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RESUMO

O objetivo desta pesquisa €é identificar se o sistema de partilha fiscal que deriva do sistema
tributario, proveniente da Constituicdo Federal de 1988, produz desigualdade socioeconémica
entre as regides do Brasil. Para dar cabo do objetivo proposto, buscou-se discutir o
federalismo em um contexto ampliado, lugar em que a questdo tributaria e a fiscal fazem parte
de um arranjo politico maior. Os métodos de investigacao utilizados foram o comparativo e o
estatistico. O método comparativo foi utilizado, por uma vertente temporal, para verificar o
desempenho socioecondmico nos anos de 2000 e 2010, e, por uma vertente espacial, ao medir
0 desempenho de politicas sociais das regides brasileiras. O método estatistico foi empregado
para apresentar os resultados alcancados pelos indicadores setoriais da partilha fiscal, de
politicas sociais de Salude e Educacao, e para apresentar os resultados alcangcados. O resultado
de maior relevancia no a@mbito deste trabalho foi a constatacdo de que o pacto federativo
brasileiro é uma variavel interveniente no processo do desenvolvimento regional.

Palavras chave: desenvolvimento regional, pacto federativo, politicas publicas

ABSTRACT

The objective of this research is to identify if the tax sharing system, which derives from the
tax system, from the Federal Constitution of 1988, produces socioeconomic inequality
between regions of Brazil. To handle the proposed objective, we tried to discuss federalism in
an expanded context, the place where the tax issue and the tax are part of a larger political
arrangement. The research methods used were comparative and statistical. The comparative
method was used to verify a temporal aspect the socio-economic performance in 2000 and
2010, and a spatial dimension, to measure the performance of social policies of the Brazilian
regions. The statistical method was used to present the results achieved by the sectorial
indicators of tax sharing, social policies of health and education, and to present the results
achieved. The result of greater relevance in this work was the verification that the Brazilian
federal pact is an intervening variable in the regional development process.

Keywords: regional development, federal pact, public policy
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INTRODUCAO

Com vista a pensar politicas publicas para o desenvolvimento regional, em seu
momento imediatamente anterior ao processo de formulacéo, e no sentido de gerar condic¢des
para producdo de avaliacdo ex ante que possa fornecer subsidios para a construcao da politica,
maximizando o resultado e customizando sua implementagéo, este trabalho busca responder
uma questdo simples sobre o processo de desenvolvimento socioecondémico do Brasil,
principalmente pds constituicdo de 1988: pode o sistema de partilha fiscal estipulado pelo
pacto federativo que emerge da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) produzir
desigualdade socioecondmica entre as regides brasileira e seus entes federados?

Para o desenvolvimento da resposta sera considerado o pacto federativo brasileiro,
suas instituicdes e os problemas federativos para formulacdo de politicas publicas focalizadas
no atendimento das questdes regionais. Dentro da perspectiva do federalismo, a abordagem
sera construida, de um lado, a partir de um eixo politico, de outro, por um eixo tributario e
fiscal. A perspectiva institucional sera apresentada como o agente que promove e regula as
acOes dos atores envolvidos na dinamica da construcdo do federalismo. Por fim, a analise dos
problemas do pacto federativo, a partir da visdo da construcdo de politicas publicas com
desenho regional, busca entender o resultado das a¢des politicas institucionais.

No espaco da dimensdo politica, serdo consideradas as questdes da cooperacdo entre 0s
entes federados; como se processa, dentro dessa dimensdo, o sistema de coordenacao
federativa; em que nivel de centralizacdo ou descentralizacdo sdo tomadas as decisdes que
convergem ou ndo para o equilibrio do desenvolvimento das regifes. Por fim, a relacdo entre
as instancias de poder. As consideracdes quanto ao sistema tributario e fiscal terdo por
objetivo compreender se e como estes dois sistemas contribuem para o federalismo brasileiro
Ser mais ou menos simétrico.

O plano institucional sera estruturado para compreender se as instituicbes, suas normas
e regras, sdo capazes de diminuir as falhas do sistema federativo e, a0 mesmo tempo,
aumentar a cooperagdo. Por conseguinte, reduzir os custos de transacéo e influenciar de forma
positiva para tomada de decisdo. Neste sentido, as regras institucionais devem resolver
conflitos porque limitam as instancias de decisdo em que podem ser examinadas propostas
alternativas. Outro aspecto da abordagem institucionalista estd voltado para a analise das
instituicOes, formais e ndo formais, que séo parte da engrenagem que compde 0 processo de
construcdo do desenvolvimento nacional. Principalmente aquelas com determinacgdes

constitucionais especificas para a reducdo das desigualdades regionais.
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A discussdo sobre a formulacdo de politicas publicas pensadas para o desenvolvimento
socioecondmico das regides terd por objetivo entender qual o momento atual do
desenvolvimento e crescimento socioecondmico dos entes federados. O objetivo do estudo é
verificar se a formulacdo da partilha fiscal estipulada na CF/1988 alcanga as diretrizes
constitucionais de reduzir as disparidades regionais, ou se diferente disso, 0 mecanismo
institucionalizado por meio de Leis Complementares tem a capacidade de ampliar as
desigualdades socioeconémicas entre as regides do Pais.

Dentro do contexto da formulagéo e producao de Politicas Publicas é importante pensar
em um sistema tributario e consequente partilha fiscal que consiga atender minimamente ao
principio de equidade. Neste sentido, o sistema devera apresentar condigdes de satisfazer as
necessidades, por um lado, de financiamento e investimento do Estado, por outro, taxar as
pessoas de forma gradativa e de acordo com suas posses. A partir desta l6gica, objetivamente
ser um meio transformador da politica, da economia e da sociedade.

A partilha fiscal pode ser um instrumento capaz de produzir, por meio de uma
engenharia federativa, equilibrio ou desequilibrio dentro dos sistemas federativos. Um ponto
importante para o equilibrio da distribuicdo da riqueza dentro de uma federacdo parece estar
relacionado com a construcdo de um sistema que consiga corrigir os desequilibrios de forma
individualizada e em cada nivel de governo. Importante, da mesma forma, que as regides com
menor potencial de desenvolvimento recebam recompensas que contribuam para o equilibrio
socioeconémico da totalidade do territorio federado (AHMAD; CRAIG, 1997).

O desenvolvimento pensado a partir da tributacéo requer que as na¢gbes adotem medidas
que instrumentalizem a consecucdo de seus objetivos, no sentido de tornarem eficientes 0s
sistemas de arrecadacdo de impostos. Um ponto importante estd relacionado com a
insuficiéncia de recursos arrecadados, outro ponto diz respeito a construcdo de sistemas
progressivos com capacidade inclusive de coibir as diversas formas de evasdo fiscal. Mais que
isso, faz-se necessario que a administragcdo do sistema seja pensada para garantir que pessoas
e empresas cumpram com suas obrigagoes (BID, 2014).

Para o que se propde este trabalho, faz-se necessario compreender a partilha federativa
para as politicas de Educagdo e da Saude no sentido de medir o alcance financeiro de cada
politica. A composicio do financiamento para o Sistema Unico de Sadde (SUS) obedece a
uma distribuicdo de recursos executada pelos trés niveis de governo, Unido, Estados, e
Municipios, cada esfera de poder contribui com percentuais especificos. O financiamento da
Educacdo estd, assim como o SUS, alicercado em trés bases de financiamento, que formam o

Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Basica (FUNDEB), fundo este que tem seus
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recursos utilizados de forma vinculatéria, deixando pouca ou henhuma autonomia em seu uso
aos niveis subnacionais.

O objeto do presente estudo ¢ a desigualdade socioecondmica verificada entre as regides
do Brasil. Neste sentido, formular politicas publicas que sejam capazes de mitigar as
disparidades existentes, principalmente aquelas de alcance social, tem sido o desafio da
sociedade brasileira na atualidade. Em virtude das condigdes apresentadas, tornam-se
necessarios estudos que se propdem compreender o cenario da desigualdade, mensurando as
dimensGes que, em tese, estdo exercendo influéncia para a producao do fenémeno.

Assume-se, como hipdtese basica, que o federalismo brasileiro e suas instituicdes
politicas sdo as varidveis intervenientes no processo de construcdo e de producdo da
desigualdade socioecondmica entre as regides. Sera empregado, para dar resposta a hipotese,
0 método comparativo. O meétodo comparativo tem por finalidade captar a variancia no
desenvolvimento socioecondmico das regides. Para alcangar os resultados esperados pela
metodologia adotada serdo comparados os dados entre as Regides brasileiras nos anos de
2000 e 2010.

Os periodos escolhidos para analise tém o objetivo de medir a variagdo do
desenvolvimento socioeconémico p6s Constituicdo de 1988, principalmente a partir das Leis
Complementares que institucionalizaram a nova forma de financiamento para a Educacéo e
Saude. Pelo lado da educacdo, politicas como o Fundo Nacional para Desenvolvimento da
Educacdo Fundamental (FUNDEF) e, posteriormente, Fundo Nacional para o
Desenvolvimento da Educacdo Basica (FUNDEB). Pelo lado da saude, a politica para o
financiamento da Salde.

Os dados foram coletados nos sites do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), por meio de tabelas que tratam do Censo demografico e de tabelas que tratam do
Produto Interno Bruto (PIB), e da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), por meio de tabelas
que representam as transferéncias constitucionais do Fundo de Participacdo dos Estados
(FPE)?, do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM)3, e das transferéncias voluntarias. Os
dados relativos a Educacdo foram coletados das tabelas disponibilizadas pelo FUNDEF,

guando se trata do ano 2000, e pelo FUNDEB, para o ano de 2010. Os dados relativos a satde

2 O Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) é determinado pela Constituicdo Federal de 1988, por meio do
artigo 159, I, alinea "a", que determina o repasse, de 21,5% da receita arrecadada com IR (Imposto Sobre a
Renda e Proventos de Qualquer Natureza) e IPI (Imposto Sobre Produtos Industrializados), pela Unido aos
Estados e Distrito Federal.

3 O Fundo de Participagdo dos Municipios (FPE) é uma transferéncia constitucional determinada (CF/1988, Art.
159, I, b), da Unido para os Municipios, composto de 22,5% da arrecadacdo do Imposto de Renda (IR) e do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1).
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foram coletados por meio do documento SIOPS (2012), produzido pelo Departamento de
Economia da Salde, Investimento e Desenvolvimento do Ministério da Saude. Por fim, os
dados relativos ao IDHM foram retirados do Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD).

A ferramenta escolhida para cotejar a variancia da desigualdade sera a construcéo de
indicadores setoriais produzidos a partir de dados da partilha fiscal. A escolha da metodologia
quantitativa para responder questdes politicas e sociais estd ancorada em sua caracteristica
hipotética dedutiva, assim como em razao de possibilitar generalizacao dos resultados e de ser
de natureza replicavel.

Para alcancar os resultados esperados nesta pesquisa, faco uso também do método
estatistico. “Sistematicamente, o método estatistico ¢ aplicado como método experimental;
porém, desde que é impossivel trabalhar com varidveis constantes, admitimo-las variando
mesmo, registrando as variagdes de todas as causas em acdo e procurando determinar, no
resultado final, que influéncia cabem a cada uma delas” (GONCALVES, 1978, p.19).

O trabalho serd sistematizado em trés capitulos mais uma introducdo e uma
consideracdo final. O primeiro capitulo faz uma revisdo da bibliografia, em que se aborda o
pacto federativo, as teorias institucionalistas e as questdes que envolvem o pacto federativo no
ambito da producéo de politicas publicas. No segundo capitulo trava-se uma discussdo sobre
federacdo, federalismo tributario e desenvolvimento socioeconémico no Brasil. Por fim, o
terceiro capitulo responde a indagacdo sobre se o pacto federativo promove desigualdade
entre as regides e entes federados por meio de analise de aplicacao de politicas de educacéo e

saude.
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CAPITULO 1

PACTO FEDERATIVO, INSTITUICOES E DESENVOLVIMENTO
SOCIOECONOMICO

A busca pelo desenvolvimento socioecondmico, pensado como um continuo processo
de melhoria das condi¢bes de vida humana, quer seja em sua versdo material, em que a
escassez de recursos parece ser uma varidvel de dificil equacdo, quer seja em condicbes
subjetivas como a sensagdo de prosperidade ou de seguranca, Situagdo em que Se espera
respostas politicas capazes de dar conta de concretizar o ideal civilizatorio, parece ter sido, ao
longo da construcdo das sociedades humanas, um principio capaz de gerar forca motriz
suficiente para equacionar, dentro da melhor forma possivel, os desafios que se apresentam
em cada momento historico.

Uma das solucdes que vem ao encontro as necessidades humanas de viverem juntos é
a institucionalizacdo de normas e regras de convivéncia que se materializam com a construgédo
objetiva de institui¢cbes, como as normas legais, até as subjetivas, como a reproducdo cultural
dos costumes. As instituicfes humanas tém sido ao longo do tempo a grande responsavel pelo
desenrolar da tragédia humana, de um lado, pela construcdo da ideia de progresso e
desenvolvimento, pensados, como um movimento que encaminha as sociedades na direcao de
aperfeicoamento. Por outro, pelo equacionamento dos conflitos existentes em todos os
campos da convivéncia humana.

No sentido de construir, dentro de uma diversidade espacial, cultural, étnica e
linguistica, um desejo comum de caminhar juntos e minimizar os conflitos de interesses
sempre presentes na espécie humana, no seculo XVIII, foi construido um arranjo politico,
denominado pacto federativo, que vem se consolidando, desde seu momento fundante, como
um arranjo capaz de demover ideais separatistas e, em certa medida, proporcionar condi¢cdes
necessarias para o desenvolvimento socioecondmico dos povos que o adotam. N&o obstante,
ele parece trazer, em sua propria constituicdo, elementos conflitantes para a producdo da
igualdade.

Dentre as dificuldades de caminhar juntos, que povos soberanos, ao decidirem se unir
em federagcdo, podem encontrar, uma diz respeito a diversidade espacial, principalmente
quando da distribui¢do desigual de recursos naturais pelo territorio ora formado. Junto a isso,
a competicdo entre os Estados que compdem a federacdo € fator de relevante importancia para

compreensdo de como sdo equacionadas solucbes federativas como a construcao de sistemas
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tributarios e, consequente, partilha fiscal que busquem amenizar as desigualdades oriundas
das diversidades territoriais.

As decisbes de poder que emanam das instituicdes gestadas nas federacbes podem
produzir, de algum modo, assimetrias na destinacdo de politicas publicas. Neste sentido,
parece de grande importancia para que haja, dentro das federages, um desenvolvimento
socioecondmico bem distribuido, agdes no sentido de construir o poder com certo nivel de
centralizacdo. No entanto, deve-se ter também um modelo de gestdo descentralizada, lugar em
que os entes federados e a populacdo possam também decidir sobre suas proprias prioridades
de desenvolvimento.

Este capitulo esta dividido em cinco topicos que se ocupam das possibilidades e
contradicbes do pacto federativo; das regras e normas institucionais que derivam da
federacdo; das questbes provenientes do pacto federativo que influenciam na producdo de
politicas publicas; da metodologia de construcdo de indicadores que podem balizar a
producdo de politicas publicas sociais; de considerac@es finais parciais.

1.1  PACTO FEDERATIVO: POSSIBILIDADES E CONTRADICOES

O pacto federativo tem sido, a partir dos eventos ocorridos nos Estados Unidos da
América no século XVIII, um arranjo politico que consegue, por intermédio de uma forca ora
centripeta ora centrifuga, a unido de povos que, por razfes diversas, apresentam grandes
dissensdes de cunho cultural e linguistico, ou mesmo econémico. Criam-se, a partir dessa
vontade de viver juntos, as condi¢des necessarias para a constru¢cdo de um estado nagdo com
caracteristica forte e heterogénea.

A esperanca dos povos gque adotaram ou adotam a ideia de nacdo federativa esta na
manifesta vontade de autopreservacdo como territdrio continuo e/ou contiguo, com efetiva
reducdo de movimentos politicos separatistas e a possibilidade real de inibir possiveis
ambicOes expansionistas de ordem externa. Em Estados que n&o apresentam grandes
diferengas de ordem cultural, ou tampouco convivem com a existéncia de ameagas no sentido
de secessdo, a vontade de se unir em uma federacdo pode estar relacionada com possibilidade
de tal unido, mais que qualquer outro arranjo politico, produzir circunstancias favoraveis ao
desenvolvimento do territorio de forma mais igualitaria.

Instituicdes, formais e informais, com origem nos fundamentos da federagdo, devem
possibilitar as condigdes necessérias para regular a vida da nacdo, quer em suas relacoes

verticais de poder quer nas relages horizontais em que esta inserida a sociedade como um
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todo. A construcéo e o fortalecimento de institui¢cdes, dentro de um ideal federativo, parecem
ser imperativos para tornar estaveis forcas de origem naturalmente conflitantes. Imperativo da
mesma forma que tais instituices reflitam a vontade e produzam resultados que digam
respeito a todos os participantes envolvidos.

A compreensdo das institui¢des a partir do pensamento de correntes como as do novo
institucionalismo, mais especificamente daquela que compreende as instituicbes como
normas, regras e procedimentos que moldam a vida dos atores sociais, pode ser importante
para entender se tais instituicdes desempenham de forma satisfatoria seu papel dentro do
contexto federativo.

Na atualidade, o ideal de desenvolvimento esta fortemente relacionado com questdes
de ordem social. Neste sentido, ao observar o desenvolvimento das regides de determinada
nacao, € importante observar se os indicadores de desenvolvimento humano seguem a mesma
direcdo dos indicadores que refletem o crescimento e desenvolvimento econémico. Pensar o
desenvolvimento a partir do exposto requer pensar em politicas desenhadas no sentido de
fomentar mais que o crescimento dos arranjos produtivos. As politicas devem ser voltadas
para 0 crescimento e desenvolvimento humano. Importa da mesma forma que o
desenvolvimento seja pensado a partir da localidade, na tentativa de maximizar recursos ao
preservar culturas e costumes.

Assume-se, neste trabalho, a posicdo de Dahl (1986) sobre o federalismo como um
sistema em que algumas matérias sdo de exclusiva competéncia de determinadas unidades
locais - cantbes, estados, provincias - e estdo constitucionalmente além do ambito de
autoridade da unido, enquanto outras estdo fora da esfera de competéncia das unidades
menores.

Em seguida, ao pensar diferente do que propde Riker (1975) citado por Stepan (1999,
p. 18), em que “a forma centralizada de federagdo ¢ a que o mundo inteiro considera mais
atraente”, e concordando que todas as federagdes democréaticas, por serem federagdes, tendem
a restringir o poder central, é possivel harmonizar-se com a sugestdo de Stepan (1999) que
considera mais util, para efeitos analiticos, conceber o federalismo democratico como
formando um continuum?, iniciando de uma posicdo de maior restricdo ao demos para um
ponto em que amplia poder.

Os argumentos para a construcdo de um Estado federal estdo, em geral, relacionados

com dissensdes separatistas, fortalecimento da seguranca nacional no nivel externo e

4 Grifos do autor.
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possibilidade de fortalecimento das trocas comerciais com outros paises; por consequéncia, 0s
argumentos recaem também sobre a possibilidade da unido federativa promover
desenvolvimento econémico (HAMILTON; MADISON e JAY 2003).

De um lado, no intuito de trazer a discussao a possibilidade da existéncia de diferentes
circunstancias em que se constituem as formas federativas de Estado, Stepan (1999) toma por
exemplo o fato ocorrido na convencdo da Filadélfia, em 1878, quando é aprovada a unido de
Estados soberanos em federacdo, pela Constituicdo dos Estados Unidos da América (EUA). O
modelo aprovado permite que os Estados originarios conservem poderes residuais, mas, ao
mesmo tempo, permite restringir o demos a favor do poder central. De outro lado, 0 autor
demonstra como india, Bélgica e Espanha, com suas caracteristicas multiculturais, tomaram
caminhos diferentes para manterem-se unidas. Neste caso, o arranjo politico adequado foi a
transferéncia de poder para os Estados Unitarios.

Na visdo de Elazar (1994), o sistema federativo norte americano permanece
descentralizado, democratico e receptivo ao publico, apesar da velocidade empreendida pelo
governo no decorrer do século XX. Esta caracteristica é, segundo o autor, devido a fatores
embutidos no desenho federativo dos Estados Unidos da América, que provocam um pegqueno
caos. Ao qual denomina “bolo de marmore”.

Em um nivel, este caos promove o compartilhamento das decisdes governamentais
porque evita que governos ou planos de governos ganhem competéncia e poder exclusivo
sobre qualquer area de preocupacdo governamental. No nivel seguinte, 0 caos permite aos

cidaddos obterem seus resultados por meio de multiplos canais “cracks®”

, 0 que forca os
governos em todos os planos a se envolverem nos mesmos problemas (ELAZAR, 1994).

O federalismo €, na visdo de Stepan (1999), uma varidvel interveniente de grande
importancia relativa para a formulacao de politicas publicas. Tal afirmacéo é fundamentada a
partir da analise do caso brasileiro, em que o autor aponta, como elemento que da forca a seus
argumentos, as consequéncias - para o resultado das politicas pablicas - das regras decisorias
e das prerrogativas do Senado, dos Estados e dos Governadores.

Segundo interpretacdo de Souza (1996), como ndo sdo observadas manifestacdes
separatistas mais expressivas, no caso brasileiro, os argumentos para a razdo da federacao
recaem sobre a acomodacdo das demandas de elites e seus objetivos conflitantes. Mais que
isso, 0 pacto federativo se apresenta como um meio para amenizar as sempre grandes

desigualdades regionais. Parece, no entanto, paradoxal a ideia de Estados soberanos unirem-se

> Do original em Inglés.



22

em federagdo com propdsito declarado de promover o desenvolvimento simétrico de todas
suas regides, quando a unido parece promover de forma contraria, a desigualdade.

N&o obstante estas consideracdes, a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), ao cuidar
dos principios fundamentais da federacdo do Brasil, declara, em seu Art. 3° inciso Ill, que o
objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil é erradicar a pobreza e a
marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais (BRASIL, 2013). Com inicio da
vigéncia da CF/88, e até a presenta data, o debate sobre a necessidade de se instituir um novo
pacto federativo é uma realidade constante no cenério politico nacional. A¢des concretas neste
sentido, com a finalidade de analisar e propor solucgdes para questfes relacionadas ao sistema
federativo, existem no Senado Federal a partir da instituicio de uma Comissdo Especial
Externa criada pelo RQS n° 25 de 2012 (BRASIL, 2012).

A comissdo de especialistas, no entanto, declina da oportunidade de fazer um estudo
de maior abrangéncia com relagdo aos problemas do pacto federativo nacional, como por
exemplo: (i) cooperacéo entre os entes federados; (ii) coordenacédo politica entre os poderes; e
(iii) centralizacdo/descentralizacdo das decisdes politicas. Ao considerarem a temaética sobre
o federalismo um assunto muito abrangente, a Comissdo decide centrar seus esforcos no

problema do federalismo fiscal e determina como urgente e importante:

[...] a) guerra fiscal do ICMS; b) critérios de rateio do Fundo de Participa¢do dos
Estados e do Distrito Federal (FPE); c) definicdo da parcela das receitas decorrentes
da exploracdo de petréleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos a ser
entregue, em virtude do disposto no art. 20, 8§ 1°, da Constituicdo, ou transferida, por
forca de lei, para os Estados, Distrito Federal e Municipios, bem como os
respectivos critérios de rateio entre as entidades beneficiarias e o disciplinamento da
aplicacdo dos recursos; d) revisdo das regras para amortizacdo da divida contratada
pelos Estados e Municipios com a Unido (BRASIL, 2012, p. 3-4).

Faz-se necessario, para compreender o alcance da interveniéncia do sistema federativo
na tomada de decisdo e possivel determinismo no que se refere a producdo das desigualdades
socioeconémicas regionais, que ndo se abandone temas como coordenacdo e cooperagao,
centralizacéo e descentralizacao, observacédo das atribuigdes das instancias de poder, e aquelas

que dizem respeito ao sistema tributario e partilha fiscal.

1.1.1 Cooperagao federativa

O Federalismo cooperativo é, para Elazar (1994), uma condicdo em que se é
“obrigado” a trabalhar e funcionar em conjunto com reciprocidade entre os parceiros. Mais
que isso, a ideia central da cooperagdo dentro do federalismo é a de cooperacdo negociada,
lugar em que se apresentam duas dimensdes, partilha e barganha. A dimensdo da partilha

reflete a suposicao que a cooperacgdo intergovernamental é considerada uma coisa boa e que,
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em muitos casos, a cooperacdo da parceria publico-privada é bem-vinda. O caminho para a
obtencédo de cooperacao por meio da partilha é, na visdo de Elazar (1994), a barganha.

A coordenacéo federativa € imperativa para garantir interdependéncia entre governos
que, por definigcdo, sdo autdnomos. No Brasil, em seguida a CF/88, estudos como o elaborado
pelo Ipea (2010) buscam compreender como as transformacbes nas relagdes
intergovenamentais vem ocorrendo, ndo obstante reconhecer que os problemas de articulagédo
federativa estdo longe de serem resolvidos. Tal estudo aponta a cooperacdo entre 0s
territérios, mais especificamente as formas de associativismo e consorciamento, como
importantes para garantir a necessaria interdependéncia entre governos.

O associativismo territorial, segundo tal estudo, tem se desenvolvido em torno de
grandes dilemas de cooperacdo e coordenacdo entre os entes federados, principalmente
aqueles que envolvem, por exemplo, a area de construcdo de grandes obras de infraestrutura
que estdo circunscritas em mais de um municipio ou Estado. Seguindo a ideia de cooperacéao
para geracdo de bens publicos, segundo Franzese (2010), uma das principais criticas que se
faz a0 aumento da cooperacgdo federativa esta no argumento de que a cooperacdo ndo favorece
aos sistemas de accountability governamental devido ao fato de ndo identificar, de forma
precisa, a responsabilidade de cada nivel de governo na producéao da politica.

Como resultado, Franzese (2010) demonstra que na politica de educacdo basica, por
exemplo, o sistema de cooperacdo federativa ndo consegue resolver os problemas de
articulacdo intergovernamental, mais que isso, demonstra a existéncia de falta de clareza
guanto aos papéis a serem exercidos por cada esfera de governo. A CF/88, em seu Art. 23°,
paragrafo Unico, determina que a cooperacdo entre os entes federados seréd objeto de criacdo
de Lei Complementar, momento em que fixard& normas tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional (BRASIL, 2013).

Os estudos sobre federalismo no Brasil sdo, segundo Almeida (2001, p.13), um campo
em formac¢ao dentro da Ciéncia Politica, “nele ndo ha consensos minimos sobre os termos
utilizados; ndo estdo claras as teorias em competicdo; e muitas hipdteses interessantes
formuladas pelos que se dedicam ao tema carecem, em boa medida, de adequada
fundamentagdo empirica”.

Para a autora, a nova estrutura federativa brasileira encontra-se incompleta no que diz
respeito a atribuicdo de competéncias e responsabilidades, 0 que gera impacto negativo sobre
a capacidade do governo federal de formular e executar sua agenda. Mais que isso, as

abordagens sobre cooperacdo tém sido descritas no campo da formulagdo de politicas
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publicas, principalmente as de educacgdo e salde, que, como o préprio texto constitucional

preconiza, requer regulamentacdo por meio de lei complementar.

1.1.2 Coordenacao federativa: demandas por autonomia ou pressupostos federativos?

O modelo ideal da organizagéo politica em Estados federados tem por principio aquele
ocorrido nos EUA, em que as cidades foram constituidas antes dos municipios, estes antes dos
Estados que, por sua vez, foram formados antes da Unido (BURGESS, 2006). As federacGes,
segundo Abrucio (2005), por sua caracteristica de interdependéncia entre os poderes,
requerem um sistema de coordenagéo, integracdo, compartilhamento e decisdo conjunta. Para
tanto, a interdependéncia federativa ndo pode ser alcancada por acdes impostas pelos
governos centrais. Mais que isso, pela natureza horizontal em que as federacGes sdo
alicercadas, os processos de barganha afetam as decisdes nas relacdes verticais em um sistema
federativo.

Para Abrucio (2005), as relagdes intergovernamentais no federalismo brasileiro, em
seguida a promulgacdo da constituicdo de 1988, passaram por uma série de ajustes,
principalmente depois dos anos 1990 quando o Estado brasileiro criou o Plano Real e iniciou
0 processo de estabilizagdo da moeda com consequente abandono da cultura de indexagéo
monetéria, que era um artificio usado para mascarar a real situacdo econdmico/financeiro e,
particularmente, do Estado em todas as suas instancias.

Neste contexto, foi aprovada a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) que possibilitava
restringir o endividamento publico, com forte incidéncia sobre Estados e Municipios. A lei
previa, além do mais, graves sanc¢Bes punitivas aqueles que a descumprissem. Complementar
a estas medidas, o governo federal decidiu reduzir repasses aos entes federados. Inicialmente
e, de forma provisoria, por meio do Fundo Social de Emergéncia, atualmente, em formato
definitivo, com a Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU) (ABRUCIO; FRANZESE,
2007).

As relagles intergovernamentais ganharam nova configuracdo em momento de ato
continuo a promulgacdo da CF/88 no sentido de abandonar o modelo centralizador da era
militar, dando maior poder aos governadores e possibilitando o inicio de um federalismo com
tendéncia a descentralizacdo. Movimento que Abracio (1994) denominou “federalismo

estadualista®”, que é caracterizado pelo grande poder de veto dado as unidades estaduais no

6 Grifos do autor.
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sentido de obstruir ou mesmo deter proposicdes de mudanga na estrutura federativa,
possibilitando postura ndo cooperativa e até predatoria.

A imobilizacdo do Presidente prevista por Abracio (1994) e demais autores que
seguem na mesma linha de entendimento ndo se confirma, ao menos no que diz respeito a
implantacéo de politicas publicas de ordem social, segundo interpretacdo de Arretche (2002).
De acordo com a autora, em que pese a literatura enfatizar o poder de veto dos governadores,
estes ndo representaram pontos de veto que ndo pudessem ser superados. Haja vista as
iniciativas de reforma constitucional ndo terem enfrentado processo de paralisia decisoria,
tampouco o governo central se viu submetido as preferéncias dos governos estaduais e
municipais, quando da formulacéo das reformas. Neste sentido, a autora afirma que, nas areas
de educacdo fundamental, saude, habitacdo e saneamento, o governo central conseguiu
alcancar éxito em suas iniciativas, mesmo em casos que iam de encontro as expectativas
regionais e locais.

Fica evidente, a partir da discussdo precedente, que a Ciéncia Politica, mais
especificamente a Ciéncia Politica desenvolvida no Brasil, ao menos até 0 momento presente,
parece nao ter se debrucado de maneira suficiente sobre o assunto das relacBes de
interdependéncia entre os niveis de governo, no sentido de demonstrar, com eficécia, se 0s
movimentos que restringem ou que dao maior autonomia a Estados e Municipios sdo capazes
de produzir efeitos nocivos como a manutencdo da desigualdade socioeconémica entre as

regides.

1.1.3 Centralizar ou néo centralizar?

Entre todos os assuntos que circundam os estudos sobre as federacGes e o federalismo,
a centralizacdo ou descentralizacdo de acGes decisdrias tem sido, principalmente no caso
brasileiro, aquele com maior interesse entre pesquisadores com afinidade ao tema. Watts
(1996) aborda o tema sob quatro aspectos que parecem ser fundamentais para compreensao de
como e porque as federacdes adotam ora a centralizacdo das acfes decisorias, ora permitem
que as decisdes sejam tomadas de maneira descentralizada. “First, how to define what the
concept of decentralization actually refers to; second, how to measure it; third, how to relate
different indices of measurement to each other; and fourth, how to compare such
measurements across countries or over time” (WATTS, 1996, p. 65).

De inicio, ainda segundo Watts (1996), deve-se distinguir entre a descentralizacdo de
competéncias e as responsabilidades exercidas por cada nivel de governo, pelo menos em dois

aspectos: primeiro, o alcance da jurisdicdo exercida por cada nivel de governo e, segundo, 0
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grau de liberdade ou autonomia do controle por outros niveis de governo, com o qual um
determinado governo executa as suas agendas. Da mesma forma é necessario observar a
descentralizacdo da tomada de decisdo do governo no nivel federal, junto a isso, verificar o
grau de influéncia ou significancia das unidades constituintes quando da tomada de decisdo a
nivel federal.

Indicadores como nivel de descentralizacdo legislativa e administrativa,
descentralizacdo financeira, descentralizacdo de agéncias ndo governamentais, limitacdes
constitucionais e o carater das tomadas de decisdes federais sdo, na visdo de Watts (1996),
indicadores, apesar de ndo medirem adequadamente o ambito da descentralizacdo
jurisdicional eficaz e o grau de autonomia de tomada de decisdo descentralizada dentro de um
sistema politico, importantes para se compreender de forma aproximativa quando o sistema é
ou ndo descentralizado.

Almeida (2005) sustenta que, no Brasil, no campo das relagdes intergovernamentais,
convivem forgas que operam no sentido de centralizar e descentralizar. Sustenta da mesma
forma que, no caso brasileiro, apds o periodo autoritario, a redefinicdo das competéncias
federativas recaiu, de um lado, sobre as politicas sociais, de outro, sobre as questdes fiscais
que a autora entende como a “espinha dorsal” das relagdes intergovernamentais. Segundo
Almeida (2005), a forma como os recursos fiscais e ndo fiscais sdo gerados e distribuidos
chegam mesmo a configurar a aparéncia das federacdes.

1.1.4  Sistema tributario brasileiro e a partilha fiscal

A datar do século XVI1II quando estava nascendo a ideia da federacdo norte americana,
toda uma inquietacdo sobre a forma de arrecadacéo, a competéncia de cada ente federado para
arrecadar cada tipo de tributo e o sistema de partilha sdo narrados em O Federalista. Lugar em
gue Hamilton, Madison e Jay (2003) discutem a necessidade de se pensar um sistema de
arrecadacao de tributos e taxas que consiga manter em equilibrio, de um lado, as financas
publicas, de outro, a relacdo de poder entre o governo central e os entes federados.

No caso do Brasil, segundo o Ipea (1996), boa parte da estrutura tributaria que esteve
em vigor até 1930 foi herdada do império. Tal estrutura estava focada principalmente nos
impostos sobre exportacdo, por ser essa modalidade de negdcio a principal fonte de recursos
da época. A partir de 1891, ja sob o regime federalista, € instituido o regime de separacdo de
arrecadacdo tributaria, determinando competéncias para Estados e Municipios.

Segundo o Ipea (1996), foi a partir da constituicdo de 1934 que o sistema tributério

nacional ganhou importantes transformacgdes, momento em que se deu autonomia aos Estados
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para decretar o imposto de venda e consignacéo e, aos Municipios, competéncia privativa para
decretar tributos como Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU). E, no entanto, quando da
instituicdo de organismos voltados para o desenvolvimento focado nas regifes, como a
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), que se percebe a necessidade
de criar um sistema tributario que garanta poder de fomento ao novo projeto de
desenvolvimento (IPEA, 1996).

O fato é que a necessidade constante de reformas no sistema tributario demonstra a
incapacidade de se aprovar um sistema de arrecadacdo de impostos dentro da perspectiva
federalista. No ambito da CF/88, tendo em vista que a subcomissdo que tratava do sistema
tributéario era eminentemente politica, o texto constitucional conseguiu corroborar uma
situacdo em que foi acentuado o ja desequilibrado setor pablico. Mais que isso, concentrou a
insuficiéncia dos recursos na unido, e ndo proporcionou meios para descentralizar os
encargos. Situacdo que gerou, logo em seguida a promulgacdo da constituicdo, luta pela
reforma do Estado brasileiro (IPEA, 1996).

A competicdo entre os estados pela atracdo de investimentos industriais na modalidade
de renuncia fiscal torna-se contraria ao desenvolvimento regional e a desconcentracdo
industrial (IPEA, 1997). O cenario P6s Constituicdo de 1988 apresentou um quadro politico
em que os governadores tornaram-se detentores de grande poder, principalmente no que diz
respeito a influéncia exercida sobre suas bancadas no Congresso Nacional. Uma das maiores
expressdes manifestas desse poder é a possibilidade de vetar medidas do governo federal que
ndo tenham sido previamente com eles negociadas (SOUZA, 1998).

A leitura do pacto federativo a partir da Constituicdo de 1988 faz com que a unido
promova, de um lado, atitudes centralizadoras, haja vista a perda de suas receitas. Nesse
sentido, o governo central desenvolve esforcos para ampliar sua participacdo no total da
arrecadacao, reforcando, dessa maneira, o efeito centralizador. De outro lado, 0 governo
central se liga ao cenario da chamada guerra fiscal por meio de medidas de orientacéo liberal,
sendo um dos resultados destas acGes o abandono de politicas de coordenacdo inter-regional
(DULCI, 2002). Tais medidas culminaram em agdes que resultaram no estrangulamento de

aparatos estatais para o desenvolvimento.

As agéncias federais de desenvolvimento regional ha muito esvaziadas, foram
finalmente extintas em 2001. Tal setor da acdo governamental foi esse sim,
descentralizado de bom grado, deixado praticamente a cargo das administragdes
subnacionais. Além do mais, consolidou-se no ambito do governo federal uma
postura basicamente avessa a politicas industriais ativas de carater discricionario
(DULCI, 2002, p. 96).
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Segundo o Ipea (1997), a autonomia obtida pelos estados em relacdo a legislacdo
tributéria no sentido de fixacdo de aliquotas criou bases juridicas para o que ficou mais tarde
conhecido como “guerra fiscal”. A chamada guerra fiscal ocorreu entre os Estados no
momento imediato a promulgacdo da Constituicdo de 1988, em um cenario de disputa por
captacdo de investimentos. No cendrio apresentado, a atracdo de empreendimentos
empresariais para os estados passa a ser praticada por meio de incentivos financeiros e fiscais
resultando em renuncia ou devolucdo parcial do imposto arrecadado. As condicBGes que

justificam rendncias fiscais devem estar fundamentadas em alguns aspectos ou condicdes:

A primeira dessas condicBes reflete o fundamento da concessdo de qualquer
incentivo: o uso de recursos publicos para estimulo ao investimento privado s6 se
justifica caso existam externalidades que criem divergéncias entre custos (ou
beneficios) privados e sociais. A segunda e terceira condi¢des, em conjunto,
asseguram que a concessdo do incentivo aumente o bem-estar da populagio da
unidade. S¢ faz sentido utilizar recursos publicos para estimular empreendimentos
que venham a gerar uma adi¢do — que ndo existiria na auséncia do incentivo — a
renda futura dos residentes, que seja maior que o valor por eles atribuido ao bem
cuja provisdo publica se reduziu ou deixou de existir (IPEA, 1997, p. 4).

Vale ressaltar que a concessdo de beneficios fiscais de forma generalizada pelos
estados acarreta perda do poder de estimulo para atracdo de novos empreendimentos.
Mediante reducdo no peso da tributacdo, as empresas passam a escolher sua localizagdo em
funcdo de outros parametros financeiros ligados a infraestrutura e dos servi¢os publicos
ofertados (IPEA, 1997).

Por fim, as transferéncias governamentais representam, em um sistema federado em
que exista capilaridade na execucdo dos servicos publicos, incremento da demanda por
autonomia dos governos locais, tendo em vista a necessidade que este tem de formular
politicas publicas com capacidade de atender as reinvindicacdes da populagdo. Mais que isso,
a execucdo de politicas com caracteristicas locais facilita a execu¢do de accountability do
sistema federativo (BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO, 2013).

1.1.5 Federalismo e instancias de poder

Dentre as defini¢cdes de federalismo existentes na literatura, o reconhecimento que o
federalismo comporta uma divisao dual de poder parece ser o fundamento comum a todas as
correntes de pensamento. Neste sentido, o federalismo pode ser entendido como uma estrutura
politica que comporta a existéncia de mais de uma soberania, uma central e outra dos
territorios federados (FERREIRA, 2002). No caso brasileiro, a CF/88 estabelece autonomia

para trés niveis de poder. O Art. 18° declara: “A organizagdo politica da Republica Federativa
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do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal, e os Municipios, todos
autdonomos, nos termos desta constitui¢ao”.

Os estudos sobre a competéncia administrativa dos entes federados a partir da CF/88
estdo concentrados principalmente na area social de satde e educacdo. Nao obstante, Oliveira
(2007) faz uma digresséo bastante pertinente, em sua tese de doutorado, ao tratar a provisao
local dos direitos sociais como um locus de poder exercido pelo governo central, com vistas
para a conexao eleitoral. Em uma das conclus@es de sua tese, Oliveira (2007) aponta para a
existéncia de interacdo entre descentralizacdo e desigualdade regional.

A coesdo interna dos sistemas federativos estd fundamentada nas competéncias
legislativas e administrativas dos entes federados, previstos constitucionalmente. No caso
brasileiro, a CF/88, em seus Artigos 22° e 23°, trata dos poderes privativos da Unido, dos
poderes comuns a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. O Artigo 24°, por sua vez,
trata dos direitos concorrentes como parte da competéncia de todos os entes federados
legislarem sobre: inciso (i) direito tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e
urbanistico; inciso (ii) orcamento.

Dentro da ideia de competéncia concorrente, o paragrafo 1° do Artigo 24° determina a
competéncia da unido para legislar dentro do limite das regras gerais. O pardgrafo 2° afirma
que a competéncia da Unido ndo exclui a dos Estados para legislar de forma suplementar a
Unido. Por fim, em seu Artigo 30°, a CF/88 indica a competéncia dos Municipios no sentido
de legislar sobre os interesses locais e suplementar a legislacdo Federal e dos Estados, dentro
dos limites constitucionais.

A federagdo americana, ao ser exemplo fundador do modelo, empresta algumas li¢oes
que podem ser observadas a titulo comparativo das competéncias dos entes que a compde.
Com isso em mente, todo exercicio do governo local que tenha sua origem em outra instancia
de poder, ou mesmo de edito legal, cabe observancia ou cuidados no sentido de preservar as
disposicdes constitucionais federais, definidoras das relagdes do Estado, e qualquer das suas
subdivisdes, ou mesmo, de garantir as liberdades do individuo (NEW YORK STATE, 2009).
Neste sentido é importante analisar se as relacfes de poder que acontecem no interior dos
sistemas federativos ndo estdo produzindo algum tipo de desequilibrio que possam levar a
construcdo de assimetrias no sistema.

As relacGes assimétricas tém relevancia significativa, por um lado, para as politicas
federais, especialmente quando se considera a legitimidade de participacdo do cidadé&o ou de
grupos para a estabilidade governamental e, sobretudo, quando se trata da manutencdo do

sistema. Por outro lado, o conceito de simetria e assimetria € um tipo ideal para a analise da
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Ciéncia Politica, ndo existindo estados perfeitamente simétricos ou assimétricos
(BURGUESS, 2006).

Para Burguess (2006), dentro de um tipo ideal federativo simétrico, cada uma das
unidades que compBem a federacdo seria a representacdo em pequena escala do todo,
principalmente no que se refere ao social e econdémico. Ele afirma que as questdes de ordem
socioecondmica dentro das federacdes referem-se as grandes disparidades econémicas
regionais que geram demandas e expectativas dentro do contexto federativo. Esta abordagem
expde, na visdo do autor, os pontos fortes e fracos das economias dos Estados que constituem
a federacdo, dando suporte para percepc¢des dos comportamentos assimeétricos.

Ainda segundo ele, as disparidades regionais e inevitdvel formagdo de sistema de
redistribuicdo fiscal federal sdo uma constante nos sistemas federados. Tal aparelho tem a
funcdo de equalizar e de compartilhar as receitas federais, no sentido de resistir a intervencéao

e proporcionar maior liberdade as economias regionais.

1.2 INSTITUICAO E DESENVOLVIMENTO REGIONAL

A Ciéncia Politica, a Sociologia e a Economia, de longa data e em Gltima instancia, se
dedicam ao estudo das instituicdes. Na visdo de Steinmo e Thelen (1992), a Ciéncia Politica é
0 estudo das instituicbes. Para cumprir as determinacdes deste trabalho, adota-se,
principalmente, a perspectiva do institucionalismo histérico, em que as institui¢cdes sdo
definidas como os procedimentos, protocolos, normas e convencdes oficiais e ndo oficiais,
mais que isso, sdo partes da estrutura das organizacbes das comunidades politicas e
econdmica (HALL; TAYLOR, 2003).

Institucionalistas da escola da escolha racional como North (1991), com fundamentos
a partir da teoria dos jogos, lembram que instituicdes efetivas reduzem os custos das falhas e
elevam as possibilidades de solugbes cooperativas. No mesmo sentido, as instituicdes
reduzem as transacOes dos custos de producdo para os intercdmbios, possibilitando a
realizacdo de ganhos para o comércio. Para North (1991), por meio da historia, as instituigcdes
foram criadas pelos seres humanos para reduzir a incerteza, quando da realizagdo das diversas
possibilidades de trocas.

Dentro do jogo politico, os resultados alcangados por grupos de interesse, e a
capacidade de governos aprovarem suas propostas legislativas, mostram que decisoes
politicas ndo sdo atos isolados, ao contréario, é o resultado final de uma sequéncia de decisdes

tomadas por diferentes atores, estabelecidos em distintas posi¢Oes institucionais. Mais que
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isso, as decisdes politicas requerem acordo em Vvarios pontos ao longo de uma cadeia de

decis@es, em diferentes arenas.

A literatura que trata da escolha racional fornece algumas indicacdes importantes
para a compreensdo das l6gicas do processo decisério. Segundo essas teorias, a
regra majoritaria nao é suficiente para alcancar acordos politicos. Dadas as diversas
dimensdes das preferéncias politicas, uma maioria de votos a favor de uma
determinada politica sempre pode ser confrontada por outras maiorias. Certos
mecanismos institucionais pde fim a esse movimento ciclico das preferéncias,
impondo barreiras a escolha ilimitada e, portanto, permitindo que sejam tomadas
decisdes de carater obrigatério. [...] As regras institucionais resolvem conflitos
porque limitam as instancias de decisdo em que podem ser examinadas propostas
alternativas (IMMERGUT, 1996, p. 5).

Dentro da abordagem institucionalista, ao fazer leitura de Douglass North, Abramovay
(2001) pensa o desenvolvimento de maneira ndo associada aos recursos naturais do territério.
Para o autor, a acumulacdo per si de riqueza ndo é condicdo suficiente para explicar o
desenvolvimento. O desenvolvimento, por um lado, € melhor explicado por acGes
institucionais e formas de coordenacdo das acdes dos individuos e de grupos. Por outro lado,
0 subdesenvolvimento é provocado por acbes cooperativas humanas que minimamente
proibem ou inibem o processo de criacdo de novidades ou inovacéo.

Na visdo do Ipea (2012), o modelo de desenvolvimento regional em que o Brasil esta
inserido ndo atende ao preceito constitucional de promover a igualdade socioeconémica em
todo o territério nacional. Uma das razes para que isso ocorra € que o Brasil abandonou, nos
ultimos 30 anos, sua politica de desenvolvimento regional com coordenacéo federal.

Segundo o Ipea (2012), politicas de desenvolvimento regional que estdo
institucionalizadas sdo os Planos Plurianuais (PPAS), criado em 1990, e, mais recentemente, 0
Plano Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), instituido pelo Decreto n° 6.207 de 22
de fevereiro de 2007. Na mesma direcdo, por meio das Leis Complementares n° 124 e 125 de
03 de janeiro de 2007, foram criadas as novas Superintendéncia de Desenvolvimento da
Amazonia (SUDAM), e Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE). Mais
tarde, é instituida, pela Lei complementar n° 129 de 08 de janeiro de 2009, a Superintendéncia
de Desenvolvimento do Centro Oeste (SUDECO) (BRASIL, 2007; BRASIL, 2009).

De acordo com o Ipea (2012), a PNDR, mesmo com objetivos especificos de i) dotar
as regides das condicOes necessarias de infraestrutura, crédito e tecnologia; ii) promover a
insercdo social produtiva da populagéo, a capacitagcdo dos recursos humanos e a melhoria da
qualidade de vida; iii) fortalecer as organizagdes socioprodutivas regionais, ampliando a
participacao social; e iv) estimular a exploracdo das potencialidades sub-regionais que advém
da diversidade socioecondmica, ambiental e cultural do pais, ndo consegue nortear as politicas

implementadas pelos ministérios federais.
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O planejamento de médio e longo prazo no Brasil tem sido estruturado pelos PPAs
como uma ferramenta de planejamento nacional. N&o obstante, ao ser consolidado com o PPA
estadual, transforma-se em uma politica com caracteristicas regionalizadas. O problema aqui,
segundo o Ipea (2012), é que ao comportar grandes projetos, com impactos diretos e indiretos
sobre as regides, torna-se dificil uma avalicdo do impacto sobre o territorio.

A CF/88 prevé, como campo de acdo regional, os fundos constitucionais de
financiamento das regides Norte, Nordeste e Centro Oeste. Além disso, prevé as
transferéncias constitucionais que compdem a receita de Estados e Municipios. Ao lado disso,
tem-se a acdo dos ministérios, ndo obstante as politicas publicas estarem sob a coordenacgéo da
Casa Civil. Fica evidente, mediante 0 exposto, a necessidade de se instituir coordenacgdo
nacional para as politicas regionais (IPEA, 2012).

Evans (1993) alerta que o Estado continua central no processo de mudanca estrutural e
que, ao se reconhecer esta assertiva como verdadeira, somos remetidos a reflexdes sobre o
campo e a capacidade de acdo do Estado. Para o autor, no entanto, para que o Estado seja
eficiente na aplicacdo de politicas, é necessaria a institucionalizacdo duradoura de um
conjunto complexo de mecanismos politicos. Mais que isso, € preciso reconhecer a
importancia da capacidade de acdo do Estado como uma estrutura institucional permanente e
efetiva para formulacdo de politicas, principalmente para aquelas voltadas para o processo de
industrializacdo que, per si, requer do Estado capacidade de transformacdo em sua

infraestrutura.

1.3 QUESTOES FEDERATIVAS: POLITICAS PUBLICAS

Segundo Aguirre e Moraes (1997), ndo existe, no Brasil, abordagens conclusivas sobre
questdo federativa que possa orientar os estudos sobre o tema. Na visdo dos autores, 0s
problemas do federalismo podem ser observados de acordo com diversos aspectos e
dimensGes, mais que isso, a partir da lente e da perspectiva adotada pelo pesquisador para
abordar o assunto. Nesta linha de raciocinio, os autores defendem posicdo de que o conflito
federativo no Brasil, ao longo das ultimas décadas, vem se desenvolvendo, por um lado, de
forma vertical, envolvendo Unido, estados e municipios, e, por outro, em uma configuragdo
horizontal que se d& no plano da concorréncia entre estados e municipios.

Defendem, do mesmo modo, a necessidade de se pensar as questdes federativas, no
caso brasileiro, para além da perspectiva da analise de dados estatisticos e suas formulagoes
prescritivas sobre os temas abordados. Neste sentido, Aguirre e Moraes (1997) asseveram a

necessidade de se produzir reflexdes amplas e profundas no campo tedrico sobre os conflitos
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federativos que se estendam para além da discussdo da economia e incluam as teorias das

financas publicas (federalismo fiscal) e, mais recentemente, da escolha publica.

1.3.1 Federalismo e politicas sociais

De inicio, ao se observar os arranjos institucionais do federalismo em sua versao
contemporanea e o instituto do estado de bem-estar social, tem-se a impressdao que eles
cumprem funcdes antagonicas. A medida que o federalismo é um dispositivo institucional
concebido para assegurar a unidade, permitindo certo grau de diversidade, o principal objetivo
do estado providéncia é pensado no sentido de melhorar os direitos sociais de forma igual
para todos os cidadaos.

Neste sentido, federalismo e welfare state parecem estar dissociados, ou em extremos
opostos. Deriva-se da exposicdo precedente que as politicas sociais em Estados federais sao
causadoras de multiplos pontos de tensdo, com tendéncia a gerar conflitos no sentido de
determinar quem deve receber o que, e a que nivel de governo deve ser confiado a criacdo e
implementacdo de programas sociais. Mais que isso, e talvez o mais importante, determinar
guem paga a conta (OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005).

No caso brasileiro, segundo Arretche (1999), com o evento da CF/88, e a autonomia
politica conquistada pelos estados e municipios, o governo, a partir da esfera federal, na
tentativa de induzir os governos regionais e locais a aderirem a nova sistematica de gestao das
politicas sociais, passa a negociar a transferéncia de atribui¢fes e gestdo das politicas. Vale
ressaltar a condicdo de Estado federativo em um pais com profundas desigualdades em areas
como a econbmica, social e politica, além de dificuldades administrativas, principalmente,
aquelas enfrentadas pelas unidades subnacionais e locais. Em adicao, este Estado tem pouca
capacidade fiscal dentro de um ambiente com pouca cultura civica.

Para Arretche (1999), as politicas sociais implementadas em periodo anterior a CF/88
foram pensadas por um Estado em que as rela¢Ges intragovernamentais se ddo em ambiente
semelhante ao de estados unitarios, nos quais o poder politico local € meramente uma
delegacdo do governo central. Desse modo, levando em consideragdo que a descentralizacdo
da gestdo das politicas sociais ndo foi um processo totalmente derivado da descentralizacéo
das politicas fiscais tampouco unicamente dos novos dispositivos constitucionais que
emergem da Carta de 1988, ndo é suficiente para o sucesso do projeto de gestdo autdnoma das
politicas sociais, pelos entes federados, que a Unido se retire da cena e que estados e
municipios assumam, de forma isolada, as competéncias de gestdo das politicas publicas de

alcance social.
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Neste sentido, segundo Souza (2004), importa compreender como vem se
comportando a relacao federativa no Brasil pds processo de redemocratizagdo, principalmente
para verificar quais inovagdes institucionais, no que se refere a governanca local, trazem
consequéncias para com a provisdo de servigcos sociais universais. Mais que isso, se as
mudancas implementadas sdo sustentaveis. Leva-se em consideracdo para esta analise que, em
muitos casos, 0s governos locais estdo promovendo mudancas na governanca, principalmente
pela elaboracéo de desenhos politicos engendrados com arranjos locais.

Outro ponto relevante, para Souza (2004), € a existéncia de novos instrumentos legais
que estdo influenciando a institucionalidade dos municipios, como a exigéncia da CF/88 que
obriga todos 0s municipios a estabelecer Leis Organicas proprias. Em adi¢do, em 2001, a Lei
Federal n° 10.257 criou o Estatuto da Cidade que, em principio, amplia o poder dos governos
locais na gestdo e no processo do desenvolvimento urbano. E possivel, segundo a autora,
encontrar ao menos trés padrfes (tipo) na gestdo das cidades apds a redemocratizagcdo. O
primeiro da énfase na eficiéncia da provisdo de servicos publicos locais. O segundo esta
voltado para politicas de participacdo popular como as do Orcamento Participativo. Por fim,
um ambiente em que as instituicdes politicas locais sdo fracas, dando espaco para producao de
politicas locais pouco universais e pouco republicanas.

A formacéo dos recursos financeiros nos municipios pequenos e médios é constituida
principalmente pelas transferéncias federais. Dentre aqueles economicamente mais
desenvolvidos, o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) é o que tem
maior representatividade. A datar dos anos 1990, em oposicdo ao momento inicial da CF/88,
em que o constituinte deu ampla liberdade aos entes federados para definirem sobre onde e
como as transferéncias de recursos constitucionais deveriam ser empregadas, emendas
constitucionais vincularam parte dos recursos transferidos para destinacfes especificas,
principalmente no que se refere aos programas de salde e educacéo.

Do mesmo modo, no sentido de restringir a gestdo desvinculada dos recursos federais,
em 1996, foi aprovada a Emenda Constitucional 14, que vinculou recursos das trés esferas de
poder a educacdo fundamental. Em 2002, a Emenda Constitucional 29 incluiu os programas
de salde ao rol de politica com verba vinculada. Adicionalmente, em 2000, foi aprovada a Lei
de Responsabilidade Fiscal que limita a capacidade de contratar despesas por parte dos
municipios e restringe a sua capacidade de endividamento. N&o obstante, os governos locais
recebem outros recursos de origem federal sem obrigatoriedade constitucional (SOUZA,
2004).
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Em resumo, segundo Souza (2004), as desigualdades inter e intra-regionais dificultam
a participacdo dos governos locais na provisdo de servigos sociais universais e, ao contrario
do que se possa pensar, a descentralizacdo federativa no Brasil esta longe de ser abrangente,
diferente disto, ela se concentra no aumento dos recursos financeiros para 0s municipios, e no
aumento constante das transferéncias federais. Por fim, “a experiéncia brasileira mostra que
determinagfes constitucionais, normas, interesses de grupos ou capacidade gerencial e
financeira, embora importantes, ndo foram suficientes para deslocar a implementacdo de
politicas universais para a esfera local” (SOUZA, 2004, p.37).

A discusséo atual sobre governo local e redes de protecéo social encontra parametros
em estudos como os da Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU). Este estudo tem como uma
de suas preocupacOes responder questionamentos sobre quem pode ou quem deve financiar 0s
programas sociais. Segundo a ONU (2011), os governos centrais em paises considerados em
desenvolvimento devem arcar com a maioria, sendo com todo, financiamento dos programas
de protecéo social.

A justificativa para a proposicdo, segundo a ONU (2011), encontra-se no fato de que
em paises em desenvolvimento, (i) o financiamento das redes de seguranca social pelos
governos locais levanta questdes distributivas e de equidade, j& que os governos locais dos
paises em desenvolvimento necessitam de quantidade maior de politicas sociais e sdo
potencialmente inferiores em arrecadacdo de recursos; (ii) a ONU chama a atencdo para 0s
problemas de migracdo da populacdo para localidades onde existam maior protecdo social.
Neste caso, ela aponta para o fato que os governos locais ndo ddo conta de financiar este
incremento de demanda; (iii) Outra preocupacdo com o financiamento das redes de protecédo
social € para os momentos de “contra ciclicos”, em que a economia mundial esta em baixa,
com dréastica reducdo das receitas; (iv) A posicdo dos governos locais, em paises em
desenvolvimento, ndo é boa para financiar programas sociais, haja vista sua estreita base de
arrecadacdo de receitas proprias e forte dependéncia das transferéncias fiscais
intergovernamentais; (v) Espera-se que 0S governos centrais sejam provedores do
financiamento das politicas de protecdo social, enquanto o gerenciamento fique a cargo dos
governos locais, que sdo legalmente constituidos para fornecer tais servicos.

Segundo a ONU (2011), por um lado, os governos nacionais sdo melhores preparados
para assumir politicas fiscais redistributivas, pois tém capacidade de definir padrdes e niveis
minimos de beneficios em todo pais. Por outro, os governos locais podem cooperar com

contrapartidas de sua receita de arrecadacdo propria. Para o escopo deste trabalho,
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abordaremos de forma especifica questdes federativas que envolvam, de um lado, politicas de
educacdo. De outro, politicas de salde.

1.3.2 Politicas publicas para educacéo em ambiente federativo

Para Abrucio (2010), as questdes federativas causam influéncias na provisdo de
politicas publicas, em especial no funcionamento e nos resultados da educacdo no Brasil. A
partir da redemocratizacdo, algumas estruturas basicas para formulacdo de politicas publicas
foram institucionalizadas pela CF/88 e fazem parte da dinamica federativa. Trata-se da
descentralizacdo e da cooperacdo intergovernamental. No caso da descentralizacdo, a
preocupacdo recai principalmente em prol da municipalizagdo das politicas e a
interdependéncia federativa, no sentido de se implementar medidas de combate a
desigualdade.

Para se compreender o estagio atual da educagdo é necessario fazer um pequeno
retrocesso no tempo, para depreender como o processo de escolhas da politica educacional, de

longa data, tem marcado a trajetoria educacional no Brasil.

O Brasil nasceu como um estado unitario, mas, mesmo nessa estrutura, a defini¢do
dos papéis intergovernamentais foi importante para as politicas puablicas. A
educacgdo € um bom exemplo disso. O Império brasileiro optou, desde a Lei Geral de
1827, pela seguinte divisdo de fungdes: caberia as provincias responsabilidade sobre
educacdo primaria, enquanto o poder central concentrou a maioria dos seus esforgos
[...] no ensino superior. E bem verdade que a mesma legislagéo tinha um enfoque
nacional e havia previsto a gratuidade da educagdo priméaria. SO que esta ficaria nas
maos dos governos subnacionais, que tinha menos recursos tributarios, menos
autonomia politico-administrativa (devido & forte centralizacdo vigente) e, em
especial, eram administrados por oligarquias escravocratas pouco controladas
publicamente e sem nenhum interesse em expandir a instrucdo para a maioria da
populagdo (ABRUCIO, 2010, p. 53).

Deriva da exposicdo acima, segundo Abricio (2010), que o arranjo
intergovernamental do Brasil Império produziu um modelo que deu preferéncia as elites
sociais, haja vista a importancia dada ao ensino superior. Surge, entdo, neste momento, no
campo educacional, no caso brasileiro, uma situacdo em que a politica educacional para o
ensino superior é fortalecida em detrimento da educacao fundamental bésica.

Segundo Abrdcio (2010), mudancgas ocorreram no cenario educacional, a partir da
promulgacdo da Carta de 1988, em pelo menos trés aspectos que produziu equilibrio no
contexto federativo. Em primeiro lugar, a descentralizacdo das competéncias na prestacdo de
servicos deu maior nivel de importancia aos municipios. Depois, a Unido atua como
definidora de diretrizes e normas a nivel nacional, no sentido de garantir a equalizacdo das

oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade de ensino. Neste sentido, a atuagao
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da Unido produz situacdo em que um nivel de governo exerce acdo sobre uma fase do ensino,
ndo obstante estados e municipios atuarem de forma conjunta neste mesmo nivel. Por fim,
levando-se em consideracdo as competéncias dos entes federados, é instalado um regime
colaborativo, em que o objetivo é a articulacdo para agdes educacionais.

A CF/88 é a primeira carta constitucional brasileira que trata da organizacdo do
sistema de ensino em termos de Unido, Estado e Municipio. Trata da mesma forma da
deliberacdo do regime de colaboracéo, o qual é regulamentado pela Lei n°® 9.394/96, que ficou
conhecida como a nova Lei de Diretrizes Basicas da educacdo (LDB). Com intencdo de
garantir o financiamento do sistema municipal de ensino € instituido pela Lei n°® 9.494/96 -
que regulamenta a Emenda Constitucional 14 - o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF). Mais recentemente,
substituido pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais de Educacdo (FUNDEB) (SOUZA; FARIA, 2010).

O FUNDEF tinha por objetivo a garantia de um investimento minimo por aluno e a
definicdo de um piso salarial para o magistério. A criacdo do fundo reafirmou a necessidade
de estados, Distrito Federal e os municipios se adequarem para cumprimento de dispositivo
constitucional que obriga alocacdo vinculada de 25% das receitas préprias de impostos e
daquelas provenientes das transferéncias constitucionais para o desenvolvimento e
manutencdo do ensino. A partir de 1988, os entes federados sdo obrigados a destinarem 60%
dos recursos totais da educacado para o ensino fundamental.

A formacdo dos recursos do fundo ficou ao encargo dos entes federados e sera
complementado pela Unido sempre que, em cada Estado e no Distrito Federal, o valor minimo
definido a nivel nacional ndo seja atingido. Para isso, leva-se em consideracdo que a diferenca
nas capacidades de financiamento da educacdo &€ um grande obstaculo no processo de
universalizacdo do ensino em funcdo das grandes desigualdades socioecondmicas regionais
(CASTRO, 2010).

Segundo Souza e Faria (2010), em oposicédo as relagdes verticais praticadas em tempo
anterior, é facultado aos municipios, a partir da promulgacdo da Carta de 1988, normatizar e
estabelecer diretrizes politicas com vistas a implementar um regime de colaboracao entre os
entes federados. N&o obstante, consideracGes sobre estagio de gestdo administrativa, cultura e
questdes demograficas deveriam ser observadas, com vistas a determinar qual nivel de
governo se encontra mais preparado para assumir atribuicdes especificas dentro do sistema
educacional oriundo da nova Constituicdo. Outro pronto que vale ressaltar é a colaboracéo

dos Conselhos Municipais de Educacdo (CME). E possivel afirmar que estes conselhos
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favorecem a consolidagdo do processo de municipalizacdo a partir de bases democréticas de
gestao.

O senador da Republica Cristovam Buarque apresentou o Projeto de Decreto
Legislativo (PDL) n°® 460/2013 que objetiva convocar plebiscito para consultar o eleitorado
nacional sobre a transferéncia para a Unido da responsabilidade da educacdo bésica. A
justificativa apresentada pelo senador vai ao encontro a necessidade de o pais avancar em
qualidade de ensino em todas suas fases. Segundo a justificativa, a Organizacdo para a
Cooperacdo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE), por meio dos resultados do
Programme for International Student Assessment (PISA), aponta a situacdo da educacéo
basica brasileira com indicadores pouco confortaveis’. Na mesma linha de anélise, a Times
Higher Education (THE) demonstra que o Brasil mantém apenas quatro universidades entre
as cem melhores, quando se considera os paises em desenvolvimento, e nenhuma entre as

duzentas melhores universidades do mundo® (BRASIL, 2013).

1.3.3 Politicas publicas para saude

A politica para satde tem sido uma constante preocupacéo para o governo de diversos
paises. A implementacdo de politicas publicas para saide deve equilibrar, por um lado, as
necessidades e expectativas dos cidadaos, por outro, as demandas dos profissionais de saude e
as pressOes sobre 0s orcamentos publicos. Em paises federativos, esses desafios sdo satisfeitos
por meio de arranjos politicos institucionais que exigem a participacdo e a cooperacao de pelo
menos dois niveis de governo (no caso brasileiro, trés niveis)® no desenho e redesenho da
politica de saide (BANTING; CORBETT, 2002).

No caso brasileiro, antes mesmo da promulgacdo da CF/88, movimentos
municipalistas trabalharam no sentido de reformar o sistema de salde na tentativa de reverter
os “resultados perversos” da centralizagdo autoritaria e da concentragdo de poderes
promovidos pelo regime politico de 1964. Municipios como Niterdi, Campinas e Londrina
desenvolveram projetos de mudangas na saude, no sentido de descentralizacao.

A partir desses movimentos, tem inicio um processo de descentralizacdo dos servigos
de salde nas capitais e cidades de médio porte. Momento em que se inicia um conjunto de

acOes de coordenacdo entre as instituicbes de salde dos trés niveis de governo. O apice do

" Os indicadores pouco confortaveis sdo aqueles representativos do aprendizado, como Proficiéncia em Leitura,
Matematica e Ciéncias.

8 Pelo ranking da Times Higher Education, a USP se encontra em 11° lugar, a UNICAMP em 24°, a UFRJ em
60° e a UNESP em 87° lugar.

® Observacéo do autor.
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projeto municipalista ocorreu no periodo de 1992-1996 com a formulagdo das diretrizes
basicas apontadas pelo Grupo Especial de Descentralizacdo do Ministério da Saude
(CORDEIRO, 2001).

Na atualidade, o Sistema Unico de Salde (SUS) esta estruturado de forma tripartite,
seguindo o modelo de federalismo inaugurado pela CF/88. A regionalizacdo do sistema faz
parte das diretrizes basicas do SUS, com intencdo de garantir de forma efetiva a integracdo de
todos seus componentes e de proporcionar o direito a saude a toda populacdo. Esse modelo
tem por objetivo desenvolver relacdes intergovenamentais em que as instancias regionais
sejam autbnomas. A ideia béasica colocada é que a gestdo publica ndo deve ser de competéncia
exclusiva da Unido, estados ou municipios, suscitando um modelo de federalismo cooperativo
(DOURADO; ELIAS, 2011).

Segundo Dourado e Elias (2011), a descentralizacdo politica e administrativa com
direcdo Unica em cada esfera de governo tinha o sentido de proporcionar a descentralizacéo
dos servicos e alocar os esforcos para que 0s municipios executassem a gestdo dos mesmaos.
N&o obstante, percebeu-se que 0s municipios ndo seriam capazes de oferecer, em sua
plenitude, as condicBes para realizacdo dos objetivos do sistema nacional de salude. Surge,
desta constatagéo, a necessidade de regionalizar de forma efetiva o sistema. Ato concretizado
por meio da Norma Operacional da Assisténcia a Satde (NOAS).

A NOAS, regulamentada pela portaria MS/GM n° 95 de 26 de janeiro de 2001, tinha
por objetivo ampliar as responsabilidades dos municipios na atencdo basica; definir o
processo de regionalizacdo da assisténcia; criar mecanismos para o fortalecimento da
capacidade de gestdo do SUS, e proceder a atualizacdo dos critérios de habilitacdo de estados
e municipios (BRASIL, 2001). Segundo Silva (2011), a NOAS n&o alcangou o0s objetivos
esperados, principalmente devido a existéncia de excesso de rigidez e parametrizacdo quando
da reorganizacao dos servicos regionais de saude. Mais que isso, devido a ndo consolidacao
da governanca regional e intermunicipal, considerados fatores preponderantes para a
articulacdo da interdependéncia entre os entes federados.

Outro ponto de importancia relativa para 0 modelo de gestdo descentralizada da salude
diz respeito ao financiamento ser de responsabilidade das trés esferas de governo. Antes de
1988, o Estado considerava, para atendimento pelo sistema de salde, apenas pessoas inseridas
na producdo de bens e servigos que estivessem trabalhando no mercado formal. Com o
advento da CF/88, passou-se a substituir o conceito de seguro para o de seguridade social. A
Previdéncia Social, a Assisténcia Social e a Saude foram reconhecidas como direitos, nos

termos dos artigos 194 a 204. A partir da nova sistematica, o constituinte estabeleceu uma
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base para o financiamento da seguridade social, por meio de contribui¢des sociais (BRASIL,
2014).

O art. 195 da Constituicdo Federal estabelece as contribuic6es sociais que sdo fontes
de receita para o financiamento da Seguridade Social: | - do empregador, da empresa
e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre: (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 20, de 1998) a) a folha de salarios e demais rendimentos
do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste
servigo, mesmo sem vinculo empregaticio; (Incluido pela Emenda Constitucional n°
20, de 1998) b) a receita ou o faturamento; (Incluido pela Emenda Constitucional n°
20, de 1998) c) o lucro; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998) Il - do
trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo
contribuicdo sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 20, de 1998) Il - sobre a receita de concursos de prognosticos. 1V
- do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003) (BRASIL, 2014).

Os estados participam do financiamento do sistema de salde por meio de receitas
tributarias com origem em: Imposto sobre Transmissdo “Causa Mortis” ¢ Doagdo (ITCD),
Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS), Imposto sobre Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA) e Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF). Junto a isso, com as
transferéncias constitucionais do Fundo de Participagdo do Estado (FPE) e do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI). Da parte dos Municipios, a contribuicéo para o financiamento
do sistema recai sobre o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), Imposto sobre
Transmissdo de Bens Intervivos (ITBI), Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS),
IRRF e Imposto Territorial Rural (ITR), mais as transferéncias constitucionais como Fundo
de Participacdo dos Municipios (FPM) e as cotas parte do ITR, IPVA, ICMS e IPI (BRASIL,
2014).

Como salienta Gerschman (2000), o sistema de gestdo do SUS avanca para uma
regionalizacdo plena. Ndo obstante, a descentralizagdo da politica de salde é dependente de
acoOes politicas do Executivo, de gestores do sistema, dos profissionais da saude e dos lobbies
empresariais que criam a institucionalizacdo de uma cultura clientelista e favorecem as elites

politicas locais com barganhas que interferem de forma acentuada nos sistemas reguladores.

1.4. INDICADORES PARA FORMULAGCAO DE POLITICAS PUBLICAS
Alguns recursos metodologicos de natureza empirica, como a constru¢do de
indicadores sociais, por utilizar em geral medidas quantitativas que buscam substituir,

quantificar ou operacionalizar um conceito social abstrato, sdo formas de aproximacdo da
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realidade social, que, sem prejuizo do conceito, conseguem subsidiar as atividades de
planejamento puablico e formulagéo de politicas sociais (JANNUZZI, 2009). Neste sentido, e
para efeito analitico deste estudo, a utilizacdo de varidveis relacionadas a educacgédo e saude
podem aproximar medida e conceito de forma a captar evidéncias empiricas dos fendbmenos
sociais observados.

Ao adotar indicadores para analisar a realidade social, deve-se compreender que a
aglutinacdo da informacdo social pode acarretar perda na proximidade entre conceito e
medida. Construir indicadores representativos da realidade social requer a observancia de
algumas propriedades desejaveis, a saber: relevancia social; validade, confiabilidade,
cobertura, sensibilidade, especificidade, inteligibilidade de sua construgéo, factibilidade para
obtencdo, periodicidade na atualizacéo e historicidade (JANNUZI, 2009).

A relevancia social da tematica para construcdo do indicador é o atributo fundamental
para a justificativa de sua construgdo. A validade corresponde ao grau de proximidade entre o
conceito e a medida, ou seja, a sua capacidade de representar 0 conceito abstrato. A
confiabilidade esta relacionada diretamente a qualidade do levantamento dos dados usados
para sua construcdo e computo. A cobertura significa que os indicadores devem cobrir boa
parte da populacdo em anélise para que sejam representativos da realidade social.

Para medir o efeito de precisdo do indicador é necessario que o mesmo reflita
mudancas significativas, caso haja alteracdo na dimenséo social a que se refere. O que pode
ser traduzido como sua sensibilidade. Para que os indicadores tenham especificidades, suas
propriedades devem demonstrar alteracdes exatas da dimensdo social que estejam medindo.

A inteligibilidade de um indicador é percebida por meio da transparéncia
metodoldgica de sua construcdo. Para que sejam factiveis e periodicamente atualizaveis é
desejavel que a construcdo de indicadores, por um lado, ndo tenha custos excessivamente
elevados, por outro, possa contar com a periodicidade na producdo das estatisticas que o
constitui. Por fim, a propriedade de historicidade dos indicadores estd relacionada com a
possibilidade de se obter séries histéricas longas e comparaveis, no sentido de poder
confrontar o valor presente com situacOes do passado (JANNUZZI, 2009).

A importancia da producdo de conhecimento para formulacdo de politicas publicas
sobre a realidade regional com alcance até a menor porcéo da divisdo de poder dentro das
federagcdes, no caso brasileiro Estados e Municipios, tende a ganhar relevancia para 0s
governos subnacionais, principalmente no sentido de que tais conhecimentos podem, de um
lado, atender demandas da populagdo por implementacdo de politicas abrangentes ou

focalizadas, de outro, podem produzir efetivamente politicas pablicas que impactem de forma
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positiva a realidade social da populacdo, com reducdo de custos como tempo de
implementacdo e valores monetarios.

Um caminho para se compreender a realidade social de uma localidade qualquer, em
que a mensuracdo seja imprescindivel para o conhecimento desta realidade, pode ser a
construcdo de indicadores que captem a variancia do seu desenvolvimento. Neste sentido,
mesmo tendo consciéncia que indicadores per si ndo ddo conta de responder plenamente todas
as indagacgdes provenientes da complexidade da vida em sociedade, sua disponibilizacéo
como ferramenta analitica em momentos ex ante ou ex post a formulacdo de politicas
publicas, principalmente aquelas cujo foco seja social, parecem cada vez mais indispensaveis

para uma aproximagao com os fatos reais, na atual escala das sociedades humanas.

1.4.1 Indicadores de desenvolvimento regional: a partilha fiscal

O fomento ao desenvolvimento regional tem sido ao longo do tempo a preocupacgéo da
classe politica brasileira. A melhor forma de fazer com que Estados, Municipios e Regides se
desenvolvam de forma independente e interconectada parece ser uma questdo a ser resolvida
pelo Estado brasileiro desde sua criacdo como Republica Federativa. Diferente de outras
regides do mundo em que as questdes regionais estdo em maior evidéncia que em nosso caso,
- quer seja por conflitos culturais, étnicos ou politicos -, a0 que parece, os estudos que tém
sido produzidos ndo deram conta de responder satisfatoriamente ao conjunto de indagacoes
sobre as perceptiveis desigualdades inter e intra-regionais.

Neste sentido, a ideia em torno da producdo de “indicadores setoriais” para medir o
desempenho de politicas constitucionais de desenvolvimento voltadas para as regides, em
ultima instancia, busca produzir elementos analiticos do desempenho constitucional e das
politicas que dela derivam. Formular conhecimento baseado em resultados alcancados por
politicas institucionalizadas pode ter a capacidade de retratar a realidade com maior exatidao,
no sentido de que dados concretos tendem a ser reflexivos do ambiente social em que
ocorrem. Desta forma, construir indicadores sociais que reflitam a realidade do
desenvolvimento socioecondmico das regides brasileiras por meio do investimento direto da
Unido, representado pelas transferéncias constitucionais, pode ser uma ferramenta importante

para analise e producéo de politicas publicas.

Partilha fiscal como instrumento de desenvolvimento regional: indicadores
De acordo com a Organizagdo das Nac¢des Unidas (1989), por meio do Handbook on

Social Indicators, muitas nagdes desenvolvidas enunciam compilacdes de indicadores sociais
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a partir de uma base regular em nivel nacional e, muitos paises em desenvolvimento, a partir
de estudos ad hoc. Em geral e via de regra, nos paises desenvolvidos, a fonte de cobertura e
base de dados para estas compilagdes obedece uma linha mestra com alguma variagao no tipo
de publicagdo dos resultados. No caso do Reino Unido, Gra Bretanha e Irlanda do Norte, por
exemplo, o “Tendéncias Sociais”'® é a mais antiga publicacdo anual continua, em que
aparecem varios artigos com analises de tabelas.

Os campos de estudo para producao de indicadores sociais, de acordo com a
Organizagao das Nagoes Unidas (1989), abrangem uma vasta area da interagdo humana, como
composicdo ¢ mudangas populacionais; assentamentos humanos e habitagdo, e sua
distribuicdo geografica; saide e disponibilidade de servigos de satde, lugar em que sdo
analisados dados de mortalidade e morbidade, deficiéncia e incapacidade, servigos e recursos
para saude; aprendizagem e servicos educacionais, com foco principal em nivel de
escolaridade e analfabetismo, matricula e retencdo, educagdo e treinamento para adultos, e
com profissionais de educagao e despesas com a mesma.

A base de dados ¢ produzida de forma sistematica por unidades administrativas dos
governos como parte de suas atividades normais de governanga. Os dados produzidos sdo
uma rica reserva de informagdes para o desenvolvimento de quadros integrados de estatisticas
sociais e demograficas, ao mesmo tempo para constru¢do de indicadores sociais. Nao
obstante, alguns problemas de confidencialidades dos dados produzem, em certos casos,
dificuldades para producao do conhecimento da realidade social.

O modelo de andlise dos indicadores sociais ¢ de formulacdo simples e consiste de
resumos, matrizes ou selecoes de base de dados como a propor¢do de uma populacdo de uma
determinada caracteristica, taxas de incidéncia ou de mudan¢a, medidas de austeridade e
similares. Médias, medianas e outras medidas de tendéncia central, distribui¢des percentuais
ou por agrupamentos, distribuicdes de frequéncia e medidas de assimetria e curtose sdo as
ferramentas utilizadas para apresentacio dos resultados (ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 1989).

Para o que se propde neste trabalho, a unidade de medida para constru¢do dos
indicadores serd a propor¢do da populacdo regional, e as varidveis que serdo transformadas
em indicadores sdo aquelas que compdem as transferéncias constitucionais do FPE, FPM,
transferéncias para Educagdo e Saude, e uma considerada como transferéncia voluntéria. Os

indices serdo construidos obedecendo a seguinte formulacao:

10 Traducéo livre.
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> TEVariavel / Y’ TBrasil
PRegiéo/ Phrasil

TiVariaveli= f

Onde:

TEVariaveli representa a somatéria dos valores brutos transferidos para cada Regido no

tempo i;

TBrasil representa a somatdria dos totais brutos transferidos para todas as regides
Pregigo representa a somatdria populacional da Regido;

Parasil representa a populagéo do Brasil.

A construcdo de indicadores sociais com a formatacdo aqui proposta tem a intencéo de
ser eficiente e de facil reproducdo como preconiza a ONU. Para tanto, deve ser capaz de
medir a variancia dos indices de aplicacdo de recursos oriundos do governo central nas
instancias regionais, subnacionais e locais quando for o caso, da mesma forma, contribuir para
o entendimento da logica federativa brasileira. Mais que isso e junto a isso, medir o
desempenho da aplicacdo de recursos da Unido em politicas sociais de Educacdo e Saude por

exemplo.

1.5 CONSIDERACOES PARCIAIS

E possivel pensar que toda forma de partilha de poder considerada federacdo
constitua-se de tensdes que envolvem mais que divergéncias de ordem cultural, linguistica,
étnica ou econdmica. Ao se considerar a ideia de autodeterminacdo dos povos que compde 0
corpo federativo, pode-se constatar permanente estado de competicdo, quer seja de ordem
econbmica quer seja de ordem social, ou mesmo politica, com fim de demonstrar competéncia
inclusive para, se for o caso, serem provedores do proprio destino. Uma forma de equilibrar
politicamente as tensbes dentro das federacdes pode ser uma distribuicdo igualitaria da
riqueza produzida pelo corpo unitéario.

Com isso em mente, desenvolveu-se, neste capitulo, uma analise dos desafios e

contradi¢Ges de uma estrutura federalista, Junto a isso, foram discutidos problemas de ordem
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tributéria, partilha fiscal e a existéncia de possiveis simetrias ou assimetrias dentro do pacto
federativo. Em sequéncia, fez-se uma breve revisdo da literatura sobre instituices e
institucionalismo no sentido de tomar posicdo quanto a importancia das instituicbes no
processo de desenvolvimento socioeconémico.

Outro ponto que se fez presente neste capitulo diz respeito aos problemas observados
na producdo e execucdo de politicas publicas sociais. Por fim, adotou-se uma posicao
metodologica que resulta na construcdo de indicador que se prestara a medir em que nivel o
pacto federativo é uma varidvel interveniente na producdo de desigualdades no
desenvolvimento, principalmente, o desenvolvimento socioecondmico regional.

O sistema de arrecadacao de tributos e consequente processo de partilha fiscal pode ter
papel decisivo no ajuste do equilibrio de forcas dentro dos sistemas federativos. Espera-se que
principios como equidade facam-se imperativos quando da producdo do desenho institucional
dos sistemas tributarios. Principalmente, ao se ter em mente que as federa¢Ges sdo compostas,
por sua natureza, de desigualdades e assimetrias. De um lado, pela prépria configuracdo
demogréfica, de outro, pela distribuicdo geografica dos recursos naturais. Neste sentido, o que
se pretende no préximo capitulo é fazer uma discussdo sobre o modelo brasileiro de

arrecadacao em suas trés esferas de poder e a consequente partilha fiscal.



46

CAPITULO 2
SISTEMA TRIBUTARIO, PARTILHA FISCAL E
DESENVOLVIMENTO

O desenho de um sistema tributario pode influenciar no resultado de sua execucdo. Ao
aceitar esta afirmativa como verdadeira, € possivel indagar sobre a existéncia de um modelo
6timo de arrecadacdo tributéria. Segundo Alm (1996), uma das questdes centrais no contexto
da economia publica esta relacionada com o desenho do sistema de arrecadagdo tributéria.
Teoricamente, 0s sistemas teriam que apresentar atributos de equidade, no sentido de levantar
receitas sobre o rendimento dos cidaddos de forma justa e imparcial, de eficiéncia, de forma
que as decisbes sobre a economia interfiram minimamente sobre a vida das pessoas, e que
obedecam ao principio da simplicidade, para que o sistema ndo impute aos cidaddos que
contribuem custos excessivos no que diz respeito a administragdo do préprio sistema de
arrecadacao de tributos.

Para efeito de atender ao principio da equidade, o imposto sobre a renda deveria
obedecer a critérios de gradacdo, em que pessoas com maior renda fossem taxadas
efetivamente, em nivel superior aquelas que apresentam menor nivel de rendimento. Apds
efetivada a arrecadacdo, o imposto sobre a renda deveria servir para promover a equidade,
apresentando taxas marginais em relacdo a sua totalidade. Quanto ao principio da eficiéncia, a
tributacdo sobre mercadorias ou “commodities” deve ser praticada com taxas que captem a
elasticidade dos produtos, e produza um sistema que garanta uma reducdo equilibrada, com
taxas menores para aqueles produtos que apresentem maior elasticidade na demanda. No
quesito administracdo dos custos com arrecadacdo de tributos, existem muitos trabalhos
académicos sobre o assunto, mas em geral sdo inconclusivos quanto a existéncia de um
sistema de gestdo e arrecadacéo eficiente (ALM, 1996).

Para Slemrod (1989), um sistema de tributacdo pode ser analisado sob trés aspectos.
Em primeiro lugar é possivel pensar em sistemas de representacdo das preferencias
individuais, das tecnologias e da estrutura do mercado. Em segundo, a arrecadacéo
governamental é baseada em quantidades fixas sobre um montante de receita, utilizando-se de
uma estrutura de arrecadacdo que pode ser administrada sem considerar custos. Em terceiro, a
escolha do melhor sistema tributario em funcdo de critérios que classificam os resultados,
dentro de uma quantidade limitada de opc¢des. A literatura sobre sistemas fiscais trabalha com

a ideia que os custos de eficiéncia sobre a tributacdo sdo sempre grandes na maioria dos casos,
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por conseguinte, € sempre bem vista a ideia de buscar mecanismos para minimizar ou reduzir
tais custos.

Neste sentido, Slemrod (1989) preocupa-se com trés pontos que parecem
fundamentais para o desenho de um sistema 6timo de tributacdo: (i) a tecnologia utilizada
para arrecadar, (ii) a escolha dos instrumentos de tributacéo e, (iii) a evasdo de tributos. No
primeiro item, Slemrod (1989) defende seu argumento ao demonstrar como a estrutura de
arrecadacao de tributos nos Estados Unidos da América precisa ser eficiente para dar conta de
gerenciar um sistema que conta com a participacdo de mais de cem milhdes - é preciso
contextualizar a época em que o artigo foi escrito - de contribuintes, outros tantos milhares de
profissionais que atuam na area da arrecadacéo fazendaria, e talvez mais importante que isso,
administrar a complexidade da quantidade de impostos existentes no sistema fiscal.

A escolha dos instrumentos 6timos de tributacdo, na visdo de Slemrod (1989), é de
dificil realizacdo pratica, haja vista que capacidades podem ser medidas com margens de erro
e adicdo de algum custo, no entanto, a renda ndo pode ser perfeitamente medida, e mais que
isso, 0 grau de precisdo requerido para medir rendimentos depende de recursos dispendidos
neste sentido. Junto a isso, suposicdes extremas sobre a viabilidade de instrumentos fiscais
podem impedir que se considerem alteracbes de importancia fundamental na formulagéo de
algumas politicas. Portanto, hipdteses extremas podem ser analiticamente convenientes, no
entanto, sdo incorretas.

Por fim, a evasdo fiscal, segundo as consideracGes de Slemrod (1989), é um fato
existente em qualquer sistema econémico. O autor ilustra como o contribuinte faz um célculo
racional sobre ganhos marginais, a partir da possibilidade de extrair toda, ou parte de sua
renda, naquilo que considera o subterraneo da economia, lugar em que nao esta sujeito a
tributacdo. Mesmo que esta atitude possibilite o enfrentamento com o sistema juridico legal,
caso a operacdo seja descoberta pelo Estado. O resultado disso é que, por padrdo, a teoria da
tributacdo Otima mantém a premissa que diz que quaisquer instrumentos fiscais que sejam
usados devem equilibrar de forma marginal o excesso do peso tributario por moeda levantada.
A medida do excesso de peso, no entanto, deve ser modificada para incluir o custo de
administracdo, a incerteza sobre a arrecadacdo de impostos, mais os custos da obtencdo de
recursos junto as autoridades fiscais.

Para Pechman (1987), o objetivo de um sistema tributario é ser o melhor instrumento
de politica social e econdmica. Em primeiro lugar, porque a partir dele sdo transferidos
recursos do setor privado para o setor publico. Depois, serve para distribuir de forma vertical

e equitativa o custo do governo entre as camadas sociais, e de forma horizontal, entre as
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pessoas da mesma classe. Por fim, deve promover crescimento econémico com estabilidade e
eficiéncia. Para tanto, faz-se necessario executar uma politica fiscal que considere a relacdo
entre o orcamento da nacdo e a performance da economia. Este conceito de politica fiscal
emerge em seguida aos acontecimentos dos anos 1930, momento em que se compreende que a
elevacdo das tarifas dos impostos e a reducdo das despesas governamentais ajudam a diminuir
a inflacdo ao restringir a demanda privada, a0 mesmo tempo em que baixas taxas de impostos
e aumento das despesas governamentais alimentam a recessao.

Em resposta a questdo sobre tributacdo e desenvolvimento, Bird (2010) conclui que,
em primeiro lugar, é preciso conhecer com certo grau de profundidade o contexto de cada
economia para se recomendar um desenho de sistema tributério e partilha fiscal. Mais que
isso, faz-se necessario ter conhecimento prévio do caminho que conduz a construcdo do
desenho. Faz-se necessario do mesmo modo ter um modelo analitico claro, em que todas as
demandas e questBes de cada pais sejam compreendidas a luz de profundo conhecimento, e
dentro das condicBes especificas de cada contexto em que sdo introduzidas as politicas.
Segundo, ndo existe nenhum sistema tributario e fiscal que resolva em um passe de mégica
todos os problemas de arrecadacdo, muito menos um sistema desenhado para atender a
totalidade dos paises, em qualquer tempo.

Ao elencar dois momentos no tempo, 2000 e 2010, para comparar a efetividade da
tributacdo, e consequente partilha fiscal como ferramenta de desenvolvimento regional no
Brasil, estabelece-se, como prioridade, a vigéncia das Leis que institucionalizaram o
FUNDEF/FUNDEB, e aquelas que regulamentaram o financiamento do SUS. Neste sentido €
possivel cotejar a efetividade da evolucdo das politicas para Educacdo e Saide com o modelo
de transferéncias constitucionais que em sua génese tem a intencdo de diminuir as
disparidades regionais.

O presente capitulo esta dividido em cinco tépicos mais consideracdes finais parciais.
No primeiro momento, iremos tratar do sistema tributario brasileiro sob uma reconstrugao
histérica. No momento seguinte, a abordagem sera sobre o desenho tributario da Constituicao
de 1967, em seguida o sistema tributario que emerge da CF/1988. A abordagem ira
contemplar também o sistema de partilha fiscal, as discussdes sobre tributacdo e
desenvolvimento de modo mais geral, e de modo especifico, a tributacéo e o desenvolvimento

social no Brasil.
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2.1. SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO: UMA RECONSTRUCAO HISTORICA

E possivel analisar historicamente o desenho do sistema tributario brasileiro a partir da
leitura das cartas constitucionais desde a institucionalizacdo do primeiro Império do Brasil.
N&o obstante, para atender ao proposito deste trabalho, a atencéo ird se concentrar no desenho
do sistema tributério a partir da Carta Constitucional (CF) de 1891. Neste documento,
segundo o Ipea (1997), o sistema tributario adotado carregava a grande maioria dos impostos
cobrados pelo segundo Império do Brasil, que consistia basicamente da cobranca de impostos
sobre produtos agricolas e produtos do comércio exterior. Mais precisamente, sobre 0s
produtos de importacdo, que nos primérdios da proclamacdo da republica representava a
maioria dos impostos arrecadados.

Com o advento da escolha politica que veio a ser a transformacdo do Império em
Republica emerge a necessidade de dar capacidade a Estados e Municipios para construirem
sistemas de arrecadacao tributéria proprios. Adota-se, neste momento, um sistema que previa
a separacdo de fontes tributarias, dividindo os tributos e as competéncias arrecadatorias
exclusivas de cada ente da recém-criada federacdo. Para competéncia exclusiva da Unido
foram destinados 0s impostos sobre importacdo, taxas sobre operagdes de estadia, carga e
descarga de navios, e sobre as operacdes do correio nacional. Aos estados coube tributar com
exclusividade sobre a exportacdo de mercadorias, sobre a propriedade como um todo, sobre a
industria, profissdes, e taxas relativas a servigos de seus correios. Sinalizou-se que os estados
deveriam criar um sistema de tributacéo para os municipios (IPEA, 1997).

Em 1934 passou a vigorar uma nova CF que estabeleceu, em conjunto com novas leis,
um novo arcabouco legal sobre o sistema tributario nacional. A nova concepcao tinha a
pretensdo de preparar o pais para ser inserido em um modelo de arrecadacdo tributaria que
tinha como base fundamental a producdo. Neste momento, os estados passaram a tributar de
forma privativa 0 imposto sobre vendas e consignacfes, ficando proibida a cobranca do
imposto de exportacbes em transacdes interestaduais. Para 0s municipios, a alteracdo mais
importante representada pela promulgagdo da CF/1934 foi o direito de decretar de forma
exclusiva os Impostos de Licencas, Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), Imposto
sobre Diversédo Publica, e Imposto Cedular sobre a Renda de Iméveis Rurais. Os municipios
adquirem, neste momento, o direito de cobrar o Imposto Sobre Servigos (ISS) (IPEA, 1997).

A CF/1937 altera a CF/1934 no que diz respeito ao sistema tributario, apenas quanto a
competéncia privativa dos estados em tributar o consumo dos combustiveis para motor a

explosdo. Ao mesmo passo que suprime dos municipios a cobranca de impostos sobre as
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propriedades rurais. Transfere, no entanto, para os estados, a competéncia sobre a cobranga
dos campos residuais!!, desobrigando, entre os demais entes federados, qualquer reparticéo
do tributo. Relevante também, neste periodo, foram as Leis Constitucionais n° 3 e n° 4 de
1940, que impediam os estados de lancarem impostos, a0 mesmo tempo em que transferia,
para a unido, a exclusividade de todas as operagfes sobre o carvdao mineral nacional, 0s
combustiveis e lubrificantes liquidos. A CF/1946, muito embora ndo proponha
sistematicamente uma reforma tributaria, modifica a discriminacéo de rendas entre as esferas

de governo, ao institucionalizar um sistema de transferéncia de impostos (IPEA, 1997).

2.2 0 DESENHO TRIBUTARIO LEGAL DE 1967

A Carta Constitucional de 1967 foi escrita com fim de afirmar o poder do grupo que se
instalara logo apds os eventos ocorridos em 1964. Entre as justificativas para edicdo de um
novo marco institucional considerava—se que: a constituicdo de 1946 j& havia sido muito
emendada, com isso ndo atendia aos interesses da nacdo; era imperioso dar ao Pais uma
Constituicdo que representasse, de forma uniforme e harménica, os principios e ideais do
pensamento revolucionario dentro da perspectiva da continuidade dessa ideia; que o
congresso precisava legitimar os ideais do movimento de 1964, inclusive para efeitos de
governabilidade (CONTITUICAO DO BRASIL DE 1967, ANAIS).

O desenho do sistema tributério contido na CF/1967 sera abordado a partir de uma
visdo federativa de distribuicdo de competéncias. Nao serdo objetos de analise, para este
trabalho, as leis complementares sugeridas pela carta constitucional, haja vista que as leis
complementares cuidam de estabelecer normais gerais, resolver conflitos sobre a competéncia

tributaria entre a Unido, os estados, o Distrito Federal, e 0s municipios.

Os tributos federais

A CF/1967 em seu Art. 21 determina a competéncia da Unido para decretar impostos
sobre importacdo e exportacdo; sobre a propriedade territorial rural; sobre a producdo de
produtos industrializados; sobre toda a cadeia de produtos que se refiram a lubrificantes e
combustiveis, em qualquer estado fisico que se apresente; sobre a cadeia de geracdo,
importacdo e distribuicdo de energia elétrica e de minerais. Do lado da tributagdo sobre

pessoas, determina competéncia para tributar os proventos e renda de qualquer natureza. Do

11 Conforme CF/1988, art. 154, a Unido podera instituir: | - mediante lei complementar, “impostos ndo previstos
no artigo anterior, desde que sejam ndo cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de calculo proprios dos
discriminados nesta Constituicdo”.
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lado da atividade econémica que se refere a prestacdo de servigos, tributar sobre a prestacdo
de servigos de transporte, de comunicacdo, sobre operacfes de crédito, mercado de seguros,
cambio e operac0es relativas ao mercado mobiliario.

A CF/1967, ao tratar da seletividade e unicidade dos impostos, determina, em seu Art.
21, paragrafo terceiro, que o0s impostos sobre produtos industrializados terdo esta
caracteristica, haja vista a ideia de sua essencialidade. Determina, a0 mesmo tempo, que 0s
mesmos ndo sejam cumulativos ao criar uma cadeia de créditos tributarios em todas as
operacdes mercantis subsequentes ao processo de industrializacdo. Quanto a unicidade, toda
operacdo realizada dentro da cadeia produtiva e comercial de lubrificantes e combustiveis,
liquidos ou gasosos, relativos a energia elétrica, e de minerais, serdo tributados uma Unica

vez, independente da natureza da operacdo ou competéncia federativa.

Os tributos Estaduais

Aos estados, por meio do Art. 23, a CF/1967 atribuiu o direito de arrecadar impostos
sobre o patrimonio no que diz respeito: “a transmissao a qualquer titulo, de bens imoveis por
natureza e acessdo fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia, bem como
sobre direitos a aquisicdo de imoveis” (CF/1967, ANAIS, p.34). Atribuiu poderes de
arrecadacdo sobre atividade comercial no que tange a circulagcdo de mercadorias que sejam
realizadas por comerciantes; industriais e produtores; sobre a renda e proventos, aquela parte
que, por obrigacdo legal federal, seja retida. A natureza do imposto sobre circulacdo de
mercadoria teve carater ndo cumulativo, deste modo, cada operacdo apropriava-se do crédito
gerado por aquela imediatamente anterior, dentro ou fora da circunscrigcdo fiscal do Estado.
Do mesmo modo, ndo haveria incidéncia sobre os produtos industrializados se a finalidade

fosse a exportacao.

Os tributos municipais

No que tange a competéncia municipal, o Art. 24 da CF/1967 determinou autonomia
sobre a cobranca de impostos sobre a propriedade predial e territorial urbana, e sobre servicos
de qualquer natureza, desde que ndo conflitantes com aqueles de exclusiva competéncia da
Unido e dos Estados. Mais que isso, concedeu ao dominio do municipio os impostos sobre a
propriedade territorial rural e imposto sobre a renda, especificamente a parte retida que
determina legislacdo federal especifica, e vinte por cento sobre o imposto de circula¢do de

mercadoria gerado em seu territorio, dentro do contexto do Art. 23, inciso Il da CF/1967.



52

De resto, perpassando por todos os entes federativos, a CF/1967, por meio dos Art. 18,
19 e 20, trata da competéncia residual e das vedacdes tributérias. Conforme o Paragrafo 6°, a
Unido podia cobrar impostos residuais, inclusive transferir esta competéncia para além dos ja
mencionados no Art. 21, aos estados, Distrito Federal e municipios, desde que nao existisse
base de célculo e fato gerador, em nenhum imposto previsto pela Constituicdo. Ficou vedada
a instituicdo e o aumento de tributos sem a chancela legal. Ficou da mesma forma vedado o
estabelecimento de limitacbes ao trafego, em todo territério nacional, de pessoas ou

mercadorias, por meio de alguma modalidade de tributacéo, quer seja a nivel interestadual ou

municipal.
Quadro 1 - Sistema Tributario Nacional — CF/1967
Tributacdo de competéncia da Tributacdo de competéncia | Tributacdo de competéncia dos
Unido: dos Estados: Municipios:
1. Importagcdo/Exportacdo 1. Transmissdes 1. Propriedade predial e
2. Propriedades rurais patrimoniais territorial urbana
3. Renda e Proventos 2. Circulagéo de 2. Servicos de Qualquer
4. Produtos industrializados mercadorias natureza
5. Operagdes de crédito, seguros, e
valores mobiliarios
6. Lubrificantes e combustiveis
7. Energia elétrica
8. Sobre extragdo do subsolo

Fonte: (BRASIL, Constituicdo Federal 1967 (anais), 1967). Construgdo do autor.

Proibiu-se a tributacdo entre os niveis de governo, templos religiosos de qualquer
natureza, e sobre as agremiacdes partidarias. Vedou-se ainda a institucionalizacdo pela Uniéo
de impostos desiguais ou distintos para determinado Estado ou Municipio, e o0
estabelecimento de diferenca tributaria entre qualquer tipo de bens, em razdo de sua
procedéncia ou de destino. O Quadro 1 demonstra de forma sistematica o desenho tributario

proposto pela CF/1967.

A Engenharia federativa

A CF/1967 por meio dos Art. 25, 26 e 27 determinou as diretrizes basicas para a
partilha fiscal ao instituir os fundos de participacdo dos Estados e dos municipios. Tais fundos
seriam regulamentados por lei federal, “[...] que cometera ao Tribunal de Contas da Unido
(TCU) o calculo e a autorizagdo orcamentaria ou de qualquer outra formalidade, por meio dos
estabelecimentos oficiais de crédito (BRASIL, 1967, Constituicdo Federal, ANAIS, p.36). A
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carta constitucional vinculou 50% (cinquenta por cento) do montante distribuido aos entes
participantes para formacdo de capital. A partilha fiscal instituida pela CF/1967 pode ser

visualizada por meio do Quadro 2.

Quadro 2 - Partilha Fiscal CF/1967

TRIBUTOS
Sobre a Renda Proglut_os LUb“f'Ca'?tes. € Extragdo mineral
Industrializados Combustiveis
Unido 80% | Unido 80% | Unido 60% | Unido 10%
Estados/DF 10% | Estados/DF 10% | Estados/DF 40%12 Estados/DF 900613
Municipios 10% | Municipios 10% | Municipios Municipios

Fonte: (BRASIL, Constituicdo Federal 1967 (anais), 1967). Construgéo do autor.

E possivel perceber, a partir dos dados constantes no quadro 2, a concentracdo no nivel
federal, de recursos tributarios, proporcionado pela CF/1967. Ao analisar 0s nimeros que se
referem ao imposto sobre a renda e o imposto sobre os produtos industrializados, a unido
retém 80% por cento do montante arrecadado. Sobre lubrificantes e combustiveis e extracao
mineral, a retencdo é menor, no entanto, a l6gica da partilha foi idealizada sobre divisao per
capita, o que gera percentuais de distribuicdo segundo a densidade populacional. Em termos
relativos, ao somar a totalidade dos tributos e extrair a razdo em que 0S mesmos Sao
partilhados, tem-se que a unido ficava com 0,575 partes do bolo e estados e municipios com
0,425 partes.

2.3 0 SISTEMA TRIBUTARIO NA CONSTITUIQAO DE 1988

O movimento politico que culminou com a convocagdo da Assembleia Nacional
Constituinte (ANC) de 1987 teve seu inicio nos movimentos politicos e sociais que ficaram
conhecidos como “diretas ja”. Momento em que se davam os primeiros passos para a
retomada do processo democratico no Brasil, e modelava-se a transicdo do regime militar
iniciado em 1964, para a democracia. Para personalidades como o Senador Marco Maciel
(DEM-PE), este provavelmente tenha sido o pacto mais importante da nossa historia
republicana. Tal sentimento estava fundamentado na perspectiva de a nagdo dar conta de
promover as mudancas que de longa data eram almejadas (ESPECIAL — JORNAL DO
SENADO, 2008).

12 A distribuicéo sera proporcional a superficie, populagdo e consumo. Art. 27, paragrafo Gnico CF/1967.
13 1dem item 9.
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Conforme demonstra a edicdo especial do Jornal do Senado (2008), o contexto
histrico em que estava inserida a convocacdo da ANC demonstrava que a grande maioria da
populacdo encontrava-se em um momento de insatisfacio geral com o modelo de
desenvolvimento iniciado nos anos 1964. Mais que isso, a insatisfacdo era oriunda de
questBes econdmicas como elevacdo da divida externa e suas consequéncias, 0 processo
inflacionério que se avizinhava com o descontrole, e disparidades econémicas que produziam
de forma mais acentuada a desigualdade entre as classes sociais. Junto a isso e ao ideal de
construcdo de um novo pacto federativo - discursos encontrados nos anais do Senado Federal,
nas atas da subcomissao do sistema tributario orcamento e finangas — foi instalada a ANC de
1987, posteriormente promulgada a Carta Constitucional que traz em seu arcabougo 0 novo
Sistema Tributario Brasileiro (STB) que se encontra em vigor na atualidade.

O Titulo VI da CF/1988, no Art. 145, trata da tributacdo e do orcamento e determina a
competéncia da Unido, dos estados e dos municipios. Conforme o Art. 18: “a organizagdo
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituigdo. ” A partir
da CF/1988, os municipios ganham autonomia para instituir imposto, taxas e contribuicéo de
melhorias. No entanto, a CF orienta para que a constituicdo dos mesmos persiga a logica da
impessoalidade e graduacgéo, no sentido de atenderem ao requisito da capacidade econémica
do contribuinte. Objetiva, da mesma forma, identificar o patrimonio, os rendimentos, e as
atividades econémicas do contribuinte (BRASIL, 2013).

A regulamentacdo por meio de leis complementares foi prevista pela CF/1988, Art.
146, para tratar dos conflitos de competéncia entre os entes federados, regular os limites
constitucionais do poder de tributar, produzir o estabelecimento de normas e regras de
natureza geral sobre a defini¢do conceitual do que venha a ser os tributos, regulamentacéo das
bases de calculo, determinacdo dos fatos que podem gerar impostos, e a definicdo dos
proprios contribuintes. Junto a isso, aponta a direcdo que a lei complementar deve tomar no
sentido de municiar as instituicbes com competéncia arrecadatdria quanto a obrigatoriedade,
os lancamentos, os créditos, a prescricdo e a decadéncia dos débitos tributarios. Elenca, da
mesma forma, as personalidades juridicas que devem ou podem receber tratamento
diferenciado, inclusive determinando regimes especiais ou simplificados, até mesmo sobre
contribuicdes (BRASIL, 2013).

Outras regulamentagdes previstas para serem implementadas por meio de leis
complementares dizem respeito & instituicdo de empréstimos compulsérios, que podem ser

implementados em casos de extrema necessidade como a ocorréncia de calamidades publicas,
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ou da possibilidade de conflito externo como a guerra, conforme determina o Art. 147 da
CF/1988. Da mesma forma, a na¢do pode necessitar promover investimento publico urgente,
de carater relevante para determinada area, neste caso, fica previsto a instituicdo do
empréstimo compulsorio, que sera regulamentado por Lei especifica (BRASIL, 2013).

A CF/1988 trata das contribuicfes sociais em seu Art. 149 e determina as
competéncias exclusivas para sua institucionalizagdo. Do lado da Unido estdo previstas
contribuicdes sobre o dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou
econémicas. Os demais entes federados poderdo instituir contribuicdes com fim de custear a
formacdo da previdéncia, ficando a cobranca restrita aos funcionarios publicos, beneficiarios
da mesma. Determina que as contribui¢cbes devem incidir sobre produtos de importacdo, ao
mesmo tempo que orienta a ndo incidéncia sobre os produtos para exportacdo. Por fim,
orienta sobre a formacédo das aliquotas que poderdo obedecer aos seguintes critérios: “(a) ad
valorem, tendo por base o faturamento, a receita bruta ou o valor da operagéo e, no caso de
importagdo, o valor aduaneiro; e (b) especifica, tendo por base a unidade de medida adotada”
(BRASIL, 2013, Constituicdo Federal, p. 33).

O dispositivo constitucional que impde limite ao Estado quanto ao poder de tributar
esta expresso no Art. 150 da CF/1988. Neste sentido, assegura ao contribuinte que ndo Ihe
sera exigido ou aumentado tributos sem amparo legal, com mesma forma e teor assegura que
ndo sera instituido tratamento desigual para pessoas em situacdo de equivaléncia, ou mesmo,
distingdo por funcdo exercida. Ndo poderd o Estado, em qualquer de suas instancias, cobrar
tributos: (a) cujos fatos geradores tenham ocorrido antes do inicio da vigéncia da legislacéo
que os instituir; (b) ndo podera ser cobrado qualquer tributo dentro do mesmo exercicio em
que tenha sido aprovada a legislacdo pertinente; e (c) devera ser obedecido o prazo legal de
noventa dias da data em que a Lei tenha sido publicada, obedecendo ao dispositivo da letra (b)
que trata da anterioridade do exercicio.

Determina ainda o texto constitucional, por meio do Art. 150, que o Estado néo se
apropriard do poder de tributar para realizar confiscos e ndo limitara o livre transito de
pessoas ou mesmo bens em decorréncia de suas movimentagcdes dentro da federagdo, em
qualquer circunscricdo, quer seja estadual ou municipal, permitindo, no entanto, a cobranca de
pedagio com fim de conservar as rodovias. Ndo poderd o Estado cobrar impostos entre as
instancias de poder, sobre patriménio, renda ou servicos. Fica vedado a cobranca de impostos
dos templos de qualquer culto religioso, dos partidos politicos, sobre suas rendas ou servi¢os
que por ventura prestem, dos sindicatos representativos da classe trabalhadora, das

instituicOes de educacdo que ndo tenham em seus objetivos os fins lucrativos. Mais que isso,
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sobre os livros, os jornais, os periddicos, e o papel utilizado em sua impressdo (BRASIL,
2013).

Os tributos federais

O desenho constitucional da CF/1988 determina que sera de competéncia exclusiva da
Unido a arrecadacéo de tributos sobre a importacéo de produtos estrangeiros; com incidéncia
na exportacdo para o exterior de produtos fabricados no territério nacional, ou por ela
nacionalizados; renda e proventos de qualquer natureza; sobre a industrializacdo de produtos;
sobre operacGes financeiras no que tange a operacfes de crédito, cAmbio e seguro, titulos e
valores mobiliarios; sobre a propriedade territorial rural; sobre as grandes fortunas, neste caso
as regras deverdo ser definidas por meio de Lei Complementar.

E dado ao Estado poder de alterar aliquotas sobre a importacéo, exportacio, e sobre
aqueles incidentes no mercado financeiro. Mais que isso, a Carta Constitucional normatiza
algumas regras de seletividade, cumulatividade dos impostos, e sua ndo incidéncia, no sentido
de manutencdo da competitividade internacional. No mesmo sentido, a CF/1988 cuida de
incentivar a producdo industrial quando, em seu Art. 153, paradgrafo terceiro, inciso 1V,
determina a reducdo de impacto sobre a aquisicdo de bens de capital. Da mesma forma, busca
proteger 0s pequenos produtores rurais, proprietarios de pequenas e Unicas glebas de terra
destinadas exclusivamente ao auto sustento.

Quanto a tributacdo de recursos provenientes da extracdo de riquezas do subsolo, a
CF/1988 trata especificamente da extracdo do Ouro, que, se definido como ativo financeiro,
tera sua tributacdo equiparada as regras das operacfes do sistema financeiro, anteriormente
sistematizadas. Os demais produtos de extracdo mineral ficam sujeitos as regras tributarias
dos demais produtos. A unido pode ainda, de acordo com o Art. 154, instituir tributos

extraordinarios para socorrer contingéncias como a guerra.

Os tributos estaduais e do Distrito Federal

Aos estados e ao Distrito Federal foi facultado pela CF/1988 o direito de tributar: (i)
sobre a transmissdo patrimonial por causa mortis e doagdo de bens e direitos; (ii) sobre
operacdes de circulacdo de mercadorias, prestacdes de servico de transporte, em todas as suas
modalidades; sobre os servi¢cos de comunicacgdo. Para o conjunto de tributos de competéncia
dos estados e ao Distrito Federal, a Carta Constitucional é bastante analitica ao determinar as
competéncias arrecadatorias e mesmo regulatorias. Neste sentido, aponta, inclusive, qual casa

legislativa terd poder de regular ou resolver contenciosos dentro das relacdes federativas. De
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forma complementar, trata da ndo cumulatividade, da isencdo, da ndo incidéncia, e da

seletividade em fungéo da essencialidade de alguns produtos.

Os tributos Municipais

Ao municipio foi dado o direito constitucional de tributar sobre toda propriedade
predial considerada urbana, sobre a transmissao de propriedades imdveis inter vivos, e sobre a
prestacdo de servicos de qualquer natureza, que nédo estejam arrolados no Art. 155, inciso 1.
A Carta Constitucional de 1988, por um lado, normatiza a forma de cobranca do Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU), no que se refere a progressividade e diferenciacdo de
aliquotas por localizagdo e valor do imovel. Por outro, dita regra sobre a ndo incidéncia “sobre
a transmissdo de bens ou direitos incorporados ao patriménio de pessoa juridica em realizacao
de capital, nem sobre a transmisséo de bens e direitos decorrente de fusdo, incorporacao, cisao
ou extin¢do de pessoa juridica. ” (BRASIL, 2013, Art. 156). Ressalvas a esta norma esta
prevista em casos de 0 objetivo social da empresa ser a compra dos bens e direitos, quer seja
locacdo de imdveis, ou arrendamento mercantil. O Quadro 3 ilustra de forma sintética o

desenho do sistema tributario nacional previsto pela CF/1988.

Quadro 3 - Sistema Tributario Nacional — CF/1988
Tributacdo de competéncia da . « A ) TnbutAac;a_o de
Unio: Tributagdo de competéncia dos Estados: compet_er]c!a dos
Municipios:
1. Importagdo; 1. Transmissdo de bens e direitos 1. Propriedade
2. Exportacdo; (causas mortis); predial urbana;
3. Renda e proventos; 2. Circulagdo de mercadorias, 2. Transmissdo
4. Produtos; industrializados; servicos de transporte, servicos de patrimonial
5. Operagdes do sistema comunicacdo; inter vivos;
financeiro; 3. Propriedade de veiculos 3. Servigos de
6. Propriedade territorial rural; automotores. qualquer
7. Grandes fortunas. natureza.

Fonte: (BRASIL, Constituicdo Federal 1988, 2013). Construcdo do autor.

Ao comparar 0s desenhos tributarios das CF/1967 e CF/1988, perceber-se que ao rol
de tributos sob tutela de arrecadacdo da unido foi incorporada a possibilidade de tributar as
grandes fortunas, ao mesmo tempo em que os lubrificantes e combustiveis, a energia elétrica e
os produtos de extracdo do subsolo passam para a competéncia dos estados, sob a rubrica de

produtos que incidem o imposto de circulacdo de mercadorias, servi¢os de transporte, e
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servicos de comunicagdo. Quanto aos municipios, foi dada a competéncia para tributar sobre a

transmisséo patrimonial inter vivos.

A Engenharia federativa

A distribuicdo dos recursos arrecadados pela unido obedece aos preceitos dos Artigos
157, 158 e 159 da CF/1988. As regras da partilha determinam que os estados e o Distrito
Federal sdo detentores do “produto da arrecadacao do imposto da Unido sobre renda e
provento de qualquer natureza, incidente na fonte sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo,
por eles, suas autarquias, ¢ fundagdes que instituirem ou mantiverem” (CF/1988, Art. 157).
De igual modo, estados e Distrito Federal terdo direito a vinte por cento do produto de
arrecadacdo dos impostos nao previstos e instituidos por meio de Lei complementar, nos
casos previstos pela Carta Constitucional. Mais que isso, dez por cento do total da
arrecadacao sobre produtos industrializados.

Aos municipios serdo destinados pelo lado dos ingressos federais, “o produto da
arrecadacao do imposto da Unido sobre renda e provento de qualquer natureza, incidente na
fonte sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundacdes
que instituirem ou mantiverem” (BRASIL, 2013, Art. 158). Além de cinquenta por cento
sobre o produto de arrecadacdo do ITR. Do montante da arrecadacdo estadual serdo
destinados, aos municipios, cinquenta por cento do produto da arrecadacdo do IPVA, vinte e
cinco por cento do produto da arrecadacdo do ICMS, sobre toda cadeia econdémica submetida
ao regime do tributo, adicionado de setenta e cinco por cento no minimo daquilo que for
efetivamente produzido em seu territério, salvo por determinacéo legal de cada estado, ou em
casos pertinentes, por determinacdo legal federal. Mais que isso, serdo destinados vinte e
cinco por cento referente ao IPI, recebido da Unido, pelos estados. A partilha fiscal da

CF/1988 é melhor compreendida por meio de leitura do Quadro 4.

Quadro 4 - Partilha Fiscal CF/1988
TRIBUTOS
Sobre a Renda Produtos Industrializados Tributos sobre srguagoes
excepcionais

Unido 52% Unido 52% | Unido 80%
Estados/DF (FPE) 10,32% | Estados/DF (FPE) 10,32% | Estados/DF 20%
Municipios (FPM) 10,80% | Municipios (FPM) 10,80%
Outros fundos 26,88% | Outros fundos 26,88%

Fonte: (BRASIL, Constitui¢do Federal 1988, 2013). Construcéo do autor.



59

Serdo destinados, com fim de formacdo dos fundos constitucionais de
desenvolvimento, quarenta e oito por cento do total da arrecadagéo sobre a renda de qualquer

natureza e sobre os produtos industrializados, obedecendo aos seguintes critérios:

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de
Participacdo dos Estados e do Distrito Federal; b) vinte e dois
inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos
Municipios; c) trés por cento, para aplicagdo em programa de
financiamento ao setor produtivo das RegiGes Norte, Nordeste e
Centro Oeste, através de suas instituicdes financeiras de carater
regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento,
ficando assegurada ao semi-arido do Nordeste a metade dos recursos
destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer; d) um por cento
ao Fundo de Participagdo dos Municipios, que serd entregue no
primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano (BRASIL,
2013, Art. 159, p.36).

A CF/1988, por meio do Art. 161, remete a criacdo de legislacdo especifica, Lei
Complementar, as regulamentacdes sobre valores adicionados, normatizacéo das entregas dos
recursos, especialmente sobre o critério de rateio dos fundos constitucionais ora instituidos.
Para melhor compreensdo da distribuicdo dos ingressos ver o Diagrama da Partilha Fiscal

(DPF) conforme Figura 1.

Figura 1 - Diagrama da Partilha Fiscal (DPF)

Fonte: (BRASIL, Constitui¢ido Federal 1988, 2013). Construgéo do autor.
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O diagrama da Partilha Fiscal (DPF) tem a intencdo de sistematizar, dentro do pacto
federativo brasileiro, o caminho percorrido pela partilha fiscal. Os quadros nomeados como
“Estrutura de Arrecadagdo” sao representativos do poder de tributagao de cada ente federado,
conforme ilustrado no Quadro 3. As setas, por sua vez, tém a funcdo de demonstrar o caminho
percorrido pela partilha fiscal: o imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza, e o
imposto sobre produtos industrializados sdo partilhados por meio do Fundo de Participagédo
dos Estados, Fundo de Participacdo dos Municipios, e dos Fundos Constitucionais, que
retornam para estados e municipios das regiGes constitucionalmente determinadas. Os
estados, da mesma forma, partilham o produto da arrecadagéo do imposto sobre circulacdo de
mercadorias com 0s entes municipais, encerrando o ciclo da partilha.

Por meio da analise da engenharia federativa é possivel perceber a intencdo do
constituinte no sentido de prover os entes federados com recursos provenientes da
arrecadacdo federal, para além dos chamados fundos de participacdo. A institucionalizacdo
dos fundos constitucionais de desenvolvimento, como a SUDAM, SUDENE, e SUDECO,
parece ter a intencdo de fomentar a Regido a que se destinam, no sentido de diminuirem

potencialmente as desigualdades regionais.

2.4 A PARTILHA FISCAL

Uma questdo central na discussdo sobre o federalismo fiscal, segundo Norregaard
(1997), esta pautada na forma como 0s governos subnacionais podem melhorar suas financas.
Segundo o autor, devido a grande diversidade de questBes envolvendo o tema, em conjunto
com a grande diversidade de problemas para financiamento dos governos regionais e locais
que envolvem os diferentes paises, esta ndo é uma questdo cuja solucdo seja facilmente
encontrada. No entanto, € possivel apontar algumas linhas gerais para equacionar o problema,
principalmente, se considerar que 0s impostos por si e isoladamente ndo podem ser vistos
como a solucdo do problema. Mais que isso, mesmo que o sistema de alocacdo de despesas
intergovernamentais seja cuidadosamente planejado, ndo ira funcionar perfeitamente, a menos
que haja financiamento externo ao sistema.

Segundo Norregaard (1997), uma caracteristica importante no financiamento de
governos a nivel subnacional é a grande variacdo de nivel e composic¢do dos tributos dos
governos locais em todos os paises. No entanto, grande quantidade de paises apresenta mais
de um imposto a nivel subnacional. Quer sejam tipificados como industrializados ou em
desenvolvimento, quer seja com sistemas federativos ou unitarios de governo. Geralmente,

em paises desenvolvidos, principalmente alguns anglofonos, o imposto de renda da pessoa
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fisica tem grande relevancia para o desenvolvimento a nivel local. Em paises federais, como é
o caso da Austria, Brasil, Canada, Alemanha, india, Africa do Sul, Espanha e Estados Unidos
da América, o imposto sobre consumo tem papel de elevada relevancia, inclusive a nivel
estadual.

O desenho dos sistemas tributarios estd intimamente ligado a questdes historicas,
geogréficas, étnicas, e depende das caracteristicas do desenho constitucional de cada pais.
N&o obstante, algumas licdes podem ser extraidas das experiéncias desenvolvidas por alguns
paises na atualidade. Primeiro, a relevancia de um sistema de administracdo tributaria
descentralizado ndo pode funcionar perfeitamente sem a qualificacdo da administracdo nos
niveis subnacionais. Segundo, as experiéncias atuais indicam que um sistema tributario
descentralizado sera mais eficiente quando os estados e 0s municipios tiverem um sistema de
receitas proprias capazes de suprir grande parte de suas demandas, a0 mesmo tempo, que
forem capazes de administrar com eficiéncia os proprios ingressos.

Em terceiro lugar, fica evidente que existem tanto ganhos quanto riscos em uma
descentralizacdo de competéncia tributaria. Pelo lado do ganho, a mobilidade de decisdo sobre
as receitas e potencial melhoria na qualidade da prestacdo do servi¢o publico. Pelo lado do
risco, a situacdo de vulnerabilidade em que ficard o governo nacional quando da formulagédo
de politicas fiscais eficientes, principalmente, aquelas pensadas no sentido de dar estabilidade
ao sistema como um todo (NORREGAARD, 1997).

A discussdo precedente, segundo Ahmad e Craig (1997), da origem a desequilibrios
verticais e horizontais dentro de um sistema de financgas intergovernamental. A ocorréncia do
desequilibrio vertical se d& quando as receitas e despesas governamentais dentro de uma
federacdo estdo em desequilibrio. J& a ocorréncia do desequilibrio horizontal, quando a
capacidade fiscal difere dentro do mesmo nivel da federacdo. No entanto, estes desequilibrios
podem ser resolvidos, segundo os autores, por meio de mecanismos de transferéncias e
empréstimos para capacitar 0s governos subnacionais a executarem suas atribuicoes
constitucionais. Existem, na visdo de Ahmad e Craig (1997), dois caminhos para execucao de
transferéncias intergovernamentais. De um lado, a partilha fiscal, de outro, um sistema de
subsidios.

A coleta e a partilha da receita podem ser realizadas de varias formas. Podem-se
distribuir os impostos béasicos de forma separada, ou agrupados em uma cesta e depois
repassados. Pode ainda a administracdo do sistema tributario ser vista separadamente das
atribuic@es fiscais, e as receitas podem ser coletadas por um nivel de governo e atribuidas a

outro. O sistema de subsidios pode transferir recursos de forma condicional ou incondicional.
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As transferéncias podem ser abertas, fechadas, ou ainda sujeitas a limites. Além disso,
algumas transferéncias podem depender de contrapartidas dos governos subnacionais ou
locais (AHMAD; CRAIG, 1997).

Mediante a gama de possibilidades para equilibrar a partilha fiscal, a op¢édo politica
deve ser considerada. Dentro de uma opc¢éo politica, segundo Ahmad e Craig (1997), existem
trés possibilidades de construcdo de ligacGes entre o equilibrio vertical e horizontal: primeiro,
criar um sistema que tenha capacidade de corrigir cada desequilibrio por meio de acGes
politicas individuais. Desta forma, o desequilibrio vertical é solucionado em cada nivel de
governo a partir da partilha de impostos ou por disposi¢do de subsidios. Os desequilibrios
horizontais s&o solucionados neste modelo por meio de recompensas das regifes detentoras de
alta capacidade fiscal para regiGes com menor capacidade ou mais pobres. Em segundo lugar,
implementar um sistema integrado de equalizacdo dos subsidios. Aqui, o equilibrio horizontal
e vertical é tratado simultaneamente por meio de um sistema de subsidio em que inclui
pagamento de subvencgdes. Por fim, pode-se corrigir o desequilibrio vertical e abandonar o
horizontal.

Para a CEPAL (2007), as questdes centrais do federalismo fiscal dizem respeito ao que
é conhecido como vertical gap, ou brecha vertical. Ao se considerar os sistemas federativos
na atualidade, o que se percebe é uma tendéncia de concentracdo da arrecadacdo tributéaria
(impostos e contribuigdes) pelo governo central, e maior responsabilizacdo dos governos
subnacionais e locais quanto aos encargos da producdo de politicas publicas sociais. O
vertical gap, portanto, é a diferenca entre o total de despesas assumidas pelos governos
subnacionais e locais, e o total de receitas de arrecadacdo propria definidas
constitucionalmente.

Segundo a CEPAL (2007), existem fatores técnicos e historico/politicos para a
concentracdo do controle sobre a receita pelos governos centrais. O vertical gap pode ser
explicado nas modernas federac6es: (i) pelo controle do governo central na arrecadacdo dos
tributos considerados “principais”, (i1) pela atribuicao deste nivel de governo na redugdo das
disparidades horizontais, no sentido de prover os governos das outras instancias, quanto a
capacidade de gasto, por meio de mecanismos de transferéncias de recursos, para execucgao de
projetos de interesse nacional. A tabela 1 demonstra a evolugdo das transferéncias
constitucionais totais da Unido para os governos subnacionais e locais, no periodo de 1995 a
2010. Os dados reforcam a teoria da tendéncia da concentracdo de recursos pelo governo

central no caso brasileiro.
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Tabela 1 - Evolugdo da Arrecadacdo Tributaria Nacional e Transferéncias
Constitucionais (em milhdes de R$)

PERIODO | ARRECADACAO FEDERAL TRANSF. CONSTITUCIONAIS | VARIACAO
1995 90.798 19.323 0,21
2000 236.517 40.283 0,17
2005 488.356 83.937 0,17
2010 919.773 140.678 0,15

Fonte: (BRASIL, Ministério da Fazenda / Tesouro Nacional, 2008). Construcdo do autor.

Para Rezende (2006), ao mesmo tempo em que houve centralizacdo das receitas
tributérias, houve o engessamento dos orcamentos, acentuando o aumento do desequilibrio
vertical dentro do federalismo brasileiro. Junto a isso, 0 aumento das transferéncias diretas do
Tesouro Nacional para os municipios dificulta a coordenacdo dos governos estaduais na
producdo e gestdo de suas politicas publicas. Mais importante que a centralizacdo e o
engessamento dos orcamentos, na visdo do autor, sdo os desequilibrios horizontais
evidenciados pelas enormes assimetrias entre orgamentos fiscais dos governos subnacionais e
locais em relacdo a sua populacéo.

Para Rezende (2006), o governo central, ao invadir capacidades de tributacdo dos
estados e municipios, como é o caso de contribuicdes sobre circulacdo de mercadorias — caso
do PIS/COFINS —, gera distor¢cbes no sistema tributario com pelo menos dois efeitos
perversos. Primeiro, reduz a competitividade em nivel regional e local, em segundo, promove
a competicdo economicamente menos eficiente como é o caso da competicdo por
investimento praticada pelos estados que ficou conhecida como guerra fiscal.

Para Bird e Smart (2014), um sistema de transferéncias fiscais entre niveis de governo
tem caracteristicas determinantes nas financas publicas. Na visdo dos autores, as adequacdes
dos niveis de transferéncias estdo alicercadas, em muitos casos, em nocdes de justica e
equidade. N&o obstante, ao se analisar a estrutura dos programas de transferéncias
intergovenamentais de recursos, faz-se necessario observar com maior acuidade os incentivos
gerados, tanto para 0os governos centrais e locais quanto para os habitantes das diferentes
regides dos paises. A qualidade da aplicacdo das transferéncias, segundo Bird e Smart (2014),
depende dos incentivos a que se destinam, e estes incentivos sdo elaborados nos sistemas de
partilha fiscal.

No caso brasileiro, segundo dados do Senado Federal (2008), no ano fiscal de 2006, as
transferéncias intergovernamentais totalizaram 8% do PIB, representando 73% das receitas

correntes dos municipios e 26% das receitas dos estados. Extrai-se, disso, a necessidade de se
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construir uma engenharia de transferéncias que contribua para o equilibrio fiscal e para a
qualidade da intervencdo do setor publico na economia. Neste sentido, cada uma das
principais transferéncias, entre niveis de governo, € avaliada em alguns quesitos que séo

caracteristicas desejaveis para as transferéncias:

Autonomia dos governos subnacionais para gerir seus recursos e fazer escolhas
quanto a sua alocacdo; Accountability na relagdo entre eleitor e gestor do
governo subnacional que recebe a transferéncia; Redistribuicdo regional da
capacidade fiscal, da qualidade e quantidade dos servicos publicos, da renda e
de oportunidades; Reducdo do hiato entre a demanda economicamente viavel
por bens e servigos publicos e a capacidade fiscal de cada governo subnacional
(hiato fiscal); Flexibilizacdo para absor¢do de choques econdmicos positivos e
negativos; Independéncia em relacdo a negociacdes de ordem politica na
determinagdo de montante, critérios de partilha e periodicidade de entrega das
transferéncias; Incentivo a internalizacdo, pelos governos subnacionais, de
externalidades geradas por bens e servigos publicos ofertados por esses
governos; Incentivo a responsabilidade fiscal e & gestdo eficiente dos recursos
transferidos (BRASIL, 2008, p.7).

Para o espaco deste trabalho, vale destacar as transferéncias intergovenamentais do
Sistema Unico de Satde (SUS) e dos fundos destinados & educagio. Momento em que seréo

observadas algumas caracteristicas desejaveis as estas transferéncias.

Transferéncias intergovernamentais para o SUS

O financiamento do SUS € pactuado pelos trés niveis de governo existentes na
federacdo brasileira. O aporte dos estados e municipios € da ordem de 12% e 15% do total de
suas receitas respectivamente. A modalidade de transferéncia de recursos para esta politica
publica é classificada como transferéncia intergovernamental, ou efetuada por pagamentos
diretamente a prestadores de servicos. Tais transferéncias podem ser realizadas por convénios
ou por transferéncias fundo a fundo. No caso dos convénios, as verbas sdo destinadas aos
estados e municipios para atender a propdsitos especificos, cujas regras sdo definidas dentro
dos limites de acdo da politica (BRASIL, 2008).

Para as transferéncias classificadas como fundo a fundo, pode-se destacar o Piso de
Atencdo Basica Fixo Ampliado, que se caracteriza por ser obrigatorio e condicional — a verba
¢ obrigatdria para o fim que se destina — e é atribuido um valor fixo per capita a cada
administracdo subnacional. O Piso de Atencdo Basica Variavel tem como destinatério final a
aquisicdo de medicamentos basicos, combate as caréncias nutricionais, e aporte financeiro a
programas como o de agentes comunitarios de saude e da satde da familia. Do mesmo modo,

0s programas de vigilancia sanitaria e controle epidemioldgico séo caracterizados como de
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transferéncia fundo a fundo e obtém recursos por meio de definicdo de cobertura dos
programas, limitados os repasses para cada unidade subnacional (BRASIL, 2008).

Segundo o estudo do Senado Federal (2008), no quesito independéncia de fatores
politicos, a modalidade de transferéncia fundo a fundo € bastante independente de agdes
politicas. A afirmativa ndo pode ser a mesma quando a modalidade é a de convénios, haja
vista sua caracterizagdo como voluntaria, e decorrente de negociacdo com o Ministério da
Saude. Neste sentido, a accountability, nesta modalidade de transferéncia, é prejudicada pela
ndo periodicidade nas transferéncias, o que dificulta a fiscalizacdo pelos beneficiarios locais
da politica, mais que isso 0s recursos sdo em muitos casos destinados a organizagdes ndo
governamentais.

Quanto a redistribuicdo regional, segundo o estudo do Senado Federal (2008), 0 SUS
tem a capacidade de promover distribuicdo equanime dos recursos e dos servicos de saude por
toda extensdo do territério nacional. Ndo obstante, a tendéncia de equalizacdo regional dos
recursos transferidos ndo tem sido capaz, até o momento do estudo, de produzir indicadores
de salde convergentes para as diferentes regides. Um dos indicadores de ndo convergéncia é o
indicador de longevidade que é dispar entre todas as regifes. Pode significar, segundo Brasil
(2008), que os indicadores de qualidade do servi¢co de saude do SUS podem ndo estar
resultando nos efeitos esperados, ou o tempo de existéncia do SUS ainda nédo foi suficiente
para resolver os problemas de diferengas regionais.

Transferéncias intergovernamentais para educacao

O financiamento do Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Bésica (FUNDEB),
assim como o SUS, tem sua base de arrecadacdo nas trés esferas de governo. Estados e
municipios devem alocar, conforme os dispositivos legais, 20% da sua receita de impostos e
transferéncias para a politica de educacdo basica. A evolucdo dos recursos transferidos
demonstra como ocorreram mudancas no padrao de distribuicdo entre os entes federados. Ate
meados de 2002, os estados recebiam maior parte das transferéncias destinadas a educacdo. A
partir daquele ano, com a idealizacdo da municipalizacdo da educagdo, 0s municipios
passaram a receber volume de recursos mais expressivos (BRASIL, 2008).

Quanto aos quesitos avaliativos da politica, é possivel perceber que quanto a
autonomia subnacional, os entes federados tém pouca mobilidade de uso dos recursos, haja
vista sua natureza vinculatéria. Ndo permite, desta forma, margem de manobra para as
transferéncias federais, e mesmo as contrapartidas estaduais e municipais, o que fortalece o

sistema de accountability, fornecendo a comunidade dispositivo pratico e imediato para
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andlise dos resultados da politica, inclusive com possibilidade de responsabilizacdo das
autoridades dos niveis subnacionais de governo. Junto a isso, reduz sistematicamente, por sua
natureza de transferéncias ligadas a informacdes publicas, a vulnerabilidade e as pressdes das

influéncias politicas nos critérios de distribuicdo (BRASIL, 2008).

2.5 TRIBUTACAO E DESENVOLVIMENTO

A tributacdo como instrumento de desenvolvimento, conforme preceitua o Banco
Interamericano de Desenvolvimento - BID (2014), deve ser concebida para instrumentalizar o
estimulo ao crescimento econdmico. Neste sentido, o BID aponta quatro fatores que precisam
ser observados e corrigidos, caso se pretenda alcancar a eficiéncia tributaria necessaria para
atingir o objetivo de crescimento econdmico e do desenvolvimento: (i) arrecadacdo muito
baixa ou insuficiente; (ii) instituicdo de sistemas tributarios minimamente progressivos; (iii)
sistemas que consigam coibir evasdo fiscal de forma generalizada; e (iv) administracdes
tributarias excessivamente frouxas. Segundo o BID, essas deficiéncias produzem um sistema
que historicamente se retroalimentam e influenciam a distribuicdo da riqueza e nos direitos
politicos na América Latina. Ndo obstante, o BID aponta na direcdo de melhoria de
desempenho no quesito arrecadacao na Regiéo.

Segundo o BID (2014), os paises da América Latina, em ato continuo ao processo de
incremento de suas arrecadacdes tributarias, reforcaram os sistemas administrativos de gestdo
e de arrecadacdo dos tributos, - o Brasil, por exemplo, estd implantando o Sistema Publico de
Escrituracdo Digital (SPED) — que lhe garantem autonomia técnica e orcamentaria. Mais que
isso, houve, no periodo de duas décadas, um incremento na profissionalizacdo dos
funcionarios. Ndo obstante, existem no continente, segundo o BID, grandes deficiéncias na
fiscalizacdo das obrigacdes impositivas, situacdo que ajuda a explicar a evasdo fiscal tanto da
pessoa fisica quanto da juridica em patamares bastante elevados. Outro fator apontado como
preponderante para taxas de evasdo que giram em torno de 50% diz respeito a forma como o0s
impostos sdo formulados.

Mesmo considerando que houve progressos consideraveis nas reformas dos sistemas
tributérios e fiscal da América Latina, e considerando ainda que a situacdo tributaria seja
bastante diversificada entre os paises da Regido, o BID (2014) aponta a necessidade de

reformas pensadas para o desenvolvimento que atendam ao menos cinco principios basicos:

1. Faz-se necessario que as reformas tributarias com foco no desenvolvimento

consigam desenhar impostos que favorecam mais aos pobres. A receita seria
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melhorar a progressividade dos atuais sistemas tributarios, em que 0s mesmos
apresentem capacidade redistributiva real, ao mesmo tempo seja capaz de proteger a
rendas das familias mais pobres.

2. O sistema tributario deve primar pela simplicidade e alargar sua base de arrecadacéo.
Feito isso é possivel corrigir distor¢des que ocorrem nos sistemas atuais, lugar em
que é possivel detectar isences em excesso, rede de privilégios que atendem a certas
atividades econémicas, e a grupos de contribuintes.

3. A tributacdo como instrumento de desenvolvimento requer que a administracdo
tributéria seja fortalecida no sentido de garantir que todo cidaddo ou empreendimento
empresarial cumpra com suas obrigacdes. Desta forma, a reducéo das altas taxas de
evasdo fiscal junto a criacdo e ao fortalecimento de instituicGes garantidoras de
isonomia no quesito contribuicdo, quer seja dos agentes econdmicos quer seja dos
cidadaos, sdo essenciais para a coesao social.

4. Garantir que os governos locais sejam agentes do desenvolvimento. Para tanto, faz-se
necessario que o sistema permita 0 acesso aos recursos necessarios para execucdo das
obrigacBes impositivas. Junto a isso, reforcar o poder de arrecadacdo das fontes
préprias de recursos, como, por exemplo, sobre bens imoveis.

5. Pensar o desenho do sistema tributdrio com foco na imensa riqueza natural
abundante na América Latina, e criar incentivos para seu uso de forma mais eficiente,
ao mesmo tempo em que leve em consideracdo as necessidades das geracdes futuras,

ou seja, criar sistemas pensados com a logica da sustentabilidade.

Uma solucdo encontrada por alguns paises da América Latina para resolver o
problema de ampliacdo de sua base de arrecadacdo, segundo o BID (2014), foi a construcdo
de um sistema dual de tributagdo, lugar em que aos rendimentos do trabalho séo aplicadas
aliquotas progressivas, e a renda do Capital das pessoas fisicas é aplicada uma aliquota fixa. O
resultado para paises como Uruguai, Peru, Nicaragua, Honduras que adotaram sistemas duais
ou semi-duais de tributacdo da pessoa fisica foi o incremento de suas arrecadagcfes, com
ganho de eficiéncia, equidade. Mais que isso, eles simplificaram a administracdo e obtiveram

ganhos no cumprimento de suas metas tributarias.

2.6 TRIBUTACAO E DESENVOLVIMENTO SOCIAL NO BRASIL
Um sistema federativo, segundo o Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social

- CDES (2011), deve, por principio, distribuir com base na equidade, dentro de seu territorio,
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0s recursos tributarios alcancados. A partir dessa premissa de justica, o sistema de
transferéncias deve atender as necessidades basicas de servico publico, com minimo de
qualidade, em qualquer parte da federacdo em que o cidaddo tenha fixado sua residéncia ou
mesmo atividade produtiva. Ao observar o sistema tributario do Brasil, o que se percebe é que
0 pais caminha em sentido oposto ao principio da equidade e da justica fiscal. No Brasil, o

sistema pode ser considerado injusto em ao menos cinco pontos principais:

O sistema € injusto porque a distribuicdo da carga tributaria desrespeita o
principio da equidade. Em decorréncia do elevado peso dos tributos sobre os
bens e servigos na arrecadacgdo, pessoas que ganhavam até dois salarios
minimos em 2004 gastaram 48,8% de sua renda no pagamento de tributos, ja
0 peso da carga tributaria para as familias com renda superior a 30 salarios
minimos correspondia a 26,3%. O sistema € injusto porque o retorno social é
baixo em relacéo a carga tributaria. Dos 34,9% do PIB arrecadados em 2008,
apenas 10,4% do produto retornaram a sociedade na forma de investimentos
pubicos em educacgdo, salde, seguranca publica, habitacdo e saneamento. [...]
O sistema é injusto porque o grande nimero de tributos, a persisténcia da
tributacdo em cascata, a tributagdo da folha de pagamentos, o excesso de
burocracia, as deficiéncias dos mecanismos de desoneracdo das exportacoes e
dos investimentos... desincentivam as atividades produtivas e a geragdo de
empregos. O sistema € injusto porque a distribui¢do de recursos na federacao
ndo se orienta por critérios de equidade. O desenho das transferéncias entre
esferas de governo, ao invés de perseguir a equalizacdo entre 0os montantes de
recursos a disposicdo das unidades locais, tende a favorecer a desigualdade.
Em 2009, o or¢camento médio per capita dos dez municipios mais ricos
superou em 18 vezes 0 orcamento médio por habitante dos dez mais pobres.
O sistema é injusto porque ndo se verificam as condi¢fes adequadas para o
exercicio da cidadania tributaria. Como os tributos indiretos sdo mesmo
visiveis que as incidéncias sobre a renda e a propriedade, é disseminada a
crenga na sociedade brasileira de que a populagdo de baixa renda ndo paga
impostos (CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E
SOCIAL, 2011, p.17-18).

Segundo o CDES (2011), ao menos cinco problemas podem ser destacados no sistema
tributério brasileiro. Primeiro, o sistema € regressivo e a carga mal distribuida; segundo, o
retorno social é baixo em relagdo a carga tributaria; terceiro, a estrutura tributaria ndo oferece
incentivo a atividade produtiva e consequente geracdo de emprego; quarto, existe inadequagédo
do pacto federativo quanto as suas competéncias tributarias nos quesitos responsabilidades e
territorialidades, em quinto lugar, ha déficit de cidadania tributaria. Para a discusséo presente
neste topico, importa a abordagem sobre o baixo retorno social do sistema tributario.

A depender da carga tributaria brasileira que, em 2008, chegou a 34,9% do PIB, 0s
servicos ofertados aos cidaddos deveriam ser comparados aos observados nos paises de alta
renda. Nao obstante, o retorno social em relacdo a carga tributaria é considerado baixo,
principalmente considerando-se que os investimentos sociais em educagdo somaram 4,7% do

montante arrecadado no periodo, seguidos de 3,7% destinados ao setor de saude, 1,4% para a
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seguranga publica, e 0,6% foram destinados ao setor de habitacdo e saneamento bésico,
perfazendo um total de 10,4% do total da riqueza gerada no periodo. A despeito do pequeno
retorno, politicas de transferéncia de renda realizadas por meio do Regime Geral da
Previdéncia e de programas, como o Bolsa Familia, vem cumprindo papel fundamental na
reducdo da pobreza e da desigualdade de renda no Brasil (CDES, 2011).

Os dados demonstram que, em educacdo, mesmo com a evolucdo dos numeros
apurados no periodo compreendido entre 2005 e 2010, o or¢camento do Ministério da
Educacao dobrou em termos reais, alcancando patamar na casa dos R$60 bilhdes. Todavia,
especialistas em educacdo apontam que o montante do investimento € insuficiente e inferior
ao recomendado pela UNESCO. No Brasil, segundo estudo da OCDE (2011), os
investimentos em educacdo, tomando como base analitica o PIB, cresceram 1,8 pontos
percentuais, saindo de 3,5%, em 2000, para 5,3%, em 2008. No entanto, estes indicadores
ainda se encontram ligeiramente abaixo da média dos paises da OCDE, que foi de 5,9% em
2008. Quando o assunto é o sistema de salde publica, os indicadores apontam novamente
para o baixo retorno da arrecadacao tributaria, em comparacdo aos paises da OCDE e da Zona
do Euro que, em 2005, aplicavam 6,5% e 7% do PIB, respectivamente. O Brasil, na somatdria

das aplica¢des dos trés niveis de governo, retornou 3,7% (CDES, 2011).

2.7 CONSIDERACOES PARCIAIS

O desenho do sistema tributario pode ser condicdo necessaria, mas ndo razao
suficiente para que paises possam estruturar de forma equitativa a arrecadacdo de seus
impostos. Dentro da complexidade das sociedades modernas, existe a necessidade de pensar
um sistema que atenda de forma justa as organiza¢fes produtivas, a0 mesmo tempo em que
ndo seja injusto com o cidaddo. Espera-se, da mesma forma, que o desenho do sistema
tributario possa equacionar os desequilibrios verticais e horizontais, principalmente em
sistemas federativos de divisdo do poder, lugar em que a competicdo entre os estados que a
compde é de certa forma natural do sistema.

Neste Sentido, a riqueza produzida dentro da federagdo deve ser orientada para
equilibrar possiveis desigualdades de qualquer natureza. Em paises com dimensdes
continentais e heterogeneidade na distribuicdo de recursos naturais, fica evidente a
necessidade de construcdo de um sistema de partilha fiscal que consiga dar conta de prover as
regibes menos afortunadas, quer geografica, quer historicamente, com recursos fiscais

suficientes para que os entes subnacionais e locais possam prover com politicas publicas
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orientadas para solucdo enddgena de seus problemas, quer tenham carater infra estruturantes
quer tenham carater social.

Solucdes meramente politicas nem sempre dao conta de responder satisfatoriamente
aos problemas de gestdo publica em todas as suas facetas. Parece verdadeiro que ao longo de
mais de um século, e algumas idealizages constitucionais, o Brasil lutou para produzir um
sistema tributario que pudesse, de um lado, acomodar de forma ndo penalizante o sistema
produtivo, de outro, que fosse minimamente justo quanto a distribuicdo de sua receita. Nao
obstante, a tarefa ndo estd conclusa, principalmente apds as conquistas sociais promovidas
pela CF/1988, que requer do Estado esfor¢o no sentido de atender o que preconiza a Carta
Magna. O sistema tributario brasileiro parece estar bastante distante de alcancar o equilibrio
entre arrecadacdo e retorno justo.

Algumas ferramentas metodoldgicas podem ser imprescindiveis para melhor
compreender alguns fendmenos que ocorrem dentro de sistemas federativos de poder. Medir
os fluxos de liberagdo ou contingenciamento de recursos, verificar a utilizacdo correta de
recursos, medir a efetividade de politicas nacionais com foco regional e suas implicacdes,
medir a capacidade de desconcentracdo do poder central em relacdo as unidades subnacionais
e locais, podem ajudar a dimensionar qual estrutura real de poder tributério deve ser dada a
cada instancia. Em que pese a quantidade de indicadores econdmicos e ou sociais a disposicao
dos formuladores de Leis e Politicas Publicas, pode ser necessaria a producdo de um que

capte a intensidade da desigualdade regional de forma ampliada.
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CAPITULO 3

DESENVOLVIMENTO REGIONAL NO FEDERALISMO BRASILEIRO:
A DESIGUALDADE PROVOCADA

Os estudos como os do IPEA (2010) sobre o pacto federativo no Brasil pos
constituicdo de 1988, concentraram a maioria dos seus esforcos na analise de politicas
publicas. Este trabalho, da mesma forma, tem a pretensdo de colaborar com o debate em torno
do tema federalismo. N&o obstante, sem abandonar as questdes que envolvem diretamente 0s
estudos de politicas pablicas, busca responder uma questdo que se fez presente ao longo da
historia brasileira, em seus diversos momentos politicos e institucionais: as transferéncias
constitucionais, principalmente pés CF/1988, tem sido capaz de, por um lado, diminuir as
desigualdades regionais ou, por outro lado, tem produzido desigualdades.

E possivel reconhecer que, apds alguns anos de vigéncia da CF/1988, aconteceram
ganhos efetivos em indicadores sociais que estdo modificando o cenario da desigualdade, ndo
apenas entre as regides brasileiras, como também entre as classes sociais que as compdem.
Este cenario comeca a se tornar evidente a datar da implantacdo de programas de distribuicéo
de renda que, ao longo dos ultimos vinte anos, vém se consolidando como uma ferramenta
eficiente para diminuir as disparidades sociais inter e intra-regionais. Nao obstante, ndo é
suficiente para dar cabo de solucionar os efeitos sociais que a desigualdade no
desenvolvimento entre as regides do Brasil provoca na sociedade.

E certo que os estudos sobre o federalismo sejam direcionados & producdo de politicas
publicas, ndo obstante, ndo é possivel, para que se compreenda com maior profundidade este
modo de divisdo de poder, abandonar os estudos sobre as estruturas institucionalizadas que
sdo gestadas a partir da decisdo de estados independentes de se unirem em federacdo. Um dos
aspectos que parece evidente quando se olha superficialmente os resultados alcangados por
uma nagédo que tenha adotado uma divisdo de poder federativa diz respeito a simetria e/ou
assimetria que pode ser verificada em varios aspectos da realidade social, econémica e
estrutural. Ndo obstante, este efeito assimétrico ou simétrico que é visivel tende, na verdade, a
desviar o olhar dos problemas que efetivamente produzem tal efeito.

Parece consenso na literatura aqui discutida, que o desenho do sistema tributario per si
ndo é suficiente para transformar arrecadacdo em desenvolvimento. Os sistemas tributarios

devem, segundo o Banco Interamericano de Desenvolvimento (2014), ser capazes de
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equilibrar arrecadacdo e justica social, situacdo em que a maior carga de impostos recaia
menos no setor produtivo da economia, e que sua maior incidéncia seja, de forma equitativa,
orientada para a renda das pessoas. Outro fator importante para a eficacia dos sistemas
tributarios diz respeito aos custos de gestdo da arrecadacdo. Junto a isso, a construcdo de
sistemas eficientes de controle que permitam reducdo da evasdo fiscal, e que o sistema de
partilha seja estruturado para equilibrar as desigualdades entre os entes federados.

A partilha fiscal determinada pela CF/1988, regulamentada pela Lei Complementar n®
62 de 28 de dezembro de 1989, conforme ilustrado nos Quadros 4 e 5, demonstra que houve
uma preocupacdo do legislador com uma distribuicdo fiscal no sentido de minimizar as
disparidades regionais, e de alocar maior quantidade de recursos para as unidades federadas
que apresentam menor nivel de desenvolvimento social e econdmico, principalmente quando
da distribuicdo do Fundo de Participacdo dos Estados. Nao é possivel afirmar, no entanto, que
a férmula encontrada pelo legislador, - que leva em consideracdo a populagdo da unidade
federativa e o inverso do PIB per capita e que teréd sua vigéncia até 31 de dezembro de 2015 -

seja capaz de distribuir com justica equitativa.

Quadro 5 Quadro 6
FPE - Coeficientes de Participacao FPM - Coeficientes de Participacao
Regido Coeficiente Regido Coeficiente
Norte Total 29,6931 Norte Total 7,0692
Nordeste Total 48,1337 Nordeste Total 34,0732
Sudeste Total 8,4822 Sudeste Total 32,9440
Sul Total 6,5178 Sul Total 18,7865
C QOeste Total 7,1732 C Oeste Total 7,1271
Total Geral 100,0000 Total Geral 100,0000

Fonte: (BRASIL, Tribunal de Contas da Unido,

2008). Construcéo do autor.

Fonte: (BRASIL, Tribunal de Contas da Unido,

2008). Construgéo do autor.

A forma como as receitas de competéncia da federacdo séo partilhadas pode ser um

indicador de desigualdade dentro da federacdo. Neste sentido, este trabalho, por meio de
indicadores construidos com base na partilha fiscal, busca responder se a desigualdade
regional pode ser provocada a partir desta constru¢do politica. Todos os indicadores serdo
construidos tendo como base os dados do senso populacional do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE). Para responder a hipdtese desse trabalho, serdo analisados 0s
anos de 2000 e 2010. A escolha temporal esta vinculada a vigéncia da Lei que
institucionalizou o FUNDEF/FUNDEB, da mesma forma, aquela que institucionalizou o
financiamento da SAUDE.
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As teorias sobre os sistemas federativos de poder tém enfoque muito claros ao menos
em duas questdes que se fazem presente nos problemas sociais do Brasil. De um lado, como
afirma Alfred Stepan (1999), os sistemas federais sdo importantes para dar cabo de solucdes
sobre a formulacgéo e implementacao de politicas publicas, principalmente aquelas com fortes
apelos sociais. De outro lado, como afirma Daniel Elazar (1994), os multiplos canais de
comunicagdo entre populagdo e governo que o sistema federativo possibilita ao cidadao
podem ser fundamentais no sentido de forcar os governos de todos 0s niveis a se envolverem
nas solugdes dos problemas da sociedade, com isso, impede ou dificulta decisdes
governamentais que ndo estejam em consonancia com os anseios da populacao.

Este capitulo estd estruturado em quatro tdpicos, inclusive consideragdes finais
parciais. O topico inicial ira tratar da modelagem matematica para constru¢do dos indicadores
setoriais; 0 segundo tdpico ira cuidar de apresentar os resultados dos indicadores no periodo
temporal de 2000; no topico terceiro, sera feita analise comparativa dos indicadores no
periodo de 2000 e 2010; por fim, serdo realizadas breves consideracfes sobre os resultados

alcancados.

3.1. MODELAGEM PARA CONSTRUQAO DOS INDICADORES

A metodologia adotada busca captar a proporcdo per capita das transferéncias
constitucionais de recursos em um periodo de tempo. A adocdo da populacdo total do
territério, e em Gltima instancia o individuo, como unidade de medida, tem por finalidade
prover o indicador com o aspecto federativo invocado neste trabalho. Junto a isso, atender
referenciais conceituais como os da ONU (1989), que orienta no sentido de construir
indicadores simples com foco em medidas estatisticas que contemplem a média ou a mediana.

O método de apresentacdo dos resultados sera o da estatistica descritiva. Na sec¢do 3.4,
momento em que serdo comparados os indicadores dos dois periodos analisados, sera possivel
cotejar os indicadores Educacdo e Saude com o IDHM, no sentido de comparar se as
transferéncias constitucionais no formato atual tém alterado a realidade social das regides.

Para construcdo dos indicadores, serdo consideradas as seguintes variaveis:

a) Transferéncia para educacao béasica — TiEducacao;
b) Transferéncia para saude — TiSalde;

c) Transferéncias para os Estados — TiFpe;

d) Transferéncias para os Municipios — TiFpm;

e) Transferéncias voluntarias — TiTransfV;
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A notagdo matemética para construcdo dos indicadores pode ser expressa pelas

seguintes expressoes:

> TEducagao / Y’ TEBrasil
PRegiéo/ Phrasil

TiEducagéoi = f

Onde:

TEducacéao representa a somatdria dos valores brutos transferidos para cada Regido;
TEBrasil representa a somatoria total das transferéncias para Educacao no Brasil;
Pregiao: representa a populacdo da Regido;

Parasil: representa o total da populagéo do Brasil.

Y TSatde / > TSBrasil
PRegiéo/ PbBrasil

TiSatdei = f

Onde:

TSaude: representa a somatoria dos valores brutos transferidos para cada Regido;

TSBrasil: representa a somatdria total das transferéncias para Saude no Brasil;

Pregiao: representa a populacéo da Regiéo;

Psrasil: representa o total da populagéo do Brasil.

> TFpe /) TFpeBrasil

TiFpei =
Pei f PRegiéo/PBrasil

Onde:
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TFpe: representa a somatoria dos valores brutos transferidos para cada Regi&o;

TFpeBrasil: representa a somatoria total das transferéncias para o Fundo de Participacdo dos

Estados no Brasil;
Pregigo: representa a populacéo da Regiéo;
Psrasil: representa o total da populagéo do Brasil.

> TFpm /) TFpmBrasil
PRegiéo/ PBrasil

TiFpmi= f

Onde:
TFpe: representa a somatoria dos valores brutos transferidos para cada Regi&o;

TFpmBrasil: representa a somatdria total das transferéncias para o Fundo de Participacdo dos

Municipios no Brasil,
Pregigo: representa a populacdo da Regiéo;
Psrasil: representa o total da populagéo do Brasil.

> TTranstV /) TTransfVBrasil
PRegiéo / PbBrasil

TiTransfVi=f

Onde:

TTransfV: representa a somatoria dos valores brutos transferidos para cada Regido;

TTransfVBrasil: representa a somatéria total das transferéncias voluntarias no Brasil;

Pregiao: representa a populacdo da Regiéo;

Parasil: representa o total da populagéo do Brasil.
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A funcéo bésica dos indicadores € medir a partilha fiscal e servir como proxy para
analisar o desenvolvimento socioecondmico das regides, ao serem cotejados com indicadores
de desenvolvimento humano como o IDHM. Da mesma forma, cotejados com indicadores da
Educacdo, como taxa de escolarizacdo e elevacdo do nivel dos profissionais, e com
indicadores do Sistema Unico de Satide, como taxa de mortalidade infantil e a relagdo médico
por habitante. Em ultima analise verificar se ha relacdo entre partilha fiscal e investimento em

politicas pablicas com o desenvolvimento socioecondmico dos entes federados.
3.2. ANALISES DOS INDICADORES NOS ANOS 2000 e 2010

3.2.1 Indicadores sociais

O estado de bem-estar social, segundo Obinnger, Leibfreied e Castels (2005), em
Estados federativos, podem apresentar pontos de tensdo no sentido de determinar quem
efetivamente recebe o qué e, por conseguinte, quem devera arcar com 0 Onus do
financiamento. Nao obstante, Arretche (1999) lembra que, no caso brasileiro, diferente do
periodo anterior a promulgacdo da CF/1988, em que as politicas sociais eram construidas
tendo como base um sistema “quase unitario” de poder, com a promulgacdo da nova
constituicdo, buscou-se, por meio de negociacGes politicas, transferir a gestdo das politicas
sociais para os governos subnacionais e municipais. O que vai de encontro as discussfes da
ONU (2011) sobre governo local e redes de protecdo social em paises em desenvolvimento,
cujos resultados indicam que 0s governos centrais, nestes casos, devem arcar sendo com toda,

mas com a maior parte das despesas.

iTEducacao

Abrtcio (2010) afirma que os problemas federativos sdo capazes de influenciar na
provisdo de politicas publicas, em especial na politica de Educacdo no Brasil. O argumento de
Abrdcio esti focado nas questdes da descentralizacdo e da cooperacdo intergovernamental.
Neste sentido, o autor afirma que, pos Carta de 1988, aconteceram ganhos em trés quesitos:
(i) os municipios ganharam maior importancia na prestacdo de servicos educacionais, (ii) a
Unido define as diretrizes e normatiza a nivel nacional, e (iii) instala-se um regime de
colaboracéo entre as trés esferas de poder.

O objetivo deste indicador é identificar qual a participacdo das regides no Fundo do
Desenvolvimento da Educacdo Basica. Como este trabalho tem por objetivo verificar a

existéncia de possiveis desigualdades no desenvolvimento regional, a variavel que serad
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utilizada para construcdo do indice sera a populagdo da Regido, como demonstrado na Tabela
2.

Tabela 2 - Indicador de transferéncia da Educacgéo Basica

BRASIL REGIOES — 2000 - 2010

POPULACAO | Transferéncia R$ | iEducacdo | POPULACAO | Transferéncia R$ | iEducagéo
Norte 12.900.704 789.462.668 1,065 15.864.454 |  5.960.352.419 2,247
Nordeste 47.741.711| 1.506.144.152 0,549 53.081.950 | 17.049.810.069 1,921
Sudeste 72.412.411| 5.347.191.024 1,285 80.364.410 |  4637.832.484 0,345
Sul 25.107.616 | 1.484.896.974 1,029 27.386.891| 2.729.805.924 0,596
Centro-Oeste 11.636.728 631.757.462 0,945 14.058.094 |  1.512.366.338 0,644
Totais 169.799.170 |  9.759.452.279 57,48 190.755.799 | 31.890.167.234 167,18

Fontes: (IBGE, 2000; 2010), (BRASIL, Ministério da Fazenda / Tesouro Nacional, 2000; 2010). Construgdo do autor.

Os dados indicam, em termos relativos, que no ano de 2000, quando se toma por
referéncia o maior valor de transferéncia per capita, destinado a Regido Sudeste, que era
superior a média nacional em 28,5%, é possivel inferir que, para cada unidade monetéria
transferida para o individuo da Regido Sudeste, o individuo da Regido Norte recebia 0,829
unidades de valor, o individuo da Regido Nordeste, 0,427 unidades de valor, e os individuos
das regides Sul e Centro Oeste, 0,801 e 0,735 unidades de valor, respectivamente.

No periodo de 2010, a analise dos dados aponta que houve mudanca significativa na
transferéncia de recursos destinados a Educacdo Baésica entre as regides. Neste momento, ha
um incremento nas transferéncias para a Regido Norte da ordem de 118,2%, para a Regido
Nordeste da ordem de 137,2% relativos aos valores recebidos em 2000. Todas as demais
regides, no periodo, sofrem reducgdo nas transferéncias para educacdo béasica, sendo a Regido
Sudeste aquela que apresenta maior reducdo relativa, perdendo, no periodo, 94% de recursos.
Dois fatores podem estar influenciando o desequilibrio, primeiro, a necessidade de repasses
complementares por parte da Unido aos estados das regides Norte e Nordeste, que, em 2010,
alcancou 27% do montante transferido, segundo, a regra que transfere para a educagdo 20%
dos valores dos fundos de participacéo dos estados e dos municipios.

Ao analisar as transferéncias do ponto de vista das regides em relacéo ao recurso total
destinado a educacéo, os dados demonstram que a Regido Sudeste, no ano de 2000, recebeu a
titulo de transferéncia do fundo constitucional, 20,5% a mais que a Regido Norte, 33,6%
superior a Regido Nordeste, 25,1%, a mais que a Regido Sul e 36,1% a mais que a Regido

Centro Oeste. No ano de 2010, a Regido Norte recebeu 33,1% a mais que a Regido Sudeste,
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28,7% superior aos valores destinados a Regido Sul e 27,9% mais que a Regido Centro Oeste,
e 5,7% mais que a Regido Nordeste. A andlise precedente pode ser visualizada pela leitura do
Quadro 7.

Quadro 7 - Comparativo percentual das regides por periodo
REGIOES Ano 2000 em % Ano 2010 em %
Norte 21,86 -4,51 39,06 0,00
Nordeste 11,27 -15,10 33,39 -5,67
Sudeste 26,37 0,00 6,00 -33,06
Sul 21,12 -5,25 10,36 -28,70
Centro-Oeste 19,39 -6,98 11,19 -27,86

Fontes: (IBGE, 2000; 2010) (BRASIL, Ministério da Fazenda/Tesouro Nacional, 2000; 2010).
Construgdo do autor.

O quadro demonstra que, em valores absolutos e relativos, todas as regides receberam,
per capita, repasses inferiores aqueles destinados a Regido Sudeste no ano de 2000. A Regido
Nordeste, por exemplo, obteve 15,10% menos recursos que a Sudeste. No ano de 2010, a
Regido que obteve maior recurso per capita foi a Regido Norte. As demais tiveram perdas em
relacdo ao periodo anterior, sendo a mais significante a perda da Regido Sudeste, ficando
perto dos 20%. Neste momento, segundo 0s nimeros analisados, é possivel perceber que, para
efeito de analise de impacto da politica de Educacéo, as transferéncias constitucionais sao um
fator que pode ser determinante nos resultados da politica. Como orienta a Organizacdo das
NacGes Unidas (2011), os governos centrais em paises em desenvolvimento devem arcar com
a quase totalidade do financiamento dos programas de protecdo social, haja vista 0s governos

centrais estarem melhor preparados para assumir politicas fiscais redistributivas.

iTSaude

A CF/1988 instituiu 0 modelo tripartite de financiamento do Sistema Unico de Satde.
Segundo estudos do Ministério da Saude (2014), houve um importante ganho relativo para o
sistema de financiamento ao responsabilizar trés esferas de poder. Mais que isso, a politica
publica para a saude passou a ser configurada como de seguridade social. O indicador aqui
proposto, da mesma forma que o precedente, tem por finalidade medir a variancia das
transferéncias da unido para formacdo do orcamento do sistema SUS. Neste sentido, 0s
valores encontrados nao sdo representativos dos gastos totais com a saude publica no Brasil.
N&o estdo computados, para o fim deste trabalho, as contrapartidas dos estados e dos
municipios. Como o sistema SUS tem a pretensdo de ser universal, a variavel para construgdo
do indicador é a populacdo da Regido, contabilizada pelo censo do ano de 2000. Os dados

obtidos podem ser visualizados na Tabela 3.
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Tabela 3 - Indicador de transferéncia da Satde

BRASIL REGIOES — 2000 — 2010

POPULACAO | Transferéncia R$ |iTSaude | POPULACAO | Transferéncia R$ |iTSaude
Norte 12.900.704 1.285.518.000 | 0,951 15.864.454 2.960.705.000 | 0,812
Nordeste 47.741.711 4582.915.000| 0,916 53.081.950 11.760.143.000 | 0,964
Sudeste 72.412.411 8.074.371.000 | 1,064 80.364.410 19.066.809.000 | 1,032
Sul 25.107.616 2.623.004.000 | 0,997 27.386.891 7.125.169.000 | 1,132
Centro-Oeste 11.636.728 1.233.181.000 | 1,011 14.058.094 2.933.433.000 | 0,908
Totais 169.799.170 17.798.989.000 | 104,82 |  190.755.799 43.846.259.000 | 229,86

Fontes: (IBGE, 2000; 2010), (BRASIL, Ministério da Sadde /Secretaria Executiva/Departamento de Economia da Sadde Investimentos e
Desenvolvimento/Sistema de Informagdes sobre Orgamentos Publicos em Satde - SIOPS, 2000; 2010). Construgéo do autor.

Os indicadores do ano 2000 demonstram que a contrapartida do governo federal para o
financiamento da saude no periodo em analise ndo apresenta distorcdo mais significativa. A
maior diferenca per capita encontrada esta entre os indicadores da Regido Sudeste e da Regido
Nordeste. No entanto, a diferenca ndo ultrapassa a casa dos 3% do montante total transferido.
Significa dizer que para cada valor monetario per capita recebido pelo cidaddo da Regido
Sudeste, o habitante da Regido Nordeste recebe 0,86 unidade de valor. As transferéncias
variaram de forma negativa para as demais regides. Nao obstante, os valores alcangcaram no
maximo 2,2% quando a comparag&o é feita com a Regido Norte. No ano de 2010 é mantida a
distribuicdo de recursos para saiude nos moldes do periodo anterior, apresentando pequenas
variacdes inter-regionais, com maior destaque para as regides Norte que perdeu 0,139 pontos
e a Sul que obteve ganho de 0.135 pontos.

Pode-se afirmar que as transferéncias constitucionais, no periodo de 2000, mantinha
certa paridade com o PIB per capita das regides, independente de esta ser a regra observada
para transferéncia. O PIB per capita da Regido com menor recepcdo de recursos, a Regido
Nordeste, era da ordem de 3.075 unidades monetéria e recebia do sistema de salde 96
unidades, o que d& uma relacdo de 0,03 pontos percentuais. Ao mesmo tempo em que o PIB
da Regido Sudeste estava na casa de 9.498 unidades monetaria e 0 repasse de recursos para
salde na casa de 112 unidades, o que representava 0,01 pontos percentuais. Em 2010
mantém-se estavel a paridade de transferéncia em relagdo ao PIB per capita das regides. Os
resultados alcancados demonstram que a regionalizacdo do sistema com intencdo de
universalizar o atendimento a todos os cidad&os, conforme Dourado e Elias (2011), comeca a

ser efetivamente implementada, ao menos no sentido da universalizacéo.
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3.2.2 Indicadores da partilha fiscal

Algumas das preocupacdes dos federalistas Hamilton, Madison e Jay (2003) sdo como
os arranjos federativos iriam cuidar da arrecadacdo tributaria, a competéncia destinada a cada
instancia de poder, e como seria executada a partilha fiscal dentro de um sistema em que
existe a necessidade de manter em equilibrio as finangas publicas e as relagdes entre o
governo central e os entes federados. Segundo o BID (2013), as transferéncias
governamentais tém o poder de representar, em uma federacdo que tem os servi¢cos publicos
executados por todos os entes federados, incremento da demanda por autonomia dos governos
locais, haja vista sua necessidade de formular politicas para atender as demandas da sua
populacéo.

Na visdo de Evans (1993), o Estado continua desempenhando papel fundamental no
processo de mudanca estrutural. Neste sentido, a eficiéncia do Estado na institucionalizagéo
de mecanismos capazes de prover politicas de desenvolvimento passa pela institucionalizacdo
duradoura de um conjunto de mecanismos que mantenha a capacidade de acdo do Estado. O
Brasil tem realizado planejamento de médio e longo prazo por meio das PPAs, conforme
afirma o IPEA (2012). Para execucdo da politica desenvolvimentista regional contida nos
planejamentos estratégicos sdo utilizadas as ferramentas dos fundos regionais e das

transferéncias constitucionais.

iTransfV

Transferéncias voluntarias sdo os recursos financeiros repassados pela Unido aos
Estados, Distrito Federal e Municipios em decorréncia da celebragdo de convénios, acordos,
ajustes ou outros instrumentos similares cuja finalidade é a realizacdo de obras e/ou servigcos
de interesse comum e coincidente as trés esferas do Governo. Conforme a Lei de
Responsabilidade Fiscal, entende-se por transferéncia voluntaria "a entrega de recursos
correntes ou de capital a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou
assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacdo constitucional, legal ou os destinados
ao Sistema Unico de Satde" (BRASIL, 2014).

A adocdo metodologica do indicador de transferéncia voluntaria tem por finalidade
servir de variavel de controle, no sentido de medir a existéncia ou ndo de viés que possa
provocar, entre as regides, desigualdade de condigdes para se desenvolver, por iniciativa do
governo central, o que faria com que o pacto federativo no Brasil fosse uma variavel

interveniente na desigualdade, como afirma a hipétese inicial deste trabalho. Para efeito
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analitico, adota-se o entendimento que todas as regifes e unidades federativas sdo igualmente
competentes na formulacdo de projetos e convénios com o governo central. Como os
indicadores precedentes, este, da mesma forma, terd como medida do indice a populacéo da

Regido dada pelo censo do ano de 2000 e 2010, conforme Tabela 4.

Tabela 4 - Indicador de transferéncias voluntarias

BRASIL REGIOES - 2000 — 2010

POPULACAO | TransferénciaR$ |iTvol | POPULACAO | Transferéncia R$ |iTvol
Norte 12.900.704 559.889.000 | 1,579 15.864.454 1.381.815.000 | 1,193
Nordeste 47.741.711 1.813.566.000 | 1,382 53.081.950 6.345.665.000 | 1,638
Sudeste 72.412.411 1.304.633.000 | 0,656 80.364.410 3.686.339.000 | 0,628
sul 25.107.616 537.614.000 | 0,779 27.386.891 1.660.889.000 | 0,831
Centro-Oeste 11.636.728 450.363.000 | 1,408 14.058.094 848.508.000 | 0,827
Totais 169.799.170 4.666.065.000 | 27,48 190.755.799 13.923.216.000 | 72,99

Fontes: (IBGE, 2000; 2010) (BRASIL, Ministério da Fazenda / Tesouro Nacional, 2000;2010). Construcéo do autor.

O indicador de transferéncias voluntarias, para o ano de 2000, demonstra uma
correlagdo negativa em relacio ao PIB per capita, da ordem de (0,678)%*. E possivel inferir, a
partir dos dados constantes na Tabela 4, que o individuo da Regido Norte recebeu 57,9% a
mais que a média, quando se considera o valor total do repasse e a populacdo total do Brasil,
enquanto o individuo da Regido Sudeste recebeu 65,6% da média. Para o periodo de 2010 foi
mantida a logica das transferéncias voluntarias ocorrerem em maior proporcao paras as
regibes Norte e Nordeste, com destaque para a ocorréncia da maior perda relativa para a
Regido Centro Oeste, que sai de uma posicdo de segundo lugar na recep¢do de recursos no
ano de 2000, para a quarta colocacéo no periodo de 2010.

Os indicadores demonstram que as transferéncias voluntéarias do Tesouro Nacional,
para financiamento de convénios e obras nas regides, ao se tomar por base a Regido Norte no
ano de 2000 e a Nordeste em 2010, que apresentaram 0 maior volume de recursos recebidos,
em comparacdo com a Regido Sudeste, que recebeu o menor valor, hd um viés positivo em
prol das duas regides em todos os periodos analisados, da ordem de 15,9% para a Regido
Norte em 2000 e 19,7% para a Regido Nordeste em 2010. Ao somar os indicadores das duas
regibes que mais receberam recursos nesta modalidade de transferéncia, pode-se deduzir que

as duas regides receberam 51% dos valores totais, portanto, mais que a soma de todas as

14 Para facilitar a compreensdo, nimeros negativos serdo colocados entre parénteses.
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outras. As diferencas dos valores recebidos, entre as regides, sdo melhores visualizadas por

meio do Quadro 8.

Quadro 8 - Comparativo percentual das regides por periodo
- Transferéncias Voluntarias
REGIOES 2000 em % 2010 em %
Norte 32,40 0,00 20,74 -7,74
Nordeste 28,36 -4,04 28,47 0,00
Sudeste 13,46 | -18,94 10,92 | -17,56
Sul 15,99 | -16,42 14,44 | -14,03
Centro-Oeste 28,89 -3,51 14,38 -14,10

Fontes: (IBGE, 2000), (BRASIL, Ministério da Fazenda/Tesouro Nacional, 2000;
2010). Construcao do Autor.

O quadro 8 demonstra que, no periodo de 2000, o total da soma de duas regides,
Sudeste e Sul, receberam recursos inferiores aos recebidos pela Regido Norte, quando a
andlise é feita de forma separada, em valores que ultrapassam a casa dos 50%. As regibes
Nordeste e Centro Oeste foram contempladas com recursos que ficaram em patamares
préximos aos destinados a Regido que recebeu o maior volume. Em 2010 acontece uma
pequena desconcentracdo, ndo obstante, a proporcdo da regido que mais recebeu continua
acima das regifes Sul e Sudeste juntas. Neste trabalho, a varidvel em analise é inserida como
variavel de controle, no entanto, os resultados apresentados pelos indices podem remeter ao
que assevera 0 BID (2014), no sentido de as transferéncias do governo central gerarem
demandas por autonomia local, tendo em vista que o poder local passa ter capacidade de

gestar e gerir suas préprias demandas na formulacédo de politicas publicas.

iTFpe

A Lei que orienta a partilha do Fundo de Participacdo dos Estados, pds CF/1988,
determina que os recursos devem ser distribuidos obedecendo uma logica que contemple a
distribuicdo populacional por ente federado e que seja inversamente proporcional ao PIB per
capita do Estado. A férmula tem o objetivo claro de equilibrar as desigualdades entre as
regides do Pais. Os quadros 9 e 10 ilustram como esta equacionada a distribuicdo

constitucional das receitas tributarias.
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Quadro 9 — FPE: Coeficientes de Participacéo
por Estado
ESTADO COEFICIENTE
Acre 3,4210
Alagoas 4,1601
Amapé 3,4120
Amazonas 2,7904
Bahia 9,3962
Ceard 7,3369
Distrito Federal 0,6902
Espirito Santo 1,5000
Goias 2,8431
Maranhéo 7,2182
Mato Grosso 2,3079
Mato Grosso do Sul 1,3320
Minas Gerais 4,4545
Para 6,1120
Paraiba 4,7889
Parana 2,8832
Pernambuco 6,9002
Piauf 4,3214
Rio de Janeiro 1,5277
Rio Grande do Norte 4,1779
Rio Grande do Sul 2,3548
Rondénia 2,8156
Roraima 2,4807
Santa Catarina 1,2798
Séo Paulo 1,0000
Sergipe 4,1553
Tocantins 4,3400

Fonte: (BRASIL, Tribunal de Contas da Unido, 2008).

Para atender aos objetivos deste trabalho, idealizamos o Quadro 10, local em que
agrupamos a partilha fiscal do FPE por Regido geogréfica. A leitura dos coeficientes,
orientada por regido, permite perceber de forma objetiva, como a distribuicdo da partilha
fiscal neste quesito direciona recursos substantivos para as regides Norte e Nordeste, ao
totalizar 77,8268 pontos percentuais do total partilhado pela rubrica Fundo de Participagédo

dos Estados.
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Quadro 10 - FPE: Coeficientes de Participagdo
agrupado por Regiéo
REGIAO COEFICIENTE
Norte Total 29,6931
Nordeste Total 48,1337
Sudeste Total 8,4822
Sul Total 6,5178
C Oeste Total 7,1732
Total Geral 100,0000

Fonte: (BRASIL, Tribunal de Contas da Unido, 2008).
Construcdo do autor.

E possivel perceber, por meio dos coeficientes, que a formula encontrada pelo
legislador para gerar equilibrio federativo pode, em um lapso de tempo, caso ndo haja
correcdes, produzir um efeito de inversdo no desenvolvimento do Pais. Quanto ao
cumprimento da partilha fiscal pactuada em Lei, é possivel afirmar que, no periodo em
andlise, os indices foram cumpridos efetivamente, ndo obstante, apontar uma pequena
inversdo entre as regides Norte e Nordeste, nos dois periodos analisados, como demonstra 0s
dados do Quadro 11.

Quadro 11 - Coeficientes de Participagdo no FPE
2000 2010

Regido Coef. Lei Coef. Coef.
Valor R$ Calculado Valor R$ Calculado
Norte 29,6931 | 3.090.896.832,49 | 25,3717 | 11.531.464.447| 29,5496
Nordeste 48,1337 | 6.390.320.806,02 52,4551 | 18.839.741.160| 48,2772
Sudeste 8,4822 | 1.033.340.498,51 8,4822 3.310.101.922 8,4822
Sul 6,5178 794.028.282,88 6,5178 2.543.512.568 6,5178
Centro Oeste 7,1732 873.872.116,52 7,1732 2.799.276.498 7,1732
Total Geral 100,0000 | 12.182.458.536,42 | 100,0000 | 39.024.096.595| 100,0000

Fontes: (BRASIL, Tributal de Contas da Unido, 2008), (BRASIL, Ministério da Fazenda / Tesouro
Nacional, 2000; 2010).

O Fundo de Participacdo dos Estados se constitui, segundo a CF/1988, em um
instrumento de fomento ao desenvolvimento das regides. Para os objetivos deste trabalho,
importa verificar se a constru¢do do pacto federativo pode ser uma variavel interveniente na
construcdo do desenvolvimento desigual entre as regibes do Brasil. Parte-se do pressuposto
que, em momento anterior & promulgacéo da Carta Constitucional de 1988, as regifes tinham
se desenvolvido em desequilibrio econdmico e social, portanto, a pretensdo aqui € verificar se
a CF/1988 criou as condic¢des para gerar desenvolvimento equitativo. Por meio da Tabela 5
fica demonstrado como a partilha fiscal contribui para a distribuicéo fiscal nos anos de 2000 e

2010.
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Tabela 5 - Indicador de transferéncias FPE

BRASIL REGIOES — 2000 - 2010

POPULAGCAO | TransferénciaR$ | iFpe | POPULACAO | TransferénciaR$ | iFpe
Norte 12.900.704 3.090.896.832 | 3,339 15.864.454 11.531.464.447 | 3,553
Nordeste 47.741.711 6.390.320.806 | 1,866 53.081.950 18.839.741.160 | 1,735
Sudeste 72.412.411 1.033.340.499 | 0,199 80.364.410 3.310.101.922 | 0,201
Sul 25.107.616 794.028.283 | 0,441 27.386.891 2.543512.568 | 0,454
Centro-Oeste 11.636.728 873.872.117 | 1,047 14.058.094 2.799.276.498 | 0,973
Totais 169.799.170 12.182.458.536 | 71,75 190.755.799 39.024.096.595 | 204,58

Fontes: (IBGE, 2000; 2010), (BRASIL, Ministério da Fazenda / Tesouro Nacional, 2000; 2010). Construgéo do autor.

Observando a mesma metodologia de analise comparativa entre o maior score
alcancado por uma Regido versus o menor score alcancado por outra, e os valores absolutos
per capita, depreende-se que para cada unidade de valor recebida pelo individuo da Regido
Sudeste, o individuo da Regido Norte recebeu 16,77 unidades de valor, no ano de 2000, e
17,64 unidades no ano de 2010. Se a comparacdo recair entre as duas que mais receberam
recursos via FPE, é possivel perceber que, para cada unidade de valor partilhada com os
individuos da Regido Nordeste, 1,79 unidades foram partilhadas para o individuo da Regido
Norte no ano de 2000 e 2,04 unidades no ano de 2010.

Como estabelece a norma legal, o Fundo de Participacdo dos Estados obedece ao
critério de distribuicdo proporcional a populagédo dos Estados, calculado inversamente ao PIB
per capita. A Regido Norte, enquanto apresenta um PIB per capita com valor de pouco mais
de 4.000 mil Reais, recebe do FPE algo em torno dos 240 Reais per capita. Em contrapartida,
a Regido Sudeste apresenta PIB per capita por volta dos 9.500 Reais e recebe do FPE valor
inferior a 50 Reais per capita. Em termos relativos, isso representa dizer que o individuo da
Regido Sudeste recebe 5,84% do que recebe 0 mesmo individuo se habitasse a Regido Norte.
A soma dos numeros relativos das duas regides que mais recebem recursos do FPE é de
75,6% do montante destinado a esta rubrica constitucional, restando para as demais regides
24,4% dos recursos. O que demonstra que 0s preceitos constitucionais que busca equilibrar as
desigualdades regionais estdo sendo observados.

Se as transferéncias constitucionais do FPE pode ser um indicador de
desenvolvimento, como ja previa Hamilton, Madison e Jay (2003), que um pacto federativo
deve ser condicdo necessaria também para o desenvolvimento e, conforme preceito
constitucional, tem funcéo de equilibrar socioeconomicamente a federacéo, a analise de dados

do FPE a nivel sub regional, cotejados com o IDHM e indicador de participacdo no Produto
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Interno Bruto, devem demonstrar se hd uma relacdo direta entre indicadores de
desenvolvimento e transferéncias constitucionais.

Para ilustrar o exposto, 0 Quadro 12 foi construido a partir de dados do Censo 2000,
indicadores de desenvolvimento humano IDHM do mesmo periodo, e os indices de
transferéncia constitucional do FPE. Para efeito deste trabalho, serdo analisadas a unidade
federativa subnacional que recebeu a maior cota parte do FPE. Desta forma, sera analisado o
desempenho do Para na Regido Norte, da Bahia na Regido Nordeste, Minas Gerais na Regiao
Sudeste, o Estado do Paranad na Regido Sul e, por fim, o Estado de Goias representando a

Regido Centro Oeste.

Quadro 12 - Analise comparada FPE
a nivel sub regional
COEF. PIB Per
ESTADOS FPE IDHM Capita

Acre 0,0342 0,517 2.937
Amapa 0,0341 0,577 3.520
Amazonas 0,0279 0,515 4.808
Para 0,0611 0,518 2.513
Rondonia 0,0282 0,537 3.806
Roraima 0,0248 0,598 3.944
Tocantins 0,0434 0,525 2.654
NORTE 0,2537 - 24.182
Alagoas 0,0416 0,471 2.490
Bahia 0,0940 0,512 3.319
Ceara 0,0734 0,541 2.675
Maranhéo 0,0722 0,476 1.811
Paraiba 0,0479 0,506 2.479
Pernambuco 0,0690 0,544 3.065
Piaui 0,0432 0,484 1.944
Rio Grande do Norte 0,0418 0,552 2.879
Sergipe 0,0416 0,518 3.162
NORDESTE 0,5246 - 23.824
Espirito Santo 0,0150 0,640 6.614
Minas Gerais 0,0445 0,624 5.134
Rio de Janeiro 0,0153 0,664 8.740
S&o Paulo 0,0100 0,702 10.280
SUDESTE 0,0848 - 30.768
Parana 0,0288 0,650 6.619
Rio Grande do Sul 0,0235 0,664 7.651
Santa Catarina 0,0128 0,674 6.932
SUL 0,0652 - 21.202
Distrito Federal 0,0069 0,725 22.658
Goias 0,0284 0,615 5.246
Mato Grosso 0,0231 0,601 5.938
Mato Grosso do Sul 0,0133 0,613 5.448
CENTRO OESTE 0,0717 - 39.290

Fontes: (IBGE, 2000), (BRASIL, Ministério da Fazenda/Tesouro
Nacional, 2000), (PNUD, 2000). Construgdo do autor.
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Ao analisar os dados dos estados que mais recebem FPE em cada Regido, é possivel
inferir que até o ano de 2000, periodo em analise, ndo é possivel afirmar que a inversao —
menor renda per capita € igual a maior transferéncia do FPE - proposta pela CF/1988 foi
capaz de influenciar nos indicadores de desenvolvimento humano. Na Regido Norte, por
exemplo, o Estado do Para recebe a maior cota parte do FPE, no entanto, tem a pior renda per
capita da regido, acompanhado do IDHM que o coloca na quinta posicdo de sete possiveis. A
Regido Nordeste recebe a maior cota parte da partilha fiscal entre todas as regides, da mesma
forma que na Regido Norte, parece ndo haver uma correlacdo entre os trés indicadores, haja
vista a Bahia ser o Estado que tem o maior indice de FPE e est4 colocado em quinto lugar no
ranking do IDHM, em sua Regido. Ndo obstante, apresentar o maior indicador de renda per
capita.

Na Regido Sudeste, o Estado de Minas Gerais, haja vista ter o menor PIB per capita,
recebe o maior ingresso das transferéncias do FPE, ndo obstante, obtém a Gltima colocagdo no
indicador de desenvolvimento humano. De forma correlata, na Regido Sul, o Parana recebe do
FPE 44,17% dos recursos destinados a regido e mantém a Ultima colocacdo no indice do
IDHM do periodo. Por fim, o Estado de Goias, na Regido Centro Oeste, obtém 39,60% de
cota parte do Fundo de Participagdo Estadual, sendo o segundo colocado na classificagdo do
IDHM. A correlagdo do indicador de desenvolvimento com o indicador de renda per capita,
ao menos nas regides Sudeste e Centro Oeste, pode ser demonstrada, de um lado, pelos dados

de S&o Paulo, de outro, pelos dados do Distrito Federal.

iTFpm

Com a mesma légica de distribuicdo do FPE, que leva em consideracdo a populacdo, a
construcdo do coeficiente do Fundo de Participacdo dos Municipios sofre influéncia direta dos
estados, conforme resolugéo 241/1990 do Tribunal de Contas da Uni&o. Esta logica pode levar
a dois municipios com o mesmo coeficiente populacional receberem valores financeiros
diferentes (BRASIL, 2008). O Quadro 13 foi construido a partir dos coeficientes relativos ao
FPM, disponibilizados pelo Tesouro Nacional, agrupados por estados, depois por Regido

geografica.



Quadro 13 - FPM - Coeficientes de
Participacao |1
REGIAO COEFICIENTE
Norte Total 7,0692
Nordeste Total 34,0732
Sudeste Total 32,9440
Sul Total 18,7865
C Oeste Total 7,1271
Total Geral 100,0000
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Fonte: (BRASIL, Tribunal de Contas da Unido,
2008). Construcdo do autor.

Para alguns municipios do Brasil, os fundos constitucionais representam quase a
totalidade de suas receitas. O desenvolvimento equitativo da Regido depende, desta forma, de
partilha fiscal que cuide de equilibrar as possiveis assimetrias quer seja de ordem historica,
quer seja de ordem da geografia econdmica. Neste sentido, a constru¢cdo de um pacto
federativo que tenha por principio fundamental o desenvolvimento igualitirio dos entes
federados pode ser a variavel interveniente do processo, como observa Burguess (2006). Para
ele, cada unidade federativa deveria representar uma pequena escala do todo, principalmente
no que se refere ao social e econébmico. Para demonstrar como sdo distribuidos os recursos
dentro da federacéo brasileira, foi criado o indicador de transferéncias do FPM, com base na
populagéo da Regido, conforme Tabela 6.

Tabela 6 - Indicador de transferéncias FPM

. 2000 2010
BRASIL REGIOES — -
POPULACAO | Transferéncia R$ | iFpm | POPULACAO | Transferéncia R$ | iFpm
Norte 12.900.704 1.121.808.792 | 1,152 15.864.454 3.709.129.501 | 1,036
Nordeste 47.741.711 4.524.235.099 | 1,255 53.081.950 15.374.252.073 | 1,283
Sudeste 72.412.411 3.981.896.634 | 0,729 80.364.410 13.380.075.896 | 0,737
sul 25.107.616 2.238.909.269 | 1,181 27.386.891 7.511.979.125| 1,215
Centro-Oeste 11.636.728 949.551.090 | 1,081 14.058.094 3.093.500.573| 0,975
Totais 169.799.170 12.816.400.884 | 75,48 190.755.799 43.068.937.168 | 225,78

Fontes: (IBGE, 2000; 2010); (BRASIL, Ministério da Fazenda / Tesouro Nacional, 2000; 2010). Construcdo do autor.

A maior variagdo negativa para os dois periodos analisados, quando se olha para 0s
dados brutos per capita, é da Regido Sudeste em relacdo & Regido Nordeste, situacdo em que o
individuo da Regido Nordeste recebe 1,73 unidades de valor para cada unidade recebida pelo
individuo da Regido Sudeste. O que representa, em valores relativos, 9,8 pontos porcentuais
do montante total das transferéncias do FPM. Entre as demais regides, a variancia ndo parece

tdo significativa, ocorrendo dentro de uma faixa de 1,4 a 3,3 pontos porcentuais. A correlagéo
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de Pearson aponta existéncia de correlacdo negativa de (-0,726) entre o FPM e o PIB, o que
corrobora a ideia de que o preceito constitucional que estabelece esta inversdo na formulacéo

da distribuicdo dos recursos esta mantido no periodo em analise.

3.2.3 Resultados sociais de Educacédo e Saude (2000)
Educacéo

Pode-se, a partir do Quadro 14, verificar o desempenho da politica instituida pelo
FUNDEF que prevé o desenvolvimento e a valorizacao do ensino fundamental. Junto a isso, a
valorizagéo dos profissionais de ensino. Segundo Castro (2010), com a institucionalizacdo do
FUNDEF, foram reafirmadas as necessidades de Estados, Distrito Federal e municipios se
adequarem a CF/1988 e alocar recursos proprios aos existentes, nas transferéncias

constitucionais, para manutencao e desenvolvimento do ensino.

Quadro 14 — Resultados da Educacéo (2000) em %
PARA EDUCACAO
SUPERIOR FUNDAMENTAL
Norte 18,70 90,40 21,90
Nordeste 25,50 92,26 11,30
Sudeste 57,90 95,08 26,40
Sul 60,43 95,80 21,10
Centro Oeste 57,93 94,48 19,40

Fontes: (IBGE, 2000) (BRASIL, Ministério da Fazenda / Tesouro Nacional, 2000). Construcédo do autor.

Parece evidente, ao se analisar os dados do Quadro 13, que o resultado da aplicacdo da
nova Lei de Diretrizes da Educacdo (LDE) ndo se faz presente nos nimeros apresentados. A
Regido Sudeste, por exemplo, recebeu a maior quantidade de recursos do governo central no
periodo, no entanto, a Regido que obtém os melhores indicadores, para os quesitos avaliados,
é a Regido Sul. No quesito profissional com nivel superior que atua na educacao fundamental,
esta Regido esta a frente da Regido Sudeste em 2,53 pontos percentuais, e 0,72 pontos quando
0 quesito é a escolarizagdo no ensino fundamental. Ndo obstante o ingresso de recursos
provenientes do governo central ser 5,30 pontos inferiores ao da Regido Sudeste. O
desempenho da politica instituida pelo FUNDEF pode ser analisado a nivel sub regional por

meio do Quadro 15.
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Quadro 15 - Resultados Educagdo 2000 em % - Estados que obtiveram maior
indice de recursos por regiao
TRANSEERENCIAS PROFISSIONAIS ESCOLARIZACAO
ESTADOS PARA EDUCACAO COM NIVEL ENSINO
SUPERIOR FUNDAMENTAL
Para 0,24 17,60 91,60
Bahia 0,29 16,30 94,90
Séo Paulo 0,70 74,70 97,30
Rio Grande do Sul 0,44 61,40 96,50
Goiés 0,49 31,70 93,20

Fontes: (IBGE, 2000) (BRASIL, Ministério da Fazenda / Tesouro Nacional, 2000). Construgdo do autor.

Quando a andlise recai sobre o investimento do Estado na valorizagdo dos
profissionais de Educacdo, o Unico Estado que segue mais ou menos a légica dos numeros
regionais é o Estado de Sdo Paulo, em que a maior quantidade de recursos recebidos para
Educacdo parece alimentar os nimeros da qualidade dos profissionais do Magistério. No
entanto, ao analisar os indicadores de escolarizacdo do ensino fundamental, parece evidente
que a proporc¢do do valor transferido tem relagdo direta com os indicadores de transferéncia
constitucional para educagdo. Destaque apenas para Goias que recebe 5% mais que 0 Rio

Grande do Sul, no entanto, o desempenho é menor em 3,30%.

Saude

A vontade do legislador ao criar o SUS foi universalizar o atendimento e regionalizar a
gestdo. Segundo Gerschman (2000), o processo de regionalizacdo tem caminhado em direcdo
a sua plenitude, ndo obstante a descentralizacdo da politica ser dependente de ac¢des politicas
do Poder Executivo, dos gestores do sistema, dos profissionais que atuam no seguimento e de
lobbies empresariais. Para o que se propbe este trabalho, € importante verificar se as
transferéncias constitucionais para satde tém produzido impacto positivo, principalmente na
atencdo basica a satude. O Quadro 16 demonstra a relacdo dos indicadores de transferéncia
com proxys de atencdo basica como a taxa de mortalidade e de alocacdo de recursos como a

proporcao de profissional médico por conjunto de 1000 habitantes.
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Quadro 16 - transferéncias para Saude / Atencéo Basica / Recursos
REGIAO TRANSFERENCIA | MEDICOS POR | MORTALIDADE
FEDERAL 1000 HABIT. INFANTIL
Norte 0,193 0,43 27,88
Nordeste 0,185 0,80 42,69
Sudeste 0,215 1,90 19,56
Sul 0,202 1,38 16,81
Centro oeste 0,205 1,34 20,74

Fontes: (IBGE, 2000) (BRASIL, Ministério da Fazenda / Tesouro Nacional, 2000).
Construgdo do autor.

A relacdo entre os indicadores de transferéncia, alocacdo de recursos profissionais, e
taxa de mortalidade infantil é diretamente proporcional para as regides Sudeste, Sul e Centro
Oeste. A Regido Sul apresenta melhor desempenho no quesito mortalidade infantil quando
comparada com o Centro Oeste, ndo obstante o indicador de transferéncias das duas regides
apresentar tecnicamente o mesmo valor. Diferente disso, a Regido Norte recebe mais recursos
gue a Nordeste e detém os menores indicadores para as variaveis Médico por grupo de 1000
habitantes. A Regido Nordeste tem o melhor quesito na locacao de recursos, mas detém o pior
indice para mortalidade infantil.

3.3. ANALISE COMPARADA DOS INDICADORES 2000 E 2010

A deciséo de ora centralizar para logo em seguida descentralizar as competéncias,
segundo Watts (1996), tem dois aspectos. De um lado, esta relacionado com o alcance da
jurisdicdo exercida por cada nivel de governo, de outro lado, relaciona-se com o grau de
liberdade e de autonomia dos niveis ndo centrais de governo. Junto a isso, dentro de um
ambiente institucional pensado por North (1991), em que as institui¢des efetivas reduzem os
custos das falhas e elevam as possibilidades de solugdes cooperativas, pode, por meio de
analise comparada dos indicadores da partilha fiscal, indicar se 0 movimento de concentracao
de recursos no governo central, idealizado e efetivamente realizado a partir da reforma da
CF/1988, manteve o ideal de desenvolvimento paritario das regides, preconizado pela Carta

Constitucional em vigor.

ITEducacgédo

O indicador de transferéncia para educacdo, no periodo de 2010, conforme ilustra o
Gréafico 1, apresenta inversdo positiva com relacdo ao ano de 2000 para a Regido Norte da
ordem de 15,3%. Para a Regido Nordeste, o incremento de receitas pode ser observado na

casa dos 19,4%. As demais regides apresentaram inversdo negativa. A Regido Sudeste foi a
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que apresentou maior perda relativa nas receitas transferidas da Unido, representando 19,5%
de reducdo. A Regido Sul aparece logo em seguida com 9%, seguida da Regido Centro Oeste
com 6,3%. Quando se compara a regido que mais recebeu recursos com a que recebeu menor
valor, em numeros absolutos, é possivel inferir que o individuo da Regido Norte recebeu

5,391 unidades de valor, para cada unidade recebida pelo individuo da Regido Sudeste.

Grafico 1 - Indicador de Transferéncia para Educacao

- 2000/2010
2,500
2,000
1,500
1,000
0,000 Cent
Norte Nordeste Sudeste entro-
Oeste
m 2000 1,065 0,549 1,285 1,029 0,945
m 2010 2,247 1,921 0,345 0,596 0,644

Fontes: (IBGE, 2000; 2010), (BRASIL, Ministério da Fazenda /Tesouro Nacional, 2000; 2010).
Construcdo do autor.

E possivel afirmar que a Regifo Norte recebeu, em valores relativos, 8,63% mais
recursos da rubrica educacdo que a soma das regides Sudeste, Sul e Centro Oeste. No mesmo
sentido analitico, as regides Centro Oeste, Sul e Sudeste somaram 32,1% dos recursos totais
das transferéncias constitucionais da Unido, o que representa pouco menos de 1/3 (um tergo)
dos recursos para 0 ano 2010. Ao comparar com o ano de 2000, em que as regides Centro
Oeste, Sul e Sudeste somavam 66,9%, fica evidenciada a inversdo apresentada no Grafico 1.
O que coaduna com o pensamento de Abramovay (2001), que afirma que o desenvolvimento
é melhor explicado por acGes institucionais, e alguma forma de coordenacdo de acdes, quer
seja de individuos ou de grupos. Mais que isso, que o desenvolvimento ndo estd associado

exclusivamente a existéncia de recursos naturais nas localidades ou regides.

iTSaude
Do mesmo modo do que foi percebido para o ano 2000, as transferéncias
constitucionais para a Saude, em 2010, ndo apresentaram grande variancia entre as regides,

conforme ilustrado no Gréafico 2. A correlagdo com o PIB per capita € mantida elevada,
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chegando ao nivel de 0,964 com significancia estatistica ao nivel de 0,01. Inversdes negativas
mais significantes, quando se compara os dois periodos, ficaram por conta da Regido Norte,
que perdeu 2,6% dos recursos transferidos, e a Regido Centro Oeste, que perdeu 1,8%. Em
numeros absolutos, as transferéncias para Satude mais que dobraram no periodo, saindo de 518
unidade de valor em 2000, para 1.114 em 2010, o que representa um incremento da ordem de
115%.

Graéfico 2 - Indicador de Transferéncia para Saude -

2000/2010

1,200

1,000

0,800

0,600

0,400

0,200

0,000 Norte Nordeste Sudeste Centro-Oeste
m 2000 0,951 0,916 1,064 0,997 1,011

m 2010 0,812 0,964 1,032 1,132 0,908

Fontes: (IBGE, 2000; 2010), (BRASIL, Ministério da Fazenda / Tesouro Nacional, 2000; 2010).
Construcdo do autor.

O resultado da comparacdo dos dados no periodo 2000 e 2010 tendem a concordar
com o pensamento de Gerschman (2010), que afirma que o Sistema Unico de Sadde no Brasil
tende a regionalizagdo. A politica publica de Satde no Brasil, a0 menos no que diz respeito as
transferéncias dos recursos constitucionais da Unido, busca equilibrar as desigualdades
regionais ao manter um padrdo de investimento na politica de forma quase equilibrada entre
as regides. O que vai de encontro ao pensamento de Burgess (2006), que afirma que a
redistribuicdo fiscal federal deve ser realizada para proporcionar maior liberdade as

economias regionais.

iTransfV

O indicador de transferéncia voluntaria, conforme ilustrado no Gréafico 3, apresentou
varia¢do positiva ao se comparar o periodo 2000-2010 para as regides Nordeste, Sudeste e
Sul. A Regido que obteve maior inversdo positiva de recursos da unido, nesta modalidade de
transferéncia, foi a Nordeste, com incremento da ordem de 15,6% em relacdo ao periodo

anterior. A analise comparativa demonstra, da mesma forma, que houve inversdo negativa nos
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indicadores da regido Norte, em 32,3%, e da Regido Centro Oeste, em 70,3%. No mesmo

sentido analitico, € possivel inferir que a Regido Nordeste, no ano de 2010, obteve recursos

das transferéncias voluntarias do governo central em 172,1% a mais do que a Regido Sudeste.

Entre as regides, esta ultima foi aquela que recebeu a menor quantidade de recursos. Quando a

comparacdo entre as duas regides é relativa aos dois periodos analisados, percebe-se a

manutencgéo da tendéncia de transferéncia em maior escala para a regido Nordeste.

Graéfico 3 - Indicador de Transferéncias Voluntérias -
2000/2010

1,800
1,600

Norte Nordeste

= 2000 1,579
m2010 1,193

1,382
1,638

Sudeste
0,656
0,628

0,779
0,831

1,400
1,200
1,000
0,800
0,600
0,400
0,200
0,000

Centro-Oeste
1,408
0,827

Fontes: (IBGE, 2000; 2010), (BRASIL, Ministério da Fazenda/Tesouro Nacional, 2000; 2010).

Construcédo do autor.

Os numeros absolutos, conforme dispostos no Quadro 17, demonstram a diferenca real

entre a regido que mais recebeu recursos e as demais. O quadro demonstra que a Regido

Nordeste recebeu um incremento de 3,158 vezes mais recursos da rubrica transferéncia

voluntaria em 2010.

Quadro 17 — Variacdo comparativa de transferéncias

voluntarias
_ V. Absoluto 2000 | V. Absoluto 2010
BRASIL/REGIAO |per Per
capita Variagdo | capita Variagdo
Nordeste 38 -5 120 0
Norte 43 0 87 -33
Sudeste 18 -25 46 -74
Sul 21 -22 61 -59
Centro oeste 39 -4 60 -60

Fontes: (IBGE, 2000; 2010) (BRASIL, Ministério da Fazenda/Tesouro
Nacional, 2000; 2010). Construcao do autor.
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A Regido Sudeste manteve-se como a Regido que recebeu o menor volume de
recursos nos dois periodos, ampliando a razdo entre o que recebe o individuo da Regido com
maior volume de transferéncia na ordem de 1:2,388%°, no ano de 2000, para 1:2,608, em 2010.
E possivel inferir que, nos dois periodos, a maior quantidade per capita de recursos é
destinada as regiGes Norte e Nordeste. No entanto, a diferenca que em 2000 era de 3,84%, em
prol das duas regides foi ampliada em 2010 para 23,95%.

iFpe
O Quadro 18 demonstra, por meio de comparacao dos coeficientes de transferéncia do
FPE calculados para cada regido, que a Unido manteve, para o periodo analisado, a regra

constitucional ao destinar os recursos do FPE.

Quadro 18 - Coeficiente FPE (2010)
~ Coef.

BRASIL/REGIAO VALOR R$ Calculado Coef. Lei

Norte total 11.531.464.447 29,5496 29,6931

Nordeste total 18.839.741.160 48,2772 48,1337

Sudeste total 3.310.101.922 8,4822 8,4822

Sul total 2.543.512.568 6,5178 6,5178

C oeste total 2.799.276.498 7,1732 7,1732
Total Geral 39.024.096.595 100,0000 100,0000

Fonte: (IBGE, 2010) (BRASIL, Ministério da Fazenda/Tesouro Nacional, 2010) -
deduzidos 15% FUNDEF. Construcgéo do autor.

Do mesmo modo que no ano de 2000, a variancia entre os coeficientes calculados e
aqueles determinados pela Lei ocorreram entre as regides Norte e Nordeste. Ndo obstante, os
valores divergentes ndo sdo significativos, no sentido de indicar algum tipo de viés. Os
indicadores de transferéncia do Fundo de Participagdo dos Estados, conforme demonstrado no
Grafico 4, mantém a inversdo proposta pela CF/1988, no sentido de equilibrar as
desigualdades regionais.

1> A expresséo significa o que cada individuo da Regido “A” (menor valor) recebe em relagdo ao individuo da
Regido “B” (maior valor).
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Gréafico 4 - Indicador de Transferéncia do FPE

2000/2010
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= 2000 3,339 1,866 0,199 0,441 1,047
m2010 3,553 1,735 0,201 0,454 0,973

Fontes: (IBGE, 2000; 2010) (BRASIL, Ministério da Fazenda/Tesouro Nacional, 2000; 2010).
Construcdo do autor.

Em valores absolutos, dentro do mesmo modelo analitico adotado para o periodo
anterior, é possivel afirmar que o individuo da Regido Norte recebe 17,7317 unidades de valor
para cada unidade de valor recebida pelo individuo da Regido Sudeste. Ao se comparar 0S
dois periodos, pode-se afirmar que a relagdo foi mantida, com variancia nao significativa, haja

vista a relacdo em 2000 ficar na proporc¢éo de 1:16,7896 entre as mesmas regides.

iIFpm

De acordo com os preceitos da CF/1988, tanto os recursos do FPE quanto 0s recursos
do FPM obedecem a critérios de partilha estabelecidos constitucionalmente. Desta forma, a
variancia de um periodo analisado para outro ndo apresenta divergéncias mais significativas.
Portanto, é possivel perceber, por meio dos dados apresentados no Gréafico 5, a afirmativa
precedente.
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Gréafico 5 - Indicador de Transferéncias FPM

2000/2010
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Fontes: (IBGE, 2000; 2010) (BRASIL, Ministério da Fazenda/Tesouro Nacional, 2000; 2010).
Construcdo do autor.

O maior ganho relativo entre os periodos foi obtido pela Regido Sul, com montante em
torno de 1,3%, seguido pela Regido Sudeste, com 1,2%. A Regido que mais perdeu recursos
do Fundo de Participacdo dos Municipios foi a Regido Norte, com 1,6%, seguida da Regiao
Centro Oeste, que obteve inversdo da ordem de 1,4%. Ao analisar a distribui¢do por critério
do PIB, percebe-se, da mesma forma que no FPE, uma situacdo em que existe correlacdo
negativa entre indicador de PIB per capita e transferéncia de recursos do FPM, ou seja, quanto
maior o indicador do PIB, menor os valores recebidos pela regido, sob a rubrica em tela.

Os dados relativos as transferéncias constitucionais de FPE e FPM estdo de acordo
com o texto constitucional de 1988, do mesmo modo, atende a proposta do BID (2014) no
sentido de fazer da partilha fiscal um instrumento que possibilita mais autonomia para 0s

governos locais, com isso a possibilidade de maior accountability sistema federativo.

Indicadores sociais comparados 2000 / 2010

Ao comparar os dados dos indicadores sociais dos momentos histéricos 2000 e 2010,
é possivel perceber que, em certa medida, o dispositivo constitucional da inversdo de
transferéncia fiscal versus renda per capita tem alcangado 0s objetivos desejados, néo
obstante, concordar com o pensamento de Arretche (1999), que chama atencdo para a
autonomia adquirida pelos entes federados subnacionais, em uma federacdo com profundas

desigualdades em setores como a economia, a politica e as de bem-estar social. Junto a isso, a
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pequena experiéncia das unidades subnacionais e locais. O quadro 19 demonstra a variancia
do IDHM e dos indicadores de Educacdo e Saude idealizados por este trabalho.

Quadro 19 - Analise comparativa de Indicadores Sociais
. IDHM EDUCACAO SAUDE
REGIOES 2000 [ 2010 [ Var 2000 [ 2010 Var 2000 [ 2010 | \Var
Norte 0541| 0,684| 26,43%| 1,065| 2,247| 110,99%| 0,951| 0,812 -14,62%
Nordeste 0,512| 0,660| 28,91%| 0,549| 1,921| 249,91%| 0916| 0,964 | 5,24%
Sudeste 0,658 | 0,754| 14,59%| 1,285| 0,345| -73,15%| 1,064| 1,032| -3,01%
Sul 0,663| 0,756| 14,03%| 1,029| 0596| -42,08%| 0,997| 1,132| 13,54%
Centro Oeste 0,639| 0,753| 17,84%| 0,945| 0,644| -31,85%| 1,011| 0,908 -10,19%

Fontes: (PNUD, 2000; 2010), (IBGE, 2000; 2010), (BRASIL, Ministério da Fazenda/Tesouro Nacional, 2000; 2010).
Construcdo do Autor.

Ao analisar a variancia do IDHM nos periodos de 2000 e 2010 fica perceptivel que o
indicador variou positivamente para todas as regides, com destaque para as regides Norte e
Nordeste que alcancaram valores de crescimento proximo de duas vezes a cada uma das
demais regides. Destaca-se, dentro deste parametro, a Regido Nordeste, que melhorou o nivel
de crescimento no quesito desenvolvimento humano em 28,91% no periodo, ndo obstante, o
IDHM de 0,512, para o ano de 2000, e 0,660, para 2010, ser o menor dentre as cinco regides.
Para o indicador de transferéncia para Educacdo, a Regido Nordeste, da mesma forma, foi a
gue obteve o maior score, variando positivamente em 249,91 pontos percentuais.

Quando a andlise recai sobre as transferéncias federais para a Saude, o dispéndio do
governo central variou negativamente para a maioria das regides, o que faz perceber que o
financiamento da salde em dez anos passou a ser executado, em maior percentual, com
recursos provenientes da arrecadacao tributaria propria dos Estados e Municipios. As regides
gue obtiveram ganhos na transferéncia de recursos para saude no periodo analisado foram as
regides Nordeste e Sul, com varia¢do positiva de 5,24% e 13,54%, respectivamente. As
regibes que alcancaram as maiores redugdes de recursos destinados ao financiamento da
Saude foram as regides Norte e Centro Oeste, com perdas de 14,62%, para a Regido Norte, e
10,19%, para a Centro Oeste.

Ao correlacionar os indicadores de transferéncia de recursos para as areas sociais de
Educacédo e Saude, em conjunto com as transferéncias dos fundos de participacdo dos estados
e dos municipios com o IDHM, é possivel perceber que, no conjunto da politica
constitucional, o resultado é benéfico para o equilibrio socioecondmico federativo, tendo em
vista que as regibes que sdo socioeconomicamente menos desenvolvidas conseguiram

melhorias significativas nos indicadores de desenvolvimento humano. Para exemplificar,
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tomaremos as regides Sul, com maior score, e a Nordeste, com 0 menor score, tanto em 2000
quanto em 2010. A diferenca percentual entre as duas regides sai de 29,49 pontos percentuais,
em 2000, para 14,55 pontos, em 2010, o que significa uma evolucdo da ordem de 14,95

pontos da Regido Nordeste.

3.4 CONSIDERAQC)ES PARCIAIS

De modo geral, a CF/1988, mesmo com os reconhecidos ganhos sociais que foram
capazes de promover, ndo conseguiu dar conta de resolver muitas questdes federativas do
Brasil. Estudos como os do IPEA (1996) apontam para a necessidade de uma nova construgéo
do pacto federativo. Talvez, a ocorréncia dessas constatagcdes é fruto de ndo haver razBes
maiores que o tamanho do territorio para adotar o sistema federativo de divisdo de poder. Para
mais que isso, a meu ver, tem a questao colocada por Stepan (1999), em que o autor considera
como modelo ideal de federacdo democratica um que parta de grande restricdo ao demos até
aquele em que o povo tenha grande poder de decis&o.

Desta forma, o que se pode depreender da anélise dos indicadores propostos por este
estudo é que, em certa medida, e no caso brasileiro, o legislador de 1988 captou a necessidade
de produzir um Estado socioeconomicamente com maior justica equitativa. Os resultados aqui
alcangados indicam que a inversdo econdmica idealizada no momento da construgdo da
partilha fiscal tem promovido ajustes no desempenho das economias das unidades
subnacionais. Tal realidade aparece de forma evidente quando se analisa de forma comparada
indicadores sociais como o IDHM, - ao ser considerado uma proxy para o desenvolvimento -
que capta variancia em variaveis como renda da populacdo, expectativa de vida ao nascer e
nivel de escolaridade.

Os indicadores da partilha fiscal como Fundo de Participacdo dos Estados, Fundo de
Participacdo dos Municipios, e até mesmo o indicador de Transferéncia VVoluntaria coadunam
com o preceito constitucional de promover o equilibrio do contexto federativo. Os indicadores
sociais de Educacdo e Saude demonstraram que a CF/1988 tem sido cumprida no quesito de
divisdo territorial de financiamento destas politicas. No entanto, para fazer justica com
estudos como os da ONU (2011), que aponta para a necessidade dos governos centrais, em
paises considerados em desenvolvimento, arcar com a maior parcela do financiamento das
chamadas redes de protecédo social, faz-se necessario maior esforco do governo central no
sentido de prover a Educacéo, principalmente aquela considerada basica ou fundamental, com
maior injecdo de recursos. Considera-se aqui a necessidade de que os entes federados sejam

contemplados com maior destinacao de recursos, ndo a centralidade dos mesmos.
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4. CONSIDERACOES FINAIS

Ao considerar correto afirmar, como faz Burguess (2006), que as simetrias ou
assimetrias federativas sao tipos ideais analiticos desenvolvidos pela Ciéncia Politica para dar
conta de melhor compreender as relagdes de poder que ocorrem dentro de Estados que
resolveram se unir em federacdo, é possivel se apropriar do modelo para medir possiveis
desequilibrios, principalmente aqueles que dizem respeito ao desenvolvimento
socioeconémico regional. Neste sentido, este trabalho buscou, por meio de indicadores de
desigualdade regional, responder a indagacdo inicial se é possivel um pacto federativo ser a
variavel interveniente no processo de construcdo dos desequilibrios socioecondmicos entre as
regides.

As evidéncias gque incentivaram estudar, a partir da Ciéncia Politica, o desequilibrio
socioeconémico regional do Brasil dizem respeito, por um lado, aos resultados inconclusos de
estudos reclamados pela Ciéncia Econdmica, por outro lado, a observagdo das mesorregides
do Estado de Goias que apresentam caracteristicas de desigualdades semelhantes aquelas no
nivel nacional. Junto a isso, a Carta Constitucional de 1988 reconheceu a existéncia da
assimetria entre as regides e deu énfase na necessidade de se construir mecanismos para
reduzir os efeitos historicos da construcao desigual do desenvolvimento nacional, criando as
condic@es politicas e econdmicas para reequilibrar a federacao.

O objeto do estudo, mediante as consideracOes feitas, passou a ser a desigualdade
socioeconémica verificada entre as regides do Brasil. A desigualdade que pode ser percebida
entre as regides brasileira vai para além das socioeconémicas. Ndo obstante, no espaco deste
trabalho, decidiu-se por dar enfoque nos reflexos das politicas publicas sociais de Educacgdo e
Saude. Fica evidente, a partir dos indicadores apresentados, que se faz necessario
compreender com maior énfase o desempenho de cada politica no equilibrio ou desequilibrio
federativo, mais que isso mensurar o impacto, em um lapso de tempo, se 0 modelo atual de
partilha fiscal é capaz de modificar a realidade social de modo a fazer justica equitativa para
todos os cidadaos.

A ambicéo inicial de produzir indicadores capazes de captar uma realidade ampliada
dentro do espaco da desigualdade socioecondmica entre as regiGes do Brasil pode ndo ter sido
plenamente alcancada no escopo deste trabalho, haja vista o reconhecimento que a construcéo
de indicadores sociais passa por constante aprimoramento e inclusdo de variaveis que
possibilitem a reducdo das incertezas. N&o obstante, foi possivel construir indicadores com
capacidade de capturar a variancia da desigualdade regional em um periodo de tempo. Mais

que isso, os indicadores foram capazes de medir, com nivel satisfatorio, 0 movimento que
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busca colocar em pé de igualdade competitiva e social todas as regides brasileiras, movimento
esse que ocorre com o evento da CF/1988 e posterior regulamentacdo por meio de Leis que o
promove.

O resultado alcancado pelos indicadores sociais como Educacdo e Saude, no periodo
de pesquisa deste estudo, demonstra que houve, por meio do constituinte de 1988,
preocupacdo com a ideia federativa de igualdade entre as regides. A evolugéo da distribuigcéo
da riqueza nacional para o financiamento das duas politicas aqui elencadas ilustra como
evoluiu a ideia expressa na Constituicdo de 1988, no sentido de equilibrar as desigualdades
regionais. Os indicadores de transferéncia para Saude ndo apresentaram variagdes mais
significativas entre os anos de 2000 e 2010. A maior variacdo positiva foi apresentada pela
Regido Sul, com incremento de receita da ordem de 0,135 vezes o valor da média nacional,
sendo a maior variacdo negativa apresentada pela Regido Norte, com incremento negativo da
ordem de 0,139 vezes a média.

Os indicadores para Educagdo apresentaram maior variacdo no periodo de 2000 a 2010
entre as regides: esse resultado era previsivel devido a CF/1988 orientar a partilha do FPE de
forma inversamente proporcional a renda per capita, e parte do FUNDEB derivar do FPE. A
partir desta formula, a Regido Norte e Nordeste apresentaram respectivamente incremento de
suas receitas destinadas a educacao, da ordem de 1,183 vezes a média nacional e 1,372 vezes
a média nacional. Todas as demais regides apresentaram perdas. A Regido Sudeste apresentou
incremento negativo de 0,940, a Regido Sul de 0,433 e a Regido Centro Oeste de 0,301.

Os indicadores de transferéncia como FPE e FPM, tanto no ano de 2000 como no ano
de 2010, comportaram-se exatamente como preconiza a CF/1988, variando do valor
estabelecido pela rubrica legal apenas nas regides Norte e Nordeste. Destaca-se, no entanto, o
indicador de Transferéncia voluntaria, que apresentou a maior varia¢ao positiva para a Regido
Nordeste, com incremento de 0,255 vezes a média nacional, e a Regido Centro Oeste que
recebeu incremento negativo da ordem de 0, 581 vezes a média.

Importante destacar a comparacao construida entre os indicadores sociais captados por
esta pesquisa e o apresentado pelo IDHM no mesmo periodo. Para o quesito Educacdo é
possivel inferir que, para a Regido Norte e Nordeste, respectivamente, a cada ponto acrescido
no IDHM no periodo de 2000 a 2010 foi necessario um incremento de 4,2 e 8,65 pontos no
indicador de Educacéo, que representa as transferéncias constitucionais para esta politica. As
demais regides obtiveram incremento em seu IDHM, mesmo obtendo variagdo negativa no
indicador de transferéncia para Educacdo. Vale ressaltar que o IDHM é composto também

pela variavel Renda e Longevidade.
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A proposta objetiva de produzir um trabalho que efetivamente pudesse contribuir com
a pesquisa académica parece ao nosso entender ter alcancado éxito. E possivel depreender, a
partir da leitura dos indicadores, a derivacdo de ao menos duas linhas de estudo. Primeiro,
concordando com Almeida (2001), o nosso federalismo ainda é pouco compreendido em sua
totalidade pela Ciéncia Politica, resultando na necessidade de estudar o pacto federativo
brasileiro para além do federalismo tributario e fiscal. Pode ser importante, por exemplo,
compreender quais as influéncias e os impactos da coordenacédo federativa em todos os niveis
de governo, e o resultado efetivo do federalismo cooperativo.

Em segundo lugar, um pacto federativo é o resultado de um arranjo politico que
possibilita a convivéncia harmonica de estados com interesses conflitantes e divergentes sob
um mesmo ideal de seguranca e desenvolvimento. Portanto, parece importante,
principalmente no caso brasileiro, compreender com maior acuidade se o sistema politico
vigente é eficiente para manutencdo do que estabelece a carta constitucional de 1988, que
elege a condicdo de Estado federativo como o elemento indutor do desenvolvimento e fator
determinante para o equilibrio socioecondmico das regifes. Junto a isso, segundo Souza
(1998), para acomodacao das elites.

A eficiéncia do método comparativo, junto ao método estatistico, empregado para dar
resposta ao questionamento inicial, e afirmar ou negar a hip6tese formulada, pode ser
considerada satisfatoria, haja vista que a metodologia adotada permitiu comprovar
matematicamente o funcionamento da partilha fiscal. Mais que isso, 0 método permitiu
verificar o comportamento e a eficacia de acbes politicas ao longo do tempo. O método
demonstra que os resultados alcangados tém confiabilidade. A ancoragem da afirmacdo € o
fato de que os resultados alcancados pelos indicadores, ao serem cotejados com indicadores
gue medem o desenvolvimento humano como o IDHM, apontam para a mesma direcdo. Outro
ponto fiador do construto é a condi¢do da construcdo do indicador a partir de dados brutos
para todas suas variaveis, ndo sofrendo qualquer tratamento estatistico anterior.

A resposta ao problema proposto por este trabalho é afirmativa, no sentido de que a
propria Constituicdo do Brasil determina, por meio de Leis Complementares, distribui¢do
diferenciada dos recursos para cada unidade territorial. A formula encontrada pelo legislador
de 1988 busca equilibrar a desigualdade historica ao inverter a logica da partilha fiscal por
habitante, lugar em que a regido que tem menor renda per capita recebe maior quantidade de
recursos do governo central. Com isso, 0 governo transforma o pacto federativo em uma
variavel interveniente no que diz respeito ao desenvolvimento das regies do Pais. E possivel

afirmar que, ceteris paribus, em um periodo de tempo, pode haver inversdo nos indicadores
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de desenvolvimento no Brasil. Deste modo, em certa medida, € possivel afirmar que o pacto
federativo e as instituicbes brasileiras pos CF/1988 sdo varidveis intervenientes do
desenvolvimento regional. N&o obstante, nega-se a parte em que afirma que o pacto federativo
po6s 1988 promove a desigualdade, ao menos na atualidade.

Como qualquer constituicdo politica pode sofrer e objetivamente sofre modificacbes
ao longo de sua existéncia, - as constituicdes brasileiras tém a caracteristica da pouca duracao
- 0 que fica evidente ao concluir este trabalho € a necessidade de aprofundar a pesquisa no
sentido de compreender como os sistemas politicos podem viabilizar ou inviabilizar com
justica equitativa nos termos aristotélicos - para Aristdteles, em politica, 0 bem é a justica
traduzida no interesse comum - o desenvolvimento socioecondémico da na¢do em sua
totalidade. O que é perceptivel, em Ultima instancia, € que o conjunto de variaveis de maior
peso é aquele que pode efetivamente modificar a realidade social: a vontade democrética de

um povo.



104

5. REFERENCIAS

ABRAMOVAY, Ricardo. Desenvolvimento e institui¢cGes: a importancia da explicacéo
historica. In: ARBIX, Glauco; ZILBOVICIUS, Mauro; ABRAMOVAY, Ricardo. Razdes e
ficcOes do desenvolvimento. Sdo Paulo: Editora Unesp; Edusp, 2001. Cap. 8. p. 165-178.

ABRUCIO, Fernando Luiz. A coordenacéo federativa no Brasil: a experiéncia do periodo
FHC e os desafios do governo Lula. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, n. 24, p.41-
67, 2005.

. Os bar@es da federacdo. Lua Nova: revista de cultura e politica, S&o Paulo, n. 33,
p.165-183, 1994.

. A dindmica federativa da educacdo brasileira: diagnostico e propostas de
aperfeicoamento. In: OLIVEIRA, Romualdo Portela de; SANTANA, Wagner. Educacéo e
federalismo no Brasil: combater as desigualdades, garantir a diversidade. Brasilia: Unesco,
2010. Cap. 1. p. 39-70.

: FRANZESE, Cibele. Federalismo e politicas pablicas: o impacto das relacdes
intergovernamentais no Brasil. TOpicos de economia paulista para gestores publicos, v. 1,
p. 13-31, 2007.

AGUIRRE, Basilia Maria Baptista; MORAES, Marcos Ribeiro de. Questao federativa no
Brasil: um "estado das artes" da teoria. Revista de Economia Politica, Sdo Paulo, v. 17, n. 1,
p.121-135, mar. 1997.

AHMAD, Ehtisham; CRAIG, Jon. Intergovernmental transfers. In: TER-MINASSIAN,
Teresa. Fiscal federalism in theory and practice. Washington: International Monetary
Fund, 1997. Cap. 4. p. 73-108.

ALM, James. What is an "optimal" tax system? National Tax Journal. Washington Dc, p.
117-133. mar. 1996.

ALMEIDA, Maria Herminia Tavares de. Federalismo, democracia e governo no Brasil:
ideias, hipoteses e evidéncias. Bib, Sao Paulo, n. 51, p.13-34, 2001. 1° Semestre.

. Rescentralizando a federacdo? Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, n. 24, p.29-
40, 2005.

ARRETCHE, Marta. Federalismo e relagdes intergovernamentais no Brasil. Dados: Revista
de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 45, n. 3, p.431-458, 2002. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/dados/v45n3/a04v45n3.pdf>. Acesso em: 08 mar. 2014.

. Politicas sociais no Brasil: descentralizacdo em um Estado federativo. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, Sao Paulo, v. 14, n. 40, p.111-141, jun. 1999.

BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO. Avaliacao da estrutura do
desempenho do sistema tributario brasileiro. Brasilia: Banco Interamericano de
Desenvolvimento, 2013. (Documento para discussédo IDB-DP-265).



105

. N&o basta arrecadar: a tributagdo como instrumento de desenvolvimento.
Washington DC: BID, 2014. Sumaério executivo.

BANTING, Keith G; CORBETT, Stanley M. Health policy and federalism: an introdution.
In: BANTING, Keith G; CORBETT, Stanley M. Health policy and federalism: a
comparative perspective on multi-level governance. Montreal: Mcgill-queen's University
Press, 2002. Cap. 1. p. 1-199. (Social union series).

BIRD, Richard. Taxation and development. Washington: World Bank, 2010. (Economic
Premise Series).

BIRD, Richard M; SMART, Michael. Intergovernmental fiscal transfers: international
lessons for developing countries. World Development, Londres, p. 899-912. jun. 2002.

BRASIL. Congresso. Camara dos Deputados. Secretaria geral da presidéncia, ed.
Constitui¢do do Brasil de 1967 (anais), Brasilia, 1967.

. Congresso. Senado. Consultoria legislativa do Senado Federal. Transferéncias
intergovernamentais no Brasil: diagnostico e proposta de reforma. Brasilia, DF. Abr.
2008.

. Congresso. Senado. Projeto Decreto Legislativo n® 460, de 2013. Convoca plebiscito
para consultar o eleitorado nacional sobre a transferéncia para a Unido da responsabilidade
sobre educacao basica. Projeto de Decreto Legislativo.

. Congresso. Senado. Secretaria geral da mesa. Secretaria de Comissdes. Subsecretaria
de apoio as comissdes especiais e parlamentares de inquérito. Relatdrio parcial. Brasilia,
DF, out. 2012. Disponivel em: <
http://www12.senado.gov.br/noticias/Arquivos/2012/10/veja-o-relatorio-da-comissao-de-
especialistas-1>. Acesso em: 02 de mar. 2014.

. Constituigdo (1988). Constituicdo n° 1, de 5 de outubro de 1988. Texto consolidado
até a Emenda Constitucional n° 69. 2 abr. 2013.

. Lei Complementar n® 124, de 03 de janeiro de 2007. Institui, na forma do art. 43 da
Constituicdo Federal, a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia — SUDAM;
estabelece sua composicao, natureza juridica, objetivos, area de competéncia e instruments
de acéo; dispde sobre o Fundo de Desenvolvimento da Amazonia — FDA,; altera a Medida
Proviséria n? 2.157-5, de 24 de agosto de 2001; revoga a Lei Complementar n® 67, de 13 de
junho de 1991; e da outras providéncias. Brasilia, 3 de jan. 2007.

. Lei Complementar n° 125, de 03 de janeiro de 2007. Institui, na forma do art. 43 da
Constituicdo Federal, a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE;
estabelece sua composicao, natureza juridica, objetivos, areas de atuagéo, instrumentos de
acdo; altera a Lei no 7.827, de 27 de setembro de 1989, e a Medida Provisoria no 2.156, de
24 de agosto de 2001; revoga a Lei Complementar n° 66 e da outras providéncias. Brasilia, 3
jan. 2007.

. Lei Complementar n® 129, de 08 de janeiro de 2009. Institui, na forma do art. 43 da
Constituigdo Federal, a Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste - SUDECO,
estabelece sua missdo institucional, natureza juridica, objetivos, area de atuacéo,


http://www12.senado.gov.br/noticias/Arquivos/2012/10/veja-o-relatorio-da-comissao-de-especialistas-1
http://www12.senado.gov.br/noticias/Arquivos/2012/10/veja-o-relatorio-da-comissao-de-especialistas-1

106

instrumentos de acdo, altera a Lei no 7.827, de 27 de setembro de 1989, e da outras
providéncias. Brasilia, 8 de jan. 20009.

. Ministério da Fazenda. Tesouro Nacional: Séries Temporais. Disponivel em:
<http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/series_temporais/principal.aspx?subtema=2#ancora_co
nsulta>. Acesso em: 17 nov. 2014.

. Ministério da Saude. Secretaria Executiva/departamento de Economia da Salde
Investimentos e Desenvolvimento. Sistema de Informacédo Sobre Orgcamentos Publicos em
Saude (siops). Despesas com Agdes e Servigos publicos de Saude financiadas por
recursos proprios. Brasilia: Ministério da Saude, 2012.

. Ministério da Saude. Secretaria de Assisténcia a Saude. Regionalizacdo da
assisténcia a saude: aprofundando a descentralizacdo com equidade no acesso: Norma
Operacional de Assisténcia a Satde: NOAS/SUS 01/01 e Portaria MS/GM n°® 95, de 26 de
janeiro de 2001. Brasilia: Ministério da Saude, 2001. 114 p. (A. Normas e Manuais Técnicos;
n. 116).

. Ministério da Saude. Sistema de Informacdo Sobre Orcamento Publico em Salde
(SIOPS). Financiamento do SUS. 2014. Disponivel em:
<http://portalsaude.saude.gov.br/index.php/o-ministerio/principal/siops/mais-sobre-
siops/5983-financiamento-do-sus-introducao>. Acesso em: 22 maio 2014.

. Transferéncias governamentais constitucionais / Tribunal de Contas da Uni&o.
Brasilia: TCU - Secretaria de Marcoavaliacdo Governamental, 2008. 75 p.

BURGUESS, Michael. Comparative federalism: theory and practice. New York:
Routledge, 2006.

CASTRO, Jorge Abrahdo de. Financiamento da educacdo publica no Brasil: evolucéo dos
gatos. In: OLIVEIRA, Romualdo Portela de; SANTANA, Wagner. Educacao e federalismo
no Brasil: combater as desigualdades, garantir a diversidade. Brasilia: Unesco, 2010. Cap. 2.
p. 169-190.

COMISSAO ECONOMICA PARAQ AMERICA LATINA E O CARIBE; PRADO, Sergio.
A questdo fiscal na federacéo brasileira: diagnostico e alternativas. Brasilia: Cepal, 2007.

CORDEIRO, Hésio. Descentralizagéo, universalidade e equidade nas reformas de saude.
Ciéncia & Saude Coletiva, Sdo Paulo, v. 6, n. 2, p.319-328, 2001.

DAHL, Robert A. Federalism and the democratic process. In: Democracy identity and
equality. Oslo: Norwegian University Press, 1986. p. 114-126.

DOURADO, Daniel de Araujo; ELIAS, Paulo Eduardo Mangeon. Regionalizacdo e dindmica
politica do federalismo sanitario brasileiro. Revista de Saude Publica, Sdo Paulo, v. 45, n. 1,
p.204-2011, fev. 2011.

DULCI, Soares Otavio. Guerra fiscal, desenvolvimento desigual e relagdes federativas no
Brasil. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, n. 18, p. 95-107, jun. 2002.



107

ELAZAR, Daniel J. Federalism and the way to peace. Ontario: Queens University
Kingston, 1994. (Reflection paper n. 13).

ESPECIAL JORNAL DO SENADO: Constituigdo 20 anos. Brasilia, 6 a 12 out. 2008.

EVANS, Peter. O Estado como problema e solucdo. Lua Nova [on Line], S&o Paulo, n. 28-
29, p.107-157, abr. 1993. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-64451993000100006#nt>.
Acesso em: 09 abr. 2014.

FERREIRA, Denise Paiva. PFL X PMDB: marchas e contramarchas (1982-2000). Goiania:
Ed. Alternativa, 2002. 245 p.

FRANZESE, Cibele. Federalismo cooperativo no Brasil: da constituicdo de 1988 ao
sistema de politicas publicas. 2010. 210 f. Tese (Doutorado) - Curso de Administracao
Publica e Governo, Departamento de Escola de Administracdo de Empresas Sao Paulo,
Fundacao Getulio Vargas, Sao Paulo, 2010.

GERSCHMAN, Silvia. A descentralizacdo da politica de saude no final dos anos 1990.
Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 34, n. 4, p.147-170, ago. 2000.

GONCALVES, Fernando Antonio. Estatistica descritiva: uma introdugdo. S&o Paulo:
Editora Atlas, 1978.

HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary C. R.. As trés versdes do neo-institucionalismo. Lua
Nova, S&o Paulo, n. 58, p.193-223, 2003.

HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O federalisata. Belo Horizonte:
Lider, 2003. Tradugdo de: Hiltomar Martins Oliveira.

IMMERGUT, M. Ellen. As regras do jogo: A ldgica da politica de saide na Franca, na Suica
e na Suécia. Rev. bras. Ci. Soc, Sdo Paulo, n.30 v.11, fev. 1996.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE. Tabela 21 -
Produto interno bruto a precgos correntes. 2000. Disponivel em:
<http://www.sidra.ibge.gov.br/bda/tabela/protabl.asp?c=21&z=p&0=30&i=P>. Acesso em:
17 nov. 2014.

. Censo Demgrafico 2010 - Resultados Gerais da Amostra. 2010. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/resultados_gerais_amostra/de
fault_resultados_gerais_amostra.shtm>. Acesso em: 18 nov. 2014.

. Séries histdricas estatisticas. Disponivel em:
<http://seriesestatisticas.ibge.gov.br/lista_tema.aspx?op=0&de=46&n0=13>. Acesso em: 15
jan. 2015.

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA - IPEA. Estado, instituicfes e
democracia: Coordenacéo e cooperacdo no federalismo brasileiro: avancos e desafios.
Brasilia: Ipea, 2010. 1 v. (Eixos estratégicos do desenvolvimento brasileiro).



108

. A guerra fiscal do ICMS: quem ganha quem perde. Rio de Janeiro, Ipea, pp. 2-13.
1997. (Texto para discussao n. 500).

. A evolucdo do sistema tributario brasileiro ao longo do século: anotagdes e
reflexdes para futuras reformas. Rio de Janeiro: Ipea, 1997. (Texto para discusséo n.405).

. Investimento e financiamento da infraestrutura no Brasil: 1990/2002. Brasilia:
Ipea, 1999. 65 p. (Texto para discussdo n. 680).

. A hora e a vez do desenvolvimento regional brasileiro: uma proposta de longo
prazo. Rio de Janeiro: Ipea, 2012. (Texto para discussédo - 1729).

JANNUZZI, Paulo de Martino. Indicadores sociais no Brasil. 4 ed. Campinas, SP: Editora
Alinea, 20009.

NACOES UNIDAS (Brasil). Programa das Nagbes Unidas Para O Desenvolvimento.
Ranking IDHM Unidades da Federacgéo 2000/2010. 2013. Disponivel em:
<http://www.pnud.org.br/atlas/ranking/Ranking-IDHM-UF-2000.aspx>. Acesso em: 15 jan.
2015.

NEW YORK STATE. State Department. Local government handbook. 6. ed. New York:
State Department, 2009. Disponivel em:
<http://www.dos.ny.gov/lg/publications/Local_Government_Handbook.pdf>. Acesso em: 02
mar. 2014.

NORREGAARD, John. Tax assignment. In: TER-MINASSIAN, Teresa. Fiscal federalism in
theory and practice. Washington Dc: International Monetary Fund, 1997. Cap. 2. p. 49-72.

NORTH, Douglass C. Institutions. Journal Of Economic Perspectives. Winter, p. 97-112.
1991. Disponivel em: <NORTH, Douglass C.. Institutions. Journal of Economic
Perspectives. Winter, p. 97-112. out. 1991.>. Acesso em: 06 abr. 2014.

OBINGER, Hebert; LEIBFRIED, Stephan; CASTLES, Frances G. Federalism and the
Welfare State. In: OBINGER, Hebert; LEIBFRIED, Stephan; CASTLES, Frances G.
Federalism and the Welfare State: New World and European Experience. Cambridge:
Cambridge University Press, 2005. Cap. 1. p. 1-64.

ORGANISATION ECONOMIC for CO-OPERATION DEVELOPMENT (OECD).
Programme for international student assessment (PISA) results from PISA 2012:
Brazsil. Paris: Oecd Publishing, 2012,

. Education at a Glance 2011. OECD Indicators. Paris: Oecd Publishing, 2011.
Disponivel em: http://www.keepeek.com/Digital-Asset-
Management/oecd/education/education-at-a-glance-2011_eag-2011-en#pagel>. Acesso em:
29 jan. 2015.

OLIVEIRA, Vanessa Elias de. O municipalismo brasileiro e a provisao local de politicas
sociais: 0 caso dos servicos de saude nos municipios paulista. 2007. 237 f. Tese (Doutorado) -


http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/education/education-at-a-glance-2011_eag-2011-en#page1
http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/education/education-at-a-glance-2011_eag-2011-en#page1

109

Curso de Ciéncia Politica, Departamento de Ciéncia Politica, Universidade de Sdo Paulo, Séo
Paulo, 2007.

PECHMAN, Joseph A.. Federal tax policy. 5. ed. Wahsington Dc: Library Of Congress,
1987. (Studies of goverment finance. Second series).

REPUBLICA, Presidéncia da; CDES, Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social -.
Indicadores de iniquidade do sistema tributario nacional. Brasilia: Presidéncia da
Republica, 2011. (Relatorio de Observacao).

REZENDE, Fernando. Conflitos federativos e reforma tributaria. In. ADENAUER, Cadernos.
Brasil: 0 que resta fazer? Rio de Janeiro: Konrad Adenauer, 2006. Cap. 7. p. 78-84

SILVA, Silvio Fernandes da. Organizacao de redes regionalizadas e integradas de atencdo a
salde: desafios do Sistema Unico de Saude (Brasil). Ciéncia & Saude Coletiva, Rio de
Janeiro, v. 16, n. 6, p.2753-2762, jun. 2011.

SLEMROD, Joel. Optimal taxation and optimal tax system. Cambridge: University Of
Michigan, 1989. (NBER WORKING PAPER 3038).

SOUZA, Celina. Reinventando o poder local: limites e possibilidades do federalismo e da
descentralizacdo. S&o Paulo em Perspectiva, Sao Paulo, v. 10, p.103-112, 1996.

. Federalismo e intermediac&o de interesses regionais nas politicas publicas brasileira.
In: seminario internacional sobre recursos e reforma do estado: Brasil e América Latina no
processo de globalizacéo, S&o Paulo, p. 1-20. 1998.

. Governos locais e gestdo de politicas sociais universais. Sdo Paulo em Perspectiva,
Séo Paulo, v. 2, n. 18, p.27-41, jun. 2004.

SOUZA, Donaldo Bello de; FARIA, Lia Ciomar Macedo de. Reforma do Estado,
Descentralizacdo e Municipalizacdo do Ensino no Brasil: A gestdo politica dos sistemas
publicos de ensino p6s-LDB 9,394/96. Ensaio: avaliacdo de politicas publicas
educacionais, Rio de Janeiro, v. 12, n. 45, p.925-944, dez. 2004.

STEINMO, Sven; THELEN, Kathleen. Historical institucionalism in comparative politics. In:
STEINMO, Sven; THELEN, Kathleen; LONGSTRETH, Frank. Structuring politics
Historical institucionalims in comparative analysis. Cambridge: Cambridge University
Press, 1992. Cap. 1. p. 1-32. Disponivel em:
<http://catdir.loc.gov/catdir/samples/cam034/92008617.pdf>. Acesso em: 06 abr. 2014.

STEPAN, Alfred. Para uma nova analise comparativa do federalismo e da democracia:
federagdes que restringem ou ampliam o poder do demos. Dados, Rio de Janeiro, v. 2, n. 42,
pp. 00-00, 1999. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1590/S0011-52581999000200001.>.
Acesso em: 02 mar. 2014.

TIMES HIGHER EDUCATION. The BRICS and emerging economies ranking. 2013.
Powered by Thomson Reuters. Disponivel em:
<http://www.timeshighereducation.co.uk/world-university-rankings/2014/brics-and-
emerging-economies>. Acesso em: 12 jun. 2014.



110

UNITED NATIONS. Local government and social protection: making service delivery
available for the most vulnerable. New York: United Nations, 2011.

WATTS, Ronald L. Comparing federal systems in the 1990s. Ontario: Queens University
Kingston, 1990.

. Handbook on social indicators. New York: United Nations Publication, 1989.
(Studies in Methods Series F n. 49).

WATTS, Ronald L. Comparing federal systems in the 1990s. Ontario: Queens University
Kingston, 1996.



