Financas governamentais num regime
federativo: consideracoes sobre
o caso brasileiro *

Carros A, LoNgo *¥#*

O presente artigo alinha-se ao lade daqueles que defendem a necessidade de
wina vevisdo no sistema tribuldrio brasileire, tendo em wvista corrigly inumeras
distor¢des acumuladas apds « Reforma Tributdria de 1967. No caso especifico,
discute-se os efeitos negativos da excessiva dependéncia financeira dos governus
submacionais em relagdo ao Governo central do ponto de vista do equilibrio
jederativo. A andlise do caso brasileive procura demonsirar que a atual reparticdo
de recursos entre esferas de governo limita as possibilidades de os governos
estaduais ¢ municipais absorverem uma parcele maior de vesponsabilidade ne
que se vefere q encargos publicos cujos beneficios se restringem aos limites das
respectivas jurisdigdes, prrovocando desperdicios ¢ desincentivande o esforco pré-
prio de urrecadagdo. A proposigdo bdsica ¢ a de que a solugdo dos problemas
depende, essencialmente, de wma maior aulonomia fiscal onde a eventual inefi-
ciénecin dos governantes ndo poderie ser debitada a uma insuficiente ajuda
federal. Estariam as diferentes Unidades da Federagdo dispostas a assumir tal
responsabilidade?

1 — Introdugio

Embora muitos reconhecam ser necessirio ajustar a [érmula de
reparticio das receitas € encargos entre Unifo, estados ¢ municipios,

* O texto ¢ uma cxtensio de documento apresentado na mesa-redonda sobre

“A Federagiio Brasileira: O Problema da Repartigiio de Encargos entre Niveis de
Governo”, prownovida pela Sccretaria de Fstado do Plancjamento, Curitiba, Pa-
rand, 17-18 de dezembro de 1981, O autor agradece, sem implicagdes, os comen-
tdrios de um parecerista desta Revista sobre a versio anterior deste trabalho.

** Da Fundacio Instituto de Pesquisas Econdmicas e Universidade de Sio
Paulo.
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os Governos federal, estadual e municipal nfo se tém mostrado
interessados em  discutir concretamente este  assunto. Apesar de
estados e municipios terem bases tributdrias potencialmente produ-
tivas, sua liberdade para legislar sobre elas ainda é muite limitada.
Devido 4 natureza do desenvolvimento histérico de nossas institui-
¢dcs, muitos governos estaduals ¢ municipais, criados basicamente do
nada, transtormaram-se em 6rgios de interesses de pessoas ou grupos
gue nao representamn necessariamente o interesse da “coletividade” .
Dai afirma¢des comuns a {avor da centralizacio tributdria, na supo-
sicio de que os eventuais detentores de administracoes locais n&o estio
convenientemente  capacitados para a devida aplicacio das suas
renclas .

Nio julgamos imperativo uma reforma tributdria abrangente para
resolver o problema da caréncia de recursos a nivel estadual € muni-
cipal. Entretanto, ajustamentos no Cédigo 1ributirio sio necessdrios
para garantir a cssas Unidades da Federacgiio um minimo de autono-
mia e responsabilidade para gerirem seus préprios “negécios’.
Argumentamos aqui que grande parte das dificuldades financeiras
dos estados ¢ municipios pode ser sanada se suas autonomias tributa-
rias forem estabelecidas. Isto pode decorrer da adogio de trés medidas
basicas: a liberacio das aliquotas e isencoes do ICM, de modo que
estas possam variar entre estados conforme suas necessidades; padro-
nizagio dos ajustamentos do ICM na fronteira, de modo que a
“exportacio de Impostos” seja minimizada; ¢, finalmente, maior
utilizagiio do imposto sobre a propriedade a nivel municipal, para
evitar sua excessiva dependéncia de transteréncias de outras Unidades
da Federacio.

Dentre os objetivos bdsicos da Reforma Tributiria de 1967
incluem-se ¢ aumento de receita para cobrir crescentes deficits nos
trés niveis de governo, a redugio de distor¢des geradas por impostos
cumulativos sobre as vendas e a minimizacio das disputas tributdrias
entre estados e municipios. A Reforma de 1967 ampliou a base do
imposto de renda, substituiu o imposto sobre o consumo pelo 1PL, o
imposto sobre vendas e consignagdes pelo ICM e virios impostos
locais pelo I8S. Implantou-se, ainda, em decorréncia da Reforma, um
sistenia e transferéncias intergovernamentzis que deveria compensar
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governos subnacionais pela relativa centralizagiio quanto 4 legislagio
dos novos impostos.

De inicio, a receita arrecadada evoluiu satisfatoriamente nos trés
niveis de governo. Entretanto, a partir de meados da década de 70
comegaram a surgir problemas semelhantes acs do periodo anterior a
Relorma. O deficit (implicito) do Governo {ederal voltou a crescer
através de vazamentos via autoridades monetdrias e empresas publicas,
Os estados deficitdrios atribuem seus desequilibrios financeiros ao
excesso de ingeréncia do Governo central em sua base tributdria, e os
municipios, atdénitos diante do crescimento das despesas, acomodam-se
para gerar recursos a politica de clientela de esferas superiores de
governo. '

A estrutura bisica da Reforma de 1967, ainda que moderna e bem
concebida, foi sendo corroida no decorrer do tempo por indmeros
ajustamentos de cunho imediatista. Os incentivos aos investimentos
regionais e setoriais multiplicaram-se, reduzindo dessa mancira a base
do imposto de renda e do ICM substancialmente. A rigidez adminis
trativa ¢ a centralizagio do ICM tém gerado conflitos e distorgdes
alocativas a nivel dos estados e entre estes e o Governo federal. Os
municipios passaram a depender quasc que exclusivamente das trans-
feréncias de outras esferas de governo para financiar o “grosso” das
suas despesas ¢, por isso, passaram a se preocupar cada vez menos com
a exploracio de suas [ontes de receita propria.

Diante deste quadro, parece que hi um consenso quanto i oportu-
nidade de repensar o atual sistema tributdrio. Pequenos ajustamentos
do tipo empréstimos compulsdrios, impostos extraordindrios e fundos
de compensagio jd esgotaram seu curso. ! O objetivo deste trabalho
¢ contribuir para um dos aspectos envolvides na discussio da relorma
tiscal: o problema da divisdo de receitas e encargos entre esferas de
governo. Neste sentido, examinamos primeiro a literatura econdmica
de federalismo tiscal, procurando extrair dai pardmetros relacionados
com a distribuigio ideal de receitas e encargos entre csferas de
governo. A scguir, descrevemos, na medida da disponibilidade de
informacoes, a disiribuicio efetiva desses recursos ¢ dispéndios no

1 Ver Varsano (1981} e Pastore (1981} .
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Brasil. Nas Se¢des 4 e 5 discutimos, resumidamente, problemas das
financas estaduais ¢ municipais, respectivamente. Uma breve conclu-
sio encerra este trabalho.

2 — Principios de federalismo fiscal

O conceito de federalismo ¢ de certa forma ambiguo. Federalizar
significa a unido de estados sob a égide de um governo central e,
simultaneamente, a difusido de poder entre os governos locais (subna-
cionais) . O principal objetivo que, em geral, norteia a formagio de

2

federacdes é a preservacio da independéncia dos estados membros:
por um lado, em fungio da possibilidade de agressdes externas e,
por outro, do excesso de centralizagio do poder nacional.

Os principios politicos que animam o sistema federativo enfatizam
o primado da livre negociagio de interesses entre governos do mesmo
nivel (relacdes horizontais) e entre governos de diferentes niveis
(relagdes verticais) , destacando as virtudes da dispersie de poderes
como meio de proteger a liberdade local ¢, em conseqgiiéncia, a indi-

vidual. 2

2 Para uma sintese acompanhada de bibliografia da histéria do federalismo,
dos seus principios politicos e das suas caracteristicas, ver, por exemplo, Ency-
clopaedia Britannica, Macropaedia Volume 7, Chicago, 1978, pp. 202-7. Talvez
o primeiro documente gque examina concretamente relaghes formais entre gover-
nos num sistema represcntativo federal seja o de Hamilton, Madison e Jay (1788),
que expdem os principios federalistas da entde nova Constituigio amcricana.
Nogbes basicas da divisio de tarefas cntre governos locals e centrajs ji estio
presentes em Mill (1861), reproduzido em Mill (1910) . Para contribuicbes ve-
centes nessa drea, bem como uma extensa bibliografia, ver Wheare (1968) c
Foster, Jackman ¢ Perlman (1980) . Para uma discussio lucida do conceito de [fe-
deralisme fiscal, ver Lamounicr (1981) e Horta (1981). Note-se que federalismo
pode ser interpretado como uma organiza¢io politica intermedidria entre cstados
independentes, por um lado, e sua unidie num estado unitirio, por outro. O ¢stado
federativo pode ser apenas formal. Para a cxisténcia de uma federagio de fato,
parccem necessdrias duas condi¢Ocs: regifes ou estados com culturas (aspiragdes)
divergentes € um nivel minimo de renda (independéncia econdmica) .
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Um estado unitario-pluralista ¢ diferente do estado federalista,
o que pode ser avaliado pela distingdo entre delegacio de poder
funcional (administrativo) e territorial. A delegacio funcional de
poder, implicita no estado unitdrio, tende a conduzir a aplicacdo de
normas uniformes em todo o pais, enquanto a delegaciio territorial,
implicita no estado federativo, dispensa esta restrigio. Ao estabelecer
linhas de comunicacio independentes entre governos (e. g., impostos
e despesas pagos e usufruidos localmente), a delegacio territorial de
poder torna-se um conceito mais abrangente de descentralizagio.

A manutencio do federalismo requer a existéncia de institui¢des
(administrativas, juridicas e financeiras) independentes em todos os
niveis de governo, tendo estes o direito de modifica-las unilateral-
mente dentro dos limites da Constituicdo. Isto nio implica que
todas as atividades governamentais devam ser executadas separada-
mente pelas instituigdes de cada nivel de governo. As agéncias de um
governo podem servir-se de agéncias de outros governos através de
acordo mutuo. Mas cada governo deve possuir instituigdes sufici-
entemente desenvolvidas e recursos préprios para operar livremente
em sua drea de competéncia, sem depender de outros governos. De
modo a preparar o caminho para a andlise dos principios de federa-
lismo fiscal, consideramos a seguir, em termos gerais, as principais
tungdes [iscais do governo.

Por uma questio de eficiéncia, a divisio das fungdes fiscais entre
diferentes niveis de governo, organizados sob um sistema federal,
pode depender da natureza dos servicos prestados. Idealmente, um
modelo de divisio de responsabilidade fiscal entre diferentes niveis
de governo vai atribuir aos governos estaduais € municipais ativi-
dades alocativas, enquanto atividades distributivas, bem como
atividades alocativas de cardter nacional, seriam executadas pelo
Governo central. 3

A limitacio espacial dos beneficios das despesas do setor publico
pode ser considerada como uma justilicativa para a divisdo das fun-
¢oes fiscais em um sistema federal de governo. Alguns bens publicos

3 Ver Stigler (1957, pp. 213-9), reproduzide em Phelps, ed. (1962, pp. 167-76) ,
Musgrave (1939, pp. 189-93), Musgrave ¢ Musgrave (1973, Cap. 26}, Qates (1968,
pp. 37-57, e 1972) ¢ McLure Jr, (1976, pp. 225-43) .
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puros sao iais que a incidéncia dos seus beneficios sio de escopo
nacional (e. g., defesa nacienaly, enquanto outros sio geografica-
mente limitados (e. g., protecio policial e contra incéndio) . Podemos
esgerar que o Governo central proporcione uma meihor aproximagio
do nivel eficiente de producio daqueles bens pablicos que beneticiam
igualmente os membros de todos os estados do que um sistema de
decisdo descentralizado . A razio ¢ que cada estado, ao determinar se
deve oferecer uma unidade adicional do bem publico, considera
somente os beneficios dos seus proprios residentes. Portanto, pode
resultar uma subolerta de bens pablicos, na medida em que seu
valor marginal “social” nio ¢ internalizado pclos tomadores de
decisiio, a nivel estadual ou municipal. +

O inconvenienic bisico da [orma unitiria de governo ¢ a sua pouca
sensibilidade com relagdo as diferentes preferéncias dos residentes de
diferentes estados. Quandoe todos os bens publices sio providos relo
Governo central, podemos esperar uma tendéncia em relagio & uni-
formidade, entre estados, dos servigos publicos prestados. Entretanto,
tal nivel uniforme de Provisio e consumo de servigos publicos pode
nio ser eliciente, porque uio reflete as possiveis variagdes nas prefe-
réncias e/ou nivel de renda dos residentes de dilerentes estados. Em
contraste, quando cada comunidade ¢ responsivel pela provisio dos
seus proprios bens publicos, podemos esperar variaghes no nivel (e
composicio) dos bens piblicos oferecidos entre diferentes jurisdicdes,
0 que iria, até certo ponto pelo menos, refletir dilerencas nas prefe-
réncias dos eleitores dessas comunidades.

* Um bem publico puro é colocado & dispusi¢io de cada individuo para el
consumir ou nde, dependonde das suas preferéncias. Este bem difere de um bem
privado na wedida em que o consumo individuat do Lem publico ¢ retacionado
com u provisao tofal por uma condicio de igualdade em vez de soma [ver
Samuelson (1934 ¢ 1955) |. Aparentemente, a diferenca essencial cntre o bem
publico local € o bem publico nacional ¢ que, neste caso, um acordo precisa ser
alcangado em todo o pafs no que se referc a uma quantidade dtima do bem
publico. quc ¢ entdo a quantidade disponivel para todos os individuos do pals.
No caso de um bem piblico local, esta mesma decisio & realizada scparadamente
dentro de cada estado ou municipio. Com cfeito, um bem ptblico nacional ¢
um bem que é piblico dentro e entre comunidades, ¢ ¢ hem pitblico local ¢ um
bem que é pablico dentro das comunidades, mas privado entre as mesmas [ver
Pauly {1978)].
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Uma justificativa econdmica do sistema federal ¢ bascada na capa-
cidade que unidades de governos descentralizados tém para melhorar
| a alocagiio de recuisos do scior publico por meio de diversificacio dos
| servicos publicos de acordo com as preferéncias locais. Em geral, a
provisiio descentralizada de bens pablicos Implica a necessidade de
se adotar aliquotas de imposto niio uniformes c¢ntre comunidades.
€Jual a vantagem, em termos de ganhos de bem-estar, de uma
| estrutura fiscal com aliquotas niio uniformes? Uma maneira simpli-
| ficada de verificar esta questio ¢ através da avaliagio do aumento
no excedente do consumidor que resulta da adocio de aliquotas
dilerenciadas vis-g-vis aliquotas uniformes (niveis de servicos pablicos
diferenciados) . #

A perda de eficiéncia relacionada com a provisio uniforme de bens
publicos também pode ser indicada, em equilibrio geral, através da
“caixa de trocas” de Edgeworth. Suponhase duas comunidades
4 ¢ B que consideram a escolha da combinagio ideal de consumo de
um bem privado X ¢ um bem publico S. A partir do ponto inicial
[ no grifico a seguir, procuramos maximizar 1 utilidade de 4 dada
a utilidade de B. Se uma provisio uniforme do bem publico ¢é exigida,
a4 solugio dar-se-ia no ponto J, onde a taxa marginal de substituicio

5 Ver Longo (1972) .
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entre X e § ndo ¢ igual para 4 e B. Neste caso, se o bem § for tratado
como um bem “privado” e cada comunidade puder consumir a quan-
tidade desejada, a solugdo final desloca-se para K. A diferenca entic
as curvas de indiferenca 4 ¢ 1, representa a perda de eficiéncia
relacionada com a provisio uniforme de bens publicos.

A magnitude da perda de bem-estar devida a uma estrutura fiscal
com aliquotas uniformes depende criticamente da variacio nas
demandas individuais de cada grupo. Se as inclinagdes das curvas
de indifcrenga fassem iguais no ponto J, entio este ponto se consti-
tuiria num nivel eficiente de provisdo para as duas comunidades.
Mas isto seria mera coincidéncia. Em geral, as curvas de indiferenga
nio sdo tangentes sobre a linha L-M. A magnitude da perda de bem-
estar que resulta da implementagio de uma estrutura [iscal com
aliquotas do imposto uniforme ird depender, portanto, da variacio
nas preferéncias entre esses grupos com rela¢do ao bem puablico, hem
como da elasticidade-preco da demanda desses bens. ¢

Ainda que a demonstragio acima apéie-se em muitas simplificagées
e hipdteses restritivas, ela ao menos sugere que os individuos podem
atribuir algum valor econdmico & escolha do nivel das aliquotas do
imposto e das despesas locais. Adicionalmente, tentativas de impor
um nivel uniforme de aliquotas tanto podem causar problemas de
carater politico como resultar em distorcoes na escolha individual
entre bens publicos ¢ privados, na medida em que as pessoas pro-
curam suprir a deficiéncia dos servigos publicos através de cmpresas
privadas,

Na discussio sobre um modelo cliciente de estrutura tiscal entre
diferentes niveis de governo, o contexto especifico considerado ¢ o de
um pais totalmente dividido em diterentes comunidades que niio se
sobrepdem, cada uma delas tendo seu préprio governo. Cada
governo local oferece certos bens publicos para seus cidadios e impoe
tributos para pagd-los, de acordo com as preferéncias dos scus cida-
dios. De modo a explorar as implicagdes deste enfoque e incluir
problemas relativos aos cfeitos de externalidade inter-regional, con.

% Uma tentativa de medir a perda de bem-estar resultante da implementacic
de um nivel uniformizaco de despesas com educagdo foi realizada por Bradford e
Oates {1974, pp. 43-90) .
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sideremos somente dois niveis de governo — nacional e local — e,
além do mais, supenhamos que o governo nacional ndo participa da
provisiio de bens pablicos. Suponhamos ainda que os bens publicos
oferecidos por cada governo local a seus residentes sejam bens (como
estradas interestaduais ou erradicagio de doengas em comunidades
localizadas na fronteira) que possuem “efeitos de externalidade”,
isto &, beneficiam os residentes de outras comunidades, bem como a
populacio dentro da comunidade que os prové.

Da mesma forma que os beneficios dos bens publicos locais podem
ser transferidos para a populacio de outras comunidades, também
podem os impostos instituidos para financid-los. E possivel que
alguns impostes sejam, ultimamente, pagos a uma jurisdi¢io por
contribuinies que nio sic seus residentes. Isto é conhecido como o
fendmeno da exportacio de impostos. ™

A exportacio de impostos de um particular estado representa a
parcela da carga estadual do imposto que incide sobre residentes de
fora do estado, na forma de precos mais elevados dos bens locais
e/ou menor renda de [atores dos ndoresidentes, que resulta da aqui-
si¢io por nio-residentes de bens locais. Usualmente, governos locais,
40 tomarem suas decisoes sobre o nivel de provisio de bens piblicos,
estdo preocupados somente em avaliar beneficios ¢ custos que afetam
seus proprios residentes ¢, portanto, podem subolerecer ou superofe-
recer bens publicos, mesmo que eles oferecam uma quantidade que
¢ Olima para os seus proprios residentes. Em particular, governos

7 Estes bens podem ser considerados como sendo uma mistura de hens publicos
incais e nacionais. (@ problema da externalidade de beneficios no contexto de
governos focais fei cstudade anteriormente [ver Williams (1966) , Brainard e
Dolhear Jr, {1967) e Pauly (1978)]. O modclo de bens publicos locais de
Willlams fol estendido recentemente para o caso da mohilidade de fatores entre
comunidades por Kochanowski e Plecter (1977) .

& Exemplos de exportagio de impostos incluem a eributacdo das despesas
dos turistas e a tributagio de uma industria concentrada num estado e vendendo
para fora dele. Exportacies de impostos ou externalidades dos impostos foram
estudados por McLure Jr. (1964, 1969 e 19695, que analisou a incidéncia
inter-regional de impostos regionais com Lase no seu efeito sobre os residentes de
cada regido, observando suas propensbes médias a consumir hens locais e de
fora da regifio e suas propriedades relativas de fatores de produgde. Para um
tratamento gencralizado deste assunto, ver Homma (1977) .
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locais tenderio a estender a provisio de bens publicos até o ponto
onde os benelicios marginats para os residentes locais sio iguais aos
Custos marginais para os seus residentes, ignorando, desta forma, be-
neficios e custos que sio transteridos a terceiros e, portanto, parando
aquém ou se estendendo além do nivel socialinente 6timo de provisio.
Este nivel somente pode ser atingido através de um mecanismo apro.
priado de compensacio de receitas interestaduais empreendide ou
pelo Governo central, airavés do mecanismo de transferéncia de
impastos, ou por acordos interestaduais, onde cada estado ¢ compen-
sado (ou compensa) pelas unidades de heneficios (ou custos) que
translere para outros estados.

Politicas de redistribuicio de renda sio, em geral, malsucedidas se
levadas adiante a nivel estadual e municipal. O sucesso de uma poli-
tica de redistribuicio de renda depende criticamente do grau de
mobilidade de individuos ¢ recursos cntre jurisdigdes. Ao nivel de
governo local, por exemplo, os obstdculos para o movimento de indi-
viduos e/ou fatores entre um grupo de comunidades adjacentes nio
sdo em geral muito grandes, especialmente no longo prazo, quando
0s compromissos sio menos rigidos. Portanto, tentativas de empre-
ender um programa agressivo de redistribuigio de renda por gover-
nos locais serdo provavelmente abortivas. Se uma comunidade local
resolve instituir um fmposto de renda altamente progressivo para
redistribuir a renda em [avor dos pobres, muitos residentes ricos
podem simplesmente emigrar para comunidades vizinhas, onde iriam
receber um iratamento fiscal mais {avoravel, e os pobres iriam
imigrar, atraidos pelo programa mais generoso de despesa pablica.
Portante, no final, csta migra¢iio iria em grande parte anular a
possibilidade de o programa redistributivo atingir seu objetivo. Na
medida em que a migracio através de fronteiras nacionajs é geral-
mente muito menor do que dentro de um pafs, uma politica de
redistribuicio de renda tem maior chance de sucesso se implementada
a nivel nacional. Caso contrario, cla poderia afetar a escolha de
residéncia dos individuos e a localizacio de empresas, implicando,
portanto, ineficiéncias locacionais, ¥

# Um dos primeiros argumentos a0 jfongo dessa linha ¢ cncontrade em
Stigler (1957) .
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Os trés principios mais importantes da divisiio de responsabilidade
fiscal entre diferentes niveis de governo, num sistema de federalismo
fiscal, podem entio ser resumidos como segue: 1

a) Beneficio. Os servigos publicos seriam prestados a nivel local,
regional ou nacional, dependendo da extensio espacial dos scus
beneficios, de modo a permitir que sua provisio seja decidida e scu
custo incida sobre os residentes da particnlar drea na qual os bene-
ficios sio apropriados.

by Compensaciio fiscal. O modelo espacial de estrutura {iscal
indicado acima simplifica exageradamente as coisas. Uma razio im-
portante para ajustamentos coordenados entre jurisdigdes ¢ que eles
ndo correspondem claramente a dreas de beneficio e custo do imposto.
Externalidades podem ocorrer, e a devida compensacio pode ser
implementada através de um nivel mais elevado de governo, por meio
do mecanismo da transferéncia de impostos ou através de acordos de
compensacao (ributdria.

¢) Disiribuicio centralizada. Ajustamentos na distribuicio de
renda seriam de responsabilidade do Governo central, uma vez que é
principalmente aqui que tais medidas podem ser conduridas efetiva-
mente e sem causar perdas severas de eficiéncia, 11

2.1 — Limitacdes do modelo

Inquanto ¢ mais ou menos evidente que politicas de redistribuigio
de renda podem ser implementadas mais efetivamente a nivel
nacional, a preocupagio do Governo central deveria ser somente com

10 A divisio de responsabilidade & arbitrdria, sendo scu propésite o de con-
tribizir para o processo de decisio politica, na margem. Uma compensacio fiscal
cuja preocupagio inicial ¢ atenuar, digamos, externalidades negativas irmpostas
pela jurisdigio 4 em B claramente redistribui renda de 4 para B, s¢ cseas forem
as tnicas jurisdi¢des que contribuem para o “holo’ fiscal.

1L Devido ao alto grau de interdependéncia entre comunidades a nivel esta-
dual ¢ municipal, podemos esperar que as atividades de estabilizacio (ammbém
devam ser de responsabilidade do Governo central.
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ajustamentos entre individuos pobres e ricos ou, também, com ajus-
tamentos entre comunidades pobres e ricas? !> Para tentar respon-
der a esta questiio consideremos um modele normative, no qual uma
distribuicio “adequada” de renda entre individuos foi implementada
pelo Governo central e na qual individuos e {atores sdo livres para
se deslocarem entre regides, que supomos tém renda média diferen-
clada. Na medida em que residentes de regides pobres venham a se
juntar a residentes de regides de alta renda, os primeiros irdo obter
servicos publicos em termos mais favordveis: valor mais elevado dos
servicos publicos e/ou aliquotas de imposto mais reduzidas. Pode-se
argumientar inclusive que a populagio dos estados de menor renda
deve estar sujeita a uma maior pressio fiscal do que a populacio dos
estados de maior renda, 13

Aparentemente, do ponto de vista econdmico, nio se pode argu-
mentar a favor de transferéncias de receita inter-regional se a mobili-
dade geogrifica de individuos e recursos ¢ considcrada “suficiente”,
de modo a [azer com que os diferentes sistemas fiscais constituam-se
em aceitdveis alternativas para o “comprador” de servicos ptblicos. *
Por outro lado, se a mobilidade geografica de individuos e recursos

nio ¢ considerada “suliciente” dentro de um critério razodvel, entio,

12 Redistrihnigio de renda via transleréncias cnire grupos 2 ndividuos ou
comunidades pode ter perversa. O problema ¢ que, em geral, uma parcela dos
residentes das comunidades relativamente pobres slo ricos e, igualmente, uma
parccla dos residentes das comunidades ricas sio pobrzs. Come resultado, em
alguns casos o mecanismo dc transferéncias de impostos pode redistribuir renea
dos pobres residentes nas comunidades ricas para os ricos residentes nas comuni-

dades pobres.

1 Ver Buchanan (1950) para um convincente argumento sugerindo que cssas
diferencas de pressfo fiscal {(fiscal residuum) deveriam scr reduzidas. Note-se que,
s 03 impostos locais sio aplicados de acorde com o principio do Leneficio, os
individuos delrontar-ce-fo com a mesma pressdo fiscal na margem. Segue-se entio
que o cohczito de pressdo fiscal usado acima referese aos beneficios totais que
a pupulacio recehe atravis de suas transacies com o fisco, uma vez que, em
Lermos marginais, csses beneficios scriam equalizados,

14 Este ponto {oi enfatizado por Scott (1950 e 1952) .
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com base tanto na eqiiidade quanto na eficiéncia, as diferenciagdes
(iscais deveriam ser indiretamente reduzidas por um sistema de trans-
feréncias de receita das comunidades ricas para as pobres, implemen-
tadas pelo Governo central. 1

O processo de ajustamento de Tiebout através da mobilidade do
individuo garante eficiéncia porque as dificuldades que a rigidez
locacional iniroduz sio eliminadas pela hipdiese de que todas as
rendas pessoais sdo derivadas de dividendos. Sc toda a renda ¢ deri-
vada de dividendos, a escolha de uma localizagio para o individuo no
espaco seria independente da alocagiio de recursos no setor privado
da economia. 1* O coniexto no qual os governos locais olerecem
servigos publicos para seus cidadios ¢, entretanto, bem diferente deste
mundo ideal de Tiebout. Os individuos localizam-se no espaco, e
migracio nio ¢ somente a transieréneia de fatores de producio de
uma regido para outra. O migrante oferece trabalho para o qual é
pago de acordo com sui produtividade marginal, ¢ ele adquire tam-
bém “cidadania”, que lhe d4 o direito de se apropriar de uma parcela
da provisio de bens piblicos locais. O eleito dessa participacio o3
servigos publicos — se o migranie ¢é pobre — ¢ que o migrante
confere um beneficio sobre os residentes do seu pais de emigracio
e umt cusio sobre os residentes do seu pafs de imigragio. 7

1% Transferéncias de receita para nivels inferviores de governo com base em
dilerentes critérios sio defendidas sob o newe de divisio de receitas (revenuc
sharing) . Tarece existir um consenso nos Lstades Unidos do ¢tz os governos
cstaduais enfrentam um esvaziamento fiscal {fiscal sguezzz) entre responsal:i'i-
dade de gastos crescentes e receitas tributdrias decrescentes. O problema oposte o
nivel federal ¢ conhecido eomo o peso fiscal (fiscal drag) . Nessas circanstancias,
a divisdo de receita tributdria iria aliviar tanto o problema do peso fiscal a nivel
federal quanto o esvuziamento fiscal a nivel estadual. A maior parte da literatnra
inicial sobie divisio de rcccitas foi agrupada em U.S. Congress (1967) . Para uma
revisdo critica das perspectivas da divisio de recsitas, ver McLure Jr. (19608) .

18 ¥Ver Buchanan e Wagner (1970, pp. 139-62) e Buchanan e Gootz (1972) .

17 Isto porque o comdrcio ¢ a migracio poadem ser similares na producio da
equalizacio inter-regional ou internacional ¢z progos de fatores, mas nlo da
renda per capita. O comércio aumenta a renda real total de uma regiio ou
pais, sem aumentar o namere de pessoas que parlicipam dela. Por outro lado,
imigrantes pobres recehem um heneficio econdmico (na forma de sayviges pribli-
cosy acima da produtividade marginal dos sens prdprics fatores. Ver Yeagor
(1958) , Krauss (1971) e Usher (1977) .
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Como Buchanan e Goetz mosiraram, ¢ dificil generalizar quanto
a dircglio da distorgio gue a livie mobilidade de individuos incor-
porada no processo de Ticbout pode produzir. Entretanto, estes
autores tendem a concluir que, “na medida em que as impurezas”
dos servicos publicos, na forma de congestdo, tornam-se significativas,
parcce plausivel sugerir que o processo de Tiebout provavelmente
conduz a uma superconcentracio de populacio naquelas comunidades
oude as quantidades dos servi¢os ptiblicos sio grandes. Isto iria, por
sua vez, sugerir que pode existir uma superpopulacio de pessous nas
grandes comunidades e nas comunidades com nive! de renda maior
do que a média. ¥

Usando um esquema de andlise semelhante € no caso especial em
que 2 elasticidade-preo compensada da demanda de bens piblicos
¢ unitéria, Flatters e outros demonstraram que a livre migracio
produzird uma alocagio eficiente, de familias de “trabalhadores”
entre duas regices. Caso contririo, entretanto, 08 autores mostram
{jue a livre migraciio scrd ineficiente e, no contexto de uma federacio,
incentivos deveriam scr implementados de modo a indusir os “tra-
balhadores™ a se transtevirem da regiio superpovoada para a sub-
povoada, através de subsidios para as pessoas residentes nesta tltima
regido ¢ tributando as pessoas residentes na primeira. 19

Quando fatores e individuos sdo méveis entre jurisdigées, um equi-
librio a longo prazo ¢ definido como uma situacio onde [atores e
individuos obtém a mesma taxa de retorno liguida de imposto, entre
jurisdigbes, e, mais importante ainda, todas as comunidades precisam
ter o mesmo nivel de renda. Com efeito, se a propricdade é o tinice
fator imdvel entre jurisdicdes, ela ira suporiar toda a carga dos dife-
renciais liquidos de beneficios entre jurisdi¢oes. A imobilidade da
terra elimina as possibilidades de substituicio, de modo que o dife-
rencial imposto-beneficio entre jurisdicdes serd capitalizado no valor
dus propriedades e, a longo prazo, impora somente efeitos redistri-
butivos. 2 Entretanto, a curto prazo, diferenciais fiscais liguidos po-
dem induzir deslocamentos indesejdveis de [atores e individuos. Um

18 Ver Buchanan e Goroiz (1972, p- 33 .
19 Ver Flatters, Henderson e Micszkowski (1974) .
20 Ver Hamilton (1976) .
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imposto de acordo com o critério do beneficio parece ser o tnico meio
de obter um equilibrio realmente eficiente sem efeitos redistribu-
tivos. Neste caso, um imposio per capita ¢ eficiente somente quando
os beneficios dos servigos publicos so iguais entre individuos. Seme-
lhantemente, um imposto proporcional sobre a propriedade ¢
eficiente somente quando os beneficios dos scrvicos publicos sdo
proporcionais ao valor da propriedade.

O ponto crucial deste argumento ¢ que, quando os residentes de
uma comunidade nio levam em conta cusios ou beneficios sociais do
migrante, a livre mobilidade dos individuos nio conduz nem mantém
uma solucio eficiente. 22 Em outras palavras, s o beneficio do bem
piblico ndo pode ser cobrado (isto ¢, se o direito de propriedade
sobre o bem publico nfo pode ser exercido) e um individuo pode
escolher livremente em que comunidade residiy, uma alocagio Gtima
de populagio ndo pode ser estabelecida a priori. 23 Uma implicacio
desse resultado ¢ que a tributagiio de fatores méveis ou produtos nio
serd em geral 6tima, a menos que a elasticidade da demanda de bens
publicos locais seja unitaria e igual entre regides. Iintretanto, se
o fator fixo é tributado, a solugdo serd dtima na medida em que um
imposto sobre a propriedade niio distorce ¢ escolha entre regides
onde morar, 2*.

Uma implicacio do rodelo de federalismo fiscal (Musgrave-
‘Tiebout-Stigler) ¢ que o imposto sobre a propriedade ¢ extremamente
util a nivel municipal devido as caracteristicas essencialinente aloca-
tivas, tanto das despesas publicas locais como da incidéncia provivel
desse imposto. Outra inleréncia que se pode extrair do modelo de
federalismo fiscal ¢ sobre as vantagens do imposto indireto a nivel
estadual . Tcoricamente, os benelicios das despesas publicas estaduais
sdo apropriados em primeire lugar pelos seus residentes (indepen-
dente da posse de propriedades), e nio pelos residentes de outres
estados. Portanto, assim como os gastos locais ndo beneliciam os
“estrangeiros”, nio devemos também “exportar” impostos {digamos,

“1 Ver Dyer 1V e Maher (1979) .
*2 Ver Buchaman e Guoetz (1972), Flatters, Henderson e Micszkowski (1974)
Suiglitz (1977) .

23 Ver Arnott e Stiglitz (1979) e, também, Wildasin (1979 e 1980} .

H Ver Wildasin (1980, pp. 458.-9)

]
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na forma de precos mais elevados cobrados pelos produtos vendidos
para fora do estado). Neste sentido, ao 1CM, principal fonte de
receita estadual, pode-se aplicar ajustamentos de impostos na {ronteira
uniformes entre estados, de modo a permitir um elevado grau de
liberdade para os estados, quanto a fixacio de aliquotas internas ¢
isencbes, sem implicar a exportagio de impostos. Finalmente, o
imposto de renda ¢ essencialmente central na medida em que ¢
aplicado de acordo com o critério da capacidade de pagamento, scndo
neste sentido especialmente adequado para financiar ianto gastos
pdblicos de cardter alocativo nacional como redistributive.

3 — Federalismo fiscal no Brasil

Hi um consenso no sentido de que o regime tederativo brastleiro nio
surgiu da unifo de estados independentes como nos Estados Unidos,
Canadd, Suica, etc. Isto implica que, ao contririo desses paises, onde
as atribuices e dirzitos do governo central sio apenas residuais, no
Brasil este papel ¢ reservado aos estados. Enquanto nos paises de
tradicio federalista a provisio dos servigos publicos locais ¢
a arrecadacio das receitas sfo, em grande parte, feitas local-
mente, no Brasil, com tradicio centralista, existe um descompasso
entre estados cm relacio ao grau de financiamento das despesas
locais. Dz fato, observa-se que nos estzados mais ricos do Sul os ser-
vicos publicos locais s3o, em grande parte, financiados localmente,
20 mesmo temuo que nos estados do Norte e Nordeste estcs servigos
¢io financimlos pelo Governo central (ver ‘T'akelas 1 a V do Apeén-
dice) . ¥ Contudo, de nada adiantaria conceder ampla autonomia
para os cstados legislzrem sobre suas receitas proprias se estas nao
{orem exploradas adequadamente por esses governos.

Para que exista um ideal federalista parecem nccessirias duas
condicées bidsicas: por wn lado, os estados membros devem possuir

¥ O Apéndice a que se refere o autor nio foi incorperade a cdicdo deste
artigo, porém enconira-se & disposicio dos inicressades junto i Editoria da PPE.
[N. do E.]
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uma renda per capila minima e ndo muito diferenciada entre si e,
por outro, devem existir “aspiracdes locais” ndo uniformes quanto
a servicos publicos, costumes, leis, etc. Supondo que a descen-
tralizacio fiscal seja um objetivo de politica no Brasil, seria preciso
“delimitar” as atribuictes dos Governos central, estadual e local com
relacio 4 provisio de bens publicos. Aos estados e municipios
caberia a funcie de prover os bens locais (satde, educagio, transpor-
tes, etc.) e arrecadar recursos para financid-los. O Governo federal
cncarregar-seia de prover primordialmente bens piblicos nacionais
(defesa, lei e ordem, etc) com recursos arrecadados em todo o pais
e, adicionalmente, teria a atribuicio de amenizar as desigualdades na
distribuicio de renda entre estados ¢ compensar as externalidades
interjurisdicionais do lade dos beneficios (ou custos) das despesas
locais.

A atividade redistributiva da receita do Governo central entre
estados orientar-seia por dois critérios: primeiro, as transferéncias
teriam por {im atenuar as disparidades com relacio a renda per
capite regional, que se dariam numa proporcio inversa i renda
per capita; ¢, segundo, as transferéncias procurariam estimular a
arrecadaciio propria das unidades locais ¢ obedeceriam, para isso, a
uma relagio direta com o “esforgo fiscal” da comunidade local. Veja-
mos, a seguir, como se desenvolveu recentemente no Brasil a institui-
¢io do federalismo [iscal. Interessa-nos, particularmente, saber se a
estrutura bdsica do nosso sistema federativo ¢ compativel com as
principais implicagbes do modelo normativo de federalismo fiscal
delincado na secdo anterior. Mais especificamente, gostariamos de
saber quais as principais fontes de recursos e itens de despesa por
esfera de governo, quais as suas receitas antes e depois das transferén-
cias intergovernamentais e qual o impacto inter-regional (e, portanto,
interestacdlual e intermunicipal) das financas do Governo federal.

3.1 — Consideracdes histéricas sobre a centralizac¢io fiscal

Ao contrdrio das primeiras coldnias espanholas da América do Sul,
que fundaram repuiblicas apds a independéncia, o Brasil instituiu
uma monarquia constitucional em 1822, que se manteve por 67 anos.
Com a Proclamacio da Repiiblica, em 1889, {oi instituido um sistema
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federativo de governo. A Constituicio de 1891, inspirada na dos
Estados Unidos, elevou as antigas provincias imperiais 4 categoria de
estados, concedendo-lhes uma grande autonomia politica ¢ [fiscal.
Entretanto, a percepgio de implicacdes politicas das finangas pablicas
impelin o primeiro Congresso Republicano a definir os poderes de
tributacio na Constituicio de 1891, com nivel de detalhe muito maior
do que o usual em tais cartas na Europa e América. O sistema entio
adotado baseava se na distribuigio de impostos especificos, designados
na prépria Constituicio, para o Governo federal, estados e munici-
pios. Na Constituicio de 1934, outras atribuigdes especificas {oram
conferidas aos governos municipais. A Constituicio de 1987, refle-
tindo a filosofia politica do momento, evidenciou um retorno A
centralizacio, tendéncia que foi revertida, entretanto, com a Consii.
tuigdo de 1946, 2

Os Estados Unidos, ao estenderem suas tfronteiras, deixaram para
tras uma nacio economicamente integrada, ao contririo do Brasil,
onde “o bandeirante”, na ansia de desbravar terras (na busca do
indio, de metais e pedras preciosas), criou imensos €spacos vazios.
Ocupado s pressas, ao contririo dos Estados Unidos, onde ac deslo-
carem suas fronteiras os pioneiros deixaram para tras comunidades
independentes e consolidadas, no Brasil predominou a acio centrali-
zadora e absorvente dos latifindios, que, auto-abastecendo-se e
isolando-se, impediram o desenvolvimento harmdnico das comuni-
dades locais. O nosso fazendeiro, geralmente ausente e com formi-
ddvel vocagdo extrativista, dedicado quase sempre as culturas de
exportacio, fezse em toda a nossa histdria o mais poderaso absticulo
a constituicio de comunidades locais. Niio hi aqui, pois, instituicio,
autoridade, poder originariamente locais, isto &, que tenham sua
origem nos préprios grupos locais, 26

Com a independéncia, a Constituicio de 1824 conferiu 4 GAmara
Municipal amplos poderes para a administracio fiscal, mas leis subse-
quentes suprimiram inteiramente sua autonomia. A Constituicio
de I891 limitou-se a determinar a competéncia tributaria da Unido

2% Ver Linhares {1973) .
236 Ver Moog (1978) .
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e dos estados, deixando para estes a discriminagiio das receitas muni-
cipais. s estados recolhiam metade das suas receitas através de
impostos sobre exportacio e servigos locais. A Constituicio de 1934
limitou a tributaciio das exportacdes pelos estados, mas em compen-
sagio concedeu-lhes o direito de tributar as vendas, que com o temyo
tornaram-se sua principal fonte de receita. A Constituicio de 1916
favoreceu a autonomia financeira dos municipios, atribuindo-lhes,
além dos tributos de sua competéncia como o imposto sobre a pro-
priedade que lhe havia side negado desde a Constitui¢io de 1891,
recursos provenientes de tributos federats. Nas Constituiches de 1967
e 1969, embora tenham sido introduzidas profundas alteracbes no sis-
tema trikbutdric, preservou-se 0 mesmo esquema bidsico dec reparticio
de receitas entre as trés esferas de governo. 27 Hoje os estados e muni-
cipios tém bases tributdrias potencialmente produtivas — o consumo
€ a propriedade, respectivamente —, mas a liberdade para legislarem
sobre elas ainda ¢ bastante limitada.

Como parte do seu programa de reforma econdmica, financeira e
administrativa, o Governo federal nomeou, em janeiro de 1965, uma
comissdo especial composta por especiulisias oficiais e privados para
rever o sistemna tributdrio, com o objetivo de submeter ao Congresso
uma proposta de emenda 4 Constitui¢io, O documento produzido
por esta comissio foi discutido ¢ votado durante o més de novembro
e, a 1.2 de dezembro de 1965, o projete foi aprovado, com pequenas
alteragdes, como Emenda n.? 18 4 Constituicio de 1916, 28 Trés cam-
pos de atividade econdmica tributdvel {oram definidos:

a) comércio internacional;
b) propriedade e renda; ¢

¢y produgio e distribuicio.

Dentro de cada campo, foram entfo selecionados os tipos de ativi
dade mais apropriados para serem tributados, e os impostos dai
derivados foram atribuidos ao nivel de governo mais indicado, com

27 Ver Linhares (1973) .

28 Para uma revisio abrangentc e minuciosa da cvolucde rccente de nessa
estrutura tributaria, ver Lezan e Varsano (1982) .
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base em consideragdes econdmicas, politicas, legais ou administrativas
(conforme a Tabela 1) . Lste sistema foi preservado pelas Consti-
tuigbes de 1967 e 1969, embora nio reiteradas as delinicdes dos trés
campos de atividade econdmica tributavel.

TABELA |

Sisiema tribuidrio nacional — impostos

Constituicio de 1946 ¢ Emenda Emenda Constilucional n.e 18445
Constitucional n,» 5/61 (vigéncia a partir de janeiro de 1967)
1 — Federais 1 — Federais
1.1 — Imposto de Importagiio t. 1 - Imposto de Importagao
1.2 — Imposto de Consume 1.2 — TPI B
1.3 — Impostos Unicos 1.3 — Tmpostos Unicos
1.4 — Tmposte de Rends 1.4 — Imposio de 1lenda
1.5 — Imposto sebre Transferén-
viaz de Fundos pare o Ex-
terisr —
1.6 — Tmposte schre Negdeios de

sus [Lconomia
¢ - Impostos Ixtraordindrios L5 — Impostos Extraordingrios
1.8 — Tmpostos Especials —
— I.6 — Impcsto schre Exportagio
— 1.7 — Imposto scbre Transportes
¢ Comunicagdes
1.8 — IS0F
— 1.9 — Imposto Territorial Rural

3 — Estadvaix 2 — Estaduais
2.1 — IVC 2.1 — ICM
2.2 — Imposto sobre Transmis- 2.2 — ITBU (“Inter Vivos" e
sfo “Causa Mortis” “Causa Mortis™)
2.3 — Imposto sobre Exportacio —
2.4 — Imposto sobre Ates Regu-

lados por Let Estadual —
2.5 — Impostos Hspeciais —

3 = Muniecipais # — Aunicipais

3.0 —- Imposte Territorial Rural —
3.2 - Tmposte de Transtnissio

“Inter Vivos” —
3.3 — 1PTU 3.1 — IPTU
3.4 — Imposto de Inddstrias e

Profisstes 3.2 — IS8
3.5 — Imposto de Licenca —
3.6 — Imposto sobre Diversoes

Publicas —
3.7 - Imposto schre Atos de s1.a

Leonomia —
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A preocupagio bdsica da reforma tributiria a nivel federal fot
reorganizar o sistema tributdrio ao longo de ohjetivos nacionais, em
contraste com a antiga idéia de trés sistemas independentes, simul-
tinea e parcialmente sobrepostos. Como mencionamos acima, os
impostos estio divididos em trés tipos de atividade econdmica.
A primeira sio os impostos sobre o comdrcio internacional, total-
mente atribuidos ao Governo federal. A segunda sio os impostos
sobre a propriedade e a renda, gue incluem: o imposio territorial
rural arrecadado pelo Governo federal ¢ atribuido aos municipios; o
imposto territorial e predial urbano, atribuido aos municipios; o
imposto sobre a transferéncia de hens imdveis, atribuido aos estados;
e o imposto sobre a renda originado no pais ou no exterior, aplicado
de acordo com o principio da fonte, arrecadado pelo Governo federal
e alocado com base na seguinte [ormula: 809, da receita do imposio
para o Governo federal e 209, divididos entre os governos estaduais
e locais, A terceira sfo os impostos sobre producio e distribuicio,
que incluem: o imposto sobre o valor adicionado arrecadade pelo
Governo federal e distribuide de acordo como a mesma fdrmula
acima; ¢ imposto sobre o valor adicionado arrecadado pelos gover-
nos estaduais (ICM) e distribuido segundo a férinula: 809, da receita
do imposto para os estados e¢ 209 para o3 municipios; o imposto
sobre iransacdes financeiras, atribuido ao Governo federal; o iinposto
sobre servicos, que incide sobre o transporte internacional, interesti-
dual e intermunicipal e servigos de comunicacio, atribuido ao
Governo federal; o imposto sobre servicos comerciais, industriais e
profissionais, atribuido aos municipios; e o imposto sobre o consumo
de combustiveis liquidos ou gasosos, energia elétrica e produtos de
mineragio, arrecadade pelo Governo federal e alocado entre os trés
niveis de governo com base em wvirias férmulas (conforme a
Tabela 2) .

3.2 — Disiribuico de receitas e encargos entre
esferas de governo

Foram desenvolvidos mecanismos de transferéncias intergoverna-
mentais de receitas para compensar os governos estaduais e

municipais pelas menores receitas, parcialmente atribuidas a centra-
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lizacio das decisdes tributdrias. Antes de 1965, os estados e muni-
cipios podiam estabelecer livremente suas préprias aliquotas de
imposto, e o0 mecanismo de transferéncia dependia principalmente do
método de ajuda (gran-in-aid) do Governo federal para os estados
e municipios e dos estados para os municipios. Lste mecanismo de
transferéncia era criticado, de maneira geral, sob trés pontos de vista:
a) politico, uma vez que tornava os niveis inferiores de governo
financeiramente dependentes dos niveis mais altos, embora os trés
niveis gozem politicamente do mesmo status; by legal, uma ver que
tendia a obscurecer e confundir a alocagiio constitucional dos poderes
tributdrios; ¢ ¢) econdmico, uma vez que os métodos adotados para
computar as subvengdes eram, muitas vezes, inspirados por questdes
de conveniéncia, ao invés de serem bhaseados em premissas analiticas,
resuliando, por vezes, em efeitos econdmicos adversos, como o de
levar o bencficiario das transferéncias a perder o interesse pela
administragio dos seus proprios impostos ¢ de outras fontes de
receita, 20

A Reforma Tributdria de 1967 substituiu, como dissemos, as anti-
gas transferéncias por um sistema de participacio tributdria no qual
uma percentagem da receita arrecadada de certos impostos pelos
Governos federal e estadual ¢ definida como receita do EOVErNo que
anteriormente era o beneficidrio de ajuda intergovernamental.

A disponibilidade cfetiva de recursos por esfera de governo
depende, portanto, das transferéncias intergovernamentais. Como
209%, da receita do imposto de renda e uma parcela significativa da
receita dos impostos tnicos sdo repassados aos governos estaduais e
municipais e 209, do ICM sdo transieridos para os municipios, a
receita arrccadada em cada esfera de governo ¢ bastante diferente
da receita disponivel (conforme as Tabelas 3 e 4) . A distribuicio
de recursos (receitas) entre esferas de governo parece que evoluiu
satisfatoriamente para o Governo federal desde 1967. De fato, con-
forme levantamento da Secretaria de Economia e Financas do Minis-
tério da Fazenda, as transferéncias do Governo federal para os estados
¢ municipios através dos Fundos de Participacio dos Estados e dos

2 Ver Souza (i966) ¢, também, Araujo, Horta ¢ Considera (1973) .
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TABELA 3

Recursos efetivamente disponiveis nos itrés niveis de governo —

195778
indicas
Recursos efetivamente d2 evolugiio
diaponiveis™ (1966 = 100)
Anos A B C
Muni-
Tnido Estados  eipios (A--B+4+C (A+B+C (A+B+C A B C
A) ® [(e)] em %) em %) em Gf)

1957 20.135 25.950 6.200 42,9 46,1 11,0 52 40 41
1958 30.039 29 .428 6.421 45,6 447 9,7 64 55 43
1939 28.378 32.386 6.062 43,3 47,8 8,9 63 61 40
1960 31.152 34,031 6.201 43,1 43,3 8,6 67 66 4i
1961 31.621 37 346 6.432 42,0 49,5 8.5 B8 0 43
1962 31.130 38.520 9.060 39,6 48,9 11,5 87 72 60)
1963 35.40% 38.856  10.163 42,0 46,0 12,0 76 73 68
1964 37.071 45.345 11.120 39.G 48,5 11,9 80 81 74
1965 39.605 48.858 13.149 39,0 43,1 12,0 835 02 83
1966 46 628 53.237  16.011 40,6 44,3 13,1 100 100 100
1967 38,962 50.226 19.006 36,0 46,4 7.6 a4 94 127
1968 60.87% 64 924 25.522 40,2 4249 16,9 131 122 170
1969 75,043 68,703 25,141 45,4 40,1 14,5 100 131 167
1970 82 352 74.424 26,287 45,0 40,7 14,3 77 140 175
1971 92.465 77.973  27.388 46,8 33,4 13,8 198 146 182
1972 114 380 88.104 32.163 488 37,9 13,7 245 169 214
1973 136352 101,765 37.737 43,4 36,0 13,7 262 191 251
1974 152 944 109 280  4¢.903 80,5 46,0 13,5 328 205 272
1575 151.710 108.924  39.545 30,5 36,3 13,2 325 2056 264
1976 179 819 116.051 50.908 50,4 35,3 14,3 336 237 330
1577 175.338 137.848  54.908 47,6 37,4 14,9 276 239 366
1078 170,252 155.035 61.846 44,0 40,0 16,0 265 261 412

FONTE: Secretaria de Economia ¢ Finangas do Ministério da Fazenda.
NOTAS: A = Receita tributdria federal — transferéncia a estados e a municipios.
B =- Receita tributiria estadual + transferéneia [ederal —— transferéneia munieipal.
C = Receita tributdria municipal + transferéncia federal 4 transferéneia estadual.
* Valores em milhbes de cruzeiros de 1977 (FGY, indice Gieral de Pregos, Disponibilidade Interna),

Municipios e das cotas-partes nes impostos dnicos, por um lado, ¢
as transferéncias dos governos estaduais para os municipios através
da cota-parte do ICM, por outro, permitiram quc a participacio dos
municipios no total das receitas tributdrias (Unido, estados € muni-
cipios) se mantivesse constante em torno de 169, durante os ultimos
10 anos. Ainda de acordo com esta fonte, os estados perderam parti-
cipacio no total das receitas durante esse periodo.

A observacio da Tabela b sugere que ¢ dificil interpretar as impti-
cacdes do modelo de federalismo fiscal quanto 4 reparti¢io de encar-
eos. Nota-se nessa tabela, por exemplo, que despesas com delesa ¢
scguranga sdo significativas a nivel federal e estadual, despesas com
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TABELA 4

Total da receita tributdria nos tvés niveis de governo — 1957 /78

indices
Receita Tributdria* de evoluciio
(1966 = 100}
Anos A B C
Tnido Estados Muzi-
§ "y cipios (A+BFCIA+FBHCIA+BHCy A B c
(4) (B) )

1957 23.217 24.191 4. 777 48,5 £32,0 8,8 40 51 51
1048 33,798 27.160 4,930 51,3 41,2 7.5 57 57 58
1855 33.707 20 748 4,381 49,7 43,9 4 a7 62 82
1060 34.786 32.933 4 565 43,1 45,6 8,3 59 69 54
1661 36.185 34,601 4.632 48,0 45,9 6,1 62 73 A
1962 37.813 35.848 5.048 48,0 45,6 6,4 (i3 Kii3 60
1963 42.914 35.972 5.542 50,8 42,6 6.6 73 75 66
1964 54.224 42.209 6.103 48 .4 45,1 6.5 ki 84 72
19685 51 521 43285 £.926 50,7 42,5 6,8 83 a1 82
1966 H8. 78S 47 658 8.433 51,2 41,5 7,3 109 100 100
1967 48556 54576 A, 062 44,9 50,4 4,7 83 115 60
1968 77119 63 523 5.683 51,0 45,3 3,7 131 144 67
1959 92,429 74.742 £.626 53,2 43,0 3.8 15 157 70
1970 499.030 77.3568 6.677 54,1 42,3 3,6 168 162 79
1971 110.771 79.916 7.13% 54,0 40,4 3.6 188 164 85
1972 135,850 80.769 9.001 57,9 38,3 3.8 231 188 107
1073 160. 241 104 624 1. 624 58,1 33,1 3,5 273 220 124
1974 1TR.475 113.231 11 421 58,0 37,3 3,5 304 328 135
1975 186.042 101.743 12.438 62,0 33,9 4,1 316 213 147
1976 222 035 117.842 16 899 62,0 33,0 4.8 378 57 200
1977 224,687 125 360 18.015 61,0 341 4,9 382 263 214
1978  222.488 144.386 20.239  57.5 37,3 52 378 303 241

FONTF; Sceretaria de Ieonomia e Finangas do Ministério da Fazenda, Dados extraidos dos
Balangos da Unifo, Estados e Municipios, Revista d: Administracde Municipal, 27 {157): 4680, out./
dez, 1980,

* Valores emnithfzs de eruzeiros de 1077 {F3V, Indice Geral de Pracos, Disponibilidade Interua).

transportes sio significativas nos trés niveis de governo e despesas com
melhoramentos e urbanizac¢io sio significativas a nivel municipal.
Detectar existéncia ou auséncia de especializaciio de esfera de governo
por encargos pelo simples exame dessas contas ¢ tlusério. Enquanto
o custo das despesas piblicas é medido explicitamente pelo valor dos
impostos, o beneficio das despesas publicas é subjetivo e depende
das preferéncias individuais. AKm de mais, o nivel de agregacdo ai
¢ elevado ¢, mais ainda, o item Administracio e Planejamento, que
engloba despesas de translerénctas intra ¢ intergovernamentais, ser-
vigos da divida, ctc, ndo alocadas cxplicitamente por fungio, ¢
significativo nos trés niveis de governo. Finalmente, o dispéndio das
empresas estatais, que no Governo federal atinge duas vzzes o dispén-
dio do Tesouro (no Governo de Séo Paulo ¢ aproximadamente igual),

Financas governamentais num regime federaiivo a7
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ndo consta da pega orcamentaria, mas compete ou ¢ complementar aos
servigos publicos tradicionais nas trés esleras de governo. Portanto,
devido a problemas empiricos e conceituais, nio podemos testar dire-
tamente as implicagdes do modelo de federalismo fiscal quanto A
reparticio de encargos.

3.3 — Impacto regional das financas federais

Nio existe uma maneira simples de avaliar o impacto regional
dus financas federais. A rigor, teriamos de obscrvar o efeito sobre
o bem-cstar, em cada regifo, derivado do fluxo liquido de recursos
que tem origem e destino no Governo federal. Isto inclul ndo
somente o custo e o bencficio direto e indireto do orcamento federal
em cada regido, mas também suas implicacdes sobre o nivel de ati-
vidade e os termos de troca entre regiées. Deixando de lado, porém,
problemas do tipo exportagio de impostos e/ou de bencficios dos
gastos publicos, varia¢des no nivel de atividade e nos termos de troca,
uma medida de incidéncia do orcamento publico federal seria dada,
em cada regido, pela diferenga entre o valor dos impostos ai arreca-
dados pclo Governo federal e o valor (dos beneficios) dos gastos
ptiblicos federais af realizados. Entretanto, como indicamos acima,
o beneficio dos gastos publicos ndo pode ser avaliado pelo seu valor
monetério, Neste caso, para avaliar o impacto regional das finangas
federais costuma-se fazer uma aproximacio grosseira: supor que o
valor monetirio das despesas ¢ igual ao beneficio recebido pelos
residentes dessa regifio, 80

Quantiticamos, em outro lugar, a redistribuicio de recursos entre
regides viu Governo federal a partiv de informacdes consolidadas
recentemente pela equipe da Prof.* Margaret 1. Costa do CEF/IBRE
da Fundagio Getulio Vargas para 1975. Relacionamos receitas e
despesas do Governo federal classificando-as por regides (cinco}, pro-
curando destacar o Estado de Sdo Paulo. O resultado desse levanta-
mento indica a magnitude do financiamento que as regides
Sudeste € Sul (mais especialmente Sio Paulo) fazem as regides Norte,

30 Ver Longo e Muller (no prelo) .
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Nordeste e Centro-Oesie, na forma do resultado liquido das opera-
¢des ativas (despesas) e passivas (receitas) do Governo federal. Em
particular, estas estimativas sugerem (conforme a Tabela 6) que os
residentes de Sdo Paulo transferivam em 1975 para o resto do pais
829, das recceitas tributirias do Governo federal ai arrecadadas, ao
mesmo tempo que os residentes do Nordeste receberam uma trans-
feréncia liquida do resto do pais equivalente a 1209 das receitas tri-
butdrias ai arrecadadas pelo Governo federal. Por outro lado, obser-
vamos também que somente uma reduzida parcela dessa redistri-
buicio interregional de recursos realiza-se diretamente via Fundos
de Participa¢iio dos Estados e dos Municipios, cotas-partes de impos-
tos unicos e fundos especiais. Avaliamos o impacto redistributivo
de duas {ormas de transferéneias inter-regionais: as diretas, no sentido
de que estdo incorporadas no Codigo Tributirio airavés dos Fundos
de Participacio; ¢ por residuo as que resultam das operagdes ativas
e passivas do Governo federal propriamente ditas. As transferéncias
diretas sdo explicitas, isto ¢, além de “visiveis” no orcamento da
Unido, podem ser objcto de deliberacio no Congresso, onde os cri-
térios de redistribuigio sio discutidos abertamente. Jd as transferén.
cias indiretas nio aparecem no or¢amento federal explicitamente, sua
alocacio regional resulta da distribuigiio regional das receitas e das
despesas de cada ministério e, portanto, nio podem ser objeto de
consideragido coletiva, dependendo crucialmente de projetos e verbas
sancionados pela administracio direta.

TABELA 6

Administvacido ecenirval: balanco enive receita e despesa
(Em Cr$ milhdes)

Avea Receita Despesa Des}s:;g ~Re- Dez;;??sf Re-

Norle 1.308 5.622 4.314 4,30
Nordeste 6.620 14 552 7.932 2,20
Sudeste 77.222 48. 0539 —2Y.163 0,62
Sul 12.042 7.466 —-4.57 0,62
Centro-Oeste 3.710 28.623 24 913 7,7

Bio Paulo 30.538 5.934 - 44 604 6,12
Brasil 100 . 902 104322 3.420 1,63
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Com base na Tabela 7 observamos que é reduzido o peso das
transferéncias via Fundos de Participacio e cotas-partes no total das
transferéncias, representando apenas 6,29, do total das despesas do
Governo federal. Mas o clemento interessante ¢ que tais transfe-
réncias apresentam padrdes de distribuiciio inter-regional bem dife-
rentes dos das outras despesas do Governo lederal, como se pode
inferir pelas percentagens da Tabela 8. Constata-se que as transfe-
réncias via Fundos de Participagio e cotas-paries (explicitas) redis-
tribuem nominalmente recursos de forma hem mais acentuada do
que as despesas do Governo [ederal (implicitas) . Entretanco, observa-
ic que a distribuicio regional desta despesa ¢ praticamente igual &
do total da despesa, devido ao reduzido peso dos Fundos de Partici-
pacdo e cotas-partes no total redistribuideo. Em suma, as despesas
diretas de Governo federal decidem basicamente o impacto regional
das finangas do Governo federal.

TABELA 7

Receita e despesa com o0s fundos de participagdo e coias-paries:
administracdo central e descenlralizada

(Em Cr$ milhdes)

Despesa
. . Fundos
Arcy Receita, de parti- Outras
. = utras
cipacio e despesas Total
colas- e
partes
Norte 2.882 1.056 6.133 7.180
Nordeste 14.281 3.903 20,411 24 314
Sudeste 158.950 4 852 114.691 119,543
Sul 24024 1.927 17.407 10.324
Centro-Oeste 10.581 920 32.637 33.557
Sio Paulo 88. (43 2.151 32.279 34.430
Brasil 21(.648 12.648 191.879 203.927

NOTA: A coluna “Outras despesas” & caleuladn simplesmente mediante subtragiio do total dag
despesas dos montantes de Fundos de Participacio e cotas-partes.
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TaseLas 8

Receita e despesa com os fundos de participacio e colas-paries;
administracdo central e descentralizada

(Em %)
Despesa
. Fundos
Area Receita parti- o
cipagiio e despesas Total
cotas- P
partes
Notte 1,4 83 3,2 3,5
Nordeste : 6,8 an,9 10,7 1,9
Sudeste 75,4 38.3 60,0 58,6
Sul 11,4 15,2 9,1 9.5
Centro-Oeste 5,0 7,3 17,0 16,5
Sio Paulo 41,8 17,0 16,9 16,9
Brasit 100,0 100,0 100,0 16€,0
4 — TFinancas estaduais

Por que as aliquotas e as isencdes do ICM devem ser fixadas pelo
Governo federal? A dificuldade geralmente apontada para explicar
a uniformidade de aliquota e isengdes entre estados ¢ a da “‘guerra
fiscal”. Diz-se que, sc cada governo tiver autonomia para fixar suas
proprias aliquotas e isencbes, entito, no afi de atrair individuos e
recursos, cada estado iria reduzir suas aliquotas efetivas a tal ponto
que as mesmas disputas financeiras de antes da Reforma iriam se
repetir. Este argumento ¢ discutivel se os governos estaduais souberem
que nio podem se socorrer nas “costas” do Governo central, a menos
que se suponha irracionalidade por parte dos agentes tomadores de
decisio. A competicio [iscal, no sentido de que cada estado procura
reduzir suas aliquotas efou conceder maiores isengdes, para atrair
investimentos e aplicar seus recursos de forma compativel com esses

2

objetivos, ¢ altamente recomenddvel do ponto de vista econdmico,
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¢ mesmo politico. Neste caso, se porventura o or¢amento for mal
administrado, os representantes estaduais nio teriam, a priori, razdes
suflicientes para voltar-se para o Governo federal em busca de auxilio.
Isto daria aos governos estaduais maior autonomia tributdria, mas em
contrapartida exigiria deles maior responsabilidade fiscal.

Em principio, a base do ICM (consumo) poderia incluir todas as
mercadorias e servicos transacionados na economia. A isenciio de
produtos de primeira necessidade, combustiveis, mdquinas e equipa-
mentos agricolas responde em grande parte pela reducio das receitas
dos estados. Quanto i sua finalidade, as “despesas tributdrias sio
classificadas nos seguintes grupos principais: promocio de exporta-
goes, incentivos aos investimentos e isengocs de cunho social ou admi-
nistrativo. A exportagio de produtos manufaturados, a importacio
de mercadorias em vegime de draw-back e a exportacio de alguns
produtos agricolas estdo isentas de ICM. Os investimentos em
miquinas ¢ equipamentos industriais e a compra de tratores e imple-
mentos agricolas também estio isentos do imposto. A producio do
setor agricola ¢ em grande parte isenta do ICM quando ndo é utili-
zada na claboragio de produtos industrializados. A producio e a
comercializagio de produtos hortifrutigranjeiros (verduras, frutas,
frangos, leite, etc.) nio pagam imposte. A maioria dos insumos utili-
zados na produgio agricola estd isenta de impostos (adubos, racdes,
sementes, etc.) . Além dessas isencdes, intimeras outras existem que
sdo parciais (isentam somente o dltimo estdgio, ou seja, 2 “saida™)
e/ou se aplicam a um produto especial (e. g., avides nacionais) .

Certos produtos estio excluidos da base do ICM por legislacio
federal (Constitui¢ic), como os combustiveis liquidos derivados de
petroleo. Dessa forma, a gasolina, o querosene, o éleo e o gis lique-
feito ndo pagam ICM, o que constitui-se num importante vazamento
da base tributiria dos estados. Por outro lado, o ICM nio incide
sobre a parcela do IPI no custo dos cigarros, constituindo-se a tinica
excegio nesse particular. Em todos os demais casos de produtos tri-
butados pelo ICM, a parcela do IPI agrega-se ao preco da mercadoria.
A soma de todas as despesas tributdrias acima representou 47,997 das
receitas do ICM de Sio Paulo em 1979,

Qualquer alteragho da atual sistematica de isencbes depende da
celebracio de convénios pelo Conselho de Politica Fazendaria
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(CONFAYZ) ou de lei complementar federal. As isencdes conce-
didas por lei complementar nio podem ser revogadas por convénio,
Conquanto [ormalmente os estados tenham competéncia para apre-
sentar proposigdes de alteracdo nos convénios vigentes (sendo de se
destacar que a revogagio de beneficios exige aceitagio de 4/5 dos
membros desse colegiado), na pratica observa-se certa {iltragem por
parte das autoridades federais vinculadas a0 CONFAZ. E sabido que
existe pré-disposicio dos estados para diminuir o armal volume de
beneficios fiscais concedidos com base no ICM.

Existe desde 1967 uma controvérsia sobre o fato de a aplicaciio do
ICM de acordo com o principio da origem no comércio doméstico
discriminar ou nio contra os estados importadores liquidos nas tran-
sagdes interestaduais. Dado que o comércio intercstadual é quase
sempre desequilibrado, argumenta-se que os estados importadores
liquidos pagam e os exportadores liquidos arrecadam mais impostos
do que normalmente ocorreria se esse comércio fosse equilibrado.
Neste contexto, os estados exportadores liquidos tém sido chamados
de estados produtores ¢ os importadores liquidos de estados consu-
midores.

De acorde com os estados consumidores, sias receitas proprias
declinaram em relacio s suas receitas totais, desde a substituicio do
IVC pelo ICM, tornando-os cada ver mais dependentes de transfe-
réncias do Governo [ederal. Neste sentido, argumenta-se que o crité-
rio de AIF adotado, ou seja, o principio aproximado da origem, teria
sido uma das principais causas dessa realocagdo de receitas. Com
eleito, vdrios estudos, com base no deficit comercial interestadunal,
estimaram a transferéncia de JCM devido 4 adocio do principio da
origem, digamos do Nordeste para o resio do pafs, e sugerem que
suas receitas préprias foram reduzidas de 37 para 649}.31 Estudos
posteriores e mais abrangentes, considerando o comércio interna-
cional, bem como o interestadual, confirmaram estes resultados. 32

Embora este "vazamento” de ICM para as financas dos estados
deficitdrios deva ser consideravel, ¢ importante distinguit sua signifi-

31 Ver Sande (1972), Rocca (1972), Nunes (1975) ¢ Wilberg (1972) .
32 Ver Longo (1981) .
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cincia empirica agrezada. Ao levar-se em conta o total de recursos
fiscais que tluem entre o Nordeste e o resto do pais via Governo
federal, o impacto do vazamento de IGM ¢ substancialmente reduzido.
Por cxemplo, como vimos acima, o volume de recur:os h’quidos apli-
cados no Nordeste pelas administragoes dircta e indireta do Governo
federal ¢ muitas vezes superior & realocacio de receitas do ICM
devido ao principio da origem aplicado ao comércio interestadual.
Para se alcancar uma cfetiva melhoria na situacio linanceira dos
estados torna-se mecessirio win ajustamento no Coédigo Tributdrio,
de modo a permitir maior liberdade aos estados em matéria de legis-
lagio fiscal. Este ajustamento poderia partir da premissa de que
toda a legislacio do ICM, inclusive o poder para fixar suas proprias
aliquotas e isencoes, seria da competéncia dos estados. #* Entretanto,
uma estrutura de aliquotas diferenciadas entre estados pode gerar
problemas de divisio de receita no comércio interestadual e interna-
cional, devido a0 atual método do crédito de arrecadagio do 1CM.
Quando o produto ¢ vendido para fora do estado, precisa-se adotar um
AIF que nio interfira no coméreio ¢ na distribuigio da base do ICM,
dado que o produto serd tributado em cada estado, de acordo com
sua propria aliquota. Este problema seria contornado pela adogio
do principio do destino em todas as transagBes (internas e externas) .
Neste caso, a aliguota efetiva que incide sobre os produtos exportados
(para outros estados e exterior) ¢ rzero e aquela que incide sobre os
produtos importados (de outros estados e do exterior) ¢ igual a
aliquota interna de cada estado. Em outras palavras, cada estado tri-
butaria integralmente somente os produtos consumidos dentro de
sua fronteira. 3* '
Alternativamente, a substituicio do atual métedo do crédito de
arrecadacio pelo da sublragie também implementa AIF neutros no
comércio interjurisdicional. 33 Como o método da subtragio discri-
mina entre estigios de produgio (a aliquota do imposto incide dire-

% Note-se que a liberagdo de aliquotas asscciada 4 redugio de isengdes ¢ com-
pativel com a reducdo da aliquota nominal do TCM.

31 Ver Varsano (1979) .
35 Uma descricio minuciosa dos wvirios métodes de arrccadacio do imposto
subre o valor adicionade pode scr encontrada em McLure Jr. (1972) .
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tamente sobre a diferenga entre o valor das vendas e o valor dos
insumos comprados), também pode discriminar entre estados, se isso
for necessdrio. Portanto, ele pode ser utilizado com vantagem. (nfio
depende do principio de AIF}, em lugar do atual méiodo do crédito,
para implementar o ICM com aliquotas diferenciadas entre estados

5 — Finangas municipais

Um problema pouco observado e crucial da estrutura fiscal dos muni-
cipios ¢ sua grande dependéncia das transferéncias intergovernamen-
tais, que representam em mdédia 65% das receitas municipais no
Brasil. A reduzida produtividade das bases tributdrias pode ser
explicada pelo reduzido esforca fiscal da maioria das municipalidades.
Oliveira e Lima (1979) sugerem que este fenémeno decorre daquilo
que chamam “caronismo fiscal”, ou seja, a reduzida exploracio das
bases tributdrias proprias, devido ao alto custo politico desta
iniciativa, em relacio aos recursos provenientes de transferéncias de
outras esferas de governo.

Entretanto, o benelicio das despesas publicas locais, da mesma
forma que o IPTU, tende a ser incorperado ao valor das proprie-
dades (capitalizado) . Por isso, a substituigio gradual das transferén-
cias de esleras superiores de governo pelo IPTU (e o ITR) ¢
recomenddvel do ponto de vista alocative, bem como confere maior
autonomia aos governos municipais (melhores ruas, educagio e servi-
¢os publicos, em geral, elevam os precos das propriedades no muni.
cipio e, assim, compensam o efeito depressivo de maiores impostos
sobre o valor da propriedade) .

36 Ver Longo (1979). A adocio do principio do destino utilizando este
método requer que cada fimma aplique a aliquota estadual sobre a diferenca
cntre a receita das vendus para dentro do estado e o custo de aquisicio das
mercadorias provenientes de dentro do estado. Por outro lado, a adogio do
principio da origem requer que cada firma aplique a aliquota estadual sobre a
diferenca entre receitas das vendas para dentro e fora do estado e o custo da
aquisicio das mercadorias provenientes de dentro e fora do estado,
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Este resultado nilo se altera quando as aliquotas do imposto sobre
a propriedade sdo diferentes entre municipios. De fato, a alocacio
interjurisdicional de recursos e individuos nfio deverd ser distorcida
quando, dentro de cada municipio, a terra e o capital forem tribu-
tados 4 mesma aliquota efctiva, e os beneficios das despesas piiblicas
forem apropriados pelos contribuintes do local. Portanto, a carga tri-
butdria dos municipios com aliquotas elevadas serd mais elevada,
mas, em compensacio, maior serda o beneficio da despesa publica
local.

Neste contexto, toda tributagio sobre a propriedade imobilidria
rural, bem como urbana, pode ser, por questbes de eficiéncia, do
municipio, que é, afinal, quem arca com a maior parte da responsa-
bilidade de prover servicos publicos locais. Com efeito, estudos ante-
riores sohre a viabilidade de aumentar o imposto sobre a propriedade
urbana indicam que esta talvez seja uma das fontes menos exploradas
da receita fiscal a nivel municipal. 37

Adicionalmente, muite se ganharia se grande parte da arrecadacio
do 1SS, hoje feita pelo municipio, fosse transferida para o estado,
pela sua incorporacio ao ICM. Virios argumentos existem para a
inclusio dos servicos na base do ICM. Primeiro, as despesas com
servigos constituem despesas de consumo como qualquer outra aqui-
sicdo de mercadorias, ndo existindo, em principio, diferenga entye
essas duas formas de consumo. A nio inclusio dos servigos na basc
do imposto produz os mesmos efeitos indesejiveis que as isengdes de
um imposto geral. Segundo, o ISS ¢ um imposto sobre o valor bruto
das vendas e, como tal, discrimina contra atividades n3io integradas
verticalmente e seus consumidores. Estes incentivos deixariam de exis-
tir se o ISS fosse substituido por um imposto sobre o valor adicionado.
Finalmente, a integracio do ISS com ¢ ICM eliminaria, por um lado,
disputas de base tributdria, entre o estado e o municipio, na medida
em que em certas dreas “‘cinzentas”, tais como o setor grifico e o de
restaurantes, os servicos e mercadorias confundem-se no valor da
venda, e, por outro, entre municipios, na medida em que deixaria
de favorecer um municipio com elevado grau de industrializacio em

37 Ver Varsano (1977) e Reende (1973).
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detrimento daqueles especializados em servigos municipais. O impacto
linanceiro dessa medida teria que ser avaliado e priovi e, sendo ele-
vadas us transleréncias de renda entre governos dai decorrentes,
poder-se-ia ajustd-las de modo a aproximar a disponibilidade atual
via manipulagio da taxa de participagio dos municipios no 1CM.

6 — Conclusio

Parece-nos que o prohlema das dificuldades financeiras dos estados
e municipios nio ¢ somente de realocacio de receitas e encargos
entre estados ou regides e, menos ainda, de transferéncias de receitas
intergovernamentais, Estas sdo feitas atualmente, ¢ em volume signi-
ficativo. A reparticio de encargos entre niveis de governo, embora
certamente permita aperfeicoamentos, ¢ de dificil generalizacio
quante a quais servicos cada nivel de governo deve assumir. Funda-
mentalmente, se forem aceitas as implicacdes do modelo de [edera-
lismo fiscal quanto a reparti¢iio de receita, o problema da dificuldade
tinanccira das unidades inferiores de governo pode ser atenuado pela
reducio da centralizacio tributiria. E importante distinguir entre
descentralizagdo administrativa, de um lado, e descentralizacio tribu-
tdria, de outro. No primeiro caso, nio cxiste delegacio de autonomia
(ou competéncia) tributdria, e os niveis inferiores de governo ficam
dependendo da legislagiio outorgada ¢ de twansferéncias das esferas
superiores para financiar suas despesas. Os critérios de legislacio ¢
transferéncias sio decididos aleatoriamente, de acordo com converni-
éncias politicas e econdmicas ¢ [olga financeira das esferas superiores
de governo.

Essas diliculdades podem ser atenuadas pela concessio de auto-
nomia fiscal para as csferas inferiores de governo, através de descen-
tralizagio tributdria e harmonizagio dos AIF. O que se propde ¢
liberdade para os estados fixarem suas proprias aliquotas e isencoes
¢ maior utilizagio do imposto sobre a propriedade a nivel municipal.
Ajustamentos de impostos na [ronteira sio necessirios para que cada
estado nio exporte seus impostos para os estados vizinhos, Adicional-
mente, seria conveniente estudar a possibilidade de Integrar os impos-
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tos tnicos (TUCL, IUEE, IUM) e o imposto sobre servigos na base
do ICM (8) , isto ¢, tornar a base de consumo {combustiveis, minerais,
enerpgia clétrica e servigos) a mais geral possivel, de [orma a tributar-sc
o valor adicionado nas vendas de mercadorias e servigos. Em princi-
pio, o Governo federal poderia compensar sua perda de receita nessa
substituicio de impostos através da inclusio de rendimentos hoje
nio tributados, ou tributados preferencialmente, na base do IRPF
(ganhos de capital, rendimentos da agricultura, etc.) e da eliminagio
de um sem-numero de favores fiscais. Se isto ocorresse, caminhariamos
na dirccio de um novo tipo de federalismo fiscal, onde, ao preco de
maior autonomia, os estados e municipios disporiam de relativamente
menos transferéncias de esferas superiores de governo. Estariam estas
Unidades da Federagio dispostas a assumir tal responsabilidade?
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