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Resumo:

O presente trabalho propde uma
discussdo tedrica sobre federalismo fiscal
apresentando problemas e dilemas na
distribuicao das competéncias entre os
niveis do governo. A partir da discussao
se definem os niveis otimos de
arrecadacdo e de gastos publicos. Na
apresentacdo dos aspectos basicos do
modelo de federalismo fiscal brasileiro,
apos a Constituicdo de 1988, salientam-se
as competéncias tributarias e discutem-se
problemas do atual modelo.
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1. Introdugao

federalismo conceitualmente constitui uma divisdo de poder entre as

diversas regides que compdem um pais e abarca um universo que

ultrapassa a economia. O mesmo acontece com o federalismo fiscal, que
envolve a distribuicdo da competéncia no que concerne as receitas e despesas,
instrumentos da politica fiscal, a qual é realizada por um conjunto de gestores
publicos, ao contrario da politica monetdria e da politica cambial normalmente sob
responsabilidade do governo central. Sua configuragao se diferencia entre as 23
federagdes atualmente existentes no mundo e depende da resposta dada a um elenco
de questionamentos: Quem arrecada este ou aquele tributo? Como se distribuem os
recursos obtidos por essa arrecadacdao? Quem ¢é responsavel pela oferta de
determinado servigo publico? Como sdo financiados os programas e projetos publicos?
Os gastos em saude ou seguranca, por exemplo, sdo de responsabilidade de qual nivel
de governo?

O debate sobre federalismo fiscal pode ser dividido em duas linhas: uma que
trata de construir modelos ideais e outra que investiga a experiéncia dos estados
federais quanto a divisdo das responsabilidades de tributar e gastar entre os niveis de
governo. Tiebout (1956) apresenta um trabalho cldssico propondo um modelo ideal
onde a competicdo entre os governos locais (ou subnacionais) resultaria em ganhos de

eficiéncia, pois os bens publicos seriam ofertados na quantidade e qualidade desejada
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pelos cidaddos. Muitos estudos apresentam e criticam o modelo de Tiebout. Stiglitz
(2000) resume as principais criticas ao modelo. Primeira, numa federacdo existe um
grande conjunto de externalidades, tanto do lado da receita como da despesa, isto
porque as aces de um nivel de governo tem efeitos sobre governos de mesmo nivel e
sobre governos de diferentes esferas. Segunda, em muitos paises existe um numero
limitado de regides (locais) competindo entre si, portanto, a concorréncia na oferta de
bens publicos é bastante limitada. Terceira, ndo se pode ignorar a preocupa¢ao com a
redistribuicdo de renda entre individuos e jurisdi¢des. Quarta e ultima, existem custos
de mobilidade entre jurisdi¢cdes, portanto, os governos locais tem poder de mercado.
N3o cabe aqui reunir a extensa literatura econdmica sobre os sistemas de
federalismo fiscal. No caso brasileiro, os trabalhos de Shah (1990), Rezende (1995),
Ter-Minassian (1997), Serra e Afonso (1999) trazem importantes contribuicdes para o
debate. O primeiro estudo propde solu¢des para diversos problemas diagnosticados,
salientando-se a proposta de unificacdo do IPI, ICMS e ISS em um Unico imposto a ser
administrado pelo governo federal e os recursos partilhados entre estados e
municipios. O segundo defende uma reforma do sistema tributario tendo o consumo
como principal fonte de arrecadacdo e sendo partilhada a base de arrecadacdo entre a
Unido, estados e municipios. O terceiro estudo, além de caracterizar o modelo
brasileiro de federalismo fiscal, também defende uma reforma tributaria, sugerindo
um imposto sobre o valor adicionado padrdo de competéncia da Unido (com uma ou
duas aliquotas). O quarto e ultimo estudo aponta uma série de desafios para o

federalismo fiscal brasileiro, destacando-se a necessidade de se promover uma
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organizada descentralizacdo fiscal conciliando redistribuicio do bolo tributario e
divisdo de responsabilidades.

O presente estudo tem os seguintes objetivos: 1) abordar os problemas ou
dilemas comuns entre as federagGes quando se trata de dividir as responsabilidades
entre os governos; 2) propor uma definicdo de carga tributaria dtima e de nivel étimo
de gasto publico; e 3) observar as competéncias tributarias no modelo brasileiro de
federalismo fiscal, destacando o problema das externalidades que ocorrem em
decorréncia da falta de coordenacdo entre os niveis de governo. Os dois primeiros
assuntos sdo tratados na segunda se¢do e na terceira segdo se apresentam as
competéncias tributdrias no modelo brasileiro de federalismo fiscal. Na quarta segao

tecem-se as consideragdes finais.

2. PROBLEMAS E DILEMAS EM UM SISTEMA DE FEDERALISMO FISCAL

2.1 O problema da definicao das competéncias tributarias

objetivo desta secdo é o de discutir os problemas e dilemas comuns de
federacBes e propor uma definicdo de carga tributdria 6tima. Portanto,
ndo se trata de construir um modelo 6timo de federalismo fiscal muito
menos propor uma composi¢do 6tima de sistema tributario." A discuss3o proposta

parte de trés conceitos fundamentais: a organizagao politica do Estado, a estrutura

' Para uma exposicdo sobre as contribui¢des de Oates, Tiebout, Musgrave, Shah e Ter-Minassian sobre o
modelo 6timo de federalismo fiscal, ver Silva (2005).
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tributaria e o sistema de federalismo fiscal.

A organizacdo politica de um Estado-Nacdo pode ser de trés tipos: Estado unitario,
confederacdo e federacdo.? No Estado unitario ndo ha divisio de poder politico nem
diferentes niveis (ou esferas) de governo. Assim, as decisGes governamentais se
concentram no ambito do governo nacional. A administracdo de um Estado unitario
pode ser centralizada ou descentralizada. No segundo caso, existem agéncias e
escritérios regionais com algum grau de autonomia em relacdo a administracao
central. Exemplos conhecidos de Estado unitdrio sdo o Japdo, Portugal e Nova
Zelandia.?

A confederacdo se caracteriza tanto pela divisdo de poder politico como por
diferentes niveis de governo. Na confederacdo, o governo central se limita a coordenar
esforcos em torno de questdes comuns entre os estados membros. Os estados
membros sdo politicamente mais fortes do que o governo central. Um exemplo
consagrado de confederacdo é o dos Estados Unidos no periodo entre 1777 e 1789.

A federacdo se caracteriza pela divisdo de poder politico e pela existéncia de
diferentes niveis (ou esferas) de governo. Em uma federacdo, o poder politico é
dividido entre o governo nacional (ou central, ou ainda, federal) e os governos
subnacionais (estados e municipios). Além disso, hd uma divisdo de responsabilidades
(ou competéncias) entre as esferas de governo. O grau de unificagdo numa federacgdo é

maior do que na confederacdo porque o governo nacional assume a total

> Em qualquer tipo de organizagio politica assume-se o amparo constitucional.
? Keen (1998) discute as fungdes fiscais do governo central no caso de um Estado Unitério.
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responsabilidade sobre determinados assuntos, como, por exemplo, a defesa nacional,
enguanto os governos subnacionais detém algum grau de autonomia e areas préprias
de competéncia. Outra caracteristica da federacdo é a divisdo de tarefas
administrativas entre as esferas de governo. Exemplos de federa¢des na América sdo
os Estados Unidos, Canada, México, Argentina, Venezuela e Brasil.

Em se tratando de tributacdo, trés problemas sdo comuns em federagdes. O
primeiro trata da carga tributdria 6tima para cada nivel de governo. Os governos
devem tributar a renda ou o consumo? Qual a estrutura de aliquotas do imposto sobre
o consumo? O sistema tributdrio deve ter que grau de progressividade?* O segundo
problema é o da definicdo das competéncias tributarias entre os niveis de governo. A
competéncia tributdria de um determinado nivel de governo contempla trés
dimensdes: o poder de legislar sobre os tributos de sua competéncia, constituir uma
administracao tributaria responsavel pela arrecadacao dos impostos e manter sob sua
guarda (ou compartilhar com outros niveis de governo) os recursos arrecadados
(Krause-Junk & Midller, 1993, p. 9-23). O terceiro problema é o das externalidades
sobre os gastos e as receitas que surgem num sistema federal de governos - isto &,
guando um governo altera sua politica de gastos ou promove altera¢des do lado da
receita tais mudancas tém efeitos ndo sé sobre suas contas, mas também sobre os
gastos e as receitas de outro governo.

As bases classicas de tributacdo sdo o consumo, a renda e o patrimonio. Em

* Gentry (1999) levanta essas questdes ao fazer uma resenha da teoria da tributacdo 6tima. Outras revisdes
podem ser encontradas em: Rosen (1999), Siqueira et al. (2004) e Lagemann (2004). Sobre a constituicdo
de um sistema tributdrio 6timo, ver Musgrave e Musgrave (1980).
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geral, a estrutura tributaria inclui impostos diretos e indiretos. Exemplos de impostos
indiretos sdo os impostos sobre o consumo; e exemplos de impostos diretos sdo os
impostos sobre a renda e o patrimonio. A tributacdo sobre as bases classicas influencia
o comportamento ou as escolhas dos agentes econdmicos.” Por alterar os precos
relativos, o imposto sobre o consumo induz o consumidor a substituir um bem por
outro. O imposto sobre a renda afeta as decisGes dos agentes econdmicos entre
trabalho e lazer: quanto maior o imposto sobre a renda, menos atrativo é o trabalho e,
por conseguinte, menor é a oferta de trabalho. Os impostos sobre o patriménio e a
renda afetam o retorno das atividades econémicas, o que produz deslocamentos de
capital entre as jurisdigdes.

Ao alterar o comportamento ou as escolhas dos agentes econdmicos, a
tributagao gera perdas de eficiéncia na alocagao dos recursos e, por conseguinte,
reduz o bem-estar econOmico da sociedade. Essa é uma situagao indesejavel
comparando-se com a ideal em que as bases dos tributos sdo independentes das
escolhas dos agentes econdmicos. Tais tributos sdo do tipo lump sum: o montante
pago independe das escolhas ou do comportamento do contribuinte. Exemplos desse

tipo de imposto sdo o imposto per capita e o imposto que tem como base as

> Para uma apresentacio das regras Gtimas para o imposto sobre o consumo e para o imposto sobre a
renda, ver Lagemann (2004). No caso do imposto sobre o consumo, a teoria da tributacdo 6tima sugere,
como solucdo second best, um sistema tributdrio com aliquotas diferenciadas, devendo-se tributar mais
pesadamente os bens complementares ao lazer do que os bens pouco ou menos complementares ao tempo
livre. No caso do imposto sobre a renda, ndo hd consenso sobre o grau 6timo de progressividade. Como
soluciio second best conclui-se pela aplicagdo de aliquotas marginais nulas nos extremos inferior e
superior de renda; e aliquotas marginais, acima de 0% e até 100%, a serem aplicadas nas faixas de renda
intermedidrias. Quanto ao imposto de renda sobre o capital, a teoria da tributagdo 6tima sugere a simples
exclusdo de um sistema tributério ideal.
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caracteristicas inatas do individuo, tais como a cor dos olhos. Se a estrutura tributaria
fosse composta apenas de impostos do tipo lump sum, ndo haveria perda de eficiéncia
com a arrecadacdo. Contudo, a tributacdo do tipo lump sum é tida como impraticavel
porque n3do se pode observar e mensurar a base tributaria. Além disso, a sociedade
ndo se preocupa apenas com a eficiéncia. A equidade é uma questdo importante
porque a renda e a riqueza sdo distribuidas de maneira desigual entre os individuos.
Assim, na definicdo da carga tributdria 6tima hd um trade-off entre equidade e
eficiéncia. Lagemann (2004) observa que existem varias solucdes a serem escolhidas
dependendo das caracteristicas das funcdes utilidade individuais e da funcdo de bem-
estar social.

A equidade é alcancada quando o individuo contribui para a receita do governo
conforme a sua capacidade de pagamento, ou seja, em propor¢cao ao seu consumo,
patrimonio e a sua renda. Além disso, a carga tributaria é justa quando pessoas com
igual capacidade de pagamento pagam o mesmo montante de impostos. A perda de
eficiéncia econ6mica (ou de bem-estar) € minimizada quando os tributos afetam o
minimo possivel as escolhas dos agentes econ6micos. A eficiéncia administrativa, por
sua vez, ocorre quando o valor a ser pago e a forma de pagamento sdo claros e
evidentes para o contribuinte; quando o tributo é arrecadado da maneira mais
conveniente e facil para o contribuinte; quando a arrecadagdo do tributo implica o

menor custo possivel para o contribuinte; e, por ultimo, quando o tributo é certo, isto
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é, ndo muda a bel prazer do governante.®

Em um sistema de federalismo fiscal é necessario se definir as competéncias
tributarias entre os niveis de governo.” Porém, dai surge outro problema: como dividir
entre os diferentes niveis de governo as competéncias mais adequadas para cada um
deles? A literatura econémica prop&e alguns critérios a serem levados em conta nessa
definicdo.

Na distribuicao das competéncias tributarias os critérios a serem considerados
sdo os seguintes: 1) a facilidade de se exportar o tributo; 2) a mobilidade da base
tributdria; 3) a viabilidade administrativa de se cobrar o tributo, seja do ponto de vista
técnico, seja do econOmico; 4) elevada sensibilidade da arrecadacdo tributaria a
alteracGes no produto da economia; e 5) o grau de associacdo entre o tributo pago
(custo) e os beneficios produzidos pela oferta de bens pL'uincos.8

A exportagdo de imposto pode ocorrer na tributagdo sobre o consumo:
suponha a tributacdo sobre uma mercadoria produzida na jurisdicdo A, quando esse
bem é consumido por um individuo na jurisdicdo B, esse consumo estara financiando a
jurisdicdo A porque o valor do imposto esta embutido no preco da mercadoria.’ A

tributacdo sobre a renda ilustra o problema da mobilidade da base tributaria. Se a

® Note que dois problemas relacionados 2 administra¢io fazenddria foram ignorados: os custos envolvidos
na atividade de arrecadacdo e a sonegacdo fiscal.

7 Mais adiante, se discute as competéncias sobre a provisio de bens publicos entre as respectivas esferas
de governo. Na discussdo sobre o que vem primeiro se a defini¢do das competéncias tributdrias ou a
definicdo das competéncias sobre os gastos publicos, Shah (1990) sugere se definir as responsabilidades
sobre os gastos para depois se discutir as competéncias tributdrias. Por fugir do foco principal do artigo,
ndo se discutem os casos da descentralizagdo extrema (sem a presenga de um governo central) e o da
centralizagdo extrema (com apenas o governo central e sem as demais esferas de governo).

¥ Para uma anélise mais aprofundada sobre os critérios, ver Musgrave e Musgrave (1980) e Ter-Minassian
(1997).

° Evidentemente, admitindo-se o principio da origem na aplicagdo do referido imposto.
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jurisdicdo A cobra uma aliquota sobre a renda mais alta que a jurisdicdo B, havera
estimulos para que os residentes de A se desloquem para B a fim de fugirem do
imposto mais elevado.

A tributacdo sobre o patriménio, o consumo e renda é complexa e dispendiosa,
0 que exige considerdveis investimentos e gastos na administracdo e fiscalizacdo da
receita. A cobranca do tributo sobre o patrimonio é vidvel para governos estaduais e
para municipios médios e grandes. A cobranga dos tributos sobre o consumo e a renda
é viadvel para os governos estaduais e o governo nacional.’® Aos governos locais, a
cobranca de taxas é o mais recomendavel por conta da associacdo entre o custo e o
beneficio de determinado bem publico.

Na definicdo das competéncias tributarias, quanto mais facil for a exportacao
do tributo, mais moével for a base tributdria e maior a economia de escala na
administracdo tributaria, o tributo deve ser de responsabilidade do governo nacional.™
Dado que o universo de tributos é limitado, admite-se que, sob o ponto de vista da
eficiéncia econdmica e administrativa, os tributos que se prestam a cobranca dos
governos subnacionais sdo poucos. Ao se considerar os tributos arrecadados
diretamente por cada nivel de governo, tém-se a receita tributaria total dos trés niveis
de governo e a receita tributdria prépria por esfera de governo.

Além dos tributos, os governos, geralmente dos niveis subnacionais, contam

' Ahmad e Stern (1984) salientam que um imposto sobre consumo é mais adequado para os estados
arrecadarem receitas adicionais do que um imposto especifico sobre o consumo de responsabilidade do
governo federal. Lagemann (2004) observa que, na pratica, por causa de custos administrativos
excessivos, trabalha-se com um niimero reduzido de aliquotas diferenciadas.

11 1 . . s . ~
A andlise pormenorizada dos referidos critérios € apresentada na terceira secdo quando se trata do
federalismo fiscal brasileiro.

21



Revista da Associacdo Mineira de Direito e Economia

g

A M DE

com os recursos oriundos de transferéncias intergovernamentais. Segundo Silva
(2005), as transferéncias se justificam por trés motivos: externalidades;
compensacoes; e redistribuicdo de renda. No caso da existéncia de externalidades
geradas por decisGes ou medidas adotadas em uma jurisdicdo sobre as economias de
outras jurisdicOes, prevé-se o pagamento de indeniza¢des ou subsidios conforme a
natureza da externalidade. A compensacdo ocorre quando a arrecadacdo, por razdes
de eficiéncia econdmica, é realizada por jurisdicdo com abrangéncia estadual ou
federal. A esfera arrecadadora realiza transferéncias com o objetivo de compensar
jurisdi¢des tributadas e viabilizar os gastos dos respectivos governos. O ultimo motivo
esta relacionado a redistribuigdo de recursos entre regides com diferentes niveis de
renda e desenvolvimento.*?

Ao se considerar os tributos, contribuicGes e taxas de competéncia de cada
nivel de governo mais o saldo liquido das transferéncias intergovernamentais chega-se
a receita tributaria disponivel. E somando-se a receita tributaria disponivel de cada
nivel de governo, tem-se a receita tributaria disponivel total.

Shah (1990) divide as transferéncias em trés tipos: sem contrapartida e seletiva,

com contrapartida e seletiva, e geral sem contrapartida. Um tipo de transferéncia sem

'2 A forma mais simples de partilhar as transferéncias do governo federal para os estados e municipios e
dos estados para os municipios é conhecida como o principio da derivagdo. Suponha uma federagdo
composta por trés estados (A, B e C). O governo federal arrecada R$ 100 mil em imposto de renda: R$ 30
mil no estado A, R$ 20 mil no estado B ¢ R$ 50 mil no estado C. Por uma norma constitucional, o
governo federal tem que repassar 50% do total para os estados. Conforme o principio da derivagdo seriam
repassados R$ 15 mil ao estado A, R$ 10 mil ao estado B e R$ 25 mil ao estado C. Note que neste
exemplo fica evidente a definicdo das competéncias tributdrias: quem arrecada, quem legisla e quem
administra o imposto de renda é o governo federal, enquanto aos estados é repassada uma parte do
montante total arrecadado. A receita tributdria propria do governo federal ¢ R$ 100 mil, porém, apés as
transferéncias intergovernamentais, a receita tributdria disponivel é R$ 50 mil, enquanto a receita
tributéria disponivel do estado A é R$ 15 mil, do estado B, R$ 10 mil, e a do estado C, R$ 25 mil.
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contrapartida e seletiva ocorre, por exemplo, quando o governo federal (ou o estado)
repassa recursos ao municipio que devem ser aplicados em um tipo especifico de
gasto, por exemplo, no combate a dengue. Trata-se de um mecanismo que visa
garantir a provisdo de bens publicos em nivel local ou estadual para parcelas da
populacdo com necessidades especiais (pobres e idosos sdo um exemplo). Esse tipo de
transferéncia é o mais adequado para subsidiar atividades que sdo prioritarias para o
governo federal (ou governos estaduais) e sdo menos prioritarias para o governo local.

As transferéncias com contrapartida e seletivas ocorrem quando, por exemplo,
a cada real gasto por um governo subnacional em um tipo especifico de despesa, o
governo federal complementa com mais recursos (por exemplo, 50 centavos). Esse
tipo de transferéncia visa induzir os governos subnacionais a ampliarem a provisao de
bens publicos, pois estariam internalizando os beneficios proporcionados aos nao-
residentes.

Um exemplo de transferéncia geral e sem contrapartida ocorre quando o
governo federal repassa ao governo local um determinado montante de recursos, sem
a exigéncia de que eles sejam aplicados em um tipo especifico de gasto, podendo ser
aplicados na expansdo dos gastos publicos ou na reducdo da tributacdo local. Este tipo
de transferéncia é o que menos estimula os gastos publicos locais e o que mais
desestimula a tributacdo proépria local.

Por terem efeitos renda e substituicdo, Shah (1990) observa que as escolhas
sobre os tipos de transferéncias dependem dos objetivos dos governos: incentivar os

governos subnacionais a elevarem as despesas numa funcdo especifica ou
23
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simplesmente elevar o bem-estar dos residentes numa jurisdicao.

2.2 O problema da definicdo das responsabilidades sobre os bens publicos

Outro problema comum das federacdoes refere-se a definicdo das
responsabilidades no fornecimento dos bens publicos. A resposta ao problema é a
definicdo das competéncias sobre a provisdao de bens publicos entre as respectivas
esferas de governo. Contudo, dai surge outro problema: como dividir entre os
diferentes niveis de governo as competéncias mais adequadas para cada um deles? A
literatura econdmica propde alguns critérios a serem levados em conta na definigao
dessas competéncias.

Na distribuicdo das responsabilidades sobre o fornecimento de bens publicos,
propde-se, como regra geral, a andlise dos ganhos e dos custos sociais quando uma
esfera de governo oferta determinado bem publico. Os beneficios e os custos sociais
dependem de fatores como o publico alvo, a abrangéncia geografica, as economias de
escala, as preferéncias dos individuos e a capacidade financeira de cada nivel de
governo. Assim, no caso de um bem publico como a seguranca nacional, admite-se que
os ganhos sociais sdo maiores que os custos quando o governo nacional é o Unico
ofertante. A fim de se obter ganhos de eficiéncia, os governos subnacionais (estados e
municipios) ofertariam bens publicos ndo concorrentes com a cesta do governo
central.® Entretanto, os governos subnacionais poderiam concorrer entre si, ofertando

diferentes bens publicos e estabelecendo estruturas tributarias proprias de modo a se

" A idéia da cooperagio entre os niveis de governo é de Oates (1972).
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ter um mecanismo de revelacdo das preferéncias dos individuos.**

A definicdo das competéncias entre os niveis de governo em relagdo aos bens
publicos é de mais dificil solucdo do que a definicdo das competéncias tributarias por
diversos motivos. Silva (2005) aponta os problemas que merecem especial atencdo: i) a
cesta de bens provisionados pelo setor publico envolve bens publicos puros, bens
publicos mistos e bens meritérios;" ii) existéncia de assimetria nas preferéncias e nas
quantidades demandadas pelos membros de uma mesma jurisdicao; iii) existéncia de
mobilidade de individuos entre diferentes jurisdi¢Ges; iv) custos de tomada de decisdo
sobre a escolha dos bens a serem ofertados; v) existéncia de externalidades positivas e
negativas; vi) necessidade de observancia de economias de escala. Outro problema
refere-se ao da desigualdade de renda entre os individuos de uma mesma jurisdicao e

desigualdades regionais em termos de renda e qualidade de vida dos individuos.

2.3 O problema dos desequilibrios horizontal e vertical

Em um sistema de federalismo fiscal € comum ocorrerem diferencas entre a
receita tributdria e os gastos dos diferentes niveis de governo. O desequilibrio
horizontal ocorre entre os entes federados de mesmo nivel. Por exemplo, alguns
estados (ou municipios) apresentam escassez de recursos frente aos seus

compromissos enquanto para outros estados (ou municipios) ocorre o inverso. O

14 .
Ver Tiebout (1956).
15 P = L P
Os niveis de governo nio se limitam a ofertar bens publicos puros e acabam concorrendo com o setor
privado na oferta de bens e servi¢os. Os exemplos mais conhecidos sdo os servicos publicos de educagdo
e da sadde.
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desequilibrio vertical se da entre os diferentes niveis de governo. Exemplificando:
guando os estados (ou municipios) apresentam falta de recursos frente a suas
despesas, 0 governo central apresenta excesso de recursos.*®

Uma razdo para o desequilibrio vertical é a falta de uma clara definicdo das
responsabilidades sobre os gastos. Essa falta de precisdo decorre do universo muito
amplo de servicos publicos a serem prestados pelos diferentes niveis de governo.
Assim, os niveis de governo acabam concorrendo na oferta dos servicos publicos,
podendo acarretar em diferencas entre os gastos e a receita tributaria.’’

Outra razao seria decorréncia da maior concentragao das receitas tributarias no
governo federal e da descentralizacdo das despesas entre os demais niveis de governo.
Essa situacdo aconteceria porque, em geral, se admite que o governo federal é a esfera
de governo que pode arrecadar a maior parte dos tributos de maneira mais eficiente,
enguanto as despesas devem ser descentralizadas entre os demais niveis de governo.

A terceira e principal razdo para o desequilibrio vertical é a existéncia de um
conjunto de externalidades que aparecem em um sistema de federalismo fiscal.
Segundo Sobel (1997), os governos ignoram sistematicamente os impactos sobre as
receitas dos outros governos ao alterarem seus impostos: quando dois ou mais niveis

de governo tributam a mesma base, uma mudancga na aliquota do imposto por um

16 Para uma andlise sobre 0s desequilibrios vertical e horizontal no caso brasileiro, ver Shah (1990).

70 processo politico amplifica o problema da concorréncia e das diferencas entre gastos e a receita
tributdria. Suponha a seguinte definicdo das competéncias sobre os gastos em educacio: o nivel primdrio
cabe aos municipios; o ensino médio aos estados; e o nivel superior ao governo federal. A concorréncia
surge e, por conseguinte, as discrepancias entre gastos publicos e a receita tributdria porque o processo
politico leva, por exemplo, os estados a terem as suas universidades e o governo federal a oferecer ensino
médio. Assim, os estados e o governo federal concorrem tanto no ensino médio como no ensino superior,
gerando diferencas entre gastos e receita tributaria por nivel de governo.
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nivel de governo afeta as receitas de outro nivel de governo, resultando, portanto,
numa externalidade sobre a receita. Para Sobel (1997), o poder de tributar sobre as
mesmas bases (consumo, renda e patrimonio) concedido a diferentes niveis de
governo gera efeitos adversos como: elevacdo das perdas de eficiéncia com a
arrecadacdo de impostos, uma maior ineficiéncia dos gastos publicos e uma menor
receita tributaria, considerando-se a soma das arrecadacbes de todos os niveis de
governo.'®

De fato, quando dois niveis de governo tributam a mesma base, ndo se pode
afirmar a priori se a arrecadacdo total (soma da arrecadacdo dos dois governos) sera
maior, menor ou igual a arrecadacdo do que quando apenas um governo detinha o
poder de tributar. A diregao da variagao da receita total depende, principalmente, da
elasticidade da base tributdria a mudancas na aliquota do imposto. Quando um
segundo governo passa a tributar a mesma base de tributacdo, ceteris paribus, o
primeiro governo sofre perda de receita. Um exemplo desta situacdo é a tributacdo
sobre o cigarro, entre outros produtos industrializados, por parte dos governos federal
e estadual. Assim, quando um dos governos altera sua aliquota de imposto, esta

mudanca afeta negativamente as receitas do outro governo.*

"®Cabe assinalar que o raciocinio se mantém valido mesmo que a alteracdo de imposto por parte de um
governo seja sobre uma outra base tributdria. Por exemplo, um aumento do imposto de renda por parte do
governo federal ird reduzir a renda disponivel e, por conseguinte, o consumo, o que produz diminui¢cdo
das receitas dos estados que tributam o consumo. Shah (1990) lembra que uma das razdes para os
desequilibrios entre receita e despesa dos governos subnacionais €é a de que o governo federal tem poder
para reduzir a base tributdria de estados e municipios.

' Uma situacio emblematica no Brasil foi a introducdo da Lei Complementar n° 87, conhecida como Lei
Kandir, por parte do governo federal que subestimou os impactos sobre as receitas dos estados
exportadores. Essa lei entrou em vigor em 13 de setembro de 1996, permitindo a adjudicacdo do crédito
na aquisi¢do de bens de capital e isentando de ICMS os produtos primdrios e semi-elaborados destinados
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Mais uma externalidade surge quando os governos, visando manter ou atrair
individuos com maior nivel de renda, resolvem elevar os impostos indiretos. O efeito
disso é uma elevacdo da regressividade da estrutura tributdria, ou seja, quanto maior o
nivel de renda do individuo, menor é a propor¢cao de impostos pagos. Caso um
governo resolva elevar os seus impostos, gera-se mais uma externalidade em termos
de aumentos de custos sobre outros niveis de governo. Por exemplo, um governo
eleva os impostos sobre um determinado bem publico que serve de insumo para os
bens publicos ofertados por outros governos. Outras externalidades sdao geradas
quando um governo resolve promover alteragdes nos impostos. Considere o seguinte
exemplo: se um governo subnacional decide reduzir os tributos sobre os alimentos, ele
estard perdendo receita, porém, os residentes de outras jurisdicdes se beneficiarao
com alimentos mais baratos. Note que a redug¢do de impostos pode ser via reducdo de
aliguotas ou reducdo de base de cdlculo. Outro exemplo: o governo de uma
determinada jurisdicdo resolve elevar os impostos para financiar a oferta de um bem
publico; enquanto os residentes da jurisdicdo arcam com todo o custo, os ndo-
residentes podem se beneficiar do bem publico. Uma ultima externalidade é a
conhecida guerra fiscal que ocorre quando governos subnacionais, com medo de

perder produto e emprego nas suas jurisdicdes, concedem incentivos fiscais e

a exportacdo. Ora, os estados tiveram severas perdas de receita por conta da nova legislacdo que foram
parcialmente recompensadas pelo governo federal mediante ressarcimento. Todavia, dado que a mudancga
de legislacdo foi permanente e os estados ndo puderam reduzir suas despesas na mesma propor¢do da
queda de receita, deveria ter sido criado um mecanismo permanente de ressarcimento como, por exemplo,
um fundo de transferéncia intergovernamental do governo federal para os estados em valor suficiente para
cobrir as despesas pré-existentes e ndo um sistema com valores reais decrescentes. Tal proposta foi
incluida na Constitui¢do, porém aguarda regulamentagao.
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comprometem a capacidade de ofertar bens publicos.?

Também do lado dos gastos surge uma série de externalidades em um sistema
de federalismo fiscal.”* Considere, por exemplo, os beneficios gerados aos n3o-
residentes quando uma jurisdicdo oferta bens publicos. Dado que nenhum nivel de
governo leva em conta os beneficios aos ndo-residentes, a conseqliéncia é uma oferta
de bens publicos por nivel de governo abaixo do socialmente desejado.

Quando um governo subnacional resolve ofertar um determinado bem publico
com vistas a elevar o produto da sua economia, isto acaba atraindo investimentos para
sua jurisdicdo em detrimento de outras jurisdicbes. Ao visar manter ou atrair os
individuos de maior nivel de renda, os governos podem langar mao da oferta de bens
publicos da preferéncia dessa camada da sociedade, o que gera uma externalidade
sobre os individuos de menor nivel de renda que nao tém suas preferéncias atendidas.
Tem-se, ainda, a externalidade que surge quando os individuos de uma jurisdicdo se
beneficiam da oferta de bens publicos de uma outra jurisdicdo. Por exemplo, a
jurisdicdo A tem um hospital, enquanto a B apenas um posto de saude. Assim, o

governo de B se comporta como um free rider, ou seja, “pega carona” do governo de A

* Diversos estudos tratam do fendmeno da guerra fiscal no caso brasileiro, entre os quais citam-se Prado
e Cavalcanti (2000), Viol (1999) e Debaco e Neto (1998). Este tltimo trabalho se destaca por apresentar
um jogo estitico, conhecido como o Dilema do Prisioneiro, que representa a guerra fiscal. Contudo, cabe
qualificar o argumento: a guerra fiscal surge porque se assume que os estados maximizam suas riquezas
sem a necessidade de respeitar uma determinada restricdo orcamentdria. Isto é, os estados buscam atrair
novos investimentos, através da concessdo de incentivos fiscais, sem se preocupar com o equilibrio das
contas publicas. Esta é uma realidade que mudou com a entrada em vigor da Lei de Responsabilidade
Fiscal em 2000.

' O mecanismo utilizado para minimizar as externalidades do lado dos gastos sdo as transferéncias
intergovernamentais. No entanto, dependendo do desenho das transferéncias, em vez de solucionar essas
externalidades, elas podem agravar seus efeitos, provocando conflitos entre os niveis de governo. Este é
um tema controverso e foge ao tema proposto. Mais detalhes sobre o assunto, ver Shah (1990).
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ao ofertar uma quantidade do bem publico que ndo maximiza o bem-estar.

Cabe considerar ainda a externalidade referente aos efeitos negativos da oferta
de um bem publico por um determinado nivel de governo. E o caso, por exemplo, dos
presidios. Todos se beneficiam da manutencdo dos condenados presos, porém
ninguém quer arcar com os custos de ter uma penitencidria na sua jurisdicdo. Esta
situagdo gera um jogo de empurra-empurra entre os governos porque o beneficio é
para todos, mas os efeitos negativos sdo localizados. Esse jogo pode chegar a tal nivel

que o bem publico acaba ndao sendo ofertado por nenhum nivel de governo.

2.4 Carga tributaria 6tima e nivel 6timo de gasto publico

Uma vez definidas as competéncias tributarias entre os niveis de governo - ou
seja, uma vez definido a quem compete legislar sobre cada imposto, a quem compete
a administracao de cada imposto e a quem é disponibilizada a receita tributdria - cada
nivel de governo tera um nivel de receita tributdria disponivel. Esse nivel de
arrecadacgdo é 6timo se permitir ao governo honrar seus compromissos e, a0 mesmo
tempo, alcancar objetivos distributivos, minimizando o excesso de peso gerado pelo
sistema tributdrio.?” Assim, a carga tributdria 6tima nada mais é do que a relacdo entre
a arrecadacdo tributdria 6tima e o produto da economia referente a determinado nivel
de governo. Portanto, carga tributdria étima significa que o nivel de governo consegue

honrar seus compromissos de curto e longo prazo, mantendo estavel a relacdo entre

2 A4 . TR . = .

Além disso, admite-se que a arrecadacgdo tributdria alcanca o potencial de arrecadacio de cada nivel de
governo. Em outras palavras, os niveis de sonega¢do e corrup¢do sdo iguais a zero ou tdo baixos que
podem ser negligenciados.
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divida publica e o produto da economia. Qualquer sistema de federalismo fiscal deve
prever mecanismos de correcdo no caso de um nivel de governo apresentar uma
trajetoria explosiva da divida publica.

O mesmo raciocinio se aplica para o lado dos gastos. Uma vez definidas as
competéncias sobre os gastos - ou seja, uma vez definidos a quem compete legislar
sobre determinado gasto publico, a quem compete a administracdo dos servicos
publicos e quem arca com as despesas pela oferta do bem publico - cada nivel de
governo tera um determinado nivel de gasto publico. Esse nivel de gasto é 6timo se o
governo alcanga objetivos distributivos maximizando o bem-estar econdmico dos
cidaddos e n3o desperdicando recursos publicos.?® Assim, se tem uma relacdo 6tima
entre os gastos publicos e o produto da economia referente a determinado nivel de
governo.

Em um sistema de federalismo fiscal, o problema central é conciliar politicas
fiscais responsaveis com a observancia dos requisitos da eficiéncia e da eqliidade na
execugdo tanto das competéncias tributarias como das competéncias sobre os gastos.
Ressalta-se que eficiéncia, do lado da receita tributaria, significa minimizar o excesso
de peso gerado pelo sistema tributario, enquanto eqiiidade pressupde um sistema
tributdrio progressivo e pagamentos de tributos conforme a capacidade de pagamento
dos contribuintes. Do lado dos gastos, eficiéncia significa o ndo desperdicio de recursos

publicos e gastos produtivos, enquanto eqlidade refere-se a gastos sociais destinados

» A maximizagdo do bem-estar pressupde uma fungdo de bem-estar social. Para os objetivos do presente
trabalho, ndo cabe discutir a forma especifica da fun¢do de bem-estar social.
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as populacdes de renda inferior.

Em geral, a questdo da sustentabilidade da politica fiscal ou da
responsabilidade fiscal se sobrepbe aos objetivos da equidade e da eficiéncia. Assim,
em um sistema de federalismo fiscal pode-se ter governos responsaveis na conducdo
da politica fiscal, mas que ndo sdo eficientes e nem alcangam os objetivos distributivos
tanto em termos de receita como no dispéndio dos recursos publicos.

Para se minimizar os problemas acima referidos, Barro e Sala-i-Martin (1995)
sugerem observar o chamado gasto publico produtivo que pode assumir trés formas:
como bem publico tipico (bem que pode ser utilizado por todos os cidaddos e
empresas, ou seja, ndo existe rivalidade), bem privado (bens ofertados pelo governo
que sdo rivais ou excludentes) ou bem publico parcialmente excludente (bem sujeito
ao fendbmeno do congestionamento como no caso de estradas, aeroportos, etc.).
Talvez a forma mais realista de gasto publico produtivo seja a ultima. Assim, gastos em
educacdo, infra-estrutura, saude, pesquisa e tecnologia poderiam ser exemplos de
gastos produtivos, isto porque, embora sejam parcialmente excludentes, geram
externalidades positivas que podem ser internalizadas por parte significativa da
economia de determinada jurisdicdo. Em contraposicao, o gasto publico é improdutivo
guando o governo investe recursos em areas que rivalizam com o setor privado, tais
como a producdo de bens e servicos. Nestes casos a alocacdo feita pelo setor publico é
ineficiente, seja por causa da baixa produtividade do setor publico, seja em razdo da
existéncia de rent-seekings (ou seja, alguns grupos podem se apropriar dos beneficios

gerados por um servico publico que deveria beneficiar a todos).
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Para se atingir os objetivos distributivos tem-se os chamados gastos sociais:
uma gama de intervencdes publicas nas areas de seguridade social, educacdo, saude,
assisténcia social, habitacdo e trabalho.?* As acdes dos governos nas areas listadas
melhoram a distribuicdo de renda porque ajudam uma determinada parcela da
populacdo a sair da condicdo de pobreza. A universalizacdo é outra justificativa para os
trés niveis de governo realizarem gastos sociais. O argumento a favor da
universalizacdo é simples: em virtude da essencialidade daqueles servicos publicos,
todos devem usufruir da sua provisdao, independentemente da sua posi¢ao na
sociedade. Ademais, argumenta-se que a universalizagdo pode funcionar como um
mecanismo de focalizagdo dos gastos sociais tendo como base a auto-selegdo: ao
garantir o direito a todos, isto ndo quer dizer que todos irdo se beneficiar dos servigos

ofertados.

3. COMPETENCIAS TRIBUTARIAS NO MODELO BRASILEIRO DE
FEDERALISMO FISCAL

Brasil € uma nagdo organizada politicamente como uma federagao,
conforme determina o artigo 12 da Constituicdo. A grande extensao

territorial (8,514 milhdes de km?) e a heterogeneidade entre as regides

2 No Brasil, os gastos sociais das trés esferas de governo, conforme Fernandes et al. (1998), estdo
distribuidos em 14 4reas de atuacdio: previdéncia social, beneficios a servidores, educacdo e cultura,
satde, habitacdo e urbanismo, emprego e defesa do trabalhador, assisténcia social, transporte urbano de
massa, saneamento, organizagdo agrdria, alimentac@o e nutricdo, ciéncia e tecnologia, protecio ao meio
ambiente e treinamento de recursos humanos.
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em termos de clima, area, indicadores sociais, nivel de renda e tamanho da populacado
justificam a opc¢do por uma federagcdo. A Republica Federativa do Brasil se divide em
trés niveis de governo: Governo Federal (Unido); Governos Intermedidrios (26 estados
e o Distrito Federal); e Governos Locais (5.565 municipios).

A alocacdo das competéncias tributarias esta regrada no sistema tributario nacional
que faz parte da Carta Magna de 1988.% J4 as competéncias sobre os gastos publicos
entre os niveis de governo estao definidas tanto na lei maxima do pais como em
legislagdo posterior a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988.

A Tabela 1 apresenta o sistema tributario vigente no Brasil, que inclui tanto os
tributos como as contribuicdes sociais e econdmicas, destacando as fontes econdmicas
de tributacdo e a distribuicdo da competéncia tributdria por nivel de governo.26 Cabe
registrar que a Unido pode promover alteracdes nos tributos de sua competéncia sem
necessitar de aprovagdao ou consulta aos demais niveis de governo. Os estados e
municipios podem promover alteragdes nos seus respectivos tributos, mas devem

considerar os parametros estabelecidos pela legislaco federal.?’

» Nio é propésito da presente andlise apresentar as bases legais do sistema tributério brasileiro, cabendo
apenas considerar que a legislacdo tributdria sofreu diversas mudancas desde a promulgacdo da Reforma
Constitucional de 1988. Para uma andlise destas mudancas, ver Bordin e Lagemann (2006). Para uma
andlise sobre a evolucdo do sistema tributério brasileiro no periodo de 1995 a 2006, ver Rezende et al.
(2007).

%% No caso brasileiro, o Distrito Federal tem competéncia tributéria tanto sobre tributos de competéncia
dos estados como sobre tributos de competéncia dos municipios. Shah (1990) apresenta o sistema
tributdrio brasileiro, salientando as competéncias de cada nivel de governo sobre a base tributdria, as
aliquotas e a administracao.

*7 Nas Tabelas 1 e 2, os outros tributos se referem 2 seguinte lista de tributos: Imposto sobre exportacdes
(IE); CPMF; contribuicdo do servidor piblico; contribuicdo sobre a receita dos concursos de
progndsticos; contribuicdo para o custeio de pensdes militares; contribuicio FUNDESP; contribui¢do
FUNDPEN; contribuicdo para o Fundo Especial de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades
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Tabela 1 Competéncias tributdrias no Brasil
Tributos Quem legisla | Quem administra Com quem fica a
receita

Tributos sobre o patrimdnio U,EM U,EM U,EM

IPTU M M M

IPVA E E E (50%), M(50%)

ITR U U U(50%), M(50%)

ITCD E E E

ITBI M M M

Tributos sobre o consumo U,EM U,EM U,EM

COFINS u u u

PIS/PASEP u u u

CIDE combustiveis u u U (71%), E (21,75%),
M(7,25%)

IPI u u U (42%), E(32%),
M(26%)*

de Fiscaliza¢do (FUNDAF); contribui¢do para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica Nacional
(CONDECINE); taxa adicional ao frete para a renovagdo da Marinha Mercante (AFRMM); CIDE
remessas para o exterior; outras contribuicdes econdmicas; previdéncia estadual; outros tributos estaduais;
previdéncia municipal; outros tributos municipais. Esta longa lista de tributos nao foi explicitada porque o
objetivo das Tabelas 1 e 2 é o de apresentar as informacdes bdsicas do sistema tributdrio em vigor no
Brasil, descrevendo os principais tipos de tributos e 0 montante arrecadado por tributo.
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ICMS E E E(75%), M(25%)

ISS M M M

Il u u u

Tributos sobre a renda u u U,E,M

IR u u U(52%), E(21,5%),
M(23,5)*

IOF u u u

CSLL u u u

Tributos sobre a folha de pagamento U U U,E, M e entidades

CPS u u u

FGTS u u u

Saldrio-educacdo u u U,E

Sistema S u u Entidades

Taxas e contribuicdes de melhoria U,E,M U,E,M U,E,M

Outros tributos U,E,M U,E,M U,E,M

Fonte: elaboragdo prépria.

Notas: U=Unido; E=Estados; M=Municipios. *mais adiante se explicita como se redistribui a arrecadagdo

do IPI e o IR entre a Unido, os estados e os municipios.

Os tributos sobre o patriménio incidem sobre o estoque de riqueza e sobre a
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transmissao de propriedade.28 O Brasil tem seis tributos nessa categoria: 1) imposto
sobre propriedade rural (ITR); 2) imposto sobre transmissdo “causa mortis” e doagdo
de quaisquer bens e direitos (ITCD); 3) imposto sobre propriedade de veiculos
automotores (IPVA); 4) imposto sobre propriedade predial e territorial urbana (IPTU);
5) imposto sobre transmissdo “inter vivos” por ato oneroso de bens imdveis (ITBI); e 6)
imposto sobre grandes fortunas (IGF).*

O IPTU e o ITBI sao de competéncia dos municipios que legislam, arrecadam e
ficam com 100% da receita oriunda destes impostos. No caso do IPVA, s3o os estados
que legislam e arrecadam o tributo, porém, metade da receita é compartilhada com os
municipios.®® O ITR é um imposto de competéncia da Unido no que se refere a
legislagdo e administragdo, mas metade da receita fica com os municipios. Os
municipios tém a opg¢dao de administrar o tributo, neste caso, ficando com toda a
receita do imposto. O ITCD e o ITBI sao impostos de competéncia exclusiva dos
estados e municipios, respectivamente.

Portanto, em relacdo aos tributos sobre o patrimonio a competéncia tributaria

*® Para uma andlise mais pormenorizada dos tributos sobre o patriménio, ver Khair e Melo (2004).

*0 Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF) é um imposto de competéncia da Unido, conforme prevé o
Art.153, VII, da Constitui¢do Federal. Embora definido na Constitui¢do, o IGF nio foi regulamentado por
lei complementar, ndo sendo, por isso, cobrado. A lei n® 9.311, de 24 de outubro de 1996, instituiu a
Contribui¢do Proviséria sobre a Movimentacdo ou Transmissdao de Valores e de Créditos e Direitos de
Natureza Financeira (CPMF) em substitui¢do ao Imposto Provisério sobre Movimentacdes Financeiras
(IPMF) que vigorou em 1994. A CPMF, de competéncia federal, vigorou de 1997 a 2007. Sua ultima
aliquota foi de 0,38% a qual incidia sobre qualquer operagdo que representasse circulacdo escritural ou
isica de moeda e que resultasse ou ndo em transferéncia da titularidade dos mesmos valores, créditos e
direitos.

% Em realidade, os estados compartilham com o Senado Federal a competéncia de legislar sobre o tributo,
pois, conforme a Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de 2003, o Senado estabelece as
aliquotas minimas do IPVA. Nesta emenda, estabeleceu-se que as aliquotas poderdo ser diferenciadas, o
que introduziria maior progressividade ao tributo. Além dos estados, o Distrito Federal também tem
competéncia sobre este imposto.
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é compartilhada, ou seja, os trés niveis de governo legislam, administram e repartem a
receita oriunda desta base tributaria.

O IPTU incide sobre a propriedade urbana, estabelecendo-se um percentual
(aliquota) sobre o valor venal do imével (que é arbitrado pelo municipio). O ITBI incide
nas transacGes imobiliarias, aplicando-se uma aliquota sobre o valor da transa¢do. O
IPVA incide sobre os veiculos automotores (automdveis, motocicletas, aeronaves e
embarcacdes), aplicando-se uma aliquota sobre o valor de mercado do veiculo (que é
arbitrado pelo estado com base em pesquisas). O ITCD incide sobre a herancas e
doacdes, aplicando-se uma aliquota sobre o valor dos bens e direitos ou da doac¢do. O
ITR incide sobre o imével rural. O valor do imposto é apurado aplicando-se uma
aliquota sobre o “Valor da Terra Nua Tributdvel” (VTNt) que considera a area total do
imovel e o grau de utilizacdo. O IPTU pode apresentar aliquotas progressivas, isto é, a
medida que o valor venal do imdvel crescer, maior é a aliquota incidente sobre o
imovel. O ITBI, o ITR, o IPVA e o ITCD ndo apresentam aliquotas progressivas. No caso
do ITCD a progressividade foi aplicada durante anos por determinados estados como o
Rio Grande do Sul. Porém essa pratica foi questionada nos tribunais sob a alegacdo de
auséncia de uma determinacdo constitucional nesse sentido, e as decisOes judiciais
obrigaram a mudanca nessas legisla¢Ges.

No Brasil, os tributos sobre o consumo sdo os seguintes: 1) imposto sobre
produtos industrializados (IPl); 2) imposto sobre importacdo; 3) imposto sobre
circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e

intermunicipal e de comunicacdo (ICMS); 4) imposto sobre prestacdo de servicos de
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gualquer natureza (ISS); 5) contribuicdes sociais para o custeio do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (PIS/PASEP);*! 6) contribuicdo para o financiamento da seguridade social
(COFINS); e 7) contribuicdo de intervencdo no dominio econd6mico combustiveis (CIDE
combustiveis)®? .

No caso do imposto de importacdo e das contribuicdes sociais, COFINS e
PIS/PASEP, a competéncia é exclusiva da Unido, que legisla, administra e retém toda a
receita deles originada. A competéncia de legislar e administrar a CIDE combustiveis e
o IPl estd a cargo da Unido, porém, a receita é compartilhada com os estados e
municipios conforme os percentuais constantes na terceira coluna da Tabela 1.

No ICMS o Senado Federal tem a prerrogativa de disciplinar as aliquotas
interestaduais e as aliquotas internas maximas.*®> O imposto é disciplinado por lei
federal, a Lei Complementar n2 87/1996, mas os estados podem alterar a base
tributaria e legislar sobre as aliquotas. A politica de beneficios deve ser realizada com o
aval do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ) que deve aprovar por

unanimidade a sua concessdo por parte de qualquer estado. A administracdo do ICMS

3! Estas contribuicdes destinam-se para o programa de integracdo social e para o programa de formacio
do patrimonio do servidor publico. Tais programas constituem-se num mecanismo de poupanga
compulséria. Parcela dos recursos do fundo PIS/PASEP ¢ administrada pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) que os direciona para o financiamento do processo de
industrializacgdo.

2 De fato, a CIDE combustiveis, instituida pela Lei n° 10.336, de 19 de dezembro de 2001, é uma das
modalidades da contribuicdio de interven¢do no dominio econdmico. A outra modalidade é a CIDE
remessas para o exterior, instituida pela lei n® 10.168, de 29 de dezembro de 2000. A CIDE remessas para
o exterior incide sobre os valores pagos, creditados, entregues, empregados ou remetidos a residentes ou
domiciliados no exterior.

3 Portanto, a competéncia de legislar dos estados é limitada pelo Senado e pelo CONFAZ, o qual foi
institucionalizado pela Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975, e € integrado por todos os
Secretdrios da Fazenda dos estados. A missdo principal desse conselho € a de coordenar e harmonizar as
politicas tributdrias no &mbito da federacdo. Somente por meio de convénios firmados no CONFAZ que
os estados podem conceder incentivos fiscais com base no ICMS.
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estd a cargo dos estados, porém, 25% da sua receita, que € a principal fonte de
financiamento dos estados, pertencem aos municipios. O ICMS, finalmente, é o
principal tributo brasileiro em termos de volume de recursos arrecadados,
respondendo por cerca de 27% da carga tributéria nacional.>*

Uma caracteristica toda propria do ICMS ¢é a partilha de sua receita no que se
refere as transagOes interestaduais, j3 que no caso dos bens produzidos (ou
importados) e consumidos no estado, todo o produto da arrecadacdo do ICMS
permanece no estado. Ndo se adota nem o principio do destino (em que a receita
caberia ao estado consumidor) nem o da origem (em que a receita caberia ao estado
produtor). Adota-se um principio misto nas transacdes interestaduais, sendo a receita
compartilhada entre o estado onde se deu a producdao da mercadoria e o estado onde
a mercadoria é consumida. Cabe registrar, no entanto, que, no comércio interestadual,
os estados do Norte (N), Nordeste (NE), Centro-Oeste (CO) e Espirito Santo (ES) sdo
favorecidos com um mecanismo de aliquotas que beneficiam suas receitas em

detrimento das dos estados do Sul (S) e do Sudeste (SE-ES), excluindo-se o ES.

O Quadro 1 resume as regras para o comércio entre os estados:

Quadro 1- Distribui¢do da receita do ICMS no comércio interestadual

Consumidor

Produtor Regides NO, NE, CO e Regides S e SE
estado do ES

3 Shah (1990) critica o ICMS por ser um tributo que tem o potencial de evoluir para um imposto de
miltiplas aliquotas sobre bases tributdrias ndo uniformes. Embora a critica seja pertinente, o ICMS
mostrou-se de fundamental importincia para as financas estaduais mesmo em momentos de grave crise
econdmica como a que ocorreu no ano de 2009.
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Regides NO, NE,
CO e estado ES 12%. 5% 12%. 5%
Regides S e SE 7% , 10 % 12%, 5%

Fonte: elaboragado dos autores.

Considera-se uma aliquota interna padrdo do ICMS de 17%™ incidente sobre o
consumo final. Uma mercadoria produzida num estado da regido Sul ou Sudeste que se
destinar a outros estados dessas mesmas regides € tributada com a aliquota de 12%
apenas. Dessa forma, se a mercadoria fosse revendida no estado do consumidor ao
preco de aquisi¢do, sem agregacdo de nenhuma margem de lucro, e tributada a aliquota
interna de 17%, a receita tributdria relativa a essa operagao seria dividida entre os dois
estados, ficando o estado produtor com uma receita correspondente a 12% do preco
final e o estado consumidor com uma receita equivalente a 5% do preco final (o estado
consumidor tributa com a aliquota interna de 17%, mas deve conceder o crédito relativo
a 12% relativos a operacao interestadual). O mesmo ocorre com fluxos de mercadorias
produzidas num estado das regides Norte, Nordeste e Centro Oeste, mais Espirito Santo,
que se direcionarem a um desses estados. Assim, um produto que sai, por exemplo, de
um estado do Centro-Oeste e entra num estado do Nordeste terd aliquota total para o
consumidor de 17%, sendo 12% recolhidos no estado do Centro-Oeste que produziu a
mercadoria e 5% pertencem ao estado consumidor do Nordeste. Igualmente, uma

mercadoria que sai de um estado das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e entra

3 De fato, nem todas as mercadorias sdo tributadas 2 aliquota padrio de 17%, ja que se tem uma série de
mercadorias com aliquotas superiores (comunica¢des, combustiveis, bebidas e energia elétrica domiciliar)
ou inferiores (alimentos e medicamentos) a padrdo. O ICMS tem trés aliquotas nominais, de 12% para
bens de primeira necessidade; de 17% (oul8%, como em SP, por exemplo) em regra geral; e de 25% para
os bens supérfluos (fumo e bebidas) e com grande potencial de arrecada¢do (combustiveis, energia
elétrica domiciliar e servigos de comunicagdo).
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num estado da regido Sul ou Sudeste, 12% € recolhido no estado da regido produtora e
5% pertencem ao estado onde a mercadoria foi consumida. Entretanto, como forma de
elevar a capacidade de arrecadacdo de tributos dos estados das regides NO, NE e CO e
do Espirito Santo, uma mercadoria que sai de um estado do Sul ou do Sudeste e que
entra em um estado de uma dessas regides, apenas 7% da arrecadacdo pertence ao
estado produtor e 10% fica com o estado consumidor. O mecanismo de reducdo da
aliquota interestadual, nesse caso, propicia um volume maior de receita para o estado de
destino, mas pode estar servindo como um elemento que aumenta a competitividade de
setores de producao localizados fora da regido.

A competéncia tributdria do ISS é dos municipios. No entanto, eles s6 podem
estabelecer autonomamente as aliquotas dentro de um intervalo limitado: conforme
previsdo do art. 88 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias, incluido pela
Emenda Constitucional 37/2002, a aliquota minima é de 2%; e, conforme a Lei
Complementar n° 116, de 31 de julho de 2003, a aliquota maxima € de 5% para todos os
Servicos.

Portanto, assim como os tributos sobre o patrimonio, a competéncia relativa aos
tributos sobre o consumo € compartilhada, ou seja, os trés niveis de governo legislam,
administram e repartem a receita oriunda desta base tributéria.

Até os anos de 2003 e 2004, as contribui¢des sociais, COFINS e PIS/PASEP,
incidiam sobre o faturamento das empresas. Em 2003, através da Lei n°® 10.637, de 30
de dezembro de 2002, se introduziu o novo PIS que passou a ser ndo cumulativo, pois a
base de incidéncia mudou do faturamento bruto para o valor agregado. A mudanca da
COFINS, passando a ser nao cumulativa, do tipo valor adicionado, ocorreu em 2004,
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através da Lei n° 10.833, de 29 de dezembro de 2003.%

O II incide sobre o valor dos produtos estrangeiros ou sobre o valor de uma
mercadoria brasileira exportada e que retorna ao pais. A CIDE combustiveis incide
sobre a importacdo e a comercializacdo de petréleo e seus derivados (gasolina, diesel,
querosene de aviagdo, 6leos combustiveis e gas liquefeito), gas natural e seus derivados,
e élcool etilico combustivel. O IPI incide sobre o valor agregado de produtos
industrializados e sobre importacdes. O ICMS também incide sobre o valor agregado.”’
Conforme Sampaio (2004), as intimeras isen¢des e beneficios fiscais concedidos,
somados a adog¢do de aliquotas diferenciadas, com base no critério distributivo
(produtos bdésicos versus bens de luxo), introduziram nesses tributos efeitos
cumulativos, em cascata, em algumas operacdes. Além disso, a imposi¢do de elevadas
aliquotas sobre determinados bens, como o cigarro e as bebidas alcodlicas, atesta o
carater seletivo do IPI e do ICMS. O ISS incide sobre o faturamento dos servigos de
natureza profissional, portanto, ndo se trata em regra de um imposto sobre o valor
agregado.®®

A competéncia de legislar e administrar os tributos sobre a renda é da Unido. No
entanto, a receita do IR, um imposto geral sobre a renda, devido tanto por pessoas
fisicas quanto juridicas, é compartilhada com os estados € municipios. A competéncia

tributdria sobre o IOF e a CSLL ¢ exclusiva da Unido, a exce¢do da destinacdo da

% Em realidade, existem excecdes 2 tributacdo sobre o valor adicionado em ambas as contribuicdes,
assim, a cumulatividade foi parcialmente extinta. Note que a COFINS ¢é uma contribuicio destinada a
financiar a seguridade social que abrange a previdéncia social, a satide e a assisténcia social.

37 Cabe salientar que, juridicamente, a base de cdlculo do ICMS sdo os precos finais das mercadorias e
servicos. Contudo, ao se considerar o sistema de crédito e débito, se pode afirmar que a base de cédlculo
do referido tributo € o valor adicionado.

¥ Mais detalhes e informagdes sobre os tributos sobre o consumo, ver Sampaio (2004), Afonso e Araujo
(2004) e Holanda Barbosa e Holanda Barbosa (2004). Além, € claro, da legislag@o pertinente.
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receito do IOF sobre operacdes de ouro monetdrio para o estado e o municipio de
localizag¢do do garimpo.

A incidéncia do IR é sobre a renda auferida pelas pessoas fisicas e sobre os
rendimentos advindos do retorno das aplicacdes em ativos financeiros de pessoas fisicas
e juridicas; incide também sobre o lucro gerado pelas empresas; e sobre a apreciacdo do
valor do patrimoénio de pessoas fisicas e juridicas. O IOF incide sobre investimentos
financeiros, operacdes de crédito, seguro e cambio. Por tratar-se de um tributo que tem
efeito sobre as decisdes de poupanga e investimento dos agentes econdmicos, considera-
se 0 IOF um tributo que incide sobre o fator calpitall.3 ® A CSLL incide sobre o lucro
liquido das pessoas juridicas, antes da provisao do imposto de renda.*’

No sistema tributdrio brasileiro é grande o nimero de contribuicdes que incidem
sobre a folha de pagamento. As principais sdo a contribui¢ao para a previdéncia social
(CPS) e a contribui¢do para o fundo de garantia por tempo de servico (FGTS). Ambas
sao de competéncia da Unido.

Além das contribui¢des para o Sistema S,*' outra contribui¢io que incide sobre a

%% Para uma andlise desse imposto, ver Viol (2004). E discutivel considerar o IOF um tributo direto. A
Secretaria da Receita Federal (1995) classifica o IOF como um tributo tanto direto como indireto,
considerando que 60% da arrecadagdo € relativa a parcela paga por pessoas fisicas e 40% ¢é imputado as
pessoas juridicas.

% Para mais detalhes sobre esse tributo, ver Holanda Barbosa e Holanda Barbosa (2004).

*I Por convengio, chama-se de Sistema S o conjunto de doze entidades que recebem os recursos oriundos
de contribuicdes que incidem sobre a folha de pagamento das empresas contribuintes. As contribui¢des e
a respectiva entidade sdo as seguintes: contribui¢do para o Servico Nacional de Aprendizagem Industrial
(SENAI); contribui¢do ao Servico Social da Industria (SESI); contribui¢do para o Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial (SENAC); contribuicdo para o Servigo Social do Comércio (SESC);
contribuicdo para o Servigco Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR); contribuicdo para o Servico
Social de Transporte (SEST); contribuicdo para o Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (SEBRAE); contribui¢do para o Servico Nacional de Transporte (SENAT); contribui¢do para o
Servico Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo (SESCOOP); Fundo Aerovidrio; contribui¢do a
Direcdo de Portos e Costas (DPC); contribuicdo para o Instituto de Colonizacdo e Reforma Agraria
(INCRA). A competéncia de legislar e arrecadar as contribui¢des para as entidades é da Unido, porém, os
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folha de pagamento das empresas contribuintes € a contribui¢do social salario-educacao,
instituida pela lei n° 4.440, de 27 de outubro de 1964. A competéncia de legislar e
administrar o saldrio-educagdo € da Unido, todavia, os recursos arrecadados sdo assim
compartilhados: 1/3 € destinada para o Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacgdo (FND) e 2/3 € repassado para os estados € municipios.

No Brasil, cada nivel de governo tem competéncia de instituir taxas,
contribuicao de melhoria e contribuicao para custeio da previdéncia e assisténcia social
de seus servidores. Em geral, as taxas sdo a contrapartida pela utilizacdo de servigos
publicos, embora também sejam cobradas pelo exercicio do poder de policia, e a
contribuicdo de melhoria € o tributo cobrado com base na valorizagdo imobilidria em
decorréncia de obras publicas.

Como se observa na Tabela 2, os tributos sobre o consumo e sobre a folha de
pagamento — tributos indiretos - representam a principal fonte de receita tributdria no
Brasil, com uma participac¢@o no total acima de 65% nos quatro anos selecionados.” As
alteracoes no PIS e na COFINS, que deixaram de ser tributos cumulativos,
respectivamente, em 2003 e 2004, e o fim da CPMF em 2008, reduziram o problema da
incidéncia em cascata. Contudo, ainda restam tributos cumulativos, tais como as
contribuicdes que incidem sobre a folha de saldrios das empresas e o ISS. A parcela dos

tributos sobre a renda nos periodos selecionados supera os 20% da receita tributéria

recursos sio repassados integralmente para as respectivas entidades cuja administragdo nao é diretamente
vinculada ao governo federal. Para uma caracterizacio das contribui¢des arrecadadas para as entidades e
da contribui¢do saldrio-educacio, ver Bordin e Lagemann (2006).

2 A Carta do IBRE de abril de 2011 refor¢a que a tributagio sobre o consumo estimula a poupanga, e,
portanto, atende a uma fragilidade estrutural da economia nacional que € a baixa poupanca doméstica que,
por sua vez, faz com que as escolhas de consumo e investimento da sociedade brasileira impliquem em
déficits externos.
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total, enquanto a participag¢do dos tributos sobre o patrimonio € baixa, pouco acima de

3%.

Tabela 2 Receita tributdria por principais tributos (anos selecionados)

Valores Correntes

1995 1999 2003 2009

s mill:ies % Total miliges % Total mill:ges % Total mill:ies % Total
Tributos sobre o patrimdnio 6.143 3,2 10.128 3,3| 18.079 3,33 35.572 3,36
IPTU 2762 14| 4171 13| 7723 142] 12235 1,16
IPVA 2.458 13| 4.481 14| 7740 143| 17567| 1,66
ITR 99 0,1 243 0,1 234 0,04 434 0,04
ITCD 178 0,1 301 0,1 874| 0,16 1590 0,15
ITBI 646 0,3 932 03| 1508 0,28 3.746| 0,35
Tributos sobre o consumo 89.450 46,5| 138.267 44,7 240.415 44 26| 441.928| 41,89
COFINS 14.669 76| 30.875 10| 58.216| 10,72| 115.995| 10,99
PIS/PASEP 5.903 31| 9.491 31| 16.686| 3,07| 30979] 294
CIDE combustivel - - - -| sa408| 155 4911 047
IPI 13.435 7| 16.275 53| 19.600| 361| 27767 263
ICMS 47228 24p6| 67885 21,9(120233| 22,14| 224.027| 21,23
1SS 3.321 17| 5.881 19| 9130| 168| 22.354| 2,12
I 4.894 25| 7.860 25| 8.144 15| 15895 1,51
Tributos sobre a renda 39.950| 208 66.826] 21,6|120470| =22,18] 255.122| 24,17
IR 31.138] 16,2| 55215] 17,8 99.850| 1838 192315 18,22
IOF 3.206 17| 4.844 16| 4420 081| 19224| 182
CSLL 5.615 29| 6767 22| 16200 298| 43583 4,13
gzgzzz:tgbre a folha de 46.321 241 70.483| 228|113594| 2091| 255.027| 24,18
CPS 32.165| 16,7| 47.425| 153 80.730| 14,86| 182.008| 17,25
FGTS 9.780 51| 17.408 56| 24.956| 459 54725 519
Salario-educagao 2.376 12| 2.353 08| 4.005| 074 9685 0,92
Sistema S 2.000 1| 3297 11| 3903 0,72 8.609| 0,82
;alj‘si igi‘i"se)ra's’ estaduais el 5 559 16| 4523 15| 5264 097| 16212 1,53
Outros tributos 7.295 38| 19.194 62| 45183 832] 41554 4gss
RECEITA TRIBUTARIA TOTAI 192.185 100| 309.420 100| 543.140 100[1.055.407| 100

Fonte: Secretaria da Receita Federal, Estudos Tributérios (diversos nimeros). *O dado de 2009 se refere

aos impostos sobre o comércio exterior.
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Note na Tabela 2 que o principal tributo brasileiro em termos de volume de receita

€ 0 ICMS, seguido do IR e da contribuicdo para a previdéncia social.

A Constituicdo de 1988 estabelece cinco tipos de transferéncias
intergovernamentais da Unido para os estados, quatro tipos da Unido para os
municipios e trés tipos dos estados para 0s seus respectivos municipios. As
transferéncias voluntdrias sdo os recursos repassados pela Unido aos estados e
municipios e dos estados aos municipios a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia
financeira, ndo decorrente de determinagdo constitucional. Em razdo da sua natureza
discricionaria, as transferéncias voluntarias ndo sdo computadas no calculo da receita
tributaria disponivel por nivel de governo.

As transferéncias da Unido para os estados sdo as seguintes: i) total de
arrecadacdo do IR retido na fonte sobre os rendimentos pagos pelos estados aos seus
servidores da administracdo direta, autarquias e fundacgOes; ii) através do fundo de
participacdo dos estados (FPE), 21,5% da arrecadag¢do do IR e do IPI é destinada para
os estados, conforme percentuais fixados pela Lei Complementar n. 62 de 1989; iii)
através do fundo de compensacao de exportacdes (FPEx), 10% da arrecadacdo total do
IPI é destinada aos estados exportadores, em proporg¢do as exportacdes de produtos
industrializados, sendo limitada a participagdo individual a 20% do total do fundo; iv)
as transferéncias decorrentes da Lei Kandir; v) 21,75% da CIDE combustiveis; vi) 30%

da arrecadagdo do IOF (referente ao IOF ouro) retorna para o estado de origem; 30%

43 . - . ~ . . . . . .
Para uma discussdo mais aprofundada sobre as transferéncias intergovernamentais (constitucionais e
voluntdrias) no caso brasileiro, ver Shah (1990).
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da arrecadacdo do IOF (referente ao IOF ouro) retorna para o estado de origem; e vii) e
20% da arrecadacdo de qualquer novo imposto criado apds a Constituicdo de 1988 .

As transferéncias da Unido para os municipios sdo as que seguem: i) total de
arrecadacdo do IR retido na fonte sobre os rendimentos pagos pelos municipios aos
servidores municipaisii) através do fundo de participacdo dos municipios (FPM), 23,5%
da arrecadacdo do IPl e IR pertencem aos municipios, sendo que 10% do FPM sdo
reservados para as capitais; iii) ; 50% da arrecadacdo do ITR; iv) 70% da arrecadagdo
do IOF (referente ao IOF ouro).

As transferéncias dos estados para os municipios sdo: i) 25% da arrecadacdo do
ICMS; ii) 25% da transferéncia que o estado receber da cota parte do FPEx; iii) 25% da
parcela das transferéncias ao estado oriundas da Lei Kandir; iv) 7,25% da CIDE
combustiveis; e v) 50% da arrecadacao do IPVA.

As demais transferéncias destinam-se aos programas de desenvolvimento nas
regides Norte, Centro-Oeste e Nordeste, e correspondem a 3% do IPl e do IR. Portanto,
as transferéncias constitucionais, via fundos, repassam aos estados e municipios 47%
do IR e 57% do IPI arrecadados pela Unido.

Levando-se em conta as transferéncias constitucionais, na Tabela 3 se tem a
distribuicdo da receita tributdria total entre os trés niveis de governo. Em termos de
participacdo da receita tributaria disponivel por nivel de governo na receita tributaria
total, em numeros aproximados, no ano de 2009, a Unido deteve 57%, os estados 27%
e 0s municipios 16%. Portanto, no federalismo fiscal brasileiro hd uma clara

concentragdo da arrecadagdo de tributos na Unido e, através do mecanismo das
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transferéncias, o que Afonso (2011) chama de municipalizacio da receita.*

Tabela 3 Distribuicdo da receita tributaria total (anos selecionados)

Valores correntes

1995 1999 2003 2009
.R§ % Total .R§ % Total .R§ % Total .R§ % Total
milhdées milhdes milhdées milhdes

Unido
Receita Tributaria 129.321| 67,3 215.915| 69.8| 377.081| 694| 737.044| 698
prépria
(-) Transferéncias 12.164 17.010 31.003 65.378
para estados
(-JTransferéncias 8.798 13.223 25.256 67.914
para municipios
(=)Receita Tributaria 108.359| 56,4 185.682| 60,0| 320822| 590| 603.752| 572
disponivel
Estados
Receita Tributaria 53.889| 280| 78516| 254| 142284 262| 270048 256
prépria
(-)Transferéncias 13.036 19.212 42743 50.766
para municipios
(+) Transferéncias da 12.164 17.010 31.003 65.378
Uniao
(=)Receita Tributaria 53.017| 276| 76314 24,7 130545| 240| 284658 270
disponivel
Municipios
Receita tributaria

ce! 8.975 47| 14.989 ag| 23774 44| 48356 46
prépria
(+) Transferéncias da 8.798 13.223 25.256 67.914
Uniao
(+) Transferéncias 13.036 19.212 42.743 50.766
dos estados
(=)Receita Tributaria 30.809| 16,0 47424 153| 91.773| 17.0| 167.036| 158
disponivel
RECEMA
TRIBUTARIA TOTAL 192.185 309.420 543.140 1.055.447

Fonte: Secretaria da Receita Federal, Estudos Tributarios (diversos nimeros).

Nota: *A fonte dos dados das transferéncias para o ano de 2009 foi a Série Histérica da Consolidacao das

Contas Publicas Exercicios de 2000 a 2009, STN.

Os principais problemas do modelo de federalismo fiscal brasileiro sao

# Afonso (2011) apresenta a evolucdo da divisdo da receita tributdria nacional entre Unido, Estados e
Municipios entre 1960 e 2010. Para o ano de 2010, a reparticdo da receita disponivel foi esta: Unido
57,1%; Estados, 24,6%; e Municipios, 18,3%.
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conhecidos: do lado das competéncias sobre os gastos publicos, embora o avanco nas
ultimas décadas, ainda ndo ha uma clara definicdo sobre as responsabilidades de cada
nivel de governo; e do lado das competéncias tributarias, por falta de coordenacdo da
politica fiscal entre os trés niveis de governo, existe uma disputa por receita tributaria.

A falta de uma melhor definicdo das responsabilidades pela provisdo dos bens e
servicos publicos e a disputa pelo bolo tributario entre as esferas de governo
acarretam, na visdo de Montoro Filho (1994), o processo de centralizagdo do setor
publico nacional nas maos da Unido. Para ele, a reversdao desse processo passa por
uma definicdo clara das responsabilidades pela provisdao dos bens e servicos publicos
por esfera de governo e por um acerto politico sobre os critérios de redistribuicdo de
recursos entre os niveis de governo. De fato, o que predomina é a sobreposicdo de
gastos publicos, isto é, dois ou trés niveis ofertando o mesmo servico publico. Um
exemplo disso sdao os gastos em educagao. No Brasil, ndao sé o governo federal oferta
ensino superior, mas também estados como S3o Paulo, Rio de Janeiro, Parana e o Rio
Grande do Sul tém as suas universidades. Qutro problema é o comprometimento dos
gastos em pessoal (incluindo salarios, pensdes e aposentadorias), servico da divida e
custeio em detrimento dos investimentos. A legislacdo sobre as competéncias dos
gastos é complexa e sujeita a constantes mudancas. Os problemas de falta de
transparéncia e desvio de recursos fazem parte do noticiario do dia-a-dia. Os grupos de
interesse mais organizados ficam com as maiores parcelas restando pouco para os
setores menos organizados da sociedade. Por ultimo, salvo exceg¢bes, os gastos

publicos praticamente ndo sdo avaliados em termos de custo-beneficio nem em
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termos de eficiéncia das politicas publicas (isto €, ndo se analisa se as politicas
atendem a quem realmente elas deveriam atender).*

Devido a falta de coordenacdo da politica fiscal entre os trés niveis de governo,
existe o problema das externalidades sobre as receitas tributarias. Isto €, cada nivel de
governo adota medidas em relacdo aos tributos de sua competéncia de forma ndo
cooperativa visando solucionar os seus problemas individuais, o que acaba gerando
impactos sobre as financas publicas de outro governo. A origem do problema est3,
evidentemente, no grau de concorréncia efetiva entre a Unido, os estados e
municipios sobre as bases tributarias. Os demais problemas associados as
competéncias tributarias também sdo conhecidos: a) o nivel da carga tributaria é
elevado para um pais de renda média como o Brasil; b) a carga tributdria é muito
dependente de impostos indiretos; c) considerando-se o elevado nivel de desigualdade
de renda e riqueza e o alto grau de regressividade da carga tributdria, falta equidade
ao sistema tributario em vigor; d) dada a presenca de impostos cumulativos, os
produtos produzidos em solo brasileiro perdem poder de competitividade tanto no
mercado doméstico como no mercado externo; e e) a complexidade da legislacdo
tributaria e os altos custos para cumpri-la integralmente.*®

Viol (1999) analisa as externalidades sobre as receitas tributarias que surgem

* Para uma maior discussdo sobre a provisio de bens e servi¢os publicos no federalismo brasileiro, ver
Shah (1990) e Montoro Filho (1994). Citam-se alguns trabalhos que discutem a avaliagdo das chamadas
politicas sociais: Fernandes e Pazello (2001) e Cavalieri e Pazello (2004). Sobre a andlise de custo-
beneficio e a avaliag@o de projetos publicos, ver Oliveira (2004).

% Todavia, em relagdo ao item c, a Carta do IBRE observa: “que a discussdo sobre a progressividade dos
impostos indiretos é complexa, e que nenhum resultado deve ser considerado definitivo.” (Carta do IBRE,
p.13,2011).
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do fen6meno da competicdo tributdria na Federagcdo brasileira: a competicdo
tributaria horizontal (CTH) representa a disputa entre os governos de mesmo nivel por
uma maior parcela da receita tributdria total; e a competicdo tributaria vertical (CTV)
representa a luta entre a Unido e os governos subnacionais por maiores fatias do bolo
tributario. No estudo referido, no caso da competicdo horizontal entre dois estados, os
impactos sobre as financas publicas sdo os seguintes: a receita tributaria disponivel de
um estado cresce em detrimento do outro estado; ja a receita tributdria total
aumenta. No caso da competigdao vertical se verifica o0 mesmo fendbmeno: a receita
tributaria total se eleva e a Unido, ao priorizar a arrecadagao dos tributos de sua
competéncia, consegue ampliar sua receita tributdria disponivel em detrimento da

receita tributdria disponivel de estados e municipios.

4. CONSIDERACOES FINAIS

a discussao sobre as competéncias entre os niveis de governo numa
federacdo, concluiu-se que o nivel de arrecadagdo 6timo é o que permite
ao governo honrar seus compromissos e, a0 mesmo tempo, alcangar
objetivos distributivos, minimizando o excesso de peso gerado pelo sistema tributario.
Assim, a carga tributdria 6tima nada mais é do que a relacdo entre a arrecadacao
tributaria 6tima e o produto da economia referente a determinada esfera de governo.
Do lado dos gastos, o nivel 6timo é o que possibilita ao governo alcangar objetivos

distributivos maximizando o bem-estar econdmico dos cidadados, sem o desperdicio de
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recursos publicos. Assim, tem-se a relacdo 6tima entre os gastos publicos e o produto
da economia de uma determinada esfera de governo.

Na analise sobre os aspectos basicos do modelo de federalismo fiscal brasileiro
foram apontados dois problemas principais. Do lado das competéncias sobre os gastos
publicos, ndo hd uma clara definicdo sobre as responsabilidades de cada nivel de
governo. Na realidade, consideram-se inadequadas a definicdo das competéncias
sobre os gastos publicos. As competéncias tributarias sao bem definidas e adequadas,
porém, por falta de coordenacdo da politica fiscal entre os trés niveis de governo,
existe uma disputa por receita tributaria. Tal disputa, também chamada de competicao
tributdria vertical, produz, entre outros efeitos, uma tendéncia de carga tributdria
crescente no caso brasileiro.

Afonso (2011) apresenta a proposta de reforma tributdria que cria o IVA
Nacional incorporando a receita do ICMS, IPI, CIDE, PIS, Salario-educacdo, dentre
outras. Tal proposta contempla ainda a competéncia legislativa exclusiva da Unido
sobre o novo tributo a ser criado. Sem entrar em maiores detalhes, tal proposta atenta
contra os principios federativos porque compromete a autonomia fiscal dos governos
subnacionais.

O desafio de qualquer proposta de reforma tributdria é atacar os problemas
referidos sem ferir os principios federativos. Neste sentido, propGe-se, em primeiro
lugar, uma clara divisdo das responsabilidades na oferta de bens publicos por nivel de
governo, considerando-se os critérios de eficiéncia e equidade. Em segundo lugar, uma

vez definido o nivel de gastos parte-se para a discussao sobre o nivel de arrecadagao
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necessario para equilibrar as contas publicas. Em terceiro lugar, que se reduza a
complexidade do sistema tributdrio nacional a fim de se reduzir os custos
administrativos das empresas e pessoas fisicas. Em quarto lugar, que se eliminem os
tributos que produzem a cumulatividade. Em quinto lugar, que se criem novas
instituicoes de modo a se eliminar a competicdo tributaria vertical entre os trés niveis
de governo, isto é, que as novas instituicdes reforcem a federacdo brasileira,
fortalecendo os governos subnacionais e freando os impetos do governo federal de
concentrar receita tributaria disponivel em detrimento dos governos subnacionais. Em
sexto lugar, que no processo orcamentdrio da Unido, estados e municipios se eliminem
programas e projetos que ndo atendem aos critérios de eficiéncia e equidade. Em
sétimo e ultimo lugar, que se repense o modelo de transferéncias intergovernamentais
de modo a se estimular a capacidade fiscal dos governos subnacionais e se eliminar os

eventuais desequilibrios entre receita e despesa.
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