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RESUMO

Federalismo fiscal € o conjunto de tributos organizado segundo a reparticdo do
poder tributario entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
estabelecidos pela Constituicdo Federal. A presente monografia intitulada
“Federalismo Fiscal no Brasil” visa demonstrar os aspectos da reparticao de receitas
tributarias no Brasil, assim como as caracteristicas deste sistema na Federagao
Brasileira. Durante o estudo sdo apresentados temas importantes para a analise da
questdo proposta, como os principios tedricos da tributagcdo e a analise dos
desequilibrios federativos. Também ¢é demonstrada a influéncia do principio
federativo para o atual modelo de discriminagao de competéncias tributarias vigente
no Brasil. Além disso, € exposto 0 modelo de competéncia tributaria e transferéncias
intergovernamentais adotado no pais. Por fim, sao analisadas as peculiaridades do
modelo federativo fiscal brasileiro, como as disparidades regionais, a questao da
descentralizacdo, a autonomia municipal e as transferéncias intergovernamentais.

Palavras-chave: Federalismo. Principios tributarios. Desequilibrios federativos.
Competéncia tributaria. Transferéncias Intergovernamentais.



ABSTRACT

Fiscal federalism is the division of the power to levy taxes between the Union, States,
the Federal District and individual municipalities established by the federal
constitution. This paper titled “Fiscal Federalism in Brazil” describes various aspects
of federalist tax legislation in Brazil and its particular features. This document will
address the main aspects of the division of tributary competency (the legislative
responsibility ascribed to the federal entities). important topics relevant to fiscal
federalism, specifically the ideas principles of taxation and fiscal gaps will be
discussed. It will also explain how federative principles influence present tax
legislation. It will also analyze the tributary competency and intergovernmental fiscal
relations in Brazil. Finally, it will analyze aspects as regional disparities,
decentralization, municipal autonomy and intergovernmental fiscal transfers.

Keywords: Federalism. Principles of taxation. Federal imbalances. Power to Levy
Taxes. Intergovernmental Transfers.
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1 INTRODUGAO

A arrecadacédo tributaria é o principal meio pelo qual o governo adquire
recursos para cumprir os objetivos estabelecidos pela administragdo. Para o
financiamento de seus gastos, a Constituicdo Federal de 1988 previu normas sobre
a reparticdo de competéncias tributarias entre os entes federativos. O federalismo
fiscal &, portanto, um modelo formado pelas regras de distribuicdo de recursos
tributarios.

No momento, um dos principais desafios da Federacdo Brasileira é a
construgdo de um sistema tributario que, dentre outros fatores, cause a menor
distorcdo possivel no mercado, retirando da sociedade apenas 0S recursos
necessarios ao financiamento das fungdes do Estado.

Contudo, nos ultimos anos percebeu-se que o funcionamento do setor publico
nao tem atingido niveis satisfatérios. Sua organizagao fiscal se pdée como um
obstaculo ao funcionamento eficiente do Estado.

De acordo com Oates (1977, p. 4) “a progressiva deterioragdo dos servigos
publicos dentro de nossas cidades, os crescentes déficits orcamentais e o0s niveis de
tributagao continuamente crescentes dos governos locais e estaduais convenceram
muitos observadores que algo esta errado na distribuigdo de responsabilidades
fiscais entre os diferentes niveis de governo”.

E assim que surge a idéia de efetuar um estudo acerca da sistematizago da
reparticdo de competéncias e receitas tributarias entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, bem como as caracteristicas do federalismo fiscal
brasileiro, j& que a harmonizagdo do federalismo fiscal é imprescindivel para o
funcionamento eficiente do Estado.

O objetivo da presente pesquisa é apresentar os aspectos da reparticdo de
competéncias tributarias e sua partilha entre os entes da federagao, bem como as
caracteristicas do sistema fiscal-federativo no Brasil.

A apresentacao do tema sera feita partindo de um balango bibliografico do
campo das Finangas Publicas. Neste primeiro capitulo serdo analisados os
principios da teoria da tributagdo, o federalismo e seus desequilibrios existentes

nesse sistema, quais sejam, os desequilibrios verticais e horizontais. Estes temas



sao a base para a compreensao do formato de reparticio de competéncias
tributarias e partilha de receitas publicas no Brasil.

Posteriormente, sera apresentado o capitulo sobre a competéncia tributaria
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, assim como as
transferéncias intergovernamentais.

No ultimo capitulo, serdo abordadas as questdes que cercam o federalismo
fiscal brasileiro, além do tema referente as caracteristicas e peculiaridades deste
sistema no pais.

O objeto de exame da presente monografia apresenta grande relevancia para
o cenario tributario nacional atual, j& que a reforma tributaria & assunto corrente nos
debates, além de ser de grande importancia para a economia do pais, uma vez que
influencia a eficiéncia e o dinamismo das relagdes econdmicas brasileiras.

A anadlise relacionada aos aspectos teoricos desta pesquisa € baseada na
doutrina de grandes nomes da area das Financas Publicas, como Fernando
Rezende, Fabio Giambiagi e Sérgio Prado entre outros, além de doutrinadores
importantes da area de Direito Constitucional e Direito Constitucional Tributario

como Dalmo de Abreu Dallari, Roque Antdnio Carrazza e Geraldo Ataliba.



2 BALANGO BIBLIOGRAFICO

Este capitulo pretende fazer uma analise da literatura sobre as finangas
publicas, abordando diversos pontos importantes referentes ao tema do federalismo
fiscal.

Um dos maiores desafios de uma federagdo se refere a distribuicdo das
competéncias tributarias entre os entes federativos, bem como a partilha das
receitas tributarias (tax assignment problem).

Os principios tributarios sdo os pilares fundamentais das finangas publicas.
Eles sédo a referéncia para a estruturagdo do sistema tributario, para que este atinja
um alto nivel de eficiéncia. Assim, comegaremos este balango bibliografico com a
apresentacao dos principios tedricos da tributacao.

Apos, sera explanado o assunto sobre o federalismo, abordando a autonomia
federativa e a discriminagdo de rendas em uma federagdo, bem como o tema
concernente aos fundamentos do federalismo fiscal.

Em seguida, serd exposta matéria referente aos desequilibrios que existem
em uma federagao: a chamada brecha vertical e brecha horizontal.

Para iniciar, sera feita uma apresentagéao acerca dos principios considerados
fundamentais para a teoria da tributagao, trazidos por Fernando Rezende (2001) a
Fabio Giambiagi (2000).

2.1 PRINCIPIOS DA TEORIA DA TRIBUTAGAO

A teoria da tributagdo deve estar norteada por certos principios, os quais sao
considerados essenciais para a harmonia do sistema tributario. Os principios
tributarios sdo como mecanismos reguladores da tributagéo.

Os principios servem como referéncias balizadoras do debate, aparentemente
infinito acerca da melhor forma de organizagdo econdmica, do ponto de vista da
eficiéncia e da equidade (PIRES, 1996, p. 16).

Vale ressaltar que existem varios principios que afetam diretamente o

exercicio do poder de tributar, quais sejam os principios constitucionais tributarios,
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que estdo na sua maioria explicitos na Constituicao Federal de 88, tais como o
principio da legalidade, da anterioridade, do ndo-confisco, etc. Entretanto, o presente
estudo compreende apenas aqueles principios apresentados por Fernando Rezende
(2001) e Fabio Giambiagi (2000).

Para Rezende (2001) a teoria da tributagdo repousa em dois principios
fundamentais: Neutralidade e Equidade. O primeiro principio estabelece que a
tributacao deva ser otimizada de forma a interferir o minimo possivel na alocagao de
recursos da economia, visto que quaisquer alteragdes nos precgos relativos de bens
e servicos provocados por modificagdes da tributagdo poderiam causar uma redugao
do bem-estar. Ou seja, os tributos devem interferir o minimo no mercado, para nao
desestimular o consumo, a produgdo e o investimento na economia. (REZENDE,
2001).

Ainda, de acordo com Rezende (2001, p. 159) o emprego do principio da
neutralidade “supde que a situagido vigente no instante anterior a imposi¢do do
tributo configure uma solugao eficiente do ponto de vista do critério de eficiéncia de
Pareto”. Uma distribuicdo de recursos € considerada eficiente quando nao & mais
possivel melhorar a situacdo de bem-estar de um agente, sem piorar a situagao de
outro.

O principio da Equidade vem complementar o Principio da Neutralidade, e
tem por objetivo a garantia de uma distribuicdo equitativa do 6nus tributario pelos
individuos, dar um mesmo tratamento aos individuos considerados iguais, levando
em consideracdo a diferenciacdo que deve ser dada aos desiguais. Este principio
pode ser dividido em duas linhas de acao: na primeira, o énus tributario deveria ser
repartido entre os individuos de acordo com o beneficio que cada um recebe em
relacdo aos bens e servicos prestados pelo governo - Critério do Beneficio; e, na
segunda, a reparticao tributaria deveria ser baseada na capacidade individual de
contribuigdo - Critério da Capacidade Contributiva (REZENDE, 2001).

Mais especificamente, o Critério do Beneficio supde que cada individuo deva
ser tributado de forma proporcional aos beneficios que usufrui do governo. Contudo,
ha uma grande dificuldade em se identificar a demanda individual por bens publicos,
prejudicando, consequentemente, a utilizagdo deste principio. Alem disso, mesmo
obtendo a quantidade usufruida por cada individuo, ndo seria possivel agregar

essas preferéncias. Outra restricdo a este principio € que sendo o consumo coletivo,



ninguém revelaria suas preferéncias, se estas fossem a base de calculo de sua
contribuicdo (REZENDE, 2001).

Ja o Critério da Capacidade de Contribuicdo determina que cada individuo
deva ser tributado de acordo com a sua capacidade econdmica. Os individuos com a
mesma capacidade de pagamento devem contribuir com o mesmo montante, um
criterio de “equidade horizontal’, e os individuos com desiguais capacidades de
pagamento devem ter contribuicdes diferenciadas, chamada de “equidade
horizontal” (REZENDE, 2001).

Para Giambiagi (2000) o sistema tributario deve se aproximar do que ele
chama de “ideal’, levando em consideragdo quatro principios: Neutralidade,
Equidade, Progressividade e Simplicidade.

Sendo a conceituagdo dos dois primeiros principios muito semelhante entre
os autores, basta fazer uma breve avaliagdo do Principio da Progressividade e da
Simplicidade. Este primeiro principio supde que a progressividade de um imposto se
da quando sua aliquota aumenta juntamente ao nivel de renda, ou seja, quem
recebe mais devera pagar uma propor¢ao maior de impostos (GIAMBIAGI, 2000).

O objetivo do principio da simplicidade €& que haja facilidade de
operacionalizagao da cobranga do tributo. Para os contribuintes os impostos devem
ser de facil entendimento, assim como estes tributos nao devem representar 6nus
administrativo elevado ao governo (GIAMBIAGI, 2000).

Desta forma, o formato do federalismo fiscal, bem como os critérios de
imposicao de tributos, devem sempre considerar estes principios teéricos da
tributagao.

A seguir, sera exposto outro ponto importante para o estudo do federalismo
fiscal brasileiro, qual seja, o conceito de federagdo e as implicagdes que a forma

federativa traz para as atribuicdes de competéncias no Brasil.

2.2 FEDERALISMO

Conforme Oates (1977, p. 36) as restricbes que a Constituicdo traz ao

ordenamento sdo relevantes para a economia, ja que podem tornar, em varios
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casos, muito dificil a interferéncia do governo central nas decisées dos governos
locais.

Uma estrutura federal constitucionalmente formada faz com que os interesses
locais tenham um peso mais alto nas agdes publicas, influenciando o processo de
tomada de decisdes dos agentes publicos, os quais afetam fundamentaimente o
bem estar da sociedade local (OATES, 1977, p. 36).

Isto explica a importancia da escolha do modelo federativo, visto que tem
influéncia real no processo de tomada de decisdes. Sendo assim, a seguir serao
expostas a caracteristica e forma de um sistema federativo, e as implicagdes que a
este traz para o federalismo fiscal brasileiro.

2.2.1 Federalismo e autonomia

Foi com a proclamacgao da Republica que o Brasil optou pela forma federativa
de Estado, dividindo o Estado brasileiro em trés esferas de governo: Unido, Estados
membros e Municipios.

Segundo relatorio da Comissao Executiva da Reforma Fiscal (FILHO, Coord.,
1992, p.):

A Republica consagrou a Federagdo, desde a Constituicdo de 1891, em
parte para diferenciar-se do Império, em parte inspirada na experiéncia dos
Estados Unidos da América (...)

A Federagao € a forma de Estado escolhida pelo Brasil. Entretanto, a doutrina
nao é unanime quanto ao conceito exato de Federagao, pois, de acordo com
Carrazza (2009, p. 133), “cada Federacdo tem uma fisionomia prépria: a que Ihe
imprime o ordenamento juridico local’. Nado ha uma forma definida ou correta de
Federagao. Cada pais “cria” um modelo federativo que melhor se ajuste ao contexto
em que esta inserido. A Federagao Brasileira se distingue da Federagao Americana.
Esta ultima, sendo considerada pelos estudiosos como um dos exemplos mais
consistentes de Federacao (CARRAZZA, 2009, p. 133).

Além disso, Courchene (2003, p. 21) explica que “o modelo federal tem uma

base inerentemente flexivel que pode ser adequar, de um lado, aos ditames da nova
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ordem econdmica e, de outro, a um amplo espectro de valores politicos e sociais
internos”.

Neste sentido, Bonavides (2009, p.198) ensina que:

Ha Estado Federal quando um poder constituinte, plenamente soberano,
dispde na Constituicdo federal os lineamentos basicos da organizagao
federal, traca ali o raio de competéncia do Estado federal, da forma as suas
instituicbes e estatui 6rgaos legislativos com ampla competéncia para
elaborar regras juridicas de amplitude nacional, cujos destinatarios diretos e
imediatos ndo sdo os Estados-membros, mas as pessoas que vivem nestes,
cidadaos sujeitos a observancia tanto das leis especificas dos Estados-
membros a que pertencem, como da legislagio federal.

Segundo Mouskheli' citado por Barroso (1982, p.18), a conceituagao de
Estado Federal é:

O Estado federal é um Estado que se caracteriza por uma descentralizagao
de forma especial de grau elevado;, que se compde de coletividades
membros por ele dominadas, mas que possuem autonomia constitucional e
participam na formagdo da vontade federal, distinguindo-se desta maneira
de todas as demais coletividades publicas inferiores.

Além disso, a federalizagdo de um Estado esta ligada a reparticao de
atribuicdes, ou seja, pela divisdo de competéncias legislativas e atribuigbes
administrativas, resultando em certa “racionalizagéo no exercicio das competéncias
politicas pelas diferentes ordens de poder formadoras da Federagao”, explica Berti
(2007, p.18). O governo central, portanto, descentraliza suas fungdes, repassando-
as as demais pessoas politicas. Sendo assim, destaca o professor Dallari (2009, p.
260) que para o cumprimento destes encargos repartidos entre as esferas e
indispensavel que se assegure uma fonte de rendimentos suficientes para atendé-
los, pois, caso contrario, “a autonomia politica se torna apenas nominal, pois nao
pode agir, e agir com independéncia, quem néo dispde de recursos proprios”.

Esta € umas das propriedades da Federagdo que mais importa para o
presente estudo. A reparticido de atribuigbes permitira que as competéncias
legislativas, dentre elas, a tributaria, sejam distribuidas entre Unido, Estados-
membros e Municipios.

Também os membros da Federagao possuem autonomia para legislar e criar

suas proprias Constituicdes. Contudo, estas Constituicbes devem sempre respeitar a

! MOUSKHELI, M. Teoria Juridica del Estado Federal. Madrid: M. Aguilar, 1931.



Constituicio Federal®. No caso brasileiro, a Federagao & composta por trés niveis de
governo, os quais possuem atribuicdes politico-administrativas proprias: Uniéo,
Estados-membros, Distrito Federal e Municipios. Esta coexisténcia das autonomias
federal, estaduais e municipais € um aspecto relevante da Federagéo.

Uma das formas de se resguardar a autonomia dos entes federativos é por
meio da preservag¢ao da sua reparticdo de competéncias tributarias, advindo dai a
importancia do tema referente a reparticdo das competéncias no Estado Federal.

O Estado Federal caracteriza-se, portanto, pela coexisténcia harménica das
estruturas de poder. Para Berti (2007, p. 36), o Estado Federal pressupée igualdade
juridica entre as pessoas politicas formadoras do Estado Federal do Brasil, ou seja,
nao ha hierarquia entre as pessoas politicas. Significa, portanto, que estes entes se
diferenciam principalmente pelas atribuigdes dadas pela Constituicdo Federal, de
acordo com seus principios e normas, € nao pelos niveis hierarquicos que ocupam.
Para Dallari (2009, p. 259), ja que as atribuigdes da Unido e das unidades federadas
estdo dispostas na ConstituicAo Federal, através de uma distribuicdo de
competéncias, nao existe hierarquia na organizagao federativa, porque a cada uma
das esferas de poder corresponde uma competéncia determinada.

Como ja mencionado, uma propriedade fundamental do Estado Federal é sua
descentralizagdo, ja que o Estado outorga, por meio da Constituicao Federal,
competéncias legislativas, administrativas e judiciarias para os membros da
federacao (BERTI, 2007, p. 59). A descentralizagao politica do Estado revela a
participacdo mais intensa dos cidaddos na vida e no desenvolvimento do Estado,
assim como a descentralizagdo administrativa se distingue pela distribuigéo de
forgas no Estado, a localizagdo de 6rgdos e fungdes deliberados pelo poder central
(BOFF, 2005, p. 74).

A descentralizagdo € uma das questdes mais relevantes na discussao sobre o
federalismo. Esta caracteristica da Federagdo delineia o formato do Estado

Brasileiro, influenciando na forma da construgéo politica do pais.

2 Art. 25 da CF/88: Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem,
observados os principios desta Constituigdo. § 1° - S3o reservadas aos Estados as competéncias que
ndo lhes sejam vedadas por esta Constituicédo.



Entretanto, como observa Friedrich® citado por Courchene (2003, p. 23):

O federalismo ndo deve ser visto apenas como um padriao ou desenho
estatico, caracterizado por uma divisdo de poderes entre niveis de governo
determinada e exatamente fixada. O federalismo é também e, talvez,
principaimente o processo [...] de adotar politicas conjuntas e de tomar
decisdes conjuntas sobre problemas comuns.

Assim, o federalismo pode sofrer modificagdes com o passar do tempo, se
adaptando as novas ordens econdmicas, politicas e sociais.

Vale ressaltar que enquanto vigorar a Constituicdo de 1988, a forma de
Estado adotada pelo Brasil sera a federativa, ja que no art. 60, § 4°, |, consta que
nao sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir a forma
federativa de Estado. E clausula pétrea, portanto, a forma de Estado federativa.

Aléem disso, dispbe o art. 1°, caput da Constituicao Federal de 1988:

A Reptblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito (...) *

Neste mesmo sentido, nas palavras de Coélho (2006, p. 65):

Sendo a federagdo um pacto de iguaidade entre as pessoas politicas, e
sendo a autonomia financeira o penhor da autonomia dos entes federados,
tem-se que qualquer agressdo, ainda que velada, a estes dogmas, constitui
inconstitucionalidade. Entre nés, a federagdo é pétrea e indissolluve!, a ndo
ser pela forca bruta de uma revolugdo cessionista ou de outro Estado,
vencedor de uma guerra inimaginavel.

Desta forma, fica confirmada a afirmagao de Oates (1977, p. 36) referente a
importancia das restricdes constitucionais para a economia, as quais podem tornar
muito dificeis a interferéncia do governo central nas decisdes dos governos locais.

A Federagao é, portanto, a forma de Estado eleita pelo Brasil para a
concretizagdo do Estado Democratico. Por conseguinte, sera abordado o tema

referente a discriminagao de rendas da forma federativa de estado.

® FRIEDRICH, C. J. Trends of federalism in theory and practice. New York: Praeger, 1968.
“ BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988.



2.2.2 Pacto federativo e a discriminagao de rendas

Como ja explanado, o Brasil € um Estado Federal, constituido por Estados-
membros, os quais, apesar de nao possuirem soberania, sdo detentores de
autonomia. Esta autonomia permite que estes membros federados tracem sua
propria forma de administracao.

A Constituicdo Federal de 1988 transfere autonomia para os entes da
federagdo por meio da outorga de competéncias legislativas para estes. E na
Constituicdo Federal de 1988 que estdo gravadas as competéncias tributarias de
cada membro federativo, bem como a reparticdo das receitas entre eles.

O principio federativo pressupde, portanto, que os Estados-membros
possuem autonomia e certo grau de liberdade para compor sua organizagao,
administragédo e governo.

Cada Estado-membro deve ter, portanto, autonomia para decidir quais sao
suas prioridades, dentro de suas competéncias. Carrazza (2009, p. 61) acredita que
‘cada pessoa politica, no Brasil, tem o direito de decidir quais os problemas que
deverdo ser resolvidos preferencialmente e que destino dar a seus recursos
financeiros”. Para o professor, & inconstitucional qualquer norma federal que
determine a forma como os Estados-membros devem administrar seus recursos. E
apenas a Constituicdo Federal a detentora do poder de impor tarefas aos entes
politicos, entretanto estes podem escolher como e quando cumprir determinada
tarefa.

O governo central é detentor dos principais tributos, ficando com a maior parte
do bolo tributario para si. Isso se torna necessario na medida em que 0s governos
poderiam se utilizar dos impostos de maneira a interferir na localizagao da atividade
econdmica (PRADO, 2006, p. 20).

Os entes federativos detém capacidade para atuar dentro de suas
competéncias delineadas pela Constituigdo. Assim, o federalismo fiscal compde um
modelo formado pelas regras de distribuicdo de competéncias tributarias.

Além disso, como consequéncia das irradiagdes do principio federativo sobre
o ordenamento juridico, tem-se como uma das caracteristicas mais marcantes da
Federagao a reparticdo de atribuigdes entre seus participantes. Ou seja, 0 governo

central repassa parte de suas fungdes as outras pessoas politicas.



Nas palavras de Barroso (1982, p. 77):

A questdo da reparticdo de competéncia tributaria e discriminagio de
rendas é, essencialmente, uma peculiaridade dos Estados federais. (...) na
federagdo, a partilha é feita pelo texto constitucional, que, por consistir em
manifestagéo da prépria soberania, sobrepde-se tanto & Unido, quanto aocs
Estados-membros.

No Brasil ndo é diferente. O governo central atribui as demais pessoas
politicas (Estados-membros, Municipios e Distritoc Federal) competéncias
administrativas, fiscalizatérias, regulamentares, e também legislativa.

Em outra visao sobre a questao, Nabais (1998, p. 278 e 279) nota a mudanga
que houve com a passagem do estado liberal para o estado social nas Federagdes.
No estado liberal, as atribuigdes legislativas eram conferidas tanto a federagéo
quanto aos estados federados, numa distribuicdo horizontal de “poderes’.
Entretanto, para o autor, esse quadro foi modificado com o advento do estado social.
Nesta nova concepgao de estado, que pode ser considerada uma resposta a
demanda por servigos sociais por parte da populagao, existe uma tendéncia para o
que ele chama de federalismo vertical, onde o governo central adota uma posigao de
centro dominador sobre os estados federados, como conseqiiéncia da necessidade
de fortalecimento deste governo central. Para conseguir atender a estas novas
demandas, o governo central carece de mais recursos, 0s quais provavelmente
serdo arrecadados por meio da tributagdo. Assim, a competéncia tributaria sera
centralizada cada vez mais nas maos da Unido.

A discriminacao de competéncias tributarias é rigida no sistema constitucional
brasileiro. Cada ente da federacao é atribuido de competéncias proprias, as quais
nao podem ser delegadas a outras pessoas politicas.

Conforme Ataliba (1968, p. 38):

A rigidez do sistema brasileiro nédo foi intencional, mas resultou da
preocupagao do constituinte em assegurar a autonomia das entidades
federadas e municipios, assim como garantir clima de harmonia, estreme de
conflitos, o que o conduziu a cuidados superlativos, na disciplina quase
exaustiva de toda a atividade tributaria.
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O Sistema Tributario Brasileiro €, deste modo, pautado por atribuices de
competéncias tributarias rigidas, assim como a partilha de receitas, as quais estao
limitadas na préopria Constituicao Federal de 1988.

Nas palavras de Chagas® citado por Gomes (2007):

Elemento essencial na formagao da autonomia dos Estados-membros & a
existéncia de receitas proprias que possibilitem sua atuagio
independentemente do auxilio financeiro de outros estados federados. A
existéncia de rendas prdprias é pressuposto para o desempenho das
competéncias titularizadas pelos Estados-membros. Deve-se entender,
ainda, que o valor da receita deve ser proporcional aos encargos atribuidos
aos entes federados. Os Estados-membros, no Brasil, captam recursos por
meio de rendas proprias e de repasses intergovernamentais.

Os trés niveis de governo necessitam, portanto, de rendas proprias para
atingir autonomia e efetuar sua fungées.

Prado (2006, p. 26) ainda lembra que a forma como a distribuigdo da receita
dos impostos centrais sera feita, € que ira determinar a dimensao da Brecha Vertical,
ou seja, a medida da parcela da carga tributaria que o governo central se apropria
estruturalmente superior aos seus proprios gastos, enquanto os governos

subnacionais alcan¢gam receita inferior aos seus proprios gastos.

2.2.3 Fundamentos do Federalismo Fiscal

Conforme Oates (1977, p. 32) o federalismo pode ser descrito, em termos
econdmicos, como a forma o6tima de governc®. O federalismo representa um
equilibrio entre o governo unitario’ e um governo altamente descentralizado. No
sistema federativo existe tanto um governo central como unidades de governo
inferiores a central, tomando suas proprias decisdes acerca das prestagdes de cada

servigo publico dentro de sua jurisdigao. O que torna o federalismo atraente de um

> CHAGAS, M. G. Federalismo no Brasil: o poder constituinte decorrente na jurisprudéncia do
supremo tribunal federal. Porto Alegre: Sérgio Anténio Fabris, 2006, 146 p.

® Vale ressaltar que o federalismo nio é uma forma de Governo, e sim é uma forma de Estado. As
formas de Governo sao a republicana, a monarquica, a ditatorial, etc.

” A Federagdo é uma construgao politica mais complexa e sofisticada do que um Estado unitario. Nos
Estados unitarios o poder é geralmente uno e indivisivel e suas manifestagdes emanam de um anico
centro. Nos Estados Unitarios, o governo central pode delegar poderes para as unidades
subgovernamentais, mas detém o direito principal de retomar esta delegagdo de poder se achar
necessario.



ponto de vista econdmico € a combinagdo da forca do Estado Unitario com a
descentralizagdo. Cada nivel de governo nao pretende cumprir todas as fungdes do
setor publico, mas sim aquelas que melhor pode desempenhar. Por sua vez, o
governo fica com as fungdes de estabilizagdo da economia, distribuicdo de renda e
por proporcionar certos bens publicos que influenciam no bem estar dos cidadaos.
Os governos subnacionais vém para complementar estas fungées, oferecendo
apenas aqueles servicos que sdo de interesse de seus proprios cidaddos. Sendo
assim, o federalismo seria a melhor forma para resolver os problemas do setor
publico (OATES, 1977, p.32).

No entanto, segundo Oates, (1977, p. 38) a duvida reside no grau apropriado
de descentralizagdo de um setor publico. Este seria o tema central do federalismo
fiscal, ou seja, a determinagdo da estrutura 6tima do setor publico relativamente a
atribuicao de responsabilidades na tomada de decisdes.

Para Prado (2007, p. 1):

As federagdes sdo arranjos politico-institucionais que visam conciliar a
existéncia de uma nagdo com a autonomia e individualidade politica das
diversas regides que a compde. O prego da autonomia regional, expressa
na existéncia de sistemas politicos, multiplos orgamentos e estruturas
burocraticas em alguma medida independentes, é uma maior complexidade
administrativa e organizacional.

Para o autor, ndo existem critérios universais de avaliagdo dos sistemas
fiscais federativos nos diferentes paises. Cada federagao possui aspectos politicos,
culturais e sociais que refletem o formato das suas instituicdes. No entanto, toda
federagao deve, de alguma forma, atingir resultados que podem ser resumidos nas
nogbes de coesdo e eficiéncia. A nogdo de coesao esta ligada ao aspecto de
cooperacao intergovernamental. Ainda, é necessario que os governos garantam aos
seus cidadaos certo grau de equidade no que se refere ao acesso aos servigos
publicos, bem como nas oportunidades de desenvolvimento individual. Também e
fundamental que seja preservado certo grau de autonomia dos governos
subnacionais (PRADO, 2007, p. 1).

Conforme Prado (“idem”) o bom funcionamento de um regime fiscal federativo
pressupde a resolugdo de quatro conjuntos basicos de problemas, técnicas e

arranjos institucionais, sao eles:
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1) a estrutura de competéncias tributarias — quem arrecada e legisla os impostos;

2) o sistema de partilha de recursos — como a carga tributaria & distribuida entre os
agentes através de transferéncias intergovernamentais;

3) os mecanismos de equalizagdo — como a federacdo atua para reduzir as a
disparidades em capacidade de gasto fiscal entre governos;

4) os programas de ambito nacional e as transferéncias vinculadas — como a
federacao reserva para o governo central algum poder de orientar a atuagéo dos
governos subnacionais;

5) as normas e instituicées que viabilizam a negociagao e solugdo de conflitos entre
os entes federativos, particularmente no que se refere ao problema central da

adequacao de recursos a encargos.

Cada federacao deve estudar estes problemas e resolvé-los da forma que
melhor se adéque. “Para que os objetivos mais gerais sejam atingidos, € necessario
que se estabelega algum tipo de harmonia e complementaridade entre os arranjos e
instituicdes adotados para cada um deles” (PRADO, 2007, p.2).

Conforme Martins Filho (2007, p. 77):

Preocupacgdo das mais importantes num federalismo fiscal deve ser a de
assegurar o0 necessario equilibrio entre a reparticdc de competéncias
impositivas e a autonomia financeira dos entes federados, ficando a cargo
de cada federagao escolher e adotar a solugdo mais compativel com suas
especificidades, ndo sendo possivel dizer que ha um padr&o unico.

O autor ainda coloca que para atenuar os riscos de desintegragdo econémica
da federacado, a harmonizagao tributaria intrafederacao € essencial, ja que atenua as
barreiras ao comércio interno, simplificando o sistema e propiciando cooperagao
(“idem”).

Para Prado (2007, p. 3), portanto, o federalismo fiscal pode ser conceituado

como:

(...) o conjunto de problemas, métodos e processos relativos a distribuigao
de recursos fiscais em federagdes, de forma tal que viabilizem o bom
desempenho de cada nivel de governo no cumprimento dos encargos a ele
atribuidos.

Sendo assim, no tdpico a seguir, passa-se ao estudo de questoes centrais do

federalismo fiscal, quais sejam: os desequilibrios verticais e horizontais.



2.3 DESEQUILIBRIOS FEDERATIVOS

De acordo com Prado (2006) a evolugdo institucional das federagdes deve
seguir uma linha que respeite e se ajuste as restricbes das tradi¢cdes histéricas
peculiaridades politicas, preferéncias sociais quanto ao papel do Estado, bem como
as disparidades econdémicas regionais.

Sendo assim, conforme a evolucdo e desenvolvimento de um pais, no seu
ambito social, politico e econdmico, deve haver uma evolugao conjunta do seu
sistema fiscal-federativo. Certa disposi¢do do regime fiscal-federativo pode funcionar
em um momento em um determinado pais, por ser compativel com determinada
correlagdo de forcas e preferéncias politicas, que foram moldadas ao longo do
tempo, e ainda por vigorar um regime federativo que oferega condigdes para o bom
funcionamento deste sistema (PRADO, 2006, p. 16).

Desta forma, seria impraticavel reproduzir um regime fiscal-federativo vigente
em um pais, em outro, por ser quase impossivel que as condi¢des politicas, sociais
e econfmicas sejam as mesmas.

A discussao acerca do federalismo fiscal pretende, em uma visao geral, lidar
com uma questdo sempre existente das federagdes: a tese dos desequilibrios
verticais e horizontais. Vejamos agora estas importantes questées que cercam o

federalismo fiscal.

2.3.1 Desequilibrio vertical ou brecha vertical

O desequilibrio vertical € aquele que ocorre entre as diferentes esferas de
governo (Unido, Estados e Municipios), fazendo com que alguma das esferas tenha
falta de recursos frente as suas despesas.

Ainda, de acordo com Duarte et al. (2009, p.7):

Como mencionado a brecha fiscal vertical seria definida como a deficiéncia
de receita que se origina em fungao do desequilibrio entre a receita propria
e a necessidade de gastos, o que é tipico dos niveis inferiores de
organizagao do governo. Em geral, implica desequilibrio fiscal vertical, que e
a situacdo na qual a brecha fiscal vertical ndo é adequadamente tratada,
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seja pela redefinicdo de responsabilidades ou por meio das transferéncias
fiscais.

O desequilibrio vertical também pode ser conceituado como a diferenga entre
as receitas e despesas proprias, em diferentes niveis de governo (BIRD; SMART,
2001, p. 3).

Prado (2006, p. 19) prefere a denominagao “brecha vertical’, j& que para ele o
titulo “desequilibrio vertical” traz uma conotagdo negativa a esta necessidade de
transferéncias. Entretanto, este tipo de transferéncia € uma caracteristica necessaria
a vida fiscal-federativa, visando buscar a melhor forma de equacionamento.

Segundo Prado (2006, p. 19):

(...) as caracteristicas estruturais das federagdes modernas, no que se
refere a atribuicdo de receitas e encargos (tomados num sentido amplo)
entre niveis de governo, resultam na relativa concentragdo de recursos nos
governos superiores e de encargos nos governos subnacionais, tornando
necessarias as transferéncias verticais em geral de grande porte, pelas
quais se define a distribuicao final de capacidade de gasto entre niveis de
governo.

As brechas verticais sdo explicadas pela diferenga existente entre o volume
de encargos assumidos pelos governos subnacionais — medidos pelo gasto final
realizado — e o volume de recursos obtidos por estes governos autonomamente —
por meio das bases tributarias a eles atribuidas -, sem depender de transferéncias
federais. Via de regra, esta brecha vertical ocorre devido a maior reuniao dos
recursos nas maos do governo central (PRADO, 2006, p. 19).

Alguns fatores explicam a maior concentragdo de recursos sob
responsabilidade do governo superior. Para Prado (2006, p. 20), isto se da por dois
motivos.

Primeiro pela atribuigdo dos principais tributos ao controle do governo federal.
A entrega de impostos a gestdao dos governos subnacionais pode acabar gerando
efeitos desfavoraveis, ja que estes podem utilizar tais tributos como instrumento para
interferir na localizagcao da atividade econdmica, trazendo ineficiéncia a alocagao dos
recursos.

E segundo em razéo da atribuigdo de duas obrigagdes dos governos centrais:
1reduzir as disparidades horizontais em capacidades de gasto, operando os
sistemas de equalizagdo através de transferéncias, 2) comandar a quantia de

recursos a ser repassada aos governos subnacionais, de forma seletiva e
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discricionaria, tendo em vista a realizagao dos objetivos de interesse nacional em
areas e setores cuja execugdo a Federacdo entenda que deve ser entregue a

responsabilidade das esferas inferiores.

2.3.2 Desequilibrios horizontais ou equalizagao

O desequilibrio horizontal, também chamado de equalizagéo, se refere as
unidades de mesma esfera governamental. Este se da, quando um Municipio (ou um
Estado) possui baixo volume de recursos para cobrir suas despesas, ao contrario de
outro Municipio (ou Estado).

Os desequilibrios horizontais, de acordo com Bird € Smart (2001, p. 3), se
referem as diferengas existentes entre os recursos disponiveis aos governos de
mesmo nivel, ou seja, as desigualdades regionais.

Segundo Prado (2006, p.43) sempre ha algum nivel de disparidade na
capacidade econdmica dos governos subnacionais em toda a federagdo. Assim,
mesmo com a distribuicao de impostos por nivel de governo, havera disparidade no
que concerne a capacidade destes governos subnacionais em obter
autofinanciamento. Isto ocorre devido a diferenca existente com relagdo ao
desenvolvimento regional. O problema seria que para suprir as necessidades de
servigos publicos de seus cidadaos, os niveis inferiores de governo teriam que impor
uma carga tributaria mais elevada a populagdo, em relagdo a carga imposta aos
estados mais ricos.

A dificuldade principal reside em um problema de equidade, j& que cada
cidadao deve ter acesso aos mesmos servigos publicos basicos sem ter que arcar
com uma carga tributaria mais elevada que a meédia dos demais cidadaos (PRADO,
p.43).

Conforme Musgrave (1973, p. 233) a federagcao deve assegurar aos cidadaos

de cada Estado um nivel minimo de servigos publicos. Nas palavras do autor:

Se um Estado for pobre demais para prover este nivel minimo, mesmo que
haja o minimo necessario de tributagéo, a federagdo devera intervir. isso
solicita uma transferéncia dos Estados mais ricos, onde o nivel minimo de
servigos publicos tenha sido alcangado (...) (MUSGRAVE, 1973, p.233)
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Todavia, o autor ressalta que se os cidadaos de qualquer Estado nao fizerem
o esforgo tributario necessario, ndo seria possivel reivindicar apoio federal. Desta
forma, os habitantes dos Estados mais ricos ficam assegurados de que as
transferéncias somente ocorrerdo quando forem justificadas pelo critério de
deficiéncia fiscal (MUSGRAVE, 1973, p. 233).

O objetivo desta politica de transferéncia seria, portanto, a igualagdo da
renda, ja que as transferéncias sio feitas das unidades ricas para as pobres, e, além
disso, o alvo seria a provisdo da satisfacdo das necessidades meritérias, pois a
igualacdo se refere mais aos padrées minimos de necessidades sociais do que
privadas (MUSGRAVE, 1973, p. 233).

Os governos centrais devem agir no sentido de atingir a equidade, por meio
de politicas publicas, normas e processos que a alcancem. Equalizagao € desta
forma uma atribuicao dos poderes centrais da federagdo (PRADO, 2006, p.44).

Com o objetivo de atingir a eqiidade a federacdo, por meio do governo
central, ira estabelecer padroes a serem seguidos pelos governos subnacionais,
visando a equalizacdo da provisdo de bens e servigos, determinando o padrao
destes governos. Todavia, ainda que o governo central institua estes padrdes, a sua
efetividade depende da condigdo financeira dos governos para prover estes
servigos. Assim, devido as diferencas de desenvolvimento econdémico regional, o
mecanismo fundamental para a equalizagao séo as transferéncias verticais sujeitas
a formulas, as quais se destinam a aumentar a receita orgamentaria dos governos
com menor capacidade fiscal (PRADO, 2006, p. 44).

Entretanto, conforme Musgrave (1973, p. 234) os problemas do federalismo
fiscal ndo sdo questdes de andlise fiscal apenas, e sim de como interpretar a
natureza da federagao, envolvendo tanto questdes politicas quanto econdmicas.

Feitas todas estas consideragdes acerca forma de Estado eleita pelo Brasil, a
Federagdo, a seguir sera desenvolvida a matéria acerca competéncia tributaria e

partilha de receitas publicas.
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3 COMPETENCIA TRIBUTARIA E PARTILHA DE RECEITAS PUBLICAS

Com o crescente papel do Estado nas ultimas décadas, o volume de receitas
necessarias ao financiamento das atividades do estado também de expandiu.
Segundo Rezende (2001, p. 16) “a relagdo entre o total da arrecadagao tributaria
mais o deficit do governo e o PIB elevou-se de um patamar ao redor de 16% em
1953 para niveis superiores a 30% na década de 90"

Com tamanho agigantamento das receitas publicas, a questao da
sistematizacdo do sistema tributario nacional se torna muito importante. Sua
organizagéo deve, portanto, promover uma aplicagao racional dos recursos publicos.

Como Republica Federativa, as trés esferas governamentais brasileiras
possuem autonomia politica, administrativa e financeira para compor sua
organizagédo. E com este objetivo que a Constituicdo Federal de 88 aponta quais sdo
as competéncias tributarias dos entes federativos e sua reparticdo de receitas
tributarias.

Conforme Conti (2001, p. 16):

Em geral ha, como ja mencionado, duas formas de assegurar a autonomia
financeira: a primeira é a atribuicdo de competéncia para a instituicdo de
tributos; outra sdo as transferéncias intergovernamentais asseguradas pelo
texto constitucional, com clausulas que assegurem o fiel cumprimento deste
dispositivo.

Como ja visto anteriormente, dentre as caracteristicas basicas dos Estados
Federais esta a reparticdo de atribuigdes entre os entes politicos, trago basilar do
federalismo para que o Estado desempenhe suas fungdes fundamentais. De acordo
com Baleeiro (1998, p. 134) a discriminagdo das competéncias tributarias & propria
do federalismo, por configurar partilha, descentralizagdo do poder de instituir e
regular tributos.

Na mesma linha, de acordo com Carrazza (2008, p. 487):

A delimitagdo das competéncias da Unido, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal é reclamo impostergavel dos principios federativos e da
autonomia municipal e distrital, que nosso ordenamento juridico consagrou.



26

A distribuicdo de competéncias e a partilha das receitas garantem a Uni&o,
Estados e Municipios o poder para arrecadar, gerir e despender valores publicos de
modo independente das demais esferas de governo (GOMES, 2007).

A competéncia tributaria € o poder de produzir normas sobre tributos, taxas e
contribuigdes, ou isentar o contribuinte, inserindo parametros entre as relagées Fisco
— contribuinte e instituindo normas gerais de Direito Tributario.

O artigo 6° do Cddigo Tributario Nacional (BRASIL, 1966) estabelece:

A atribui¢do constitucional de competéncia tributdria compreende a
competéncia legisiativa plena, ressalvadas as limitagdes contidas na
Constituigdo Federal, nas Constituigbes dos Estados e nas Leis Organicas
do Distrito Federal e dos Municipios, e observado o disposto nesta Lei.

A competéncia tributaria decorre, portanto, da aptidao legislativa das pessoas
politicas. Assim, a criagao de tributos, faculdade legislativa, nao se confunde com a
arrecadacgao de tributos, que é uma faculdade administrativa.

Os titulares da competéncia legislativa sdo somente as pessoas politicas:
Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal. Sao somente elas que detém Poder
Legislativo com representagao propria.

E outorgada a Unido, Estados e Municipios para instituirem os impostos
elencados nos artigos 153, 155 e 156 da Constituicdo Federal. A Constituicao ira
repartir a competéncia legislativa, a lei local exercita esta competéncia, instituindo o
tributo sobre determinados fatos geradores, fixa a base de calculo, determina a
aliquota e regula os demais elementos sujeitos aos principios da reserva da lei
(TORRES, 2008, p. 362).

Existem ainda tributos que se enquadram na competéncia comum da Uni&o,
Estados e Municipios, ja que podem ser exercidas por qualquer destes entes, quais
sejam as taxas e contribuicdes de melhoria. Conforme prevé a Constituigao
(BRASIL, 1988):

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderéo
instituir os seguintes tributos:

(..)

Il - taxas, em razao do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo,
efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados
ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao;

Il - contribuigdo de melhoria, decorrente de obras publicas.
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Este poder de aumento das receitas que as competéncias tributarias
conferem aos entes federativos € uma das formas existentes para o fechamento das
brechas fiscais, ja anteriormente mencionadas (BIRD E SMART, 2001, p. 3).

De modo geral, esta reparticdo de competéncias do sistemas federativos
seguem a proposta de Musgrave e Musgrave® citados por Alencar e Gobetti (2008,
p. 9), segundo a qual os fatores de produgdo de maior mobilidade espacial devem
ser tributados pelo governo central, ja os fatores com nenhuma mobilidade, como os
imoOveis, seriam tributados de forma mais eficiente pelo governo local. Assim,
basicamente ao governo federal caberia a tributagdo da renda, aos governos
estaduais caberia a tributacdo do consumo, e aos governos locais caberia a
tributacdo sobre a propriedade imobiliaria e taxas de uso em geral. Ainda, de acordo
com Legemann (1995) a distribuicdo das competéncias tributarias entre os entes
federados apresenta no Brasil a estrutura proposta pela visao tradicional e praticada
em nivel internacional.

As transferéncias intergovernamentais sao outro instrumento que serve para
assegurar a autonomia financeira dos entes federados. Para Conti (2001, p. 39)
estas tém funcdo fundamental, seja pela forma de participacdo direta na
arrecadacgao, seja por meio da participacao através de fundos.

De acordo com Duarte et al. (2009, p.7) existem ao menos duas teses que
justificam as transferéncias intergovernamentais. A primeira se refere aos ganhos de
eficiéncia obtidos na arrecadag¢ao dos tributos pelo governo central, 0 qual possui
maior base ftributaria e consequentemente o maior volume de recursos, e da
capacidade dos governos locais produzirem bens e servigos de forma mais eficiente.
Ja a segunda, que para os autores é bastante subjetiva®, alude a necessidade de
todos os individuos dentro de um mesmo pais, independente da localidade em que
residam poderem acessar os servigos publicos com um padrdo de qualidade
minimo.

De acordo com Bird e Smart (2001, p. 3) um dos alvos das transferéncias
intergovernamentais é a corregdo das brechas fiscais (fiscal gap), ou seja, a brecha

vertical e a brecha horizontal. Segundo os autores, as transferéncias sdao o meio

8 MUSGRAVE, R.; MUSGRAVE, P. Finangas publicas — teoria e pratica. Sdo Paulo:

Editora Campus (Editora da Universidade de S&o Paulo), 1980.

° Esta subjetividade se da devido a suposigdo de que a fungdo de bem estar de um pais leve em
consideragéo a equidade no acesso aos servigos publicos.
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pelo qual os paises atingem o equilibrio fiscal, ou seja, irdo assegurar que os gastos
e os dispéndios governamentais sejam aproximadamente iguais.

Neste sentido, Oates (1977, p. 115) assevera que as consideracdes sobre
eqlidade sdao um argumento a favor das transferéncias intergovernamentais as
unidades mais pobres, baseado no principio da equidade horizontal, ou seja,
tratamento igual aos iguais. Ainda, de acordo com o professor, as transferéncias
podem ser consideradas um meio de manter uma equivaléncia entre as distribuigbes
de renda nominal e seu poder de compra em termos de bens e servicos tanto
publicos como privados.

Para Bird e Smart (2001, p. 3) nao importa qual seja a finalidade, qualquer
transferéncia de um nivel superior para um nivel inferior de governo ira auxiliar no
fechamento da brecha fiscal.

Dahlby citado por Alencar e Gobetti (2008, p. 6) cita que “o sistema de
transferéncias tem o importante papel de ajudar no alcance de uma alocagéo
eficiente de recursos em uma federagdo”™. Contudo, os autores ressaltam que o
sucesso desse objetivo depende de como o modelo de equalizagdo fiscal seja
delineado.

Os fundos de participacdo dos Estados e Municipios, alem de serem
instrumentos fundamentais da manutengdo e garantia do equilibrio federativo,
também sao considerados meios de distribuicdo de riqueza, cujas fontes de receita a
ele sdo destinadas para uma finalidade determinada ou para serem redistribuidas
segundo critérios pré-estabelecidos (CONTI, 2001, p. 76).

O desenho do modelo de transferéncias de receitas, conforme visto, € muito
importante, ja que a ma distribuicdo dos recursos pode gerar danos a eficiéncia dos
servigos governamentais.

Vale ressaltar que, de acordo com Conti (2001, p. 73) “além do sistema de
transferéncias intergovernamentais de natureza compulséria (...) ha diversas formas
de transferéncias voluntarias, como & o caso das subvengdes”. Estas subvengdes
sao destinadas a cobrir despesas de determinadas entidades, ndo podem deixar de
estar previstas na lei orgamentaria e estdo basicamente reguladas no art. 12 da Lei
n. 4.320/64, lei que normatiza as finangas publicas no pais.

A Secado VI do Capitulo do Sistema Tributario Nacional da Constituicdo
Federal de 88, dispde sobre a reparticao de receitas tributarias. Nos art. 157 e 158

da Constituicdo, estdo dispostas as transferéncias diretas dos Estados e Distrito
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Federal na arrecadagéao da Unido, e dos Municipios na arrecadagao da Uniao e dos
Estados. A reparticao das receitas por meio dos fundos esta prevista expressamente
na Constituicao Federal e também na legislagao infraconstitucional (CONTI, 2001,
pp. 69 e 70).

A TABELA 1 sintetiza as competéncias tributarias outorgadas a Unido,
Estados e Municipios em 1967, em razao do Codigo Tributario entdo vigente, e as
novas competéncias tributarias, trazidas pela Constituicdo Federal de 1988, assim

como as transferéncias intergovernamentais e partithas de receitas.
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TABELA 1 - COMPETENCIA TRIBUTARIA E TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

Competéncias tributarias Transferéncias intergovernamentais e partilhas de receitas

1967 1988 1967 1988
UNIAO Renda - IR Renda Fundo de Part dos Estados (10% do IR+IP}) Fundo de Part dos Estados (21,5% do IR+IPI)
Producao Industrial - IPI Produgéo Industrial Fundo de Part dos Municipios (10% do IR+IPI) Fundo de Part dos Municipios (22,5% do IR+IPI)
Combunst. e Lubrificantes - 40% do 1UCI, 60% do IUEE e 90% do IUM, Fundo de Ressarcimento das Export (10% IP{)
Energia Elétrica - transferido a Estados DF e Municipios 50% da receita do ITR atribuida aos Municipios
Transp. e Telecom. - Receita do ITR atribuida aos Municipios
Minerais - IVM Operagdes Financeiras
Operagdes Financeiras Importagado
Importagao Exportagéo
Exportacdo Propriedade Rural Fundo de Desenvolvimento Regional
Propriedade Rural - ITR Grandes Fortunas (NO, NE e CO). 3% da receita do IR+IPI
Lucro (Contrib Social)
Faturamento (Contrib
Social)
ESTADOS Circulagao de Mercadorias - ICM Circulacao de Mercadorias
Transmiss&o de Propried e Servigos - ICMS
Transmissdo de
imobiliaria Propriedade
imobiliaria causa-mortis 20% do ICM atribuido aos Municipios 25% do ICMS atribuido aos Municipios
Propried de veiculos - IPVA  50% do IPVA atribuido aos Municipios 50% do IPVA atribuido aos Municipios
Adicional do IR Federal
MUNICIPIOS Prestacéo de Servigos Prestacdo de Servigos

Propriedade Imobiliaria Urbana

Propriedade Imobiliaria
Urbana

Transmisséo de
propriedade

imobiliaria inter-vivos

FONTE: REZENDE (2001)
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A reforma tributaria de 67 trouxe um maior grau de centralizagao de recursos
nas maos do governo federal, promovida pelo governo militar. Rezende (2001, p.
335) afirma que a centralizagéo tinha como objetivo assegurar o apoio politico dos
Estados mais pobres e dos pequenos Municipios, a partir do repasse de recursos do
orgamento federal e também da participagao nos fundos compensatérios criado a
epoca. Vale lembrar que a maior base oposicionista se localizava nos Estados mais
desenvolvidos e nas grandes cidades.

Varsano'® citado por Blanco (1995, p. 26) argumenta que a centralizacao
tributaria garantiria a flexibilidade e liberdade do governo federal para a criagdo de
incentivos que visavam acelerar o crescimento econdmico, utilizando o sistema
tributario como o instrumento mais adequado para este crescimento.

A partir de 1988 nota-se que ocorreu um maior grau de descentralizagéo de
receitas. Muitas delas que antes estavam sob o poder da Unido, passam agora para
os Estados e Municipios.

Nas palavras de Rezende (2001, p. 335):

Em 1998, os limites e a natureza da descentralizagdo tributaria foram
tragados pelos que se beneficiaram do sistema criado em 1967, que, em
decorréncia da confortavel maioria de que dispunham no Congresso,
fograram nio sé alcangar seus objetivos como também ampliar de forma
expressiva os ganhos obtidos anteriormente.

Ainda, com a situagdo peculiar dos Municipios brasileiros, que detém a
mesma autonomia que a Unido e os Estados, a reforma de 1988 aumentou a
parcela de recursos destes entes federativos.

Para Blanco (1995, p. 35) a reforma ocorrida em 1988 trouxe a
descentralizacao tributaria através de dois instrumentos: a ampliagao da base da
tributacdo dos niveis inferiores de governo, além do crescimento da participagao
destes nos tributos federais, por meio da expansao dos Fundos de Participagao
Estadual e Municipal e criagdo de novos fundos regionais.

Entretanto, como ressaltam Duarte et al. (2009), sob o ponto de vista do pacto
federativo, a reforma ocorrida em 1988 detinha elementos de carater contraditério, ja

que entregou ao governo federal a competéncia para instituicao de contribuigées

1 VARSANO, Ricardo. O sistema tributario de 1967: adequado ao Brasil de 80? Pesquisa e
Pianejamento Econémico, v. 11, p. 203-228, 1981.
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sociais e econdémicas'' nao prevalecendo a partilha com os estados e municipios,
refletindo em um amplo poder de recentralizagdo fiscal, o qual foi efetivamente
aproveitado pelo Governo Federal.

Para Duarte et al. (2009) este fato ocorreu devido a pressdo dos grupos
interessados na ampliagdo e institucionalizagdo das politicas sociais. Assim, como
consequéncia destas pressdes foi criado o Orgamento da Seguridade Social, e para
financiamento deste, institui-se a figura das contribuigbes sociais, as quais s6
poderiam ser instituidas pelo governo federal, com sua receita vinculada ao
or¢camento da seguridade. O objetivo central era que estas contribuigdes sociais nao
fossem tratadas como impostos para que nao fossem incluidas no capitulo tributario
da Carta Magna, e em decorréncia, nao serem compartiihadas com os governos
subnacionais.

Nas palavras de Duarte et al. (2009, p.27):

Essa medida possui um carater paradoxal, pois, de um lado, amplia
fortemente os recursos dos governos subnacionais, por meio do ICMS e dos
fundos de participagdo. Do outro, concede ao governo federal a capacidade
de ampliar, de forma exclusiva, a carga tributaria, via contribuigdes, o que
ocorreu de foram efetiva a partir de 1990.

Ja na década de 90, a reinsercdo do Brasil no mercado financeiro
internacional devido ao Plano Brady'?, a estabilizagdo econémica decorrente do
Plano Real e o agravamento da crise das finangas estaduais que levou ao
enfraquecimento da capacidade de resisténcia dos governantes, remodelaram o
federalismo fiscal brasileiro, elevando o poder da Unido na implementagdo de
medidas que visavam reestruturar as finangas estaduais. Além disso, inicia-se o
processo de privatizagdo, no ambito federal e estadual, visando desonerar a
maquina estatal (DUARTE et al., 2009).

O modelo fiscal federalista brasileiro atual &, desta forma, resultado de
diversos acontecimentos que marcaram as finangas publicas do estado nas ultimas

duas décadas.

" Art. 149 da CF/88; “Compete exclusivamente a Unido instituir contribuigdes sociais, de intervengao
no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como instrumento
de sua atuagdo nas respectivas areas (...)".

'2 Este plano pretendia “resolver a crise da divida externa dos paises altamente endividados. (...) A
novidade do Plano Brady, apesar de toda a indefinigdo em que estd envoito, € a de permitir e
estimular o Banco Mundial e o FMI a oferecerem garantias aos novos titulos com desconto que
seriam emitidos pelos paises attamente endividados” (BRESSER-PEREIRA, 1989).
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A seguir, a TABELA 2 demonstra a composi¢cdo da arrecadacdo tributaria
direta dos trés niveis de governo, detalhada pelos grandes segmentos de tributos:

TABELA 2 — ARRECADAGCAO DIRETA POR ESFERA DE GOVERNO - 2005

Esfera de Governo 2005
RS Bilhdes % PIB % Total Per capita (R$)

PIB 1,937.6

POPULAGAO 181,341,499

TOTAL 754 4 38,94 100 4,160.3

UNIAO 515.7 26.62 68.4 2,844.0
Impostos 151.8 7.83 20.1 837.1
Contribuigdes Sociais 184.1 9.50 244 1.014.9
Previdéncia Social 106.7 5.50 14.1 588.1
FGTS 32.2 1.66 43 177.7
Demais 41.0 2.12 54 226.0

ESTADOS 196.2 10.13 26.0 1,082.1
ICMS 153.4 7.92 20.3 845.8
IPVA 10.4 0.54 14 57.2
Demais 325 1.68 43 179.0

MUNICIPIOS 425 219 56 2342
1SS 141 0.73 1.9 776
IPTU 101 0.52 1.3 55.7
Demais 18.3 0.94 24 100.9

FONTE: AFONSO e MEIRELLES (2006)

De acordo com a estimativa dos autores, a arrecadagao direta da Unido
atingiu, em 2005, o valor de R$ 515,7 bilhdes, ou 26,94% do PIB gerado naquele
ano. Vale destacar que somente as contribuicdes sociais da Unido detém uma
participacdao de 9,5% do PIB, superando a arrecadagao por meio de impostos
(7,83% do PIB) e reforcando o fato mencionado anteriormente do poder de
recentralizagao fiscal da Unido.

Os Estados, por sua vez, arrecadaram em 2005 R$ 196,2 bilhdes, ou o
equivalente a 10,13% do PIB calculado para o ano. Este valor & expressivo para
padrdes internacionais e decorre, principalmente, do fato de os Estados serem
responsaveis pela arrecadacao do ICMS, o qual é, isoladamente, o maior tributo
cobrado na economia (AFONSO e MEIRELLES, 2006).

Se comparado a carga tributaria global, o peso dos municipios ainda na sua
composicao é relativamente baixo, atingindo o valor de 5,6% do total arrecadado. No
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entanto, quando comparado ao PIB, o montante de 2,19 % do PIB nao é desprezivel
(AFONSO e MEIRELLES, 2006).

Com relagao a reparticdo de receitas, a TABELA 3 esclarece a dimenséao das

receitas correntes e transferéncias intergovernamentais no Brasil no ano de 2006™.

TABELA 3 — RECEITA CORRENTE NO BRASIL EM 2006, POR ESFERA DE

GOVERNO
Discriminagao Unido Estados Municipios
R$ milhdes % R$ milhdes Y% R$ milhdes %
Receitas Correntes 584.067 100 295.507 100 145.204 100
Receitas Proprias 583.880 100 223.895 75,8 51.733 35,6
Receitas Tributarias 490.242 839 198.966 67,3 36.603 25,2
Outras receitas proprias 93.637 16 24.929 8.4 15.130 10,4
Transferéncias correntes 188 0 71612 24,2 93.471 64,4

FONTE: DUARTE et al. (2009)

A partir da analise da TABELA 3 constata-se que as transferéncias
intergovernamentais representam 24,2% das receitas correntes dos Estados,
enquanto que para os Municipios, estas transferéncias correntes representam 64,4%
do montante total.

Este sistema de transferéncias intergovernamentais do federalismo fiscal
brasileiro pretende suprir as brechas verticais, da mesma forma que procura
equalizar os desequilibrios horizontais ja citados anteriormente (DUARTE et al,
2009).

No proximo e dltimo capitulo sera feita uma analise das caracteristicas e
peculiaridades do federalismo fiscal brasileiro.

' vale esclarecer que as diferencas de valores encontradas se devem ao uso de metodologias
distintas para o calculo da carga tributdria. Contudo, tal divergéncia ndo interfere no objetivo da
presente analise.
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4 FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO

Os problemas de politica fiscal ndo devem ser estudados somente do ponto
de vista do equilibrio entre 0 montante previsto de gastos e o volume de recursos
disponiveis, mas também sob o aspecto referente a repercussao dos diferentes
componentes da receita e da despesa sobre a estabilidade econémica, a distribuicdo
de renda e a promog¢ao do crescimento econdmico (REZENDE, 2001, p. 47).

E por este motivo que a questao do federalismo fiscal ndo pode ser analisada
somente como mera distribuicdo de encargos e competéncias entre os entes
federativos.

A intervengao do governo na questao da reparticao e distribuigao de receitas
tributarias é necessaria, ja que a alocagao de recursos entre as esferas de governo
€ desequilibrada, devido, como ja visto anteriormente, a desequilibrios verticais e
horizontais.

A importancia do papel do governo vem crescendo também no campo da
producdo de bens e servigos prioritarios para a melhoria da competitividade
econdmica e da distribuicdo de renda, como servigos de educagdo e saude.
Entretanto, Rezende (2001, p. 47) afirma que tais servigos seriam mais
eficientemente produzidos em nivel local, devido a proximidade do mercado
consumidor.

Desta forma, enquanto as necessidades de harmonizagdo tributaria
restringem a instituicdo de tributos localmente, as necessidades de gasto deste nivel
sdo crescentemente ampliadas, ja que as atividades publicas sao mais
eficientemente produzidas em nivel local (REZENDE, 2001, p. 47).

Ainda, segundo Duarte et al. (2009, p.8):

(...) mesmo que as transferéncias intergovernamentais sejam mero residuo,
determinando o equilibrio orcamentdrio para todos os niveis de governo
depois de efetuadas a arrecadagao dos tributos e a alocagdo das despesas
entre as esferas de governo, i.e., sejam apenas usadas para fechar a
brecha vertical, se nio forem providas por meio de um desenho que induza
a eficiéncia, poderao tornar-se indcuas.
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Sendo assim, o modelo de reparticao de receitas brasileiro deve possuir um
desenho que traga cada vez mais eficiéncia para o Estado. O federalismo fiscal no
Brasil, o qual pressupde uma reparticdo constitucional de competéncias tributario
fiscais, deve ser equanime e proporcional quanto a distribuicao de receitas e atingir
0 equilibrio entre as competéncias, atribuicbes e receitas delimitadas
constitucionalmente.

Como coloca Serra (1999, p.3):

De fato, o aperfeigoamento do federalismo fiscal no Brasil, € crucial, tanto
para a estabilidade econdmica, para efeito de controle do déficit e da divida
publica global, como para a retomada do desenvolvimento sustentado, ja
que a formulagdo e a implementagdo de politicas econdémicas mais
apropriadas dependem, por exemplo, da estrutura e da harmonizagao
tributaria, interna e externa.

Diversas questbes cercam o federalismo fiscal. Para a compreensao do
sistema vigente no pais, devem ser analisados os pontos relevantes ao sistema
fiscal federalista brasileiro, quais sejam: a questdo da descentralizagao, as
disparidades regionais, a autonomia municipal e o formato das transferéncias
intergovernamentais.

Para demonstrar a situagao singular do pais, a seguir sera analisado o tema

acerca das disparidades regionais do Brasil.

4.1 DISPARIDADES REGIONAIS

A situacdo brasileira ndo é simples. Somadas ainda a estas importantes
questdes tem-se a ampla desigualdade regional do pais.

De acordo com Barros, Henriques e Mendonga. (2001, p. 11):

A desigualdade, em particular a desigualdade de renda, é tdo parte da
historia brasileira que adquire férum de coisa natural. Além disso, como
discutimos anteriormente, nosso extremo grau de desigualdade distributiva
representa o principal determinante da pobreza.
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Para demonstrar a disparidade regional do pais, é feita aqui uma andlise da
desigualdade de renda entre as unidades da federagdo no Brasil, a partir da
interpretagéo do coeficiente de Gini'*.

A FIGURA 1 ilustra a desigualdade regional no Brasil, mostrando os
Coeficientes de Gini do ano 2008 para todos os estados:

Legenda
0,62

0,60
0,58
0,56
0,54
0,52
0,51
0,49

0,48

0,45

Omisso

FIGURA 1 — INDICE DE GINI 2008
FONTE: IPEA

Como se pode perceber pela andlise do mapa o Brasil € um pais com
péssima distribuicdo de renda. Enquanto estados como Santa Catarina e Parana
possuem indices variando entre 0,45 e 0,5, outros estados, como Piaui e Paraiba
tém indices que variam entre 0,56 e 0,60, além do Distrito Federal que, por sua vez,
chega a atingir um coeficiente de 0,62.

" O coeficiente de Gini ¢ um indicador de uso difundido na literatura, que revela o grau da
desigualdade de renda de uma realidade especifica. Sua construgdo é baseada na “curva de Lorenz”,
obtida a partir da ordenagao das pessoas segundo o seu nivel de renda. Seu valor varia de 0, quando
n3o ha desigualdade (a renda de todos os individuos tem o mesmo valor), a 1, quando a
desigualdade é maxima (apenas um individuo detém toda a renda da sociedade e a renda de todos
os outros individuos é nula) (IPEA, 2006).
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Esta € mais uma dificuldade para a organizacdo do federalismo fiscal
brasileiro. Conforme Blanco (1995, p. 14) a existéncia de disparidades
socioecondmicas inter-regionais numa federagdo impede que todas as unidades de
governo que a compdem possam financiar a totalidade de suas despesas com o0s
recursos tributarios gerados em suas jurisdigées.

Assim, tornam-se necessarias as transferéncias de arrecadagdo de um
governo a outro.

Contudo, apesar das consideraveis transferéncias federais aos governos
subnacionais, a vasta disparidade na capacidade de geragdo de receitas destes
governos continuard a afetar a distribuicao regional de gastos (TER-MINASSIAN,
1997, p. 443). O que, consequentemente, acarretara em mais desigualdade regional.

4.2 A QUESTAO DA DESCENTRALIZACAO

Enquanto a descentralizagcdo €& vista por alguns como benéfica ao
desenvolvimento do sistema, do ponto de vista da eficiéncia alocativa, outros viam
com maior ressalva a descentralizagéo, devido as duvidas quanto aos ganhos reais
da descentralizagdo, bem como a ocorréncia de conseqiiéncias negativas no campo
da politica macroeconémica e de redistribuicdo de renda. (PRUD’'HOMME e SHAH,
2003, p. 63).

Ha distintas posi¢des sobre esta matéria entre os economistas neoclassicos.
Alencar e Gobetti (2008, p. 8) afirmam que a escola da public choice’ defendia a
descentralizagdo “a partir de um paralelo entre as condigdes de eficiéncia de um
mercado competitivo com o de uma federacdo de governos locais, em que 0s
cidadaos poderiam escolher a localidade para morar de acordo com sua escala de

preferéncias por bens publicos”.

'> Public choice, ou teoria da escolha publica, é um programa de investigagao “cujo principal objetivo
€ o de aplicar um método da ciéncia econémica a um objeto que tradicionalmente tem sido
considerado no ambito da ciéncia politica: grupos de interesse, partidos politicos, processo eleitoral,
analise da burocracia, escolha parlamentar e analise constitucional” (PEREIRA, 1997, p. 3).
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Samuelson'® citado por Alencar e Gobetti (2008, p. 9) acreditava que o fator
limitante da oferta eficiente de bens publicos era a dificuldade de se saber quais sdo
as preferéncias dos consumidores. Ainda, o mesmo autor era a favor da maior
centralizacdo na oferta destes bens publicos, j& que, desta forma, seriam obtidos
ganhos de escala.

Contudo, cabe ressaltar que o termo descentralizagao engloba uma relagéo
complexa. Apesar da relagao entre os gastos dos governos subnacionais e os
gastos totais do governo, ou mesmo a razdo entre impostos subnacionais e
impostos totais, serem dimensdes importantes da descentralizagdo, estas nao
completam o significado do termo descentralizagao (PRUD'HOMME e SHAH, 2003,
p. 63).

A descentralizacdo pode ser considerada, em termos gerais, como uma
questao politica. Segundo Prud’homme e Shah (2003, p. 65) “a demanda por
descentralizacdo veio de politicos, talvez de bases, mas certamente nao de
economistas que tentassem melhorar o fornecimento de servigos publicos e a
maximizacdo dos pacotes fiscais”. A descentralizagdo traz consigo maior
possibilidade de participagdo da sociedade na condug¢ao politica, diminuindo assim a
probabilidade de uma nagao tornar-se uma ditadura.

Blanco (2002, p. 97) coloca que um dos beneficios da descentralizagao, numa

visdo microecondmica, deve-se a visao de que:

(..) a desconcentragdo do poder de obtengdo de tributagdo e das
responsabilidades de gasto produz ganhos de bem-estar devido ao
aumento da eficiéncia na provisdo de bens e servigos publicos, a maior
visibilidade da relacao entre beneficios e custos dos bens de publicos
(melhora da accountability) e & maior adequagéo da oferta de bens publicos
a preferéncias locais.

Todavia, Blanco (2002, p. 97) adverte para o fato de que a efetiva
concretizacao destes beneficios microeconémicos da descentralizagao esta sujeita a
um “‘conjunto de condicionantes politicos e institucionais que vigoram numa
determinada estrutura federativa”. No caso de processos descentralizadores
baseados em transferéncias intergovernamentais, estas podem reduzir os ganhos

de eficiéncia, ja que nao ha correspondéncia entre custos e beneficios dos bens

16 SAMUELSON, P. A. The pure theory of public expenditure. In: Review of Economics and
Statistics. [s. I.; s. n.], p. 36, 1954.
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publicos para os beneficiarios locais, levando a provisao ineficiente de bens e
servigos publicos. Ainda, a baixa participa¢ao da cidadania é outro fator que acarreta
em perdas da descentralizagédo, pois torna as esferas inferiores de governo mais
vulneraveis a influéncia de grupos de interesses locais ou regionais, os quais muitas
vezes nao tém metas compativeis as da populagao.

Blanco (2002, p. 98) ainda aduz que um dos efeitos negativos da
descentralizagdo € devido aos custos associados a perda de controle da politica
macroecondmica por parte do governo central. O que diminuiria o grau de manobra
do governo federal do lado da receita e da despesa.

Tanzi'” (1996) citado por Blanco (2002) destaca trés fatores advindos da
descentralizagao que agravam a as dificuldades fiscais do governo: a) a perda de
bases de tributacao importantes que limita a capacidade do governo central de fazer
ajustes ou expansdes pelo lado da receita fiscal, b) o sistema de transferéncias
intergovernamentais gera incentivos perversos para os niveis inferiores de governo,
levando-os a reduzir o esforgo de arrecadacao de receita propria; e c) a auséncia de
hard budget constraints'® para os governos subnacionais dificulta o controle do gasto
dos niveis inferiores de governo com a conseqiiente transmissao de pressoes fiscais
expansionistas para a politica monetaria.

Prud’homme e Shah (2003, p. 65), entretanto, argumentam que a questao
central ndo é se a descentralizagdo é benéfica ou ndo, e sim se qual tipo de
descentralizagao € mais apropriado em determinados casos. Assim, cada federagéo
deve buscar o modelo de descentralizagéo que lhe for mais adequado.

De acordo com Ter-Minassian (1997, p. 438) a histéria das transferéncias
intergovernamentais do Brasil foi marcada por fases de descentralizagao e
recentralizagao.

Apesar de algumas semelhangas com o modelo criado com a reforma
tributaria de 1967, o federalismo fiscal vem se modificando ao longo das ultimas
décadas. Ao introduzir certas mudangas nas relagdes intergovernamentais, a
Constituicdo Federal de 1988 aprofundou o processo de descentralizagdo fiscal
iniciado no final da década de 1970 (GIAMBIAGI, 2000).

Y Tanzi, V. Fiscal Federalism and Decentralization: A Review of Some Efficiency and

Macroeconomics Aspects, in M. Bruno and B. Pleskovic (Ed.), Annual World Bank Conference on
Development Economics. Washington DC: World Bank.
'® “Restrides orcamentarias rigidas”.
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O periodo ditatorial, de meados da década de 60 a meados da década de 80,
foi marcado por fortes tendéncias centralizadoras, com um claro papel dominante do
governo federal e das suas empresas na gestao dos recursos publicos e da
economia como um todo (TER-MINASSIAN, 1997, p. 438).

Com a abertura politica, juntamente a queda do regime militar, houve uma
busca automatica pela descentralizagdo do Estado Brasileiro.

Referente ao periodo de transi¢do e consolidagdo da democracia no Brasil,
Castro (2005, p. 207) nota o seguinte fato:

Durante a década de oitenta, o cenario macroecondmico instavel (recesséo,
divida externa, inflagdo cronica, juros exorbitantes e encurtamento
generalizado dos horizontes temporais do céalculo econédmico) encarregou-
se de anular os possiveis efeitos positivos da descentralizagdo do bolo
tributario (mais claramente em dire¢do aos municipios). Por outro lado, a
crise fiscal e financeira do Estado atingia mais duramente o governo federal,
que, gradativamente, ia perdendo capacidade de planejamento,
coordenagdo e execugdo de politicas nacionais e efetividade no campo da
politica econdmica.

Este caminho de abertura politica “gradual” e descentralizagdo nao
coordenada levou a aprovacgao Constituicao de 1988 que, em seu capitulo tributario,
mostra posi¢cdes carregadas de interesses regionais, além do desejo consensual dos
governos subnacionais em aumentar sua parcela de receitas a custa da Uniado, sem
uma redefinicdo dos encargos destes entes federativos (CASTRO, 2005, p. 207).

Assim, as regras da Constituicdo Federal de 1988 foram influenciadas pelos
pedidos de descentralizagdo das receitas publicas dos Estados e municipios.
Contudo, estas pessoas politicas parecem nao aceitar que a descentralizagao de
receitas vem acompanhada de responsabilidades publicas.

Apesar de o capitulo do Sistema Tributario Nacional presente na Constituicao
Federal e as leis complementares trazerem regulamentos detalhados sobre a
reparticao de competéncias e transferéncias intergovernamentais das trés esferas
de governo, o capitulo acerca das atribuicées governamentais € muito mais vago,
nao estabelecendo uma clara distribuicdo de tarefas entre esses niveis (SERRA,
2001). Esta falta de delineamento das tarefas de cada esfera de governo leva a
irresponsabilidades destas.

Sobre esta questao da responsabilidade Courchene (2003, p.22) coloca que

“sem caracteristicas como a responsabilidade subnacional perante os cidadaos é
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altamente improvavel que medidas como restricdes orcamentarias rigidas e um
mercado comum interno possam ser alcangadas’.

Segundo SERRA (2001) “ha superposi¢do de agdes em algumas areas e
caréncia em outras, o governo central ndo tem conseguido exercer satisfatoriamente
sua funcdo de coordenacdo e os governos subnacionais adotam politicas
exageradamente autdnomas’.

A pergunta posta por Prud’homme e Shah (2003), acerca do tipo mais
apropriado de descentralizagdo para uma federacdo, € uma das questdes para a
qual o Brasil ainda ndo encontrou a resposta exata.

Uma das consequéncias da descentralizacdo € a entrega de maior autonomia
aos entes da federagao. Por conseguinte, sera analisado outro fator caracteristico da
federacao brasileira: a autonomia dos Municipios.

4.3 AUTONOMIA MUNICIPAL

Conforme visto anteriormente, o Estado Federal pressupde igualdade juridica
entre as suas pessoas politicas formadoras, ou seja, nao ha hierarquia entre os
entes federativos. Assim, a Unido, os Estados e os Municipios estdo no mesmo
patamar na hierarquia federativa.

Esta particularidade de autonomia municipal € marcante, e singular, na
federagao brasileira. Segundo Rezende (2001), com a promulgacdo da Constituicao
de 1998, os municipios estdo em pé de igualdade com os Estados no que diz
respeito a direitos e deveres ditados pelo regime federativo. Os Municipios, portanto,
acabam por deter um largo campo de competéncia impositiva, e transferéncias

federais semelhantes as dos Estados. De acordo com o autor:

A relativa independéncia dos municipios em relagdo ao poder publico
estadual, conferida pela posigdo singular que ocupam no sistema tributario
brasileiro, ¢ acompanhada de desequilibrios verticais e horizontais na
reparticdo de receita tributaria nacional, tornando mais dificil a negociagao
de reformas capazes de sedimentar propostas de novo equilibrio federativo
(REZENDE, 2001, p. 335).
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Parece que Musgrave (1973, p. 234) estava prevendo tal dificuldade quando
presumiu que “os problemas do federalismo fiscal podem complicar-se ainda mais se
os niveis de governo forem expandidos para mais de dois”.

Com a favorecida posicdo em que se encontravam no Congresso Nacional,
0S municipios se associavam a outros que também preferiam maior participagao nas
receitas federais, em vez de mais competéncia para tributar (REZENDE, 2001, p.
336).

O aumento das transferéncias intergovernamentais solucionou o problema
dos desequilibrios verticais na reparticdo da receita tributaria nacional, mas, em
contrapartida, expandiu os desequilibrios horizontais, devido as dificuldades
encontradas para modificar as regras de partilha das transferéncias. Rezende (2001,
p. 337) adverte que comparativamente a 1960 a distribuicdo de receitas da Uniao e
dos Estados encontra-se equilibrada e proxima da situagdo vigente antes da
instauragdo do regime militar. Entretanto, a parcela de participagao dos municipios
atingiu patamares substanciais, ao mesmo tempo em que as assimetrias intra-
estaduais e intramunicipais chegaram a indices injustificaveis.

Entretanto, assim como a fatia do bolo tributario aumentou para os
municipios, as pressdes por gastos também foram acrescidas. Com a nova
Constituigdo e a permissao para a sindicalizagdo, as demandas por recomposi¢ao
salarial subiram, conjuntamente, a duragdo da crise econdmica contribuiu para
aumentar as demandas por programas sociais (REZENDE, 2001, p. 338).

Este fator demonstra que os municipios ja estariam cumprindo sua parcela de
responsabilidade social, j4 que os gastos da Unido nesta area diminuiram, o que
seria um ponto favoravel a descentralizagdo (REZENDE, 2001, p. 339).

Esta importancia singular dos municipios do Brasil é outra dificuldade
encontrada para a harmonizacgdo da distribuigdo de recursos e encargos. Levando-
se em consideragdo que existem mais de 5.500 municipios no pais, sdo mais de
5.500 orcamentos independentes para ser efetuada a distribuicdo de encargos e,

consequentemente, de recursos, dificultando ajuste.
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4.4 A EFICIENCIA DAS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

Como ja visto anteriormente, a Constituicdo de 1988 aumentou a parcela de
recursos tributarios repassados aos Estados, assim como aumentou
consideravelmente a parcela repassada aos municipios.

Oates (1977, p. 110) afirma que as transferéncias intergovernamentais podem
ser meios muito imperfeitos de distribuicdo de renda, uma vez que estas
transferéncias se ddo de um grupo de pessoas a outro. Para o autor, uma
distribuicao justa de recursos deveria ser feita entre individuos, € nao entre grupos
de individuos. Um exemplo & a existéncia de individuos com renda alta e renda
baixa dentro de uma mesma jurisdicdo. A partir do momento que a transferéncia se
der de uma jurisdicao a outra, ou seja, de um grupo de individuos para outro, alguns
dos individuos da jurisdigdo doadora serao prejudicados.

Assim, as transferéncias intergovernamentais tendem em muitos casos a
agravar o problema da desigualdade de distribuicdo de renda ao invés de melhora-la
(OATES, 1977, p. 114). Contudo, o autor ressalta que as transferéncias
intergovernamentais podem ser a Unica saida para alguns paises, devido as
barreiras politicas existentes.

Alencar e Gobetti efetuaram um estudo acerca do sistema de transferéncias
intergovernamentais do Brasil entre 2000 e 2007. Por meio de uma analise das
curvas de Lorenz (e do correspondente indice de Gini) das receitas municipais,
especialmente as transferéncias, os autores chegaram a conclusao de que pelo
menos uma parte importante destas transferéncias nao tem servido para reduzir os
desequilibrios horizontais entre as unidades da federacéo.

Os autores ainda alertam para um efeito negativo das transferéncias
intergovernamentais: a preguic¢a fiscal, ou seja, os governantes ndo se esfor¢ariam
para recolher impostos de seus eleitores ja que esperariam ajuda de niveis
superiores de governos. Todavia, € impossivel imaginar que 0s municipios
conseguiriam cumprir com suas obrigagdes e responsabilidades por meio de sua
base tributaria limitada - basicamente impostos sobre a propriedade territorial e
urbana e sobre os servigos — ainda mais em um pais de dimensges territoriais como
as do Brasil (ALENCAR, GOBETTI, 2008, p. 7).
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Outro determinante negativo das transferéncias, trazido por Alencar e Gobetti
(2008, p. 10) é a ineficiéncia e a irresponsabilidade fiscal. Nas suas palavras: “Essa
“irresponsabilidade” decorreria da assimetria nos processos de descentralizagéo
entre as competéncias quanto ao gasto e a capacidade de gerar receita prépria por
parte dos governos subnacionais”.

Ao final de seu estudo Alencar e Gobetti (2008) chegam a conclusédo de que
apesar da expansao da fatia de receita destinadas aos municipios, o perfil desta
distribuicdo de receitas entre os Municipios, bem como entre os Estados, nao
melhorou, pois o atual sistema de transferéncias carece de mecanismos distributivos
mais eficientes. Esta situagao configura, portanto, um desequilibrio horizontal.

Segundo os autores:

Diante desse quadro, podemos concluir que os chamados desequilibrios
horizontais (decorrentes da distribuicao de receitas na esfera municipal,
principalmente) sdo hoje tdo ou mais importantes do que os desequilibrios
verticais, verificados na divisdo da carga tributaria entre os trés niveis de
governo, uma vez que as transferéncias permanentes da Unido para
Estados e Municipios cresceram significativamente nos anos recentes,
ultrapassando os R$ 147,9 bilhdes em 2007 (ALENCAR, GOBETT!, 2008,
p. 42).

Para Ter-Minassian (1997, p.450) existem varios pontos fracos no sistema de
transferéncias intergovernamentais no Brasil. Apesar da vantagem da fixagao dos
coeficientes de distribuicdo vertical estar disposta na Constituicdo Federal —
facilitando o planejamento financeiro e orgamentario dos governos receptores — este
fato conduz, segundo a autora, a uma elevada rigidez do orgamento federal,
restringindo o ambito de utilizagao destes tributos como instrumentos de ajuste fiscal
ou estabilizagao.

Ainda, segundo Ter-Minassian (‘idem”), os coeficientes de distribuigao
horizontal sao resultados apenas de articulagédo politica, nao tendo qualquer relagao
clara e sistematica com a capacidade e esforgos fiscais, ou mesmo com as
necessidades de gastos, dos governos subnacionais.

Estudos sugerem também que muitos programas redistributivos tém sua
incidéncia bastante variavel ao longo do tempo, porém, esta variacdo nao obtem
relacdo clara com o nivel de desenvolvimento dos estados (TER-MINASSIAN, 1997,
p. 450).
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A questdo central €, portanto, como moldar o sistema de transferéncias para
que ele possa cumprir 0s objetivos de equalizagdo dos desequilibrios horizontais e
verticais, eliminando as brechas existentes.

Uma solugdo para a melhoria deste sistema seria, de acordo com Prado
(2007, p. 70) a criagdo de uma instituicdo que realizasse avaliagdes periddicas
acerca da adequacao da distribui¢ao vertical de recursos vigente, “do ponto de vista
da evolugao das responsabilidades e encargos de cada nivel de governo”. Segundo
o autor, paises como a Alemanha e a india, cada um com seus mecanismos
proprios, negociam e corrigem periodicamente a distribuicao vertical.

Prado (2007, p. 70) ainda coloca que existem outras formas, de natureza
fiscal, para efetuar-se o ajuste vertical, como mudanga das competéncias tributarias,
modificagdo do montante de transferéncias do governo central aos subnacionais,
além da alteracao das transferéncias voluntarias, como ¢é feito na Australia, onde o

ajuste vertical € uma fungao permanente do proprio orgamento federal.
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5 CONCLUSAO

A arrecadacéo tributaria € indispensavel para a sobrevivéncia de qualquer
Estado, ja que a aquisicdo de recursos € o principal meio pelo qual este atinge os
objetivos estabelecidos pela administragdo. Para o financiamento de seus gastos, a
Constituicdo Federal de 1988 previu normas sobre a reparticio de receitas
tributarias entre os entes federativos. O federalismo fiscal €, portanto, um modelo
formado pelas regras de distribuicdo de competéncias tributarias e reparticao de
receitas.

Durante o trabalho, foi feita uma analise da literatura sobre as finangas
publicas, abordando diversos pontos importantes referentes ao tema do federalismo
fiscal. Primeiramente sado apresentados os principios tedricos da tributacao,
estudados por Fernando Rezende (2001) e Fabio Giambiagi (2000), sendo eles: o
principio da neutralidade, da equidade, da progressividade e da simplicidade.

Apos, é estudada a matéria acerca do Federalismo, abordando assuntos
como a autonomia federativa, reparticdo de atribuigdes e discriminacado de rendas,
para entdo passar-se ao federalismo fiscal. Também foram analisados os
desequilibrios federativos, quais sejam, o desequilibrio horizontal e o desequilibrio
vertical, assuntos de extrema importancia para compreensdao do modelo fiscal
federalista.

Partiu-se entdo para o estudo da competéncia tributaria, sua defini¢ao,
essencial para compreensao do tema, suas caracteristicas, que delineiam o formato
do modelo de reparticdo brasileiro, assim como a partilha de receitas publicas,
instrumento essencial para a harmonia do sistema fiscal federativo brasileiro. Ainda,
€ demonstrada a dimensao das transferéncias intergovernamentais no Brasil.

Por fim, sdo demonstrados os aspectos do federalismo fiscal no Brasil. Dentre
eles, estdo a questao da descentralizagdo, as desigualdades regionais, a autonomia
municipal e as transferéncias intergovernamentais.

Sendo assim, conclui-se que o federalismo fiscal € um modelo, que engloba
métodos e processos, de distribuicdo de recursos fiscais na federagdo, com o
objetivo principal de viabilizar o bom desempenho dos trés niveis de governo nas

responsabilidades a eles atribuidas.
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Para que este objetivo principal seja atingido o federalismo fiscal no Brasil
necessita de transformacgoes.

Nao pode ser esquecido o fato de que cada federagdo é singular. Cada
Estado federal € unico na sua forma. Sendo assim, cada modelo fiscal federalista
sera diferente para os diferentes paises, nao existindo possibilidade de
implementagdo de um modelo estrangeiro ao caso brasileiro. O modelo do
federalismo fiscal brasileiro devera se adequar aos ditames da ordem econdmica
vigente no Brasil, assim como levar em consideragao os aspectos politicos e sociais
do pais.

Ainda deve ser ponderada a importancia da unidade nacional. Esta questdo
vem adquirindo relevancia no cenario de globalizagdo e integracdo da economia
mundial, ja que os efeitos da globalizagdo podem acabar por restringir o poder de
articulagcao e coordenacgao do Estado Federal.

Vale ressaltar também a importancia do papel do Estado na economia. A
intervengao do governo na atividade econémica nao deve ser considerada benéfica
somente quando vem para salvar os agentes privados da bancarrota. O Estado tem
fungbes fundamentais, como a producdo de bens e servicos, além de ser
fomentador da atividade privada, buscando sempre o bem-estar da coletividade.

Outro impedimento a eficiéncia do modelo fiscal federalista brasileiro é a
ampla disparidade regional do pais. A deficiéncia na capacidade de geragdo de
recursos de algumas unidades da federagao afeta a distribui¢cao regional de gastos,
dificultando o equilibrio horizontal da federacéo. E tarefa dificil e custosa mensurar a
capacidade de geracao de receitas bem como a necessidade de gastos de cada
ente federativo. Ainda, a disponibilidade de dados fiscais e macroecondmicos para
0s governos regionais € um limitador a adogao de métodos elaborados. Além disso,
os coeficientes de distribuicdo horizontal verificados no Brasil sdo resultados de
articulagdo politica e nao tém relagao clara com a necessidade real de
transferéncias intergovernamentais.

Outro ponto é a rigidez do sistema tributario. Por mais que um dos objetivos
primordiais desta caracteristica seja conferir seguranga juridica aos cidadaos, a
rigidez constitucional traz dificuldades a remodelagao do sistema tributario nacional.

Ja existe no pais um amplo debate acerca da reforma do sistema tributario
brasileiro. Entre livros e artigos, sdo varias as propostas de modificagdo do sistema

tributario vigente.



49

No entanto, a criagdo de instituicdes que regulem os ajustes verticais e a
modificagado do sistema de transferéncias para ajustes horizontais € uma discussao
ausente no Brasil. Isto porque, enquanto as questdes referentes a tributagao
atingem diretamente os agentes privados os levando a pressionar os formuladores
de politicas, estas outras questdes se referem ao funcionamento “interno” do Estado
— as quais a populagao nao atribui muita relevancia — mas derivam em tantos efeitos
para a coletividade quanto aquelas questdes.

O novo federalismo fiscal no Brasil deve, portanto, conciliar a harmonizagao
tributdria com eficiéncia econdmica e cooperagdao intergovernamental, sem
esquecer-se da preservacao da autonomia da Uniao, dos Estados e dos Municipios,
bem como da implementacdo de politicas publicas voltadas para a redugdo das
desigualdades sociais e regionais. Desafios estes que devem ser vencidos visando a
competitividade e eficiéncia dos entes federados na condugdo das politicas,

indispensaveis a um novo ciclo de desenvolvimento.
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