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APRESENTACAO

Em setembro de 2004, os secretarios de Fazenda de 11 estados brasileiros relacionados
na contracapa desta publicacdo, reunidos para o Confaz de Aracaju, firmaram convénio
instituindo o “Forum fiscal dos estados brasileiros” com o objetivo de iniciar um dialogo
sobre temas fundamentais do federalismo fiscal e destacar um grupo de profissionais
experientes das respectivas secretarias para, com base no estudo tedrico e na andlise de
experiéncias internacionais, avangarem na discussdo dos desafios que a Federagdo brasileira
enfrenta para conciliar a necessidade de sustentagdo do equilibrio fiscal com a modernizagao
do sistema tributario, a autonomia federativa e a qualidade da gestdo publica. Com a posterior
adesdo dos estados de Goias e Mato Grosso, o forum alcangou a metade dos estados-membros
da Federacdo, com representantes de todas as regides brasileiras.

A condugao dos trabalhos do forum foi entregue a Fundacdo Getulio Vargas, entidade
que reune profissionais com reconhecida competéncia e experiéncia no estudo e na pratica das
matérias que constituem seu objetivo. Para tanto, cada um dos estados signatarios do referido
convénio firmaram contratos com a FGV para que esta elaborasse um plano de trabalho a ser
executado no primeiro ano de atividades do féorum, compreendendo o periodo de junho de
2005 a maio de 2006.

Esse plano, que obteve a aprovacdo unanime do conjunto dos estados envolvidos,
contemplava essencialmente a realizacdo, por técnicos indicados pelas secretarias, de estudos,
pesquisas ¢ debates sobre quatro grandes temas que compdem o conjunto das questdes
abordadas pelo federalismo fiscal: Equalizacdo de receitas, competicdo fiscal, harmonizagao
tributaria e cooperacdo intergovernamental. A execu¢do desse plano se deu por meio da
realizagdo de palestras a cargo de profissionais indicados pela FGV, da leitura da bibliografia
distribuida aos participantes e de encontros periddicos realizados em Brasilia, para
apresentacoes, debates e esclarecimentos.

Nesse periodo, os técnicos estaduais que participaram do primeiro ano de atividades
do forum se dedicaram a realizacdo de tarefas relacionadas aos quatro temas anteriormente
mencionados, com o objetivo de uniformizar conhecimento de todos os profissionais
envolvidos no projeto. Ao final do periodo, o conhecimento acumulado foi por eles
transformado em relatorios abordando cada um dos temas que constaram do programa de
trabalho em questao.

Os trabalhos realizados pelo Férum Fiscal em seu segundo ano de atividades tiveram
como objetivo o aprofundamento e a sistematizagdo de informagdes e andlises sobre alguns
dos mais importantes aspectos do federalismo fiscal brasileiro. Esse trabalho foi organizado
em duas grandes frentes de pesquisa. A primeira, abordando a tributagdo indireta no Brasil —
com especial énfase nos temas relacionados a reforma do ICMS — deu origem ao caderno n®
5, Cenério da Reforma Tributaria com Tributagdo Dual sobre o Consumo. A segunda frente
de pesquisa abordou de forma ampla o sistema brasileiro de transferéncias
intergovernamentais. Este caderno n® 6, que estd dividido em trés volumes, apresenta os
resultados desse trabalho.

Os trabalhos apresentados nestes cadernos foram elaborados por técnicos estaduais
que, na sua grande maioria, vém participando dos trabalhos do forum desde o inicio. Todos os
temas foram amplamente debatidos nas reunides perioddicas realizadas em Brasilia, na FGV,
com a totalidade dos técnicos envolvidos no féorum, e, portanto, a elaboragdo dos trabalhos se
beneficiou das contribui¢des aportadas nessas reunides. O mérito maior, contudo, cabe



aqueles técnicos que aceitaram individualmente o desafio da tarefa muitas vezes pesada e
dificil de pesquisa e reflexdo, realizado, no mais das vezes, fora de seus horarios de
expediente.

Este caderno estd organizado em seis capitulos, distribuidos por trés volumes. O
capitulo 1 ¢ introdutorio, ¢ recomenda-se a sua leitura antes de qualquer dos estudos
especificos. Nele estdo apresentadas as bases conceituais que orientam a abordagem adotada
neste estudo, assim como uma descrigao geral do sistema brasileiro de transferéncias, sua
evolugdo historica e as principais caracteristicas das principais transferéncias existentes.

O capitulo 2 trata em profundidade daquelas que sdo, com certeza, as mais importantes
transferéncias verticais no sistema brasileiro: os fundos de participagdo de estados e
municipios. E feita uma cuidadosa revisdo do histérico desses fluxos, desde sua concepgdo em
1965, e analisadas sua situagdo atual e possiveis alternativas de reforma. O estudo apresenta
em detalhes uma alternativa inovadora, os sistemas de equalizagdo — muito utilizados em
federagdes desenvolvidas —, mostrando que esta pode ser uma solu¢do adequada para as
dificuldades constatadas no modelo atual dos fundos de participacao.

O capitulo 3 também estuda em profundidade, de forma seguramente inédita nas
analises sobre o sistema tributario brasileiro, a chamada cota-parte municipal do ICMS. E
feita também uma cuidadosa reconstitui¢ao de sua evolucdo, desde as origens, em 1965, e
discutidas as deficiéncias e distor¢des geradas pelos atuais critérios de distribuicdo. Outra
realizacdo inédita neste estudo ¢ um amplo levantamento das legislagdes estaduais sobre os
25% da cota-parte que ¢ distribuida segundo escolha autdnoma dos estados. O estudo avanga
também na identificacdo de possiveis alternativas para reformulagdo e modernizacdo da cota-
parte, incluindo a discussdo quanto as possiveis repercussdes que possa ter sobre seu
funcionamento, uma possivel adogao do principio do destino.

O capitulo 4 aborda o problema do equilibrio vertical na Federagdo brasileira. Essa
discussdo nao se refere a nenhuma transferéncia em particular, mas ao resultado agregado da
distribuicdo dos recursos entre os trés niveis de governo.

O capitulo 5 discute — também de uma perspectiva historica e, depois, analitica — os
problemas e possiveis solucdes envolvidas nas chamadas transferéncias compensatorias,
aquelas decorrentes da desoneracdo de exportagdes: Lei Kandir, IPI-Exportacdo e similares.

Finalmente, o capitulo 6 aborda os sistemas de transferéncias hoje dedicados ao
financiamento dos programas sociais no Brasil, nas areas de educacdo e satde. Nessa etapa do
trabalho com esses setores, o foco do forum ficou limitado a uma descricdo dos respectivos
sistemas. Esses trabalhos, portanto, ndo avangcam, como os demais, na discussdo de problemas
identificados e sobre alternativas de solucdo, o que devera ser enfrentado na programagao do
periodo 2007-2008.

Ficara evidente para aqueles que lerem todos os cadernos, que o nivel de
aprofundamento dos estudos ¢ diverso. Isso reflete ndo apenas a importancia que o forum
atribui a cada uma deles, mas também, em grande parte, as condigdes mais ou menos adversas
que os técnicos responsaveis enfrentaram para a sua realizagdo. Infelizmente, a regra geral ¢
que os técnicos nao podem dedicar seu tempo regular de trabalho a essas atividades, devendo
realiza-las fora de expediente.



Os estudos destes cadernos foram elaborados sob orientacdo e coordenagdo do prof.
Sergio Prado, professor do Instituto de Economia da Unicamp e consultor da FGV para o
forum, responsavel também pela elaboracao do capitulo 1 do estudo.

Fernando Rezende — professor da Ebape-FGV e coordenador técnico do “Forum fiscal dos
estados brasileiros”.

Sérgio Prado — professor do Instituto de Economia da Unicamp e condutor dos ciclos de
debates sobre o federalismo fiscal.



PREFACIO

A idéia de criar um ambiente propicio ao aprofundamento das questdes federativas foi
discutida e tomou corpo em dezembro de 2002, quando os secretarios de Fazenda dos estados
celebraram, por ocasido da reunido do Confaz em Fortaleza, protocolo de intencdes
manifestando a inten¢do de virem a firmar convénio com a Fundagdo Getulio Vargas (FGV),
para a implementacao de um programa de estudos sobre federalismo. Entre esse protocolo e a
assinatura do convénio que criou Forum Fiscal dos Estados Brasileiros — FFEB, em setembro
de 2004, durante o Confaz de Aracaju, passaram-se quase dois anos. Nesse interim, as
secretarias de Fazenda dos estados firmaram um acordo de cooperacdo com o “Forum of
Federations”, que tem propiciado a interacdo, o debate e a troca de experiéncias entre
especialistas, técnicos e estudiosos estrangeiros e brasileiros sobre temas que dizem respeito,
em especial, aos paises federais. O relacionamento com o “Forum of Federations” funcionou
como laboratorio e ensejou a criagdo do FFEB. Este, por sua vez acatou prontamente a idéia
de desenvolver um programa com a FGV, como previra o Protocolo de Fortaleza.

Inicialmente concebido pelo professor Fernando Rezende, o programa FFEB/FGV
apontava a necessidade de sistematizar, de algum modo, o conhecimento sobre os assuntos
federativos. Esta necessidade era reconhecida pela minha vivéncia, bem como pela de outros
técnicos, colegas de secretarias estaduais de Fazenda. Particularmente no acompanhamento do
processo de reforma tributaria e de temas correlatos, como a reparticao intergovernamental de
receitas, ficou claro que os estados careciam do devido aprofundamento, de forma e em
ambientes neutros, destes e de outros temas, cujos rumos tém o poder de afetar diretamente o
equilibrio federativo. Infelizmente, no mais das vezes, é possivel constatar que determinantes
diversos levavam - e ainda levam - matérias importantes, dentre as quais as de natureza fiscal,
a uma apreciacio tempestuosa, precipitada e sem adequada reflexao.

O Forum Fiscal - que ¢ dos estados, mas que foi concebido e ¢ considerado forum da
Federacao brasileira — estd voltado para o aperfeicoamento das relagdes federativo-fiscais.
Como tudo que € novo, a implantacdo de nosso Férum tem implicado a remogao de muitos
obstaculos — desde o ceticismo de alguns que ndo créem no projeto ao imediatismo de outros
que nao valorizam adequadamente as atividades-meio e, impacientes, ndo entendem que 0s
resultados positivos do trabalho demandam uma construgdo gradual. Mesmo assim, uma mola
propulsora nos tem levado a avangar. Esse ¢ um verdadeiro elo a unir aqueles que, eventual
ou permanentemente, tém interagido no ambiente do Forum: secretarios, professores,
especialistas, colaboradores e nds técnicos, que temos como maior estimulo a sobreposi¢ao
das atividades do Forum com nossas respectivas fungdes nas secretarias de Fazenda, a busca
pelo conhecimento e o ideal de justica federativa. Comemoremos, entdo, o lancamento de
mais um Caderno Forum Fiscal!

Fatima Guerreiro — auditora fiscal da Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia.



CAPITULO 1 - INTRODUGCAO CONCEITUAL E VISAO GERAL DO SISTEMA

Sérgio Prado
Instituto de Economia — Unicamp

Este capitulo tem dois objetivos. Primeiro, no item 1.1, apresentar de forma resumida
alguns conceitos e nog¢des tedricas minimamente imprescindiveis para a compreensdo do
método de andlise utilizado nestes estudos. Segundo, no item 1.2, dar uma visdo geral do
sistema brasileiro de transferéncias, utilizando os conceitos inicialmente apresentados. Essa
visdo geral pretende identificar as principais transferéncias, a partir de uma breve descri¢ao
inicial de cada uma, para que o leitor tenha uma percepcao integrada do conjunto do sistema.
No restante do caderno, selecionamos as transferéncias mais relevantes para uma discussao
mais aprofundada.

1.1  Transferéncias intergovernamentais: alguns conceitos

Embora cada federacdo existente seja, de um certo ponto de vista, unica e peculiar,
ndo ha davida de que as transferéncias intergovernamentais que nelas ocorrem podem ser
entendidas e analisadas segundo um esquema tedrico comum. Em todas as Federagdes,
existem determinados tipos de transferéncias, com certas caracteristicas, que cumprem
determinadas funcdes basicas, necessarias ao bom funcionamento da Federagao. Este item
procura apresentar estes tipos basicos de fungdes e formatos adotados pelas transferéncias.

1.1.1 Os determinantes basicos das transferéncias verticais

J4

Nosso ponto de partida é entender a razdo da existéncia das transferéncias
intergovernamentais. Uma questdo procedente e intuitiva seria: porque cada nivel de governo
ndo arrecada exatamente o que ¢ necessario para dar conta de suas responsabilidades? Quando
se observa a totalidade das Federa¢des no mundo, constata-se que o contrario ocorre: ¢ uma
caracteristica de todas elas, sem excecdo, que os governos federal e estadual/provincial
arrecadem uma parcela maior dos recursos. Sendo uma caracteristica absolutamente
dominante, evidentemente ha boas razdes que a justifiquem.

O conceito basico e central para analisarmos esse problema ¢ que se pode chamar
brecha vertical: o fato de que os governos superiores arrecadam mais recursos do que gastam
diretamente, enquanto os governos de nivel inferior arrecadam menos recursos do que gastam
diretamente. Isso faz com que todas as federagdes, sem excegdo, fagam uso de transferéncias
verticais como um componente essencial de seus sistemas fiscais.

Colocando de outra forma, a brecha vertical (doravante BV) refere-se, portanto, a
diferenca entre o volume de encargos efetivamente assumidos pelos governos subnacionais
(GSN), medido pelo gasto final por eles realizado, e 0 volume de recursos que esses governos
podem obter autonomamente, a partir das bases tributarias que lhes sdo atribuidas, sem
dependerem de transferéncias federais. As formas mais usuais de medi-la sdo: a relagéo entre
recursos proprios e gastos totais ou, alternativamente, a relacdo entre recursos proprios dos
GSN e recursos a eles transferidos peloGoverno Central GC. De forma simples, a BV existe
porque o GC, em geral, controla uma parte maior dos recursos, do que resulta a necessidade
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de transferéncias verticais. Tudo o que foi dito antes com referéncia ao relacionamento entre
governo central e governos subnacionais vale, igualmente, para a relacdo entre governos
intermediarios e governos locais.

As causas de brecha vertical

Ha diversos fatores que explicam a concentragdo do controle sobre a receita fiscal nos
governos superiores, relativamente aos gastos diretos desses governos. Alguns deles tém uma
fundamentagdo técnica na teoria de tributacdo; outros resultam de circunstancias politicas e
historicas.

A BV ¢ explicada, de forma geral, nos modernos sistemas federativos:

a) pela atribui¢do dos principais' impostos ao controle do governo federal (GF), o
que ¢ visto como necessario, do ponto de vista da eficiéncia do sistema tributério.
Essa exigéncia de ordem técnico-tributiria entra em evidente conflito com a
tendéncia mundial a descentralizar cada vez mais os encargos administrativos,
acentuada nas duas ultimas décadas;

b) pela atribuicdo, aos governos centrais, de duas obrigacdes ou prerrogativas de
grande importancia:

1%, reduzir as disparidades horizontais em capacidade de gasto,
operando sistemas de equalizacdo através de transferéncias. No plano
horizontal, ou seja, no que se refere a eqiiidade entre jurisdi¢des de um
mesmo nivel, as diferencas em capacidade econdmica se refletem em
diferengas na capacidade de gasto: estados mais pobres teriam que
impor um nivel muito mais pesado de tributacdo aos seus cidadaos, para
conseguir oferecer o mesmo nivel de servigos que € possivel num
estado mais rico. Pode-se referir a ele como brecha horizontal
(horizontal gap). Isso torna desejavel e, mesmo, imprescindivel que o
governo central utilize as transferéncias verticais para reduzir essas
disparidades, concedendo mais recursos aos mais pobres. Isso ¢ feito
através de sistemas mais ou menos complexos ¢ abrangentes de
equalizag¢do, ou seja, de transferéncias redistributivas orientadas por
algum critério de eqiiidade;

2%, comandar certo montante de recursos a serem repassados aos GSN,
de forma seletiva e discricionaria, visando realizar projetos e atingir
objetivos de interesse nacional em areas e setores que a sociedade
entenda que devam ser entregues a responsabilidade dos GSN. Isso
coloca um problema relevante quanto ao fato de que 0S governos
superiores, ao transferirem tais recursos para os inferiores, impdem
condicBes para seu uso. Por um lado, isso pode ser imprescindivel para
que o governo superior atinja os referidos objetivos nacionais em areas
definidas constitucionalmente como encargos tipicamente subnacionais.
Por outro lado, essas condicionalidades sdo freqlientemente vistas,
principalmente por governos estaduais, como ingeréncia € mesmo
abuso de poder, uma restri¢do indevida sobre sua autonomia politica e
orcamentaria.

! Estamos utilizando aqui a designagio “principais”, por falta de no¢do mais usual, para designar aqueles
impostos que constituem a base de arrecadacdo dos modernos sistemas tributérios, ou seja: renda, consumo (em
geral, IVA) e, em alguns casos, impostos especificos (excise tax).
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O fator “a” resulta na concentragdo de receita, enquanto os outros dois requerem a
concentragdo da receita. Para que o GC possa reduzir disparidades e implementar projetos
nacionais, ele tem que se apropriar de parcela maior da receita fiscal,” de forma a devolvé-la
as jurisdigdes subnacionais segundo critérios pertinentes. Examinemos cada um desses
fatores.

A centralizacio tributaria e a brecha vertical

Um primeiro fator determinante da BV resulta da conjuga¢do da centralizagdo
tributaria com a descentralizacdo de encargos. Nao vamos nos deter aqui na questdo da
descentralizacdo, ou seja, a tendéncia a se deslocar para “baixo”, para os GSN, a maior parte
da execucdo efetiva do gasto — atribui¢dao de encargos —, principalmente, na provisao de bens
e servigos publicos. E fato conhecido que esse processo se aprofundou e se consolidou nas
duas ultimas décadas, em boa parte devido a relativa fragilizagdo dos governos centrais,
levando a conseqiiente ampliacdo da participagdo dos GSN no gasto final efetivo do setor
publico.

Dada a crescente descentralizacdo dos encargos, € a persisténcia de uma atribuicao de
impostos centralizada que constitui um determinante basico da BV. Na literatura classica
sobre tributacdo e federalismo, ha um razoavel consenso normativo quanto a conveniéncia de
atribuir determinados impostos ao governo central, principalmente, o imposto sobre a renda e
o IVA. De forma simples, o argumento refere-se, basicamente, aos custos que se colocam
para os agentes economicos quando tém que atender as diversas legislagdes, e a possibilidade
de que impostos relevantes, quando submetidos ao controle de governos subnacionais,
venham a gerar importantes efeitos prejudiciais a eficiéncia econdmica. A medida que os
governos exercam sua autonomia na defini¢do de aliquotas e, principalmente, de bases
tributéarias, podem induzir modifica¢des na localizagdo da atividade produtiva e nos fluxos de
comércio, que tornam menos eficiente a atividade produtiva no pais. Um caso mais grave
desse mesmo problema ocorre quando a politica fiscal dos governos se orienta para a
competicao fiscal, ou seja, a interferéncia na localizacdo da atividade produtiva e nos fluxos
de comércio € intencionalmente buscada através da manipulagdo de bases e aliquotas através
de incentivos e beneficios fiscais.

Para os fins deste trabalho, o ponto importante € que entre aqueles impostos que a
teoria tributdria considera tipicamente centrais destacam-se os grandes impostos que sdo
nucleares nos modernos sistemas tributarios: renda, vendas (em geral, um imposto sobre valor
adicionado) e, em certos casos, 0s excises, impostos especificos sobre produgio.
Desconsiderando-se as amplas tributagdes sobre a folha de pagamento, que é, na maioria dos
paises, vinculada ao financiamento dos sistemas de pensdes e seguridade social, os impostos
citados, em conjunto, determinam algo entre 70 e 90% das receitas tributarias da maior parte
dos paises.” Conseqiientemente, a distribuigdo intergovernamental de receitas vai ser definida
pela forma como se resolve o controle e a apropriacdo daqueles trés impostos. Dela depende a
dimensdo da BV, o grau em que o governo central se apropria ou controla uma parcela da
carga tributaria estruturalmente superior aos seus proprios gastos (exceto transferéncias),
enquanto os GSN conseguem receita fiscal propria sistematicamente inferior aos seus gastos.

Ha, contudo, um aspecto essencial a ser considerado nessa questdo. O que se exige
efetivamente, para evitar os efeitos negativos usualmente associados ao controle estadual

2 Como veremos adiante, isso ndo é necessario somente no caso em que a Federagdo impde aos GSN trocas
horizontais de recursos, op¢do que tem na Alemanha o inico caso relevante.
3 Os impostos menores tém, em geral, atribui¢do razoavelmente semelhante na maioria dos estados.
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sobre esses impostos, ¢ que a federacdo garanta a uniformidade do imposto no territorio
nacional, ou seja, a defini¢cdo de base, aliquotas e regras administrativas do imposto, € ndo que
a arrecadacdo e a apropriacdo da receita seja federal. No caso alemao e australiano, por
exemplo, o IVA ¢ um imposto nacional uniforme, os estados ndo tem autonomia individual
para alterar a legislagdo. No entanto, na Alemanha, o imposto ¢ arrecadado pelos estados, ¢
tanto 14 quanto na Austrdlia, a receita do imposto ¢ compartilhada com os estados e
municipios. Na Australia, a totalidade da arrecadacao do IVA ¢ distribuida aos estados, o que
¢ o melhor exemplo de separagdo entre legislagdo do imposto (federal e uniforme) e
apropriacao de receita.

Em diferentes medidas, a centralizacdo tributaria ocorrida na maior parte das
Federagdes, a partir de meados do século XX, ndo decorre apenas de preceitos técnicos, mas
reflete elementos histdricos e politicos: durante todo o pds-guerra, o predominio dos governos
centrais ampliou muito essa tendéncia ao controle, por eles, das bases tributarias mais fortes e
dinamicas. O Imposto de Renda foi federalizado em todas as Federagdes relevantes,’ e o
mesmo ocorreu, embora com importantes exce¢des, com os impostos indiretos principais.
Dessa forma, houve uma tendéncia a centralizar ndo apenas a legislagdo, mas efetivamente a
apropriacao inicial da receita, o que ampliou muito o espago para 0s governos centrais
controlarem o gasto do setor publico total.

Ao longo da segunda metade do século, na maior parte das Federagdes, ocorreu uma
forte pressdo dos governos subnacionais para que o governo central cedesse uma parcela
maior da receita. Isso ocorreu, em geral, preservando-se a uniformidade da legislagdo e
ampliando o compartilhamento dos impostos principais com os GSN.

Brecha vertical, equalizacdo e condicionalidades

A existéncia e, principalmente, a dimensdo da BV nas Federacdes modernas ndo se
explica apenas pelo principio normativo da centralizagdo tributdria, descrito anteriormente. A
dimensdo dos recursos fiscais que os GCs continuam a controlar na maior parte das
Federagdes exige que se considere outras determinantes. A segunda razdo essencial para a
existéncia da BV esta relacionada a duas das prerrogativas tipicas do governo central nas
Federacoes:

a) aresponsabilidade pela reducao das disparidades horizontais; e

b) o poder de impor critérios e prioridades nacionais a acdo dos governos
subnacionais e de determinar padrdes de ambito nacional na provisdo dos servigos
publicos principais.

A primeira prerrogativa refere-se ao papel do GC de reduzir as disparidades
horizontais entre jurisdi¢des, no que se refere a capacidade fiscal. Em toda Federagdo, ha
algum grau de disparidade na capacidade econdmica das diversas jurisdigdes intermediarias e
locais. Conseqlientemente, a capacidade dessas jurisdigdes de obter autofinanciamento,
qualquer que seja a distribui¢do de impostos entre niveis de governo, reflete essa disparidade.
Em conseqiiéncia final, a capacidade autonoma de cada um desses governos de suprir os
servigos demandados pelos cidaddos, ou exigidos pelas normas legais do pais, também difere
de forma bastante proporcional a disparidade no nivel de desenvolvimento e capacidade
econdmica. Para prover um mesmo nivel de servigos publicos, os estados mais pobres teriam

* De forma geral, nas Federagdes que se constituiram por agregacdo de entidades preexistentes, a exploragdo do
imposto sobre a renda foi iniciada pelos governos estaduais, ainda que de forma timida, e sua expansdo, a partir
dos anos 1930, coincidiu com a entrada e posterior predominio do governo central na exploragdo do imposto.
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que impor uma carga tributaria mais elevada aos seus cidadaos, em relacao aquela incidente
sobre os cidaddos de estados ricos.

Esses fatos universais colocam um problema basico de eqiiidade, no sentido do acesso
de cada cidaddo da Federacdo a um mesmo padrao minimo de servigos, sem que ele tenha que
arcar com um custo tributario mais elevado do que a média dos demais cidaddos. A
importancia atribuida a esse problema difere profundamente entre as Federagdes existentes.
Algumas colocam a eqiiidade como valor basico, que sobredetermina a maior parte das outras
questdes. Outra — referéncia basica sdo os EUA — ndo inclui esse conceito entre seus valores
fundamentais.’

Tudo isso exige que, pelo menos, uma parte das transferéncias verticais seja
comandada por um critério redistributivo e equalizador ¢ que n3o seja simplesmente
“devolvida” para a jurisdicdo que a gerou economicamente. Se as transferéncias verticais
destinadas a fechar a BV forem meramente “devolvidas” aos GSN por derivagdo (ou seja,
para cada governo exatamente aquilo que foi arrecadado na sua jurisdi¢do), a capacidade de
gasto final desses governos teria o0 mesmo perfil que a capacidade economica: estados mais
ricos teriam maior capacidade de prestar servicos publicos (ou, como alternativa, podendo
prestar o nivel médio de servigos com uma pressdo tributdria muito menor sobre seus
cidadaos).

Nesse caso, ndo ¢ suficiente que o GC controle apenas a legislacdo sobre os impostos,
como vimos antes para o problema da eficiéncia tributaria. E necessario também que a
alocacdo dos recursos gerados seja por ele controlada, em geral, segundo critérios e arranjos
legal ou constitucionalmente definidos. Nesse tipo de agdo, o governo federal entrega para
governos mais pobres recursos que eles ndo poderiam arrecadar a partir de suas bases
tributérias.

A segunda prerrogativa dos governos centrais ¢ mais polémica e representa, de certa
forma, uma heranca do estado central fortemente intervencionista de meados do século XX.
Trata-se da existéncia, bastante diferenciada entre as Federagdes, de um certo poder
discricionario do GC, manifesto na sua capacidade de transferir para os GSN uma parte da
receita fiscal impondo condicionalidades, visando seja a realizacdo de programas de seu
interesse, seja a subordinacao da atividade dos GSN a implementagdo de programas de ambito
nacional. Um exemplo bastante freqiiente ¢ a existéncia de programas desse tipo nas areas de
saude e educagdo. Os elementos tipicos desses arranjos sdo uma legislacdo uniforme sobre
qualidade e acesso aos servigos oferecidos, financiamento e, em algum grau, a gestdo,
controlados pelo governo federal, bem como a execu¢do total ou predominantemente
realizada pelos governos subnacionais. No caso brasileiro, o exemplo tipico ¢ o SUS.

Esses casos constituem o que vamos chamar aqui de Programas Nacionais: sistemas
de transferéncias normalmente oriundas do governo central, para financiar servi¢os que quase
sempre sdo realizados exclusivamente pelos governos subnacionais, detendo o governo
central um significativo poder de estabelecer parametros e standards de servigos, assim como
de realizar a gestdo e o planejamento desses servicos.

A suposicao basica que orienta esse arranjo € a de que a execugdo do servico deve ser
descentralizada, para se obter maior eficiéncia, mas a legislagdo e, em geral, a gestdo da
intervengdo estatal deve ficar sob controle central. Por isso, o governo federal ndo executa os
servigos, embora, através principalmente do controle sobre os recursos, garanta a
uniformidade de padrdes e a distribuicao dos servigos em todo o territdrio nacional.

> Note-se que nio estamos discutindo aqui a igualdade de direitos dos cidaddos num sentido amplo, mas a
igualdade no que se refere aos servigos que sdo supridos através de seus governos.
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O grau em que os servicos publicos sdao submetidos ao formato de programas
nacionais tal como descrito ¢ um dos principais fatores que determinam a autonomia dos
governos subnacionais. Existe um dilema muito claro nesse caso. Quanto maior a autonomia,
menor pode ser a uniformidade dos padrdes de servicos oferecidos pelo setor publico e maior
a possibilidade de iniqiiidade. A obtencao de um tratamento mais eqiiitativo entre os cidadaos,
através da exigéncia de padrdes minimos uniformes em todo o pais, evidentemente, reduz a
autonomia de cada governo para escolher suas prioridades orgamentarias.

Um resumo: determinantes bésicos das transferéncias verticais

Essas trés causas basicas — eficiéncia tributéria, necessidade de equaliza¢do horizontal
e preferéncia por programas nacionais de prestagdo de servicos — € que determinam a
existéncia de varias formas de transferéncias nas Federagdes modernas. A brecha vertical
existe, em parte, porque ¢ mais eficiente que o governo federal arrecade os recursos. Nesse
caso, ¢ suficiente que eles sejam meramente “devolvidos” aos governos subnacionais. No
Brasil, ¢ o caso da cota-parte do ICMS e do IPVA, além de alguns outros. Mas a brecha
vertical existe, também, porque o governo federal precisa controlar recursos para cumprir
essas duas funcgdes basicas que sé ele pode executar numa federagdo: reduzir disparidades
horizontais e garantir que o setor publico ofereca determinados servigos de maneira uniforme.

A dimensdo do primeiro fator ¢ determinada, em geral, por fatores técnicos relativos
ao peso dos impostos mais relevantes (renda e IVA) no sistema tributario, e pela opcao da
Federagdo por entregar a governos superiores a administragao de determinados impostos. Ja o
segundo e terceiro fatores estdo condicionados por questdes politicas. A reducdo de
disparidades exige que uma parcela da carga tributaria seja reservada para distribui¢ao
segundo critérios redistributivos. As Federacdes se diferenciam muito quanto ao montante
dessa parcela. No Brasil, esse papel ¢ exercido pelos fundos de participagdo de estados e
municipios, e os recursos abrangem aproximadamente 8% da carga tributaria. Finalmente, os
programas nacionais decorrem da escolha politica da Federacdo entre autonomia e
uniformidade. Quanto mais a uniformidade ¢ valorizada, maior tende a ser o poder do
governo federal e menor a autonomia dos governos subnacionais.

1.1.2 O problema do equilibrio vertical

E um fato basico, portanto, que em todas as Federagdes exista esse tipo de “desajuste”
estrutural entre receitas e despesas por nivel de governo. A forma essencial para resolvé-lo ¢
constituir um amplo sistema de transferéncias verticais, que se torna também um elemento
estrutural em todas as Federagoes. Adiante, iremos discutir as caracteristicas e fungdes dessas
transferéncias. Antes disso, contudo, € necessario abordar uma questdo mais geral e bastante
complexa: como ¢ possivel definir a dimensdo da brecha vertical, ou seja, como numa
Federacdo ¢ estabelecido qual o montante total das transferéncias verticais necessdrias para
adequar recursos a encargos? Nao ha uma resposta simples e facil para essa questdo. A
propria pergunta, evidentemente, ja sugere uma possivel resposta: o montante a ser transferido
deveria resultar de uma avaliacdo dos encargos atribuidos a cada nivel de governo, sendo a
apropriacgdo final dos recursos adequada a provisdo mais eficiente desses servigos.

Essa avaliacdo aparentemente mais objetiva deveria, idealmente, partir de uma
estimativa do custo de provisdo dos encargos atribuidos a cada nivel de governo — os quais
devem ser comparados com a receita tributdria obtida por cada nivel — decorrente da
atribuicdo de impostos vigente. Ha enormes dificuldades em ambos os lados dessa equacdo. A
avaliacdo de custos € vidvel apenas nos casos em que os paises adotam pardmetros ou
standards rigorosos de uniformidade nos servigos. Quanto mais heterogénea a qualidade ¢ a
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natureza dos servicos prestados em cada jurisdigdo, mais dificil ¢ qualquer estimativa e
arbitragem de um valor médio que seja considerado justo e necessario. Se ndo ha standards —
o que significa dizer, se a Federacdo prioriza autonomia e liberdade de escolha dos padrdes de
servicos para as unidades federativas —, ndo ha base objetiva para definicdo da BV a partir dos
custos de provisdo. Mesmo quando had padrdes uniformes, ¢ provavel existirem diferencas
regionais de custo que podem ser relevantes, mesmo em Federacdes desenvolvidas. Uma
alternativa razodvel — que preserva a autonomia e a individualidade dos governos, permitindo
obter um parametro de distribuicdo — ¢ avaliar o montante necessario para a provisao de um
nivel minimo de cada servigo basico, incluindo as necessidades de investimento em cada
setor.

Evidentemente, nessa avaliagao ¢ destacado o problema da equidade entre governos.
Para prover um mesmo nivel de servigos, governos com diferentes capacidades econdmicas
terdo que empreender esforgos fiscais muito distintos. E mais facil para o estado mais rico da
nacdo prover servicos de boa qualidade. Assim, o problema da fun¢do redistributiva do
governo central € parte essencial desse processo. Uma vez estabelecido um padrao minimo de
servigos, pode-se obter o montante necessdrio de recursos para sua provisdo, que pode ser
definido em termos per capita para todo o pais ou pode ser detalhado regionalmente, tendo em
vista diferenca de custos. Num segundo momento, esse montante devera ser distribuido de
forma redistributiva, tendo em conta a capacidade fiscal de cada um dos governos que
compdem a Federagao.

Outra forma de abordar o problema é comparar as Federagcdes com os estados
unitarios. Nestes, o processo orcamentario unificado estabelece prioridades de gasto a cada
exercicio, definindo quanto vai ser gasto com educagdo, saude, infra-estrutura, defesa etc.
Uma decisdo de ampliar o gasto com educacdo ira se refletir na canalizagdo de maiores
recursos para departamentos e 6rgaos do governo que respondem por esse setor, em todo o
pais.

Em uma Federag¢do, embora ndo exista um or¢camento unificado, continua, de certa
forma, sendo necessaria essa fung¢do de avaliagdo global de prioridades entre as fungdes
exercidas pelos diversos governos. Uma maior prioridade para uma certa fungdo, ou,
alternativamente, uma eleva¢do de custos para prover um determinado servico, deve,
necessariamente, resultar em deslocamento de recursos do pais para os governos que
respondem por aquela fungdo. Tendo em vista que na atualidade ¢ bastante restrito o espaco
para aumento da carga tributaria, em todas as federagdes o problema passa a ser,
necessariamente, de redistribuicao dos recursos dados entre os diversos governos. Além disso,
como em Federagdes os encargos se distribuem entre trés niveis de governo dotados de
alguma autonomia, quando ocorre deslocamento ou transferéncias de encargos de um governo
para o outro — como ¢ o caso nos processos de descentralizagdo —, ¢ necessario rever a
distribuicao de recursos adequando-a ao novo perfil de encargos.

Em algumas Federagdes, sdo desenvolvidos mecanismos institucionais especificos
para fazer esse tipo de andlise. Na Alemanha, reune-se a cada cinco anos, um conselho
intergovernamental que avalia as modificagdes ocorridas nos custos e na dimensdo dos
encargos, resultando disso, eventualmente, um ajuste na distribui¢do do IVA federal entre os
trés niveis de governo. Na India, a cada cinco anos é indicada uma comissio de especialistas —
Finance Comission — que avalia a situagdo financeira do governo federal e dos estados, para
entdo recomendar que um dado percentual das receitas totais federais (atualmente, de 32,5%)
seja entregue aos estados.
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Em outras Federagdes, esse processo ¢ operado através das negociagdes
intergovernamentais, realizadas diretamente entre as burocracias nos paises que se
caracterizam pelo chamado federalismo executivo (como o Canadd), ou entdo envolvendo os
parlamentos na elaboracdo dos or¢camentos. O ponto relevante ¢ que, seja através de 6rgaos
especializados, seja através da negociacao politica intergovernamental e inter-regional, o que
se faz necessariamente ¢ confrontar encargos e custos das diversas fungdes e, de alguma
forma, chegar ao mesmo resultado obtido num pais unitario, estabelecendo prioridades no
atendimento das diversas fun¢des e enderecando os recursos para os niveis de governo que os
executam.

No mundo real das Federagdes, na maior parte dos casos, a dimensdo das
transferéncias verticais tem sido definida por processos interativos de ajustamento. Em geral,
a atribuicdo de impostos tende a ser mais rigida, com poucos casos em que essa atribui¢ao
tenha sido descentralizada significativamente. A crescente descentralizacdo de encargos tem
levado a constantes redefinicdes da parcela transferida, através de crises periddicas nas
relacdes fiscais intergovernamentais, muitas vezes, precedidas de fortes desequilibrios
orcamentarios em algum nivel de governo. O padrdo basico tem sido: dada a distribuigdo de
competéncias tributarias, que define a distribuicdo inicial dos recursos, as mudangas nos
encargos efetivos determinam mudancgas na parcela vertical transferida a partir dos recursos
controlados pelo governo central.

Uma situacdo relevante ¢ aquela das Federagdes onde existe elevada disparidade entre
jurisdi¢des, nao s6 no ambito do desenvolvimento econdmico (e, portanto, da capacidade
fiscal), como no dos padrdes de qualidade e de acessibilidade dos servigos basicos prestados,
mas também em relagdo ao nivel de custo (principalmente, salarios) da prestacdo desses
servigos. Nessa situacdo, da qual muito nos aproximamos no Brasil, ¢ particularmente dificil
realizar a avaliagdo objetiva do montante de recursos necessarios ao ajuste vertical. Entre
muitos outros problemas, em geral, ndo existem nem informacdes estatisticas minimas para
permitir a avaliagdo. Diante disso, a defini¢do da distribuigdo vertical acaba sendo obtida em
bases estritamente politicas, gerando os conhecidos processos de “sistole/didstole” em que,
num dado momento, os governos subnacionais estdo fortalecidos, e alteram a distribuicao a
seu favor, e noutro momento ¢ o governo federal que estd fortalecido, invertendo a situagao.
No Brasil das ultimas décadas tivemos dois exemplos tipicos dessas duas situacdes. A
primeira ocorre em 1988, quando o governo federal do regime militar agonizava diante dos
governadores e prefeitos legitimamente eleitos, que detinham grande forca politica. O outro
momento ocorre a partir de 1994, quando o governo federal estava fortalecido pelo sucesso da
estabilizacdo e foi capaz de impor aos estados um ajuste fiscal pesado, no contexto da
renegociagdo da divida.

Esses exemplos indicam que toda Federacdo deve buscar o desenvolvimento de
mecanismos, instituigdes e instrumentos que permitam operar de forma eficiente as
negociacdes intergovernamentais necessarias para avaliar a brecha vertical e definir o
montante de transferéncias necessario para feché-la.

Vamos analisar de forma breve a questao do equilibrio vertical no Brasil, no capitulo 5
deste Caderno.

1.1.3  Os tipos basicos de transferéncias

Para atender aos trés motivos apontados anteriormente, que determinam a brecha
vertical e tornam necessarias transferéncias, as federagdes recorrem a diversos tipos de
transferéncias. Duas diferenciagdes basicas sdo importantes:
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e transferéncias livres versus transferéncias condicionadas; e

e transferéncias legalmente definidas versus transferéncias voluntarias.

As transferéncias livres sdo entregues aos governos subnacionais como recursos a
serem livremente dispostos pelo seu processo orgamentario. A decisdo sobre no que gastar os
recursos ¢ exclusiva das sociedades locais, através de seus parlamentos. Ja as transferéncias
condicionadas nao sio disponiveis para livre alocagao pelo orgamento local. Os recursos tem
que ser necessariamente empregados em setores, funcdes ou até mesmo em projetos
especificos. E evidente que o dilema basico aqui subjacente refere-se ao grau de autonomia.
As transferéncias condicionadas s3o o unico instrumento de que a Federagdo dispde, através
do governo federal, para influir e controlar a atuacao dos governos subnacionais, nas areas em
que considere necessario.

As transferéncias legais tém regras relativas aos montantes de recursos que o governo
superior deve transferir para os governos inferiores, determinadas por lei ordinaria ou pela
Constitui¢ao do pais. Elas representam, do ponto de vista dos governos receptores, uma maior
garantia de financiamento, j4 que ndo ficam sujeitas as mudancas ocorridas no processo
or¢amentario dos governos superiores. Uma forma muito usual dessas transferéncias ¢ o
compartilhamento dos impostos principais. Em contraposicao, as transferéncias voluntarias
resultam do processo or¢amentario dos governos superiores, ano a ano, € nao decorrem de
qualquer exigéncia legal. E uma acfio voluntaria do governo superior dedicar uma parte dos
recursos de seus orcamentos para serem transferidos aos governos subnacionais. Em algumas
federagdes, como a Australia, esse tipo de transferéncias tem um papel muito relevante,
indicando a importancia do orgamento federal no financiamento dos governos subnacionais. E
evidente que, quanto maior o peso das transferéncias legalizadas, menos flexivel é o processo
or¢amentdrio dos governos superiores. Em contraposi¢ao, quanto maior o seu peso, maior € a
garantia de recursos para os governos subnacionais.

Podemos agora combinar todas essas idéias num esquema simples que expresse O
conjunto de todas as transferéncias verticais que tém como finalidade geral fechar a brecha
vertical (ajuste vertical). Propomos quatro categorias basicas de transferéncias, que se
diferenciam pelas fungdes que cumprem, e as associamos aos atributos de formato legal
(legalmente definidas e voluntarias) e grau de condicionalidade. De forma geral, cada uma das
multiplas transferéncias que existem nas Federagdes atuais pode ser enquadrada em uma
dessas categorias.
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Definidas legalmente voluntarias
[ | (R S— [
TRF = DEV + PR + COND + VOL
ajuste vertical
1 1 | |
TL = Receita livre TC = Receita condicionada

a) Transferéncias livres: devolutivas e redistributivas

Uma primeira parcela dos fluxos verticais ¢ o que chamaremos de devolug¢do tributaria
(DEV), ou seja, o governo superior arrecada e devolve para o nivel de governo inferior,
recursos que este poderia ter arrecadado caso tivesse atribui¢do para tanto. Exemplo tipico no
Brasil ¢ o ICMS arrecadado pelos governos estaduais e entregue aos municipios. Nessa
situacdo, o objetivo exclusivo ¢ a uniformidade do imposto, e o GC transfere para os estados a
receita que ¢ arrecadada na sua jurisdicdo,® ou parte dela. Na quase totalidade dos casos, ndo
se trata de transferéncias voluntarias, mas de direitos legais garantidos ao GSN. Da mesma
forma, o mais usual € que estes recursos sejam receita livre, sem condicionalidades. A
presenga desse componente nos arranjos tributarios reflete, fundamentalmente, um certo
compromisso entre a manutencao de um imposto uniforme a nivel nacional ou estadual, sob
administracdo do GF ou dos Governos Estaduais GE, e a amplia¢do da receita autdbnoma dos
GSN.

Quanto maior a parcela das transferéncias totais que assuma esse carater, mais a
distribuicao horizontal resultante vai refletir os diferenciais de capacidade economica. Em
contrapartida, evidentemente, os GSN, embora ampliem sua receita com esses recursos, nao
tém controle sobre a definicao de base, aliquotas, isengdes etc. O que ¢ essencial apreender ¢
que essa situagdo de devolucao implica que a receita seja entregue ao estado onde foi gerada
(referimos isso como um critério de “derivagao™) e que, portanto, governos mais ricos
receberdo receitas maiores € vice-versa.

Transferéncias redistributivas

Uma segundo tipo basico ¢ dado pelas transferéncias redistributivas: sdo entregues aos
governos inferiores sem qualquer correspondéncia com o que poderiam ter arrecadado a partir
de suas bases tributérias e visam reduzir as desigualdades horizontais em capacidade de gasto.
O procedimento mais comum ¢ que uma parte das receitas federais seja reservada, por lei ou
mesmo por preceito constitucional, especificamente para essa finalidade. Chamamos a esse
bloco de recursos parcela redistributiva (PR). Essas sdo as transferéncias que correspondem a
primeira prerrogativa bésica dos governos centrais que indicamos no item anterior, a
responsabilidade pela eqliidade horizontal. Vamos retomar esse tema no item 1.1.4, onde
discutiremos as caracteristicas dos sistemas que operam essas transferéncias.

% Um exemplo é o imposto sobre a renda de empresas, na Alemanha. No Brasil, a cota parte do ICMS municipal
e a participagdo no IPVA, além de, alguns anos atras, o ITR arrecadado pelo governo federal e devolvido aos
municipios.
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Em geral, esses dois tipos de transferéncias entregam para os GSN recursos totalmente
livres de condicionalidades, formando, juntamente com as transferéncias devolutivas, o que
chamamos de transferéncias livres (TL). A loégica basica, nos dois casos, ¢ fortalecer os
orcamentos desses governos, ou seja, prover recursos que as comunidades locais possam
alocar livremente para atender as suas necessidades. A parcela PR sempre existe, em todas as
Federagdes, ja que alguma funcdo de equalizagdo conduzida pelo GC ¢é sempre presente. Ja a
parcela “devolvida” DEV pode ndo existir, no caso em que todos os recursos que sao
transferidos como TL — portanto livres de condicionalidades — obedecem a um critério
redistributivo. Nesse caso, na equagao principal, DEV pode ser nulo ou minimo.

b) Transferéncias condicionadas e autonomia dos GSN

Abordamos anteriormente as transferéncias que sdo, pela sua propria natureza e
objetivos, recursos livres para o or¢camento dos GSN; todas elas, em geral, definidas por
dispositivos legais que determinam bases e percentuais. Além dessas transferéncias, em todas
as Federagdes existem também as transferéncias sujeitas a condicionalidades, que
correspondem a segunda prerrogativa dos governos centrais que indicamos no item anterior.

Esse tipo de transferéncia se caracteriza pelo fato do GSN ndo poder decidir
livremente sua aplicacdo. Sua presenca ¢ uma constante em todas as Federagdes, ainda que
varie muito tanto a sua dimensao relativa quanto o grau de discricionariedade de que dispde o
GC na sua alocagao.

Seu traco distintivo € que os recursos vao subordinados a condi¢des relativas a:

e setor, fungdo ou mesmo projeto em que devem ser aplicados;
e padrdo dos servigos e/ou condig¢des de acesso e elegibilidade aos servicos;’ e

e cventual obrigacdo do GSN de apresentar contrapartida; ou seja, participar
respondendo por parte do custo de provisao.

Embora haja multiplas alternativas e combinagdes desses quesitos, 0s casos mais
comuns e relevantes se reduzem a quatro:

a) programas amplos, com vinculagdo setorial ou funcional, destinados a financiar
programas nacionais executados predominante ou exclusivamente pelos GSN. Sdo
muito freqlientes na area social e de infra-estrutura. A forma tradicional e mais comum
envolve um montante predeterminado de recursos, definido de forma ad hoc, devido
as dificuldades de se montar uma férmula para calcular os recursos necessarios. Sao
muito freqiientes mecanismos de corre¢do de montantes historicos por indices de
preco ou de produto. A quantidade de servicos gerada depende do montante de
recursos predefinidos, dados os pregos unitarios dos servigos, € eles tém, em geral,
carater permanente. Esse tipo corresponde ao que ¢ usualmente chamado block grant
na literatura.

b) programas amplos, vinculados por setor, destinados a reduzir em alguma medida o
preco unitario da provisdo de um determinado servi¢o para a jurisdigdo. Utiliza a

7 Por exemplo, os governos subnacionais que recebem os recursos podem ser obrigados a atender qualquer
cidaddo da Federacdo, independentemente de onde ele resida, em igualdade de condi¢cdes. E vedada a
discriminagdo contra cidadaos ndo-residentes na jurisdi¢éo.
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técnica dos chamados matching grants, através dos quais o financiamento ¢ definido
como uma fracdo do preco unitario do servigo.

Trasnfry; = m.Ps  onde m< =1

O valor de m, entre 0 e 1, determina o grau em que o GC pretende induzir uma
ampliacao da prestagdo do servico (ou evitar uma redugdo, devido ao deslocamento de
recursos para outras finalidades) reduzindo seu prego Ps para o GSN. Uma primeira
alternativa seria dar prioridade ao atendimento de toda a demanda gerada ao preco
“subsidiado”, com o que o volume total de recursos passaria a ser uma variavel
subordinada, uma “conta em aberto”. Quanto mais servi¢os gerados pelo GSN, maior
a transferéncia. Se os recursos forem limitados, uma oferta de servigos acima do que ¢
viabilizado pelo montante total tera de ser plenamente financiada com recursos locais,
a precos de mercado.

Esse segundo modelo, uma pratica tipica dos EUA, permite obviamente o grau
maximo de focalizacdo e de minima autonomia. O recurso ndo esta de fato disponivel
para o GSN, apenas o preco unitario do servigo fica reduzido. Se ele ndo presta o
servico, nao recebe recursos. No primeiro modelo, ¢ muito mais amplo o espago para
autonomia dos GSN. Em geral, as vinculagdes tendem a ser setorialmente genéricas,
permitindo que, dentro desses limites, o orcamento e a gestdo locais possam adequar o
gasto aos seus designios.

¢) recursos para projetos especificos, mesmo de grande porte, sendo o GSN obrigado a
uma contrapartida em percentagem do valor total, o que ¢ chamado no jargdo de cost
sharing. Ele ¢ semelhante ao caso “b”, para as situagdes em que ndo ha prestagdo
unitaria de servicos, tratando-se quase sempre de investimentos.

d) recursos para projetos especificos, negociados caso a caso entre GSN e GC,
usualmente, no ambito do orcamento anual.

E conveniente que facamos a distingio entre dois tipos de transferéncias
condicionadas, com base no grau de determinacgdo legal que elas assumem. Como a equagao
apresentada indica graficamente, podemos separar as transferéncias condicionadas em geral
entre aquelas que sdo exigidas por normas legais e constitucionais — a que chamamos COND
— e aquelas que sdo essencialmente resultado de uma decisdo orcamentaria do governo
federal, tomada ano a ano, a que chamamos transferéncias voluntarias (VOL).

Na maioria das Federagdes uma parte maior ou menor dos fluxos verticais que fecham
a BV ndo ¢ regulamentada por lei, o que significa dizer que ndo sdo transferéncias de alguma
forma obrigatorias. Essas transferéncias significam, de fato, recursos do governo central,
controlados pelo seu orcamento, que sdo alocados aos GSN como resultado das pressoes e
demandas que, em cada ciclo se inscrevem no or¢camento. Sua dimensao e distribui¢do entre
GSN sdo decididas em tempo de orgamento, inexiste qualquer regra para sua alocagdo e, em
geral, assumem um carater altamente discricionario e seletivo. Essas transferéncias sdo, por
natureza, vinculadas a projetos e setores especificos; portanto, sdo transferéncias tipicamente
condicionadas. No Brasil, sua dimensdo ¢ pequena (ndo mais que 8%, em média, das
transferéncias totais).
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E por certo evidente que, sendo de fato recursos livres do orgamento federal, esses
fluxos sdo fortemente influenciados pelo contexto politico de curto prazo, freqiientemente
funcionando como moeda de troca politica, canalizados para GSN que tém afinidades
politicas com o partido no poder central etc. Em que pese tudo isso, as transferéncias
voluntérias constituem uma parcela relativamente estavel (no agregado) dos fluxos verticais e,
portanto, s3o uns dos componentes que contribuem para fechar a BV.

As transferéncias condicionadas dos tipos a e b descritas anteriormente — programas
nacionais amplos, block grants ou matching grants — tendem a ser, com mais freqiiéncia,
legalmente definidas e regulamentadas. Ja aquelas dos tipos € ¢ d tendem a ser tipicamente
voluntarias, os governos subnacionais t€ém que negociar sua concessdo em ministérios ¢ em
agéncias do governo federal. Outro caminho, muito conhecido no Brasil, ¢ através da atuagao
do parlamento, colocando rubricas, programas e projetos no or¢amento federal (“convénios” e
“emendas parlamentares”).

A dimensao dessa parcela condicionada (COND + VOL) reflete, em ultima instancia,
o grau em que cada Federacdo atribui ao governo central a responsabilidade e o poder para
fazer sobrepor, aos or¢gamentos subnacionais, normas e prioridades que sejam definidas como
interesse nacional/federal. Essa situagdo ¢ muito freqiliente no financiamento de gastos sociais,
em que o GC monta programas de grandes dimensdes para alimentar os GSN com recursos
cuja aplicagdo deve obedecer aos critérios federais. No Brasil, o Fundef e o SUS se
aproximam desse perfil. Na Australia, aproximadamente metade das transferéncias federais
para provincias tem esse carater.

E evidente que, para um dado montante de transferéncias condicionadas, quanto maior
a participacao das voluntarias, menor € a autonomia e a garantia de recursos para 0s governos
subnacionais. Se as transferéncias condicionadas sdo legalizadas, esses governos estdo menos
sujeitos a imprevistos e decisdes politicas de curto prazo.

A participagdo das transferéncias condicionadas em geral nas transferéncias verticais
totais ¢ muito diferenciada entre as Federagdes. Nas Federagdes ocidentais mais importantes,
tende a ser, em média, bem menor do que a metade. Ha casos, contudo, em Federagdes das
chamadas economias em transicdo, em que representam quase a totalidade dos fluxos
verticais. E evidente que tal situagdo, quando ocorre simultaneamente com uma BV grande,
denota uma Federag@o extremamente centralizada, em que o GC controla fortemente a pratica
orcamentaria dos GSN.

Nossa equacdo anterior resume os atributos fundamentais das transferéncias
intergovernamentais. Desse ponto de vista, o grau de autonomia dos GSN vai depender,
primeiro, da prépria dimensao de TRF,,, que mede a brecha vertical. Se ela ¢ pequena, indica
que os GSN financiam grande parte de seus gastos com recursos proprios. Em segundo lugar,
depende da parcela das transferéncias que sdo livres de condicionalidades, indicando que o
GSN pode dispor delas como quiser através de seu orgamento. Em terceiro lugar, depende da
parcela das receitas condicionadas legalmente definida, de forma a, pelo menos, garantir a
existéncia permanente da transferéncia e reduzir o poder de arbitrio do GC. A presenca do GC
se manifesta na dimensdo das transferéncias condicionadas e, principalmente, na dimensao
relativa dos fluxos de transferéncias voluntarias, que sdo decididas a cada ano nas
negociagdes do orgamento.

Tudo o que ja foi colocado sobre o governo central em sua relagdo com GSN, aplica-
se, em principio, para os governos intermedidrios em sua relagdo com os governos locais. Em
alguns paises, eles tém uma atuacao relevante como transferidores de recursos, seja na fungao
de arrecadadores substitutos, seja como meros repassadores de recursos oriundos do GC, seja,
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ainda, como doadores voluntarios de recursos. No Brasil, essas trés fungdes estdo presentes
nos governos estaduais.

1.1.4 Sistemas de transferéncias redistributivas — dois modelos

Como ja foi indicado, as transferéncias redistributivas existem em virtualmente todas
as Federagdes, e, em todas elas, sdo regulamentadas por dispositivos legais ou até
constitucionais. E muito freqiiente que se constituam efetivamente sistemas normativos que
regulam essa importante funcao, alguns deles caracterizados por elevada complexidade.

Tais sistemas contém sempre, de alguma forma, os seguintes elementos:

1) adefini¢do de uma fonte de financiamento;

2) adefini¢do dos parametros béasicos nos quais se apdia a distribui¢do dos recursos;
3) adefinigdo do(s) critério(s) de equidade a serem aplicados; ¢

4) a defini¢do de algum 6rgdo publico responsavel pela sua operagao.

A fonte de financiamento pode ser, mais freqlientemente, parte ou a totalidade da
arrecadacdo de um imposto federal. No Brasil, por exemplo, os fundos de participa¢do sdo
financiados por percentuais fixos do imposto de renda e do IPI. Nesse caso, a dotagdo de
recursos é predeterminada. E possivel também que o sistema estabelega prioritariamente um
critério de eqiiidade, o qual, sendo aplicado, possibilita ter como resultado uma certa dotagao
necessaria de recursos fornecida pelo governo federal. Nesse segundo caso, o critério
comanda e o montante de recursos ¢ variavel subordinada que depende da dimensdo das
disparidades inter-regionais.

Quanto a definicdo dos parametros, existem basicamente dois modelos para operar
transferéncias redistributivas. O primeiro, que podemos chamar tradicional, faz uso de
parametros macroecondmicos como renda per capita, indicadores de pobreza, de grau de
desenvolvimento humano ou economico ¢ caréncias de infra-estrutura. A distribuicao basica
entre os governos ¢ feita em base per capita, mas ponderada por algum desses indicadores, de
forma que, por exemplo, governos com indicadores de pobreza maiores ou renda per capita
menor receberdo maiores recursos. O nosso Fundo de Participagdo dos Estados, por exemplo,
foi concebido segundo esse modelo. Ele distribuia os recursos entre os estados em termos per
capita, mas ponderados pelo inverso da renda per capita, de forma a conceder mais recursos
aos mais pobres.

r

O segundo modelo, mais moderno, ¢ composto pelos chamados sistemas de
equalizagdo. Nesse caso, ¢ adotada como parametro basico a receita potencial per capita dos
governos. Como essa receita mede diretamente a capacidade de gasto dos governos, ¢
utilizada como base para identificar quais governos precisam receber recursos equalizadores.
Note-se que no caso dos sistemas tradicionais, o objetivo ¢, em ultima instancia, 0 mesmo:
aproximar as capacidades de gasto per capita. A diferenca ¢ que nos modelos tradicionais ¢
adotado um método indireto, utilizando-se indicadores macroecondmicos para ponderar a
distribuicdo. Nos sistemas de equalizagdo, ¢ feita a mensuragdo direta da receita que cada
governo pode obter de suas fontes proprias e, em seguida, esse dado ¢ utilizado para orientar a
distribuicdo equalizadora dos recursos.

Em terceiro lugar, os sistemas de equalizagdo exigem a definicdo de um critério basico
de eqiiidade. Aqui, também temos duas alternativas. Primeiro, o sistema mais usual, que o de
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equalizar a capacidade de gasto per capita entre os governos. Essa op¢ao ignora as diferengas
existentes em termos de custos e necessidades entre os governos. O objetivo ideal do sistema
seria a situacdo em que todos os governos teriam o mesmo montante em dinheiro para gastar,
para cada cidadao de sua jurisdi¢do. A outra alternativa ¢ o critério de equalizar as dotagdes
de recursos com base também nas necessidades fiscais do governos; ou seja, considerando as
diferencas em custo para provisdo dos servicos (dispersdo territorial da populagdo, por
exemplo), assim como nas necessidades (dimensao da populacao idosa ou em idade escolar).
Nessa opgao, as dotagdes distribuidas aos governos sao ponderadas ndo apenas pela avalia¢ao
da receita propria, mas também pelos custos e necessidades. Atualmente, apenas a Australia
aplica esse segundo critério, que ¢ muito mais complexo e demandante de informagdes e
elaboracdo estatistica. As demais federagdes avangadas que adotam sistemas de equalizagdo —
Canada e Alemanha, principalmente — utilizam o critério de equalizar a capacidade de gasto
per capita.

Finalmente, no que se refere a gestdo do seu funcionamento, os sistemas de
equalizagdo admitem dois formatos. No mais comum, a préopria area fiscal do governo — o
Ministério das Finangas (da Fazenda, no Brasil) — aplica o sistema, calcula as dotacdes e faz a
distribui¢do (Alemanha, Canada). Contudo, alguns paises, como India e Australia, criaram
orgaos publicos especiais dotados de elevada autonomia, no formato de comissoes, que fazem
todo o trabalho de andlise, desenvolvimento e aplicacdo de critérios e métodos de distribuicao,
consultando os governos subnacionais quando necessario.

Essa breve descri¢do dos sistemas que operam transferéncias redistributivas ¢ apenas
uma iniciacao ao tema. Mais adiante, serdo aprofundados todos os detalhes sobre os fundos de
participagdo no Brasil e sobre os sistemas de equalizagdo, com detalhamento dos aspectos
tedricos e metodoldgicos.

1.2 Avaliagdo do sistema brasileiro de partilha

Iremos analisar aqui alguns aspectos do sistema brasileiro de transferéncias, a luz dos
conceitos mostrados no item 1.1. Apresentaremos uma breve descricdo das transferéncias
existentes, incluindo uma revisao historica geral que visa apenas demarcar os principais fatos
que deram origem a essas transferéncias. Comentaremos cada uma das principais
transferéncias, segundo a classificagdo ja apresentada.

Neste capitulo introdutorio, iremos evitar o aprofundamento de detalhes relativos a
histéria das diversas transferéncias e aos critérios técnicos que as comandam. Os demais
capitulos deste relatério irdo abordar mais detidamente as principais transferéncias,
aprofundando esses aspectos, identificando os problemas e deficiéncias que tais transferéncia
apresentam e discutindo alternativas de solugdo.

Esta introdugao esta dividida em dois topicos. No primeiro, item 1.2.1, abordaremos
todas as questdes relativas a natureza e a funcdo das transferéncias existentes, aplicando a
tipologia conceitual que apresentada no item anterior. No item 1.2.2, discutiremos outro
problema fundamental em todas as federagdes, também ja tratado de forma introdutoria
anteriormente: a necessidade de que haja mecanismos e instrumentos que permitam a
obtencao do equilibrio vertical.
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1.2.1 As transferéncias no federalismo fiscal brasileiro

A tabela a seguir apresenta as principais transferéncias existentes no sistema brasileiro,
com os valores que elas apresentavam em 2000. Vale registrar que ndo houve modifica¢des
significativas nas dimensoes relativas desses valores desde entdo, uma vez que a legislagao
pertinente ndao mudou.

A tabela mostra as principais transferéncias do governo federal para estados e
municipios, assim como as transferéncias dos governos estaduais para os municipios. No
total, o governo federal repassou naquele ano R$ 66,7 bilhdes para os governos subnacionais,
sendo 53% para municipios e o restante para os estados. Deve ser observado que se trata de
uma peculiaridade da Federagao brasileira: nas demais Federagdes, sdo raras as transferéncias
diretas do GF para municipios, uma vez que estes sdo subordinados aos estados e ¢ preservada
essa relacdo na movimentacdo financeira. Os estados ou provincias cuidam de repassar os
recursos para 0s municipios.

Tabela 1.1
- PRINCIPAIS TRANSFERENCIAS VERTICAIS NO BRASIL R$ milhd
2000
TIPO DE TRANSFERENCIA GF PIGE GF p/ GM GE p/ GM
valor % valor % valor %
L IPVA 2520 (11,0
| DEVOLUTIVAS CO-I;éNITSARTE 18.226 |79.4
\% COMPENSATORI IP1 EXP. 1.500 4,8 335 15
R S L KANDIR 2.436 7,8 810 35
E FPE 12.182 38,9
REDISTRIBUTIVAE
S FPM 12.779 136,1
FUNDEF 9.759 31,2 7885 |22,2
CONDI PROGRAMAS =
CIONA NCIONAIS SAL. EDUCAGAD 1.722 55 89 0,2
DAS SUS 1.016 3,2 11.307 |31,9
TOTAL TRANSFERENCIAS 31.319 100,0 34.017 |96,0] 22.741 |99,0
) TRANSFERENCIAS TOTAIS 31.320 100 35.444 1100] 22.963 | 100
Nota: Ha dupla contagem decorrente do repasse de recursos da Lei Kandir e do IPT Exp para os municipios
através dos estados. Os valores de R$335 milhdes e R$ 810 milhdes que estados transferem para municipios
originam-se no GF.

Fonte: elaboragao do autor

Os estados transferem aos municipios nesse ano R$ 22,7 bilhoes, dos quais cerca de
RS 1 bilhdo ¢ repasse de recursos recebidos do GF: 25% da Lei Kandir e do IPI-Exportacao.
Os municipios recebem, no total, R$ 56,7 bilhoes, sendo R$ 34 bilhdes do GF ¢ R$ 22,7

bilhdes dos estados.

E interessante observar esses fluxos do ponto de vista do grau de condicionalidade. A
tabela seguinte apresenta os mesmos dados, agrupados pela diferencia¢do entre transferéncias
livres e condicionadas.
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Tabela 1.2.
TRANSFERENCIAS VERTICAIS NO BRASIL - LIVRES E 'Note-se que as transferéncias
CONDICIONADAS POR NIVEL DE GOVERNO R$ Bl 2000 federais para estados se compdem de
GE % GM % . S
oF 3319 0T parce}gs Vlnualm§nte iguais  entre
livres 16.118 515  12.779 376] condicionadas e livres. Aquelas para
Tvres 21.891 963| predominantemente condicionadas. Nos
condicionadas 850 37| dois casos, as transferéncias
TRANSFS. TOTAIS 31.319 56.758 . .
res 16118 S5 34670 i1 cond1c1ongdas expressam o papel dp Gf
condicionadas 15.201 48,5] 22088 389] de financiador de programas nacionais

Fonte: tabela 1.1.

nas areas de educacdo e saude. Bastante significativo ¢ o grau de condicionalidade das
transferéncias estaduais para municipios. Elas sdo na quase totalidade recursos livres (com
excegdo apenas de 3,7% composto de “convénios”), o que mais uma vez indica o pouco ou
nenhum poder dos governos estaduais para orientar e gerir os municipios, caracteristica unica
da Federagdo brasileira. Em relagdo aos municipios, os governos estaduais atuam
essencialmente como agentes arrecadadores.
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FLUXO RESUMIDO DAS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

GOVERNO FEDERAL

PARA ESTADOS E ATRAVES DOS ESTADOS PARA MUNICIPIOS DIRETO PARA MUNICIPIOS

Vvl Ly

BRUTA | 122 | 15 [00005] 102 24| 97 | 17 | 27
FUNDO[ IPI | 1OF [SUS [LC87[FUNDEF| SAL. [DISCRI-| ORCA-
PART. | EXP |OURO EDUC. | CIONA- | MENTO
ESTAD. RIAS | GE
psp. | 122 | 12 (00005 1,02(163] 98 | 15 | 19

/ v \/

BRUTA | 034 (081 | 1823 [25201| 085 | 763 | 196 |1130750,112483|1313635| 12,78 | 031

IPI | LC | COTA- DISC| FUNDEF|DISCRIC.| SUS [ ITR | IRRF [ FUNDO | SAL.
EXP | 87 | PARTE [ IPVA [ DO DO + PART. |EDUC.
ICMS GE GF IOF MUNICS.

DisP. | 034]081( 1823 | 252 [085014]| 76 1% | 1131 ] 01 13 1278 | 031

SIGLA DAS CORES:

TRANSF. DO GF E P. SOCIAL
TRANSF. DO GOV. ESTADUAL

TRANF. PELO FUNDEF

TOTAL UNIE\O ESTADOS = 31,22
TOTAL UNIAOMUNICIPIOS = 35,41 )
TOTAL ESTADOS MUNICIPIOS= 22,74 (SALARIO EDUCAGAQ do GE p/ MUNIC. Esta incluido no total do GF).

Fonte:
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Dado o peso dos recursos estaduais, os recursos totais obtidos pelos municipios sdo
61% livres de qualquer condicionalidade, o que demonstra um grau muito elevado de
autonomia municipal.

Iremos, agora, analisar cada uma das modalidades de transferéncias existentes. A
figura apresentada anteriormente oferece uma visdo geral do sistema brasileiro de
transferéncias, indicando a origem de cada um dos fluxos e os montantes envolvidos no ano
de 2000.

As transferéncias livres

Os recursos transferidos que sdo de livre disposi¢do® pelos orcamentos dos GSN, no
Brasil, sdo de trés tipos. Dois deles ja foram analisados no item 1: as transferéncias
devolutivas e as redistributivas. A estas se soma outro tipo de transferéncia exclusivo do
Brasil, normalmente, ndo existente nas demais Federagdes e, por isso, ndo incluida nas
alternativas tedricas que analisamos no item 1.1: as transferéncias compensatérias. Vamos
descrevé-las brevemente.

Transferéncias devolutivas

No Brasil, os casos relevantes em que governos de nivel superior cumprem o papel de
agente arrecadador, repassando recursos para governos em cujas jurisdicdes eles foram
arrecadados, ocorrem todos na relagdo entre governos estaduais e municipios. Nao ha casos
relevantes em que o GF cumpra esse papel.” Os governos estaduais atuam como agentes
arrecadadores em nome dos municipios no caso do ICMS, quando 25% da receita ¢
propriedade dos municipios, € no do IPVA, em que 50% da receita devem ser devolvidos ao
municipio que tem o registro do veiculo. Note-se que a devolugdo tributaria abrange 90% dos
aportes de estados para municipios. Uma vez que se trata de um direito liquido dos
municipios, garantido constitucionalmente, os recursos t€ém de ser livres de condicionalidades.

A parcela do ICMS — chamada de “cota-parte do ICMS” — ¢ uma fonte muito
importante de financiamento dos municipios. No agregado do pais, ela responde por
aproximadamente um ter¢o dos recursos municipais. Tem grande péso para os municipios de
maior porte e com atividade produtiva mais desenvolvida. Essa decisdo de dar aos municipios
direito aos recursos, mas evitar que o arrecadem diretamente, foi tomada ja na reforma
tributaria de 1967. Esse mecanismo ¢ relevante também porque ele ndo responde apenas pela
distribuicao dos 25% da arrecadacdo do ICMS. Juntamente com a cota-parte, obedecendo aos
mesmos critérios, ¢ distribuida a parcela de 25% dos recursos do IPI-Exportagcdo e da Lei
Kandir que cabem aos municipios. Iremos retomar essa transferéncia em detalhes no capitulo
3, para analisar seus critérios e os diversos problemas que ela apresenta.

Transferéncias compensatorias

Estas transferéncias sdo uma conseqiiéncia do processo de desoneragdo das
exportagdes brasileiras, iniciado em 1988. A pressdo crescente para que o pais parasse de
exportar impostos, ampliando dessa forma sua competitividade, levou a duas “rodadas” de
desoneragdo, uma em 1988 e outra em 1996. Nessas duas ocasides os governos subnacionais
pressionaram o governo federal para receberem alguma compensacgdo pela perda de receita

¥ Note-se que as transferéncias podem ser livres no que se refere a origem dos recursos. Elas ndo carregam
condicionalidades. No entanto, a existéncia, no Brasil, de vinculagdes que incidem sobre a totalidade do
orgamento subnacional, como a Emenda 29 da satde, acaba por tornar condicionados recursos que podem ter
sido transferidos de forma livre.

? Ocorre apenas com o salario-educacio, o ITR e o IOF-ouro, esses dois tltimos, valores muito pequenos.
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decorrente da eliminacdo da incidéncia do ICMS sobre exportacdes. Na primeira rodada, em
1988, foi criada a transferéncia conhecida como IPI-Exportacdo: 10% da receita do Imposto
sobre Produtos Industrializados passaram a ser transferidos aos estados, e 25% devem ser
repassados aos municipios.

Em 1996, quando a desoneracao foi estendida a bens primarios e semi-elaborados,
através da chamada Lei Kandir, foi criado um segundo dispositivo de compensagdes,
independente do primeiro, o qual tem sido, desde entdo, fonte permanente de conflito entre
GF e governos estaduais. Esse segundo componente, em contraste com o primeiro, ndo tem
bem definida uma base de financiamento. Os valores a serem transferidos se originam do
or¢camento federal e devem ser negociados ano a ano, em penosas e custosas negociagdes
entre governos.

Essas duas fontes de recursos, em 2000, compunham cerca de 10% das transferéncias
recebidas pelos governos estaduais. Desse percentual, um quarto foi repassado aos municipios
juntamente com a cota-parte do ICMS, obedecendo aos critérios desta. Note-se que, com isso,
a compensacdo de perda por exportacdes s6 ¢ feita rigorosamente na distribui¢do entre
estados. Quando os recursos sdo distribuidos dentro do estado, ja ndo ha qualquer relagcdo do
montante que é concedido a cada municipio com a contribuicdo do municipio para o esfor¢o
exportador.

Embora nao envolva recursos tdo grandes como os fundos de participagdo ou o SUS,
as transferéncias compensatorias constituem um dos aspectos problematicos do sistema
brasileiro de transferéncias, razdo pela qual iremos retomar sua analise em detalhes no
capitulo 5.

Transferéncias redistributivas

Finalmente, o mais importante componente das transferéncias livres no Brasil ¢ dado
pelos fundos de participacdo de estados e municipios; fluxos que cumprem em nossa
Federagdo o papel descrito anteriormente como de redutores das disparidades inter-regionais
em capacidade de gasto. A observacdo da figura anterior deixa claro que os fundos de
participagdo sdo, de longe, as mais amplas transferéncias verticais no Brasil, compondo, em
2000, 38% das transferéncias totais originadas no GF.

Estas transferéncias foram criadas na reforma de 1967, basicamente com a finalidade
de compensar os governos subnacionais pela forte centralizacdo da arrecadagdo que resultou
daquela reforma, principalmente, em fun¢do da ampliagdo do Imposto de Renda controlado
pelo governo federal. Tal como entdo concebidos, os dois fundos de participacao
independentes — o de estados, FPE, e o de municipios, FPM — eram financiados por
percentuais fixos do Imposto de Renda e do IPI, estabelecidos em 10% na sua criacdo, mas
que sofreram diversas modificacoes desde entdo. Eles eram, portanto, casos tipicos de
compartilhamento (sharing) de impostos federais.

Visavam a dois objetivos simultaneamente. Primeiro, contribuir para o equilibrio
vertical, dada a centralizagdo da arrecadacdo entdo ocorrida. Segundo, contribuir para a
reducdo das desigualdades inter-regionais em capacidade fiscal. Isso era logrado através dos
critérios de distribuicao dos recursos. Eles ndo eram “devolvidos” aos governos que os tinham
sido arrecadados, mas distribuidos de forma a beneficiar governos mais pobres € menos
capazes de gerar recursos pela exploragdo de suas bases tributdrias proprias. Iremos retomar
em detalhes, adiante, a analise desses critérios.

A histéria dos fundos de participagdo se divide, muito claramente, em duas etapas. Na
primeira, entre 1967 e 1989, o sistema criado pela reforma foi ampliado e aperfeicoado em
seus critérios, atuando de forma bastante razoavel no cumprimento de seus objetivos. Embora
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os critérios do Fundo de Participagdo de Municipios (FPM) fossem muito deficientes, o
sistema como um todo, pelo menos, tinha uma certa capacidade dindmica de adaptar- se as
mudangas nas posicdes relativas entre os estados e os municipios, do ponto de vista
econdmico e demografico.

Em 1989, diante da incapacidade de se chegar a um acordo para cumprir a exigéncia
da Constitui¢do de 1988, que exigiu uma revisdo dos critérios, esse sistema razoavel de
redistribuicao de recursos foi substituido por uma rustica e grosseira lista de percentuais fixos,
vigente desde entdo. Esse evento, que costumamos chamar de “congelamento” dos critérios
de distribuicao, transformou esses dispositivos em transferéncias basicamente arbitrarias, que
vém se afastando dos seus objetivos originais e se transformando em apenas mais uma fonte
de recursos para governos subnacionais.

Como ja vimos, a func¢ao de redugdo das disparidades inter-regionais ¢ essencial para o
bom funcionamento das Federagdes. Isso faz com que a situagdo atual dos nossos fundos de
participagdo constitua, com certeza, o maior problema e a maior deficiéncia de nosso sistema
de transferéncias. No capitulo 2, iremos dedicar um amplo esfor¢o a analise dessa questao,
descrevendo em detalhes seus critérios de funcionamento, sua evolucdo historica e os
problemas que apresenta atualmente.

As transferéncias condicionadas

Usualmente, nas Federagdes, as transferéncias condicionadas se apresentam em dois
tipos ou grupos basicos. Primeiro, aquelas destinadas a financiar os programas nacionais,
questdo que ja aqui discutida. Muito freqlientemente essas transferéncias sdo objeto de alguma
especificagdo legal ou constitucional; ou seja, o governo federal tem alguma obrigacdo em
relacdo a montantes transferidos e garantia de recursos. Em segundo lugar, as transferéncias
condicionadas podem ser tipicamente voluntarias ou discriciondrias; ou seja, decorrem de
decisdes tomadas a cada ano no orcamento do governo Federal, e ndo t€ém qualquer exigéncia
legal.. Em algumas Federacdes, entre as quais se destaca a Australia, elas podem exercer um
papel fundamental, denotando um elevado poder do governo federal de controlar o gasto
subnacional.

No Brasil, o primeiro grupo ¢ muito importante, envolvendo transferéncias,
basicamente, nas 4areas de saude e educa¢do. J4 o segundo tipo de transferéncias
condicionadas € pouco expressivo, ficando sempre nos limites de 8%-10% das transferéncias
federais totais. Elas sdo compostas pelo que costumamos chamar de “convénios”, pelos quais
o governo federal financia obras e programas realizados pelos governos subnacionais. Sua
dimensdo reduzida ¢ mero reflexo de uma importante caracteristica do sistema fiscal
brasileiro, a elevadissima legalizacdo ou constitucionalizagdo da partilha de recursos. No
sistema fiscal brasileiro, 90% das transferéncias sdo legal ou constitucionalmente definidas, o
que confere a esse sistema um elevado grau de rigidez.

Nossas transferéncias condicionadas mais relevantes, portanto, caem na categoria que
chamamos “programas nacionais”; ou seja, quando o GF financia com transferéncias o gasto
dos GSN em setores especificos.

O maior sistema de transferéncias condicionadas no federalismo brasileiro é o SUS,
que atua transferindo recursos do orcamento federal para financiar a provisao dos servigos de
saude pelos governos estaduais e, principalmente, municipais. Como a tabela 1.1mostra, ele ¢
a terceira transferéncia em dimensao, atrds apenas dos fundos de participacdo somados e da
cota-parte do ICMS.

Uma caracteristica importante do SUS ¢ que ele ndo tem uma defini¢do legal muito
precisa quanto ao montante de recursos que a Unido deva repassar aos GSN. Para todos os
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efeitos, tais transferéncias se aproximam do que ja foi chamado aqui de transferéncias
voluntarias. Nas origens do sistema, nos anos 1980, os repasses eram basicamente na base de
pagamento por servigo prestado, e, portanto, aproximavam-se do conceito de matching grants
que discutimos antes (ver item 1). Na sua evolu¢do, o sistema progressivamente estabeleceu
uma parcela de suas transferéncias que adquiriram maior estabilidade, como ¢ o caso dos
gastos com atendimento médio basico, onde os recursos sao transferidos em base per capita.
No entanto, uma de suas grandes deficiéncias, hoje, ¢ essa indefinicdo quanto ao montante de

recursos aportados pelo GF, o que traz conseqiiéncias que iremos analisar mais adiante.

Quando analisamos e discutimos esses dois grandes programas nacionais de dispéndio
(note-se pela tabela 1.1 que eles responderam, conjuntamente, por cerca de R$ 30 bilhdes em
2000; recursos superiores aqueles dos fundos de participacdo), torna-se necessario abordar um
outro tema que, rigorosamente, ndo se coloca no ambito das transferéncias: a vinculacdo
orgamentaria a gastos com saude e educacdo, que incide sobre os orgamentos subnacionais.

De fato, o financiamento dos gastos subnacionais nesses dois setores ocorre de forma
hibrida, combinando trés modalidades de financiamento:

1) transferéncias de recursos federais — SUS e complementacdo federal do
Fundeb;

2) redistribuicdo horizontal de recursos dos governos estaduais e municipais —
Fundeb estadual;

3) aporte forcado de percentual dos orcamentos subnacionais, através de
vinculagdes.

Essa mistura de mecanismos e fluxos de recursos, resultado do desenvolvimento
histérico nesses setores — que foi acumulando dispositivos paralelos sem que se levasse muito
em conta os problemas derivados de seu funcionamento conjunto —, apresenta deficiéncias,
principalmente, devido as distor¢des impostas pela vinculagdo orgamentaria. Serd necessario,
portanto, que abordemos em mais detalhes seu funcionamento. Uma primeira aproximagao,
ainda nao suficiente, estd contida no capitulo 6.
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CAPITULO 2 - FUNDOS DE PARTICIPACAO E SISTEMAS DE EQUALIZACAO

Alessandro Melo da Silva

Fernando de Castro Fagundes

Rivael Aguiar Pereira

Sefaz — Goias

Coordenagdo: Sérgio Prado (Unicamp)

Introducéo e sintese

Este capitulo tem como tema a “reducdo de disparidades horizontais” na Federacdo
brasileira. Todas as Federagdes do mundo contam em seus sistemas fiscais com importantes
transferéncias que tém essa finalidade distributiva: conceder maior capacidade de gasto para
0s governos subnacionais que, por terem menor capacidade econdmica, contam com receita
fiscal per capita menor do que a média do pais.

No sistema brasileiro, tal como concebida pela reforma de 1965, essa funciao deveria
ser cumprida pelos chamados fundos de participacdo. Ao contrario da maioria das
Federagdes, no Brasil foram criadas duas transferéncias similares, uma para estados e outra
para municipios, com a finalidade de canalizar recursos adicionais para as jurisdicdes que
tivessem menor capacidade propria de financiamento.

Todos as transferéncias existentes no mundo, que cumprem essa fun¢do, apresentam
algumas caracteristicas comuns. A principal delas ¢ a capacidade de adaptacdo dinamica. Os
sistemas sdo concebidos para acompanharem a evolugcdo da capacidade economica dos
governos, assim como seu comportamento demografico. Isso permite que, por exemplo,
quando uma regido cresce mais depressa e se torna relativamente mais rica que as demais, as
transferéncias redistributivas para ela sejam reduzidas e canalizadas para regides mais pobres.
Da mesma forma, quando uma regido fica estagnada e deixa de crescer, ela passa a receber
mais recursos, para se manter proxima da média nacional. O mesmo vale para a demografia.
Quando uma jurisdi¢@o passa a zelar por uma quantidade maior de habitantes — por exemplo,
devido a migragdes — isso deve se refletir na dotagdo de recursos que recebe, pois o suposto €
que aumenta a demanda de gastos per capita em servigos publicos.

Neste trabalho, iremos demonstrar inicialmente os seguintes pontos basicos:

1) na reforma de 1965, foi criado no Brasil um sistema de transferéncias
redistributivas, destinadas a reduzir as disparidades horizontais, que tinha
qualidades técnicas bastante razodveis para a época e boa capacidade de
adaptagdo dindmica.;

2) até¢ 1988, esse sistema foi progressivamente adaptado ¢ modernizado, sem
perder essas qualidades;

3) em 1989, através da LC 62, o sistema original foi mutilado, perdeu suas
qualidades dindmicas e foi reduzido a um mecanismo simples de
compartilhamento de recursos entre GF e governos subnacionais segundo
percentuais fixos que ndo foram modificados até hoje.



32

Essa evolugdo nos trouxe a uma situagdo onde 0 sistema fiscal da federacao brasileira
ndo conta com um sistema eficiente e dindmico de reducdo de disparidades. Pode-se dizer, e
apresentaremos evidéncias disso, que, ao contrario, os fundos de participagdao contribuem para
aumentar a disparidade horizontal de capacidade de gasto tanto para estados como,
principalmente, para municipios.

Precisamos de um sistema redistributivo realmente eficiente e dindmico?

Hoje, os fundos de participagdo sdo um sistema simples de compartilhamento de
impostos com percentuais fixos. Nos ndo contamos, no sistema fiscal brasileiro, com qualquer
transferéncia que atue de forma compensatoria em relagdo a evolucao da capacidade fiscal dos
governos. Se uma economia regional ¢ mais bem-sucedida do que as outras e amplia
relativamente sua capacidade fiscal, ela continua recebendo a mesma dotagdo. Outra
economia, que pode ter problemas econdmicos e ver reduzida sua capacidade econdmica
(portanto, fiscal), e que deveria, por conseguinte, receber recursos compensatorios, também
continuard recebendo a mesma dotagdo. O problema vai se manifestar também no contexto
das reformas. Se reformas necessarias para modernizar o sistema tributario geram impactos ou
até choques de receita, mudando a posicao relativa dos governos em termos de capacidade de
autofinanciamento, um sistema bem formulado deveria refletir essas mudancas, alterando a
dotagdo de cada governo para manter o equilibrio na Federagdo. E evidente que isso nio
acontece hoje com os FPs. Eles sdo, de fato, uma parte do problema geral, ndo uma solugao
para os desequilibrios.

Essa andlise justifica nossa proposigdo principal, de que € necessario considerar,
juntamente com a questdo atualmente em debate da reforma tributaria, a questdo da reforma
do sistema de partilha de recursos, com especial atencdo para a recuperacdo da funcéo
redistributiva na Federacéao brasileira.

Nossa proposicao basica ¢ que qualquer Federagdo seria muito beneficiada por contar
permanentemente com um sistema eficiente de redu¢do de disparidades e que, principalmente,
diante da perspectiva de um amplo processo de reformas, que altere a distribuicdo horizontal
de receitas tributarias, sua existéncia seria condi¢do essencial de sucesso.

Quais sdo as opcdes para viabilizar essa reforma?

Entendemos que ha dois caminhos possiveis. O primeiro — que pode ser considerado
conservador — seria voltar atras no “congelamento” de coeficientes imposto pela LC 62/89 e
recuperar os atributos dinamicos do sistema original criado em 1965, ou, pelo menos, sua
filosofia basica. Apresentamos aqui evidéncias e simulagdes que nos parecem demonstrar que
essa alternativa pode ser problematica, pouco eficiente e politicamente conflituosa.

O segundo caminho, claramente inovador, seria levar em conta experiéncias bem-
sucedidas postas em pratica nas Federagdes mais desenvolvidas: a utilizagdo de sistemas de
equalizagdo. Apresentamos em detalhes os conceitos basicos desse tipo de abordagem, suas
vantagens e dificuldades. Elaboramos minuciosas simulacdes dos resultados que seriam
obtidos pela sua utilizacdo na Federacdo brasileira.

Antes de passar a essas analises, ¢ muito importante esclarecermos uma suposicao
basica que orienta toda nossa abordagem neste e em outros estudos do férum. Como
deixamos claro na introdugdo desses estudos, ¢ preciso diferenciar dois tipos basicos de
transferéncias verticais nas FederacOes: programas nacionais e transferéncias redistributivas
livres. Se uma Federacdo faz uma escolha (eminentemente politica) por atribuir ao governo
federal um maior poder de coordenacdo e gestdo de servigos publicos, ela vai dar maior peso
ao que chamamos programas nacionais: transferéncias condicionadas que financiam a
execucdo de servicos pelos governos subnacionais, mas com forte atuacdo do governo federal
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na coordenacao, planejamento e definicao de padrdes de servigos. Se, ao contrario, a opgao ¢
por maior autonomia subnacional, a Federag¢do vai utilizar mais fortemente transferéncias de
recursos livres de condicionalidades, alimentando os orgamentos subnacionais de forma que
eles tenham a capacidade e a possibilidade de prover os servigos, deixando, no entanto, que
cada governo defina a forma de fazé-lo.

No Brasil, dois importantes setores de servigos sdo tipicamente representativos do que
chamamos programas nacionais: atendimento basico de satide e educacao bésica, o nosso
atual Fundeb. Nesses dois casos, temos claramente sistemas de transferéncias com uma logica
propria, que pode ser considerada redistributiva. No caso do Fundeb, o sistema ¢
rigorosamente equalizador, pois os recursos sdo distribuidos numa base per capita-aluno
ponderada por pardmetros que buscam refletir os custos diferenciados dos servigos. No caso
da saude, embora os critérios sejam menos transparentes, existe, evidentemente, um
planejamento que define dotacdes de recursos para os diversos governos em funcdo de
pardmetros setoriais especificos, sejam derivados de necessidades identificadas, sejam
decorrentes da distribuicdo geografica dos equipamentos e ativos que viabilizam a prestagao
de servicos (hospitais e equipamentos).

Nossa suposi¢do basica € que os recursos canalizados pelos programas nacionais, por
terem sua alocacgdo j& orientada por uma logica setorial propria, decorrente das necessidades
especifica do setor, ndo devem ser considerados quando analisamos as disparidades
horizontais em capacidade de gasto. Uma vez que contam com uma logica propria, Se 0 seu
funcionamento ndo é adequado, os problemas devem ser tratados pela modificacdo de seus
critérios especificos. Resulta disso, portanto, a seguinte proposi¢do basica: as transferéncias
que visam reduzir disparidades horizontais, que estamos discutindo neste trabalho, devem
focalizar apenas as receitas livres dos governos estaduais e municipais. Conseqilientemente,
todas as nossas estimativas de capacidade de gasto dos governos aqui apresentadas referem-se
a soma da arrecadag@o propria com as transferéncias livres, ou seja, a totalidade dos recursos
que compdem o financiamento dos orcamentos locais, os recursos que os orcamentos de
estados e municipios podem dispor livremente.

O trabalho estd estruturado em quatro itens. O item 1 descreve o sistema original
concebido em 1965, tratando de sua evolugao até 1988. O item 2 discute o “congelamento” do
sistema, realizado em 1989. O item 3 passa a considerar as duas alternativas de reforma
existentes. Inicialmente, discutimos a alternativa do “descongelamento” e depois
apresentamos as bases conceituais de um sistema de equalizacdo. No item 4, finalmente,
apresentamos simulagdes da aplicacdo da equalizacdo para estados e municipios brasileiros,
confrontando-as com os resultados do sistema atual dos fundos de participagdo. O item 5
apresenta algumas conclusdes.

2.1  Osfundos de participacao — origens e evolugao até 1988

O objetivo deste item ¢ recuperar a evolucdo histérica dos fundos de participacao,
desde sua concep¢do em 1965 até o ano de 1988. Esse ¢ o periodo em que o sistema original
preservou as qualidades de um sistema flexivel e dinamico de redistribui¢do de recursos.
Quase 20 anos depois, a memoria desse sistema original comega a ser perder, e, para muitos,
os fundos de participagdo sdo apenas uma forma simples (embora importante) de
compartilhamento dos impostos federais com estados e municipios.
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A Constituicao de 1967

Quadro 1: RESTROSPECTO HISTORICO DAS instituiu pela primeira vez na
’ ~ b
ALIQUOTAS DOS FUNDOS DE PARTICIPACAO ~ P
e Drspositvo Legal o = Federag:ao .brasﬂe.lra,. a figura das
1967-68 |Emenda Constitucional 18/65 1000%| 1000%| transferéncias redistributivas, com a
1969-75 | Ato Complementar 40/68 5,00% 500%| finalidade de reduzir as disparidades
1976 Emenda Constitucional 5/75 6,00% 6,00% horizontais em capacidade ﬁscal
1977 |id 7,00% 7,00% L,
— |dZ$ 800; 8000/“ entre estados e municipios. Para esse
y 0 ) (] .
T579:80 Tidem 5.00% 50| fim, foram criados os chamados
1981 |Emenda Constitucional 17/80 1000%| 1000%| fundos de participagao de estados e
1982-83 [ldem 1050%| 1050% | municipios. = Uma  peculiaridade
122‘5‘ Zme“da Constitucional 23/83 izgz’ igg:f’ relevante desse sistema em relacdo a
em y (] B (4 y ~ 7
1985-88 @ |Emenda Constitucional 27/85 17,00% 14,00% pratlca usua} em outras Federagoes _e
1988  |Constituicao Federal de 1988 20,00% Tsoo%| que, na realidade, foram criados dois
1989 |[idem 2050%| 1900% | fundos separados, um para estados e
1990 |idem 21.00%) 1950% | outro para municipios, submetidos a
1991 |I 21,50% 20,00% .
% dem 0% 0.9%] regras distintas.
1992 |idem 22,00%|  20,50%
1993 Idem 22,50% 21,50% Esses fundos foram
Fonte: cartilha do FPE e FPM — Secretaria do Tesouro Nacional concebidos para combinar

simultaneamente o ajuste vertical na Federagdo — através do compartilhamento com os
governos subnacionais da receita do Imposto sobre a Renda e sobre Produtos Industrializados
(IPI) — com a redistribuicdo horizontal, através dos critérios adotados para definir os
montantes entregues a cada estado e municipio.

Na formulagao inicial, em 1965, a Constitui¢dao destinava 10% da receita daqueles dois
impostos para cada um dos dois fundos. Nas trés décadas seguintes, até 1993, depois de terem
sido reduzidos para apenas 5% em 1968, durante a fase de centralizacdo fiscal do regime
militar, esses coeficientes foram sendo progressivamente recuperados e ampliados. A
Constituicdo de 1988 foi o ponto culminante dessa expansdo dos fundos, ao estabelecer que
eles deveriam atingir conjuntamente, até 1993, 44% da receita derivada daqueles impostos. O
quadro 1 mostra essa evolugao.

Ainda que esse crescimento dos coeficientes ndo tenha sido acompanhado de um
crescimento proporcional dos montantes transferidos, devido ao atrofiamento que o GF impds
ao IPI nesse periodo, os fundos de participagdo tornaram-se a mais importante transferéncia
federal para governos subnacionais.

Neste item, descrevemos as regras de funcionamento dos fundos de participagdo de
1965 até 1988. Esse ¢, por assim dizer, o periodo em que esses fundos preservaram as
qualidades originais de sistemas dindmicos voltados para a redug¢do das disparidades. Essas
regras foram abandonadas em 1989, com a ja mencionada LC 62, que impds o chamado
“congelamento” dos coeficientes estaduais dos dois fundos, quando eles perderam todos os
seus atributos relevantes, sendo transformados numa simples tabela de percentuais que
determina quanto cada estado deve receber. Essa tabela rastica tem permanecido inalterada
desde entdo.

2.1.1 O Fundo de Participacdo dos Estados

As regras iniciais do FPE (Lei n® 5.172/66) estipulavam que os recursos do fundo
deveriam ser distribuidos:

e 5% proporcionalmente a 4rea territorial dos estados; e
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e 95% segundo um fator representativo da populacdo, ponderado pelo inverso da
renda per capita de cada estado.

Os critérios de superficie e populagdo justificavam-se pela necessidade de atender a
demanda por servigos publicos. O critério inverso da renda per capita tinha objetivos
redistributivos de destinar mais recursos aos estados com menores niveis de renda por
habitante.

A partir de 1976, essa distribuicao bésica foi alterada pela criagdo da Reserva Especial
para Estados do Norte e Nordeste (Reene), que separava 20% dos recursos, a partir de 1978
(10% em 1976 e 1977), para serem distribuidos exclusivamente para estados dessas duas
regides, enquanto os 80% restantes continuavam sendo distribuidos para todos os estados. Os
critérios de distribui¢do dessa parcela eram os mesmos previstos na legislacdo anterior, mas
aplicados a 4rea e a populagdo conjunta dessas regides. Para os estados dessas duas regides, os
recursos transferidos eram o somatorio dos dois montantes.

O procedimento de célculo

Apresentamos agora o procedimento de calculo adotado para a distribui¢ao dos 80%
destinados a todos os estados do pais, o qual era igualmente adotado para os 20% reservados
para o Norte e o Nordeste. Deve ficar claro que as dotagdes dos estados dessas duas regides
resultavam da soma do resultado dos dois célculos:

Quadro 2: coeficientes para o calculo do fator populagdo dos
critérios de partilha do FPE
Populagio do Estado/Populacdo Total FRP

1. Até 2% 2,0
1I. Acima de 2% até 5%

a) pelos primeiros 2% 2,0

b) para cada 0,3% ou fracdo excedente, mais 0,3
III. acima de 5% até 10%

a) pelos primeiros 5% 5,0

b) para cada 0,5% ou fragdo excedente, mais 0,5
IV. acima de 10% 10,0

Fonte: legislacdo do FPE

e o fator territorial (FT) — percentual que representava a area territorial do estado em
relacdo a darea do pais (ou do estado do NO-NE em relacdo a area das duas
regioes); e

e o fator representativo da populacdo(FRP) de cada estado — que era determinado
conforme a participacgao relativa da populacdo do estado no total do pais (quadro
2).

Havia um teto de 10% da populag@o total do pais para o calculo do fator populagéo, o
que gerava uma perda de participagdo para os estados de Minas Gerais ¢ Sao Paulo. O mais
importante, contudo, ¢ que esses critérios determinavam que todos os estados que
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representassem menos de 2% da populagdo nacional receberiam coeficiente 2 (o que
equivaleria, caso o Unico critério de distribuicao fosse esse, a receber 2% dos recursos), o que
acabava por conceder a eles receita final per capita maior que os demais.

O fator inverso da renda per capita (FRR) era determinado a partir do inverso da
participacdo relativa de cada estado na renda per capita do pais (calculava-se o indice relativo
a renda per capita de cada estado tomando-se como 100 a renda per capita do total do estado
para, a partir dele, calcular o inverso de cada indice).

Quadro 3: coeficientes para o calculo do fator
inverso da renda per capita dos critérios de

partilha do FPE

Inverso do indice relativo a

renda per capita do estado FRR
até 0,0045 0,4
acima de 0,0045 até 0,0055 0,5
acima de 0,0055 até 0,0065 0,6
acima de 0,0065 até 0,0075 0,7
acima de 0,0075 até 0,0085 0,8
acima de 0,0085 até 0,0095 0,9
acima de 0,0095 até 0,0110 1,0
acima de 0,0110 até 0,0130 1,2
acima de 0,0130 até 0,0150 1,4
acima de 0,0150 até 0,0170 1,6
acima de 0,0170 até 0,0190 1,8
acima de 0,0190 até 0,0220 2,0
acima de 0,0220 2,5

1

PIBE 100 , onde:
PIB,

CPIB =

Cpis = coeficiente relativo ao inverso do PIB
per capita;

PIBg = PIB per capita do estado;
PIBg = PIB per capita do Brasil.

Esse indice era submetido a tabela a seguir,
gerando o fator.

O fator inverso da renda per capita também
tinha um teto. Isso significa que, a partir de um
determinado ponto, reducdes na renda por habitante

dos estados, em relagdo a renda por habitante do pais, ndo implicava elevagdo correspondente
do fator e, portanto, ndo redundava em maiores recursos para a UF em questdo. Ao que
parece, somente a regido Nordeste teria atingido esse teto até 1988.

Os trés fatores anteriormente apontados permitem completar o calculo:

e coecficiente individual de participacao: (CIP) = FRP * FRR

e % CIP = CIP do estado/somatorio dos CIPs dos estados envolvidos (todos para a
distribuicao dos 80%; somente estados de NO-NE para distribui¢do dos 20%).

O percentual do FPE a que cada estado tera direito sera alcancado de acordo com a
formula a seguir, que define o percentual a ser aplicado seja aos 80%, seja aos 20%, no caso

de estados do NO-NE:

%FPE = [(FT; * 0,05) + (%CIP * 0,95)]

onde:

%FPE =» percentual do FPE do estado;

FT, =» fator territorial do estado;

%CIP =» percentual do coeficiente individual de participagao.
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Portanto, por esse procedimento obtinha-se percentuais que permitiam a distribuicao
da parcela destinada a todos os estados (80% dos recursos) e a da parcela reservada para o
NO-NE. A soma dessas duas parcelas definia transferéncia total para cada estado.

Durante a elaboracdo da Constituicdo de 1988, o relatério apresentado pela
subcomissao de tributacdo previa a elevacao do percentual do IR e do IPI destinado ao FPE,
de 14% para 19,5%, além de determinar que os recursos do FPE fossem destinados
exclusivamente aos estados cuja renda per capita fosse inferior a média nacional. Nas
negociacdes que se seguiram, procurou-se garantir a todos os estados o acesso ao FPE e, ao
mesmo tempo, conciliar os interesses dos constituintes dos estados menos desenvolvidos
(francamente majoritarios), que ndo abriam mao dos recursos garantidos pelo FPE exclusivo.
Para tanto, optou-se por elevar o percentual dos dois impostos destinados ao FPE até um nivel
em que, mantidos os critérios entdo vigentes de rateio, a participacdo das regides Norte e
Nordeste resultasse no mesmo volume de recursos que seriam transferidos via FPE exclusivo.
Com esse proposito, a porcentagem do IR e IPI destinada ao FPE, que havia subido de 14%
para 19,5% na subcomissdo, chegou finalmente a 21,5% no projeto da comissdo tematica
(AFONSO; REZENDE, 1987; VARSANO, 1987). Por fim, a Constitui¢ao Federal de 1988
determinou a transferéncia, da Unido para os estados e o Distrito Federal, via FPE, de 21,5%
da receita liquida (receita bruta arrecadada menos incentivos fiscais e restitui¢des) do IPI e do
IR.

2.1.2 O Fundo de Participacédo dos Municipios

Na sua formulagdo inicial (EC n® 18/1965) o FPM distribuia seus recursos aos
municipios segundo um critério exclusivamente populacional. Em 1967, o Ato Complementar
n® 35 destacou na partilha os municipios das capitais, com direito a 10% dos recursos, ficando
90% a serem distribuidos aos municipios do interior.

Em 1981, o Decreto-lei n® 1.881 remodelou os critérios de distribui¢do, estabelecendo
as regras que permaneceram virtualmente inalteradas até 1989. Esse decreto redividiu os
recursos do fundo, reservando: 86,4% para municipios do interior, 10% para as capitais e
3,6% para a chamada “Reserva do FPM”, que eram distribuidos adicionalmente aos
municipios do interior com populagao superior a um determinado valor.

O piso para definicdo dos municipios que tem acesso a reserva nao € fixo. A lei reza
que terdo acesso aos recursos municipios cujo coeficiente populacional seja igual a 4. Esse
coeficiente resulta da aplicagdo da tabela de coeficiente populacional, descrita logo adiante.
Em principio, essa tabela deveria ser revisada a cada cinco anos, com o que O piso
populacional da reserva iria aumentando com o crescimento demografico.

O Tribunal de Contas da Unido passou a ter a atribui¢do de determinar para cada
municipio um coeficiente de participacao segundo o nimero de habitantes.

Aspecto muito importante ¢ que os critérios de distribuicdo dos 13,6% destinados a
grandes municipios eram bastante distintos daquele adotado para os 86,4% destinados ao
interior. Vejamos esses critérios.
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A distribuicdo para os municipios do interior

O critério populacional
basico, utilizado para a
distribuicado de 86,4%  dos
Coeficientes por faixa de habitantes Fator recursos  aos municipios do
Até 10.188 0,6 . . . .
Acima de 10180 a6 13584 0.8 1nter10r3 foi conceb.1(!0.de forma a
Acima de 13.585 até 16.980 1,0 beneficiar ~ municipios ~ com
Acima de 16.981 até 23.772 1,2 populag@o reduzida,
Acima de 23.773 até 30.564 1,4 estabelecendo um “piso” de
Acima de 30.565 até 37.356 1,6 N .
Acima de 37.357 até 44.148 18 populagdo abaixo do qual todos
Acima de 44.149 até 50.940 2,0 receberiam 0 mesmo montante,
Acima de 50.941 até 61.128 2,2 uma escala regressiva pela qual os
Acima de 61.129 até 71.316 2,4 municipios maiores receberiam
Acima de 71.317 até 81.504 2,6 .
Acima de 81.505 até 91.692 2,8 proporcionalmente menos, e um
Acima de 91.693 até 101.880 3,0 teto, acima do qual todos
Acima de 101.881 até 115.464 3,2 receberiam o mesmo valor. O
Acima de 115.465 até 129.048 3.4 Decreto-lei n® 1.881/81 acentuou
Acima de 129.049 até 142.632 3,6 . . , .
Acima de 142 633 até 156 216 3.8 ainda mais essa caracteristica, ao
Acima de 156.216 4.0 atribuir peso maior para todos os

municipios de at¢  16.980
habitantes. Na versdo do CTN, existiam trés faixas até esse nivel de populacao.

Este calculo era operado da seguinte forma:

r

e a populacdo de cada municipio ¢ utilizada para definir o fator populacional
conforme a tabela anterior; e

e aplica-se tal procedimento a todos os municipios, € a participagdo final de cada um
(coeficiente) sera a razao entre o seu fator e o somatorio dos fatores de todos os
municipios do pais.

E muito importante ressaltar aqui dois aspectos. Primeiro, o pressuposto basico que
orientou 0 FPM desde sua origem: municipios pequenos teriam, por principio, menor
capacidade de arrecadacdo. Quanto maior o municipio, maior a densidade econdmica e,
portanto, a base tributaria para os dois impostos que a reforma tributaria de 1967 reservou aos
governos locais, o IPTU e o ISS. Em segundo lugar, o FPM adotava um critério nacional de
distribuicao; ou seja, tratava todos os municipios do pais igualmente, em fungdo
exclusivamente de sua populagdo.

A distribuicdo para grandes municipios € capitais

Os 13,6% dos recursos reservados para grandes municipios e capitais tinham um
critério de distribuicdo distinto daquele adotado para os municipios do interior. Enquanto
estes eram distribuidos exclusivamente pelo critério populacional, de teor regressivo, o
critério adotado para os 13,6% destinados a grandes municipios e capitais incluia, ainda, o
inverso da renda per capita como fator de ponderagao.

Essa opc¢do ndo se deveu a existéncia de estimativas da renda per capita para esses
grandes municipios. Até muito recentemente, ndo dispinhamos dessas estimativas, mesmo



39

para as capitais. De fato, a solu¢do adotada no caso foi utilizar para cada municipio a renda
per capita média do estado. Nessa segunda sistematica o critério populagdo ¢ calculado a
partir da participagdo de cada municipio na populagdo total do conjunto de municipios
beneficiados. De forma semelhante ao definido para os municipios do interior, a atribui¢do de
coeficientes adota um piso € um teto de forma a privilegiar os de menor porte e limitar o valor
entregue aos grandes. O critério renda per capita, por sua vez, ¢ apoiado na relagdo percentual
entre a renda per capita do estado ao qual pertence o municipio e a renda per capita média do
conjunto de estados. O inverso dessa relagdo ¢ utilizado como referéncia para atribuir
coeficientes a cada municipio, igualmente submetidos a um piso ¢ a um teto. O coeficiente
final de distribuicao ¢ obtido pelo produto dos dois coeficientes descritos. Exceto pelo fato de
considerar uma tabela diferente para atribuir o fator populacional, no mais, o calculo para
grandes cidades ¢ igual ao do FPE, excluida a parcela territorial.

O procedimento para a distribui¢@o as capitais e grandes municipios (reserva) era:

Porcentagem que a populacao da
entidade participante representa da
populacéo total da categoria a que
pertence Fator

Até 2% 2,0
Acima de 2% até 2,5% 2,5
Acima de 2,5% até 3% 3,0
Acima de 3% até 3,5% 3,5
Acima de 3,5% até 4% 4,0
Acima de 4% até 4,5% 4,5
Acima de 4,5% 5,0

e atribui-se para cada municipio um fator populacional, conforme mostra a tabela
anterior;

e o fator da renda per capita é calculado da seguinte forma:

1) calcula-se a razdo entre a
renda per capita do estado de
Inverso do indice relativo a renda per capital Fator cada uma fia’s . capitais - ou
Até 0.0045 04 grandes municipios e a renda
Acima de 0,0045 até 05 per capita do Brasil, em
Acima de 0,0055 até 0,6 percentual. Feito o inverso
Acima de 0,0065 até 0,7 dessa razao, atribui-se um
ﬁc!ma Se 888;2 a:‘? 83 fator, conforme tabela
cima de 0, até , L
Acima de 0,0095 até 1,0 seguinte;
Acima de 0,0110 até 1.2 2) o fator geral ¢ encontrado,
ﬁc!ma ge 88128 a:g 12 multiplicando-se os fatores
cima de 0, até , . .
Acima de 0.0170 ate 18 pop(;llacmnals'te do inverso da
Acima de 0,0190 até 2,0 fenda per capita.
Acima de 0,0220 2,5
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No essencial, o critério leva a que o coeficiente de populagdo (entre 2 e 5) seja
ampliado/reduzido sempre que a renda per capita da localidade seja menor/maior que a média
do conjunto.

A distribui¢do da reserva para grandes municipios segue os mesmos critérios das
capitais. A cota-parte dos municipios da reserva sera a soma do montante assim obtido,
derivado dos 3,6%, com o montante derivado da distribuicdo dos 80% dos municipios do
interior, ao qual eles também tém direito.

Nesse formato, que teve vigéncia até¢ 1989, o FPM operava como um sistema
redistributivo em que a parcela de cada municipio era derivada pela aplicacdo dos critérios_a
totalidade dos municipios do pais. Isso significava, no caso do interior, atribuir o0 mesmo
montante de recursos a municipios do Piaui ou do Rio de Janeiro, independentemente de seu
nivel de renda per capita, desde que eles tivessem a mesma populacdo. Dada a elevada
heterogeneidade vigente nos niveis de renda entre regides e, mesmo, entre municipios de
mesmo porte de uma mesma regido, ¢ evidente que o sistema tinha escassas possibilidades,
desde sua concepgdo original, de otimizar a funcdo de reduzir desigualdades. Esse problema
era atenuado para os grandes municipios, ja4 que sua parcela era condicionada também pela
renda per capita relativa. Em outras palavras: os 13,6% para grandes municipios € capitais,
devido a utilizagdo do mesmo critério do FPE, tinha um poder muito maior de reduzir as
disparidades em capacidade de gasto, em que pese as imprecisdes derivadas da utilizagdao da
renda per capita estadual e ndo da renda municipal.

2.2 Os fundos de participacao a partir de 1989

Quadro 4: Distribuicdo dos recursos do FPE, por estado e Como se sabe, a superagdo
DF — LC 62/89 efetiva da heranga centralizadora
Regigo/Unidade (%) |Regido/Unidade| (%) do regime militar se cristaliza na
Acre 3,4210 |Espirito Santo | 1,5000 | Constituinte  de  1988. A
Amapa 3,4120 |Minas Gerais 4,4545 | Constitui¢ao Federal entao
Amazonas 2,7904 |Rio de Janeiro | 1,5277 | aprovada decidiu ao mesmo tempo
Para 6,1120 |S&o Paulo 1,0000 | aumentar as porcentagens da
Rondonia 2,8156 |Sudeste 84822 | receita federal a serem transferidas
Roraim.a 2,4807 |Parana 2,8832 a estados e municipios e
Tocantins 4,3400 |R G do Sul . 2,3548 estabelecer, nas disposi¢des
":I(; rg;[gas 245’13670117 23?ta Catarina égzgg transitorias, que através de uma lei
Bahia 9,3962 |Distrito Federal | 0,6902 comp}ementar ‘f(,)s‘se promOV}da a
Ceara 7.3369 |Goias 28431 | revisdo dos critérios de rateio do
Maranh&o 7,2182 |Mato Grosso 2,3079 FPE_ © _do FPM entre estados e
Paraiba 4,7889 |M G do Sul 1,3320 municCipios.
P_ern'ambuco 6,9002 |Centro-Oeste 7,1732 Essa tarefa, enfrentada no
Piaui 4,3214 |TOTAL 100,00 ano seguinte, revelou-se
gecr;gidpoeNorte jig;g extremamente corpplexa para as
Nordeste 52', 4551 condicdes politicas daquele
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momento. Os estados, através de seus secretarios de Fazenda, ndo conseguiram chegar a um
acordo que permitisse redefinir regras gerais e dindmicas para os fundos de participagao.
Dada a dificuldade politica de cumprir a exigéncia constitucional, foi adotada uma solugdo
pragmatica e paliativa: no lugar de um sistema dinamico, que atuasse em fungdo da evolugéo
demografica e econdmica relativa das regides e localidades, estabeleceu-se um esquema
rastico de coeficientes fixos de distribuicdo, tanto para o FPE como para o FPM.

No caso do FPE, definiu-se um esquema de percentuais fixos por estado. Dessa forma,
o pré-rateio antes vigente apenas nas relagdes entre regides atrasadas e desenvolvidas, foi
estendido e “congelado” ao nivel de estados, eliminando totalmente o carater dinamico do
fundo. A decisdo tomada em 1989 ndo se apoiava, efetivamente, em nenhum critério técnico
de rateio para definir os percentuais. Embora tomando como ponto de partida a distribuicao
existente em 1988, chegou-se a eles basicamente por negociacdo politica, nas quais
predominou a for¢a das regides mais atrasadas. Varios coeficientes foram artificialmente
fixados, como os de Sao Paulo e Espirito Santo. Esses coeficientes passaram a estar definidos
no conhecido Anexo 4 da Lei Complementar n® 62, de 28 de dezembro de 1989, apresentado
na tabela anterior.

Quanto ao FPM, tudo indica que a inten¢do dos constituintes de 1988 era, claramente,
preservar o seu carater dindmico e até aprofunda-lo. Prova disso ¢ que, ainda em 1988, a Lei
Complementar n® 59 estabeleceu que a revisdo geral dos coeficientes individuais de
participacdo no FPM ndo seria mais qiiinqiienal, como o fora desde a sua criacdo, em 1965,
mas, anual, baseada nos dados populacionais do IBGE.

No entanto, os desenvolvimentos logo ap6s a promulga¢do da Constitui¢do foram no
sentido contrario. A ja referida Lei Complementar n® 62/89 “congelava” também os
percentuais por estados, no caso do FPM, eliminando o cardter dindmico da sistematica
anterior, que distribuia os recursos entre os trés grupos — capitais, grandes municipios e
municipios do interior — segundo um critério flexivel que atuava em nivel nacional, com o que
a participagdo de cada estado dependia, em ultima instancia, dos desempenhos demograficos
relativos entre estados, da distribuicdo da populagdo por tamanho de municipio em cada
estado e da evolucao da renda per capita relativa.

A principal motivacdo dessa mudanga terd sido o conhecido problema do chamado
“milagre da multiplicagdo dos paes” (VILLELA, 1995)). Pela sistematica anterior, o
desdobramento de um municipio em dois ou mais de menor porte, ao colocar cada um deles
em faixas inferiores de populagdo, aumentava o volume total de recursos recebidos pela
mesma populagdo, o que era um incentivo a multiplicagdo de micromunicipios em todo o
pais. Como os recursos totais eram dados, o ganho obtido pelo desdobramento era
“financiado” pela totalidade dos municipios do pais. A LC exigia que, no caso de criagdo de
novos municipios, a nova dotacdo para esses municipios fosse retirada apenas dos demais
municipios do estado, sem gerar impacto sobre o restante do pais. Para viabilizar essa medida,
o Tribunal de Contas da Unido baixou a Resolugdo n® 242/90, que “congelava” os coeficientes
estaduais de distribuicdo, de forma que a distribuicdo populacional passava a valer apenas
dentro de cada estado. Essa regra definiu, portanto, um pré-rateio dos recursos: Nordeste —
34,07%, Norte — 7,07%, Sudeste — 32,94%, Sul — 18,79% e Centro-Oeste — 7,13%.

A parcela destinada a cada estado passa a ser fixa; ou seja, fica congelada a
participagdo relativa das unidades da Federagdo no volume total de recursos do fundo. Os
percentuais “congelados”, ao que tudo indica, teriam sido aqueles verificados no ano de 1989
(VILLELA, 1995, p. 24).

A lei de 1989 estabelecia (artigo 3°) que a revisdo dos percentuais deveria ocorrer em
1992, com base no censo de 1990. O atraso na realizagdo do censo levou a prorrogagdo da
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vigéncia dos critérios existentes. Em 1994, através da Decisdo Normativa n® 6, de 13 de
dezembro, o TCU definiu novos critérios de rateio, apenas ligeiramente diferentes dos
anteriores: Nordeste — 34,07%, Norte — 7,07%, Sudeste — 32,94%, Sul — 8,79% e Centro-
Oeste —7,13%. Foram revistos também os coeficientes para rateio das capitais e da reserva da
Lei n® 1.881. Finalmente, no final de 1997 o TCU realizou nova revisio.

Dessa forma, o “pré-rateio” do FPM nao teria imposto qualquer alteragdo substantiva
nos critérios de distribui¢do de recursos, exceto pelo importante detalhe de que nessa versao o
critério deixa de ser dindmico, podendo, ao longo do tempo, deixar de refletir as proporcdes
relativas de populacdo entre municipios.

A distribui¢do interna aos estados acabou sendo mantida também “congelada™ até
1997, quando, entdo, optou-se por uma atualizagcdo progressiva dos coeficientes as mudancas
populacionais. Para evitar um choque muito grande, essa atualizagdo foi distribuida por
diversos anos, sendo prevista sua complementacido em 2007.

E evidente que a fixagdo dos percentuais por estado reduziu muito os atributos
dindmicos do sistema. No sistema resultante, enquanto ndo forem alterados os percentuais, a
parcela recebida por um municipio depende (s6 a partir do ano 2007, quando a retomada dos
critérios estara completada) de sua taxa de expansdo populacional em relacdo aquela do
estado a que pertence, ¢ a parcela recebida pelo estado em seu conjunto ¢ ndo ¢ afetada pelas
variagdes relativas de sua taxa de crescimento populacional em relagao ao resto do pais. Com
aquela lei, o efeito “redistributivo” desse processo ficava restrito ao ambito estadual, uma vez
que o rateio por populacdo era aplicado a um montante predeterminado para cada estado.

De modo geral, o sistema como um todo se tornou muito mais grosseiro e rustico. Se
antes os movimentos demograficos e as diferencas de renda se manifestavam nos critérios, a
partir de 1988 eles perdem qualquer significado no que se refere a relacao entre os estados.
Apenas internamente a cada estado persiste vivo o pior componente do sistema de 1965, a
distribuicdo populacional viesada para pequenos municipios.

Em suma, os pontos essenciais dessa longa trajetéria que hoje completa quatro
décadas sdo os seguintes:

e cm 1965, construiu-se um sistema simples e dual de fluxos redistributivos, com
critérios distintos para estados e municipios, de alguma forma, flexivel e
dindmicos;

e cm 1989, esse sistema foi destruido, integralmente no que se refere a sua parcela

“boa”, o FPE, e parcialmente no que se refere a sua face tecnicamente mais pobre,
o FPM; e

e o sistema implementado em 1989 perdeu a capacidade de adaptar-se
dinamicamente a evolugdo da renda e ao crescimento populacional, e tal
adaptagdo ¢ um requisito fundamental de sistemas que exercem essa funcao
redistributiva. Eles geram ainda um impacto redistributivo, principalmente, no
caso do FPE, porque os percentuais congelados beneficiam as regides mais pobres
do pais. Nao apresentam, contudo, a flexibilidade que permitiria adequar as
dotacdes de recursos, a medida que as diferencas em nivel de desenvolvimento e

de populacdo se manifestassem.

Os restos mortais ainda precariamente operantes do sistema (leia-se: sistema de
distribuicao do FPM interna aos estados), com toda certeza, tornaram-se um dispositivo ainda
mais distorcido, na medida em que a urbanizagdo e a metropolizagdo continuaram se
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acentuando no pais e o critério populacional viesado para pequenos municipios se tornou cada
vez mais anacronico e inadequado.

Adiante, iremos apresentar dados que evidenciam as elevadas distor¢des que
caracterizam a situacdo atual desse sistema com distribui¢do “congelada”. A receita corrente
per capita chega a ser de 20 a 30 vezes maior em municipalidades de pequeno porte em
regides de baixa densidade populacional, comparativamente aos indices registrados em
municipios populosos. Entre estados, as disparidades sdo menores, mas nao inexpressivas.

As desigualdades sdo particularmente severas nas areas metropolitanas, onde a
distribuicao da atividade econdmica e da populagdo no espaco determinam o resultado. Na
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, por exemplo, os municipios dormitdrios — aqueles
que concentram a populacdo que trabalha no nucleo central — chegam a apresentar um
or¢amento cinco vezes menor do que a média regional, embora enfrentem fortes pressdes para
melhorar o atendimento as necessidades de seus residentes.

2.3 Alternativas de reforma

Existem, a priori, duas abordagens para a reforma dos fundos de participacdo, e ambas
permitem, por sua vez, diversas variantes. A primeira, que podemos considerar conservadora,
¢ retornar a dindmica dos modelos tradicionais, tais como aquele criado pela reforma de 1965,
que utilizam parametros macroecondmicos, tais como renda per capita. A esta abordagem
pertence o sistema original do FPM e do FPE, que foi desvirtuado em 1989. A segunda
abordagem, mais moderna, envolve a adog¢dao de procedimentos de equalizagdao, onde as
transferéncias sao definidas a partir de uma avaliagdo de todas as demais receitas recebidas
por cada governo. Essa segunda alternativa ¢ pouco conhecida no Brasil, sendo utilizada
apenas nas Federacdes mais desenvolvidas. Iremos discuti-la em detalhes mais a frente.

2.3.1 Retorno ao CTN: o “descongelamento™

Constatamos que a partir de 1989 os fundos de participacdo deixaram de ser um
sistema redistributivo minimamente consistente, tornando-se apenas um mecanismo rustico de
compartilhamento de dois impostos federais com estados e municipios, com percentuais fixos.
E desejavel, portanto, reconstruir um sistema redistributivo eficiente. Evidentemente, a
primeira possibilidade a ser analisada ¢ o retorno ao sistema existente antes de 1989, um
mecanismo conhecido que prestou servicos durante duas décadas. Na sua versao mais
simples, essa alternativa, defendida por muitos técnicos de governos estaduais, exigiria apenas
a abolicao da LC 62 e o retorno aos critérios estabelecidos no Codigo Tributario Nacional, Lei
n® 5.172/1966 (artigos 88, 89 ¢ 90). Provavelmente, sO seria realista pensar no retorno a
situagdo vigente em 1988, o que inclui, além das normas do CTN, os aperfeigoamentos
adotados posteriormente, gerando as diversas “reservas”. O que se exigiria seria apenas a
aplicacdo das regras aos dados macroecondmicos ¢ demograficos atuais. Uma op¢dao um
pouco mais flexivel seria manter a metodologia basica do sistema, adaptando algumas regras
e parametros a realidade politica atual. Por exemplo, o critério da renda per capita, utilizado
para a distribui¢do entre estados e grandes municipios, poderia ser substituido ou combinado
com outros critérios, como grau de desenvolvimento humano, ou outro indicador social
qualquer.

“Descongelados” os indices, com certeza, teremos um sistema dinamico. Entretanto,
sera que um fluxo redistributivo baseado num fator territorial, num fator populacional e em
outro fator relativo ao inverso do PIB per capita sera capaz de atenuar da forma mais eficiente
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os desequilibrios horizontais de capacidade de gastos entre os governos subnacionais
brasileiros?

A equipe do “Forum de estados” realizou amplas e detalhadas simulagdes dos efeitos
que decorreriam do “descongelamento”. No caso dos municipios, de forma geral, esse
procedimento teria um impacto pouco relevante, basicamente, por dois motivos. Primeiro,
porque o comportamento demografico em termos de concentracdo da populacdo em
municipios maiores parece ter sido bastante uniforme em todo o pais, de forma que, dados os
critérios, o resultado do “descongelamento” afeta pouco a distribuicdo hoje obtida pelo pré-
rateio estadual. Como a distribuigdo interna ja vem sendo descongelada progressivamente,
quanto ao FPM pode-se dizer que o “descongelamento” ndo geraria impactos de receita
significativos. O problema desse “descongelamento ¢ outro: ele iria “ressuscitar” um sistema
limitado e precario que utiliza como pardmetro, para a maioria dos municipios,
exclusivamente, a populagdo, ignorando a capacidade fiscal do respectivo governo. Por
questdo de espaco, portanto, ndo iremos apresentar os dados relativos ao descongelamento
municipal. Vamos nos concentrar na questdo que ¢ mais polémica, o “descongelamento” dos
critérios do FPE.

Para avancar nessa avaliagdo, tomamos os dados reais das finangas estaduais para
2005 e calculamos os valores per capita da sua receita propria total (arrecadacdo mais
transferéncias, exceto o FPE — que ¢ chamada de receita base) e depois acrescentamos o FPE,
de forma a explicitar qual o efeito gerado pelos recursos do fundo. O primeiro dado evidencia
as disparidades interestaduais em capacidade de gasto, as quais, em principio, o FPE deveria
reduzir. O segundo dado expressa a capacidade final de gasto livre dos estados, a qual reflete
os efeitos redistributivos que o FPE possa gerar. Lembramos ao leitor que tratamos apenas
das receitas livres. Nao estdo consideradas as receitas vinculadas, e, portanto, esse dado ¢
muito inferior a capacidade total de dispéndio dos entes.

Esses dados constam dos graficos apresentados seguir, onde os estados sao colocados
em ordem crescente de receita propria sem o FPE (série azul), comparada com a receita per
capita que resulta da distribuicio do FPE (série vermelha). Nas séries em vermelho, o
primeiro grafico expde o resultado gerado pelo FPE, conforme a distribuigdo atual,
“congelada”, enquanto o segundo expde o resultado que seria obtido pelo “descongelamento”
dos critérios do CTN. Nao ¢ demais lembrar que todos esses calculos estdo apoiados em
dados efetivos de receita, PIB e populagao.
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Comparacdao entre a Receita Base e o FPE atual
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Em principio, deveriamos esperar que o resultado da distribuicdo do FPE fosse a
reducdo das disparidades em capacidade de gasto. Note-se, porém, que a incorporacao do FPE
a receita dos estados ndo aproxima as capacidades de gasto per capita, pois, pelo contrario,
gera uma distribuicdo altamente irregular. Além de alguns estados deterem capacidade de
gasto muitissimo acima da média nacional, estados com situagdo econdmica
aproximadamente similar t€ém receitas finais muito diferenciadas.

A simulacdo nos permite observar que as distor¢des encontradas no sistema
“congelado” atualmente vigente continuam presentes no sistema dindmico; ou seja,
“descongelado”. O principal motivo da manuten¢do das distor¢des é que a metodologia de
distribui¢do do CTN utiliza faixas de valores nas tabelas que, por exemplo, igualam os fatores
populacionais de Roraima e da Paraiba, mesmo que a populacdo deste estado seja quase 10
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vezes maior que a daquele (ver descricdo feita anteriormente dos critérios do CTN). Essa
metodologia privilegia fortemente estados com grandes areas territoriais e pequena populagao,
como ¢ o caso da maioria dos estados da regido Norte, como poderemos constatar nos dois
proximos graficos.

Entdo, poder-se-ia afirmar que excluindo da metodologia as tabelas de valores,
obteriamos melhores resultados? Buscando essa resposta, realizamos nova simulagdo de um
sistema redistributivo nos moldes do CTN, mas sem utilizar as tabelas de valores. Nesse caso,
a distribuigdo ¢ feita exclusivamente em base populacional per capita ponderada pelo inverso
da renda, sem diferenciagdes pela drea ou tamanho de populagdo. Os resultados sdo bem
melhores, mas ainda apresentam disparidades dificeis de justificar.

Comparacéo entre a Receita Base e 0 CTN sem Tabelas (Reservas 85%-15%)
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Alguns outros aspectos devem ser destacados quando discutimos a possibilidade do
retorno ao sistema pré-1989. Com toda certeza, sera muito dificil especificar com clareza qual
¢ o conjunto de regras que deve ser descongelado. Isso porque a formulagdo original do CTN
de 1965 ¢ muito diferente da legislacdo em vigor em 1988. Para o FPE, foi acrescentado o
pré-rateio de 80%-20%, através da reserva para NO e NE. No caso do FPM, foram criadas as
reservas para grandes municipios, além de outras mudangas menores nas tabelas. Talvez um
aspecto ainda mais polémico refira-se a nova modalidade de pré-rateio que foi langada pela
LC 62/89: 85% para NO, NE e CO e 15% para SU e SE. Essa regra ndo pertence,
rigorosamente, ao sistema anterior, pois foi criada pela LC 62. Nao deveria, portanto, ser
considerada no descongelamento. Contudo, parece pouco razoavel a hipotese de eliminagdo
dessa regra que garante recursos para regides mais atrasadas.

Finalmente, mas de forma alguma menos importante, ndo se pode esquecer que o
“congelamento” de critérios por 18 anos ndo se deu impunemente. Nesse periodo, ocorreu
seguramente o que os economistas chamam de “convergéncia” nos niveis de renda,
diminuindo a distancia em renda per capita entre regides atrasadas e o Sul/Sudeste. Alguns
estados, em particular, tiveram progressdes notaveis nesse periodo. A légica do sistema
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original concebido em 1965 atuava de forma que essas mudangas se refletissem no rateio dos
recursos. Posteriormente, pelo DL n® 11.434/75, foi criada a Reserva Especial para Norte e
Nordeste, que estabelecia uma “trava” e impedia que a convergéncia dos niveis de renda se
refletisse na distribuig¢do. Ele estabelecia que 80% dos recursos fossem para todos os estados,
e 20% exclusiva e cumulativamente para o Norte e o Nordeste. Finalmente, a LC 62 de 1989
modificou o dispositivo da reserva, criando a regra 85%-15%, pela qual as regides Sul e
Sudeste ficavam restritas a 15% dos recursos.

CTN ORIGINAL CTN COM RESERVA
) FPE SEM RESERVA CTN ORIGINAL CTN - Sem Tabelas
REGIAC atual Resultado zzr:so/ Resultado ze;gsol Resultado zzr:r?cj
Centro-Oeste 900 898 -2 921 21 919 19
Norte 822 760 -62 825 4 652 -170
Nordeste 550 504 -46 544 -6 594 43
Sul 811 832 21 794 -17 786 -25
Sudeste 836 870 35 841 6 844 9

Assim, um efeito certo e garantido do “descongelamento”, se este fosse feito conforme
a regra original, ¢ que a convergéncia de renda iria se refletir no rateio, gerando ganhos
liquidos significativos para as regides Sul-Sudeste. Na hipdtese que mais se aproxima do
status quo, ele seria feito mantendo a regra de pré-rateio regional da LC 62/89 (85%-15%).
Como ja foi mostrado, essa op¢dao manteria as distor¢des decorrentes das tabelas de faixa
populacional. Isso indicaria uma terceira opcdo de descongelamento, que seria “CTN com
reserva 85%-15% e sem tabelas”. A tabela anterior mostra o resultado liquido dessas
simulagdes, agregados por regido.

2.3.2 Os sistemas de equalizacao

Neste item, passamos a discutir uma importante alternativa para operacionalizar a
principal func¢do redistributiva na Federacdo brasileira: os sistemas de equalizacdo. Hoje, tais
sistemas sdo utilizados nas mais desenvolvidas federagdes do mundo para se obter a reducao
das disparidades horizontais nas condigdes de prestacao dos servicos publicos.

Apresentamos primeiro uma sintese desses conceitos € mecanismos, estritamente
suficiente para a compreensao do resto do trabalho. Em seguida, discutimos a aplicagdo desse
método para os sistemas redistributivos dos estados e dos municipios brasileiros, mostrando a
simulagdo de algumas alternativas bésicas, a titulo de exemplificagdo.

2.3.2.1 Uma breve descrigao dos sistemas de equalizacao

Sistemas de equalizacao (SE) sdo procedimentos que permitem que governos centrais,
em Federacdes, realizem transferéncias para governos subnacionais visando reduzir as
disparidades horizontais em capacidade de gasto.

O que diferencia os SE das modalidades mais tradicionais de redistribuicdo de
recursos, tais como as utilizadas na India e no Brasil (fundos de participacdo), € que os SE, ao
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invés de utilizarem parametros macroecondmicos do tipo renda, pobreza ou grau de
desenvolvimento, apdiam-se diretamente numa estimativa da receita propria dos governos

atendidos.

O procedimento basico de um SE pode ser resumido nos seguintes passos:

¢ feita uma estimativa da receita propria que cada governo, tendo em vista suas
bases tributarias e o sistema tributdrio vigente, pode obter. Essa receita, mensurada
em termos per capita, ¢ um indicador preciso da capacidade propria de gasto de

cada governo e, portanto, de sua capacidade de prover servigos;

as receitas proprias per capita assim obtidas sdo a referéncia para a aplicacdo de
um determinado critério de calculo que define o montante de transferéncias a ser

destinado a cada governo, para reduzir as disparidades horizontais.

Uma forma préatica de visualizar o funcionamento do sistema ¢ apresentada no grafico
a seguir. Uma vez calculadas as receitas proprias, os governos podem ser representados num
grafico onde sao colocados conforme a dimensao de sua receita. Os governos mais a esquerda
seriam mais pobres em termos de receita, os governos da direita seriam os mais ricos.
Podemos pensar nestes governos como os estados de uma federacdo. No nosso exemplo, os
governos G1 a G6 ndo atingem receita de R$100,00 per capita, o governo G20 obtém receita
propria de R$500,00. Esta avaliag@o pode ser feita em qualquer federagao.

Grafico 3.2.1-1 — Distribui¢do da receita per capita
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Construir um SE exige a defini¢do de regras que regulam:

e 0 modo de financiamento do sistema;

e 0 critério basico de equalizacao adotado; e

e 0 grau de redistributividade aplicado pelo sistema.
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Quanto ao modo de financiamento:

Os SE sdo divididos em duas categorias quanto ao modo de financiamento: sistemas
de conta aberta e sistemas de conta fechada. No sistema de conta aberta ¢ aplicado um
determinado critério as receitas proprias — por exemplo, trazer até a média nacional de
capacidade de gasto todos os governos cuja receita propria seja inferior a ela. Da aplicagdo do
critério resulta certo montante de recursos que cabe ao orcamento do GF prover. E conta
aberta porque o critério ¢ que comanda, sendo a dotacdo uma varidvel subordinada. O
montante transferido pelo GF nao ¢ predeterminado.

O grafico 3.2.1-2 exemplifica o sistema de conta aberta. Nesse exemplo, temos uma
federagdo hipotética com 20 provincias, cuja receita propria varia de R$ 50,00 a R$ 500,00
per capita. Para facilitar a andlise consideramos que cada ente federado possui uma populacao
de 6.000.000 de habitantes. Se o critério da equalizacao for elevar todos os entes que tenham
receita menor que a média nacional (R$ 202,00 per capita) a esse nivel, isso implicard o
aporte de um determinado volume de recursos por parte do governo central, nesse caso, o
volume seria de aproximadamente R$ 6,85 bilhdes. A linha azul indica a situagdo obtida apos
a equalizacdo.

Grafico 3.2.1-2 — Equalizagdo conta aberta
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Da mesma forma, se o critério da equalizagdo fosse a receita de G18 (R$ 400,00 per
capita), teriamos a situacao exemplificada no grafico 3.2.1-3. Nesse caso, o volume de
recursos aportado pelo governo central seria de R$ 24,68 bilhdes.

E importante notar que no sistema de conta aberta o volume de recursos a ser
distribuido cresce mais que proporcionalmente em func¢do do nivel de receita que se deseja
atingir. No exemplo anterior, praticamente dobramos o nivel desejado (de R$ 202,00 para R$
400,00), enquanto o montante distribuido aumentou mais de trés vezes ¢ meia (passou de R$
6,85 bilhdes para 24,68 bilhdes). Essa caracteristica torna o sistema bastante oneroso,
dependendo do nivel de receita desejado e das disparidades horizontais entre os beneficiarios.
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Grafico 3.2.1-3 — Equalizagdo conta aberta
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Por outro lado, um sistema de conta fechada funciona, nesse aspecto especifico, de
forma semelhante aos nossos fundos de participagdo: ¢ previamente definido um montante de
recursos — parte da receita de um imposto federal, por exemplo — e depois aplica-se o critério,
utilizando a totalidade dos recursos. Nesse caso, ¢ o0 montante que comanda, sendo o grau de
redistributividade a varidvel subordinada. Se os recursos forem poucos, sera reduzido o efeito
redistributivo resultante da aplicagdo do critério. No exemplo anterior, dado o critério da
equalizacao (trazer todos até a receita de G18), se o montante de recursos disponiveis for de
R$ 10 bilhoes, teremos a situagao descrita no grafico 3.2.1-4.

Grafico 3.2.1-4 — Equalizagéo conta fechada
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Como o montante de recursos nao € suficiente para trazer todos até a receita de G18,
deve ser feita uma distribuicdo proporcional a necessidade de recursos para se atingir o
objetivo. Observa-se que apesar dos governos mais pobres receberem uma quantidade maior
de recursos, o montante distribuido ndo foi suficiente: no caso de G1, por exemplo, chegou-se
apenas a R$ 192,00 per capita, enquanto o objetivo era R$ 400,00. Isso se deve exatamente ao
fato do montante destinado a equalizacdo ser inferior ao necessario. Por outro lado, todos os
governos situados abaixo de GI18 recebem algum recurso, de forma inversamente
proporcional a sua capacidade inicial de gasto.

Podemos dizer, portanto, que no sistema de conta aberta o nivel de equalizagdo define
o volume de recursos distribuidos, enquanto no sistema de conta fechada, dado um critério, o
volume de recursos define o nivel de equalizagao.

Quanto ao critério de redistribuicdo

O critério mais amplamente adotado € aquele que visa equalizar a capacidade de gasto
per capita dos governos (Canadd, Alemanha). Nesse caso, o sistema ignora as diferencas
existentes nos custos de provisao e na distribui¢ao das demandas dos servicos. Dada a enorme
dificuldade envolvida na estimativa desses custos ¢ demandas, tais sistemas partem da
suposi¢do de que ¢ suficiente tornar mais equalizada a dotagdo per capita de recursos de cada
governo.

Uma alternativa mais sofisticada exige um cuidadoso trabalho de avaliacdo de
diferenciais de custo e de demanda por servigos entre regides, de forma a permitir ponderar as
transferéncias também com base nas diferengas de necessidades. No mundo das Federagdes
contemporaneas, apenas a Australia pde em pratica um sistema desse tipo.

Neste estudo, consideramos apenas o primeiro critério, dadas as dificuldades quase
insuperaveis que se colocam para a aplicacao do segundo critério na realidade brasileira atual.
Para um estudo detalhado sobre a aplicacdo de critérios alternativos, veja-se PRADO (20006).

Quanto ao grau de redistributividade

A escolha do grau de redistributividade a ser adotado no SE ¢ exemplificada pelos
proximos graficos, os quais se apoéiam nos graficos anteriores. Podemos dizer que o grau de
redistributividade ¢ o nivel de reducdo das disparidades conseguido com o sistema. Portanto,
ele serd mais redistributivo quanto mais aproximar a receita per capita dos entes federados.
Esta escolha envolve decidir se os recursos serdo concedidos apenas aos mais pobres,
tentando trazé-los o mais possivel para cima, ou se serdo distribuidos de forma mais uniforme
entre todos os governos, de forma que mesmo os mais ricos recebam alguma coisa. (Note-se,
por exemplo, que no sistema brasileiro, mesmo o estado mais rico da Federa¢do recebe
transferéncias do FPE, ainda que pequenas. Da mesma forma, no FPM, mesmo os municipios
mais ricos sdo contemplados).

Num sistema de conta aberta, a escolha do grau de redistributividade consiste na
definicao do nivel de receita per capita ao qual serdo levados os governos com receita a ele
inferior. Nos exemplos anteriores, observa-se que no grafico 3.2.1-3 o sistema ¢ mais
redistributivo que no grafico 3.2.1-2, pelo fato de que naquele, os entes aproximam-se mais
do ente mais rico. Nesse caso, conseguir-se-ia a maxima redistributividade ao se adotar a
receita do mais rico como nivel desejado.
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No grafico 3.2.1-5, temos a maxima redistributividade num sistema de conta aberta;
ou seja, todos os entes federados seriam elevados a receita do mais rico (R$ 500,00).
Conforme visto, o0 montante de recursos aumenta significativamente em fun¢do do nivel de
receita desejado: nesse caso, a demanda por recursos seria da ordem de R$ 35,77 bilhGes.

Grafico 3.2.1-5 — Equalizacdo de méaxima redistributividade, conta aberta
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Por outro lado, se o sistema ¢ conta fechada, entdo, o que comanda ¢ a dotagdo e o
nivel de equalizagdo que pode ser obtido ¢ subordinado. Dado um determinado volume de
recursos, a escolha possivel ¢ entre uma op¢do de maxima redistributividade, que beneficia
muito, mas a poucos governos, e¢ diversas opgdes menos redistributivas, onde maior nimero
de governos ¢ incluido na distribui¢do. Essa alternativa ¢ de redistributividade maxima porque
apenas 0s governos mais pobres sdo beneficiados de forma a equalizé-los totalmente. Os
governos mais ricos, a partir de um certo nivel de receita, ndo recebem nada. No grafico 3.2.1-
6, a linha azul (Eq-1) exemplifica a equalizacdo de maxima redistributividade para um
montante de R$ 10 bilhdes.

E possivel, no entanto, incluir mais governos na participaco dos recursos, reduzindo o
grau de redistributividade. Essa situacao ¢ de particular interesse no caso dos sistemas de
conta fechada. Isso ¢ exemplificado no grafico 3.2.1-7, pelas linhas verde (Eq-2) e roxa (Eq-
3), onde mais duas alternativas sao descritas.

Dado previamente o montante de recursos (nesse caso, R$ 10 bilhdes), na alternativa
2, incluimos os governos G14 ¢ G15 que antes nao recebiam nada, enquanto a alternativa 3
inclui todos os governos, exceto o mais rico (G20). A medida que os governos mais ricos
ganham acesso aos recursos, evidentemente, diminui a dotagdo dos mais pobres, pois o
montante ¢ predefinido. Essa ¢ uma escolha essencialmente politica.
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Grafico 3.2.1-6 — Equalizagdo de méaxima redistributividade, conta fechada
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Grafico 3.2.1-7 — Diferentes niveis de redistributividade, conta fechada
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2.3.2.2 Algumas questdes operacionais dos sistemas de equalizacao

O funcionamento basico do sistema foi exposto no item anterior. Devemos considerar
também alguns aspectos técnicos especificos, relativos a defini¢do de valores e parametros
utilizados no sistema.

1) A nocéao de valor de referéncia

Chamamos de valor de referéncia (VR) a um determinado nivel de receita per capita
adotado como referéncia para a distribui¢do de recursos. No exemplo mais redistributivo
anteriormente apresentado (grafico 3.2.1-6), o VR ¢ R$ 244. Nos exemplos menos
redistributivos, os VRs s@o R$ 300 e RS 500, respectivamente, para as alternativas Eq-2 e Eq-
3 (grafico 3.2.1-7). Portanto, o VR ¢ a receita per capita que delimita dois grupos de
governos: abaixo dela, todos recebem recursos da equalizacdo; acima dela, nenhum recebe. Se
o VR escolhido ¢ a receita per capita do governo mais rico, todos menos este receberdao
recursos (grafico 3.2.1-7 Eq-3), e o grau de redistributividade ¢ menor. Deve ficar evidente
que a escolha do VR ¢ o que determina o grau de redistributividade do sistema. Graficamente,
o VR ¢ apresentado como uma linha que indica o nivel de receita per capita desejado para o
sistema (grafico 3.2.2-1).

Fica bastante visivel a divisdo entre os governos que receberdo recursos da
equalizagdo e os governos que nao receberdo: no grafico 3.2.2-1 os governos G1 a G15 serdo
beneficiados proporcionalmente a distancia entre a sua receita propria e o VR. Se o montante
de recursos for suficiente, todos os governos cuja receita seja inferior ao VR serdo elevados a

esse nivel; caso contrario, obtém-se as diversas distribuicdes exemplificadas no grafico 3.2.1-
7.

Grafico 3.2.2-1 — Valor de referéncia
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Aplicado o conceito de VR aos graficos 3.2.1-6 e 3.2.1-7, teriamos a representacao
contida no grafico 3.2.2-2. Deve ser observado que a medida que o VR aumenta,
beneficiamos os governos mais ricos em detrimento dos mais pobres, pois nesse caso, o

volume de recursos ¢ dado previamente (conta fechada). Conforme ja visto, a maxima



55

redistributividade ¢ alcangada quando estabelecemos um nivel desejado de receita, no qual o
montante de recursos seja suficiente para elevar todos os governos a esse nivel. No exemplo
acima, a maxima redistributividade ¢ alcangada com o VR1 (R$ 244), e definimos esse valor
como o VR de méxima eficiéncia. Entretanto, este, ¢ o VR que mais exclui governos do
sistema de equalizacdo; portanto, a decisdo politica tem um trade off entre a redistributividade
desejada e o numero de beneficiarios do sistema.

O VR de maxima eficiéncia também pode ser definido como o VR minimo de um
sistema de conta fechada. No exemplo anterior, , ndo faz sentido falarmos num VR abaixo de

VRI1 (maxima eficiéncia), caso contrdrio, teriamos uma sobra de recursos, o que ¢
inconcebivel na logica do sistema.

Por outro lado, ndo existe um limite superior para o VR. Até agora, o maior VR
apresentado foi o equivalente ao valor da receita do governo mais rico (VR3 no grafico 3.2.2-
2) Entretanto, nada impede que o VR seja superior a esse valor, de forma que todos os entes
federados recebam recursos do sistema. O grafico 3.2.2-3 exemplifica essa situagao.

Grafico 3.2.2-2 — Caso hipotético com 3 VRs
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Observa-se no grafico 3.2.2-3 que com o VR3, o sistema excluia o governo mais rico,
enquanto com o VR4 (R$ 600,00), todos os governos sdo incluidos. O preco dessa inclusdo é
que o nivel de redistributividade fica ainda mais reduzido e, conseqiientemente, menos
eficiente o sistema.
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Grafico 3.2.2-3 — VR acima da receita do governo mais rico
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2) Receita efetiva x potencial

A utilizagdo eficiente de sistemas de equalizacdo envolve uma dificuldade técnica
relevante. Para que o sistema funcione de forma neutra e eficiente, ndo se pode utilizar como
base de calculo a receita efetiva dos governos, aquela que resulta da sua administragao
tributaria. E necessario utilizar alguma avaliagdo da receita potencial, ou seja, da receita que
seria obtida por aquele governo considerando um nivel médio de esforco fiscal e de aliquotas,
dada sua base tributaria e as regras vigentes do sistema tributario. A receita potencial de um
governo sera maior que sua receita efetiva se ele for ineficiente na administragao tributaria ou
reduzir suas aliquotas em relagdo as aliquotas médias praticadas no pais e vice-versa. A razao
basica para a escolha da receita potencial ¢ que, caso contrario (ou seja, utilizar a receita
efetiva), o sistema de equalizag@o vai beneficiar aqueles que reduzam a sua pressao tributaria
(seja por aliquotas mais baixas, por isen¢des ou por fiscalizacdo frouxa), pois passardo a
receber volume maior de transferéncias.

O mérito fundamental da receita potencial, do ponto de vista dos sistemas de
equalizagdo, ¢ ser ela independente da politica fiscal praticada pelo governo em questdo. Caso
este decida reduzir as aliquotas efetivas de seus impostos, isso ndo vai afetar sua posi¢ao no
sistema de equalizagdo, que ¢ baseado nas aliquotas médias. O mesmo vale para a concessao
de isengdes. Da mesma forma, se a sociedade dessa jurisdi¢ao optar por pagar mais impostos
que a média nacional para seu governo, isso ndo vai reduzir seus aportes de equalizacao.

A grande dificuldade ¢ mensurar a capacidade média de arrecadacdo num mundo
econdmico tdo complexo e dindmico. Ndo ¢ um trabalho simples, mas existem algumas
alternativas: a primeira delas ¢ trabalhar com um conjunto de dados estatisticos, buscando
assim aferir as bases tributarias da jurisdi¢ao, e depois aplicar uma aliquota média para obter a
capacidade arrecadatoria. Uma segunda opgdo ¢ obter a receita potencial a partir da receita
efetiva ou realmente arrecadada de cada ente federado, através de métodos econométricos
complexos. Ambas as alternativas sdo vidveis caso exista um certo grau de harmonizagao no
sistema tributdrio da Federacdo em questdo, mas seguramente envolvem procedimentos
complexos e sofisticados, nem sempre vidveis em paises com sistemas de governo menos
desenvolvidos.
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No caso brasileiro, ¢ patente o baixo grau de harmonizag¢do do sistema tributario,
principalmente, quando consideramos a tributagdo sobre o consumo: o governo federal e os
governos subnacionais disputam a mesma base tributdria e existem intimeras legislacdes
tributarias diferentes e complexas. Hoje, podemos dizer que encontrar a receita potencial dos
entes federados no Brasil ¢ uma empreitada de enormes dificuldades, ndo s6 pelos motivos ja
mencionados, mas também por causa da guerra fiscal nacional baseada na concessdo de
beneficios fiscais unilaterais que acabam por gerar efeitos perversos nas operagoes
interestaduais de um sistema de tributagdo misto (parte na origem e parte no destino).

Nesse contexto, a discussdo de um sistema de equalizagdo para o Brasil precisa se
orientar para a busca de uma alternativa que evite essas dificuldades, mas alcance alguns dos
beneficios que a equalizacdo propicia. A resposta estd na utilizagdo da receita efetiva para o
sistema de equalizacdo no Brasil. Nao hd uma solugdo perfeita, mas os incentivos negativos
podem ser bastante reduzidos ao se inserir no sistema de equalizagdo uma variavel baseada no
esforco fiscal de cada ente federado. J4 que no Brasil calcular a receita potencial ¢
extremamente dificil e utilizar apenas a receita efetiva pode ser um problema maior ainda, por
que ndo utilizar a receita efetiva e distribuir parte dos recursos do fundo de equalizagdo para
incentivar o esforgo fiscal? A logica é simples: se a utilizagdo da receita efetiva desestimula a
arrecadacdo, entdo vamos incentiva-la, distribuindo parte dos recursos por um critério baseado
no esfor¢o fiscal. A utilizagdo da receita efetiva também tem a vantagem de ser de facil
mensuracdo e fiscalizacdo, além de ser um dado consistente e conhecido por todos os entes
federados, ja utilizado nos programas de ajuste fiscal celebrados entre a Unido e quase todos
os estados da Federagao.

Ainda ¢ preciso aprofundar a discussdo sobre a forma de distribuicdo dos recursos de
incentivo ao esforc¢o fiscal, e o “Forum fiscal dos estados brasileiros” deve dar continuidade a
esse debate. Contudo, algumas propostas ja foram apresentadas. Podemos apontar duas delas:
a primeira consiste em obter o esfor¢o fiscal de cada ente federado, comparando os resultados
obtidos num dado exercicio com a média de arrecadag@o de um historico de pelo menos cinco
anos. A outra opg¢do ¢ trabalhar o mesmo critério ja apresentado, incluindo nele um fator para
a variacdo do PIB. O importante ¢ encontrar uma forma de incentivar o esfor¢o fiscal de
forma clara e consensual, que ndo envolva grandes problemas de calculo e mensuragao.

3) A abrangéncia da receita base de calculo

Outra questdo importante reside na defini¢do precisa da estimativa de receita (efetiva
ou potencial) que serd utilizada como referéncia para a equalizacdo. A resposta aparentemente
obvia seria que se deve considerar a totalidade das receitas proprias dos governos mais a
totalidade das demais transferéncias recebidas por eles, pois isso ¢ que mede sua capacidade
de gasto. No entanto, deve-se considerar que os governos subnacionais, em Federagdes como
o Brasil, recebem transferéncias condicionadas, que ndo sdo de livre aplicagdo pelos
orgamentos ¢ que podem ser distribuidas ja dentro de uma logica, num certo sentido
equalizadora. No Brasil, esse ¢ seguramente o caso do Fundeb e, em principio, das
transferéncias do SUS'. Assim, pode ser razoavel excluir essas receitas da base de calculo da
equalizacdo geral, pois elas ja sdo distribuidas segundo um critério que ¢ em si mesmo

' Se o Fundeb pode ser com certeza tido como um sistema de equalizagio setorial, a mesma afirmagio é mais
problematica quanto ao SUS. A pouca transparéncia dos critérios de alocagdo dos recursos torna dificil
caracterizar adequadamente o SUS. Para o que nos interessa aqui, contudo, permanece o fato de que é uma
transferéncia setorial condicionada por critérios setoriais proprios. Se for esse o caso, deve ser revista e
reformada como tal, nos seus critérios setoriais, € tais recursos ndo devem ser incluidos, “misturados”, com os
recursos que alimentam os or¢amentos livres dos GSN.
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equalizador, no sentido de ter uma orientagdo para atender as necessidades especificas da
jurisdi¢ao naquele setor.

Aqui, o ponto essencial reside em que algumas receitas ndo representam a ampliacao
da capacidade geral de gasto de um governo, no sentido de receitas que ficam disponiveis
para seu processo orcamentario, pois ja estdo vinculadas a despesas obrigatorias. Por
exemplo, se um governo recebe dotagdo maior do SUS porque sedia um hospital regional, e
presta servigos a cidadaos de outras localidades, a inclusdo dessa receita na base da
equalizagdo vai reduzir a sua dotagdo de recursos livres para atender a outros servigos, o que
ndo ¢ razoavel.

Assim, temos que a metodologia para obtencdo da receita base para equalizacdo
consiste na soma das receitas arrecadas diretamente mais as transferéncias desvinculadas,
subtraindo-se as deducdes obrigatorias de ambas. Portanto, excluimos da nossa mensuragao
de receita base de célculo para a equalizagdo, as transferéncias condicionadas.

Tabela 4.3-A
| MBTODOLOGIA DE APURACAO DO VALORBASE |
(+) Receita propria
(-) Dedugdes obrigatorias da receita arrecadada
=) Receita propria liquida
(+) Transferéncias desvinculadas
) Dedugdes obrigatorias das transferéncias
=) Valor base para a equalizacao

2.3.2.3 O uso da equalizagdo nas Federagdes modernas

Trés das mais importantes ¢ avancadas federagdes do mundo utilizam sistemas de
equalizagdo em suas transferéncias verticais: Alemanha, Australia e Canada. Nesses trés
paises, as transferéncias realizadas sob critérios de equalizagcdo representam uma parte
majoritaria das transferéncias verticais. Os modelos de equalizacdo dos trés paises, contudo,
tém caracteristicas distintas que decorrem do desenvolvimento histdrico dos sistemas e dos
objetivos a eles associados.

O modelo com menor grau de complexidade ¢ o canadense. E um tipico modelo de
equalizacdo da capacidade de gasto per capita, uma vez que ndo contempla diferencas em
custos ¢ demandas. O sistema calcula a receita potencial de cada uma das provincias,
utilizando para isso um Sistema Tributario de Referéncia, que inclui todos os impostos de
competéncia das provincias e considera para cada imposto uma aliquota correspondente a
média nacional. Esse STR ¢ utilizado para, através de dados obtidos da propria documentacao
fiscal, fornecidos pelos contribuintes, estimar a receita potencial de cada provincia. Feito isso,
os dados de um determinado numero de provincias tomadas como representativas sao
utilizados para obter uma receita per capita média que ¢ assumida como a média nacional de
receita, para fins de equaliza¢do. Em seguida, o procedimento ¢ simples: todas as provincias
que tém receita potencial per capita abaixo dessa média recebem recursos do governo federal
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até atingir a média. As provincias com receita acima da média nada recebem. Note-se que
esse sistema corresponde ao que chamamos anteriormente de “conta aberta”: o montante
transferido pelo governo federal ¢ resultado do critério, e, portanto, varidvel. Em geral, esse
valor se mantém em torno a 1% do PIB do pais. Os recursos assim transferidos sdo totalmente
livres para alocagdo pelos or¢gamentos das provincias, ndo carregando qualquer
condicionalidade.

A funcao redistributiva no Canada ¢ complementada por outro sistema, denominado
Canadian Health and Social Transfer (CHST), que transfere recursos vinculados ao gasto nas
areas sociais basicas. Essa transferéncia ¢ feita em base per capita simples, € o GF abate dela,
para algumas provincias, recursos correspondentes a arrecadacao de Imposto de Renda que foi
“cedida” para essas provincias''. Esses recursos sio, em geral, de porte muito maior do que
aqueles da equalizagdo. Dessa forma, a fungdo redistributiva no Canada combina um sistema
de equalizacdo, que entrega recursos livres, com um amplo programa social que entrega
recursos per capita.

O sistema alemao de equalizagdo ¢ muito diferenciado e peculiar. Boa parte de suas
caracteristicas decorre do fato de que os principais impostos do pais, sobre a renda e sobre
valor adicionado, sdo impostos uniformes nacionais, pois os estados (landers) ndo tém
autonomia para administrar a definicdo de bases e aliquotas. Curiosamente, cabe aos estados a
func¢do de arrecadar o Imposto sobre Valor Adicionado, mesmo ndo tendo qualquer poder
para modificar sua legislagdo. Os impostos proprios dos estados geram relativamente pouca
receita, de forma que o financiamento federativo depende basicamente do compartilhamento
do Imposto de Renda e do IVA entre governo federal, estados € municipios.

O Imposto de Renda (pessoa fisica e pessoa juridica) ¢ distribuido por percentuais
fixados constitucionalmente entre os trés niveis de governo. Essa distribuicdo obedece ao
principio da derivagdo, em que cada um recebe de forma proporcional a sua base tributaria.

N istribuicdo vertical, L3S S0 mui .
Isso compde a base da distribui¢do vertical, e esses percentuais sdo muito raramente alterados
Quanto a receita do IVA, ¢ distribuida por critérios definidos em lei ordinaria, sendo utilizada
para fazer o “ajuste fino” na distribui¢do vertical.

De forma muito resumida, o sistema alemao opera da seguinte forma:

1. os recursos da parcela estadual do imposto sobre a renda (compartilhamento)
sdo somados as receitas proprias obtidas pelos estados (incluindo seus municipios),
permitindo obter a receita propria inicial de cada governo. Essa receita apresenta fortes
disparidades em capacidade de gasto;

2. a parcela estadual da receita do IVA ¢ distribuida entre os estados, sendo % em
base per capita e "4 para beneficiar alguns estados particularmente pobres. Esses
recursos sao somados aos recursos indicados no passo 1, sempre em base per capita,
gerando uma nova configura¢do de receita. O sistema se apo6ia na suposi¢do de que,
distribuidos o IR e o IVA, tera sido logrado basicamente o ajuste vertical, ou seja, a
distribuicao dos recursos entre GF e estados;

"' No Canada, tanto o GF quanto as provincias cobram o imposto sobre a renda. Nos anos 1970, um acordo
permitiu que algumas provincias aumentassem suas aliquotas enquanto o GF reduzia as suas em igual dimensao,
de forma neutra para o contribuinte. Eles chamam esse procedimento de tax transfer, transferéncia de impostos.
O GF sempre considerou que essa receita cedida as provincias era uma concessdo, € a trata como transferéncia.
Assim, o montante atualizado dessa receita é abatido das transferéncias sociais.
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3. mesmo que o passo 2 obtenha o equilibrio vertical, persistem ainda fortes
disparidades horizontais, em que alguns estados sdo muito mais ricos que outros.
Nesse ponto surge um procedimento que sé existe na Federagdo alema: transferéncias
horizontais entre estados. Através de um complexo mecanismo, os estados com receita
per capita acima da média nacional cedem recursos para aqueles abaixo, para que
todos atinjam, pelo menos, 95,5% da média nacional. Note-se que esse procedimento
se diferencia do canadense porque naquele os ricos ndo sao afetados, apenas os pobres
tém sua situacdo melhorada. Na Alemanha, ricos cedem recursos para pobres, de
forma que as disparidades sdo drasticamente reduzidas. Dessa etapa resulta uma nova
configuracdo de receitas, ja altamente equalizadas.

4. a ultima etapa envolve a transferéncia de recursos da parcela federal do IVA.
Essa distribui¢do toma como referéncia a configuracdo gerada pelo passo 3, visando
trazer todos os estados que estejam abaixo da média até 99,5% dessa média. E um
procedimento do tipo “conta aberta”; ou seja, o governo federal utilizada o quanto for
necessario de sua parcela do IVA para obter aquele resultado.

Alguns pontos devem ser destacados nesse modelo. Primeiro, ao contrario do
canadense, ele ndo se apodia na receita potencial, mas na receita efetiva. Isso ¢ possivel,
basicamente, porque todas as principais receitas envolvidas decorrem de impostos nacionais,
ndo sendo significante o problema do esfor¢o fiscal. Em segundo lugar, o sistema ¢ altamente
peculiar porque forca transferéncias horizontais de estados ricos para estados pobres, o que
resulta num grau muito mais elevado de equalizagdo. Finalmente, ¢ muito importante o papel
que tem nesse sistema o IVA nacional. E a receita desse imposto que responde por toda a
funcao redistributiva das transferéncias. Primeiro, pela distribui¢do inicial da parcela estadual,
e depois pela distribuicdo complementar da parcela federal.

E fora de divida um feito notavel o fato de que tal sistema foi preservado basicamente
sem alteracdo, mesmo com a unificacdo alema, que acentuou drasticamente as disparidades
entre os estados e acarretou uma pressao fiscal elevadissima sobre os estados ricos.

Ja a Austrélia opera um sistema de equalizacdo que ¢, sob certo ponto de vista, o mais
sofisticado do mundo. Naquele pais, a equalizacdo ndo leva em consideragdo a receita per
capita, mas inclui também entre os parametros da equalizacdo, os custos de provisdo de
servigos e as diferengas nas demandas bdsicas. Desse ponto de vista, por incluir uma
avaliagdo completa dos orgamentos das provincias — tanto da otica da capacidade propria de
gasto quanto da Otica das chamadas “necessidades fiscais” — o sistema australiano ¢ o mais
complexo e sofisticado do mundo.

Outra caracteristica peculiar da Australia ¢ que, ao contrario do Canad4d e da
Alemanha, ele ¢ um sistema do tipo “conta fechada”. Os recursos utilizados para equalizacao
tém montante predeterminado e sdo dados pela receita integral do IVA federal. Toda e apenas
a receita do IVA ¢ entregue aos estados sob coeficientes de distribui¢dao percentual que sdo o
resultado dos complexos calculos realizados para se obter a receita potencial de cada
provincia e estimativas das diferencas em custos e demandas. Em suma, o que o sistema de
calculos produz ¢ uma distribui¢do per capita dos recursos, mas ponderada pelas diferencas
em capacidade propria de gasto (receita potencial) e pelos niveis diferenciados de custos e
demandas.

Algumas observagoes finais sobre esses modelos sdo Uteis para considerarmos o caso
brasileiro. Primeiro, é necessario indicar que os requisitos técnicos, administrativos e politicos
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para operar com eficiéncia tais sistemas sdo elevados. Nao ¢ a toa que se trata de trés
economias capitalistas avangadas. Em todos esses paises os sistemas de equalizag¢do resultam
de uma longa evolucao operada na segunda metade do século XX. Em segundo lugar, a
equalizagdo pelo critério da capacidade de gasto per capita — Alemanha e Canadé — pressupde
que exista razoavel homogeneidade no perfil de custos e demandas entre estados e provincias.
Quando ha muita heterogeneidade, o critério das necessidades fiscais, considerando
diferenciais de custo e de demandas, pode ser mais apropriado. E por esse motivo que o
modelo australiano evoluiu para o critério das necessidades. Por outro lado, a aplicagdo do
critério das necessidades fiscais ¢ altamente complexa e demanda sistemas sofisticados de
informagdo estatistica, além de um grau elevado de capacidade politica para negociar os
critérios.

2.4 Aaplicacao da equalizagao no Brasil — simulagdes

Neste item, apresentamos diversos resultados de simulagdes para possiveis alternativas
de emprego da equaliza¢dao na distribui¢ao de recursos aos estados € municipios brasileiros.
Em principio, todas elas partem da hipotese de que os atuais fundos de participagdo seriam
substituidos por sistemas de equalizacdo legal ou constitucionalmente definidos, os quais
distribuiriam aos governos subnacionais recursos totalmente livres de condicionalidades,
visando equalizar a capacidade de gasto orgamentaria livre desses governos.
Conseqiientemente, os fluxos a que chamamos antes de programas nacionais, que se
compdem de transferéncias condicionadas, ndo sdao considerados, pelas razdes expostas
anteriormente.

2.4.1 Fundo de equalizacao para os estados brasileiros

Agora, analisaremos os resultados obtidos com a simulacdo de um fundo de
equalizagcdo que substituisse o atual FPE. A simulacdo se refere ao ano de 2005. Os dados
financeiros sao encontrados nos balancos consolidados da Secretaria do Tesouro Nacional e
as estimativas populacionais sao do IBGE. Para a simulagdo, foram definidos os seguintes
parametros:

e sistema de conta fechada, sendo o montante distribuido exatamente igual a dotagdo
do FPE para esse ano;

e utilizagdo da receita efetiva para a obtengdo da receita base para equalizagao;
e uma parcela do fundo distribuido para incentivar o esforgo fiscal;

e trés valores de referéncia. No cenario 1, através de um processo iterativo, sera
definido o VR minimo onde os resultados do sistema serdo maximizados. No
cenario 2, foi atribuido ao VR um valor intermediario de R$800, o qual foi
escolhido aleatoriamente entre o VR de maxima eficiéncia e o VR igual a maior
receita base do sistema. No cendrio 3, o VR ¢ igual a maior receita base do
sistema.

Estabelecidos os pardmetros da simulacdo, foi calculada a receita base para
equalizacdo de cada estado ¢ do Distrito Federal. Os balangos estaduais consolidados pela
STN serviram de fonte de dados para esse levantamento. Os valores foram obtidos de acordo
com a tabela 4.1.1.
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Tabela 4.1.1
ESPECIFICACAO DA RECEITA BASE PARA EQUALIZACAO
Descricao

RECEITA PROPRIA
1.1.12.04.31 Imposto de Renda retido na fonte sobre os rendimentos do trabalho — IRRF +)
1.1.12.05.00 Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA +)
1.1.12.07.00 Imposto sobre Transmissao "Causa Mortis" € Doagao de Bens e Direitos — I[TCD | (+)
1.1.13.02.00 Imposto sobre Op. Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prest. de )

Servigos .de Transporte Interestadual e Intermunicipal e Comunicagdes — [CMS
1.1.21.00.00 Taxas pelo exercicio do poder de policia )
1.1.22.00.00 Taxas pela prestagdo de servigos )
1.1.30.00.00 Contribui¢ao de melhoria )
1.7.21.01.12 Cota-Parte do Imposto Sobre Produtos Industrializados — estados exportadores de +)

R produtos industrializados

1.7.21.09.01 Transferéncia financeira do ICMS -desonera¢do- LC n® 87/96 +)
DEDUCOES
9.1.13.02.00 Dedugéo de receita de ICMS para formacdo do Fundef )
9.7.21.01.01 Dedug@o de receita para formagao do Fundef — FPE )
9.7.21.01.12 Dedugéo de receita para formagdo do Fundef — IPI-Exportagdo )
9721.0901 Dedugéo de receita para formagao do Fundef — ICMS-desoneragao — )

LC n>87/86

RECEITA BASE PARA EQUALIZACAO (Receita propria —dedugdes)

Encontrados os valores base, calcula-se os valores de referéncia para cada cenario. O

objetivo da andlise é comparar os resultados de capacidade de gasto atual com um possivel
descongelamento e com um sistema de equalizacdo. Por isso, o valor de referéncia do cendrio
1 serd definido a partir de um processo iterativo, onde o valor de referéncia ¢ elevado
gradualmente até que o montante de recursos disponiveis para a alimentagao do sistema seja
exatamente igual a necessidade de recursos. O intuito ¢ que cada ente federado com um VBE
abaixo do VR possa alcancga-lo. Nesse cenario, teremos o melhor resultado equalizador. Em
outras palavras: o VR ¢ elevado sucessivamente até esgotar os recursos disponiveis.

Na simulagdo, 10% dos recursos do fundo de equalizagdo serdo distribuidos para
incentivar o esfor¢o fiscal. Como ndo dispomos ainda de um critério consistente e
suficientemente analisado e debatido para calcular o esforgo fiscal, optou-se, na simulagao,
pela distribuicdo dessa parcela de forma neutra para ndo influenciar nos resultados da
equalizacdo: estes 10% foram distribuidos numa base per capita simples. Isso se justifica
porque, qualquer que venha a ser o critério definido, ele sera ponderado pela populacdo, de
forma que caso os estados tenham o mesmo desempenho fiscal, receberdo o mesmo valor per
capita. Portanto, independentemente do critério a ser adotado, para fazer a distribuicdo neutra,
sera necessario considerar que todos os estados tenham empreendido o mesmo esforgo fiscal,
o que corresponderd a distribui¢do dos recursos com o mesmo valor per capita para todos eles.
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E importante ressaltar que para o sistema proposto funcionar utilizando a receita
efetiva, ¢ imprescindivel contrapor o incentivo negativo dessa medida, incentivando
positivamente o esforco fiscal, de tal forma que nado seja possivel obter resultados financeiros
do sistema de equalizagdo com a reducdo da receita efetiva. Por isso, € necessario continuar o
debate sobre o calculo do esfor¢o fiscal, antes de estabelecermos uma regra para a sua
distribuicao.

CENARIO 1 - VR Maxima Eficiéncia
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Continuando a simulagdo, sdo distribuidos recursos para todos os entes federados que
obtiveram um valor base menor que o valor de referéncia. Nesse primeiro cendrio, oito
estados e o Distrito Federal ficardo de fora do sistema de equalizagdo, por possuirem um valor
base acima do valor de referéncia: Parana, Rio de Janeiro, Santa Catarina, Mato Grosso do
Sul, Mato Grosso, Rio Grande do Sul, Sdo Paulo e Espirito Santo. Os demais estados
participantes do sistema receberdo recursos proporcionalmente ao volume financeiro
necessario para se atingir o valor de referéncia. Isto ¢, o ente federado que possui o menor
valor base recebera a maior quantidade de recursos. Do ponto de vista da capacidade de
gastos per capita, os resultados da simulagdo sdo expressivos. Passamos, entdo, a analisa-los.

No grafico anterior, podemos observar o efeito do fundo de equalizagdo beneficiando
todos os entes federados abaixo do VR. Nesse cendrio, a quantidade de recursos necessarios
para se chegar a esse resultado ¢ exatamente igual a quantidade de recursos disponiveis. Por
isso, o efeito equalizador do fundo ¢ forte.

Note-se que o FPE atual distorce a distribuicao da receita per capita, ndo respeitando a
realidade de capacidade de gasto de cada ente federado, enquanto o fundo de equalizacdo se
baseia exatamente nessa capacidade para realizar sua distribui¢do. Por isso, o coeficiente de
varia¢do que ¢ calculado pela proporcionalidade do desvio padrdo em relagdo a média e que
demonstra o quio desigual ¢ a distribui¢do da capacidade de gastos entre os entes da
federacdo brasileira diminui vertiginosamente quanto simulamos um fundo de equalizacao.
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R;c:sega FPE atual CTN CTTal\tl)éi\esT Cenério 1
Média (M) 495 875 864 711 729
Desvio Padréo (DP) 297 346 374 195 124
iente de Variagdo (DP / M)[  60,12% 39,58% 43,28% 27,41% 16,95%

Conforme podemos observar na tabela, o coeficiente de variacao da receita base para
equalizacdo, que representa a capacidade de gasto antes do FPE atual ou do fundo de
equalizagdo, ¢ de 60,12%. Em outras palavras, um desequilibrio absurdo comparavel com a
desigualdade na distribuicdo de riquezas no pais, onde apenas uma pequena parcela da
populacdo fica com a maior parte da riqueza gerada.

Com o FPE atual, o coeficiente diminui para 39,58%, mas ainda continua muito alto se
compararmos com o resultado do fundo de equalizacdo de 16,95%. Os resultados dos
descongelamentos também ndo sdo satisfatorios se comparados com o sistema de equalizacio.
Mesmo a versdao descongelada sem as tabelas possui um resultado bem maior que o sistema
de equalizagdo.

Para visualizarmos os resultados podemos observar no proximo grafico como ficaria a
distribuicdo horizontal das capacidades de gastos nos dois melhores resultados obtidos, o
descongelamento nos moldes do CTN sem as tabelas (ver item 1.1) e o sistema de equalizagao
(cenario 1).

Comparacdo entre o CTN sem Tabelas (Reservas 85%-15%) e o Cenério 1
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No cenario 1, podemos observar como funcionaria um sistema de equalizagdao onde o
VR obtivesse o melhor resultado do ponto de vista do equilibrio horizontal Contudo, essa
eficiéncia tem um preco: como os recursos disponiveis para o sistema sao limitados, o VR de
maxima eficiéncia pode ser muito baixo em alguns casos, o que implica excluir muitos
estados da partilha de recursos (no cenario 1, foram excluidos oito estados e o Distrito
Federal) via fundo de equalizagdo. Por esse motivo, pode ser melhor elevar um pouco mais o
VR, para incluir mais estados na distribuicdo, mesmo que isso signifique obter resultados
menos expressivos no que se refere aos estados mais pobres. Assim, realizamos mais duas
simulacdes: o cenario 2, com um VR um pouco acima do VR de méxima eficiéncia e o
cenario 3 com o VR igual a maior receita base do sistema, que ¢ a do Distrito Federal.

No cenario 2, podemos evidenciar que os recursos distribuidos ndo foram capazes de
elevar todos os estados que estavam abaixo do VR até ele, e por isso os resultados ndo serdo
melhores que no cenario 1, do ponto de vista do equilibrio horizontal. Porém, nesse caso,
apenas trés estados (Espirito Santo, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo) e o Distrito Federal
ficaram de fora da distribuigao.

CENARIO 3 - VR igual & maior RB per Capita
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J4 no cenario 3, como visto no grafico anterior, todos os estados participam da
distribuicdo, exceto o Distrito Federal. Verificamos, nesse caso, que o comportamento do
equilibrio horizontal continua sendo o de buscar uma equalizacdo. Porém, a distancia entre o
VR e o resultado da distribuicdo é bem maior do que no cenario 2, pois os recursos dados
foram distribuidos entre praticamente todos os estados, e a reducdo de disparidades em
capacidade de gasto ¢ minimizada.

O que fica claro aqui ¢ a dualidade entre a eficiéncia equalizadora e a quantidade de
estados envolvidos na distribuicdo. Ou seja, quanto maior o VR, mais estados participam e
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menor sera a eficiéncia equalizadora do sistema. Vamos confirmar essa afirma¢ao analisando
os resultados estatisticos das simulagdes, na tabela e no gréfico a seguir:

'T;; FPE | C %'B'e Cend| Cend| Cena
Médi| 4 8 8 | 7 | 7 7 6
Desvio | 2 3 3 1 1 1 2
sficiente de | 60, | 39, | 43, | 27, | 16, | 21, | 32,

EQUILIBRIO HORIZONTAL - Comparacéo dos 3 VRs
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O cenério 1 apresenta o melhor coeficiente de variagao, seguido pelo cenario 2. Ja o
resultado do descongelamento via CTN sem as tabelas ¢ melhor do que o coeficiente de
variagdo no terceiro cendrio. E importante ressaltar que um aumento no volume de recursos
disponivel para o sistema altera completamente os resultados, posto que um maior volume de
distribuicdo implica diretamente a majoracdo do VR de maxima eficiéncia, resultando num
maior nivel de inclusdo de estados participantes da distribui¢ao.

Para finalizar a andlise, devemos apresentar os resultados financeiros das simulagdes
realizadas, inclusive, dos descongelamentos ja discutidos anteriormente, com o objetivo de
conhecer e avaliar os impactos praticos das simulagdes.

Observando os resultados financeiros da proxima tabela, podemos constatar que a
regido Norte perde em todas as simulagdes, exceto, no descongelamento via CTN, o que se
deve basicamente ao baixo contingente populacional da regido. Assim, quando observamos o
sistema atual, do ponto de vista da capacidade de gasto per capita, essa regido ¢
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superprivilegiada na distribuigdo. A exce¢do ¢ o estado do Pard, que possui uma grande
populacdo, quase a metade da populagdo da regido Norte, e seria privilegiado em um sistema
de equalizagao.

RESULTADO PER CAPITA DAS DISTRIBUICOES SIMULADAS

REGIAO CO N NE S SE |BRASIL
FPE 900,1| 821,7| 550,4| 811,0f 835,6 8749
CTN 920,8| 825,2| 544,1| 793,7| 841,55 864,1
Perda / Ganho 20,7 3,5 -6,2| -17,3 5,9 -10,8
CTN - Sem Tabelas| 919,1| 652,1| 593,8| 785,8| 844,2( 711,4
Perda / Ganho 19,0 -169,6| 43,5 -25,2 8,7 -163,5
Cenario 1 799,4| 663,0| 663,0] 762,5| 824,9 729,3
Perda / Ganho -100,7| -158,6| 112,7| -48,5| -10,7| -145,7
Cenario 2 827,4] 636,4| 601,1| 795,8| 854,1 702,6
Perda / Ganho -72,7] -185,3| 50,7| -15,2| 18,6 -172,3
Cenario 3 860,2| 575,2| 512,1| 854,3| 897,9| 667,0
Perda / Ganho -39,9| -246,5| -38,3| 43,4 62,4 -207,9

A regido Centro-Oeste também perde recursos com os sistemas de equalizagdo
simulados, por dois motivos: primeiro, porque a populacio da regido ¢ menor que a da regido
Norte; e segundo, porque os estados dessa regido tém receita propria per capita bem alta,
impulsionada principalmente pelo Distrito Federal.

A regido Sul s6 € beneficiada no cenario 3, onde o grau de redistributividade ¢ menor.
Ja no Sudeste, os resultados sdo interessantes, pois a regido s6 perde na simulagdo do cenario
1, onde a redistributividade ¢ maxima. Em todas as outras simulacdes, a regido ganha, isso
porque concentra quase metade da populagao do pais.

No caso do Nordeste, ¢ importante observar que nos descongelamentos, a regido ¢ a
mais beneficiada com a reserva de 85% dos recursos para as regides N, NE e CO. Por outro
lado, nos sistemas de equalizagdo com alto grau de redistributividade (cendrios 1 e 2), a regido
¢ fortemente privilegiada.

Pelo exposto, precisamos de um sistema de equalizagdo nacional capaz de dirimir as
desigualdades de capacidade de gastos dos entes federados, garantindo assim uma capacidade
de gasto minima a todos. Paralelamente, precisamos discutir o funcionamento de um fundo de
desenvolvimento regional planejado ¢ que incentive o desenvolvimento econdmico das
regides menos desenvolvidas do pais.

Uma ultima e importante observagdo: deve ficar evidente, pela discussdo aqui
levantada, que o sistema de equalizag@o suporta diversas alternativas no que se refere ao grau
de redistributividade. Essa escolha ndo ¢ técnica. Ela depende das preferéncias politicas na
Federagdo, e, principalmente, dos demais componentes da matriz de financiamento dos
estados. O que se deve reter aqui € que o sistema ¢ flexivel para gerar diversos resultados no
que diz respeito a reducdo das disparidades, além de permitir que o sistema de equaliza¢do
seja adequado, ajustado aos demais elementos do financiamento dos governos estaduais ou
municipais.
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Distrito Federal DF CO 1.176 1.191 15 1.170 (6) 1.113 (63) 1.113 (63) 1.113 (63)
Goias GO CO 714 738 23 767 53 663 (51) 724 10 732 17
Mato Grosso MT CO 1.009 998 (12) 988 (21) 809 (201) 812 (198) 888 (121)
Mato Grosso do Sul MS CO 943 1.002 60 953 11 804 (139) 810 (133) 885 (58)
Acre AC N 1.596 1.573 (23) 518 (1.078) 663 (933) 568 (1.028) 453 (1.143)
Amapa AP N 1.615 1.299 (316) 343 (1.272) 663 (952) 521 (1.094) 369 (1.246)
Amazonas AM N 869 840 (29) 852 17) 663 (206) 750 (119) 777 (92)
Para PA N 513 545 32 586 73 663 150 601 88 512 (1)
Rondbénia RO N 1.015 1.006 (9) 770 (245) 663 (352) 705 (310) 698 (317)
Roraima RR N 1.773 2.178 405 451 (1.322) 663 (1.110) 524 (1.249) 374 (1.399)
Tocantins TO N 1.107 1.091 (16) 630 (477) 663 (444) 582 (525) 479 (629)
Alagoas AL NE 583 578 (5) 569 (14) 663 80 577 (6) 469 (114)
Bahia BA NE 528 555 26 581 52 663 135 629 101 563 34
Ceara CE NE 479 536 56 578 98 663 184 584 105 482 3
Maranhé&o MA NE 447 453 6 658 210 663 216 542 95 406 (42)
Paraiba PB NE 578 531 (48) 547 (31) 663 85 581 2 476 (102)
Pernambuco PE NE 572 551 (22) 595 23 663 91 632 60 568 (4)
Piaui Pl NE 538 531 (7) 662 124 663 125 553 14 426 (113)
Rio Grande do Norte RN NE 741 638 (104) 639 (103) 663 (78) 641 (100) 583 (158)
Sergipe SE NE 852 607 (245) 499 (353) 663 (189) 609 (243) 525 (326)
Parana PR S 735 714 (21) 703 (32) 676 (59) 757 22 791 56
Rio Grande do Sul RS S 869 853 (16) 847 (21) 827 (42) 827 (42) 902 33
Santa Catarina SC S 838 824 (13) 817 (20) 795 (43) 806 (31) 878 41
Espirito Santo ES SE 1.182 1.125 (57) 1.112 (70) 1.082 (100) 1.082 (100) 1.090 (92)
Minas Gerais MG SE 696 698 3 689 ) 663 (33) 746 51 771 76
Rio de Janeiro RJ SE 749 760 11 754 5 738 (12) 782 33 836 87
Séo Paulo SP SE 906 917 11 930 24 914 8 914 8 966 60
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2.4.2 Fundo de equalizacdo para os municipios brasileiros

Diferentemente da maioria das Federacdes, no Brasil, os municipios figuram como
entes federados auténomos, participando fortemente da distribuicdo do sistema de partilhas.
Conforme ja vimos, o principal mecanismo que deveria promover o equilibrio da capacidade
de gasto dos municipios ndo utiliza um critério que o habilite para essa atribuigio. E um
imperativo, portanto, discutir uma solucdo para o problema do FPM. Note-se que, ao
contrario do FPE, o FPM nao foi congelado, exceto, pela fixacdo dos percentuais do pré-rateio
interestadual. No entanto, a dinamica dos fatores populacionais permanece.

O problema do FPM reside principalmente na sua concepcao firmada basicamente no
fator populacional, com forte viés para os municipios pequenos, devido a tabulacdo dos
fatores conforme ja visto. Portanto uma das alternativas mais importantes para os municipios
seria também a transformagdo do FPM num sistema de equalizagdo da mesma forma descrita
para os estados.

Contudo, existem algumas questdes ainda ndo discutidas na conceituagdo do sistema
de equalizacdo que devem ser abordadas agora. O sistema vai respeitar o agrupamento dos
municipios em seus respectivos estados ou vai tratd-los de forma direta, ignorando
completamente a existéncia deles? Na primeira hipdtese, a solucdo seria um pré-rateio
interestadual, como ¢ feito com o FPM atualmente; é claro, que com a utilizagdo de algum
critério dindmico, pois o atual sistema de percentuais congelados ¢ desnecessariamente rigido.
Na segunda hipdtese, a equalizacdo seria feita diretamente, conforme descrito no item
anterior, com todos os municipios sendo tratados como governos iguais no espago nacional.
Note-se que na concepgdo original do sistema, conforme o Coédigo Tributario Nacional, a
distribui¢do era do segundo tipo, ou seja, num sistema de ambito nacional. Foi a LC 62/89
que determinou o pré-rateio estadual.

Apesar de serem entes federados auténomos, em todas as questdes federativas os
municipios estdo inseridos num contexto estadual, inclusive, quanto aos demais sistemas de
partilhas, como auxilios as exportagdes, Fundeb, cota-parte do ICMS etc. Portanto, além da
simulagdo de trés VRs como foi mostrado no item anterior, apresentaremos as duas
alternativas de sistemas de equalizagdo para os municipios: equalizacdo nacional e
equalizagdo com pré-rateio interestadual. Da mesma forma que nas simulac¢des estaduais,
consideramos apenas as receitas livres, excluindo os programas nacionais.

1) Equalizacéo nacional

O sistema de equalizagdo direta para os municipios seria exatamente 0 mesmo modelo
apresentado para os estados: classificam-se todos os municipios brasileiros em ordem
crescente de receita base, define-se o VR (maior ou igual ao VR de maxima eficiéncia) e
aplica-se a distribuicdo proporcionalmente a necessidade de recursos para atingi-lo.
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Tabela 4.2-1 — Receita base para equalizacao

Descri¢ao

RECEITA PROPRIA

Imposto de Renda Retido na Fonte sobre os rendimentos do trabalho — IRRF ()
Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU (+)
Imposto sobre Transmissdo Intervivos de Bens e Direitos — ITBI (+)
Imposto Sobre Servigos — ISS (+)
Taxas pelo exercicio do poder de policia (+)
Taxas pela prestagdo de servigos Q)
Contribui¢io de melhoria (+)
Cota-Parte do Imposto Sobre a Propriedade Territorial Rural — ITR ()
Cota-Parte do Imposto Sobre Operacdes Financeiras com Ouro — IOF Ouro (+)
Transferéncia financeira do ICMS — desoneragdo — LC n® 87/96 (+)
Cota-Parte do IPI-Exportagdo (+)
75% da cota-parte do ICMS ()
Cota-Parte do IPVA (+)
Multa e juros de mora (+)
Receita da divida ativa (+)
DEDUCOES

Deducdo de receita de ICMS para formagao do Fundef ()
Deduc@o de receita para formagdo do Fundef — IPI-Exportagao )
Dedug@o de receita para formagdo do Fundef — ICMS-Desoneragao — LC n® 87/86 )
RECEITA BASE PARA EQUALIZACAO (Receita propria — dedugdes)

A simulagdo do sistema serd apresentada com a seguinte modelagem:

sistema de conta fechada, com R$ 26,97 bilhoes (valor transferido em 2005);12

receita base — receitas livres e ndo-indenizatorias dos municipios, com a
composi¢do indicada na tabela 4.2-1;

base de dados — balango dos municipios extraido do site da STN, relatorio
Finbra2005. Os dados dos municipios que ndo constam no Finbra2005 foram
extraidos dos relatorios dos anos anteriores, corrigidos pelo IPCA;

valor de referéncia (VR) — serdo simulados trés cendrios:
Cenario 1 — adotando o VR de maxima eficiéncia;
Cenario 2 — adotando um VR intermediario;

Cenario 3 — adotando um VR equivalente a receita do municipio mais rico.

"2 Esse valor ¢ aproximado, pois nos relatorios disponiveis na STN ndo constam os dados de todos os
municipios. Conforme metodologia adotada, os valores das receitas dos municipios que ndo constam no relatdrio
foram estimados.
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Cenario 1 — VR de maxima eficiéncia

Nesse cenario, o VR sera calculado pelo método interativo ja apresentado acima, pois
esse método € mais simples do que a dedugdo de uma equacao matematica e produz o mesmo
resultado: teremos um VR que proporcionard a maxima redistributividade do sistema, com os
recursos disponiveis.

Conforme discutido no item 4.1, 10% dos recursos serdo utilizados para incentivar o
esforco fiscal, de acordo com algum critério a ser definido. Nessa simulacao, essa parcela sera
distribuida entre os municipios, considerando que todos eles promovam o mesmo esforgo
fiscal — o que correspondera a uma distribuicdo per capita —, para nao distorcer o resultado da
equalizagdo.

Grafico 4.2.-1 — Distribuicao dos municipios segundo a receita base™
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Definido o modelo, o primeiro passo sera calcular a receita base de cada municipio,
conforme procedimento descrito na tabela 4.2-1, e classifica-lo pela ordem crescente de sua
respectiva receita base'®, obtendo a distribui¢do apresentada no grafico 4.2-1. Em seguida,
ocorre o processo iterativo descrito na pagina 38, para se encontrar o VR de méxima
eficiéncia. Nesse caso, o valor é de R$ R$ 387,96. Assim, todos os municipios cuja receita
base seja inferior ao VR serdo elevados a esse valor, € o montante de recursos necessarios
para isso ¢ o valor que o municipio recebera a titulo de equalizacio.

A aplicacdo desse modelo resulta na seguinte distribuigdo:

'3 Para facilitar a visualizagdo, o grafico limitou a receita base em R$ 1.000,00, pois alguns municipios tém RB
superior a R$ 10.000,00. Essa limitagdo foi feita apenas no grafico, as simulagdes utilizam os valores reais.

' Conceitualmente, a classificagio em ordem crescente ndo é obrigatéria.. O procedimento funciona
perfeitamente se os municipios estiverem ordenados de outra forma qualquer, e ela é util para a visualizagdo do
resultado.
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Grafico 4.2-2 — Equalizacé@o nacional com VR de méxima eficiéncia
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Nessa distribuicdo, a menor receita per capita passa a ser R$ 403. Dos 5.563
municipios, 4.601 recebem recursos da equalizagdo, e quanto aos demais, recebem apenas a
parcela do esforgo fiscal.

3

E interessante comparar a distribui¢do decorrente do sistema de equalizagdo em
relagdo ao atual FPM. Observa-se o quao desordenado ¢ o atual FPM, do ponto de vista da
receita disponivel per capita. No grafico 4.2-3, os pontos azul escuro representam a receita
disponivel per capita com a distribuicdo do FPM atual. Podemos notar claramente (distancia
entre a linha rosa e os pontos azuis) que alguns municipios originalmente pobres recebem
poucos recursos do FPM, enquanto alguns municipios ricos recebem grandes quantidades. Ja
a linha azul claro mostra a aplicagdo do sistema de equalizagdo, onde municipios pobres
recebem grandes quantidades de recursos, enquanto os municipios ricos recebem apenas a
parcela do esforgo fiscal. O resultado do sistema de equalizacdo sera mais forte quanto maior
o volume de recursos distribuidos.

Grafico 4.2-3 — Equalizagdo x FPM atual
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Cenario 2 — VR intermediario

Agora, vejamos a mesma simulagdo anteriormente mostrada, com um VR
intermediario. Por exemplo, R$ 900,00.

Grafico 4.2-4 — Equalizacé@o nacional com VR intermediéario
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Nesse caso 5.459 municipios passam a receber recursos do sistema de equalizagdo,
ficando apenas 104 de fora; ou seja, foram contemplados aproximadamente 98,13% dos
municipios. Entretanto, do ponto de vista da redistributividade, temos uma perda muito
grande, pois a menor receita per capita, que na simulagdo anterior era de R$ 403, passa para
RS 231.

Cenério 3 - VR igual & maior receita base

Em seguida, veremos a simulagcdo com o VR igual a receita base do municipio mais
rico (R$ 7.439). Nesse caso, apenas o municipio mais rico fica de fora da equalizagao
(Paulinia, no interior de Sdo Paulo), mas a perda no nivel de redistributividade é mais
significativa ainda, de forma que o municipio mais pobre fica com uma receita disponivel per
capita de apenas R$ 155.
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Grafico 4.2-5 —Equalizacao nacional com VR igual a maior receita base
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Vejamos agora como se comportam as simulagdes quanto aos valores transferidos por
estado e regido. A andlise da tabela 4.2-2 deixa evidente o peso do VR no sistema de
equalizacdo. Na alternativa de maxima eficiéncia, apenas as regides Norte ¢ Nordeste obtém
ganhos em relacao ao modelo atual, enquanto na alternativa menos redistributiva (equalizagdo
3), apenas a regido Sudeste ganha, com grande concentragdo em S@o Paulo. Na simulagdo
com VR intermediario, os ganhos sao distribuidos entre as regides Norte, Nordeste e Sudeste,
e nela os ganhos se concentram basicamente no Rio de Janeiro.
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Tabela 4.2-2 — Sistema de equalizagdo nacional: valor transferido por estado

Sigla Estado/Regido VALOR TRANSFERIDO DIFERENGCA
FPM | Eg. Max.| Eg-2 | Eg-3 Eg. Max.| Eg-2 Eqg-3
Atual [ Eficiéncia Eficiéncia

N NORTE 2.306 3.388] 2.753] 2.229 1.082 447 77
RO  Rondénia 237 301 278 232 65 41 -5
AC  Acre 148 179 133 102 32 -15 -45
AM  Amazonas 360 431 530 484 71 169 124
RR  Roraima 130 91 74 59 -39 -55 -70
PA  Para 929 1.905 1.370 1.062 977 441 133
AP Amapa 93 165 119 91 71 26 -3
TO  Tocantins 409 315 250 198 94  -160  -211
NE |NORDESTE [ 9370]  13.411] 9.926] 7.763 4.040]  555] -1.607
MA Maranh&o 1.103 1.893 1.272 936 790 169 -167
Pl Piauf 655 917 623 461 262 -32 -194
CE Ceara 1.393 2.181 1.609 1.235 788 216 -157
RN Rio Grande do Norte 642 643 555 455 1 -87 -187
PB Paraiba 840 1.000 721 549 161 -119 -291
PE Pernambuco 1.339 2.083 1553 1.274 744 214 -65
AL Alagoas 630 821 601 460 192 -28 -169
SE Sergipe 378 457 367 298 79 -11 -80
BA  Bahia 2.391 3.415 2.625 2.096 1.024 234  -295
SE  |SUDESTE |  8.780] 6.483] 8.956] 11.405 -2.297| 176] 2.625
MG  Minas Gerais 3.468 3.010 3.047 2.873 -459 421 -595
ES  Espirito Santo 468 384 494 503 -84 25 34
RJ  Rio de Janeiro 1.331 1.565 2.088 2.268 233 757 936
SP  s&o Paulo 3.512 1.524 3.327 5.761 -1.988  -185 2.249
s [suL | 4.658] 2.326] 3.686] 3.981 2332  -972| 677
PR  Parana 1.798 1.029 1.479 1.521 -769 319  -277
SC Santa Catarina 1.036 395 766 863 -641 -270 -173
RS Rio Grande do Sul 1.824 902 1.441 1.597 -922 -383 -227
CO |CENTRO-OESTE | 1.857| 1.364] 1.651] 1.593 494 -207]  -264
MS Mato Grosso do Sul 390 151 317 335 -239 -73 -55
MT Mato Grosso 503 287 417 416 -216 -86 -87
GO Goias 964 926 917 842 -39 -48 -123

BRA |BRASIL | 26.971]  26.971] 26.971] 26.971 | |

Valores em R$ milhdes

Quanto a receita per capita, podemos observar a tabela 4.2-3, que mostra claramente o
quanto o VR de maxima eficiéncia promove um equilibrio maior na receita disponivel per
capita dos municipios em relagdo as demais alternativas. Conforme discutido anteriormente,
esse equilibrio ocorre em detrimento do niimero de beneficiarios, enquanto nos modelos com
VR mais alto aumenta o nimero de beneficidrios em detrimento da redistributividade.



Tabela 4.2-3 — Equalizacdo nacional: receita disponivel per capita por estado

Sigla Estado/Regido | Receita| Modelo| Eq. Max.| Eg. VR | Eq. VR =
Base Atual | Eficiéncia |Intermedia| mais rico

rno
N NORTE 182 339 412 369 333
RO Rondbnia 208 362 404 389 359
AC Acre 135 355 403 333 288
AM Amazonas 280 391 413 444 429
RR Roraima 170 502 403 360 322
PA Para 144 277 417 340 296
AP Amapa 127 285 404 328 280
TO Tocantins 165 478 406 356 317
NE NORDESTE 154 338 417 349 306
MA Maranh&o 93 273 403 301 246
Pl Piaui 98 316 403 305 252
CE Ceara 133 305 403 332 286
RN Rio Grande do Norte 195 409 409 380 347
PB Paraiba 126 360 404 327 279
PE Pernambuco 194 353 442 379 346
AL Alagoas 130 339 403 330 283
SE Sergipe 188 380 420 374 339
BA Bahia 180 353 427 370 331
SE SUDESTE 517 628 599 631 662
MG Minas Gerais 304 485 461 463 454
ES Espirito Santo 402 540 515 547 550
RJ Rio de Janeiro 406 492 508 542 553
SP S&o Paulo 669 756 707 752 812
S SUL 397 569 483 533 544
PR Parana 366 541 466 510 514
SC Santa Catarina 419 596 486 550 566
RS Rio Grande do Sul 413 581 496 546 560
CcO CENTRO-OESTE 321 495 448 475 470
MS Mato Grosso do Sul 381 553 448 521 529
MT Mato Grosso 348 527 450 496 496
GO Goias 283 455 448 446 433
BRA BRASIL 358 507 507 507 507

Valores em R$ per capita
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Outra avaliagdo importante ¢ quanto ao comportamento da distribui¢do por faixa
populacional dos municipios. Conforme ja exposto, o critério de distribuicdo do FPM ¢
estritamente populacional, com forte viés para os municipios com populacdo pequena, em
detrimento dos municipios populosos. Como podemos observar na proxima tabela, isso €
corrigido pelo sistema de equalizagdo, pois o critério passa a ser a receita disponivel per

capita.

A tabela 4.2.-4 mostra que os mais beneficiados com o sistema de equalizacdo de
maxima eficiéncia sao os municipios mais prejudicados com o atual FPM, ou seja, aqueles
com populacdo maior que 16.981 habitantes, ja as capitais perdem muito pouco, o que ja era
de se esperar, pois o FPM tem pouca representatividade na sua receita total. Conforme o VR
vai subindo, os municipios pequenos sdo mais prejudicados e as capitais passam a ser

beneficiadas.



Tabela 4.2-4 — Equalizagéo nacional: agregado por faixa populacional
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Faixa Receita disponivel per capita Diferenca

FPM Atual | Eg. VR max. Eqg. VR Eq. VR = Eqg. VR Egq. VR | Eq. VR =

eficiéncia |Intermediari| maior RB méax. |Intermedi|maior RB

0 eficiéncial  ario

Até 5000 957 453 448 434 (504) (508) (523)
5000 - 10189 547 436 403 374 (110) (144) (172)
10190 - 16980 446 424 372 336 (21) (73) (110)
16981- 30000 410 431 377 343 21 (32 (67)
30001 - 50940 387 434 398 368 47 11 (19)
50941 - 75000 414 479 450 426 65 36 11
75001 - 101216 405 452 449 435 47 44 29
101217 - 125000 469 487 512 508 17 43 39
125001 - 156216 450 507 498 488 57 49 38
> 156216 490 521 545 557 31 55 67
Capitais 644 630 677 724 (13) 33 81
Brasil 507 507 507 507 0 0 0

Valores em R$ per capita

O proximo grafico da uma nogdo desses efeitos:

Grafico 4.2-6 — Equalizacdo Nacional: agregado por faixa populacional
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Por ultimo, cabe analisarmos o resultado do coeficiente de variacdo do FPM

atual comparado com as alternativas do sistema de equalizagdo. A tabela 4.2.-5 resume
os coeficientes de variagdo sob varios aspectos. Podemos observar que em todos eles o
sistema de equalizagdo mostra-se mais eficiente do que o atual FPM, exceto alguns
itens da equalizacdo com VR igual a maior receita per capita.
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Tabela 4.2-5 — Equalizacé@o nacional: coeficiente de variagéo

ITEM AGRUPAMENTO COEFICIENTE DE VARIACAO - ALTERNATIVAS

FPM Atual Eg. VR Eg. VR Eqg. VR =

max. Intermediario | maior RB

Eficiéncia

1 |Norte 21,24% 1,27% 10,30%| 14,77%
2 [Nordeste 11,16% 3,20% 8,69%| 12,62%
3 [Sudeste 13,07% 11,93% 12,71%| 14,65%
4 |Sul 4,02% 2,59% 3,32% 4,26%
5 [Centro-Oeste 8,16% 0,21% 6,39% 8,22%
6 |Agregado por Estado 27,07% 14,22% 24,97%| 33,26%
7 |Total dos municipios 66,93% 42,10% 52,51%| 64,70%
8 [Intra-Estadual* 51,59% 23,84% 32,17%| 41,96%
9 |Agregado por Tamanho 30,89% 11,97% 18,28%]| 23,90%

* Foi utilizada a média dos coeficientes de varia¢do de todos os estados.

Quanto aos itens descritos na tabela, cabem algumas observagdes: No item 6 o
coeficiente de variacdo ¢ calculado considerando-se o agrupamento por estado da tabela 4.2.-
3, Ja no item 7, ele foi calculado ignorando-se a existéncia dos estados. No item 8, temos a
média do coeficiente de variagao de cada estado. Nas simulagdes com o VR de maxima
eficiéncia e com o VR intermediario os resultados foram mais satisfatorios do que o FPM
atual em todos os agrupamentos. Quanto ao modelo com VR igual a maior receita base, em
alguns casos, ¢ pior do que o modelo atual. Isso evidencia o trade off do sistema de
equalizacao de conta fechada, a necessidade de se adotar um VR para se obter a maior
redistributividade possivel, incluindo o maior nimero de municipios.

Equalizacdo: pre — rateio interestadual

Esse modelo consiste basicamente numa distribuicao a nivel estadual, por um critério
qualquer (semelhante ao atual pré-rateio do FPM) e, em seguida, aplicar a equalizacdo entre
os municipios de cada estado, separadamente. Encontramos aqui, contudo, um problema que
ndo ocorre no sistema de equalizagdo nacional: Qual seria o critério de distribuicdo do pré-
rateio? Uma primeira alternativa seria a utilizagdo de um critério redistributivo simples como
o inverso do PIB per capita conjugado com a populacdo, para destinar mais recursos per
capita aos estados mais pobres e populosos. Ocorre que, sob o aspecto da receita disponivel
per capita, esse critério padece das mesmas imperfei¢cdes dos demais sistemas redistributivos
tradicionais: ndo avalia o sistema de apropriagao de receita como um todo e nao tem foco na
equalizagdo. Dessa forma, estariamos implantando um sistema de equalizacdo baseado numa
distribuicao prévia (pré-rateio) nao equalizadora, contrariando toda a logica do sistema.

Ademais, esse sistema poderia gerar algumas distor¢des:

e municipios pobres de estados ricos seriam severamente prejudicados, uma vez que
o seu estado, por ser rico, receberia uma pequena quantidade de recursos;

e municipios ricos de estados pobres seriam beneficiados, uma vez que seu estado
receberia um grande volume de recursos, o que provocaria um aumento
significativo do VR (ver defini¢do de VR minimo acima) na equalizagdo intra-
estadual.
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Por outro lado, o pré-rateio estadual dos recursos apresenta algumas vantagens
conjunturais e técnicas. O sistema atual ja envolve um pré-rateio. Portanto, uma alternativa de
implementagdo gradual da equalizagdo poderia partir do pré-rateio atual e definir um critério
futuro a ser atingido, progressivamente, durante uma fase de transicdo. Em segundo lugar, o
pré-rateio isola a distribuicdo interna aos estados, permitindo que a autonomia estadual seja
exercida na escolha de uma forma de equalizacdo propria, com VRs especificos para cada
estado, definidos por lei estadual. Dada a elevada disparidade entre os estados brasileiros,
quanto ao perfil de tamanho e populacdo dos municipios, essa alternativa poderia permitir
melhor adaptacao aos governos.

Existe outra alternativa, que preserva o pré-rateio estadual, mas ndo faz uso de
parametros macroecondmicos: um sistema de equaliza¢do em duas etapas. Na primeira etapa,
seria feita uma equalizacdo nacional dos municipios, exatamente da forma descrita
anteriormente, cujos valores seriam agrupados por estado, configurando o pré-rateio. Na
segunda etapa, fariamos a equaliza¢do interestadual. A modelagem do sistema ¢ a mesma da
equalizagdo nacional, embora exija a defini¢ao de 27 VRs, um nacional e 26 estaduais.

Tabela 4.2-6 — Equalizacdo com pré-rateio x FPM (R$ milhdes)

Sigla UF/Regido VALOR TRANSFERIDO Diferenca
FPM Equalizacéo
N |NORTE 2.306 3.483 1.178
RO Rondénia 237 314 77
AC Acre 148 185 37
AM  Amazonas 360 443 83
RR Roraima 130 94 -36
PA Para 929 1.953 1.025
AP  Amapa 93 169 76
TO Tocantins 409 325 -84
NE |NORDESTE 9.370| 13.768| 4.398
MA  Maranh&o 1.103 1.942 839
Pl Piaui 655 941 286
CE cCeara 1.393 2.246 853
RN Rio Grande do Norte 642 666 24
PB Paraiba 840 1.028 188
PE Pernambuco 1.339 2.115 776
AL Alagoas 630 846 216
SE Sergipe 378 471 93
BA Bahia 2.391 3.514 1.123
SE |SUDESTE 8.780| 6.065| -2.715
MG Minas Gerais 3.468 3.038 -430
ES Espirito Santo 468 391 =77
RJ Rio de Janeiro 1.331 1.489 157
SP  Séo Paulo 3.512 1.147 -2.365
s |suL 4.658| 2.295| -2.363
PR Parana 1.798 1.022 -776
SC santa Catarina 1.036 380 -656
RS Rio Grande do Sul 1.824 893 -931
CO |CENTRO-OESTE 1.857| 1.360| -497
MS  Mato Grosso do Sul 390 144 -246
MT Mato Grosso 503 285 -218
GO Goias 964 931 -33
BRA [BRASIL 26.971] 26.971]

Valores em R$ milhdes
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Devido a semelhanca da etapa do pré-rateio com a equalizagdo nacional,
apresentaremos apenas uma simula¢do do pré-rateio, com o VR nacional de méxima
eficiéncia, enquanto a equalizacdo intra-estadual sera apresenta em trés alternativas: VR de
maxima eficiéncia, VR intermedidrio e VR igual a maior receita base. Nessa simulagdo, o VR
intermediario sera o ponto médio entre 0 VR de maxima eficiéncia e a maior receita base do
respectivo estado, limitado a R$ 900,00. Deve ficar claro que o critério pode ser outro
qualquer, a limitagdo em R$ 900,00 foi escolhida apenas para manter coeréncia com a
simulacdo da equalizagdo nacional.

A distribuicdo da parcela do esforco fiscal (10%) serd feita apenas na equalizacdo
intra-estadual; ou seja, o pré-rateio sera feito com a totalidade dos recursos, de forma que, no
critério do esfor¢o fiscal, um municipio concorrera apenas com os municipios do mesmo
estado. Essa observagdo ¢ muito importante, pois, diferentemente do pré-rateio, na
equalizagdo nacional, todos os municipios concorrem entre si pelos recursos do esforgo fiscal.

O primeiro passo serd o pré-rateio, com o calculo do VR nacional de maxima
eficiéncia. Nesse caso, R$ 410,8515 , comparando-se a receita base de todos os municipios do
Brasil que estdo abaixo do VR nacional, obtém-se o quanto cada municipio necessita para
atingi-lo. Apds esse processo, eles sdo agrupados em seus respectivos estados, somando-se o
total de recursos necessarios para cada um e distribuindo-se o montante do fundo,
proporcionalmente, a necessidade de cada estado. O resultados estdo resumidos na tabela 4.2-
6. Nota-se a semelhanca destes valores com os valores da tabela 4.2-2. As duas s6 nio sao
idénticas devido a parcela do esforco fiscal, que no pré-rateio ¢ distribuida pelo critério da
equalizagdo, o que ndo acontece com o modelo de equalizagdo nacional.

O segundo passo ¢ reservar 90% dos recursos para equalizagdo e 10% para o esfor¢o
fiscal e calcular os VRs estaduais conforme as alternativas apresentadas: VR de méaxima
eficiéncia, intermedidrio e igual & maior receita base. A tabela 4.2.-7 apresenta os VRs
encontrados para cada um dos cendrios descritos.

Tabela 4.2-7 — Equalizagdo com pré-rateio: valores de referéncia

Unidade Federada Eql- Max. Eq2 - Eg3- Maior ~ Unidade Federada Eql- Eq2 - Eg3 -
Eficiéncia | Intermediario RB Max. |Intermedia| Maior RB
Eficiéncia|  rio

Acre 383,28 383,28 383,28  Paraiba 381,69 | 434,70 487,71
Alagoas 382,81 385,49 388,17 Parana 394,78 | 879,87 | 1.364,96
Amapa 382,12 458,30 534,47  Pernambuco 379,83 | 769,36 | 1.158,89
Amazonas 396,67 72421 1.051,76 Piaui 379,43 | 427,68 | 47592
Bahia 384,36 900,00 | 3.852,20 Rio de Janeiro 388,44 | 900,00 | 2.377,55
Ceard 383,06 388,76 394,46  Rio Grande do Norte | 388,30 | 900,00 | 1.938,91
Espirito Santo 395,27 843,28 | 1.291,29 Rio Grande do Sul 397,47 900,00 | 2.739,82
Goias 386,85 900,00 | 1.719,17 Ronddnia 390,30 | 539,99 [ 689,67
Maranhdo 379,03 379,03 379,03  Roraima 386,78 | 386,78 | 386,78
Mato Grosso 395,14 900,00 | 1776,25 Santa Catarina 399,171 900,00 | 1.838,58
Mato Grosso do Sul 398,51 900,00 | 2.277,93  Séo Paulo 399,38 | 900,00 | 7.439,16
Minas Gerais 388,69 900,00 | 3.235,75  Sergipe 385,77 | 900,00 | 1.704,37
Para 381,30 690,80 | 1.000,30 Tocantins 385,61 | 61359 84157

"> Note que esse VR ¢ maior que o VR de maxima eficiéncia da equalizagdo nacional. Isso ocorre porque a
parcela do esforco fiscal sera reservada apds o pré-rateio, enquanto na equalizacdo nacional era reservada
previamente, o que faz com que o pré-rateio, num primeiro momento, conte com um volume maior de recursos
para equalizagdo. Conseqiientemente, o VR serd maior.
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Observa-se uma particularidade nos casos do Acre, Maranhdo e Roraima. Nesses
estados, 0 VR minimo (méxima eficiéncia) ¢ maior que a receita base do municipio mais rico.
Para se ter uma idéia, as maiores receitas base desses estados sdo R$ 214,30, R$ 327,74 e R$
234,69, respectivamente. Isso significa que, dado o VR nacional, o volume de recursos
destinados a esses estados ¢ suficiente para equalizar todos os municipios a um nivel superior
a receita base do mais rico, obtendo-se a maxima redistributividade possivel. Deve ser
ressaltado que, nesses casos, mesmo que o critério estadual estabeleca um VR qualquer — por
exemplo, a média da receita per capita, dado que o montante a ser distribuido ¢ mais que
suficiente para elevar todos e esse nivel —, haverd a necessidade de se aumentar
gradativamente o VR até que os recursos sejam esgotados. Portanto, o VR minimo (maxima
eficiéncia) ndo necessariamente estara numa posi¢do intermedidria entre a receita base do
mais pobre ¢ a do mais rico. Dependendo do montante disponivel, ele pode ultrapassar a
maior receita base do respectivo estado, como de fato aconteceu naqueles trés estados. A
questdo mais importante nessa discussdo ¢ que a equalizagdo jamais podera ser feita com um
VR menor que o VR minimo.

Definidos os VRs estaduais, procede-se a equalizagdo em cada um dos estados da
mesma forma descrita nos itens anteriores.

Tabela 4.2-8 — Equaliza¢do com pré-rateio

Sigla Estado/Regiao Receita| Receita FPM Equalizacao
Prépria Base Atual

N NORTE 74 182 339 419
RO Ronddnia 65 208 362 412
AC Acre 49 135 355 411
AM Amazonas 112 280 391 417
RR Roraima 85 170 502 411
PA Para 63 144 277 424
AP Amapa 45 127 285 412
TO Tocantins 70 165 478 414
NE NORDESTE 74 154 338 424
MA Maranh&o 45 93 273 411
Pl Piauf 42 98 316 411
CE Ceara 62 133 305 411
RN Rio Grande do Norte 96 195 409 417
PB Paraiba 57 126 360 412
PE Pernambuco 95 194 353 446
AL Alagoas 66 130 339 411
SE Sergipe 93 188 380 427
BA Bahia 85 180 353 434
SE SUDESTE 311 517 628 594
MG Minas Gerais 138 304 485 462
ES Espirito Santo 164 402 540 517
RJ Rio de Janeiro 323 406 492 503
SP Sé&o Paulo 401 669 756 698
S SUL 194 397 569 482
PR Parana 184 366 541 466
SC Santa Catarina 209 419 596 484
RS Rio Grande do Sul 195 413 581 496
CO CENTRO-OESTE 144 321 495 448
MS Mato Grosso do Sul 179 381 553 445
MT Mato Grosso 127 348 527 449
GO Goias 138 283 455 449
BRA |BRASIL | 198 | 358 | 507 | 507

Valores em R$ per capita
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Tabela 4.2-9 — Equalizacdo com pré-rateio: agregado por faixa populacional

Faixa RECEITA DISPONIVEL PER CAPITA DIFERENCA
FPM Eql- VR Eql- VR Eql- VR Eql-VR | Eql-VR| Eql- VR
Atual max. intermediario | = maior max. intermedi| = maior
eficiéncia RB eficiéncia ario RB

Até 5000 957 455 445 439 (502) (511) (518)
5000 - 10189 547 439 413 402 (107) (134) (144)
10190 - 16980 446 428 396 384 (18) (49) (62)
16981- 30000 410 434 407 396 25 (3) (13)
30001 - 50940 387 437 418 409 50 31 21
50941 - 75000 414 481 469 461 67 54 46
75001 - 101216 405 453 445 439 48 40 34
101217 - 125000 469 487 488 482 17 19 13
125001 - 156216 450 507 515 513 58 65 63
> 156216 490 517 517 515 27 27 25
Capitais 644 628 670 693 (15) 27 50
Brasil 507 507 507 507 (0) (0) (0)

Valores em R$ per capita

Observa-se claramente que o resultado da equalizacdo promove um maior equilibrio
da receita disponivel per capita dos municipios agregados por estado (tabela 4.2-8), bem como
a semelhanca desses resultados com aqueles apresentados na equalizagdo nacional (tabela 4.2-
3).

A tabela 4.2.-9 mostra os resultados para o agrupamento por faixa populacional. As
mesmas observagdes feitas para a tabela 4.2-4 sdo validas para a tabela anterior, evidenciando
o forte equilibrio promovido pela equalizacdo na receita disponivel per capita, de forma a
corrigir as distor¢des do atual FPM.

Os graficos de dispersdo sdo semelhantes aos graficos 4.2-2 e 4.2-3 ¢ as observagoes
sdo as mesmas ja descritas na alternativa da equalizagdo nacional. Portanto, ndo ha
necessidade de uma nova apresentacdo desses resultados.

As tabelas 4.2-10 e 4.2-11 comparam as simula¢des do pré-rateio e da equalizacdo
nacional, do ponto de vista do coeficiente de variagdo e da quantidade de municipios incluidos
na distribuicdo. Elas mostram que a melhor alternativa quanto a redistributividade é o pré-
rateio com VRs nacional e estaduais de maxima eficiéncia, seguido de perto pela equalizacao
nacional com VR de maxima eficiéncia. Por outro lado, quanto ao numero de participantes, a
melhor alternativa ¢ a equalizacdo nacional com VR igual a maior receita base. Entretanto, em
alguns casos, ela apresenta um coeficiente de variagio maior que o FPM atual. E interessante
notar que a alternativa do pré-rateio com VR de méxima eficiéncia — apesar de ser a opgao
mais eficiente quanto ao coeficiente de variacdo — inclui também uma quantidade maior de
municipios que a equalizagdo nacional com VR de méxima eficiéncia; o que ocorre por dois
motivos: O pré-rateio conta com a parcela do esfor¢o fiscal na primeira etapa e o sistema ¢
duplamente equalizador, nacionalmente com o pré-rateio e, na segunda etapa, com a
equalizagdo intra-estadual.
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Tabela 4.2-10 — Equalizac@o com pré-rateio x equalizacéo nacional: coeficientes

de variacéo
ITEM ESTATISTICA FPM Atual Equalizacdo com pré-rateio Equalizacdo nacional
Eql-VR [Egl-VR|Egl-VR Eq.VR | Eq.VR | Eg.VR=
max. |intermedid| = maior max. |Intermedia| maior RB
eficiéncia rio RB Eficiéncia rio
1 [Norte 21,24% 1,05% 1,05% 1,05% 127%| 10,30%| 14,77%
2 |Nordeste 11,16% 2,87% 2,87% 2,87% 3,20% 8,69%| 12,62%
3 |Sudeste 13,07% 1159%| 1159%| 1159%  1193%| 12,71%| 14,65%
4 |Sul 4,02% 2,56% 2,56% 2,56% 2,59% 3,32%|  4,26%
5 |Centro-Oeste 8,16% 0,46% 0,46%| 0,46% 0,21% 6,39%| 8,22%
6 [Agregado por Estado 27,07% 13,18%| 13,18%| 13,18%  14,22%| 24,97%| 33,26%
7 |Por Municipio 66,93% 4148%| 47,04%| 50,85%  42,10%| 52,51%| 64,70%
8 |Intra-Estadual* 51,59% 23,69%| 27,98%| 30,60%  23,84%| 32,17%| 41,96%
9 |Agregado por Tamanho 30,89% 11,58%| 15,84%| 17,94% 11,97%| 18,28%]| 23,90%
* Foi utilizada a média dos coeficientes de varia¢do de todos os estados.
Tabela 4.2-11 — Equalizacdo com pré-rateio x equalizac¢do nacional
Alternativa Numero de Beneficiarios
Eql- Max. Eq2 - Eq3 -
Eficiéncia | Intermediario | Maior RB
Equalizacdo com pré-rateio 4.647 5.448 5.537
Equalizacdo nacional 4.601 5.459 5.562
Percentual de municipios incluidos
Equalizacdo com pré-rateio 83,53% 97,93% 99,53%
Equalizacdo nacional 82,71% 98,13% 99,98%

As simulacdes apresentadas aqui ndo pretendem esgotar as possibilidades para um
sistema de equalizacdo aplicado aos municipios. O sistema de pré-rateio multiplica essas
possibilidades, uma vez que para cada VR nacional temos outros 26 VRs estaduais que
podem se comportar distintamente. Entretanto, este trabalho apresenta o que poderiamos
chamar de dois extremos: de um lado, o pré-rateio com VRs nacional e estaduais minimos,
promovendo o maior nivel de redistributividade possivel, e no outro extremo, a equalizagdo
nacional com VR igual a maior receita base, aumentando a inclusdo em detrimento da
redistributividade. Naturalmente, é possivel encontrar alternativas menos redistributivas, basta
aumentar o VR acima da maior receita base (ver grafico 4.2-3), mas isso ndo tem aplicacao
pratica relevante.

Quanto a escolha entre a equalizacdo nacional e a equalizacdo com pré-rateio,
dependendo do VR adotado, as diferencas em relagdo a redistributividade sdo irrisorias.
Portanto, outros fatores também devem ser levados em consideracdo na escolha do sistema: a
equalizagdo nacional simplifica bastante o sistema — na verdade, ¢ a concepcao mais simples
possivel de um sistema de equalizagdo —, e por outro lado, o pré rateio d4 uma dindmica maior
e confere mais autonomia aos estados, que por meio de suas Assembléias Legislativas ou dos
conselhos municipais podem definir os niveis de redistributividade e de inclusdo do sistema
desejados.

Outra questao importante diz respeito a possivel proliferagdo de pequenos municipios;
o sistema de equaliza¢do nacional poderia ser mais vulneravel. Entretanto, apesar de sua
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simplicidade, ¢ muito dificil prever se um determinado municipio sera beneficiado ou nao
com sua divisdo, dado que isso depende de diversos fatores, como distribui¢do da populacao e
concentragao de renda.

2.5 Conclusodes

Agora, ¢ necessario destacarmos alguns pontos. Primeiro, nunca ¢ demais ressaltar que
a adogdo de sistemas de equalizacdo ndo ¢ uma panacéia, pois eles ndo vao resolver todos os
problemas fiscais da Federagdo brasileira. Trata-se apenas, como ficou bem claro, de um
sistema tecnicamente superior e mais eficiente para operar as transferéncias que no sistema
fiscal federativo cumprem a fungdo da reduzir disparidades. Nesse sentido, ¢ essencial
ressaltar alguns limites da equalizagdo:

1) O alcance do efeito equalizador, neste como em qualquer outro sistema de “conta
fechada”, depende do montante de recursos destinado a essa fung¢do. O mais
sofisticado sistema de equalizacdo, como o australiano, ndo terd grande impacto se os
recursos que o alimentam forem de pequena dimensdo. Assim, se pretendemos que o
sistema de equalizagdo tenha efeitos mais amplos, ¢ imprescindivel rediscutir a
distribuicao vertical de recursos, ampliando a dotacdo que alimenta o sistema.

2) O sistema de equalizagdo que se apdia na capacidade de gasto per capita ignora as
diferengas em termos de necessidades fiscais existentes entre os governos. Ele trata
todos os governos como iguais, entregando mais recursos para os que t€ém menos, sem
considerar as diferengas em termos de custos e necessidades.

Se a autonomia ndo for um valor fundamental e absoluto, a ado¢do de programas
nacionais que focalizem cada tipo de servico social segundo a distribuicdo das
demandas, como faz o SUS, seria provavelmente mais eficiente. Mas, se a Federacao
em questdo ndo utiliza programas nacionais € a provisao de todos os servigos basicos
depende dos or¢amentos subnacionais, utilizar como base da equalizagdo apenas a
receita per capita ndo ¢ um bom modelo, pois a distribui¢do das demandas sociais
provavelmente se dara de forma irregular entre governos. Nesse caso, o modelo
adequado tem que se aproximar do sistema australiano, onde custos e necessidades
diferenciados ponderam também as dotagdes.

3) Na medida em que a Federagdo utiliza programas nacionais — e isso, em geral,
acontece nas arcas basicas de saude, educagdo e de infra-estrutura — esses setores
passam a ser financiados por sistemas especializados, que tém regras proprias. Se isso
acontece, entdo, os setores social e economicamente mais relevantes sdo cobertos
pelos programas. Nesse caso, a equalizacdo com base na capacidade de gasto per
capita pode ser mais eficiente, pois o critério de eficiéncia dos demais gastos tem uma
forte correspondéncia com a distribuicao da populacao.

4) Se a equalizacdo ¢ apoiada na receita fiscal efetiva dos governos, como ja
referimos, ela cria incentivos negativos aos governos subnacionais: frouxiddo fiscal
poder vir a ser recompensada. Isso exige uma de duas medidas, ambas problematicas.
Primeiro, tal como feito nas Federagdes mais avangadas (Canadé e Australia), pode-se
tentar apoiar o sistema na receita potencial. Essa ¢ uma estimativa de dificil realizagao,
e a experiéncia dessas Federagdes demonstra que, apenas quando o sistema de
administracdo tributdria consegue construir um padrdo preciso e sofisticado de
informacao fiscal por parte do contribuinte, os governos conseguem calcular a receita
potencial. Num caso como o Brasil, onde a tributagdo de bens e servigos é uma total
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desordem de bases tributdrias legisladas de forma distinta por 27 governos, esse
calculo ¢ problematico. Por outro lado, a estrutura da tributacdo estadual no Brasil,
hoje, na qual predominam os setores chamados de blue chips (telecomunicagdes,
energia elétrica e combustiveis), com a forte participacdo da substitui¢do tributaria,
facilita essa estimativa.

A alternativa ao uso da receita potencial € a solu¢do que foi preliminarmente indicada
neste estudo, ainda sem uma formulagdo técnica suficiente: adotar a receita efetiva e
reservar uma parte dos recursos para serem distribuidos conforme o esforgo fiscal dos
governos. A eficiéncia dessa solugdo depende de lograrmos delinear um critério
tecnicamente preciso e seguro para o calculo desse esforco fiscal, o que esta na agenda
do “Foérum de estados” para o proximo exercicio.

Por outro lado, ¢ também necessario enfatizar as vantagens unicas que os sistemas de
equalizacdo apresentam na situacdo atual, quando comparados com as demais alternativas
existentes.

1) A principal vantagem decorre de do fato de que o sistema toma como
referéncia diretamente a receita per capita dos governos. Ao fazé-lo, responde direta e
imediatamente a qualquer modificacdo nas receitas proprias dos governos. Por
exemplo, se uma regido da Federacdo entra em estagnagdo econdmica, enquanto as
demais mantém um crescimento econdmico normal, o sistema reagird imediatamente,
aumentando as dotagdes da regido afetada, a medida que a estagnagdo reduza
relativamente a receita desse governo em relacdo aos demais. Da mesma forma, se
uma reforma tributdria que vise modernizar ou aumentar a eficiéncia do sistema venha

a reduzir a receita de alguns governos, o sistema reagira de forma compensatoria.

E essencial notar que a capacidade de resposta do sistema dependera da
dotacdo de recursos, quando se trabalha com um critério de “conta fechada”.

2) Sob a equalizagdo, o carater dindmico das transferéncias ¢ potenciado. As
dotagdes refletirdo rapidamente mudangas na dimensao relativa das bases tributarias.
O grau de atualizagdo dos coeficientes vai depender da temporalidade da informagao
estatistica sobre as receitas.

3) Sendo o sistema apoiado diretamente na receita, ele evita certas distor¢des
que decorrem do uso de pardmetros macroecondmicos como a renda per capita. Um
caso tipico € o dos estados que tém PIB elevado, mas forte viés exportador, com o que
sua base tributaria ¢ atrofiada pela desoneracdo. Sob a equaliza¢do esse estado
recebera dotagdes maiores do que sob um sistema apoiado na renda, como o FPE,
garantindo a aproximacao das capacidades de gasto entre os estados.

4) Como ficou claro nos diversos exemplos apresentados, ao contrario do que
ocorre com o uso de pardmetros macroecondmicos, sistemas de equalizacdo sdo
instrumentos flexiveis que podem ser regulados para obter diversos graus de
redistributividade. Se a Federacao valoriza muito a eqiiidade, ela pode evoluir para um
sistema de conta aberta, onde se estabelece um critério e o GF aporta o volume de
recursos que for necessario. Mesmo num sistema de conta fechada, dado o volume de
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recursos, a Federagao pode optar por beneficiar mais os mais pobres ou distribuir de
forma mais uniforme os recursos. Tal sistema também ¢ adequado para transi¢des
necessarias em processos de reforma. Por exemplo, pode-se escolher inicialmente um
valor de referéncia que se aproxime da distribuicdo vigente atualmente e, depois, ir
alterando lentamente o VR, para obter o perfil distributivo desejado.

O fato de que sistemas de equalizacdo sdao utilizados nas mais avangadas e bem
organizadas Federacdes do mundo ndo ¢, de forma alguma, um argumento final para
recomendar sua adoc¢do. Solugdes técnicas funcionam de forma diferente em diferentes
sociedades, devido a tradig¢les, caracteristicas culturais etc. No entanto, ndo ha qualquer
argumento que possamos ter identificado que afirme ser essa opgao ineficiente para o caso
brasileiro. O entendimento ¢ o de que, hoje, estamos diante da oportunidade histérica de fazer
avancar o federalismo fiscal brasileiro. O “congelamento” de 1989 eliminou o sistema de
redugio de desequilibrio horizontais na Federagdo brasileira. E evidente e inquestionavel que
os fundos de participagdo podem ser amplamente melhorados e levados a cumprir a fungdo
para a qual foram concebidos. Nesse processo, podemos adotar uma posi¢do conservadora,
apenas ressuscitando o velho sistema concebido em 1965, ou podemos comegar uma trajetoria
que nos aproxime das praticas mais modernas e eficientes adotadas em Federagdes do
primeiro mundo. Nao podemos implementar, de imediato, sistemas de equaliza¢do perfeitos.
Podemos, contudo, comegar um processo gradual que nos leve, em uma década, a contar com
esse aperfeicoamento.
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