasileiro) constitui a principal causa da baixa participacdo dos governos
municipais nas receitas tributérias totais.®> Por outro lado, a ineficiéncia tributaria das administracdes
locais, responsaveis pela gestdo dos tributos sobre a propriedade, e a aceleracdo inflacionaria sdo duas
causas comumente apontadas para justificar a baixa participagdo dos governos municipais na arrecadacéo
tributéria global.

O mau desempenho da carga tributaria do IPTU deve-se afragilidade das administracfes tributérias dos
governos locais e avulnerabilidade politica das administragdes municipais a pressdes dos contribuintes,
especialmente nas pequenas e médias cidades® [Giffoni e Villela (1987)].

A aceleracdo inflacionaria também € identificada como outra causa importante da baixa arrecadacéo
proveniente dos tributos sobre a propriedade, porque esses ndo tém sua base de incidéncia gjustada a
inflagdo e sdo pouco sensiveis & variagdes do nivel de atividade econdmica [Rezende e Lobo (1985)].

Por seu turno, como a base tributaria do 1SS s era importante nos municipios das capitais estaduais, sua
carga foi pouco significativa. O maior grau de informalidade das atividades de servicos, em relagdo aos
outros setores, também se constitui numa outra causa do fraco desempenho deste tributo.

Em relacdo acarga tributéria dos estados, vale mencionar que, durante os anos 70, a excessiva utilizacdo
do sistema tributario como instrumento da politica de crescimento implicou a reducéo da carga tributaria
do ICM. Nesse sentido, como esta era a principal fonte de recursos tributarios dos estados, a politica de
incentivos fiscais teve um impacto negativo nas financas dos governos estaduais [V arsano (1987)].

Por outro lado, como ja se mencionou, uma das caracteristicas estruturais do sistema tributario brasileiro
era a baixa taxacdo da propriedade. Nesse sentido, a baixa cargado ITBI e do IPVA estaduais ndo foge a
essa regularidade. Além disso, ambos tém bases de incidéncia com baixa sensibilidade ainflacéo e &
oscilacBes no nivel de atividade, o que provocou a diminuicdo de sua jareduzida carga.

Contrariamente, como correspondia a Unido a maior parte dos tributos indiretos e o Imposto de Renda,
cujas bases de cllculo se gjustam automaticamente & variagBes de precos e do nivel de atividade
econdémica, a aceleracso inflacionéria teve efeitos menores sobre a receita tributéria federal .

Ainda mais importante, a menor diminuicdo da carga tributaria federal deve-se principalmente ao
crescimento das contribuigdes sociais parafiscais que compensaram a reducdo da carga dos outros
impostos federais, 0 que acentuou a tendéncia de centralizag&o de recursos tributérios.®

A comparacdo da distribuicdo de recursos tributarios, com e sem contribui¢fes sociais (Gréficos 2.1 e
2.2), permite observar que a criacéo das contribuicdes parafiscais aprofundou a centralizagdo de recursos
fiscais em poder da Unido. No Gréfico 2.1, observa-se que, no periodo 1970/88, a participacdo da Unido
na arrecadacdo tributéria foi superior a 60%, enquanto o Grafico 2.2 mostra que a inclusdo das
contribui¢des elevou o grau de centralizagdo a niveis superiores a 70%.
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GRAFICO 2.1

Distribuicdo da Receita Tributaria por Niveis de Governo, 1970-1991
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GRAFICO 2.2

Distribuicdo da Receita Tributaria por Niveis de Governo, 1970-1991
(Incluindo Contribui¢cBes Sociais)
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A criac8o de novos tributos federais na forma de contribuicbes parafiscais, além de provocar maior
concentracdo da arrecadacdo tributaria em maos da Unido, causou a deterioracdo da qualidade do sistema
tributério. Pela sua incidéncia indireta e seu carater cumulativo, essas contribuicdes representaram um
retrocesso no processo de modernizagdo tributaria iniciado em 1967.

Com a criacdo do PIS-Pasep (1972), do Finsocia (1982), do saério-educacdo (1963, mas efetivado em
1975) e da Contribuicdo Sobre o Lucro Liquido (CSLL), aumentou expressivamente a participacdo dos
impostos de carédter indireto e cumulativo na estrutura da carga tributaria.

Um outro efeito da criacdo desse tipo de tributos foi a concentragdo do 6nus tributario nas atividades
produtivas do setor formal, que passaram a sofrer uma excessiva pressao tributaria, o que acabou afetando
a sua competitividade.”

Dessa forma, a perda de qualidade do sistema tributario fundado em 1967 explica-se pela sua intensa
utilizacdo como instrumento de politica econdmica, 0 que levou a geracdo de inimeras distor¢cdes que
afetavam a eficiéncia da economia.®

Em relacdo a eficiéncia econdmica, a excessiva utilizacdo da politica tributaria como instrumento da
politica de crescimento gerou, por um lado, incentivos fiscais para o desenvolvimento de certos setores em
detrimento de outros, mas impds, por outro, ao setor produtivo um énus elevado, configurando uma rede
de distorgdes que acabou afetando a eficiéncia na alocagéo de recursos na economia.’

Da perspectiva financeira, o agravamento da crise fiscal, no fina dos anos 80, tornou evidente o
esgotamento da cgpacidade de financiamento tributério das trés esferas de governo, ja que o sistema
tributario vigente antes da reforma tributaria de 1988 era incapaz de gerar recursos suficientes nao so para
os niveis inferiores de governo, mas também para a propria Unido, apesar da concentragdo de recursos
tributarios asua disposicao.

2.3. A reformatributaria de 1988

Como a centralizacdo de recursos tributérios era apontada como a principal distor¢do promovida pelo
sistema tributério inaugurado em 1967, a reforma tributéria de 1988 concentrou-se na modificacdo da
distribuicdo de competéncias tributérias e no aumento da participagéo dos niveis inferiores de governo na
receita tributaria global, relegando a um segundo plano a modificac@o da deteriorada estrutura do sistema
de impostos.

Além disso, o préprio processo de democratizacdo do pais e o crescimento das demandas locais por maior
autonomia explicam a maior atengdo nos problemas de caréter federativo e 0 descaso em relagdo a
gualidade da estrutura tributéria na agenda de discusséo da reforma tributaria de 1988.

A reforma de 1988 promoveu a descentralizagdo tributéria mediante dois mecanismos: a ampliacéo da
base de tributacdo dos niveis inferiores de governo e a maior participacdo destes nos tributos federais
mediante a ampliacdo dos Fundos de Participacdo Estadual e Municipal e a criacdo de novos fundos
regionais.

A ampliacdo da base de tributacdo dos estados ocorreu por inclusdo dos impostos federais Unicos (IULC,
IUEE e IUM) e do ISS, do IT e do ISC na base de incidéncia do antigo ICM. Por sua vez, os governos
municipais ganharam 0 Imposto sobre Vendas de Combustiveis e Lubrificantes (IVVC), recuperaram o
ITBI-1V e adquiriram maior autonomia para implementar progressividade no IPTU (ver Tabela 2.1).
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Apesar do forte contelido descentralizador dessas mudancas, a ampliacdo dos mecanismos de
transferéncias intergovernamentais foi o aspecto privilegiado pela reforma tributaria de 1988 para elevar a
participacdo dos niveis inferiores de governo nos recursos fiscais disponiveis.

Assim, a participacéo de estados e municipios (através do FPE e do FPM) na arrecadag@o federal do IR e
do IPI foi elevada de 14% para 21,5% para os estados e de 17% para 22,5% para 0s municipios. Por outro
lado, foram criados os Fundos Regionais (Norte, Nordeste e Centro-Oeste), financiados com os 3% da
arrecadacdo do IPI, e o Fundo de Compensacdo pelas Exportacdes de Produtos Industrializados (ver
Tabela 2.2).

Finalmente, o contetdo descentralizador da reforma tributaria de 1988 manifestourse na proibicéo
expressa da ingeréncia da Unido na politica tributaria dos niveis inferiores de governo.

A esse respeito, o0s estados ganharam maior autonomia para determinar aliquotas e conceder isengdes no
ICMS, enquanto os municipios adquiriram liberdade para cobrar o IPTU com aliquotas progressivas. No
entanto, a falta de legislagdo complementar para regulamentar a descentralizac&o tributéria abriu espaco
para guerras fiscais entre estados, que, no afa de atrair investimentos para suas regides, sacrificaram suas
receitas tributéarias e induziram uma alocagdo espacia ineficiente dos fatores méveis.

Quanto a distribuicdo dos recursos tributérios entre niveis de governo, os Gréficos 2.1 e 2.2 mostram
claramente os efeitos descentralizadores da reforma de 1988: observa-se a reducdo da participacdo da
Unido na carga tributéria global a niveis menores de 50% (quando as contribui¢6es sociais sdo excluidas)
e a cerca de 60% (quando as contribuicbes sdo consideradas), cifras que sd menores do que as
experimentadas em 1970.

No que se refere acomposicdo da carga tributaria, a Tabela 2.3 mostra que a inclusdo dos impostos Unicos
na base de incidénciado ICMS e a criagdo do 1VVC municipal refletiram se na significativa elevacdo das
cargas estadual e municipa e na reducéo da carga federal.

Em matéria de modernizacédo da estrutura tributaria, a modificacdo mais significativa foi a ampliagdo da
base de incidéncia dos impostos sobre o valor agregado a partir da inclusdo dos impostos Unicos e dos
impostos sobre servigos de transportes e comunicagdes no ICM S estadual.

Entre outras modificagbes menores na estrutura do sistema de impostos, podemse mencionar as
seguintes: a criac8o de impostos sobre a riqueza (1GF), o estabel ecimento de uma aliquota estadual no IR
e a separacdo do ITBI estadual entre o ITBI-IV e o ITBI-CM, o que permitiu a recuperacdo de certa
progressividade deste tributo.

Dessa forma, pode-se observar que a reforma de 1988 foi timida em matéria de modernizacao tributaria
devido a énfase nos problemas federativos e & resisténcias de carater regional que impediram
modificagbes mais profundas.

Assim, a base do ICM poderia ser ainda mais ampliada com a inclusdo do ISS e do préprio IPI; a
integracdo entre o IRPJ e o IRPF poderia elevar a progressividade do imposto de renda, e poder-se-ia
aumentar a pressdo sobre o patriménio.*

A falta de modificagdes mais radicais na estrutura tributaria se expressou na continua deterioracdo da
qualidade do sistema de impostos. Apesar de a ampliacdo da base do ICM (sobre o valor agregado) com a
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inclusdo dos impostos Unicos (de carater cumulativo) representar uma melhora importante da qualidade do
sistema, a perda de bases tributarias da Unido alimentou o crescimento das contribui¢fes sociais (como
compensacdo frente areducdo de suas bases de tributacédo) e, com isso, a preservacdo da importancia dos
impostos de carater cumulativo e distorcivo no sistema de financiamento tributario.

A ampliagdo do sistema de transferéncias constitucionais acentuou a preferéncia federal pela exploragdo
das bases distorcivas e o desestimulo do governo federal para melhorar sua eficiéncia nos tributos
compartilhados com os niveis inferiores de governo (IPI e IR), aprofundando, dessa forma, as distorcbes
provocadas pelo sistema tributario sobre o funcionamento da economia. Uma comprovacao desse fato foi
acriacdo, em 1991, do Imposto Provisorio sobre a Movimentagdo Financeira, que eraindereto e de caréter
cumulativo.

A gestdo dos impostos sobre o patrimdnio, apesar de pegquenas melhoras, continuou bastante deficiente: as
cargas do IPTU e do ITR permaneceram pouco significativas, enquanto o ITBI e o IPVA estaduais
experimentaram uma leve recuperacdo. Por sua vez, apesar da criacdo do Imposto sobre Grandes Fortunas
(IGF), sua ndo-implementacdo impossibilitou a taxagdo dos outros componentes da riqueza.

Da perspectiva financeira, mais que a descentralizaggo das receitas, a incapacidade para descentralizar
responsabilidades e encargos constitui-se na causa principal pela qual a reforma tributéria de 1988
agravou a crise fiscal do setor publico. Nesse sentido, o cardter assimétrico da descentralizacdo (so de
receitas e ndo de responsabilidades) implicou o aumento da pressdo sobre as finangas da Uni&o em vérios
aspectos.

O fato mais 6bvio foi que a reforma criou obrigacdes adicionais para 0 governo federal que reduziram as
possibilidades de reverter a tendéncia decrescente de sua poupanca em conta corrente. A elevacdo do grau
de vinculacdo das receitas federais a despesas especificas, dentre as quais estdo as de transferéncias
tributérias a estados e municipios, reduziu as possibilidades de gjuste das despesas federais.

Na proposta orcamentéria de 1991, por exemplo, 55% da receita corrente (excluindo previdéncia) estavam
destinados a gastos predeterminados ou vinculados, dos quais 70% correspondiam a transferéncias
constitucionais a estados e municipios, 20% aeducacdo, 5% aos fundos regionais e o restante a outro tipo
de vinculagBes. Dos 45% de livre disponibilidade, 50% correspondiam a gastos com pessoal, 40% a outros
custeios e capital e 10% ao servico da divida [Velloso (1993)].

Por outro lado, a op¢do por descentralizar receitas disponiveis (e ndo capacidade tributéria) ampliou a
disténcia entre as decisfes de gasto e de tributagdo. A ampliacdo das transferéncias intergovernamentais
levou areducdo da participacdo das receitas tributarias proprias na estrutura de financiamento, o que
debilitou a vinculagdo entre carga tributéria e gasto publico local.

O baixo peso das receitas tributérias na estrutura de financiamento desses niveis de governo determinou o
desinteresse dos governos estaduais e locais para explorar adequadamente suas bases de tributacdo. Do
lado do gasto, 0 aumento das transferéncias intergovernamentais levou aredugdo do custo percebido dos
bens publicos por parte das comunidades locais, o que alimentou a expansdo da demanda por estes bens
com a conseqiiente elevacdo do gasto publico dos niveis inferiores de governo.

Por sua vez, a ampliacdo do sistema de transferéncias incentivou a multiplicacdo do numero de
municipios. A criagdo de novos municipios (mais de 1.500 desde 1988) levou apulverizacdo dos recursos
publicos e encareceu os custos administrativos. A esse respeito, 0 aumento dos gastos com pessoal dos
governos municipais pode ser justificado pelo crescimento do nimero de municipios.
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Em sintese, a Constituicdo de 1988 aprofundou o desequilibrio financeiro do conjunto do setor piblico ao
impor a perda de recursos disponiveis da Uni&o e ao ndo prover 0s meios necessarios para que houvesse
um processo ordenado de descentralizac8o de encargos. Os estados e municipios, ainda que favorecidos
pelo aumento de sua participacdo na arrecadacdo tributéria, continuaram com dificuldades financeiras
resultantes do crescimento descontrolado de suas dividas, da presséo do funcionalismo por aumentos
salariais e do aumento de seus dispéndios nas areas sociais.

2.4. Grau de centralizacao tributaria e disparidadesinter-regionais

A principal limitacdo da andlise a respeito da evolucdo do grau de centralizagdo tributéria é a
desconsideracdo dos problemas derivados da heterogeneidade inter-regional de bases de tributacdo que,
em ultima instancia, determinam a distribuicdo vertical dos recursos tributarios entre Unido, estados e
municipios.

A esse respeito, o grau de centralizacdo € uma média nacional da participacdo da Unido na arrecadacao
tributaria nacional, que, por um lado, tem a virtude de refletir tendéncias gerais na participacdo dos niveis
de governo na arrecadacdo tributéria, mas, por outro, impede observar as causas primérias que o
determinam, porquanto a andlise da distribui¢do vertical de recursos tributarios supde implicitamente uma
participacdo homogénea da Unido nos recursos tributérios obtidos nas distintas unidades federativas.

Nesse sentido, nesta secdo postula-se que 0 grau de centralizacdo tributaria em nivel nacional esta
associado & diferencas na carga tributaria global e por nivel de governo nas distintas unidades da
Federacdo e aconcentracgdo regional das bases tributérias. Especificamente, a maior participacéo da Unido
na carga global do Sudeste e a grande concentragdo da arrecadacdo tributaria nacional nessa regido
explicam o elevado grau de centralizacao tributéria.

A Tabela 2.4 mostra a enorme heterogeneidade inter-regional em relagdo a carga tributaria global e por
nivel de governo nas distintas unidades da Federacdo. Em 1970, a carga tributéria global da regido Sudeste
alcancou 25%, enquanto nas regifdes Norte e Centro-Oeste superava somente os 10%. Em relagdo aUnido,
observa-se que no Sudeste a carga federal foi mais de seis vezes maior que a do Centro-Oeste, trés vezes
mais que a do Norte e duas vezes maior em comparagdo com a carga tributéria federal nas regides
Nordeste e Sul.
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Tabela2.4
Cargatributéria por nivel de governo—
1970/90

Unidade Global Federal Estadual Municipal

Federativa 1970 1980 1990 1970 1980 1990] 1970 1980 1990 1970 1980 1990
Brasil 21,40 13,64 13,93 11,75 7,95 6,59 887 4,96 6,62 0,78 0,73 0,72
Regi&o Norte 10,32 6,38 8,09 5,50 3,77 2,00 438 2,38 5,62 0,45 0,24 0,38
Rondénia 3,74 4,19 7,23 3,34 3,93 1,02 - - 5,77 0,41 0,26 0,44
Acre 3,62 3,51 5,04 0,71 0,95 1,62 2,60 2,33 3,04 0,31 0,23 0,38
Amazonas 12,44 7,47 11,00 6,46 4,03 2,62 5,67 3,26 7,94 0,31 0,18 0,44
Roraima 2,18 2,88 7,87 1,86 2,48 3,01 - - 411 0,32 0,41 0,75
Paré 11,15 6,40 6,55 5,80 3,79 1,92 4,76 2,35 4,32 0,59 0,27 0,31
Amapa 5,43 4,41 6,29 5,23 4,09 3,38 - - 2,59 0,20 0,32 0,33
Regi&o Nor deste 13,26 9,71 8,56 7,13 4,27 29| 560 4,96 5,15 0,53 0,48 0,45
Maranhao 7,03 4,35 4,88 1,29 1,26 1,28 5,49 2,94 3,29 0,25 0,15 0,31
Piauf 6,80 6,58 9,43 1,93 1,66 2,75 4,552 4,72 6,21 0,35 0,20 0,47
Ceara 9,49 7,34 10,30 3,64 2,65 3,63 5,39 4,22 6,17 0,46 0,47 0,50
Rio Grande do Norte 7,38 6,64 6,73 2,39 2,13 1,01 4,72 4,08 4,33 0,26 0,43 0,49
Paraiba 8,91 8,33 10,22 2,62 2,49 341 5,93 5,43 6,38 0,37 0,41 0,43
Pernambuco 17,26 1348 12,01 1041 7,31 5,00 6,31 5,58 7,19 0,54 0,60 0,71
Alagoas 8,82 8,01 7,49 1,91 1,41 1,66 6,50 6,18 5,28 0,41 0,42 0,55
Sergipe 7,42 8,17 7,17 2,54 2,44 2,07 4,40 5,19 4,70 0,48 0,54 0,40
Bahia 16,71 10,71 7,38 10,68 5,06 2,69 5,30 5,13 4,36 0,73 0,52 0,34
Regi&o Sudeste 25,12 14,40 16,51 14,44 8,38 843 9,79 5,12 7,15 0,89 0,89 0,92
Minas Gerais 16,97 11,24 9,90 8,30 5,83 3,49 8,13 4,96 5,92 0,55 0,46 0,48
Espirito Santo 8,21 8,27 10,47 2,91 3,24 2,80 4,81 4,554 7,01 0,49 0,49 0,66
Rio de Janeiro 26,14 16,12 16,78 17,51 10,90 9,42 8,46 4,11 5,98 0,17 1,11 1,38
So Paulo 26,91 14,80 18,76 14,78 8,30 9,92 1085 5,55 7,92 1,28 0,94 0,92
Regi&o Sul 16,48 10,48 11,53 7,42 5,02 446 839 4,93 6,53 0,67 0,53 0,54
Parana 12,01 9,90 11,06 3,96 4,94 4,65 8,18 4,34 5,81 0,77 0,62 0,60
Santa Catarina 13,46 8,80 11,50 5,17 3,33 3,70 7,73 5,00 7,12 0,57 0,47 0,68
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Rio Grande do Sul

Regido Centro-Oeste
Mato Grosso

Mato Grosso do Sul
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19,67
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8,43
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5,63
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5,49
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6,18
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6,33
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0,29
0,31

0,51
0,00

0,50

0,33
0,29
0,53
0,59
0,00

0,42

0,35
0,59
0,55
0,48
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Embora com menos disparidade em comparacdo com a carga tributéria federal, a dos niveis inferiores de
governo foi também bastante diversa: em 1970, a carga tributéria estadual no Sudeste esteve préxima de
10%, no Sul e no Centro-Oeste foi de aproximadamente 8%, no Nordeste chegou a 5,6% e no Norte ficou
em 4,4%. Em termos municipais, a carga tributaria dos governos locais foi de 0,9% no Sudeste, 0,67% no
Sul, 0,53% no Nordeste, 0,45% no Norte e 0,3% no Centro-Oeste.

Durante o periodo 1970/90, a tendéncia declinante da carga tributéria global em todas as regides (a
excecdo do Centro-Oeste) provocou a reducdo destas diferencas. Assim, em 1990, a carga globa no
Sudeste foi de 16,5%, 14% no Centro-Oeste, 11,5% no Sul e 8% no Norte e no Nordeste. Apesar de se ter
reduzido, novamente as maiores diferencas concentram se na carga da Unido: o Sudeste teve, em 1990,
uma carga federal de 8,4%, quatro vezes maior que a do Norte, cerca de trés vezes maior que a do
Nordeste e atingindo 4,5% e 7%, respectivamente, no Sul e no Centro-Oeste.

Em nivel estadual, as disparidades continuaram sendo as menores. a carga estadual variou entre 7%
(Sudeste) e 5% (Nordeste). Em relacéio aos municipios, observa-se uma pegquena ampliacdo das diferencas
devido ao incremento da carga municipal no Sudeste e no Centro-Oeste e adiminuicéo da carga tributéria
local nas regides Norte, Nordeste e Sul.

Essas diferencas explicam a variabilidade inter-regional do grau de centralizacao tributéria, que em 1970,
na regido Sudeste, chegou a 58%, enguanto no Centro-Oeste a arrecadacdo tributéria da Unido
representava genas 22% dos recursos tributarios gerados nessa regido. Durante o periodo 1970/88, a
elevacdo do grau de centralizagdo em nivel nacional é justificada pela maior participacéo desta esfera de
governo nos recursos tributérios obtidos no Sudeste (61%, 59% e 56% para 1975, 1980 e 1985). Nas
outras regides, porém, a participacdo da Unido sofreu uma significativa reducéo.

Além das diferencas inter-regionais na carga tributaria e na participacdo dos niveis de governo, tanto a
Unido como os estados e municipios confrontam se com bases econémicas heterogéneas que dao lugar a
diferencas na capacidade de obtencdo de recursos tributarios. Assim, a combinagdo do maior grau de
centralizac8o tributéria no Sudeste e da grande concentrac8o das bases tributarias nessa regido explica o
elevado grau de centralizac8o da arrecadacdo naciona (54% em nivel nacional).

Da mesma forma, a descentralizacdo tributaria promovida pela Constituicdo de 1988 materializou-se na
reducéo do grau de centralizag8o tributéria em todas as regides. Tal reducdo, contudo, ndo foi mais aguda
porque, no Sudeste, a queda da participacdo da Uni&o foi menor em comparagdo com a das outras regides.

Portanto, o grau de centralizacdo responde mais a existéncia das disparidades inter-regionais na carga
global, na participacéo dos trés niveis de governo, e aconcentracdo das bases econdmicas tributaveis que
a0 carater centralizador do sistema tributério.

Em particular, no Brasil a evolugdo do grau de centralizagdo em nivel nacional estd associada a
concentracdo das bases tributarias no Sudeste e ao melhor desempenho da carga tributaria federal nessa
regido.

A discussio anterior permite concluir que as disparidades inter-regionais exercem um papel determinante
no grau de centralizacdo tributaria. Assim, organizactes federativas caracterizadas pela existéncia de
ampl as disparidades regionais tendem a ter maior centralizag&o.

Nessa direcdo, no capitulo anterior destacou-se que a centralizac8o tributéria pode ser considerada como
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uma forma de atenuar as disparidades de capacidade de obtenc&o de recursos tributérios entre as unidades
federativas, no sentido de que a Unido deve concentrar 0s recursos tributérios para depois redistribui-los
regional mente.

A dimensdo das disparidades econdmicas e fiscais que caracterizam a Federacdo brasileira torna
necess&ria a avaliagdo do seu papel na estruturacdo das relacBes financeiras entre niveis de governo. A
esse respeito, os dois préximos capitulos tém como objetivo a mensuracdo das disparidades inter-regionais
de capacidade fisca e os efeitos da utilizagdo de transferéncias no comportamento fiscal das unidades de
governo com menor capacidade de financiamento tributério.

3. Distribuicdo regional da arrecadacao tributaria, capacidade e esfor co fiscal no federalismo
brasileiro

3.1. Introducéo

Apesar das enormes disparidades socioecondmicas entre regides e estados, a avaliacdo dos efeitos da
desigualdade das bases tributarias dentro do territério nacional tem sido relegada a um segundo plano na
discusséo dos problemas atuais do federalismo fiscal brasileiro.

Como ja se mencionou no capitulo anterior, tal discussdo privilegiou sempre o estudo da distribuicdo
vertical de recursos tributérios, ou sgja, a participacdo dos niveis de governo na receita tributaria global .
Assim, durante a década de 80, criticava-se a reforma tributéria de 1967 pela excessiva centralizacdo de
recursos tributarios em méos do governo federal. Na realidade, muitos identificavam na centralizac&o
tributaria a causa basica da fragilidade financeira das unidades descentralizadas de governo. Na
atualidade, porém, a reforma constitucional de 1988 é criticada por haver ampliado em excesso a
participacdo dos niveis inferiores de governo nos recursos tributarios da Unido, sem um simultaneo
aumento de responsabilidades e encargos.

Sem negar a relevancia da distribuicdo vertical de recursos tributarios na identificacdo dos desequilibrios
fiscais da Federac8o, esta parte do trabalho busca avaliar os efeitos das disparidades econbémicas inter-
regionais sobre a distribuicéo regional da arrecadaco tributéaria correspondente a cada nivel de governo ou
distribuicéo horizontal de recursos tributarios.

Além desta sec8o introdutéria, este capitulo contém outras trés. Na Secdo 3.2, analisa-se a distribuicdo
regional da arrecadacdo tributaria por nivel de governo durante o periodo 1970/90 e discutem se as causas
da enorme disparidade regional de recursos tributérios a disposi¢éo das distintas unidades dentro de cada
nivel de governo.

Postula-se que a distribui¢do horizontal de receitas tributarias esta determinada por dois tipos de fatores:

as disparidades no grau de desenvolvimento econdmico, as quais determinam uma distribuicdo desigual de
capacidade tributéria ou fiscal, e as diferencgas no grau de esforgo fiscal de arrecadac&o das administragcdes
tributarias correspondentes aos trés niveis de governo nas distintas unidades da Federacdo.

Na Secdo 3.3, prople-se e desenvolve-se uma metodologia para estimar a capacidade fiscal das unidades
federativas. Como a capacidade fiscal refere-se a arrecadacdo que poderia ser alcancada se as bases
tributérias fossem exploradas eficientemente (dadas as caracteristicas econdémicas de cada regido), utiliza-
se um processo de estimac&o da arrecadacdo tributéria potencial como medida de capacidade fiscal.

A estimagéo da capacidade fiscal a partir desse método vai permitir, na Secdo 3.4, obter o esforco fiscal de
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cada unidade federativa, o qual é definido como a razéo entre a arrecadacéo efetiva ou observada e a
arrecadacéo potencial ou capacidade fiscal.

Dessa forma, vai ser possivel distinguir a influéncia das disparidades econémicas inter-regionais (causas
de caréter estrutural) das diferencas no esforco de arrecadacéo das unidades de governo (causas de carater
comportamental) na explicagdo da distribuicéo regional de recursos tributérios.

3.2. Distribuicao regional da arrecadacao tributéria por niveis de governo

Uma das caracteristicas mais marcantes da Federacdo brasileira é sua enorme diversidade. A convivéncia
de varios estagios de desenvolvimento econdmico no territério nacional gerou enormes disparidades
socioecondmicas entre as regides. Na atualidade, embora essas disparidades venham diminuindo, as
diferencas socioecondmicas inter-regionais continuam sendo a marca registrada do sistema federativo
brasileiro.

Obviamente, a distribuico regional de recursos tributarios ndo escapa da influéncia das disparidades
econbmicas inter-regionais. a concentracdo de bases econdmicas em algumas regides e unidades
federativas explica a distribui¢do desequilibrada da arrecadac@o tributéria global e por niveis de governo
entre as unidades de governo pertencentes a cada nivel.

As Tabelas 3.1 e 3.2 ilustram as extremas diferencas na obtencéo de recursos tributarios entre unidades da
Federacdo. A regido Sudeste gerou, em meédia, durante o periodo 1970/90, mais de 70% da arrecadacéo
tributaria nacional. Dentre as unidades da Federacdo, somente S0 Paulo produziu cerca da metade dos
recursos tributarios do setor publico. Em contrapartida, nesse mesmo periodo, as regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste (que representam mais de 80% do territério nacional e 44% da populacdo brasileira)
geraram aproximadamente 10% das receitas tributérias globais. Por sua vez, a decomposicdo da
arrecadacdo global por niveis de governo mostra que a arrecadacdo tributaria federal € a mais concentrada,
seguida pela dos municipios do interior e pela arrecadacdo dos governos estaduais e dos municipios da
capital (nessa ordem), cuja concentracdo de receita tributaria € menor.
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Tabela3.l
Participacdo nareceitatributéria global, federal e estadual —
1970/90
1970 1975 1980 1985 1990
Global Federal Estadual Global Federal Estadual Global Federal Estadual Global Federal Estadual | Global Federal Estadual
Brasil 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000
Regido Norte 1,043 1,012 1,066 1,148 1,146 1,155 1,484 1,503 1,519 2,109 1,930 2,412 2,634 1,436 3,854
Rondbnia 0,018 0,030 0,000% 0,038 0,058 0,000 0,083 0,133 0,000 0,215 0,112 0,351 0,317 0,095 0,532
Acre 0,022 0,008 0,038 0,025 0,009 0,047 0,030 0,014 0,055 0,037 0,024 0,053] 0,055 0,037 0,069
Amazonas 0,400 0,378 0,440¢ 0,453 0,399 0,555] 0,609 0,563 0,731 0,940 0,880 1,086 1,187 0,598 1,803
Roraima 0,003 0,005 0,000% 0,009 0,012 0,000 0,009 0,013 0,000 0,021 0,036 0,000 0,054 0,044 0,060
Pard 0,572 0,542 0,589 0,601 0,634 0,553] 0,728 0,738 0,734 0,858 0,811 0,922 0,965 0,598 1,342
Amapa 0,028 0,050 0,000% 0,022 0,035 0,000 0,026 0,042 0,000 0,038 0,066 0,000 0,056 0,064 0,049
Regi&o Nordeste 7,256 7,104 7,389 6,999 6,196 8,286 8,509 6,417 11,962 9,389 6,773 13,081 8,978 6,565 11,374
Maranhdo 0,270 0,090 0,510§ 0,266 0,079 0,591 0,269 0,134 0,501 0,358 0,200 0,588 0,461 0,256 0,654
Piaui 0,117 0,061 0,187 0,143 0,061 0,287 0,181 0,078 0,357 0,246 0,148 0,386 0,276 0,170 0,382
Ceara 0,638 0,446 0,874 0,569 0,365 0,878| 0,828 0,512 1,310 1,035 0,729 1,462 1,358 1,011 1,713
Rio Grande Do Norte] 0,185 0,109 0,285 0,243 0,139 0,421 0,308 0,170 0,521 0,315 0,179 0,491 0,425 0,256 0,575]
Paraiba 0,296 0,159 0,476 0,291 0,148 0,518] 0,399 0,204 0,715 0,388 0,183 0,670 0,492 0,347 0,646
Pernambuco 2,349 2,579 2,072 2,282 2,404 2,043 2,501 2,326 2,845 2,488 2,138 2,963] 2,198 1,800 2,579
Alagoas 0,280 0,110 0,498 0,319 0,141 0,624 0,389 0,117 0,825 0,471 0,184 0,879 0,393 0,184 0,584
Sergipe 0,150 0,093 0,214 0,172 0,088 0,307 0,233 0,120 0,407 0,290 0,155 0,466 0,352 0,215 0,487
Bahia 2,971 3,457 2,274 2,716 2,772 2,616 3,402 2,756 4,432 3,799 2,857 5,176 3,023 2,327 3,755]
Regido Sudeste 76,943 80,575 72,318 73,672 76,135 69,242 65,779 65,698 64,376 69,336 75,603 60,373 67,420 72,808 61,492
Minas Gerais 6,566 5,844 7,589 6,462 5,511 8,200 7,764 6,903 9,419 7,829 6,751 9,535 7,392 5,512 9,311
Espirito Santo 0,451 0,291 0,638 0,644 0,471 0,918] 0,890 0,598 1,344 1,057 0,745 1,456 1,290 0,730 1,818
Rio de Janeiro 20,355 24,837 15,883 18,385 21,759 13,157 16,226 18,825 11,387 16,632 21,065 10,187 13,140 15,590 9,855
S&o Paulo 49,571 49,602 48,208 48,181 48,394 46,968 40,898 39,371 42,225 43,818 47,043 39,195 45,599 50,976 40,508
Regido Sul 12,867 10,551 15,795 13,035 10,562 17,177 13,040 10,714 16,862 13,452 10,331 17,644 14,005 11,457 16,694
Paran& 3,276 1,832 5,004 3,661 2,277 5,780 4,179 3,579 5,043 4,261 3,394 5371 5,006 4,449 5,534
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Santa Catarina 1,685 1,177 2,333 1,838 1,235 2,848 2,121 1,377 3,317 2,567 1,697 3,813 2,705 1,837 3,527
Rio Grande do Sul 7,907 7,542 8,458 7,536 7,050 8,549 6,740 5,758 8,503 6,624 5,240 8,461 6,294 5,170 7,633
Regido Centro 1,891 0,758 3,432 5,146 5,961 4,141 11,189 15,669 5,281 5,714 5,364 6,490 6,963 7,734 6,586
Oeste
Mato Grosso 0,391 0,149 0,709 0,632 0,259 1,219 0,341 0,134 0,687] 0,682 0,250 1,297, 0,758 0,211 1,309
Mato Grosso do Sul 0,622 0,169 1,325 0,742 0,217 1,465 0,835 0,239 1,416
Goiés 0,795 0,294 1,442 0,898 0,405 1,713 1,135 0,518 2,069 1,460 0,656 2,548 1,600 0,691 2,490
Brasilia 0,704 0,315 1,281 3,616 5,298 1,209 9,091 14,848 1,200 2,830 4,241 1,180 3,770 6,594 1,370
Tabea3.2
Participacdo nareceitatributaria municipal, das capitaisedointerior —
1970/90
1970 1975 1980 1985 1990

Municipal Capitais Interior Municipal Capitais Interior Municipal Capitais Interior | Municipal Capitais Interior | Municipal Capitais Interi
Brasil 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,C
Regido Norte 1,253 1,594 0,801 1,109 1,607 0,409 1,034 1,383 0,489 1,796 1,196 1,543, 2,384 2,967 1,8
Rondénia 0,054 0,092 0,000 0,077 0,115 0,022 0,095 0,113 0,066 0,167 0,406 0,268 0,367 0,268 0,;
Acre 0,050 0,066 0,029 0,065 0,089 0,032 0,036 0,050 0,015 0,064 0,021 0,044 0,079 0,115 0,(
Amazonas 0,277 0,427 0,063 0,364 0,577 0,059 0,272 0,420 0,040 0,521 0,043 0,320 0,912 1,396 0,(
Roraima 0,014 0,023 0,000 0,039 0,063 0,005 0,023 0,036 0,003 0,044 0,002 0,027] 0,099 0,156 0,(
Para 0,828 0,938 0,709 0,534 0,713 0,291 0,573 0,708 0,362 0,948 0,718 0,851 0,870 0,956 0,
Amapa 0,029 0,049 0,000 0,030 0,050 0,001 0,036 0,057 0,003 0,051 0,007 0,032 0,056 0,076 0,(
Regido Nordeste 8,011 10,398 4,799 7,610 9,585 5,020 7,840 9,298 5,559 10,307 5,931 8,465 9,028 10,954 5.
Maranhdo 0,265 3,429 0,020 0,207 0,274 0,116 0,172 0,207 0,117 0,356 0,096 0,247] 0,562 0,777 0,
Piauf 0,165 0,198 0,122 0,104 0,124 0,081 0,102 0,136 0,048 0,265 0,099 0,195 0,262 0,359 0,(
Ceard 0,843 1,262 0,245 0,873 1,359 0,178 0,989 1,393 0,358 1,448 0,272 0,953 1,273 1,893 0,
Rio Grande Do Norte 0,181 0,182 0,190 0,227 0,254 0,200 0,370 0,449 0,247 0,465 0,356 0,419 0,596 0,676 0,
Paraiba 0,335 0,221 0,533 0,403 0,402 0,428 0,370 0,317 0,454] 0,414 0,338 0,382 0,396 0,378 0,
Pernambuco 2,023 2,595 1,260 2,527 3,063 1,852 2,067 2,417 1,518 3,081 1,811 2,547 2,342 2,845 1.
Alagoas 0,358 0,478 0,195 0,287 0,382 0,156 0,384 0,542 0,137 0,458 0,141 0,324 0,554 0,710 0,:
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As diferencas anteriores ndo sdo atenuadas quando se controla a escala populacional das unidades da
Federacdo. A Tabela 3.3 revela que, em 1970, a arrecadacdo global per capita da regido Sudeste foi mais
de sete vezes superior aguela gerada no Nordeste. Analoga mente, quando se faz comparacdo em nivel
estadual pode-se observar, por exemplo, que cada habitante de S&o Paulo produziu uma quantidade de
recursos tributérios 20 vezes maior do que aguela gerada pelos habitantes do Piaui.

Essas disparidades diminuiram durante o periodo 1970/90. No entanto, em 1990, observa-se que a
arrecadacao per capita da regido Sudeste é ainda cinco vezes superior anordestina, e Sdo Paulo produz
receitas tributérias (per capita) 16 vezes maiores do que as produzidas no Maranhao e no Piaui.

Novamente, em nivel federal tais diferencas so ainda mais profundas: na Tabela 3.3 observa-se que, entre
1970 e 1990, a Uni&o obteve de cada habitante do Sudeste uma quantidade de recursos tributérios oito
vezes maior do que a obtida nas regides Norte e Nordeste. Da mesma forma, pode-se observar que, por
exemplo, em S&o Paulo a arrecadacdo federal per capita foi (em média) cerca de 60 vezes mais ata que a
obtida no Maranhé&o.
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Tabela3.3

Receitatributéria per capita global, federal e estadual —1970/90

(NUmerosindices: Brasil = 100)

1970 1975 1980 1985 1990
Global Federal Estadual Global Federal Estadual Global Federal Estadual Global Federal  Estadual Global Federal  Estadual
Brasil 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000
Regido Norte 26.961 26.154| 27.554 26.384 26.345 26.559 30.034 30.425 30.747 38.123  34.894 43.615 42.163 22980 61.699
Rondénia 15.233 24.730 0,000 17.069 25.861 0.000 20.054 32.292 0.000 39.219  20.499 63.976 43.267 12.955  72.691
Acre 9.371 3.356 16.253 10.303 3.732 19.413 11.802 5.475 21.57 13.797 9.073 19.945 19.284 13.112  24.485
Amazonas 38.989 36.861 42.854) 40.738 35.898 49.934} 50.639 46.880 60.798 72.146  67.553 83.363 83.669 42.169 127.104
Roraima 7.655 11.889 0.000 16.092 21.488 0.000 13.143 19.371 0.000 22.083  37.717 0.000 39.420 31.857  43.380)
Para 24.574 23.282 25.318 23.242 24.519 21.394 25.450 25.813 25.666 27.234 25757 29.285 27.712 17.161  38.517
Amapa 23.132 40.558 0,000 16.570 25.928 0.000 17.843 28.380 0.000 22.654  39.388 0.000 29.249 33.181  25.351
Regido Nordeste 24.039 23.539 24.483 23.519 20.821 27.842 29.088 21.935 40.893 32.238  23.256 44.917 30.819 22,536  39.047
Maranhéo 8.416 2.807 15.858 8.086 2.390 17.968 8.009 3.977 14.902) 10.660 5.944 17.486 13.649 7.579  19.366
Piauf 6.473 3.352 10.373 7.919 3.362 15.912) 10.068 4.360 19.871] 13.828 8.332 21.683 15.546 9.585  21.564
Ceard 13.627 9.528 18.671 12.456 7.987 19.217] 18.625 11.521 29.480 23.527 16.590 33.258 31.073 23.133  39.191
Rio Grande Do Norte 11.100 6.561 17.130 14.865 8.494 25.790 19.332 10.661 32.662 19.433  11.041 30.308 25.762 15.488  34.857
Paraiba 11588 6.201 18.589 11.887 6.070 21.188 17.134 8.781 30.709 17.136 8.077 29.619 22.279 15.726  29.276
Pernambuco 42.387 46.552 37.388 42.589 44.877 38.141 48.451 45.059 55.129 49536  42.566 59.000| 44.783 36.678  52.534
Alagoas 16.428 6.467 29.217 18.892 8.370 36.978 23.321 7.023 49.488 27.880 10.919 52.095 22.894 10.700  34.011
Sergipe 15.483 9.659 22.134 17.801 9.082 31.802 24.316 12.475 42.441 29.448  15.748 47.341 34.653 21.142  47.848
Bahia 36.920 42.963 28.261 33.908 34.611 32.666 42.820 34.692 56.417 47434  35.665 64.623 37.267 28.682  46.295
Regido Sudeste 179.817 188.303 169.006 170.657 176.361 160.394 151.307 151.121 148.080 160.749 175.276 139.967 156.770 169.299 142.985
Minas Gerais 53.235 47.383 61.530 54.785 46.722 69.513 69.060 61.401 83.779 71122  61.322 86.613 68.271 50.904  85.996)
Espirito Santo 26.281 16.959 37.170 37.640 27.491 53.614 52.337 35.182 79.055 61.000 42961 84.027 72.720 41.169 102.480
Rio de Janeiro 210.771 257.177 164.459 191.722 226.907 137.203 171.010 198.400 120.010 182.118 230.665 111.550 148.828 176.584 111.623
S&o Paulo 259.787 259.952 252.642 240.031 241.092 233.986 194.362 187.104 200.668 206.108 221.274 184.361 211.341 236.267 187.748
Regido Sul 72.648 59.571 89.178 77.333 62.665 101.908 81.538 66.993 105.440 86.389  66.343 113.310 91.918 75.194 109.565
Parana 44,022 24.615 67.249 52.913 32912 83.538 65.187 55.827 78.652) 69.769  55.581 87.949 85.680 76.146  94.717
Santa Catarina 54.072 37.788 74.884 59.529 40.014 92.259 69.556 45.156 108.789 83.620 55.260 124.180 87.101 59.158 113.543
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Rio Grande do Sul 110.499 105.400 118.202, 110.026 102.931 124.813] 103.177 88.141 130.167| 103.590  81.941 132.310 100.095 82.230 121.397|
Regi&o CentroOeste 34.712 13.913 63.005 87.736 101.624 70.592 176.473 247.133 83.290 86.041  80.767 97.715 109.135 121.221 103.214
Mato Grosso 22.815 8.692 41.331 33.197 13.592 64.015 35.598 13.998 71.843 60.366  22.160 114.787 56.562 15.743  97.653
Mato Grosso do Sul . . . 54.070 14.685 115.094 62.954  18.395 124.265 68.816 19.700 116.684
Goiés 25.203 9.303 45.698 28.035 12.624 53.444 34.998 15.970 63.796 44.275  19.875 77.242 58.382 25.202  90.863
Brasilia 122.051 54.632 222.027| 477.777 700.006 159.757| 919.153  1.501.254 121.286 273.663 410.194 114.088 347.215 607.277 126.207
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Em relacdo aos niveis inferiores de estados, pode-se notar que, conquanto menores, essas disparidades sao
bastante significativas: os governos estaduais do Sudeste obtiveram uma arrecadacdo per capita cinco
vezes superior ado Nordeste. Focalizando mais uma vez o Estado de Sao Paulo, pode-se constatar que se
arrecadou por habitante um valor de impostos cerca de 15 vezes maior do que o obtido pelo governo

estadual do Piaui.

Na Tabela 3.4 observa-se que as diferencas em nivel dos municipios das capitais estaduais sGo menores,
enguanto as disparidades entre municipios do interior sdo maiores do que as observadas em nivel estadual.
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Tabela3.4

Receitatributéria per capita municipal, das capitais e do interior —1970/90
(NUmerosindices: Brasil = 100)

1970 1975 1980 1985 1990

Municipal Capitais Interior Municipal Capitais Interior Municipal Capitais Interior Municipal Capitais Interior Municipal Capitais Interi
Brasil 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.C
Regido Norte 32.381 22.998 25.483 25.498 22.097 11.414 20.935 19.570 11.461 27.899 23.162 24.759 38.161 34.844 24F
Rondénia 45.533 19.408 0.000 34.529 23.581 14.329 22.993 24.172 16.799 48.785 27.745 76.339 50.188 34.690 75.
Acre 21.715 13.933 16.834 26.810 19.507 16.914 14.343 12.240 7.244 17.193 13.595 10.258 27.927 21.151 7.
Amazonas 27.041 24.424 7.325 32.746 28.167 6.752) 22.599 18.954 4.554] 24.535 20.871 4.651 64.312 49.849 6.:
Roraima 31.039 11.226 0.000 72.318 27.595 55.374 34.565 15.294 21.690 27.754 14.758 5.939 72.107 40.371 0.(
Para 35.600 26.393 34.835 20.669 20.090 12.488 20.032 21.699 13.245 27.030 27.995 23.342) 24.977 27.254  20.¢
Amapa 23.781 10.189 0.000 22.212 9.911 3.257 24.292 11.802 7.324 19.179 10.256 10.587] 29.100 15.094 21
Regido Nordeste 26.541 42.659 15.221) 25.571 39.860 16.076 26.800 42.363 17.612 29.067 44.841 19.095 30.991 45532 18.:
Maranhéo 8.262 23.023 4.469 6.294 17.200 3.119 5.112 13.149 2.989 7.340 20.415 2.477] 16.651 40.213 4.
Piauf 9.124 16.043 6.311 5.788 9.306 4.182 5.650 10.303 2.448 10.952 17.843 5.301 14.780 21.640 5.(
Ceard 18.001 26.223 5.277 19.100 27.812 3.972 22.255 30.470 8.129 21.670 30.334 6.347] 29.123 38.092 4.
Rio Grande Do Norte] 10.874 12.281 11.144 13.916 16.557 12.043 23.212 30.840 15.044 25.896 29.521 21.824 36.137 39.883 27.¢
Paraiba 13.108 17.747 18.591 16.483 32.208 15.531 15.896 27.448 16.806 16.882 32.660 13.123 17.957 27.318 17.
Pernambuco 36.504 43.605 23.157 47.178 58.744 34.351] 40.042 57.456 27.787 50.711 77.688 33.823 47.708 76.374  27.f
Alagoas 21.000 32.288 11.084 16.979 25.552 8.997 23.075 38.870 7.841] 19.220 29.287 8.174 32.267 40.701 16.
Sergipe 27.575 36.800 11.427] 24.197 32.940 6.834 30.147 37.938 14.162) 38.645 46.330 22.766 36.998 42890 19.
Bahia 44.419 83.904 23.052 34.313 59.472 22.595 38.985 65.690 28.963 37.676 59.990 29.579 32.872 48.664 26.¢
Regido Sudeste 174.939 138.933 177.726 175.421 124.782 173.223 175.231 146.236 177.083 168.548 147.834 165.550 168.763 149.442 170.C
Minas Gerais 47.002 74.836 46.894} 46.274 71.145 53.024 52.513 69.986 64.875 51.564 77.189 56.485 64.314 95.632 76.c
Espirito Santo 42.878 101.237 38.603 47.713 99.505 48.325] 57.677 100.626 68.287] 78.275 138.408 89.367] 87.861 166.467 102.
Rio de Janeiro 38.062 9.202) 149.836 85.508 139.786 219.076 154.967 148.360 219.104 167.545 132.573 236.445 170.934 155t
S&o Paulo 338.796 220.134 352.221 274.428 183.039 303.138 230.524 158.107 278.427 214.764 151.347 258.042 200.135 147.985 241.:
Regido Sul 81.617 111.173 111.647 79.827 97.391 113.529 77.605 91.379 109.057 92.660 98.712 129.711 82.814 105.171 113.€
Parana 72.227 113.947 95.258 79.695 96.676 114.298 75.656 86.211 104.097 82.700 96.636 103.763 89.837 103.228 118¢
Santa Catarina 62.649 56.133 120.418 62.568 69.270 113.979 68.803 91.130 116.713 68.463 92.698 107.685 99.732 171761 164
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Como ja se mencionou anteriormente, tais disparidades tributarias entre unidades da Federacdo podem ser
explicadas ndo sO pelas diferencas regionais na estrutura econdmica, mas também pela propria gestdo
tributéria das unidades de governo correspondentes.

Enquanto as caracteristicas econémicas vigentes huma jurisdicdo definem a capacidade de obtencéo de
recursos tributérios de cada unidade de governo, o esforco de arrecadacdo mensura a eficiéncia da
obtenc&o de receitas tributérias pelas administraces responsaveis.

Formalmente, a arrecadacdo tributaria de uma determinada unidade governamental pode ser expressa pela
seguinte identidade:

it (1)
Onde:

R, = arrecadacd tributa ria da unidade de governo i no periodo t;

R'.. = capacidade tributéa ra da unidade federativa i noperiodot; e

E , = esforco fiscal dearrecadacé® da unidade de governo i no periodo t.

it
Da equacdo (1) pode-se deduzir que capacidade e arrecadacao tributaria ndo sdo sinbnimos: enquanto a
primeira refere-se a arrecadacdo que se poderia obter, dadas as caracteristicas econdmicas de uma
determinada jurisdicdo, ou sgja, a arrecadacdo tributaria potencial, a segunda € simplesmente a
arrecadacdo observada ou efetiva.

A arrecadacdo tributaria poderia ser igual a capacidade de tributacdo no caso em que a eficiéncia na
obtencdo de recursos tributérios atingisse o nivel méximo (; = 1). Caso contrario, as diferencas no
esforco de arrecadagéo de cada unidade de governo constituem outra fonte explicativa das disparidades
regionais na arrecadacg@o tributaria.

A separacdo dessas duas fontes de disparidades na geragdo de recursos tributérios torna necessdria a
estimacdo da capacidade fiscal das unidades federativas a partir das caracteristicas de sua estrutura
econdmica, de tal forma que se possa derivar o esforco fiscal de arrecadagdo das unidades de governo.

3.3. Determinacdo da capacidade tributéaria
3.3.1. Determinantes da capacidade tributaria e metodologias para seu calculo

A capacidade tributéria associa a arrecadacdo tributéria de uma unidade de governo & caracteristicas
econdmicas de sua jurisdicdo. Como tal conceito resulta da aplicagdo de um conjunto de tributos sobre
uma determinada base tributéria, a capacidade de obtencdo de recursos tributérios depende tanto da
estrutura de impostos quanto das condic¢des econdmicas que determinam o tamanho da base tributéaria a ser
explorada.

A capacidade de obtencdo de recursos tributérios de uma unidade de governo, portanto, estd determinada
pelas caracteristicas econdmicas vigentes na sua jurisdicdo, tais como: a renda per capita, a composicao
da producdo, a distribuicdo pessoal da renda, a concentragcdo populacional e das atividades econbmicas
nos centros urbanos (grau de urbanizagdo), entre outras.
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Uma vez definidas as bases de tributagdo, o passo seguinte € a aplicacdo de uma medida de exploragéo
dessa base tributéria para estimar a capacidade méaxima de tributacdo. A esse respeito, a prética mais
comum é a aplicacdo de médias nacionais na determinagcdo da arrecadagdo potencial ou da capacidade
fiscal.

Em particular, o relatério da Advisory Commission of Intergovernmental Relationship dos Estados Unidos
[Acir (1986)] apresenta uma ampla gama de métodos de estimac@o da capacidade fiscal a partir da
aplicacdo da carga tributaria nacional sobre o produto interno estadual ou local:

R =CT’" PIB _ZRO. PIB 2)
gPIBﬂ
Onde:

R = Arrecadacao tributaria potencial na unidade da Federacao i
CT = Cargatributarianacional

R = Arrecadacao tributaria nacional

PIB = Produto Interno Bruto na unidade da Federacao i

PIB = Produto Interno Bruto nacional

A principa limitacdo dessa medida de capacidade fiscal é que, ao assumir que o PIB é o Unico
determinante da capacidade de obtencdo de recursos tributarios, ela deixa de lado outras caracteristicas
econdmicas que incidem significativamente na arrecadacdo tributéria, isto € composicdo da producéo,
urbanizagdo, concentracdo espacial das atividades econémicas etc.™*

Outros métodos contdbeis mais desenvolvidos calculam a capacidade fiscal a partir da decomposicdo da
carga tributéria em seus diversos impostos. Nesse sentido, a capacidade fiscal pode ser definida como a
arrecadacdo tributaria que uma unidade de governo poderia obter com a aplicacdo de um sistema de
aliguotas nacionais sobre as bases imponiveis de cada imposto nas distintas regides.

Como as aliquotas utilizadas no célculo da arrecadacdo potencia representam médias nacionais, a
participacdo de cada imposto na arrecadacao tributaria de uma unidade de governo € a mesma utilizada
para avaiar a capacidade tributéria nacional. Portanto, a estimacdo da capacidade tributaria de cada
unidade de governo depende da composicdo da arrecadacdo tributaria nacional. Assim, a capacidade
tributaria pode ser definida como:
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k
Rizétj,Bj,i'Wj (3)
j=1
onde:
t, = Taxanaciona doimposto |
B;; = Basetributariado impostoj na unidade da Federacao i
W.
J

= Participacao nacional do imposto |

e 0
(R
Lt o
3.5
= @

R = Arecadacao nacional doimposto j

Sem duvida, a decomposicao da carga tributaria enseja que tais métodos possam estimar de maneira mais
precisa a capacidade tributéria. No entanto, como a composicdo da arrecadacdo tributaria varia inter-
regionalmente, as ponderacbes baseadas nas participagdes nacionais dos diferentes tributos levam a
subestimativas ou superestimativas da capacidade tributaria de unidades federativas, as quais tém
diferentes estruturas de arrecadacéo tributéaria.*?

Uma outra forma de determinacdo da capacidade tributaria baseia-se na utilizacdo de métodos
econométricos para estimar fungdes de arrecadacdo tributéria naciona e, a partir destas, determinar a
capacidade fiscal de cada unidade federativa com a aplicagdo dos coeficientes estimados sobre os valores
regionais ou estaduais correspondentes & variaveis explicativas da arrecadacd@o tributéria nacional
[Leuthold (1991)]. A sua principal vantagem é possibilitar a inclusdo de outras variaveis econdmicas
diferentes do PIB ou da renda estadual ou local na estimagdo da capacidade de tributagdo das distintas
unidades de governo.

As caracteristicas econdmicas, geralmente utilizadas na estimacdo da capacidade fiscal, podem ser
sintetizadas no seguinte conjunto de varidveis. renda per capita, distribui¢do de renda, composi¢do setorial
da producéo, populagéo e grau de urbanizagéo.

3.3.2. Método de fronteira estocastica para estimacgao da capacidade tributaria

Em geral, a principal limitacdo dos métodos de estimacdo da capacidade tributaria, como os acima
mencionados, é sua incompatibilidade com o préprio conceito de capacidade fiscal. Na realidade, se esta
refere-se a0 nivel de arrecadacdo que uma unidade de governo poderia obter com uma exploragdo
eficiente de suas bases tributérias, supde-se que as medidas a ela associadas tenham que se referir ao nivel
maximo de arrecadacdo que se poderia obter, e ndo asua média nacional (observada ou estimada).

Nesse sentido, a principal contribuico desta secdo é a estimacdo da capacidade fiscal ou arrecadacéo

potencial dos trés niveis de governo nas distintas unidades da Federacdo brasileira para o periodo 1970/90
com a utilizacdo do método de estimacdo conhecido como “fronteira estocastica’.
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Essa metodologia de estimac&o da arrecadacdo tributaria potencial ou capacidade fiscal € uma adaptacéo
do método de estimacdo de funcbes de producdo agricolas frontier stochastic production function),
desenvolvido por Battese e Coelli (1991).%

As vantagens desse método podem ser sintetizadas em dois aspectos: em primeiro lugar, a compatibilidade
entre o conceito de capacidade tributéria e a estimacdo do nivel méximo de arrecadacfo tributaria, o qual é
definido como o nivel de arrecadacdo que se poderia alcancar com uma exploracéo eficiente das bases de
tributacdo, dadas as condi¢des econbémicas de cada unidade de governo; e, em segundo, a comparagéo
entre as arrecadacdes observada e potencial permite mensurar o grau de eficiéncia das administraces
tributéarias dos trés niveis de governo nas distintas unidades da Federaco.

A metodologia proposta permite, por isso, distinguir os dois componentes da arrecadacdo tributéria da
equacdo (1): a capacidade tributaria (determinada pelas caracteristicas econdmicas de cada unidade da
Federac@o e o sistema de tributos vigente) e o esforco fiscal de arrecadagdo dos governos estaduais,
municipais e da Unido.

O primeiro passo desse método € a especificagdo da funcdo de arrecadacdo tributaria a ser estimada:

= f (b,PIB,POP PIBIN,, F>C)pu“)ex 7 4
R, = PIB it PIB, " POP, pLv; ¢

Onde:

R = Arrecadacao Tributaria na unidadefederativai, no periodot
PIB = Produto Interno Bruto na unidade federetivai, no periodot
PIBIN, ; = Produto Industrial na unidadefederativai, no periodot
POR, = Populacao Total na unidade federativai, no periodot
POPU, , = Populacao urbana naunidade federativai, no periodot
Vv;, = Termo deerro

Como o PIB e a populagdo sdo as varidveis de controle na estimacao da capacidade de pagamento de uma
jurisdicdo, espera-se que tenham uma influéncia positiva sobre a capacidade fiscal das unidades de
governo.

Outro fator explicativo da capacidade tributaria é a composi¢do setorial da producdo, porquanto, para um
mesmo nivel de produto, as distintas atividades econdmicas tém particularidades que podem afetar os
niveis de tributacdo. Em geral, estudos de cross-section de paises tém demonstrado que um maior grau de
industrializacdo da economia favorece a ampliacéo da arrecadacdo tributéria [Leuthold (1991)].

Finalmente, a concentracdo populacional nos centros urbanos facilita a obtencdo de recursos tributérios
devido a existéncia de economias de escala na gestdo tributéria geradas por esta concentracdo e de
atividades econdmicas.

Até aqui, metodologia ndo apresenta qualquer diferenca em relagdo aos métodos economeétricos
tradicionais de estimacdo da capacidade tributaria. Mas a especificacdo do termo de erro constitui-se na
principal inovacdo do método de fronteira estocastica. Assim, o residuo estocastico uit pode ser definido
como:
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Vi,t = q,t - Q,t (5)
Onde:
u, =N(s?)i.id

e, =N(ms?; g,

A equacdo (5) implica que o termo de erro, vi;, pode ser separado em dois componentes. um, tipicamente
estocastico, uy, pode estar associado a efeitos de politicas ndo-tributarias que afetam o nivel de tributacéo,
isto &, incentivo a exportadores através de isencBes, ou simplesmente a problemas de mensuragéo; e o
outro, e talvez “menos estocastico”, relacionado a caracteristicas especificas das administracdes
tributérias em cada unidade de governo, tais como a eficiéncia ou o esforco comprometido na arrecadacéo

de impostos.**

Esta especificagdo do termo estocastico v ¢ permite constatar que a diferenca entre capacidade tributaria
(arrecadacdo potencial) e arrecadacdo observada esta dada pelo componente estocastico ejt. Assim, a
capacidade tributéria pode ser definida como:

PIBIN,, POPU,,

R: = f(b,PIB ., POP,, , 6
t ( a,t it P|B|’t POF?’I )eXp(uit) ( )

Portanto, o esforco fiscal pode ser obtido ampla comparacéo entre arrecadac@o e capacidade tributaria.
Voltando aequacéo (1), o esforco fiscal pode ser escrito como:

E.= *'t la
R (12)
substituindo R eRi; pelas expressoes (4) e (6), tem -se:
PIBIN,, POPU,
f(b,PIB,POR,, = © U"t)exp(l%,t - €,)
E = PIB ; POP,
e PIBIN., POPU,
f (b,PIB,,POR,, L L) ex
(b,PIB “"PIg, ' PO, )exp(y )
E.=exp(-§,) (6)

Impondo que os ejt sejam ndo-negativos isto €, o esforgo fiscal ndo pode ser negativo, pode-se inferir que

R € menor que R';; ou seja, a capacidade de tributag3o € o limite superior (ou fronteira estocéstica) da
arrecadacdo tributéria’® A descricio do comportamento temporal de ejt é dada pela seguinte equagéo:

&, =h," e =[exp(-h(t- T)|" g (7)
Essa especificagdo de e, implica que a eficiéncia de arrecadacdo deve variar no tempo ¢ime varying
effects). Mais ainda, devido ando-negatividade de ejt e assumindo que o parémetro h é sempre positivo, a

especificagdo de e, implica que a eficiéncia de arrecadacdo deve aumentar no tempo, ja que ej; decresce
monotonicamente até seu valor minimo.*
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Por sua vez, os testes de hipbteses sobre 0s par@metros s u2, h, me 52 permitem determinar: a) se o

método de estimacdo de “fronteira estocastica’ é adequado para o tipo de problema que estda sendo
abordado; e b) se a eficiéncia de arrecadacéo tende a melhorar com o tempo.

A adequacdo do método usado depende da contribuicdo de su2 (varidncia do erro estocéastico) na
explicacdo da variancia total do modelo SVZ = su2 + 32). Se esta é muito grande em relacdo a

contribuicdo proveniente da eficiéncia de arrecadacdo (s 2), 0 método de fronteira estocastica é
equivalente aos métodos tradicionais de estimag&o e, portanto, sua utilizacgo ndo é recomendada.

O critério de avaliacdo de tal condicéo esta baseado no valor assumido pelo parédmetro g, definido como g

= 32/( s u2 +s 2). Se gndo é significativamente diferente de zero (s u2 atoou 32 baixo), a contribuicdo

da eficiéncia tributéria na variancia do modelo é desprezivel e, portanto, 0 método de fronteira nada
acrescenta em relagdo aestimacao por minimos quadrados ordinérios. *

No que se refere aevolucdo tempora da eficiéncia, as hip6teses sobre o valor que assume h permitem
inferir o comportamento temporal da eficiéncia (gjt).

Uma vez especificada a equacdo a ser estimada, e definidas as propriedades estocasticas do modelo, a
obtencdo dos estimadores de maxima verossimilhanca dos coeficientes correspondentes & variaveis
explicativas e dos parametros do termo estocastico é realizada em trés fases:

a) na primeira, estimamse os coeficientes b da equacdo (4), mediante minimos quadrados ordinérios
(OLY);

b) na segunda, procuram se os valores apropriados para s, h, e s?, através de uma grade (grid search)
construida a partir de mudancas no intercepto by, nos coeficientes estimados b e na variancia total do

modelo svz;

¢) finAmente, com os valores selecionados para 32, h e s?, utiliza-se um processo iterativo de
aproximacdo (processo de Quasi-Newton) para obter os estimadores de maxima verossimilhanca
correspondentes a cada uma das varidveis explicativas da equacdo (6).

3.3.3. Estimacéo da capacidade fiscal da Uni&o, dos estados e dos municipios da capital edointerior
no Brasil durante o periodo 1970/90

O modelo descrito na secdo anterior foi estimado para os trés niveis de governo da Federacdo brasileira
utilizando um pool de dados (séries de tempo e corte transversal) referentes aarrecadacdo tributéria dos
governos federal, estaduais e municipais (capital e interior) nas 26 unidades da Federac&o para os anos de
1970, 1975, 1980, 1985 e 1990.'® Os dados de arrecadacdo tributaria real correspondem a médias trienais
centradas nos anos mencionados e extraidos das publicacdes Financas do Brasil.*

Cabe mencionar que no célculo de capacidade tributéria federal ndo estéo presentes as contribuigdes
sociais (Finsocial, PIS-Pasep, Contribuicdo sobre o Lucro). A fata de informagdo das unidades da
Federacdo, o seu caréter infraconstitucional e sua vigéncia temporal (menor no periodo analisado) néo
permitem inclui-las na arrecadacdo federal. Apesar dessas considerac@es, reconhece-se que a estimacao da
capacidade fiscal da Unido sem a inclusdo das contribui¢cBes sociais constitui uma séria limitagdo da
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estimacdo da capacidade fiscal em nivel federal, devido & sua crescente importancia, especialmente na
década de 80.

Nas Tabelas 3.5 e 3.6 apresenta-se a informacdo correspondente & varidveis explicativas da capacidade
tributéria por unidade federativa. Utilizaramse dados estaduais do PIB, PIB por setores de atividade,
populagdo total e urbana. Para o calculo do PIB municipal (capitais e interior) foram utilizados dados dos
Censos Econdmicos de 1970, 1975, 1980 e 1985 e dos Censos Demograficos de 1970, 1980 e 1991, que
permitem medir a participaco das capitais e do interior no PIB estadual. Adicionalmente, incluiu-se no
modelo %Otaxa de inflacdo como outra variavel explicativa da capacidade de tributacdo dos trés niveis de
governo.
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Tabela3.5
Pl b per capita, grau deindustrializacéo e urbanizacéo—1970/90

(PIB per capita: nimeros
indices: Brasil = 100)

1970 1975 1980 1985
PIB per Grau de Grau de PIB per Grau de Grau de PI B_per Grau de Grau de Pl B‘per Grau de Grau de Urbaniza
capita industrializagéo Urbanizacédo capita industrializacdo  Urbanizagdo capita  industrializacao Urbanizagdo capita  industriali
zacio

Brasil 100,00 30,63 55,92 100,00 35,17 61,47 100,00 41,24 67,59 100,00 40,11
Regido Norte 55,89 15,10 45,13 47,12 22,60 48,34 64,18 41,02 51,65 71,25 41,11
Rondénia 87,10 12,57 53,63 52,61 14,89 49,96 65,33 36,46 46,54] 89,34 25,02
Acre 55,43 2,91 27,55 31,44 6,18 34,76 45,99 23,47 43,87 52,48 22,16
Amazonas 67,07 15,46 42,48 66,55 31,95 50,45 92,52 53,72 59,90 100,06 55,56
Roraima 75,09 3,77 42,76 59,46 6,12 51,31 62,21 17,19 61,56 66,92 21,42
Para 47,18 12,41 47,16 39,67 18,36 48,07 54,24 34,71 48,99 58,22 36,93
Amapa 91,18 58,89 54,61 43,80 24,49 56,85 55,19 40,23 59,19 65,55 46,90
Regido Nordeste 38,79 18,03 41,80 37,21 23,70 45,91 40,88 32,16 50,46 46,84 35,41
Maranhé&o 25,63 8,38 25,13 22,17 9,67 28,09 25,14 21,67 31,41 30,41 29,93
Piauf 20,37 6,94 31,93 19,87 9,25 36,61 20,87 21,07 41,98 23,38 22,06
Ceard 30,75 16,59 40,81 28,24 21,01 46,57 34,63 29,37 53,14] 39,18 26,83
Rio Grande Do Norte 32,21 16,71 47,56 35,85 25,37 52,86 39,72 35,16 58,75 53,28 44,72
Paraiba 27,84 14,76 42,06 28,39 22,72 46,91 28,07 26,55 52,31 30,46 23,56
Pernambuco 52,54 21,90 54,47 50,25 29,01 57,92 49,02 33,34 61,60 47,59 33,60
Alagoas 39,87 16,83 39,78 37,13 20,66 44,26 39,74 22,93 49,26 42,52 27,68
Sergipe 44,63 25,65 46,12 41,35 30,45 49,99 40,59 28,94 54,19 67,63 49,12
Bahia 47,28 19,88 41,18 46,18 24,65 45,05 54,53 37,58 49,29 64,36 40,61
Regido Sudeste 153,19 36,95 72,68 150,24 40,82 77,58 143,39 45,68 82,81 138,13 44,62
Minas Gerais 67,12 25,40 52,76 71,52 27,52 59,51 83,80 38,98 67,14 88,69 35,54
Espirito Santo 68,53 13,16 45,14 60,68 22,78 53,72 86,30 36,19 63,92 95,73 33,48
Rio de Janeiro 172,59 28,05 87,90 159,54 29,86 89,84] 144,73 35,39 91,82 134,55 38,41
S&o Paulo 206,62 43,85 80,33 199,70 48,26 84,38 179,23 51,46 88,64 166,69 49,81
Regido Sul 94,35 21,91 44,27 106,23 29,12 52,53 106,14 39,43 62,41 110,11 36,73



Paran 72,98 16,88 36,14 94,81 21,34 46,03 89,82 34,92 58,62 99,57 34,06
Santa Catarina 85,96 30,49 42,94 91,32 41,41 50,50 107,86 50,24 59,38] 104,35 44,93
Rio Grande do Sul 120,22 22,40 53,31 124,48 31,05 60,01 121,36 38,22 67,55 122,95 35,46
Regi&o Centro- 71,08 7,00 48,04 70,13 9,66 57,23 87,69 16,72 67,79 92,22 15,80
K)/I:?Grom 63,55 8,96 42,84 63,84 12,19 51,85 63,26 20,56 57,52 73,36 21,91
Mato Grosso do Sul |- 94,82 15,74 67,11 86,06 17,05
Goids 48,10 9,22 42,10 47,58 2,81 51,18 57,62 24,02 62,22 64,02 22,99
Brasilia 219,11 2,66 96,02 181,41 15,01 96,40 201,61 9,26 96,10| 209,39 5,89
Tabela 3.6
PI B per capita dos municipios da capital edo interior —1970/90
(Numerosindices: Brasil = 100)

1970 1975 1980 1985 1970 1975 1980 1985
Brasil 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000 100.000
Regi&o Norte 47.286 46.531 68.259 74.028 43.971 33.485 50.869 61.719
Rondénia 41.747 51.736 70.945 85.484) 97.789 17.219 59.957 92.604
Acre 35.740 24.504 45.826 47.743 58.753 29.132 35.491 45.93Q
Amazonas 65.542 71.013 109.942 113.266 41.866 31.099 29.897 45.089
Roraima 16.368 30.723 39.175 44.689 82.213 78.158 67.066 74.959
Paréa 41.846 38.249 48.810 52.125 41.376 35.883 57.682 63.117
Amapa 50.994 27.275 38.917 55.160 28.428 17.514 31.573 22.504
Regi&o Nor deste 48.100 45.958 53.345 59.756 38.878 37.053 39.706 45.301
Maranh&o 33.053 27.847 33.288 78.705 31.134 25.786 27.730 21.774
Piaui 21.853 23.780 28.262 33.025 23.884 20.944 19.976 20.599
Ceara 39.577 34.515 47.473 55.50 24.529 23.825 26.538 28.439
Rio Grande Do Norte 34.144 35.249 44.818 60.315 34.334 38.754 39.183 51.437
Paraiba 30.060 31.667 39.443 37.062 35.422 33.915 29.962 32.917
Pernambuco 62.671 67.139 76.666 68.313 44175 41.566 39.353 42,579
Alagoas 40.012 41.238 58.949 54.508 44,539 38.038 32.929 38.281
Sergipe 45.910 47.520 46.775 72.272 44114 36.190 36.443 64.97¢
Bahia 59.876 53.623 57.286 62.553 50.230 50.170 61.010 72.53(




Regido Sudeste
Minas Gerais
Espirito Santo
Rio de Janeiro
S&o Paulo

Regido Sul

Paran&

Santa Catarina
Rio Grande do Sul

Regido Centro-Oeste
Mato Grosso

Mato Grosso do Sul
Goias

Brasilia

136.604

70.696
127.224
118.465
137.844

93.752
75.253
41.322
114.903

20.413
36.001

45.098
0.000

138.546
85.939
94.336

127.617

137.795

106.537
90.442
49.092

128.676

19.683
31.105

44.702
0.000

131.858

80.632
197.885
134.581
139.352

112.431
91.288
83.455

136.522

29.980
46.675
63.785
60.452

0.000

129.096]

98.298
199.737|
134.421]
130.634]

118.228]
99.321
98.870

140.037|

40.313
86.804
73.193
75.711

0.000

146.759
75.205
72.706

131.421

230.697

121.700

94.965
127.670
148.040

72.094
93.009

59.860

145.865
73.920
66.714

114.944

228.364

129.919
117.659
126.290
144.526

68.630
89.060

55.879

145.309
98.918
76.549

107.196

199.650

123.301
104.320
137.602
134.757

77.146
77.991
119.419
62.397

139.659
99.114
89.819
96.000

187.529

124.864
113.344
127.244
134.581f

72.868
73.711
96.585
64.715
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Uma outra limitacdo importante é o grau de agregacdo utilizado para os municipios do interior; a
heterogeneidade existente entre eles (ainda dentro da mesma unidade federativa) deteriora a qualidade da
informacdo utilizada para este nivel de governo, o que deve ser considerado na avaliagdo dos resultados
alcancados.

Nas equacdes de arrecadacdo tributéria por niveis de governo, utilizouwrse uma especificacdo duplo-
logaritmica equivalente aequagdo (4):

U PIBIN;,,
log(R"it) = by, + b, log(PIB,,) +b,,, log(POR,) + by, (——=— PIB )+
t
POPU,
b4,U (TRt) + b5,U IOg(lNF) + v it (8a)
£ PIBIN, ,
log(R™it) = by + b, g log(PIB ) + b, log(POR ) + b, ¢ (——— PIB, )+
POPU,;
aeC——" POP t)"' by log(INF,) + VEit (8b)
it

log(RM%i 1) = bg e + by wc109(PIBYCit) + b, e l0g(POPCA ) +

PIBSE M€
smc(Wct) + by, l0g(INF,) + VY (8c)

log(R™i 1) =bg  + by log(PIBMit) + b, ,, log(POPMI, ) +
PIBSEM,

pigi,, )+ Do 10B(INR) + v (8d)

3,Ml (

Onde:

INF, = Taxadeinflacao no periodo t

Obs. Os superindices indicam o nivel de governo: U = Uniao; E = Estados;
MC = Municipios das capitais; M|l = Municipios do Interior

Cabe destacar que a inclusdo de variaveis referentes a distribuicdo de renda, grau de informalizacdo do
mercado de trabalho, participacdo das exportaces no produto interno estadual e valor total da propriedade
imobilidria poderiam melhorar essa caracterizagdo da capacidade tributéria dos niveis de governo.

Com a utilizagZo do programa computacional Frontier 2.0 [Coelli (1991)], obtiveram se os estimadores de
maxima verossimilhanca dos pardmetros presentes nas expressoes (8a) a (8d). Os resultados séo
apresentados na Tabela 3.7, onde se pode observar que o valor de ge seu nivel de confianca (superior a
95%) permitem inferir que a estimacg&o de fronteira da arrecadacdo tributéria para os quatro niveis de
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governo é adequada, ou seja, que o residuo estocastico tem um componente (ndo desprezivel) que é
explicado pelas diferencas no esforgo de arrecadacéo das distintas unidades de governo.

A excecdio da especificagio adotada para os municipios da capital, 0 modelo tem um &juste razoével a

julgar pelo vaor (c 2), superior ao valor critico de sua distribuicao, bem como pela significancia da maior
parte dos coeficientes correspondentes & varidveis explicativas.

Como era de se esperar, as variaveis socioecondmicas tém um papel determinante na caracterizacdo da
capacidade tributaria federal: PIB, tamanho da populacdo e grau de urbanizacdo exercem um efeito
positivo e altamente significativo sobre a arrecadacao tributaria da Unido. Surpreendentemente, o grau de
industrializagdo tem uma incidéncia negativa sobre a arrecadacéo federal .
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Tabela3.7
Estimador es de maxima ver ossimilhanca dos par ametr os da equacao de capacidade tributéria por
nivel de governo
Variavel dependente: arrecadacao tributaria

Nivel Unido Estados Municipio Municipio
Variavel Capital Interior
Constante -3,177 -0,3075 -4,096 -12,109

(-3108) (313) (-3192) (-8132)
PIB 0,701 0,767 0,778 1,641
(4,79) (7.43) (2,36) (10,93)
POP 0,432 0,347 0,379 -0,466
PIBIN/PIB -0,578 -0,733 - -
(-1164) (-0123)
PIBSE/PIB - - 0,667 0,620
(0,39) (1,82
POPU/POP 3,504 0,124 - -
(552) (3,36)
INF -0,184 0,459 -0,198 -0,447
(-4174) (2115) (-0137) (-0188)
S
0,544 0,293 0,476 0,381
(4,79 (544) (299 (2,75)
g
0,786 0,875 0,862 0,659
(17,82) (46,10) (11,72) (4,38)
h
0,058 0,113 -0,236 -0,077
72,22 -55,69 -30,35 -53,07
c22
41,09 42,60 23,46 15,01
UFs 2% 26 25 25
) 5 5 4 4
Periodos
Observagoes 128 117 97 95
Iteracbes 81 %8 200 242

Obs.: Estimativas obtidas através do programa computacional Frontier 2.0 [Coelli (1992)]. Valorest
de Student entre parénteses. LLF = Funcdo de maximo verossimilhanca. ¢(2) valor critico da
distribuicdo qui-quadrada com dois graus de liber dade.
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O PIB, como medida de capacidade de pagamento dos contribuintes de uma unidade federativa, determina
maior capacidade tributéria da Uni&o. A incidéncia positiva do tamanho da populacdo permite constatar a
existéncia de retornos crescentes da capacidade tributaria em relacdo apopulagéo, o que é confirmado ao
se andlisar o efeito do aumento da concentragdo populacional nos centros urbanos, que tende a facilitar a
obtencao de recursos tributérios de competéncia federal.

O efeito negativo do grau de industrializacdo sobre a capacidade tributéria da Uni&o é um resultado, a
primeira vista, surpreendente. No entanto, a politica de incentivos fiscais ao setor industrial, a diminuicao
das aliquotas do 1Pl federal e aisencdo das exportagdes durante a década de 70 explicam arelacdo inversa
entre a capacidade deste nivel de governo e o grau de industrializacéo.

Ainda mais importante: a ndo inclusdo das contribuicBes sociais nessa analise permite compreender o
efeito negativo da elevagdo do grau de industrializac8o sobre a capacidade tributéria do governo federal: a
pressdo excessiva sobre o setor industrial (com a criagéo de contribuigdes parafiscais) determinou a perda
de capacidade de geracéo de receitas tributérias dos impostos de caréter constitucional . **

Finalmente, os resultados da estimacdo da capacidade tributaria da Uni&o confirmam a hip6tese de que a
inflacdo ndo sO erodiu as bases tributérias (efeito Tanzi), mas também dificultou a prépria gestdo
tributéria. Este resultado também maostra que os mecanismos de indexacéo da arrecadacéo tributaria ndo
conseguiram evitar perdas reais dbs receitas tributarias da Unido. Quanto a arrecadacdo tributéria dos
estados, pode-se notar a importancia do componente de eficiéncia na variancia total do modelo @ é
significativamente diferente de zero).

Por sua vez, as variaveis socioecondmicas explicativas PIB, populacdo total e grau de urbanizagéo
exercem o mesmo efeito sobre a capacidade tributéria estadual, ainda que sua influéncia sgja mais ténue
gue no caso da arrecadac&o potencia da Unido.

No entanto, a diferenca da Unido, a participagdo da industria na producdo estadual ndo exerce uma
influéncia significativa sobre a capacidade fiscal desse nivel de governo. Tal resultado é contrério aidéia,
geralmente aceita, de que os incentivos fiscais outorgados pelo governo federal s atividades produtivas
industriais tiveram efeitos negativos sobre a arrecadacéo dos estados.

Contrariamente ao caso da Unido, observa-se o efeito positivo da inflagéo sobre as receitas tributérias dos
estados, 0 que pode ser explicado pela natureza do ICMS (principal fonte de financiamento tributério
estadual), cuja base de célculo (transacBes comerciais) tem um ajuste automatico avariagdo de pregos.
Observa-se, por isso, que ainflacdo ndo erodiu a base de tributac&o dos estados.

No que se refere a estimacdo da capacidad e fiscal dos municipios da capital, a baixa significancia das
variaveis explicativas (a excecdo do PIB municipal) e do par@metro g determinam que os resultados
obtidos paratal nivel de governo néo sejam satisfatorios.

A pobreza dos resultados para os municipios da capital deve-se a ndo inclusdo (por falta de
disponibilidade) de uma variavel que caracterize adequadamente a sua principal fonte de tributacdo: a
propriedade imobilidria. Surpreendentemente, o PIB de servicos ndo tem efeitos significativos sobre a
capacidade tributaria desse nivel de governo. A esse respeito, 0 maior grau de informalidade das
atividades terciérias pode ser a causa do baixo poder explicativo do PIB de servicos na capacidade fiscal
dos municipios das capitais.
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Outro resultado cortra-intuitivo é a baixa significancia da inflacdo sobre a capacidade tributaria dos
governos municipais das capitais, ja que o seu principal tributo (IPTU) tem uma base tributaria pouco
sensivel avariacdo de pregos.

No que se refere aestimagdo da arrecadacdo potencial dos municipios do interior, apesar das ressalvas
apontadas sobre a agregacdo dos dados correspondentes a este nivel de governo, o gjuste do modelo é
satisfatério, a julgar pelo valor que assume o parémetro g e pelo poder explicativo das variaveis
socioecondmicas incluidas na andlise.

Da mesma forma gue para o0s outros niveis de governo, o PIB dos municipios do interior mostrou ser a
variavel explicativa mais relevante. No entanto, contrariamente aos casos anteriores, observa-se que o
tamanho da populagéo incide negativamente na arrecadacdo dessas unidades de governo.

O efeito negativo da populagdo sobre a capacidade fiscal dos governos municipais do interior implica que
0 crescimento populaciona diminui a arrecadagdo municipal per capita, o que significa a auséncia de
retornos crescentes de escala promovidos pela concentracdo populacional.

Esse fato pode ser justificado pela composicdo majoritariamente rural da populagdo nos municipios do
interior. Assim, o efeito negativo da populagdo total dos municipios do interior € compativel com o efeito
positivo do grau de urbanizacdo nas regressbes da Unido e dos estados e dos municipios da capital
(agueles em que a populacdo urbana é praticamente a mesma que a populacao total).

Nos Graficos 3.1 a 3.4 apresenta-se a capacidade tributéria das unidades de governo do mesmo nivel e da
Unido nas 26 unidades federativas durante o periodo 1970/90, calculada a partir das equacdes estimadas.
Os gréficos confirmam as evidéncias apresentadas na primeira secdo em relacdo & enormes disparidades
fiscais entre unidades de governo. Assim, destaca-se a concentracdo da capacidade tributaria federal e
estadual no Distrito Federal, em Sdo Paulo e no Rio de Janeiro. Em nivel municipal, observa-se a maior
capacidade tribuaria das unidades federativas do Sudeste (aexcecdo de Minas Gerais) e dos municipios
do Rio Grande do Sul.
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GRAFICO 3.1
Capacidade Fiscal per cdpita da Unido, 1970-1990
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GRAFICO 3.3
Capacidade fiscal per capita dos municipios das capitais, 1970-1985
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GRAFICO 3.4
Capacidade fiscal per capita dos municipios do interior, 1970-85
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A Tabela 3.8, por sua vez, mostra a evolucdo das disparidades inter-regionais em relagdo ao PIB, a
arrecadacdo tributéria e a capacidade tributéria (em termos per capita), mensuradas com o indice de
dispersdo de Williamson.
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Em linhas gerais, observa-se a reducdo das disparidades inter-regionais em relacéo a esses indicadores a
qual, no entanto, foi mais acentuada no produto per capita em comparagdo com as variaveis fiscais, que,
ao contrario, por exemplo, da arrecadacdo da Unido e dos municipios do interior, experimentaram um leve
aprofundamento.

Na tabela pode-se constatar ainda que as disparidades no PIB per capita sdo menores que as de capacidade
fiscal, fato demonstrativo de que, além do PIB, as outras caracteristicas socioecondmicas (urbanizacéo,
industrializac8o etc.) tém um papel importante na explicacdo das diferencas regionais na capacidade de
obtencdo de recursos tributarios.

Por sua vez, a comparacdo entre as disparidades regionais nas arrecadacdes tributérias efetiva e potencial
(capacidade fiscal) permite confirmar a hip6tese de que as diferencas regionais de arrecadaco tributaria,
além de explicadas pelas disparidades socioecondmicas inter-regionais, também podem ser justificadas
pelas diferencas no esforco fiscal de arrecadacao.

As comparacfes entre a arrecadacdo correspondente aos niveis de governo mostram que a arrecadacéo
federal € a mais dispersa, seguida pela dos municipios do interior, dos estados e das capitais. A maior
concentracdo da arrecadacéo tributaria da Unido cortrasta com a idéia, comumente aceita, de que a Unido
€ 0 nivel de governo com melhor desempenho tributério.

A informac&o apresentada mostra que a Uni&o concentra sua arrecadacdo em poucas regides (geralmente
as de maior capacidade tributéria), exibindo um baixo esfor¢o arrecadador no resto do pais. A reduzida
capacidade tributéria das outras regides é uma causa importante do desinteresse do governo federal em
melhorar a exploracéo das bases tributarias nessas regides.

As contribuicdes sociais e a proliferacdo das contribuic¢des parafiscais constituem outra razdo importante
para explicar o baixo esforco arrecadador do governo federal nas regides menos desenvolvidas. A
disponibilidade de outras fontes alternativas de receitas fiscais pode justificar a leniéncia da Unido em
relacdo asua gestéo tributéria em unidades federativas com baixo poder de arrecadacéo.

Por sua vez, observa-se que, durante o periodo de andlise, as diferencas na receita tributaria dos estados e
dos municipios da capital diminuiram notavelmente. Ao contrério, no que tange aos municipios do interior
essas diferencas foram levemente aprofundadas.

Tabela 3.8
Evolucdo das disparidadesinter-regionais no PI B, receita tributéria e capacidade fiscal em termos
per capita, 1970/90

1970 1975 1980 1985 1990
PIB 0,66 0,633 0,538 0,472 0,425
PIB das capitais 0,419 0,416 0,393 0,338
PIB dointerior 0,658 0,681 0,579 0,526
Receitatributéaria global 0,944 0,865 0,667 0,719 0,734
Receita tributériafederal 1,007 0,914 0,727 0,94 1,032
Receita tributaria fstadual 0,85 0,758 0,598 0,527 0,548
Receitatributéria doscapitais 0,909 0,626 0,545 0,539 0,489
Receitatributariadointerior 1,146 1,009 0,94 0,888 1,262
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Capacidade fiscal da unido 0,9099 0,836 0,658 0,772 0,8224
Capacidade fiscal dos estados 0,754 0,649 0,489 0,417 0,434
Capacidade fiscal das capitais 0,814 0,675 0,857 0,778
Capacidade fiscal do interior 1,071 0,93 0,87 0,81

3.4. Esforco fiscal de arrecadacéo

Ja se mencionou que a diferenca entre os graus de desigualdade da arrecadacao tributaria e da capacidade
tributaria dentro de cada nivel de governo permite inferir que, aém dos componentes estruturais (PIB,
populacdo, grau de industrializacdo e urbanizagdo, entre outros), as diferencas no grau de eficiéncia na
exploracdo das bases de tributagdo das distintas unidades de governo constituem o outro componente das
disparidades regionais na arrecadacdo tributéria per capita.

Nesse sentido, a segunda vantagem do método de estimacdo da fronteira estocéstica da arrecadacdo
tributéria € permitir o calculo do esforco fiscal das diferentes unidades de governo a partir da comparagéo
entre as arrecadactes observada e potencial (capacidade tributéria).

A importancia das diferencas no grau de eficiéncia tributéria depende da relagdo entre a variancia total do

modelo (s v2) e a variancia atribuida a eficiéncia (s 2). A esse respeito, na Tabela 3.7 observa-se que g é
significativamente diferente de zero para todas as estimacfes realizadas, 0 que permite deduzir que as

diferencas ro grau de eficiéncia com que as distintas administragdes arrecadam tributos constituem um
fator explicativo importante das diferencas inter-regionais na arrecadaco fiscal.

Em relacdo ao comportamento temporal da eficiéncia tributéria, o valor assumido por h mostra que,
durante o periodo de andlise, ndo se experimentaram melhorias temporais de eficiéncia nas arrecadacfes
tributarias estadual e municipal. Contrariamente, no que se refere a Unido, confirma-se a existéncia de
melhorias temporais na eficiéncia de sua arrecadacdo, porque o pardmetro h, embora pequeno, &
significativamente diferente de zero.

No entanto, € preciso mencionar que a inclusdo da inflagdo como variavel explicativa da arrecadacéo
tributaria pode ter alterado o comportamento temporal dessa variavel, no sentido de que o comportamento
da inflacdo foi continuamente crescente durante o periodo de andlise e, portanto, a tendéncia temporal
dessa varidvel pode ter absorvido as melhorias de eficiéncia na arrecadacéo de impostos.*

Nas Tabelas 39 e 3.10 apresentam-se os resultados do calculo do esforco fiscal da Uni&o, dos estados e

dos municipios da capital e do interior, com a classificaco (em ordem decrescente) por nivel de governo
das unidades federativas em relagéo a seu esforco fiscal.
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Tabela3.9

UNIAO ESTADOS

1970 1975 1980 1985 1990 1970 1975 1980 1985 1990
Brasil 0,575 0,590 0,606 0,620 0,636]Brasil 0,786 0,766 0,744 0,720 0,696
Brasilia 0,887 0,892 0,898 0,903 0,909 Santa Catarina 0,971 0,967 0,963 0,958 0,954
Bahia 0,879 0,885 0,891 0,897 0,902}Mato Grosso 0,958 0,954 0,948 0,942 0,936
Amazonas 0,865 0,872 0,879 0,884 0,891} Amazonas 0,938 0,931 0,924 0,915 0,906
Amapa 0,861 0,868 0,875 0,881 0,887|Mato Grosso do Sul 0,908 0,897 0,886
Pernambuco 0,831 0,839 0,847 0,855 0,862}Rio Grande do Sul 0,919 0,910 0,900 0,889 0,877
Rio Grande do Sul 0,828 0,837 0,845 0,853 0,860JAlagoas 0,909 0,898 0,887 0,875 0,861
Santa Catarina 0,776 0,786 0,797 0,806 0,816]Rond6nia 0,853 0,838,
Para 0,757 0,768 0,779 0,790 0,8001Sao Paulo 0,888 0,875 0,862 0,847 0,831
Séo Paulo 0,712 0,724 0,736 0,749 0,761) Espirito Santo 0,862 0,847 0,830 0,812 0,793
Parana 0,706 0,720 0,732 0,745 0,756} Goiés 0,854 0,838 0,821 0,802 0,781
Roraima 0,696 0,710 0,723 0,736 0,749 Parana 0,849 0,832 0,815 0,795 0,774
Rio de Janeiro 0,684 0,698 0,712 0,725 0,738 Sergipe 0,828 0,810 0,790 0,769 0,745
Rondbdnia 0,671 0,685 0,699 0,713 0,726} Pernambuco 0,805 0,785 0,763 0,739 0,713
Minas Gerais 0,633 0,649 0,665 0,680 0,694 Minas Gerais 0,787 0,765 0,742 0,716 0,688,
Espirito Santo 0,521 0,540 0,559 0,577 0,595 Roraima 0,681
Ceara 0,434 0,454 0,474 0,494 0,514]Bahia 0,768 0,744 0,719 0,691 0,662
Sergipe 0,405 0,425 0,446 0,466 0,486| Paraiba 0,759 0,734 0,708 0,680 0,649
Piaui 0,384 0,405 0,425 0,446 0,466| Piavi 0,744 0,719 0,691 0,661 0,630
Paraiba 0,347 0,368 0,389 0,409 0,430]Ceara 0,684 0,654 0,621 0,588 0,552
Maranhéo 0,332 0,353 0,374 0,395 0,415|Rio Grande do Norte 0,674 0,643 0,611 0,576 0,539
Alagoas 0,331 0,352 0,372 0,393 0,414Rio de Janeiro 0,662 0,631 0,597 0,562 0,524
Acre 0,310 0,330 0,351 0,372 0,393}Maranhéo 0,651 0,619 0,585 0,549 0,511
Rio Grande do Norte 0,291 0,312 0,332 0,353 0,374 Amapa 0,472
Goiés 0,285 0,306 0,326 0,347 0,368|Para 0,611 0,576 0,540 0,502 0,462
Mato Grosso 0,269 0,290 0,311 0,331 0,352}Acre 0,605 0,570 0,534 0,494 0,455]
Mato Grosso do Sul 0,194 0,213 0,232|Brasilia 0,585 0,549 0,511 0,472 0,432
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Tabela3.10

Esfor ¢o fiscal dos municipios das capitaisedo interior — 1970/85

Municipios da capital

Municipiosdo interior

1970 1975 1980 1985 1970 1975 1980 1985
Brasil 0,657 0,652 0,646 0,640]Br asil 0,747 0,731 0,715 0,699
Santa Catarina 0,937 0,936 0,934 0,933 Pernambuco 0,918 0,912 0,906 0,899
Parana 0,904 0,902 0,900 0,898 Rondbnia 0,899 0,892 0,884
Mato Grosso do Sul 0,892 0,890)Espirito Santo 0,904 0,897 0,889 0,881
Sé&o Paulo 0,892 0,890 0,877 0,88 Paraiba 0,901 0,893 0,886 0,877
Espirito Santo 0,887 0,884 0,882 0,879 Goiés 0,881 0,873 0,864 0,854
Bahia 0,819 0,815 0,812 0,808 Rio de Janeiro 0,869 0,860 0,850 0,839
Goiés 0,798 0,794 0,788 0,784 Parana 0,853 0,843 0,832 0,82
Rio de Janeiro 0,770 0,756 0,76 Santa Catarina 0,840 0,829 0,817 0,804
Sergipe 0,760 0,755 0,750 0,746Acre 0,835 0,824 0,812 0,799
Rio Grande do Sul 0,745 0,740 0,735 0,730dMato Grosso 0,830 0,818 0,806 0,793
Pernambuco 0,711 0,705 0,700 0,6944Rio Grande do Norte 0,802 0,789 0,774 0,759
Paraiba 0,700 0,694 0,688 0,682}Mato Grosso do Sul 0,755 0,739
Roraima 0,661 0,641 0,648 0,64 Sé0 Paulo 0,770 0,755 0,739 0,722
Minas Gerais 0,658 0,651 0,645 0,638 Rio Grande do Sul 0,762 0,746 0,730 0,712
Mato Grosso 0,652 0,645 0,638 0,632JAmapa 0,720 0,702 0,683
Alagoas 0,610 0,602 0,595 0,588 Sergipe 0,720 0,703 0,684 0,665
Ceard 0,523 0,515 0,507 0,499 Para 0,720 0,701 0,683 0,663
Rond6nia 0,506 0,497 0,489 0,48 Piavi 0,675 0,645 0,633 0,612
Para 0,467 0,459 0,451 0,442}Bahia 0,672 0,652 0,630 0,608
Rio Grande do Norte 0,457 0,449 0,440 0,4324Minas Gerais 0,670 0,651 0,629 0,607,
Acre 0,450 0,441 0,433 0,424Roraima 0,616 0,594 0,571
Piaui 0,430 0,420 0,412 0,403 Alagoas 0,617 0,600 0,571 0,546
Maranh&o 0,426 0,418 0,409 0,4004Ceara 0,586 0,562 0,537 0,512
Amapa 0,334 0,325 0,316 0,308Maranhéo 0,407 0,379 0,351 0,323
Amazonas 0,325 0,317 0,308 0,300JAmazonas 0,406 0,378 0,351 0,322
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Nessas tabelas confirma-se o reduzido esfor¢o de arrecadacdo do governo federal nas regides menos
desenvolvidas, tais como o Nordeste e o Centro-Oeste (a excecdo do excelente desempenho federal na
Bahia e no Distrito Federal), enquanto nas regides mais ricas, Sudeste e Sul, observa-se um esfor¢o maior
(aexcecdo do Espirito Santo).

No entanto, a baixa capacidade tributaria do Norte ndo inibiu o esforco fiscal de arrecadacéo do governo
federal nesta regido. A condicdo de territorios federais da maior parte das unidades federativas do Norte
pode ser uma explicacdo plausivel para o bom comportamento do esforco fiscal da Uni&o na regido.

A classificacdo dos estados de acordo com o esfor¢o fiscal permite inferir padrdes regionais compativeis
com o0s associados ao grau de desenvolvimento das distintas unidades de governo. As regides mais
desenvolvidas exibem um maior esforco fiscal por parte de seus estados, enquanto nas regifes com menor
capacidade fiscal o esforgo estadual de arrecadacéo é baixo.

As regides Sul, Centro-Oeste (aexcecdo do Distrito Federal) e Sudeste (excluindo Rio de Janeiro) exibem
um elevado esfor¢o fiscal no plano estadual. Em contrapartida, as regibes Norte e Nordeste tiveram
indices de eficiéncia estadual bastante reduzidos.

Cabe destacar a relagdo inversa entre esforcgo fiscal da Uni&o e dos estados. nas unidades federativas em
gue a Unido exibe um elevado esforco fiscal (como Distrito Federal, Bahia e Amapd), os estados tiveram
um baixo esforco de arrecadacdo. Ao contrario, nas unidades com esforco estadual ato (como Mato
Grosso, Mato Grosso do Sul e Goids), a Unido tem um baixo indice de eficiéncia tributaria. A
sobreposicéo das bases tributarias federais e estaduais pode ser uma das causas desta relacdo inversa.

No nivel dos municipios das capitais, as disparidades no esforco fiscal também sdo coincidentes com as
disparidades socioeconémicas inter-regionais. Assim, 0s governos locais das regides menos desenvolvidas
tiveram um desempenho deficiente na arrecadacdo de seus tributos, o que aprofundou as diferencas
regionais na arrecadacao tributéria municipal .

Na Tabela 3.10 pode-se constatar que 0os municipios da capital nas regides Norte e Nordeste (exceto
Salvador, na Bahia) possuem um esforco de arrecadacdo baixo, enquanto nas capitais das regides Sul e
Sudeste observa-se exatamente o contrario.

Nos municipios do interior, ndo é possivel encontrar padrdes regionais claramente definidos: embora as
regides Norte e Nordeste, em geral, exibam um reduzido esforco fiscal, também se observa que outros
municipios do interior dessas regides (Pernambuco, Ronddnia, Paraiba e Acre) tiveram um indice razoavel
de eficiéncia tributéria.

Finalmente, a semelhanca entre as classificacfes correspondentes aos niveis inferiores de governo
(estados, municipios da capital e do interior) permite estabelecer a existéncia de uma relagdo positiva entre
0s seus esforcos fiscais.

Essa relagdo complementar entre os esforcos de arrecadacdo desses niveis inferiores de governo leva ao
aprofundamento das disparidades inter-regionais de arrecadac&o tributaria em nivel global, porquanto as
unidades federativas que tém estados eficientes na cobranca de impostos contam com governos municipais
com um elevado indice de esforc¢o fiscal de arrecadac@o tributéria.

Conseqlientemente, as disparidades no grau de eficiéncia tributéria ocasionam um aprofundamento das
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diferencas de capacidade fiscal, porque, em geral, unidades federativas mais desenvolvidas tém niveis
inferiores de governo que exibem maior esforco de arrecadacéo.

4, Sistema de financiamento e comportamento fiscal dasunidadesinferiores de governo
4.1. Introducéo

No Capitulo 2, destacourse que a dependéncia financeira e a falta de autonomia decisoria dos niveis
inferiores de governo foram as distor¢cbes mais freqlentemente apontadas pelos andlistas do sistema
federativo brasileiro.

Essas andlises identificaram a centralizac8o tributaria impulsionada pela reforma tributéria de 1967 como
a causa direta do estrangulamento financeiro dos niveis inferiores de governo. Junto a insuficiéncia
financeira suportada por estados e municipios, a proliferagdo dos mecanismos de financiamento ndo-
tributério, especialmente de transferéncias negociadas e de operagdes de créditos, dificultou o exercicio da
autonomia decisbria desses niveis inferiores de governo ao condicionar os programas locais e regionais
aos objetivos propostos pelos 6rgaos de financiamento federais.

Sem deixar de reconhecer a importancia da dependéncia e falta de autonomia dos niveis inferiores de
governo como fatores explicativos do inadequado funcionamento do federalismo fiscal brasileiro, neste
capitulo sdo analisadas as distor¢es provocadas pelo sistema de transferéncias intergovernamentais no
comportamento fiscal das unidades receptoras dessas transferéncias.

Postula- se que a utilizag8o do sistema de transferéncias intergovernamentais, como forma de compensacéo
da insuficiéncia financeira (ou baixa capacidade tributaria) das unidades inferiores de governo, inibiu o
seu esforco fiscal de arrecadacdo e gerou incentivos para a expansdo das suas despesas.

A influéncia dos mecanismos de financiamento ndo-tributario sobre o comportamento fiscal (esforco de
arrecadacdo e gasto publico) dos niveis inferiores de governo depende da importancia das transferéncias
intergovernamentais em comparagdo com 0 peso das receitas tributérias dentro da estrutura de
financiamento das distintas unidades de governo. Nessa direcdo, postula-se que, em estruturas de
organizagdo federativa, a forma de financiamento das esferas descentralizadas de governo determina o seu
comportamento fiscal.

Especificamente, sugere-se que a maior participacdo das transferéncias promove a reducdo do esforco
fiscal das unidades receptoras, ja que o interesse em melhorar a eficiéncia na arrecadagcdo de impostos
varia em funcdo da importancia dos recursos tributérios préprios na estrutura de financiamento.

No que se refere a relagdo entre transferéncias e gastos, a percepcdo de que as transferéncias
intergovernamentais abrem espaco para que as unidades inferiores de governo possam repassar 0s custos
da provisdo de bens publicos locais para o conjunto da Federaco implica que aumentos nas transferéncias
intergovernamentais tenham efeitos expansivos sobre 0 gasto maiores do que seriam provocados por
aumentos na sua arrecadacdo tributaria.

Em suma, o sistema de transferéncias intergovernamentais estimula um comportamento fiscal
irresponsavel por parte das unidades inferiores de governo, expresso na possibilidade de aumentar
despesas sem ter que gerar recursos tributarios proprios para financiar essa expansio do gasto.

O objetivo desta parte do trabalho € demonstrar que, no Brasil, a utilizacdo de transferéncias
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intergovernamentais de cardter compensatério promoveu um comportamento fiscal irresponsavel dos
estados e municipios.

A expansdo das despesas e 0 descaso com a obtencdo de receitas proprias intensificaram os problemas
derivados de sua insuficiéncia financeira. Por sua vez, a baixa participacéo de recursos tributérios préprios
aprofundou a dependéncia financeira através da importéncia adquirida pelas transferéncias
intergovernamentais como mecanismo de financiamento.

Apbs esta introducdo, este capitulo contém quatro secfes: a Secdo 4.2 apresenta um modelo tedrico para
analisar os efeitos das transferéncias sobre o esforco fiscal e 0 gasto publico das unidades receptoras; a
Secédo 4.3 analisa a estrutura de financiamento dos niveis inferiores de governo durante o periodo 1970/90;
a Secdo 4.4 associa a evolugdo da estrutura de financiamento & deterioraco da situagdo fiscal dos niveis
inferiores de governo; e a Secdo 4.5 apresenta e comenta os resultados da estimacdo econométrica das
relacles entre estrutura de financiamento, esforco fiscal e gasto das unidades inferiores de governo.

4.2. Aspectos teoricos dos efeitos das transfer éncias intergover namentais sobre o esforco fiscal e o
gasto das unidades receptoras

4.2.1. Ateoria do federalismo fiscal e astransferéncias intergovernamentais

Nesta parte do trabalho, abordamse duas questbes sobre os efeitos fiscais das transferéncias
intergovernamentais. a primeira refere-se ao efeito inibidor das transferéncias sobre o esforco fiscal de
arrecadacdo das unidades inferiores de governo, enquanto a segunda analisa 0 efeito expansivo do
crescimento da participacdo das transferéncias federais na estrutura de financiamento das unidades
receptoras sobre seu gasto.

A ldgica darelacdo transferéncias/esforco de arrecadacéo baseia-se na preferéncia dos administradores dos
niveis inferiores de governo em financiar a provisdo de bens publicos locais com recursos de terceiros
(neste caso, através de transferéncias federais), e ndo na extracdo de recursos tributarios de suas
comunidades. A elevagdo da pressdo tributé&ria gera custos politicos que inexistem no caso do
financiamento ndo-tributério.

No caso da relagdo transferéncias/gastos, a teoria do federalismo fiscal, baseada no enfoque do eleitor
representativo (median voter model), prediz que aumentos equivalentes nas transferéncias e na receita
tributaria deveriam ter efeitos similares sobre o gasto publico local [Schwallie (1989)].

No entanto, varios estudos econométricos tém demostrado que as transferéncias intergovernamentais
estimulam a expanséo do gasto das unidades receptoras mais do que aumentos na renda dos contribuintes
locai's (aumentos de capacidade de tributaggio)® [Gramlich (1977) e Follain (1979)].

Para explicar essa assimetria, a maior parte das abordagens tedricas desse fendbmeno incorpora a hipétese
de informacdo imperfeita provocada pela falta de correspondéncia entre beneficiarios e contribuintes ou
entre carga tributaria e custo da provisdo de bens e servicos publicos. A impossibilidade de perceber o
vinculo entre carga local e provisio de bens piblicos é conhecida como ilusfo fiscal . ?*

Nessa direcdo, Courant, Gramlich e Rubinfield (1979), Oates (1972) e Winner (1983) argumentam que as
transferéncias intergovernamentais geram ilusdo fiscal, porque diminuem o custo percebido dos bens
publicos oferecidos pela unidade receptora, quando criam a percepcao dos contribuintes de que parte do
custo dos bens publicos locais pode ser financiada por outras comunidades.
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Assim, as transferéncias provenientes do nivel superior provocam a subvaloracdo dos custos dos bens
publicos locais, fazendo com que os contribuintes locais demandem uma quantidade maior de bens
publicos comparativamente aque demandariam no caso de auséncia de ilusio fiscal. Em vez de corrigir a
ilusdo fiscal dos contribuintes, os administradores publicos dos niveis inferiores de governo pudget
maximizers) exploram essa situagdo para expandir a provisdo de bens publicos sem ter de aumentar a
pressdo tributéria sobre suas comunidades.

O problema do argumento anterior € a suposicdo da persisténcia de informagdo imperfeita dos
contribuintes (ou ilusdo fiscal), porque assumir a subestimacdo permanente e sistematica do custo dos
bens publicos constitui uma hipétese precaria (ad hoc).

Para superar essa deficiéncia, Turnbull (1992 e 1993) substituiu a hipétese de informacado imperfeita pela
incerteza dos contribuintes em relacdo a forma como os impostos locais sdo tranformados em recursos
disponiveis pelas suas unidades de governo correspondentes. Assim, ainda que os contribuintes tenham
certeza em relacdo ao valor total de impostos (tax bill) que devem pagar para cada aliquota de impostos
(tax rate), ndo sabem com exatidao como essas taxas de impostos vao se traduzir em bens publicos.

Uma fonte dessa incerteza é a existéncia de uma relacéo estocéstica entre o total de impostos individuais e
as receitas totais a disposicdo das unidades inferiores de governo (receitas totais = receitas tributarias +
transferéncias), que afeta a escolha dos contribuintes em relacdo ao esforgo fiscal que estdo dispostos a
suportar e a quantidade de bens publicos que véo demandar.

4.2.2. O efeito das transferéncias inter gover namentais sobre o esforco fiscal e o gasto das unidades
receptoras

Para avaliar o efeito das transferéncias intergovernamentais sobre o esforco fiscal e 0 gasto das unidades
receptoras, apresenta-se a seguir um modelo baseado em Turnbull (1992). O governo local financia a
provisdo de bens publicos (g) com receitas tributarias e com transferéncias intergovernamentais,
atendendo aseguinte restricdo orcamentéria:

g:e, B+ A (l)
sendoB=b" N;
onde

g = Gasto daunidade inferior de governo
e= Esforco fiscal do deitor medio

A = Transferencias intergovernamentais

b = Capacidade tributariaindividual

B = Capacidade tributaria da jurisdicao

N = Populacao najurisdicao

No modelo de Turnbull, o vinculo estocéstico entre o esforgo fiscal (e) e o total de recursos do governo
local (g) esta dado pelo caréter aleatdrio da capacidade tributéria (B).

Distintamente de Turnbull, nesse modelo a incerteza esta dada pela aeatoriedade das transferéncias
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intergovernamentais @), a qual pode ser justificada pela existéncia das transferéncias negociadas ou
voluntarias, que, diferentemente das transferéncias tributarias ou constitucionais, proporcionam uma
quantidade de recursos variavel e incerta.

As transferéncias tributérias de carédter constitucional ou regular podem ser associadas a média a da
distribuic8o de A, enquanto as transferéncias negociadas, por sua irregularidade, estdo relacionadas com a
variancia (s)da distribuicéo de A. Portanto, A tem uma distribuicdo F(a, s), ondea é amédiadeAes a
variancia de A.%°

Por sua parte, o contribuinte representativo da jurisdi¢do escolhe o esforco tributério que maximiza sua
utilidade esperada, composta de um argumento ndo-aleatério (0 consumo de bens privados) e de outro
aleatério (o consumo de bens publicos):

A
maxcJ (X, g)dF (A) (2
A
Sy ei_to a seguinte restricao orcamentari a:
Y=x+e b 3
donde

x = Consumo de bens privados
g = Consumo de bens publicos locais
Y = Renda pessod

Usando (9) e (11) na equacdo (10), o problema de maximizacdo do contribuinte individual est4 dado por:

maxé‘jJ(Y- e b,e” N b+ AdF(A) (29)

e

Supondo a existéncia de solugdo interior, as condi¢bes necessérias e suficientes para encontrar 0 maximo
em (10a) sdo:

) >

" (NU, - U)dr(A) =0 (4)

A

A
sz)z' (N*Uy, - 2NU, +U,)dF(A) <0 (5)
A

O efeito de um aumento na média das transferéncias (a) sobre o esforco de arrecadacdo pode ser
determinado pelo teorema da derivada implicita da condicdo de primeira ordem - equacéo (12):
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Me

- % (NU,, - Up,)dF (AU £ 0 ©)

g

o] ey exy end

Suponde que U, - Uy, < 0isto é, x € um bem normal), pode-se observar que o efeito da elevacdo na média
das transferéncias sobre o esfor¢o fiscal € negativo. Portanto, esse modelo prevé que o incremento das
transferéncias intergovernamentais regulares leva areducdo do esforco fiscal.

Para determinar a direcdo da variabilidade das transferéncias intergovernamentais sobre o esforco fiscal da
jurisdicao receptora, define-se afamilia de funcdes de distribuicdo acumulada de A por F(.,s ), sendo F
continuamente diferenciavel com respeito aA es:

TF _tas) e JE_¢ )

1A s

Seguindo Diamond e Stiglitz (1974), um aumento da variancia da distribuicéo de A que mantém sua média
(mean preserving increase in risk), deve cumprir as seguintes condicdes:

OF. (As)dA=0 (media constante) (8)
OF.(As)das 0 " f1 [AA ©

Com tal definicdo, o efeito de um incremento nas transferéncias negociadas ou voluntérias sobre o esforco
fiscal é determinado pela derivacdo implicita de (12) em relagdo as:

(10)

‘ITe 1:.
—_ — ,-U,)dF
qs HEP 1) s

MD: D> D> ('D\
o iy ey el

Integrando duas vezes por partes o termo entre parénteses, usando (16) e o fato de que Fs(A_,s) = Fs(A
S)=0

A A
(\j), (Nuz' Ul) dFs = - (\j), (NU22' UlZ) FsdA
A A

A &
= (\j) (NU,,;, - Uyy,) g(‘j:s (f,s)df (11)
A

et

C)C\é\ c

Portanto, o efeito de um incremento na variéncia das transferéncias vai depender do sinal do termo que
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esta fora dos parénteses em (19):

N

ﬂ e A é lil
ﬂ_S = P (NU - Uyy) gd:s (f,s)df uUdA (10a)
A SA X
: € a
por (9), o termo entre parentesis e positivo, implicando que:

sinal§1 Y = gnallb” (NU , - Upyy)]

&1 st

Para determinar o sinal de b(NUx,- bU1y; ), € necessario analisar o comportamento do contribuinte frente
ao risco, caracterizado pelo coeficiente de aversdo absoluta ao risco:

RA = - U (X,9) (12)
U,(x,9)

Supondo que o coeficiente de aversdo ao risco ndo € crescente em e, pode-se avaiar o efeito de um
aumento do risco no esforgo fiscal:

ﬂRAz_gb(Nuzzz' U )V, - LZJzzb(Nuzz'Ulz)BEO (13)
Te e U,) a

comob(NU,, - U,)EO

entao:

b(NU 5, - Uyp,) 2 0

Por tan to:

Te,
—~=3 10b
T (10b)

Este resultado implica que a jurisdicdo vai aumentar seu esforco fiscal para se proteger da variabilidade
das transferéncias intergovernamentais. 0 aumento da variancia de A, ao ser equivaente a uma diminuicéo
de sua média (a), provoca, pela expresséo (14), a elevacdo do esforco fiscal dajurisdicéo.

Outra forma de compreender a direcdo do aumento da variancia das transferéncias é notar que a hip6tese
de aversdo decrescente ao risco (21) implica que o aumento do esforco fiscal leva areducédo do risco
percebido do consumo dos bens publicos, 0 que compensa a maior volatilidade de A.

Em sintese, supondo duas hipéteses razoaveis (bem privado normal e aversao ao risco decrescente em €),
obtém se os seguintes resultados: a) aumentos na média das transferéncias provocam reducdo do esforco
fiscal; e b) aumentos na variabilidade das transferéncias levam ao aumento do esforco de arrecadacéo.

Cabe advertir que o0 segundo resultado ndo implica diretamente que o aumento das transferéncias

voluntérias induz um maior esforco fiscal. Na realidade, o aumento das transferéncias de caréter irregular,
além de aumentar a volatilidade de A (aumento do esforco fiscal), também promove aumentos na sua
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média (reducgdo do esforco). Contudo, tal resultado sugere unicamente que o0 aumento da participacdo das
transferéncias irregulares em comparacdo com o das transferéncias regulares (isto é aumentar a
variabilidade das transferéncias) leva aelevacdo do esforco de arrecadacao.

Este resultado permite apreciar uma das vantagens das transferéncias voluntérias que geralmente néo é
percebida: distintamente das transferéncias regulares, sua a¢gdo ndo inibe o esforgo fiscal das comunidades
receptoras.

No que se refere ainfluéncia das transferéncias sobre o comportamento do gasto dos governos receptores,
pela equacdo (11) tem se que:

T9 _np- Ee0, (14)
Ta &1 Ao

Substituindo '|1TT_ae pelo seu valor na equacao (6):

én u
g 1lay. 7
—=2=1-= NU,, - U, )dF (AU
ﬂa Héd) ( 22 12) ( )8

Apos algumas manipulacoes algebricas, chega - se ao seguinte resultado

Tg_12%,. v
_a - ﬁé (U 1~ NU 22)(:":('6‘)[:I 0 (149)
et a

A equacdo (22a) implica que aumentos na média das transferéncias levam a expansdo do gasto das
unidades receptoras. Para comparar esse efeito em relacdo ao da elevacdo da capacidade tributéaria, devem
ser avaliados os efeitos de aumentos da base de tributacdo () sobre o comportamento do gasto das

unidades receptoras. Para isso, é necessario derivar o impacto de um incremento da base de tributacéo (b)
sobre o esfor¢o fiscal (e):

éa u

e lav, ... ¢
:'_gdb [e” N(-Uy, + NU,) +e* (Uy - NU)]+[NU, - U J}dF(A)Y (15)

b HE; u

e. u

Pela equacdo (12) - condicdo de primeira ordem -, o segundo termo da equacdo acima é 0. Portanto, pode-
se escrever (23) como:
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ﬂ e 1 é_A l‘fl

o= adb & (N, 2NU,, +UL)IdF(A) (159
et Q

substituindo H por seu valor em (5):

e e

F TR (13b)

Para manter os niveis 6timos de consumo de bens privados e publicos, o contribuinte representativo
diminui seu esforco fiscal na mesma propor¢do do aumento da base. Logo, o0 efeito de um aumento da
capacidade tributaria sobre o gasto publico local é nulo:

9
b

=" N+b NG g; (16)

Substituindo o efeito da variacdo da capacidade de tributacdo sobre o esfor¢o fiscal, derivado na equacéo
(23):

9 _
b

Portanto, o efeito de aumentos da base de tributacdo é neutro sobre o gasto, ja que as comunidades véo
diminuir seu esforgo fiscal proporcionalmente ao aumento da base tributaria. Esse resultado permite
observar que a assimetria dos efeitos provocados pela elevacdo das transferéncias comparativamente ao
aumento da base de tributacgo deve-se aintroducdo da incerteza nas transferéncias intergovernamentais. %/

A principal implicacdo deste Ultimo resultado guarda relacdo com o efeito disciplinador da maior
participacdo da receita tributaria na estrutura de financiamento dos niveis inferiores de governo, efeito que
contrasta com o estimulo que as transferéncias intergovernamentais exercem sobre o gasto das unidades
receptoras.

Assim, a forma de financiamento das unidades inferiores de governo determina o comportamento de seu
gasto. A esse respeito, tal modelo sugere que, quando os custos dos bens publicos sdo financiados pelas
comunidades locais, 0s contribuintes locais exercem um maior controle sobre o gasto de seus governos.

4.3. A evolucédo da estrutura de financiamento das unidades inferior es de gover no

No Brasil, o financiamento das unidades inferiores de governo advém majoritariamente nos recursos
tributarios proprios e das transferéncias intergovernamentais. As Tabelas 4.1 e 4.2 mostram gue, durante o
periodo de andlise, a arrecadacdo tributéria e as transferéncias intergovernamentais representaram, em
média, algo superior a 80% das receitas totais de estados e municipios da capital e do interior.

Analisando a participagdo individual dessas duas fontes de financiamento, pode-se perceber que os
recursos tributarios préprios foram mais importantes na estrutura de financiamento dos estados, enquanto
as transferéncias constituiram, flagrantemente, a fonte de financiamento mais importante dos municipios
da capital e do interior.®
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Embora a participacdo conjunta dessas fontes de financiamento tenha sido estéavel durante o periodo de
analise, nota-se uma mudanca significativa na estrutura de financiamento dos niveis inferiores de governo.
Assim, observa-se a perda da importancia dos recursos tributarios e o crescimento da participagdo das
transferéncias tributérias na estrutura de financiamento dos niveis inferiores de governo. A Tabela 4.1
mostra gque, entre 1970 e 1990, o peso da receita tributéria nas receitas totais dos estados e municipios da
capital e do interior caiu de 75% para 62%, de 36% para 32% e de 16% para 10%, respectivamente.
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Participacdo da Receita Tributéria na Receita Total - 1970/90
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Tabela4.1

Estados Municipiosda capital Municipiosdo interior

1970 1975 1980 1985 1990 1970 1975 1980 1985 1990 1970 1975 1980
Brasil 0,75 0,66 0,66 0,63 0,62 0,36 0,35 0,40 0,33 0,30 0,16 0,17 0,18
Regido Norte 0,38 0,36 0,41 0,28 0,38 0,17 0,18 0,18 0,11 0,19 0,07 0,05 0,05
Rondonia 0,17 0,34 0,19 0,18 0,18 0,09 0,16 0,11 0,09
Acre 0,09 0,12 0,11 0,08 0,09 0,12 0,16 0,12 0,05 0,11 0,09 0,08 0,04
Amazonas 0,43 0,44 0,47 0,48 0,59 0,24 0,16 0,15 0,08 0,22 0,02 0,03 0,02
Roraima 0,00 0,06 0,05 0,24 0,11 0,05 0,16 0,05 0,09
Para 0,45 0,36 0,44 0,42 0,48 0,21 0,22 0,24 0,21 0,21 0,09 0,07 0,06
Amapéa 0,00 0,05 0,20 0,13 0,15 0,05 0,08 0,01 0,03
Regido Nordeste 0,56 0,48 0,47 0,45 0,44 0,27 0,30 0,29 0,20 0,23 0,05 0,06 0,06
Maranhéo 0,44 0,33 0,26 0,22 0,27 0,19 0,11 0,15 0,12 0,21 0,00 0,02 0,02
Piaui 0,28 0,28 0,30 0,23 0,31 0,20 0,11 0,10 0,10 0,16 0,03 0,02 0,01
Ceard 0,57 0,53 0,47 0,53 0,44 0,25 0,31 0,27 0,20 0,18 0,03 0,02 0,04
Rio Grande do 0,56 0,46 0,40 0,33 0,38 0,24 0,19 0,27 0,16 0,23 0,04 0,05 0,05
E;)rr ;?ba 0,46 0,44 0,44 0,29 0,42 0,17 0,26 0,17 0,14 0,18 0,06 0,06 0,06
Pernambuco 0,74 0,67 0,58 0,56 0,58 0,24 0,34 0,30 0,28 0,29 0,07 0,13 0,09
Alagoas 0,68 0,60 0,56 0,46 0,40 0,26 0,23 0,30 0,12 0,26 0,04 0,03 0,03
Sergipe 0,40 0,39 0,36 0,30 0,35 0,24 0,27 0,25 0,14 0,21 0,03 0,02 0,05
Bahia 0,52 0,44 0,50 0,55 0,48 0,35 0,40 0,39 0,24 0,25 0,06 0,07 0,09
Regido Sudeste 0,79 0,71 0,74 0,74 0,70 0,37 0,35 0,44 0,38 0,32 0,20 0,21 0,23
Minas Gerais 0,76 0,59 0,62 0,59 0,56 0,37 0,34 0,39 0,21 0,39 0,11 0,12 0,13
Espirito Santo 0,56 0,52 0,68 0,52 0,66 0,36 0,31 0,36 0,32 0,30 0,11 0,14 0,15
Rio de Janeiro 0,81 0,69 0,70 0,76 0,69 0,49 0,45 0,49 0,49 0,31 0,19 0,24 0,30
Sé&o Paulo 0,79 0,75 0,78 0,79 0,74 0,41 0,37 0,42 0,36 0,32 0,21 0,23 0,26
Regido Sul 0,82 0,72 0,68 0,70 0,69 3,55 0,36 0,37 0,35 0,34 0,00 0,14 0,16
Parana 0,79 0,77 0,69 0,71 0,77 4,07 0,40 0,39 0,32 0,29 0,02 0,15 0,16
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Santa Catarina

Rio Grande do
Sul

Regido Centro
Oeste

Mato Grosso do Sul
Mato Grosso do
Sul

Goias

Brasilia

0,79
0,84

0,54

0,77

0,66
0,39

0,65
0,71

0,46

0,55

0,48
0,37

0,67
0,68

0,48

0,70
0,33

0,59
0,34

0,77
0,66

0,48

0,59
0,42

0,59
0,33

0,68
0,65

0,50

0,76
0,61

0,73
0,24

0,36
0,33

0,31

0,23

0,33

0,35
0,34

0,28

0,21

0,30

0,32
0,37

0,28

0,29
0,08

0,41

0,28
0,40

0,23

0,27
0,10

0,29

0,58
0,35

0,28

0,39
0,21

0,26

0,20
0,14

0,09

0,11

0,08

0,16
0,13

0,12

0,15

0,09

0,16
0,16

0,11

0,10
0,06

0,13
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Em contrapartida, na Tabela 4.2, observa-se que a participacdo das transferéncias intergovernamentais nas receitas totais experimentou um progressivo incremento:
em termos estaduais, a contribuicdo dessa fonte de financiamento cresceu de 11% para 21% e de 67% para 84% para 0s municipios do interior. Contrariamente para

0s municipios da capital, aimportancia das transferéncias intergovernamentais diminuiu de 48% para 41%.

Tabela4.2

Participacgdo dastransferéncias totais na receita total — 1970/90

Municipios da Capital

Municipios do Interior

1970 1975 1980 1985 1990 1970 1975 1980 1985 1990 1970 1975 1980 1985
Brasil 0,11 0,15 0,17 0,19 0,21 0,49 0,40 0,40 0,50 0,41 0,67 0,66 0,69 0,80
Norte 0,56 0,57 0,49 0,62 0,53 0,64 0,65 0,68 0,70 0,71 0,70 0,86 0,90 0,91
Rondénia 0,78 0,61 0,64 0,72 0,75 0,76 0,59 0,83 0,89 0,82
Acre 0,90 0,85 0,88 0,92 0,82 0,71 0,63 0,75 0,93 0,82 0,82 0,76 0,88 0,96
Amazonas 051 0,50 0,38 0,35 0,29 0,62 0,67 0,65 054 0,73 0,66 0,92 0,95 0,97
Roraima 0,79 0,92 081 0,76 0,82 0,92 0,72 0,92 0,73 0,98
Para 0,49 0,55 0,47 0,47 0,39 0,61 0,60 0,66 0,68 0,65 0,72 0,84 0,87 091
Amapa 0,99 0,90 081 0,74 0,74 112 0,89 0,95 091 091
Nordeste 0,30 0,35 0,31 0,34 0,37 0,53 0,50 0,50 0,67 0,57 0,76 0,82 0,84 0,91
Maranhé&o 0,53 0,52 0,48 0,50 0,55 0,71 0,77 0,72 0,85 0,70 091 0,94 0,95 0,98
Piaui 0,54 0,64 0,63 0,60 0,61 0,72 0,67 0,83 0,83 0,77 0,87 0,94 0,96 0,97
Ceara 0,26 0,39 0,33 0,38 0,33 057 0,47 0,60 0,74 0,52 0,80 091 091 0,96
Rio Grande do Norte 0,38 0,37 0,43 0,52 0,52 0,68 0,55 0,47 0,64 0,63 0,84 0,87 0,90 0,92
Paraiba 0,29 0,42 0,42 0,36 0,50 0,69 0,48 0,52 0,72 0,73 0,79 0,82 0,81 091
Pernambuco 0,13 0,21 0,20 0,26 0,28 0,59 0,48 051 0,62 0,56 0,70 0,75 0,72 0,88
Alagoas 0,26 0,27 0,30 0,35 0,43 0,58 0,56 0,53 0,71 0,57 0,83 0,89 0,94 0,96
Sergipe 0,53 0,54 0,54 0,48 0,50 0,58 0,54 0,53 0,56 0,70 0,78 0,89 0,86 0,87
Bahia 0,28 0,28 0,22 0,22 0,25 0,38 0,39 0,32 0,62 0,48 0,69 0,74 0,84 0,89
Sudeste 0,07 0,10 0,10 0,09 0,14 0,47 0,37 0,35 0,43 0,35 0,62 0,61 0,63 0,73
Minas Gerais 0,14 0,19 0,18 0,15 0,30 0,48 0,37 0,49 0,47 0,47 0,74 0,69 0,76 0,82
Espirito Santo 0,38 0,32 0,25 0,17 0,19 0,52 0,46 0,56 0,56 0,48 0,76 0,72 0,75 0,79
Rio de Janeiro 0,07 0,11 0,10 0,12 0,14 0,38 0,40 0,32 0,40 0,23 0,70 057 0,55 0,66
S&o Paulo 0,05 0,07 0,07 0,06 0,08 0,47 0,37 0,35 0,43 0,42 0,58 0,58 0,59 0,71




Sul

Paran&

Santa Catarina
Rio Grande do Sul

CentroOeste
Mato Grosso do Sul
Mato Grosso

Goias

Distrito Federal

0,06
0,05
0,12
0,05

0,40

0,16

0,21
0,60

0,09
0,07
0,15
0,08

0,37

0,26

0,28
0,53

0,11
0,13
0,13
0,09

0,40
0,21
0,49
0,27
0,59

0,11
0,10
0,14
0,11

0,29
0,16
0,19
0,14
0,63

0,11
0,12
0,13
0,10

0,38
0,17
0,23
0,17
0,64

9

0,49
0,47
0,52
0,49

0,56

0,59
0,55

0,41
0,38
0,42
0,43

0,45

0,49
0,43

0,50
051
0,39
0,52

0,52
0,44
0,59
0,53

0,53
0,52
0,65
051

0,68
0,64
0,78
0,64

0,41
0,36
0,34
0,49

0,56
0,50
0,71
0,53

0,70
0,73
0,71
0,67

0,76

0,75
0,77

0,68
0,65
0,68
0,72

0,72

0,64
0,79

0,71
0,70
0,74
0,70

0,75
0,75
0,72
0,77

0,79
0,80
0,84
0,77

0,89
0,89
0,87
0,90

A Tabela 4.3 torna evidente que a reducdo da participacdo do financiamento tributério nas receitas correntes foi ainda mais pronunciada: 0 peso dos recursos
tributérios proprios nas receitas correntes dos estados caiu de 88% para 70% e de 40% para 32% para 0s municipios da capital. No que se refere aos municipios do
interior, observa-se a reducdo da participacdo tributaria no total de receitas correntes de 20% para 10%.

Tabela4.3
Participacao da receita tributaria nareceita corrente — 1970/90

Estados Municipios da Capital Municipios do Interior

1970 1975 1980 1985 1990 1970 1975 1980 1985 1990 1970 1975 1980 1985
Brasil 0,88 0,86 0,82 0,75 0,70 0,40 0,44 0,49 0,39 0,33 0,20 0,22 0,23 0,13
Norte 0,66 0,58 0,55 0,36 0,44 0,26 0,30 0,28 0,19 0,24 0,13 0,08 0,08 0,06
Rondbnia 0,20 0,37 0,42 0,30 0,30 011 0,17 0,19 0,10 0,13
Acre 0,14 0,18 0,15 0,11 0,11 0,18 0,25 0,19 0,07 0,14 0,14 0,11 0,05 0,03
Amazonas 0,76 0,73 0,62 0,57 0,62 0,24 0,29 0,23 0,27 0,36 0,05 0,04 0,02 0,01
Roraima 0,00 0,10 0,07 0,26 0,15 0,07 0,17 0,12 011 0,00
Para 0,78 0,58 0,60 0,57 054 0,30 0,33 0,34 0,26 0,23 0,14 0,10 0,10 0,07
Amapa 0,00 0,07 0,22 0,27 0,23 0,05 0,10 0,01 0,04 0,03
Nordeste 0,81 0,75 0,68 0,57 0,49 0,34 0,41 0,41 0,25 0,26 0,09 0,09 0,09 0,05
Maranhdo 0,74 0,73 0,45 0,31 0,27 0,28 0,27 0,24 0,15 0,21 0,00 0,03 0,03 0,01
Piaui 0,52 0,47 0,44 0,32 0,34 0,29 0,19 0,15 0,14 0,20 0,05 0,02 0,02 0,02
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Ceard

Rio Grande do Norte
Paraiba

Pernambuco
Alagoas

Sergipe

Bahia

Sudeste
Minas Gerais
Espirito Santo
Rio de Janeiro
S&o Paulo

Sul

Paran&

Santa Catarina
Rio Grande do Sul

CentroOeste
Mato Grosso do Sul
Mato Grosso

Goias

Distrito Federal

0,79
0,79
0,75
0,87
0,85
0,65
0,85

0,90
091
0,82
0,89
0,90

0,91
0,92
0,93
0,90

0,66

091

0,86
0,47

0,77
0,72
0,68
0,83
0,81
0,62
0,76

0,89
0,81
0,73
0,89
091

0,89
0,89
0,89
0,88

0,62

0,76

0,74
0,43

0,74
0,52
0,55
0,80
0,70
0,58
0,72

0,88
0,79
0,86
0,87
0,90

0,85
0,83
0,88
0,85

0,62
0,88
0,60
0,79
0,37

0,56
0,37
0,40
0,65
054
0,39
0,77

0,83
0,75
0,69
0,84
0,85

0,85
0,90
0,86
0,81

0,63
0,75
0,78
0,78
0,35

0,48
0,45
0,43
0,63
0,44
0,39
0,55

0,80
0,75
0,69
0,77
0,82

0,78
0,82
0,77
0,75

0,54
0,82
0,71
0,81
0,24
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0,34
0,19
0,22
0,28
0,31
0,32
0,43

0,39
0,39
0,42
0,52
0,44

4,02
4,49
0,42
0,38

0,39

0,32
0,41

0,43
0,26
0,40
0,40
0,34
0,38
0,50

0,43
0,43
0,42
0,51
0,46

0,44
048
045
042

0,43

0,37
0,46

0,36
0,38
0,28
0,38
0,44
0,37
0,55

0,52
0,49
0,40
0,57
0,50

0,47
0,49
0,60
0,45

0,43
0,48
0,21
0,48

0,22
0,22
0,20
0,30
0,22
0,17
0,33

0,44
035
039
051
042

0,37
0,33
0,33
0,42

0,28
0,30
0,16
0,32

0,18
0,29
0,19
0,32
0,32
0,22
0,34

0,35
0,41
0,32
0,32
0,37

0,35
0,30
0,59
0,36

0,32
0,41
0,25
0,30

0,05
0,07
0,09
0,10
0,05
0,06
0,11

0,24
0,14
0,15
0,21
0,25

0,00
0,03
0,24
0,17

0,13

0,16
0,11

0,03
0,07
0,08
0,17
0,04
0,03
0,11

0,26
0,16
0,19
0,28
0,27

0,19
0,20
0,23
0,17

0,17

0,22
0,13

0,06
0,07
0,08
0,13
0,03
0,07
0,12

0,28
0,17
0,19
0,34
0,31

0,20
0,21
0,21
0,19

0,16
0,14
0,10
0,18

0,02
0,04
0,03
0,08
0,02
0,04
0,06

0,18
0,10
0,14
0,22
0,19

0,13
0,12
0,12
0,15

0,06
0,05
0,07
0,07
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Pelo contrario, a Tabela 4.4 mostra que a participagdo das transferéncias correntes nas receitas correntes
subiu de 4% para 20% para os estados e de 67% para 74% para os municipios do interior, enquanto para
0s municipios da capital observa-se novamente a queda na participacdo de tal fonte de financiamento (de
49% para 42%).

Discriminando as transferéncias intergovernamentais em tributéarias ou de carater constitucional e
voluntérias ou negociadas, nas Tabelas 4.5 e 4.6 pode-se observar que, entre 1970 e 1990, a participacdo
das primeiras nas receitas totais foi quase duplicada. Assim, 0 peso das transferéncias tributarias subiu de
4% para 8%, de 3% para 6% e de 19% para 26%, dentro do financiamento dos estados, municipios da
capital e do interior.

A esse respeito, a maior importancia das transferéncias tributarias constitucionais € um efeito direto da
reforma tributéria de 1988, que promoveu a descentralizacdo de recursos tributérios privilegiando a
ampliacdo dos Fundos de Participacéo de Estados e Municipios nas receitas tributérias geradas pelo IRPJ,
IRPF e IPI, todos de competéncia federal.

Apesar do crescimento dos repasses regulares da Unido para estados e municipios, a importancia desse
tipo de transferéncias continuou sendo menor comparativamente a participacdo das transferéncias
negociadas, que em 1990 representavam 14%, 36% e 57% dos receitas totais de estados e de municipios
da capital e do interior.

A analise desagregada de cada nivel de governo permite observar a ampla diversidade inter-regiona na
participagdo das diversas fontes de financiamento. A Tabela 4.1 mostra que a participacdo da receita
tributéria na estrutura de financiamento das distintas unidades de governo varia diretamente em funcéo da
capacidade fiscal dessas unidades.

Em nivel estadual, destacamse: num extremo, na regido Norte & governos de Rondbnia, Roraima e
Amapa (ex-territérios federais), no Nordeste os Estados do Maranh&o, do Piaui e da Paraiba e no Centro-
Oeste o Distrito Federal, que tiveram uma arrecadac&o tributaria que representou apenas 25% de suas
receitas totais; €, no outro extremo, no Rio de Janeiro, em Sd0 Paulo, no Parana, em Santa Catarina e no
Rio Grande do Sul a receita tributéria prépria representou cerca de 75% das receitas totais dos governos
estaduai s das regides Sudeste e Sul.

Pelo contrario, a dependéncia nos mecanismos de transferéncias intergovernamentais e a baixa
importancia dos impostos na estrutura de financiamento tendem a ser mais agudas nos governos
municipais.

Assim, nas regibes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, 0S impostos municipais representaram,
respectivamente, apenas 20%, 25% e 33% das receitas totais dos governos locais das capitais. Por sua
parte, a contribuicdo da arrecadacdo tributaria nos municipios das capitais das regifes Sudeste e Sul
superou 30% das receitas totais, sendo Rio de Janeiro e Sdo Paulo as cidades com maior participacdo de
receitas tributéarias na sua estrutura de financiamento (cerca de 40%).

Mais dramatica é a situacdo dos governos municipais do interior: em 1985, nas regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, a participagdo tributé&ria ndo chegou a representar 5% das receitas totais. Nas regides
Sudeste e Sul, apesar das grandes diferencas, os impostos tiveram uma baixa participagdo no
financiamento dos municipios do interior, ja que representaram apenas algo mais de 10% de suas receitas
totais.

Por sua vez, a Tabela 4.2 permite observar que as disparidades inter-regionais de capacidade fiscal estéo
inversamente relacionadas a participagdo das transferéncias na estrutura de financiamento dos estados.
Assim, naregido Norte, as transferéncias totais responderam por mais de 50% das receitas totais estaduais
e, nas regides Nordeste e Centro-Oeste, cerca de 40%, a0 passo que apenas atingiram 10% das receitas
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totais dos estados das regides Sudeste e Sul.

Em relac@o aos municipios das capitais, a Tabela 4.2 mostra 0 mesmo padrdo regional na participacdo das
transferéncias intergovernamentais no financiamento publico desse nivel de governo. Em 1990, os
municipios da capital das regides menos desenvolvidas (Norte, Nordeste e Centro-Oeste) foram mais
dependentes em relacdo a esse mecanismo de financiamento (70%, 57% e 56%, respectivamente),
enquanto nas regifes Sudeste e Sul as transferéncias significaram, respectivamente, 35% e 41% das
receitas totais dos municipios da capital.

No que se refere aos municipios do interior, observa-se que, nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
as transferéncias contribuiram com mais de 90% das receitas disponiveis dos governos locais do interior.
Apesar do maior grau de desenvolvimento, nas regifes Sudeste e Sul as transferéncias
intergovernamentais tiveram também uma participagdo bastante elevada (73% e 80%, respectivamente).

Em relagdo & composicdo das receitas correntes, na Tabela 4.3 percebe-se que a reducdo da participacéo
tributaria foi mais acentuada nos governos estaduais das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste em
comparacdo com a participagdo dos recursos tributarios estaduais nas regides Sudeste e Sul. Assim, em
1990, a contribuicdo dos impostos nas receitas correntes estaduais das trés primeiras regides ndo atingiu
50%, a0 passo que no Sudeste e no Sul os tributos de competéncia estadual significaram cerca de 80% das
receitas correntes desse nivel de governo.

Relativamente aos municipios das capitais, novamente observa-se a baixa participacdo dos impostos nas
receitas correntes: nas regifes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, 0s recursos tributarios ndo chegaram a
representar 25%, 25% e 33% das receitas correntes, enquanto no Sudeste e no Sul tal participacdo apenas
alcancou 35% das receitas correntes.

A participacdo dos recursos tributérios no financiamento corrente é ainda menor para 0s municipios do
interior. Em 1990, nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste 0s tributos representaram somente 6% da
receita corrente dessas unidades de governo, chegando no Sudeste e no Sul a mais de 15%.

Inversamente, na Tabela 4.4 observa-se que, em 1990, 0 peso das transferéncias correntes nas receitas
correntes dos estados do Norte, Nordeste e Centro-Oeste atingiu 50%, 37% e 40%. Nas regides Sudeste e
Sul essa participagdo foi bastante menor, ja que as transferéncias intergovernamentais financiaram apenas
12% da receita corrente de seus estados.
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Tabela4.4

Participacdo dastransfer éncias correntes nareceita corrente—1970/90

Estados Municipios da Capital Municipios do Interior

1970 1975 1980 1985 1990 1970 1975 1980 1985 1990 1970 1975 1980 1985
Brasil 0,04 0,08 0,12 0,18 0,21 0,49 0,45 0,42 0,52 0,42 0,67 0,69 0,70 0,79
Norte 0,27 0,36 0,36 0,60 0,48 0,53 0,56 0,60 0,72 0,63 0,69 0,81 0,85 0,89
Rondénia 0,75 0,59 0,22 0,53 0,57 0,83 0,63 0,71 0,85 0,79
Acre 0,84 0,81 0,84 0,89 0,80 0,56 0,54 0,63 0,89 0,79 0,71 0,70 0,86 0,95
Amazonas 0,15 0,21 0,26 0,36 0,30 0,57 0,60 0,67 0,61 0,55 0,84 0,90 0,95 0,97
Roraima 1,00 0,87 0,74 0,54 0,77 0,88 0,71 0,82 0,65 0,98
Para 0,16 0,35 0,31 0,39 0,32 0,51 0,54 0,53 0,60 0,62 0,66 0,77 0,81 0,88
Amapéa 0,98 0,88 0,58 0,55 0,68 0,93 0,86 0,92 0,86 0,90
Nordeste 0,10 0,22 0,28 0,37 0,38 0,53 0,49 0,53 0,68 0,61 0,77 0,83 0,85 0,92
Maranhé&o 0,24 0,24 0,52 0,67 0,55 0,62 0,67 0,73 0,83 0,70 0,91 0,94 0,94 0,98
Piaui 0,28 0,51 0,54 0,61 0,60 0,60 0,69 0,80 0,79 0,73 0,86 0,94 0,94 0,96
Ceaxrd 0,11 0,17 0,22 0,40 0,36 0,57 0,51 0,59 0,75 0,52 0,86 0,91 0,89 0,96
Rio Grande do Norte 0,24 0,25 0,38 0,58 0,53 0,66 0,61 0,49 0,66 0,59 0,82 0,86 0,88 0,92
Paraiba 0,14 0,27 0,42 0,44 0,51 0,63 0,47 0,64 0,73 0,72 0,76 0,81 0,84 0,92
Pernambuco 0,06 0,13 0,17 0,27 0,28 0,61 0,50 0,55 0,65 0,59 0,70 0,72 0,78 0,87
Alagoas 0,13 0,16 0,27 0,40 0,47 0,55 0,54 0,51 0,75 0,59 0,84 0,88 0,93 0,96
Sergipe 0,31 0,35 0,40 0,56 0,50 0,56 0,55 0,57 0,55 0,72 0,72 0,89 0,88 0,90
Bahia 0,04 0,21 0,22 0,19 0,25 0,41 0,40 0,37 0,62 0,61 0,73 0,80 0,83 0,90
Sudeste 0,02 0,04 0,06 0,09 0,12 0,48 0,44 0,39 0,47 0,37 0,64 0,64 0,63 0,73
Minas Gerais 0,03 0,08 0,11 0,16 0,19 0,45 0,40 0,43 0,46 0,48 0,71 0,72 0,76 0,83
Espirito Santo 0,13 0,24 0,12 0,12 0,18 0,46 0,48 0,54 0,51 0,46 0,72 0,73 0,76 0,78
Rio de Janeiro 0,03 0,06 0,07 0,13 0,16 0,34 0,44 0,36 0,42 0,24 0,67 0,58 0,54 0,65
S&o Paulo 0,01 0,02 0,03 0,06 0,09 0,49 0,45 0,40 0,49 0,44 0,61 0,62 0,61 0,71
Sul 0,03 0,05 0,08 0,11 0,12 0,50 0,44 0,44 0,52 0,41 0,70 0,72 0,73 0,79
Parana 0,02 0,03 0,07 0,05 0,20 0,45 0,38 0,43 0,52 0,36 0,71 0,72 0,73 0,80
Santa Catarina 0,03 0,07 0,06 0,11 0,14 0,45 0,45 0,31 0,60 0,33 0,68 0,72 0,74 0,83
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Rio Grande do Sul

CentroOeste
Mato Grosso do Sul
Mato Grosso

Goiés

Distrito Federal

0,03

0,29

0,05

0,05
0,52

0,05

0,29

0,09

0,20
0,49

0,08

0,34
0,09
0,36
0,17
0,60

0,14

0,30
0,13
0,15
0,12
0,63

0,11

0,39
0,15
0,23
0,13
0,65

0,53

0,50

0,52
0,50

0,48

0,48

0,48
0,48

0,46

0,48
0,41
0,66
0,46

0,49

0,67
0,63
0,75
0,65

0,49

0,57
0,49
0,68
057

0,70

0,76

0,70
0,80

0,72

0,73

0,65
0,80

0,72

0,78
0,81
0,81
0,75

0,77

0,91
0,93
0,89
0,90
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No caso dos municipios da capital, constata-se que
a participacdo das transferéncias correntes foi superior a 60% no Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
enquanto nas regides mais desenvolvidas do Sudeste e Sul n&o superou 35% das receitas correntes. Como
sempre, para 0s municipios do interior, a dependéncia do financiamento corrente através de transferéncias
foi muito maior: nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, 0 peso das transferéncias correntes em 1985
atingiu 90% das receitas correntes dos municipios do interior; nas regides Sudeste e Sul, chegou a 70% e
80% das receitas correntes dessas unidades de governo, respectivamente.

Ademais, os objetivos de redistribuicdo regional dos fundos constitucionais de participaco estadual e
municipal se expressam com clareza na relacdo inversa entre a participacéo das transferéncias tributarias e
a capacidade fiscal das distintas unidades federativas.

Na Tabela 4.5 observa-se que a participacdo das transferéncias tributérias representaram 2% e 3% das

receitas totais dos estados do Sudeste e do Sul e 6% do Centro-Oeste, enquanto no Norte e no Nordeste,
regides com menor capacidade tributaria, significaram 20% e 28%, respectivamente.
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Tabela4.5

Estados Municipios da Capital Municipios do Interior

1970 1975 1980 1985 1990 1970 1975 1980 1985 1990 1970 1975 1980 1985
Brasil 0,03 0,04 0,04 0,05 0,08 0,03 0,03 0,03 0,07 0,05 0,19 0,18 0,21 0,30
Norte 0,26 0,29 0,21 0,17 0,19 0,21 0,20 0,18 0,28 0,20 0,38 0,51 0,45 0,48
Rondbdnia 0,10 0,15 0,57 0,34 0,24 0,30 0,30 0,20 0,06 0,33
Acre 0,23 0,31 0,25 0,38 0,35 0,46 0,40 0,50 0,54 0,53 0,71 0,52 0,65 0,65
Amazonas 0,16 0,15 0,10 0,09 0,12 0,11 0,08 0,06 0,08 0,05 042 0,51 0,46 0,42
Roraima 0,22 0,09 0,77 0,61 0,58 0,59 0,46 0,10 0,31 0,35
Pard 0,16 0,18 0,14 0,20 0,22 0,15 0,19 0,16 0,29 0,19 032 054 0,47 0,53
Amapa 0,29 0,31 0,32 0,36 041 0,70 0,49 0,35 0,62 0,53
Nordeste 0,14 0,13 0,11 0,14 0,28 0,10 0,11 0,13 0,20 0,20 0,45 0,46 0,47 0,54
Maranhdo 0,26 0,18 0,15 0,18 0,40 0,22 0,14 0,23 0,30 0,27 0,78 0,63 0,63 0,62
Piaui 0,24 0,18 0,15 0,17 0,49 041 0,31 0,25 0,55 0,28 057 0,49 0,83 0,72
Ceara 0,14 0,17 0,16 0,23 0,26 0,12 0,12 0,16 0,21 0,21 0,56 0,60 0,62 0,58
Rio Grande do Norte 0,19 0,13 0,14 0,18 0,38 0,20 0,16 0,20 0,30 0,18 054 0,58 0,56 0,64
Paraiba 0,14 0,15 0,14 0,15 0,42 0,24 0,16 0,17 0,28 0,42 047 0,50 0,51 0,64
Pernambuco 0,09 0,10 0,07 0,11 0,21 0,05 0,05 0,07 0,13 0,15 0,35 0,40 0,35 0,50
Alagoas 0,15 0,13 0,12 0,14 0,39 0,16 0,15 0,18 0,21 0,21 044 0,49 0,45 0,55
Sergipe 0,20 0,17 0,16 0,18 041 0,18 0,19 0,21 0,24 0,32 047 043 0,51 0,48
Bahia 0,11 0,10 0,08 0,09 0,15 0,05 0,08 0,09 0,12 0,14 0,36 0,37 0,38 0,45
Sudeste 0,01 0,01 0,01 0,02 0,02 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,12 0,11 0,13 0,22
Minas Gerais 0,05 0,04 0,03 0,05 0,04 0,05 0,04 0,04 0,05 0,08 0,31 0,25 0,27 0,40
Espirito Santo 0,15 0,10 0,06 0,06 0,07 0,18 0,14 0,10 0,15 0,05 0,36 0,28 0,22 0,30
Rio de Janeiro 0,01 0,01 0,01 0,03 0,02 0,08 0,01 0,00 0,01 0,01 0,11 0,08 0,10 0,20
S&o Paulo 0,00 0,00 0,00 0,01 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,07 0,07 0,08 0,15
Sul 0,03 0,03 0,03 0,03 0,04 0,03 0,03 0,03 0,07 0,06 0,17 0,15 0,19 0,25
Parana 0,04 0,04 0,05 0,05 0,05 0,03 0,03 0,04 0,06 0,05 021 0,16 0,22 0,28
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A mesma relacdo pode ser observada nos
municipios da capital: no Sudeste e no Sul, regides com governos locais com maior capacidade tributaria,
as transferéncias tributérias significaram apenas 3% e 12% das receitas totais dos municipios da capital.
Nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, a importancia das transferéncias tributérias foi bastante
maior: 28%, 35% e 24%, respectivamente.

Em relagc@o aos municipios do interior, novamente verifica-se que as regides menos desenvolvidas, como
tém menor capacidade de obtencdo de recursos tributérios, apresentaram maior dependéncia nos recursos
provenientes das transferéncias constitucionais ou regulares.

Assim, para 0s municipios do interior nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, 0 peso das
transferéncias tributarias nas receitas totais foi de 47%, 54% e 35%, respectivamente. No Sudeste e no
Sul, apesar de a dependéncia ser bastante inferior, essa fonte de recursos representou 25% das receitas
disponiveis desse nivel de governo, significando que as transferéncias tributarias constituiram uma fonte
de financiamento mais importante que os recursos tributarios préprios dessas unidades de governo.

Diversamente das transferéncias tributérias, ndo € possivel distinguir padrdes regionais em relacdo a
participacdo das transferéncias voluntérias na estrutura de financiamento dos niveis inferiores de governo,
porque esse tipo de transferéncias ndo responde a objetivos de redistribuicéo inter-regional de recursos
fiscais.

Na Tabela 4.6 pode-se observar que, na estrutura de financiamento dos governos estaduais na regido
Sudeste, a participacéo desse mecanismo de financiamento nas receitas totais, além de ser maior que no
Nordeste (12% contra 9%), experimentou uma elevacdo continua. No Sul também se observa um
crescimento de 3% para 8%, ao passo que se manteve constante no Norte e no Centro-Oeste.”
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Tabela4.6

Participacdo dastranfesr éncias voluntéarias na receita total — 1970/90

Estados Municipios da Capital Municipios do Interior

1970 1975 1980 1985 1990 1970 1975 1980 1985 1990 1970 1975 1980 1985
Brasil 0,08 0,12 0,13 0,13 0,14 0,45 0,37 0,36 0,43 0,36 0,48 0,49 0,48 0,50
Norte 0,30 0,28 0,28 0,45 0,34 0,43 0,46 0,50 0,42 0,51 0,32 0,35 0,45 0,44
Rondénia 0,68 0,46 0,07 0,38 0,51 0,45 0,30 0,63 0,83 0,49
Acre 0,67 0,55 0,63 0,54 0,48 0,25 0,22 0,25 0,39 0,29 0,11 0,24 0,24 0,31
Amazonas 0,35 0,35 0,29 0,26 0,17 0,52 0,59 0,59 0,46 0,68 0,25 0,41 0,49 0,55
Roraima 0,56 0,82 0,04 0,15 0,24 0,33 0,26 0,83 0,42 0,63
Para 0,32 0,38 0,34 0,27 0,17 0,46 0,41 0,50 0,39 0,46 0,40 0,30 0,40 0,37
Amapéa 0,69 0,58 0,49 0,39 0,33 0,42 0,40 0,61 0,29 0,38
Nordeste 0,16 0,22 0,20 0,20 0,09 0,43 0,39 0,36 0,47 0,37 0,31 0,36 0,37 0,38
Maranhé&o 0,27 0,34 0,33 0,32 0,24 0,49 0,63 0,49 0,55 0,43 0,13 0,30 0,31 0,36
Piaui 0,30 0,45 0,48 0,43 0,13 0,31 0,36 0,58 0,28 0,49 0,30 0,45 0,13 0,25
Ceard 0,12 0,22 0,17 0,16 0,07 0,45 0,35 0,44 0,53 0,32 0,25 0,31 0,29 0,39
Rio Grande do Norte 0,19 0,25 0,29 0,33 0,24 0,48 0,38 0,27 0,35 0,44 0,30 0,28 0,34 0,28
Paraiba 0,16 0,27 0,28 0,22 0,07 0,45 0,33 0,34 0,43 0,31 0,32 0,33 0,30 0,28
Pernambuco 0,04 0,11 0,13 0,16 0,06 0,54 0,43 0,44 0,49 0,41 0,36 0,36 0,37 0,38
Alagoas 0,11 0,24 0,18 0,21 0,05 0,43 0,41 0,35 0,50 0,36 0,39 0,40 0,49 0,40
Sergipe 0,33 0,38 0,38 0,30 0,09 0,39 0,35 0,32 0,32 0,37 0,31 0,46 0,36 0,39
Bahia 0,18 0,19 0,24 0,13 0,20 0,33 0,31 0,22 0,50 0,35 0,33 0,36 0,45 0,43
Sudeste 0,05 0,09 0,09 0,07 0,12 0,46 0,37 0,34 0,41 0,34 0,50 0,50 0,50 0,52
Minas Gerais 0,09 0,15 0,15 0,11 0,26 0,43 0,32 0,45 0,41 0,39 0,44 0,44 0,49 0,42
Espirito Santo 0,23 0,22 0,19 0,12 0,11 0,35 0,32 0,46 0,41 0,43 0,40 0,45 0,53 0,49
Rio de Janeiro 0,06 0,20 0,09 0,12 0,30 0,39 0,31 0,39 0,22 0,59 0,49 0,45 0,46
S&o Paulo 0,04 0,06 0,07 0,05 0,08 0,47 0,37 0,35 0,42 0,41 0,51 0,52 0,51 0,56
Sul 0,03 0,07 0,08 0,08 0,08 0,46 0,39 0,47 0,46 0,35 0,53 0,54 0,52 0,55
Parana 0,01 0,04 0,07 0,05 0,07 0,44 0,35 0,47 0,46 0,31 0,52 0,49 0,48 0,52
Santa Catarina 0,08 0,12 0,10 0,20 0,09 0,35 0,31 0,30 0,51 0,18 0,48 0,51 0,55 0,55
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Por sua vez, as disparidades na participacdo desse tipo de transferéncias nas receitas totais dos governos
municipais da capital foram menos pronunciadas. no Sudeste e no Sul, as transferéncias negociadas
representaram 35% das receitas totais, enquanto nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste significaram
algo superior a 50%, 37% e 42% das receitas totais.

Finalmente, para os municipios do interior, a Tabela 4.6 mostra uma tendéncia contréria a normalmente
exibida. O peso das transferéncias voluntérias na estrutura de financiamento é notavelmente maior nas
regifes mais desenvolvidas (superior a 50% no Sudeste e no Sul) em comparagdo com a participagdo
desse mecanismo de financiamento nos municipios do interior das regides Norte e Nordeste (43% e 38%).

4.4. A evolucgdo da estrutura de financiamento e o comportamento fiscal das unidades inferiores de
governo

Como a evolugéo da estrutura de financiamento descrita na secéo anterior promoveu a reducdo do grau de
vinculagdo entre receitas préprias e despesas, € possivel afirmar que a perda de importancia dos recursos
tributérios proprios e a maior dependéncia das unidades inferiores de governo das transferéncias
intergovernamentais abriu espaco para um comportamento fiscal irresponsavel, caracterizado pelo
reduzido esforgo fiscal de arrecadacéo e pela expansdo do gasto publico estadual e municipal.

A reducdo do esforgo fiscal de arrecadacdo € uma mostra clara da falta de responsabilidade fiscal dos
governos estaduais e locais. Em nivel agregado, o esforco fiscal dos estados e municipios da capital e do
interior caiu de 79% para 70%, de 66% para 64% e de 75% para 70%, respectivamente.

A andlise desagregada permite observar uma relagcdo inversa entre a importancia das transferéncias
intergovernamentais e o esforco de arrecadacdo. O Grafico 4.1 mostra que em nivel estadual essa relacéo é
bastante clara.

GRAFICO 4.1

Estados: esforgo fiscal e estrutura de financiamento — 1990
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04 0,5 0,6 0,7 0,8 0,9 1,0

Esforgo Fiscal

Num extremo, Distrito Federal, Acre, Pard, Amapa, Maranhdo, Rio Grande do Norte, Ceara e Piaui,
estados com ampla participagdo de transferéncias na sua estrutura de financiamento (aexcegdo do Pard e
do Ceard, com mais de 60%), apresentam um esforco fiscal bastante reduzido. No outro extremo, Santa
Catarina, Rio Grande do Sul, Sdo Paulo, Espirito Santo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Goias, por
possuirem estruturas de financiamento com menor participacdo das transferéncias intergovernamentais,
exibiram um maior esforgo fiscal.
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No que se refere aos municipios da capital, o Gréfico 4.2 mostra que a relacdo inversa entre a
participacdo das transferéncias e o esfor¢o de arrecadacéo € ainda mais forte: os municipios do Norte e do
Nordeste, que contam com uma elevada participac8o de transferéncias intergovernamentais, tiveram um
baixo esforgo fiscal, enquanto no Sudeste e no Sul verificou-se uma situagdo inversa.

GRAFICO 4.2

Municipios da capital: esforgo fiscal e estrutura de
financiamento — 1985
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Esforgo Fiscal

Finamente, no Gréfico 4.3 observa-se que a relacdo entre a estrutura de financiamento e o esforco
arrecadador dos municipios do interior é fraca, devido a enorme importancia das transferéncias
intergovernamentais no financiamento dessas unidades de governo em todas as regides. No entanto,
novamente verifica-se que as regifes menos desenvolvidas tém municipios do interior com um menor
esforco fiscal.

GRAFICO 4.3
Municipios do interior: esforgo fiscal e estrutura de
financiamento — 1985
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Esforgo Fiscal

A irresponsabilidade fiscal também se expressou na expansdo das despesas. Na Tabela 4.7 observa-se a
expressiva expansdo dos gastos totais das trés unidades inferiores de governo durante o periodo de andlise:
entre 1970 e 1990, as despesas estaduais cresceram em média 7% ao ano, enquanto nos municipios
(capitais e interior) ataxa de crescimento anual das despesas totais foi superior a 8%.
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Tabea4.7

Taxas de crescimento das despesas totais— 1970/90

Estados Municipios da Capital Municipios do Interior
1970/75 1975/80 1980785 1985/90 1970/75 1975/80 1980785 1985/90 1970/75 1975/80 1980/85
Brasil 6,74 4,18 7,68 7,99 12,62 5,10 3,41 11,02 11,63 6,53 8,26
Norte 6,57 7,68 25,33 12,03 11,61 4,16 14,58 10,10 5,71 12,96 21,38
Rondbdnia 6,82 21,31 814 22,33 6,14 43,16 37,59
Acre 142 6,52 15,26 11,53 9,72 107 27,29 181 15,67 441 20,66
Amazonas 7,83 9,57 11,36 16,59 19,38 1,99 16,56 12,82 8,55 11,70 21,65]
Roraima 12,15 8,68 1,92 19,55 10,16 -10,04 70,76
Pard 712 6,31 10,96 12,47 4,76 6,14 513 10,23 2,08 12,69 17,47
Amapa 10,83 8,57 8,24 21,95 7,70 -0,71 18,31
Nordeste 9,80 11,04 10,24 4,13 8,33 8,02 8,14 7,49 9,12 11,04 11,96
Maranhdo 13,11 354 11,58 8,67 22,41 -1,05 9,13 14,04 11,60 9,95 15,43
Piaui 16,02 5,94 11,93 422 12,53 821 14,15 13,78 5,98 6,71 18,96
Ceara 7,76 15,67 9,01 10,37 11,05 11,90 8,90 831 12,00 9,51 13,99
Rio Grande do Norte 17,93 10,56 9,23 8,72 14,33 714 11,51 10,33 10,37 10,90 13,58
Paraiba 7,58 9,26 13,95 323 18,30 10,98 8,66 1,15 771 9,25 11,55
Pernambuco 574 13,15 6,94 511 7,58 552 3,56 9,29 7,70 12,91 7,76
Alagoas 8,16 12,34 11,37 1,07 8,10 12,77 15,52 0,21 8,63 11,40 11,74
Sergipe 11,59 11,47 13,22 4,25 535 17,74 11,34 2,72 8,01 8,65 18,95
Bahia 10,36 11,45 10,64 0,07 3,16 8,13 752 6,30 9,33 12,06 10,88
Sudeste 5,44 2,06 4,69 10,45 13,91 4,24 2,05 11,88 11,07 6,08 6,19
Minas Gerais 13,46 6,04 7,43 9,17 6,73 7,85 11,96 1,99 12,11 7,51 7,44
Espirito Santo 12,48 8,03 8,87 8,92 15,82 473 7,30 15,92 15,66 10,72 10,41
Rio de Janeiro 2,47 1,23 4,89 7,37 75,76 12,93 1,16 15,44 15,46 4,40 431
S&o Paulo 4,87 1,18 3,65 11,81 9,60 0,98 1,12 11,36 10,00 5,76 5,88
Sul 8,29 4,41 9,14 3,13 7,91 4,26 0,46 12,25 13,18 4,52 8,24
Parana 737 2,65 7,35 5,03 8,10 5,68 3,98 12,15 15,65 2,49 737
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Por sua vez, a modificagdo da estrutura das despesas, expressa na maior participacdo das despesas
correntes (pessoal, custeio e juros) vis-avis a reducdo da proporcdo das despesas de capital, € uma outra
evidéncia do descontrole fiscal das esferas descentralizadas de governo. Na Tabela 4.8 observa-se que as
despesas correntes aumentaram sua participacdo de 73% para 76%, de 52% para 73% e de 60% para 71%
para os estados e 0s municipios da capital e do interior, respectivamente.
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Tabela4.8

Estados Municipios da Capital Municipios do Interior

1970 1975 1980 1985 1990 1970 1975 1980 1985 1990 1970 1975 1980 1985
Brasil 0,73 0,67 0,73 0,72 0,76 0,52 0,51 0,66 0,74 0,73 1,34 0,64 0,67 0,71
Norte 0,54 0,59 0,70 0,70 0,71 0,49 0,44 0,62 0,63 0,76 0,50 0,60 0,63 0,67
Rondbdnia 0,82 0,72 0,58 0,61 0,67 0,68 0,67 0,53 044 0,59
Acre 0,64 0,68 0,73 0,73 0,79 0,36 0,52 0,70 0,63 0,80 0,554 0,63 0,78 0,84
Amazonas 0,53 0,60 0,73 0,70 0,65 0,48 0,38 0,57 0,55 0,71 044 0,64 0,65 0,66
Roraima 0,55 0,67 0,70 0,48 0,71 0,76 0,80 0,26 0,78 0,67
Pard 0,51 0,55 0,67 0,66 0,77 0,49 043 0,61 0,66 0,85 0,52 0,59 0,63 0,68
Amapa 0,60 0,64 0,46 0,58 0,74 0,80 0,88 0,55 0,70 0,85
Nordeste 0,67 0,62 0,67 0,67 0,75 0,73 0,62 0,70 0,74 0,75 0,61 0,66 0,66 0,70
Maranhdo 0,56 0,51 0,53 0,40 0,58 0,64 0,34 0,58 0,58 0,67 0,53 0,60 0,57 0,56
Piaui 0,60 0,62 0,66 0,64 0,84 0,64 0,59 0,68 0,70 0,80 0,49 0,58 0,61 0,60
Ceara 0,73 0,66 0,70 0,84 0,71 0,62 0,69 0,71 0,93 0,76 0,58 0,63 0,60 0,63
Rio Grande do Norte 0,72 0,62 0,69 0,68 0,83 0,74 0,71 0,81 0,85 0,78 0,64 0,66 0,71 0,70
Paraiba 0,59 0,54 0,68 0,58 0,86 0,65 0,63 0,57 0,68 0,82 0,65 0,69 0,67 0,73
Pernambuco 0,82 0,75 0,70 0,72 0,81 0,64 0,57 0,72 0,83 0,82 0,71 0,73 0,67 0,74
Alagoas 0,73 0,75 0,78 0,89 0,82 0,82 0,64 0,72 0,60 0,84 0,68 0,71 0,75 0,75
Sergipe 0,66 0,62 0,59 0,60 0,70 0,71 0,71 0,68 0,62 0,77 0,61 0,69 0,70 0,68
Bahia 0,59 0,57 0,65 0,65 0,73 0,88 0,69 0,70 0,65 0,67 0,56 0,63 0,67 0,74
Sudeste 0,75 0,69 0,76 0,74 0,74 0,46 0,47 0,66 0,73 0,71 1,82 0,63 0,66 0,71
Minas Gerais 0,87 0,64 0,70 0,66 0,69 0,56 0,62 0,61 0,53 0,74 0,63 0,64 0,65 0,66
Espirito Santo 0,68 0,63 0,61 0,56 0,75 0,77 0,61 0,77 0,69 0,74 0,66 0,67 0,69 0,72
Rio de Janeiro 0,78 0,77 0,82 0,80 0,82 0,91 0,42 0,77 0,80 0,68 0,73 0,75 0,80 0,80
S&o Paulo 0,73 0,68 0,77 0,76 0,72 043 047 0,60 0,74 0,72 2,32 0,61 0,64 0,71
Sul 0,74 0,67 0,71 0,78 0,83 0,65 0,65 0,65 0,82 0,84 0,68 0,65 0,70 0,75
Parana 0,70 0,60 0,66 0,67 0,98 0,51 0,59 0,62 0,77 0,79 0,64 0,61 0,69 0,71
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A andlise desagregada permite inferir que a pequena variagdo na propor¢do de gastos correntes no volume
total de despesas estaduais justifica-se pela estabilidade dessa relagdo na regido Sudeste, que contrasta
com a profunda transformac&o da estrutura de despesa dos governos estaduais nas regides Norte e Centro-
Oeste, nas quais adverte-se que a maior participagdo dos gastos correntes nos gastos totais (cerca de 15
pontos percentuais) deve-se ap impressionante crescimento das despesas correntes.

A situacdo é mais critica nos municipios da capital, onde o aumento da participacdo dos gastos correntes
deve-se a0 impressionante crescimento dessa participagdo no Norte e no Sudeste (30 e 25 pontos,
respectivamente). Por sua parte, nos municipios do interior ndo € possivel distinguir padrdes regionais,
porgue 0 aumento da participacao das receitas correntes foi comum a todas as regides.

A evolucdo da relagdo entre receitas tributérias e gastos correntes permite observar outra dimensdo da
deterioracdo provocada pela indisciplina fiscal favorecida pelo sistema de financiamento durante o
periodo 1970/90.

Na Tabela 4.9 é possivel observar a perda de importéncia do financiamento tributario das despesas
correntes de estados e municipios. Enquanto na década de 70 os gastos correntes estaduais eram
totalmente financiados por tributos, em 1990 as receitas tributarias financiaram apenas 75% desses gastos.
A situacdo € similar no que se refere aos municipios da capital: em 1970, os impostos municipais
financiaram 68% dos gastos correntes, ao passo que em 1990 financiaram apenas 39%.
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Tabela4.9

Participacéo da receita tributéria na despesa corrente— 1970/90

Estados Municipios da Capital Municipios da Interior

1970 1975 1980 1985 1990 1970 1975 1980 1985 1990 1970 1975 1980 1985
Brasil 1,01 0,98 0,91 0,88 0,76 0,68 0,66 0,60 0,42 0,39 0,12 0,25 0,26 0,17
Norte 0,71 0,63 0,59 0,43 0,50 0,35 0,39 0,29 0,18 0,23 0,16 0,09 0,08 0,08
Rondbdnia 0,22 0,36 0,38 0,29 0,27 0,13 0,25 0,22 0,19 0,19
Acre 0,13 0,18 017 012 0,11 027 0,28 017 0,07 0,13 0,15 012 0,05 0,03
Amazonas 0,79 0,74 0,63 0,80 0,87, 031 037 0,25 014 0,24 0,06 0,04 0,03 0,01
Roraima 0,00 0,09 0,07 0,31 0,17 0,07 0,23 0,23 0,12 0,01
Pard 0,90 0,67 0,67 0,71 0,65 043 0,50 0,40 0,36 0,27, 0,19 011 0,10 0,09
Amapa 0,00 0,07, 0,24 0,22 0,20 0,06 0,08 0,01 0,04 0,03
Nordeste 0,82 0,76 0,75 0,69 0,58 0,36 0,45 0,40 0,26 0,30 0,09 0,10 0,10 0,06
Maranhdo 0,79 0,66 0,56 0,70 0,47 0,28 0,26 0,18 0,19 0,29 0,01 0,03 0,03 0,01
Piaui 048 041 0,45 0,39 0,32 0,29 0,19 0,18 017 0,16 0,05 0,04 0,02 0,02
Ceara 084 0,79 0,66 0,56 0,63 042 041 0,35 017 0,28 0,05 0,03 0,07 0,03
Rio Grande do Norte 0,77 0,71 0,59 0,50 0,42 0,19 0,25 042 0,22 0,33 0,06 0,07 0,07 0,06
Paraiba 0,77 0,78 0,68 0,55 0,40 027 037 0,29 0,20 0,22 0,09 0,08 0,09 0,04
Pernambuco 0,89 0,90 0,89 0,90 0,72 0,34 0,53 0,39 0,34 0,31 0,11 0,18 0,13 0,10
Alagoas 0,82 0,83 0,73 0,56 0,50 0,30 0,36 0,38 0,17 0,30 0,05 0,05 0,03 0,02
Sergipe 0,60 0,65 064 0,55 0,53 034 042 032 0,24 0,26 0,06 0,03 0,07 0,05
Bahia 0,85 0,76 0,82 0,80 0,68 0,40 0,53 0,55 0,37 0,35 0,13 0,13 0,13 0,08
Sudeste 1,05 1,03 0,97 1,04 0,86 0,78 0,72 0,66 0,48 0,42 0,11 0,32 0,33 0,23
Minas Gerais 1,00 0,95 0,92 0,96 0,77, 0,60 0,57 0,60 0,39 0,47 0,17 0,17 0,19 0,12
Espirito Santo 0,74 0,78 0,98 1,05 0,85 0,46 048 044 044 0,37, 017 017 021 0,18
Rio de Janeiro 1,00 0,91 0,86 0,87 0,76 0,52 0,97 0,65 0,56 048 0,25 0,30 0,37 0,28
S&o Paulo 1,08 1,09 1,01 111 0,91 0,92 0,76 0,67 044 0,39 0,09 0,35 0,38 0,26
Sul 1,06 1,05 0,96 0,82 0,83 5,55 0,56 0,59 0,46 0,41 0,00 0,22 0,23 0,17
Parana 113 1,29 111 114 0,84 7,77 0,71 0,68 048 0,44 0,03 024 0,24 0,16
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Santa Catarina
Rio Grando do Sul

Centro-Oeste

Mato Grosso do Sul
Mato Grosso

Goias

Distrito Federal

127
0,98

0,83

121

1,03
0,60

121
0,89

0,73

1,00

0,76
0,55

111
0,85

0,71
0,95
0,64
0,92
0,44

0,99
0,65

0,69
0,82
0,66
0,90
0,41

0,80
0,84

0,51
0,72
0,60
0,69
0,26

0,68
0,46

0,43

0,35
0,45
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0,56
0,48

0,43

0,44
0,43

0,59
0,53

0,43
0,47
0,16
0,55

0,35
0,46

0,33
0,32
0,15
0,43

0,57,
0,34

0,36
0,49
0,21
0,38

0,30
0,20

0,16

0,20
0,13

0,24
0,20

0,19

0,25
0,13

0,24
0,22

0,16
0,15
0,11
0,18

0,15
0,20

0,09
0,08
0,08
0,09
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Contrariamente, no caso dos municipios do
interior, a relacdo receitas tributérias/despesas correntes experimentou uma melhoria notével: em 1970, os
impostos financiavam 12% dos gastos correntes e, em 1985, passaram a sufragar 17%. Observa-se,
contudo, que ainsuficiéncia financeira desse nivel de governo é extrema.

Em nivel desagregado, € possivel estabelecer uma relagdo direta entre capacidade e financiamento
tributario das despesas correntes. Assim, em 1990, a maior capacidade tributéria das regides Sudeste e Sul
permitiu que os governos estaduais financiassem 85% dos seus gastos correntes com tributos proprios,
enquanto as receitas tributarias financiaram mais que 50% dos gastos correntes estaduais nas regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Novamente, a situacdo municipal é mais critica: em 1990, os tributos correspondentes aos municipios da
capital nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste financiaram apenas 23%, 30% e 36% dos seus gastos
correntes. Essa situacdo ndo é muito diferente nas regifes Sudeste e Sul, ja que a maior expansao dos
gastos correntes implicou a redugdo do financiamento tributério dos mesmos para algo mais de 40%.

Em relagdo aos municipios do interior, nota-se que as disparidades inter-regionais associadas ao
financiamento tributario dos gastos correntes cresceram durante o periodo de andlise. Assim, em 1985, nas
regibes menos desenvolvidas (Norte, Nordeste e Centro-Oeste) o financiamento tribut&rio dos gastos
correntes foi inferior a 10%, enquanto no Sudeste e no Sul atingiu 23% e 18%, respectivamente.*

4.5. A influéncia da estrutura de financiamento dos niveis inferiores de governo sobre o esforco
fiscal e 0 gasto publico das unidades inferiores de gover no: uma analise econométrica

A relacdo entre a estrutura de financiamento e o comportamento fiscal dos niveis inferiores de governo em
estruturas federativas tem sido abordada por vérios estudos empiricos. Gramlich (1970) destacou que 0s
resultados obtidos pelos diversos estudos econométricos que testaram a relagdo transferéncias/esforco
fiscal eram ambiguos na avaliagdo do impacto das transferéncias intergovernamentais sobre o esforgo, o
que impedia extrair inferéncias conclusivas sobre tal relacdo.*

Ao contrério, as analises econométricas sobre o impacto das transferéncias intergovernamentais sobre o
gasto das unidades receptoras, além de mais numerosas, S80 mais consensuais: em geral, admite-se que as
transferéncias intergovernamentais exercem uma influéncia expansiva sobre o gasto dos governos
receptores [Gramlich (1977), Follain (1979), Winner (1983), Schwallie (1989), Grossman (1990) e
Turnbull (1993)].

Relativamente aos efeitos diferenciados das transferéncias regulares (incondicionais) e voluntarias
(condicionais), a literatura empirica ndo oferece resultados conclusivos: Smith (1968) constatou que
ambos os tipos de transferéncias tém efeitos virtualmente idénticos;, Gramlich (1969) percebeu que as
transferéncias condicionais (matching grants) tém um efeito mais expansivo que as de caréter
incondicional; Follain (1979) mostrou que as transferéncias condicionais ndo tém efeitos
significativamente maiores do que os provocados pelas transferéncias incondicionais.

Uma forma alternativa de avaliacdo dos efeitos da estrutura de financiamento sobre o comportamento da
despesa é testar 0 papel das receitas tributarias sobre o nivel de gasto dos niveis inferiores de governo. A
respeito, Diamond (1989) demonstrou, huma andlise de cross section de paises, que a maior participacdo
dos recursos tributarios préprios no total de receitas disponiveis exercia um papel disciplinador do gasto
publico.

4.5.1 Especificacdo

Para a verificagdo empirica das relacfes postuladas na Secdo 4.3 foram formuladas varias especificacdes
da relacdo entre o sistema de financiamento e o comportamento fiscal dos niveis inferiores de governo.
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Para testar a incidéncia negativa das transferéncias  sobre o esforco fiscal especificaramse duas
versOes alternativas: na primeira, utilizou-se como varidvel explicativa a participacdo das transferéncias
totais nas receitas totais, a0 Sso0 que, na segunda, as transferéncias foram divididas em regulares (ou
incondicionais) e voluntarias (condicionais). Adicionalmente, em ambas as versdes incluiramse como
variaveis explicativas os esforcos fiscais dos outros niveis de governo na mesma unidade federativa:

Versao 1
|
E.F7 = f(—TRT JEFCN ERYT ERMT)
T
Versao 2
= _ ., TRTR' TRVOF kil " Ml
E.F= = f( T JEFT EFE EFMT
Onde

EF = Esforco Fiscal

TRT =Transferencias Totais

TRTR = Transferencias Tributarias

TRVO = Transferencias Voluntarias

J,K,L,M = Nivel de Governo (E, U, MCeMI).

Cabe advertir que o esforco fiscal € uma variavel estimada no capitulo anterior, razéo pela qual apresenta
erros de medida (error measurement variable). No entanto, sua utilizacdo como variavel dependente ndo
leva aperda de eficiéncia dos estimadores (GL S) das variéveis explicativas do modelo [Greene (1990)]. %

Por sua vez, na caracterizagdo das fungdes de gasto das unidades receptoras, além da inclusdo das
variaveis associadas ao sistema de financiamento, utilizaram se variaveis de caréter socioecondmico para
avaliar o papel das determinantes estruturais do gasto publico.

Em primeiro lugar, uma das causas fregiientemente apontadas para a explicagdo do gasto publico € a
elevada €l asticidade-renda da demanda de bens publicos. Para testar essa hipétese, foram incluidos o PIB
estadual e o municipal como variaveis explicativas do gasto publico dos niveis inferiores de governo.*

A esse respeito, Wagner postulou, em 1893, que o progresso de uma sociedade estava acompanhado pelo
maior envolvimento do governo na economia, 0 que levaria a um crescimento de suas despesas maior do
que o proprio crescimento do produto. A implicacdo da Lei de Wagner é uma elasticidade-renda da
demanda de bens publicos superior a 1 nos primeiros estagios do desenvolvimento, enquanto nos estagios
mais avancados tenderia a ser inferior a 1 [Borcheding (1985)].

A populacdo é outra variavel explicativa do gasto publico comumente usada na especificacéo das funcfes
de gasto publico. A influéncia desta variavel no gasto publico deve ser analisada com bastante cuidado, ja
gue ndo sb6 o tamanho da populagdo mas também a estrutura etéria, a escolaridade, o emprego etc. sdo
outras caracteristicas demogréficas que configuram a demanda de bens publicos [Hamilton (1983)].

A outra varidvel socioecondmica incluida nas especificagfes propostas € o grau de urbanizacdo, cujo
efeito, em geral, sobre o gasto publico € ambiguo: por um lado, a concentracdo populacional em centros
urbanos impde maiores despesas em infra-estrutura, mas, por outro, diminui 0s custos unitérios da
prestacdo de servicos publicos locais.

Para avaliar os efeitos do sistema de financiamento publico sobre a determinagdo do gasto, foram
propostas quatro especificacBes das funcles db despesa de estados e municipios. nas duas primeiras,
incluiu-se a participagdo das transferéncias totais, regulares e voluntarias, no total de receitas disponiveis
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de estados e municipios; inversamente, paraavaliar o papel de “disciplinador do comportamento
fiscal”, as versdes trés e quatro incluem a participacdo da receita tributaria no total de recursos disponiveis
como variavel explicativa®

Ademais, para analisar os efeitos da centralizacdo da arrecadacdo tributéria e da concentragdo do gasto
total sobre as funcbes de despesa dos niveis inferiores de governo, incluiramse os indices de concentragdo
de Herfindahl, que refletem a estrutura de participacdo das distintas esferas de governo na arrecadacéo
tributéria e no gasto publico total.

A inclusdo dos indices de concentracdo de Herfindahl permite testar as hipéteses de Buchanan e Brennan
sobre a influéncia da centralizac&o no tamanho do setor publico, mensurado pelo volume de gasto. Esses
autores argumentam que o tamanho do setor pablico varia inversamente com o grau de descentralizacdo
fiscal devido & concentracdo de tributos e decisbes de gasto na esfera superior de governo que gera
decisdes ineficientes que levam a um dispéndio excessivo de recursos publicos.

Finalmente, as especificacdes propostas incluiram as despesas dos outros niveis de governo nas funcdes de
gasto da esfera em questdo para poder determinar o grau de complementaridade ou substituibilidade entre
0s gastos federal, estadual e municipal.

Com a inclusdo das variaveis anteriores, foram estimadas as seguintes fungdes de despesa para estados e
municipios da capital e do interior:

Versao 1

DTOT’*' = f (PIB, POP, PP/, R\ HD, HR)
Versao 2:

DTOT’™ = f (PIB, POP, P™/p0p, ™M5(r, V(1 ,HD, HR)
Versao 3

DTOT ™' = f (PIB, POP,P?Y/op,R7fr, HD, HR)
Versao 4

DTOT?™' = f (PIB, POP, PPYfp, Rif;, DTOTX'! , DTOT" ', DTOT™"', HR)
Onde

DTOT = Gasto Total do Nivel J

PIB = Pr oducto Interno Bruto na Unidade Federativa

POP = Populacao Total na Unidade Federativa

POPU = Populacao Urbana na Unidade Federativa

HD = Indice de Concentracao dos Gastos na Unidade Federativa

HR = Indice de Concentracao das Receitas Tributarias na Unidade Federativa
J,K,L,M = Nivel deGoverno (E, U, MCeMI)

4.5.2. Resultados da estimacéo

Com a utilizacdo de uma base de painel correspondente & 26 unidades da Federacdo brasileira para os
anos de 1970, 1975, 1980, 1985 e 1990, foram estimadas as especificacdes propostas para o esforco fiscal
e 0 gasto publico das unidades inferiores de governo a partir do método de efeitos aleatérios andom
effects) [Battese e Fuller (1974)] e usando o processo Time Series Cross Section do pacote estatistico SAS.
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Os resultados da regressao do esforco tributédrioem  relagcdo & transferéncias intergovernamentais sao
apresentados na Tabela 4.10. Em linhas gerais, o guste do modelo é satisfatorio em funcéo da
significancia das variaveis explicativas, bem como a dire¢do dos seus efeitos sobre a variavel dependente.
Assim, no caso dos estados e dos municipios do interior, a hipétese do efeito negativo das transferéncias
sobre o esforgo fiscal deve ser aceitaem um nivel de confianca superior a 90% (as estatisticas t estao entre
parénteses).

No entanto, para os municipios da capital, a hip6tese levantada pelo modelo da Secdo 4.3 deve ser
rejeitada. Embora no Gréfico 4.2 tenha-se observado que os municipios da capital com maior participacdo
das transferéncias exibiram, em 1990, um menor esfor¢o de arrecadacdo, a evolucéo temporal dessas duas
variaveis mostrou uma relacéo positiva entre ambas. Assim, durante o periodo de analise observa-se que a
reducdo da participacdo das transferéncias intergovernamentais foi acompanhada pela diminuicdo do
esforco fiscal deste nivel de governo.

Em relacdo adiferenca dos efeitos das transferéncias tributérias e voluntérias, os resultados obtidos séo
ambiguos: em nivel estadual, a hipétese da maior influéncia negativa das primeiras, prevista pelo modelo,
deve ser aceita; no entanto, no caso dos municipios do interior observa-se o efeito oposto daquele previsto
pelo modelo tedrico: as transferéncias voluntdrias desincentivam o esforco fisca mais que as
transferéncias de carater tributario; finalmente, no caso dos municipios da capital, a baixa qualidade da
estimagdo ndo permite inferir qualquer conclusdo sobre os efeitos diferenciados dessas duas formas de
transferéncias.

Tabela4.10
Resultados da estimacao variavel dependente: esforco fiscal

Estados Capital Interior
Variaveis | ndependentes Versdol |Versdo2 |Versdol |Versdo2 |Versdol |Versdo?2
Constante 0,379 0,391 0,461 0,462 0,404 0,369
(2,69) (2,852) (8,209) (7,974) (3,278) (2,989)
Transfer éncias Totais/Receitas| -0,022 0,004 -0,068
totais (-1,638) (0,75) (-2,967)
-0,149 0,003 -0,046
Transferéncias (-2,049) (0,278) (-1,826)
Tributérias/Receitas Totais
-0,008 0,004 -0,083
Transferéncias (-0,236) (0,714) (-3,278)
Negociadas/Receitas Totais
-0,466 -0,462 -0,049 -0,0497 -0,247 -0,213
Esfor¢o Fiscal da Unido (-4,086) | (-4,136) (-1,188) (-1,181) (-2,64) (-2,262)
0,109 0,107 0,048 0,067
Esforco Fiscal dos Estados (3,709) (3,327) (0,595) (0,834)
0,584 0,519 0,732 0,719
Esforco Fiscal dos Municipios da | (2,839) (2,565) (4,601) (4,551)
Capital
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0,402 0,458 0,181 0,214
Esforco Fiscal dos Municipios do | (2,636) (3,024) (5,225) (5,367)
Interior

20 20 20 20 20 20

N° de observacgdestransver sais 4 4 4 4 4 4
Periodos 0,012 0,011 0,012 0,012 0,015 0,015
Variancia— Cortetransversal 0,00001 0,0000 0,0000 0,00005 0,00008 0,00002
Variancia — sériesdetempo 0,00014 | 0,00013 0,00006 0,00001 0,00006 0,00006
Varidnciadoerro

Por sua vez, a Tabela 4.10 permite observar o alto poder explicativo do esforco fiscal das outras esferas de
governo. Em geral, pode-se verificar que o esforco fiscal correspondente aUnido varia inversamente com

o0 esforco fiscal dos trés niveis inferiores de governo, enquanto se observa uma relac@o positiva entre o
esforco fiscal de estados e municipios da capital e do interior.

Em nivel estadual, a relacdo inversa entre o esfor¢o da Unido e o esforco de arrecadacdo daquela esfera de
governo pode ser atribuida ao fato de que ambos os niveis de governo exploram uma mesma base de
tributacso: a producdo e a comercializacso de bens e servicos (ICMS estadual e IPI federal).®

No caso dos municipios da capital, observa-se que o esforco da Unido ndo é uma variavel significativa na
determinacdo do esforco de arrecadacdo deste nivel de governo, em virtude da exclusividade dos governos
locais da capital na exploracdo da sua principal base tributéria (propriedade territorial urbana). Pelo
contrario, a administracdo federal do ITR pode ser uma causa explicativa da incidéncia negativa sobre o
esforco fiscal dos municipios do interior.

Uma das implicagdes da correlagdo positiva dos esforcos fiscais dos niveis inferiores de governo desse
resultado é que a eficiéncia (ou ineficiéncia) na arrecadacdo tributaria esta regionalmente concentrada,
porguanto a complementaridade no esforco fiscal das unidades inferiores de governo permite deduzir que
unidades da Federacdo que tém estados eficientes (ineficientes) na cobranca de tributos também tém
municipios eficientes (ineficientes), o que confirma que parte das disparidades tributarias inter-regionais
pode ser explicada pelas diferencas de esforco fiscal dos niveis inferiores de governo.

Finalmente, cabe destacar que a reduzida importancia do componente temporal na variancia total do
modelo confirma a inexisténcia de melhoras temporais no esforco fiscal, destacada no capitulo anterior. A
esse respeito, 0 maior poder explicativo do componente transversal (diferencas inter-regionais) permite
concluir que a relagdo inversa entre a participacdo das transferéncias e o esforgo ¢k arrecadacéo das
unidades federativas deve-se mais & diferencas inter-regionais na estrutura de financiamento do que ao
comportamento temporal da relacdo entre esforco fiscal (decrescente) e participacdo das transferéncias
(crescente) na estrutura de financiamento.

Passando a analisar os efeitos das transferéncias intergovernamentais sobre o comportamento fiscal dos
niveis inferiores de governo, a Tabela 4.11 confirma o efeito expansivo das transferéncias
intergovernamentais sobre o gasto publico dos estados.

Em nivel estadual, os resultados da estimac&o das versdes 1 e 2 das fun¢des de dispéndio mostram que as
varidveis socioecondmicas guardam uma relagdo positiva com o gasto publico estadual. O vaor e a
significancia do par@metro correspondente ao PIB estadua nas quatro especificacdes propostas permitem
observar que as disparidades socioecondmicas séo reproduzidas na provisdo de bens publicos. Da mesma
forma, o tamanho da populagdo e o grau de urbanizagdo, ao determinarem maior demanda de bens
publicos, tém uma incidéncia positiva sobre o gasto dos governos estaduais.
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Em contrapartida, nas regressfes correspondentes & especificacdes 3 e 4, pode-se observar o efeito
inibidor sobre o gasto da maior participacdo das receitas tributarias préprias na estrutura de financiamento
dos governos estaduais, o que confirma o papel disciplinador dos impostos estaduais sobre o
comportamento do gasto publico dessa esfera de governo.

Por outra parte, a Tabela 4.11 (versBes 3 e 4) mostra que a centralizagdo tributéria incide na expanséo do
gasto estadual. Tal resultado é compativel com o efeito negativo da participacdo de recursos tributérios na
estrutura de financiamento sobre o gasto publico, pois a concentracéo de recursos tributarios em méos da
Uni&o implica uma participacdo reduzida do financiamento tributério dos niveis inferiores de governo.
Nessa direcdo, tal resultado favorece a hipétese de Buchanan e Brennan sobre a relacéo positiva entre
centralizac8o e tamanho do setor publico.

No que tange acentralizagdo das despesas, os resultados da estimagdo permitem inferir o efeito expansivo
da centralizacdo dos gastos publicos. No entanto, no caso dos estados, esse resultado é natural, devido a
maior participacdo dos governos estaduais no gasto global nas distintas unidades de governo.

Por sua vez, ainclusio dos gastos dos outros niveis de governo provoca dois tipos de efeitos. por um lado,
atenua a influéncia das caracteristicas socioecondmicas na demanda de bens publicos (diminuicdo dos
parametros e da significancia dessas variaveis); por outro, a Tabela 4.11 mostra que os gastos da Unido e
dos governos municipais (capitais e interior) tém um efeito expansivo sobre o gasto estadual, o que
permite inferir o cardter complementar dos bens publicos estaduais, municipais e federais.

Uma outra implicacgo do efeito positivo do gasto das outras unidades de governo sobre o gasto estadual
tem relacdo com o aprofundamento das disparidades fiscais. Embora a correlagdo positiva entre o gasto
dos niveis inferiores de governo (estados e municipios) ndo seja surpreendente (é 16gico que unidades
federativas mais desenvolvidas tenham estados e municipios com maior capacidade de gasto), a relagdo
positiva do gasto da Unido e dos estados mostra que o perfil regional do gasto da Uni&o, longe de atenuar
as diferencas inter-regionais de capacidade fiscal, promove o aprofundamento das disparidades regionais.

Pelo contrério, os resultados mostram gue as variaveis associadas aestrutura de financiamento atenuam as
diferencas regionais no nivel de gasto, devido ao fato de que as varidveis de caréater financeiro tendem a
expandir o gasto estadual das unidades federativas mais pobres, que geralmente tém maior participacdo de
transferéncias intergovernamentais na sua estrutura de financiamento.

Finalmente, a Tabela 4.11 mostra a maior importancia do componente temporal da variancia do modelo.
Por sua parte, o valor da varidncia transversal confirma que as disparidades socioeconémicas inter-
regionais tém um papel importante na explicacdo das diferencas no gasto estadual.

Tabela4.11
Resultados da estimacéo variavel dependente: logaritmo do gasto total dos estados

Variaveis dependentes Versiaol Versido2 |Versao 3 Versao4

Constante 0,28 0,086 0,312 1,17
(0241) | (0,073) | (0,338) (1,206)

Logaritmo do produto interno bruto 0,603 0,613 0,693 0,459
(6,938) (7,021) (8,236) (5,065)

L ogaritmo populacéo
0,295 0,288 0,227 -0,008
(3,058) (2,969) (2,277) (-0,079)

Grau de urbanizacdo

1,239 1,267 0,979 0,424
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(3,45) (3,494) (2,942) (0,971)
Transferénciastotais/r eceitastotais
0,557
(2,433)
Transferéncias  tributarias/receitas
totais 0,689
(2,228)
Transferéncias  voluntériag/receitas
totais 0,533
(2,064)
Receitastributéariagreceitastotais
-1,008 -0,761
(-4,675) (-3,512)
Concentracéo dos gastos
2,946 2,964 1,957
Concentracao dasreceitastributaria (7,902) (7,807) (6,867)
0,502 0,556 0,808 1,395
L ogaritmo de gastostotais da uniao (1,057) (1,157) (1,876) (2,891)
0,090
L ogaritmo de gastos totais municipios (3,008)
da capital
Logaritmo dos gastos totais 0,082
municipiosdointerior (1,863)
N° de observacéo transversais
Periodos 0,282
Variéncia-cortetransver sal (4,663)
Variancia sériesde tempo
Varianciadoerro 20 20 21 21
5 5 5 5
0,016 0,016 0,024 0,028
0,030 0,026 0,023 0,00001
0,017 0,018 0,016 0,0202

Analisando o comportamento do gasto dos municipios das capitais, a Tabela 4.12 mostra que, neste nivel
de governo, a hipétese do efeito expansivo das transferéncias intergovernamentais ndo é confirmada, ja
gue o pardmetro correspondente aparticipacdo das transferéncias totais nas receitas totais dos municipios
da capital ndo é significativamente diferente de zero. Na versdo 2, também ndo é possivel verificar o
flypaper effect, ja que, sob essa especificac8o, as transferéncias tributérias incidem negativamente sobre o
gasto desse nivel de governo. No entanto, a estimac&o das versoes 3 e 4 confirma a hipotese sugerida pelo
model o tedrico desenvolvido na Secdo 4.3.

Em relacdo & varidveis socioeconémicas, 0s resultados mostram uma forte elasticidade-renda da demanda
de bens publicos dos municipios das capitais. Por sua vez, a baixa significancia do parémetro
correspondente ao tamanho da populacéo permite deduzir a existéncia de economias de escala na provisao
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dos bens publicos locais.

Por sua vez, na versdo 1, pode-se observar que a centralizacdo tributéria promove a expansdo do gasto
publico dos municipios da capital. Esse resultado é compativel com o efeito da participacdo das receitas
tributarias sobre 0 comportamento do gasto publico local.

Em contrapartida, e distintamente dos estados, a concentracdo do gasto publico tende a diminuir o gasto
dos municipios da capital. Novamente, esse resultado ndo surpreende, pois ndo faz mais do que refletir a
reduzida participacdo dos governos locais no gasto publico global nas distintas unidades da Federacéo.

Os pardmetros obtidos na especificacdo 4 mostram o efeito negativo do gasto da Unido sobre o
comportamento da varidvel dependente, enquanto que confirma o carater complementar dos gastos dos
niveis inferiores de governo em cada unidade federativa.

Tabela4.12
Resultados da estimacao variavel dependente: logaritmo do gasto total das capitais

Variaveis dependentes Versdol |Versao2 |Versdo3 |Versao4
Constante -0,19 1,086 -0,656 -1,363
(-0,129) | (0,651) | (-0,439) (-1,101)
Logaritmo do produto interno bruto 0,784 0,718 0,776 0,556
(5,974) | (5,215) (5,411) (4,186)
L ogaritmo da populacédo
0,141 0,163 0,213 0,353
(0,789) | (0,893) (1,111) (2,498)
Transferéncias totais/receitastotais
-0,322
(-0,644)
Transferénciastributarias/receitastotais
-1,093
(-1,593)
Transferéncias voluntérias/receitastotais
0,063
Receitastributaria/receitastotais (0,112)
-0,947 -1,214
Concentracado dos gastos (-1,651) (-2,047)
Concentracao dosreceitastributéaria
-2,325 -2,298 -2,373
(-3,401) | (-3,401) | (-3,553)
Logaritmo de gastostotais da uniao
1,876 1,58 1,457 0,552
(1,681) | (1,310) (1,217) (0,549)
Logaritmo de gastostotais do estado
-0,217
(-3,012)
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L ogaritmo de gastos totais municipios do
interior
0,254
N° de Obsservacdes transver sais (1,526)
Periodos
Variéncia-cortetransver sal
Variancia séies detempo
Varianciadoerro 0,111
(1,008)
21 21 21 21
4 4 4 4
0,071 0,077 0,0879 0,025
0,0158 0,018 0,0293 0,008
0,101 0,095 0,0891 0,0967

Para os municipios do interior, a Tabela 4.13 permite observar que o efeito das transferéncias
intergovernamentais € contrario ao postulado pela hipétese do flypaper effect. Tanto a participacdo das
transferéncias totais (versdo 1) como a das tributérias (versdo 2) tém uma incidéncia negativa sobre o
gasto dos municipios do interior. No entanto, novamente se verifica que a maior participacéo de receitas
tributérias exerce um papel disciplinador sobre o comportamento do gasto desta esfera de governo.

Da mesma forma que para 0s outros dois niveis de governo, em todas as especificacdes propostas, a renda
tem um efeito expansivo sobre o gasto desse nivel de governo dos municipios do interior. A elevada
elasticidade-renda da demanda de bens publicos dos trés niveis de governo permite inferir que a
distribuicdo regional do gasto publico, isto é, a provisdo de bens publicos, reproduz as disparidades
socioecondmicas inter-regionais.

Ademais, ao contrario dos municipios da capital, a relagdo positiva entre o tamanho da populagdo e o
gasto publico dos municipios do interior revela a inexisténcia de economias de escala na provisao de bens
publicos locais. Esse resultado pode ser justificado pelas caracteristicas demograficas da populagdo do
interior, que tendem a encarecer a provisao de bens publicos locais [Hamilton (1983)].

As quatro versdes permitem observar que a concentracdo do gasto ndo exerce qualquer efeito significativo
sobre 0 gasto, ao passo que a centralizacdo tributaria limita o comportamento fiscal dos municipios do
interior.

Finalmente, confirma-se novamente a complementaridade entre os gastos dos niveis inferiores de governo,
particularmente entre o gasto de estados e municipios do interior, enquanto o gasto da Unido mostrou nao
ter qualquer relacdo com o comportamento das despesas dos municipios do interior.

De novo, cabe advertir que os resultados referentes aos municipios do interior devem ser avaliados com
bastante precaucdo, em virtude os problemas de agregacdo que deterioram a qualidade da informacéo
utilizada.

Tabela4.13
Resultados das estimacao variavel dependente: logaritmo do
gasto total municipio do interior

Variaveis dependentes Versdol|Versdo2 |Versao3 |Versao4

Constante 0,776 2,355 -0,011 -3,626
(0,769) (2,501) (-0,011) (-3,908)

L ogaritmo do produto interno bruto 0,568 0,400 0,600 0,389
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L ogaritmo da populagdo

Transferéncias totais/receitastotais

Transferéncias tributarias/receitas
totais
Transferéncias voluntéarias/receitas
totais

Receitastributaria/receitastotais

Concentracéo dos gastos

Concentracao dasreceitastributéria

L ogaritmo de gastostotais da unido

Logaritmo de gastos totais do
estado

Logaritmo de gastos totais municipios
da capital

N° de Observacao transversais
Periodos
Varianciacortetransversal
Variancia sériesdetempo
Varianciadoerro

(6,625)
0,451
(3,984)

-0,759
(-1,945)

0,386
(1,024)

-0,873
(-1,392)

21

0,027
0,038
0,022

(4,886)

0,585
(5,633)

-1,271
(-3,544)

0,127
(0,326)

0,240
(0,735)

-0,538
(-0,974)

21

0,023
0,041
0,016

(6,311)

0,416
(3,514)

-0,383
(-0,831)

0,2543
(0,673)

-1,012
(-1,589)

21

0,028
0,038
0,022

(4,924)

0,251
(2,563)

-1,066
(-1,71)

-2,004
(-3,603)

0,022
(0,530)

0,429
(5,351)

0,111
(2,752)

21
0,036

0,0008
0,009
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Conclustes

O objetivo principal deste trabalho foi sistematizar as fontes que originam o
funcionamento inadequado do federalismo fiscal brasileiro, com a separac@o das implicacbes derivadas
das disparidades socioecondmicas inter-regionais e dos efeitos do comportamento fiscal das esferas
inferiores de governo.

No Capitulo 3, a estimacdo da capacidade fiscal dos niveis inferiores de governo em cada unidade da
Federac&o permitiu observar que, apesar da correta distribuicdo de competéncias tributérias entre niveis de
governo, as disparidades socioeconémicas geram grandes diferencas na capacidade fiscal de arrecadacdo
das unidades de governo do mesmo nivel.

A baixa capacidade de obtencdo de recursos tributéarios da maior parte das unidades inferiores de governo
determina que o sistema de transferéncias intergovernamentais (da Unido para os niveis inferiores de
governo) constitua-se na principal fonte de financiamento da maior parte dos estados e municipios que
conformam o sistema federativo brasileiro.

Isso torna evidente a relac8o estreita entre as disparidades socioecondmicas e a estrutura de financiamento
dos niveis inferiores de governo (distribuicio de impostos e regime de transferéncias). Assim, a baixa
capacidade de obtencdo de recursos tributéarios e a necessidade de corrigir os desequilibrios por intermédio
de transferéncias determinam uma reduzida participacdo das receitas tributarias na estrutura de
financiamento da maioria das unidades inferiores de governo.

No Capitulo 4, a avaliacdo dos efeitos das transferéncias intergovernamentais sobre 0 comportamento
fiscal das unidades receptoras mostrou como 0 marco que regulamenta as relacdes financeiras entre niveis
de governo incentiva comportamentos fiscais irresponsaveis dos administradores publicos estaduais e
municipais, 0S quais se expressam na pouca preocupacdo em elevar as receitas tributérias proprias e na
expansao do gasto publico local.

Em adicdo, é possivel observar que tanto a certralizagdo tributéria imposta pela
reforma tributaria de 1967 como a descentralizacdo de recursos financeiros pela ampliacdo dos
mecanismos de transferéncias intergovernamentais impulsionada pela Constituicdo de 1988 tiveram
efeitos similares. em ambos 0s casos, a participagdo dos recursos tributarios proprios na estrutura de
financiamento de estados e municipios foi pouco significativa.

A insuficiéncia financeira dos niveis inferiores de governo, identificada como o efeito principal da
centralizacdo tributéria do periodo 1970/88, foi muitas vezes usada como justificativa, nem sempre véalida,
para a situacdo deficitéria dos niveis inferiores de governo.

Ao se optar pela redistribuicdo de recursos financeiros mediante a ampliacdo das transferéncias em lugar
de redistribuir a capacidade de obtencdo de recursos tributérios entre Unido, estados e municipios, a
Constituicdo de 1988 enfraqueceu, ainda mais, o vinculo entre impostos e gastos para a provisdo de bens
publicos, aprofundando o desequilibrio fiscal do conjunto do setor pablico.

Dessa forma, o predominio das transferéncias intergovernamentais na estrutura de financiamento dos
niveis inferiores de governo provocou a desvinculagcdo entre 0s custos (tributos) e beneficios da provisao
de bens publicos locais, abrindo espaco para comportamentos fiscais irresponsaveis dos administradores
estaduais e municipais.
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Por um lado, a extrema dependéncia de mecanismos nao-tributérios de financiamento
levou a que estados e municipios ndo tivessem incentivos para melhorar a eficiéncia na gestéo dos seus
impostos. A separacdo das decisfes de gestdo tributaria das decisbes de gasto permitiu que os
administradores publicos dos niveis inferiores de governo transferissem para o conjunto da Federac&o o
custo das suas decisdes de gasto.

Logicamente, a generalizacdo desse comportamento fez com que o desequilibrio entre recursos proprios e
gasto das unidades descentralizadas de governo acabasse afetando as financas da esfera central de
governo. Portanto, a existéncia de disparidades inter-regionais e o sistema de relagcdes financeiras entre
niveis de governo constituiram-se nas fontes da crise fiscal do federalismo brasileiro.

Na atualidade, é possivel perceber que ambos os fatores constituem um sério obstaculo ndo sO para a
consolidacdo da estabilidade econdmica, mas também para a retomada do crescimento econémico.

Embora a sustentabilidade da estabilidade econémica seja altamente dependente da superagdo do
desequilibrio entre receitas e despesas nas trés esferas de governo, o0 maior volume dos déficits do governo
federal e sua maior repercussdo sobre as variaveis macroecondmicas determinam a necessidade de
concentrar os esforcos de gjuste fiscal nessa esfera de governo.

Além disso, a constatacdo de que a interrupcdo do processo de crescimento econdmico
na década de 80 esteve associada aqueda da poupanca do setor publico permite concluir que a retomada
do crescimento depende da contribuicdo do setor publico para a elevacdo da poupanca doméstica. De
novo, o governo federa constitui-se na esfera mais adequada para a elevacdo do esforco de poupanca
publica.

Os superdvits federais ndo sdo apenas compativeis com o0 aumento da poupanca doméstica, mas também
podem diminuir a pressdo sobre a taxa de juros. Nesse sentido, a obtencdo de superavits fiscais em nivel
federal, aém de tornar o investimento mais atrativo para o setor privado, aliviaria as finangas dos proprios
niveis inferiores de governo através da diminuicdo dos encargos financeiros derivados do seu
endividamento.

A reversdo da situacdo deficitaria do governo federal impde a reducdo de seu gasto frente a
impossibilidade de continuar praticando alteragbes tributarias com fins de arrecadacdo. Para isso, a
definicdo clara das fungdes entre niveis de governo e a modificagc@o da estrutura de relagdes financeiras
entre Unido, estados e municipios sdo duas condigdes imprescindiveis para o sucesso do ajuste fiscal.

Isso implica a atribuicdo de maiores responsabilidades para os niveis inferiores de governo e a
desvinculagdo da Uni&o de funcdes e programas que exerce na atualidade, completando, desta maneira, o
processo de descentralizagcdo impulsionado pela Constituicdo de 1988.

Por outro lado, a modificacéo das relagdes financeiras intergovernamentais deve apontar para a redugédo da
dependéncia dos niveis inferiores de governo das transferéncias da Unido com a ampliacdo da capacidade
de obtenc&o de recursos tributérios de estados e municipios, assim como da prépria diminuicdo do gasto
federal com transferéncias intergovernamentais.

Além dos efeitos benéficos do traspasso de fungdes e da reducdo dos gastos federais com transferéncias
sobre a situagdo financeira da Unido, a descentralizacdo de funcBes pode melhorar a eficiéncia e
adequacdo da provisdo de bens e servicos publicos & preferéncias das comunidades locais.
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Por sua vez, a reducdo do peso das transferéncias
intergovernamentais e a maior participacéo de fontes de tributacdo no financiamento dos niveis inferiores
de governo favorecem a maior vinculagdo entre tributos e provisdo de bens, incentivando um
comportamento fiscal responsavel por parte dos administradores estaduais e municipais.

A ampliacdo de responsabilidades dos niveis inferiores de governo implica a necessidade de elevar ndo so
o esforco fiscal de arrecadac&o de recursos tributérios dessas esferas, mas também a prépria capacidade de
obtencdo de tributos que permita financiar maiores gastos resultantes da descentralizagcdo de fungoes.

No entanto, no Capitulo 3 mostrou-se que a elevacdo do esforgo fiscal das unidades inferiores de governo
nao é suficiente para corrigir os desequilibrios regionais na capacidade das distintas unidades de governo
parafinanciar a provisdo de bens publicos locais. Portanto, as diferencas regionais de capacidade tributaria
imp&em limites ao traspasso de fungdes do governo federal para os niveis inferiores de governo.

Como a Unido é a Ultima instancia de governo para a qual se dirigem as pressies e demandas regionais
gue ndo podem ser atendidas pelas unidades inferiores de governo (devido a sua baixa capacidade de
arrecadacdo fiscal), o traspasso de funcdes, que hoje sdo executadas pelo governo federal, pode levar ao
aprofundamento das disparidades inter-regionais.

Assim, na medida em que se pretenda descentralizar as fungdes do setor publico, para aliviar a situagéo
financeira da Unido, as disparidades econdmicas regionais se reproduzirdo no ambito do setor publico na
forma de uma desigual provisdo de bens e servigcos publicos. Por sua vez, a reducdo dos gastos com
transferéncias federais para estados e municipios significa a redugdo dos recursos adisposicéo dos niveis
inferiores de governo, com consequiente ampliagéo do desequilibrio entre necessidades crescentes de gasto
e capacidade de financiamento dessas esferas. Isso mostra a incompatibilidade entre os objetivos
macroecondmicos da atualidade e a correcdo dos desequilibrios regionais como uma das fungdes mais
importantes da Uniao.

Em suma, este trabalho permitiu observar que as enormes diferencas socioeconbmicas inter-regionais

entre estados constituemse num sério impedimento para a superacdo da crise fisca do federalismo
brasileiro.
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O reconhecimento de que, a excecdo dos lump sum taxes, o estabelecimento de qualquer tipo de
impostos promove inevitavelmente perdas de eficiéncia econdmica. Portanto, a andlise positiva da
tributacdo proporciona a avaliagdo dos efeitos promovidos pelos diferentes tipos de impostos sobre o
comportamento dos agentes econémicos, orientando a eleicdo dos instrumentos tributérios mais
adequados (menos distorcivos).

A uilizagdo de formulas que consideram as carateristicas socioecondmicas das jurisdi¢des (renda per
capita, populacdo, industrializacdo etc.) garante o carater redistributivo desse tipo de transferéncias.
No entanto, a reparticdo das transferéncias do nivel superior também pode se basear na origem dos
recursos obtidos, em cujo caso esse mecanismo perde o seu caréter redistributivo.

Cabe mencionar que a pouca importancia da tributagdo sobre a propriedade deve-se ao fato de que os
instrumentos tributérios correspondentes a base incidem somente em uma pequena fracdo do
patriménio; os bens imoveis (IPTU, ITR e ITBI), enquanto outras fontes patrimoniais ndo foram e ndo
sdo exploradas.

Apesar de a justificativa da atribuicdo do ITR ao governo federal constituir-se na fragilidade do
aparato de arrecadacdo dos governos locais das éreas rurais, a administracdo centralizada do ITR
mostrouse ainda mais ineficiente em termos de arrecadacéo por causa da complexidade e dificuldade
de atualizagdo da base de célculo detal imposto para todo o pais. Ademais, paraa Unido o ITR, mais
gue uma fonte de recursos tributérios, representava um instrumento de modificagcdo da estrutura
fundiéria do Brasil.

Dos 10 impostos indiretos, sete pertenciam aUnido (IPIl, IULC, IUEE, UM, ISC, IT e IOF), enquanto
o0s estados s6 contavam com o0 ICM e os municipios com o ISS.

Por outro lado, a queda da carga tributaria dos impostos federais de cardter constitucional
(estabelecidos pela reforma de 1967) e a frequiente criacdo de novos tributos tém a ver com o destino
da arrecadacdo tributéria: enquanto a arrecadacdo proveniente dos melhores tributos federais, tais
como o IPl e 0 IR, era sujeita a reparticdo com os niveis inferiores de governo, as receitas geradas
pelas novas contribuicdes parafiscais podiam ser utilizadas livre e exclusivamente pelo governo
federal, razéo pela qual sua exploracéo era mais atraente.

Por sua vez, a excessiva exploracdo da mesma base de tributagdo estimulava a sonegagdo, tornando os
esforgcos destinados a aumentar a pressdo tributaria sobre 0 mesmo grupo de contribuintes cada vez
mais ineficientes em termos de elevacdo de receita (ja que sb geravam elevacOes transitdrias) e mais
custosos, em relacdo aos efeitos distorcivos que provocavam.

“Terminada a fase do milagre brasileiro, o sistema tributario tinha cumprido a tarefa para a qual foi
concebido, ao custo de um rapido envelhecimento. Este ndo foi devido a ma concepcdo do sistema,
mas asua intensa utilizacdo, & modificacBes que ocorreram no pais, em que o PIB mais que dobrou, e
& radicais alteracfes da economia mundial” [Varsano (1981)].

Da perspectiva de equiidade distributiva também n&o existem argumentos a favor das contribuicGes
parafiscais, ja que 0s encargos sociais, quando repassados a toda a populacdo pelo sistema de precos,
contém um elevado grau de regressividade em dois sentidos: pelo lado da geracdo de recursos,
financiar contribuicdes com impostos indiretos dificulta a aplicacdo do principio da capacidade de
pagamento (principio bésico das contribuicBes); e, pelo lado da utilizag8o, as contribuicbes sociais
financiadas pelo conjunto da sociedade s6 beneficiavam uma parcel a reduzida da popul agéo.

O ISS ndo fai incluido na base de incidéncia do ICMS devido aresisténcia dos municipios das capitais
das regides mais desenvolvidas, que tinham no ISS uma fonte importante de receita. Por motivos
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opostos, a ndo-fusdo do IPI com o ICMS deve- se ao temor dos governos estaduais das regifes
menos desenvolvidas em perder receitas transferidas pelo FPE, financiado pelo IPI.

Exemplos desse tipo de indicadores sdo o per capita income (PCI), o gross state product (GSP) e o
total taxable resources (TTR).

Nos Estados Unidos, o0 representative tax system (RTS) e 0 representative revenue system (RRS) sao
os indicadores mais utilizados na mensuracdo da capacidade fiscal. As criticas a esses indicadores
podem ser encontradas em Wildasin (1987).

Maiores referéncias sobre essa metodologia podem ser encontradas em Coelli (1991), Battese (1992) e
Battese e Tessema (1993).

Com a imposi¢éo de que 0s ujt S80 ndo-negativos, pode-se observar que a arrecadacdo verificada vai
ser sempre menor ou igual aarrecadagdo potencial.

O nome de fronteira estocastica vem do maximo nivel de arrecadacéo que se pode atingir, dadas as
condicdes socioeconémicas, e do componente estocastico (uj).

Essa especificacdo assume a existéncia de efeitos especificos que variam no tempo time varying
effects) no componente estocastico da eficiéncia (ey).

Aigner, Lovell e Smith (1977) sugerem a utilizac8o do paréametro | = s/s, paraavaliar a participacdo
das duas componentes da variancia total do modelo. Battese e Corra (1977) utilizam o pardmetro g=
s/(s?+ s?), quevai ser utilizado na estimagdo do modelo de capacidade tributéria.

A utilizacdo desses anos deve-se a disponibilidade de dados correspondentes & variaveis
socioeconbmicas, que, a0 serem extraidas dos censos econdmicos qlinglenais, somente se
circunscrevem aos anos de 1970, 1975, 1980 e 1985.

As médias trienais centradas nos anos de censo econdnico sdo as médias aritméticas do ano anterior
ao do censo, do ano do censo e do ano posterior a ele. Essa metodologia justifica-se pela auséncia de
informacdo correspondente & variaveis explicativas da capacidade tributéria nos anos ndo-censitarios
e aexisténcia de lacunas nas variaveis fiscais de algumas unidades federativas.

Para 1990, foram utilizados os dados do PIB estadual por setores publicados pela FGV (1995). No
caso do célculo do PIB total e por setores em nivel municipal, seguiu-se a metodologia de Eustaquio
Reis.

As receitas provenientes dessas contribuicdes promoveram o desincentivo do governo federal para
elevar seu esforgo de arrecadac&o sobre os instrumentos tributéarios de caréter constitucional. Por sua
VEZ, a excessiva pressao tributéria sobre as atividades industriais pode ter induzido a sonegacéo fiscal
por parte do setor industrial, o que também explica o coeficiente negativo do grau de industrializac&o
na equacdo da capaciade fiscal do governo federal.

Num certo sentido, é possivel afirmar que a inflagcdo, além de exercer os efeitos tradicionais sobre a
arrecadacdo tributéria (Tanzi-Olivera), teve influéncia na prépria eficiéncia do sistema de arrecadacéo
de impostos.

Esse fendbmeno é conhecido na literatura do federalismo fiscal como flypaper effect. Em Gramlich
(1977), pode-se encontrar uma revisdo dos estudos economeétricos sobre esse fendmeno que apontam a
existéncia de uma relag@o positiva entre o gasto publico local e a participagdo das transferéncias
intergovernamentais. O termo flypaper effect foi introduzido por Courant, Gramlich e Rubinfield
(1979) para descrever os efeitos das transferéncias sobre o gasto das unidades receptoras. money sticks
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whereit hits.

Wagner (1976) postulou que a precisdo das percepcdes de um contribuinte sobre o custo dos bens
publicos varia inversamente com a complexidade da estrutura de financiamento. Desta maneira, 0s
contribuintes subestimam a carga tributéria que suportam. Portanto, quanto maior a complexidade do
sistema de financiamento, menor a carga tributaria percebida.

As fontes de aleatoriedade da base tributaria da jurisdicdo podem estar dadas pela variabilidade do
nimero de contribuintes, aumento da capacidade de pagamento dos contribuintes, maior (ou menor)
sonegacdo fiscal, inflagcdo (que afeta a arrecadacéo real) etc. Note-se que esse tipo de incerteza no
modelo de Turnbull é do tipo multiplicativo [ Dardadoni (1989)].

Nesse caso, aincerteza introduzida pelas transferéncias intergovernamentais é do tipo aditiva.

Turnbull (1993) introduziu a incerteza na contribui¢do individual percebida nas receitas tributarias da
jurisdicdo (s = B/N voters perceived tax share) para explicar a expansao do gasto frente adiminuicéo
de sua contribui¢do individual.

Cabe ressaltar a extrema dependéncia desses Ultimos (municipios do interior) nas transferéncias
intergovernamentais em comparacdo com a reduzida participacéo da arrecadacdo de tributos na receita
total dessas unidades de governo.

Deve-se destacar que no Centro-Oeste a participacao das transferéncias voluntérias é elevada devido a
sua enorme importancia na receita total do Distrito Federal, ja que nos outros estados da regido o peso
dessa fonte de financiamento é menor que no Sudeste.

E possivel inferir que o crescimento da raz&o impostos/gastos correntes dos municipios do interior
deve-se & notavel melhora dessa relacdo nas regifes Sudeste e Sul: em 1970, nos municipios do
interior dessas regides, os tributos financiavam 10% e 4% dos gastos correntes, ao passo que em 1985
chegaram a financiar 23% e 18%, respectivamente.

Trabalhos posteriores tém utilizado evidéncias indiretas para avaliar a influéncia das transferéncias
intergovernamentais sobre o esforco fiscal, mas, da mesma forma, os resultados obtidos ndo tém sido
conclusivos.

“When the unbiasedness property follows from the assumption that COV (X, €) = 0 is not met it is
clear that b will no longer an unbiased estimate of b” [Green (1990, p. 294)]. Em nosso caso, 0 &rro
de medida ndo esta nas varidveis explicativas X e, portanto, as propriedades dos estimadores dos
coeficientes dessas variaveis so preservadas.

Por outro lado, ainclusdo do PIB permite controlar o nivel das funcbes de gasto.

A influéncia das receitas tributérias sobre o comportamento do gasto também permite avaliar a validez
da equivaléncia ricardiana, segundo a qual os contribuintes atuais consideram que o endividamento,
como mecanismo de financiamento, é equivalente a elevacdo de impostos para as geracdes futuras.

Buchanan e Brennan (1977) refutaram essa sugestdo, negando que os impostos futuros sdo totalmente
descontados e que os contribuintes tém um horizonte infinito. Nessa perspectiva, 0 peso das receitas
tributérias deveria ter um efeito negativo sobre o gasto publico.

No capitulo anterior, a classificacdo das unidades federativas segundo o esforco fiscal dos niveis de
governo tornou evidente que, naquelas unidades onde a Unido mostrava um elevado esforco fiscal
(exemplo: Distrito Federa), os estados apresentavam um esforco fiscal reduzido, e vice-versa
(exemplo: Mato Grosso do Sul).
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Abstract

The compatibility between the prescriptions of the fiscal federalism theory about the alocation of tax
competences among levels of government and the Brazilian tax system under the Constitutions of 1967 and
1988, suggest that the financial weakness of the most of the inferior units of government is more a
consequence of the large inter-regional socioeconomic disparities than a result of the excessive centralization
of tax instruments and fiscal revenues.

Using a panel data for the 26 federal units between 1970/90, the fiscal capacity and fiscal effort of the
federal, sate and loca governments are estimated in each of these units, evaluating the influence of the
regional socioeconomic characteristics over the fiscal capacity disparities.

The theoretical analysis of the impacts of the intergovernmental grants as a correction mechanism of these
regional disparities, leads to the conclusion that an increase in the participation of the intergovernmental
grants or a reduction in the weight of tax revenues in the financia structure, stimulates greater
recipient-government expenditure and inhibits their fiscal effort. The econometric estimation of the
relationship between the revenue structure and the fiscal behavior of the Brazilian states and local
governments supports the hypothesis postulated in the theoretical model presented above.
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