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1. INTRODUCAO

Em pauta estio diversas questoes pertinentes as relagoes entre
os entes federados no Brasil. De fato, sao varias as propostas de
reforma tributaria, de alteragiao nas transferéncias constitucionais’
e de redefinicao dos encargos de cada um dos entes federados que
tramitam indefinidamente pelo Congresso Nacional sem um consenso
para sua aprovagao.

Enquanto isso, prefeitos e governadores rumam para Brasilia para
pleitear junto aos ministérios e ao Congresso Nacional a inclusao e a
liberagao de emendas parlamentares destinadas a realizagao de obras
e servicos publicos na sua regiao ou localidade.

Trata-se de um tipo de relacionamento promiscuo que pode
ensejar as mais variadas formas de violagao dos principios basilares da
administracdo publica. O exemplo mais marcante foi desvendado pela
CPI do Orgamento (1993), na qual ficaram constatados esquemas de
fraude envolvendo transferéncias de recursos e subvencoes. Situagio
semelhante se repetiu, anos mais tarde, com a chamada Mafia dos
Sanguessugas (20006), envolvendo transferéncias destinadas a aquisicio
de ambulancias.

Esses exemplos revelam a importincia do desenho adequado
do sistema de transferéncias intergovernamentais num estado
federado?. Afinal, a Federacao pressupoe a autonomia financeira dos
entes subnacionais (além de competéncias legislativas e materiais
proprias), e as transferéncias intergovernamentais constituem uma
importante forma de assegurar esta autonomia, mormente em estados
subdesenvolvidos e com grandes disparidades regionais.

Mas no que consiste a autonomia das entidades descentralizadas?

Apesar da dificuldade de conceituar autonomia e de distingui-la de
outros conceitos correlatos (tais como soberania), é possivel sistematiza-
la em trés categorias basicas (Conti, 2000, p.12):

a) autonomia politica;
b) autonomia administrativa;
¢) autonomia financeira.



DOUTRINA

B OB 060606060606 06 0E O E O E O EOE O E
B 0= 0B 06 OEOE D E D E D E OE O E O O E O E

A autonomia politica (em sentido estrito) compreende:

a competéncia para legislar, criando normas para determinados assuntos previamente delimitados
pela Constituicao; a competéncia para participar das decisées do Poder Central, o que sera visto a seguir
por ocasido da anailise de uma das caracteristicas do federalismo, que é justamente esta participagido nas
decisoes do Estado; a delimitagio de competéncias privativas relativamente a fun¢ao de fornecimento de
bens e servigos publicos; e a existéncia de 6rgaos proprios com os quais exercera as funcoes que lhe foram
delimitadas pela Constitui¢io (Conti, 2000, p. 13).

Por sua vez, a autonomia administrativa manifesta-se:

pela capacidade que a Constituicio confere as entidades descentralizadas de se auto-organizarem, ou
seja, de estabelecerem os 6rgaos, meios e formas pelas quais se encarregariao de cumprir as tarefas que lhes
foram atribuidas pela Constituicao (Conti, 2000, p. 13).

Nao existe, portanto, hierarquia administrativa entre a estrutura central e os governos subnacionais.
Nao ha também hierarquia entre leis editadas numa esfera ou na outra. Cada ente federado exerce sua
competéncia legislativa propria conferida pela Constituicao Federal. Excetuam-se, entretanto, as matérias
de competéncia legislativa concorrente, nas quais as leis estaduais, distritais ou municipais nao poderao
contrariar as normas gerais editadas pelo poder central.

A autonomia financeira de uma entidade descentralizada compreende o poder de arrecadar, gerir e
despender dinheiros e valores publicos de modo independente das demais esferas de governo.

Ela tem carater instrumental, pois, visa assegurar o exercicio autbnomo das competéncias materiais
atribuidas ao ente federado, ou ainda, o exercicio das espécies de autonomia anteriormente descritas.
E consenso na doutrina que, havendo dependéncia de recursos do poder central, concedidos de forma
discricionaria, nao se pode falar em autonomia politica ou administrativa das esferas dependentes.

Uma condig¢ao necessaria da autonomia financeira é justamente a disponibilidade, pelos governos
subnacionais, dos recursos necessdrios para fazer face aos encargos que lhes foram atribuidos. Tais
recursos compreendem a arrecadagao propria, no ambito de sua competéncia tributdria, e os oriundos
das transferéncias intergovernamentais.

Neste artigo tratamos dos fundamentos juridicos e econdmicos dos repasses entre entes federados.
Serao discutidos aspectos gerais das transferéncias intergovernamentais, sem descer as minucias do sistema
nacional. Serdao objeto de anilise as espécies de transferéncias, suas classificacoes e seus objetivos. Além
disso, serdo apresentadas as diretrizes para o desenho de um sistema de transferéncias intergovernamentais
adequado para um estado sob a forma federativa.
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2. CONCEITO E CLASSIFICACAO

As transferéncias intergovernamentais constituem
repasses de recursos financeiros entre entes
descentralizados de um estado, ou entre estes
e o poder central, com base em determinacoes
constitucionais, legais, ou, ainda, em decisoes
discricionarias do 6rgao ou entidade concedente,
com vistas ao atendimento de determinado objetivo
genérico (tais como, a manutencao do equilibrio
entre encargos e rendas ou do equilibrio inter-
regional) ou especifico (tais como, a realizacao de
um determinado investimento ou a manuteng¢ao de
padroes minimos de qualidade em um determinado
servigo publico prestado).

Tais transferéncias assumem as mais variadas
formas e caracteristicas, podendo coexistir num
mesmo estado3.

Sob o ponto de vista do orcamento cedente,
as transferéncias podem ser classificadas em
transferéncias legais (ou automidticas) e as
transferéncias discriciondrias ou voluntarias.
Segundo Prado, Quadros e Cavalcanti (2003, p. 23),
as transferéncias legais “sio aquelas nas quais os
critérios que definem a origem dos recursos e os
montantes a serem distribuidos para cada governo
estio especificados em lei ou na Constituicio”. Ainda
segundo os autores, as transferéncias discricionarias
sao as definidas em cada processo orcamentario e
que resultam de negociagdes entre autoridades
centrais, governos subnacionais e os representantes
no parlamento.

Outra classificacio comumente utilizada tem
por base o grau de condicionalidade dos recursos a
serem utilizados pelo orcamento receptor. Sob este
critério, as transferéncias podem ser classificadas
em transferéncias livres (ou incondicionadas) e
transferéncias vinculadas (ou condicionadas). As
transferéncias sao livres “quando destinadas as
unidades beneficidrias para que estas os recebam com
autonomia para administra-los” (Conti, 2000, p. 39).
As transferéncias sao vinculadas “quando o repasse
de recursos s6 pode ser realizado com destinacao
especifica, devendo a unidade beneficiaria utilizar
o valor recebido para uma finalidade previamente
determinada” (idem, 2000, p. 40).
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A seguir, examinamos outras classificagoes
apresentadas pela doutrina.

2.1 CLASSIFICACAO DE JOSE MAURICIO CONTI

Conti (2000, p.36) divide as transferéncias
segundo a forma de distribui¢io dos recursos
tributarios de um ente para outro em: participacao
direta e participagao indireta (ou em fundos)?.

Na participac¢ao direta, determinada parcela de
um tributo arrecadado por uma unidade federativa
deve ser transferida a outra. Como exemplo nacional,
o autor cita o disposto no disposto no art. 158, I1I, da
CF/1988, o qual preceitua que cinqiienta por cento
da arrecadagao do Imposto Territorial Rural (ITR)
deve ser repassado pela Uniao aos municipios onde
o imdvel se localiza.

Na participagao indireta ou por fundos, parcelas
de um ou mais tributos sao destinadas a formacao
de fundos, os quais serio distribuidos aos seus
beneficiarios segundo critérios pré-estabelecidos
(Conti, 2000, p. 36). Os fundos constituem “um
conjunto de recursos utilizados como instrumento
de distribui¢do de riqueza, cujas fontes de receita
lhe siao destinadas para uma finalidade determinada
ou para serem redistribuidas segundo critérios pré-
estabelecidos” ( idem, 2000, p. 76). Sua definicao,
no direito brasileiro, encontra-se prevista no art.
71, da Lei n°® 4.320/1964: “Constitui fundo especial
o produto de receitas especificadas que por lei se
vinculam a realizacio de determinados objetivos ou
servicos, facultada a adoc¢iao de normas peculiares
de aplicacao”.

Como exemplos, o autor cita, no direito brasileiro,
os Fundos de Participacao dos Estados e Distrito
Federal (FPE) e dos Municipios (FPM). No direito
estrangeiro, sao citados, dentre outros, o Fundo
Geral de Participacoes e o Fundo de Fomento
Municipal, no México (Conti, 2000, p.46); o Fondo
de Compensacion interterritorial, na Espanha (Conti,
2000, p. 53); o Fundo Geral Municipal (FGM), o
Fundo de Coesio Municipal (FCM) e o Fundo de
Equilibrio Financeiro (FEF), de Portugal (Conti,
2000, p. 59).
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2.2 CLASSIFICACAO DE SERGIO PRADO, WALDEMIR
QUADROS E CARLOS CAVALCANTI

Os autores classificam as transferéncias
intergovernamentais, segundo a sua fun¢ao, em:
devolugao tributiria, transferéncias compensatorias,
transferéncias redistributivas e transferéncias
discricionarias.

A devolucao tributaria’ refere-se aos recursos
para os quais nao ha conexio direta entre o fato
gerador do tributo e a alocagao de receita. Os
governos repassadores cumprem apenas o
papel de arrecadador substituto, ao transferirem
0os recursos para os niveis inferiores, sem
condicionalidades, como dotacao or¢camentaria
livre (Prado; Quadros; Cavalcanti, 2003, p.46).
Tais fluxos de recursos siao estritamente neutros
de modo que cada jurisdicao recebe uma parcela
da arrecadacao central diretamente relacionada
a sua capacidade fiscal, ou seja, a parcela da
base tributdria contida em seu espaco territorial,
pelas regras tributdrias vigentes (Prado; Quadros;
Cavalcanti, 2003, pp. 20-21)

Tais transferéncias correspondem a participacao
direta a qual se refere o item 2.1.

As transferéncias compensatérias si0 mecanismos
destinados a evitar o impacto negativo de mudancas
operadas no sistema tributario na arrecadacao dos
governos subnacionais (Prado; Quadros; Cavalcanti,
2003, p. 47). Como exemplos de transferéncias
compensatorias, no Brasil, podemos citar o fundo
de compensacio pela exportacio de produtos
industrializados, instituido pela Constituicao de
1988, e as transferéncias decorrentes da desoneragao
aos produtos semimanufaturados, aos bens de capital
e aos produtos para consumo proprios das empresas
relativa ao ICMS, consoante Lei Complementar n°
87/1996 (Prado; Quadros; Cavalcanti, 2003, p. 47).

As transferéncias redistributivas visam operar a
redistribui¢iao de recursos de modo a atenuar os
desequilibrios entre jurisdicoes (Prado; Quadros;
Cavalcanti, 2003, p. 46). Tais transferéncias
correspondem a fluxos de recursos que nao guardam

proporcionalidade com a distribuigao territorial das
bases tributarias (Prado; Quadros; Cavalcanti, 2003,
p- 31). Prado, Quadros e Cavalcanti (2003, p. 48)
citam, como exemplos, as transferéncias relativas os
Fundos de Participagio de Estados e Municipios, o
Sistema Cota-Parte, o Sistema Unico de Satdde (SUS)
e o Fundef.

As transferéncias discriciondrias (ou negociadas)
sao aquelas que resultam de negociagio entre as
autoridades centrais e os governos subnacionais,
com a mediagao de seus representantes no
parlamento. Sua fungio é complementar e auxiliar
as transferéncias “estruturais” por apresentar maior
flexibilidade em situacoes excepcionais de curto
prazo (Prado; Quadros; Cavalcanti, 2003, p. 23).

2.3 CLASSIFICACAO DE TEREZA TER-MINASSIAN

Segundo Ter-Minassian (1997, pp.11-14), os
mecanismos de transferéncia intergovernamental
podem ser agrupados basicamente em duas
categorias: os arranjos de compartilhamento de
receitas (revenue sharing arrangements) € as
chamadas grants. Tal classificacao é semelhante a
apresentada no item 2.1.

Os compartilhamentos de receitas tributarias
podem ser incidir sobre Tributo por Tributo (on a
tax-by-tax basis) ou no conjunto integral de receitas
do governo central (Ter-Minassian, 1997, p.11). Uma
desvantagem do primeiro tipo de arranjo reside
no incentivo ao governo federal para concentrar
esforcos na arrecadacgiao de tributos nao-partilhados
(Ter-Minassian, 1997, p.12).

As grants podem ser agrupadas em duas categorias:
as de proposito geral (ou incondicionadas),
destinadas a correcao dos desequilibrios verticais
e horizontais e as de propdsito especifico (ou
condicionadas), sujeitas a condicoes mais ou menos
rigidas no tocante a aplicacao dos recursos ou ao
desempenho dos programas por elas financiados. As
transferéncias de proposito especifico podem ou nao
apresentar tetos ou limites (open-ended ou closed-
ended) e, ainda, podem ou niao possuir requisitos de
contrapartida (Ter-Minassian, 1997, p.13).
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Entre as transferéncias de propdsito geral e as
transferéncias de propdsito especifico, encontram-se
as chamadas block grants, destinadas ao atendimento
de uma ampla drea de gastos, tais como educacio,
ao invés de atender programas especificos (Ter-
Minassian, 1997, p. 13).

2.4 CLASSIFICAGAO DO SENADO FEDERAL E
DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

O Senado Federal (2001, p. 11) classifica os
repasses de recursos federais aos municipios
segundo sua origem normativa. Conforme este
critério, as transferéncias podem ser agrupadas em
constitucionais, legais ou voluntarias. Tal critério
também ¢é adotado pelo Tribunal de Contas da
Uniao.

As transferéncias constitucionais correspondem
a parcelas de recursos arrecadados e repassados aos
municipios por for¢a de mandamento estabelecido
em dispositivo da Constituicao Federal. Inserem-
se nesta modalidade os recursos provenientes
do Fundo de Participacao dos Estados (FPE), do
Fundo de Participa¢io dos Municipios (FPM), do
Imposto Territorial Rural (ITR), do Imposto sobre
Operacgoes Financeiras/Ouro (IOF-Ouro), do Fundo
de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e Valorizacao do Magistério (FUNDEF)
e do Fundo de Compensacao para Exportacao de
Produtos Industrializados (FPEX) (Senado Federal,
2001, pp.11-12).

As transferéncias legais sio aquelas regulamentadas
por leis especificas, as quais determinam a forma de
habilitagdo, transferéncia, aplicacio dos recursos
e prestacoes de contas. Podem ser divididas em
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duas categorias: as transferéncias automaiticas e
as transferéncias fundo a fundo (Senado Federal,
2001, p. 12).

As transferéncias automadticas consistem no
repasse de recursos financeiros sem a utilizacao
de convénio, ajuste, acordo ou contrato,
mediante depdsito em conta corrente especifica,
aberta em nome do beneficiario. Tal forma de
transferéncia é utilizada no Programa Nacional
de Alimentacao Escolar (PNAE) (Senado Federal,
2001, p. 12).

As transferéncias fundo a fundo consistem no
repasse de recursos diretamente de fundos da esfera
federal para fundos da esfera estadual, municipal
ou do Distrito Federal, dispensando a celebragio
de convénios. Tais transferéncias sao utilizadas em
programas na irea da satde e da assisténcia social
(Senado Federal, 2001, p. 12).

Por fim, as transferéncias voluntarias sao definidas
no art. 25 da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), como a entrega de recursos
correntes ou de capital a outro ente da Federagao, a
titulo de cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira,
que nao decorra de determinacao constitucional,
legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satde.

3. OBJETIVOS E JUSTIFICATIVAS DAS TRANSFERENCIAS

Sao varios os objetivos das transferéncias
intergovernamentais, os quais podem vir combinados
entre si. Entretanto, é possivel afirmar que o
objetivo geral das transferéncias é permitir a propria
sobrevivéncia do sistema federativo de estado.

3.1 IDEIAS PRELIMINARES

Previamente a discussao dos objetivos das
transferéncias intergovernamentais, ¢ importante
discutir os fatores econdmicos que influenciam na
distribuicao das competéncias materiais e tributarias
ou arrecadatérias num estado federativo.

De inicio, cumpre esclarecer que tais distribui¢oes
originaram-se, no mais das vezes, de fatores historicos
ou culturais e nio da aplicacao da racionalidade
econdmica. Acerca do tema, Mendes (2004, p. 423)
salienta que:
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Quando os economistas passaram a olhar
o federalismo sob o prisma da racionalidade
econOmica, o que ocorreu por volta de 1950,
as federacoes ja existiam. Mudar tradigoes
politicas e alterar pactos constitucionais é um
processo lento e dificil. Assim, pode-se dizer
que o federalismo fiscal procura estabelecer
parametros de racionalidade e eficiéncia
econdmica que orientem 0Os ajustes na
organizacao das federacbes, a medida que o
processo politico permita tais alteragoes.

3.1.1 DISTRIBUICAO DE COMPETENCIAS
MATERIAIS NO ESTADO FEDERADO

No que tange a distribuicio de responsabilidades
de gastos, Mendes (2004, p. 432) aponta que a
orientacao geral (consoante a proposta de Wallace
Oates) é a de que “cada bem publico deve ser
provido pelo nivel de governo que represente
de forma mais préxima a drea geografica que se
beneficia do bem”.

Desta forma, existiriam os servicos de carater local
(tais como iluminag¢iao, pavimentacio, zoneamento
urbano, transportes publicos, regulamentaciao
de atividades comerciais locais, etc.), que devem
ficar a cargo das municipalidades, e os de carater
nacional (defesa, estabilidade monetaria, relagoes
internacionais, etc), que devem ser providos pelo
governo central (Mendes, 2004, p.432).

Em defesa da descentralizacio administrativa, Oates
(1999, p. 1123) aponta a assimetria de informacao
e a eficiéncia econdmica na prestacao local de
determinadores servigos publicos. Argumenta que:

[...] governos locais estao presumidamente
mais proximos das pessoas e da geografia das
suas jurisdicoes; eles possuem o conhecimento
das preferéncias locais e das condi¢oes de custo
que o governo central provavelmente nao tem.
Em segundo lugar, existem tipicamente pressoes
politicas (ou talvez, até mesmo, restricoes
constitucionais) que limitam a capacidade do
governo central de prover niveis mais elevados
de servicos publicos em algumas jurisdicbes que
em outras. Estas restrices tendem a requerer
um certo grau de uniformidade nas diretrizes

centrais. Existem, portanto, importantes
restricoes politicas e de informacio que evitam
que os programas centralizados produzam um
padrao 6timo de saidas (traducao livre).

A despeito desta orientacio geral, Mendes (2004,
p- 432) aponta diversos fatores que devem ser levados
em conta na atribui¢ao de responsabilidades de gasto
entre os entes federados:

a) economias de escala;

b) heterogeneidade das preferéncias locais;

c) externalidades envolvidas e sua amplitude
geogrifica;

d) capacidade financeira de cada nivel de
governo.

Fala-se, também, no principio da subsidiariedade,
segundo o qual as funcoes publicas devem ser
exercidas pelo nivel de governo mais descentralizado
possivel, a menos que haja demonstragoes concretas
de que tais servicos podem ser exercidos de forma
mais eficaz por niveis mais altos de governo (Mendes,
2004, p. 432).

Para exemplificar, utilizamos a irea da
educacgao.

Em se tratando de educacio primdria, existem
varios fatores favoraveis a descentralizagao dos
servicos para os governos locais: a grande dispersiao
geografica do servigo, a possibilidade de ganhos
significativos de qualidade, quando a geréncia
descentralizada permite o envolvimento dos pais
na administracio das escolas, e a possibilidade de
diferenciagao de curriculo, segundo as diferencas
culturais locais (Mendes, 2004, p. 433).

No que tange aos ensinos superior e médio, é
recomendavel a sua prestacao pelos governos central
ou regional, em face de outros fatores. Um primeiro
fator é a economia de escala, uma vez que tal ensino
envolve maiores custos, tais como, laboratérios,
bibliotecas e professores mais qualificados (Mendes,
2004, p. 433). Outro fator é a extensao dos beneficios
para além da jurisdicao local (externalidades), visto
que estudantes habitantes de outras jurisdicoes
podem se deslocar aquela com vistas a obter os
servicos educacionais.
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3.1.2 DISTRIBUICAO DE COMPETENCIAS
TRIBUTARIAS NO ESTADO FEDERADO

No tocante a distribuicao das competéncias
tributdrias, a literatura econOmica aponta diversos
critérios para se avaliar se um tributo é adequado ou
nao a cobranca local.

O primeiro € a mobilidade da base tributaria. Nos
tributos incidentes sobre bases moéveis (tais como
renda, consumo e patriménio movel), se a cobranca
ficar a cargo das municipalidades, os contribuintes
tendem a se deslocar para outras localidades de
modo a obter uma menor tributagao®.

Mendes (2004, p. 431) cita o exemplo da tributacio
sobre a renda:

Se dois municipios impoem impostos sobre
a renda de seus residentes, e um cobra uma
aliquota mais alta que o outro, havera uma
inducao a migracao das pessoas para a cidade
que cobra menos imposto. O raciocinio para o
imposto de renda também vale para tributos
sobre o lucro das empresas ou a sua folha de
pagamento. Delegar a cobranga desse tipo de
imposto a governos municipais e estaduais seria
um estimulo a guerra fiscal, na qual cada governo
procuraria cobrar o minimo possivel com vistas
a atrair investimentos para seu territorio.

Desta forma, sé os tributos incidentes sobre
o patrimdnio imobiliario sio adequados para a
cobranga pela administracao tributaria municipal.

O segundo fator é a distribuicao das bases
tributérias pelo territério nacional. Se houver uma
distribuic¢ao desigual, os tributos devem ser de
competéncia nacional. Caso contririo, a tributagao
servird como forma de acentuar as disparidades
regionais (Ter-Minassian, 1997, p. 9).

Neste contexto, a tributacao estadual sobre o
petrdleo, seus derivados e sobre energia elétrica, no
Brasil, recebeu tratamento especial no art. 155, §2°,
X, b e oart. 155, §2°, XII, b, da Constitui¢ao Federal.
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Segundo estes dispositivos nao hi incidéncia do ICMS
sobre as “operacoes que destinem a outros Estados
petréleo, inclusive lubrificantes, combustiveis
liquidos e gasosos dele derivados, e energia elétrica”
e alei complementar devera “definir os combustiveis
e lubrificantes sobre os quais o imposto incidirad
uma Unica vez, qualquer que seja a sua finalidade,
hipdétese em que nao se aplicara o disposto no inciso
X, b”. Desta forma, ainda que a CF/1988 niao tenha
atribuido competéncia tributaria a Uniao, buscou-
se minimizar os efeitos da distribui¢ao irregular das
fontes de energia no territério nacional.

O terceiro fator refere-se a possibilidade de
“exportagio de tributos”. Para que os tributos
permanecam no ambito local, é recomendavel que
nao exista a possibilidade de exportagao de tributos
para nao residentes. Tal ocorre, no Brasil, com o
ICMS cobrado na origem e nao no destino, conforme
revela Mendes (2004, p 430):

Se for cobrado ‘na origem’ (onde o bem ¢é
produzido), o individuo que consumir o bem
no estado B estara financiando o governo do
estado A, onde a mercadoria foi produzida, uma
vez que o valor do imposto é embutido no preco
da mercadoria. Se o IVA fosse arrecadado ‘no
destino’, o consumo s6 poderia ser taxado pela
comunidade onde reside o consumidor, o que
evitaria a exportagio de tributos.

O quarto fator refere-se a facilidade de
administracado ou economia de escala na cobranga
do tributo. Quanto maior a economia de escala
envolvida na cobranca de um determinado tributo,
maior o argumento para que este seja mantido no
nivel nacional.

O quinto fator refere-se a sensibilidade as
alteragdes no nivel de crescimento da economia.
Segundo Ter-Minassian (1997, p.9), devem ser
atribuidos ao governo central tributos que tenham
uma elevada elasticidade-renda. Esta atribuicao prové
o governo central de instrumentos de estabilizacao
e, além disso, protege os orcamentos locais das
variacoes ciclicas da economia.
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Ter-Minassian (1997, p. 9) aponta, por fim, que
ha um consenso geral de que os tributos sobre o
comércio exterior devem ser atribuidos ao governo
central.

3.2 REDUCAO DO DESEQUILIBRIO FISCAL VERTICAL

O principal objetivo das transferéncias
intergovernamentais compreende a reducao do
desequilibrio fiscal vertical’. As transferéncias
buscam compatibilizar as receitas e as despesas
atribuidas aos governos subnacionais. Isto porque a
atribuic¢ao constitucional de competéncias materiais
e tributarias aos entes descentralizados deve seguir
critérios de eficiéncia e racionalidade econdémica
(conforme foi exposto anteriormente), de modo
que, no mais das vezes, o nivel de governo no qual
estd concentrada a prestacao bens e servicos publicos
nao é contemplado com receitas proprias suficientes
para o atendimento destas tarefas.

De uma forma geral, as economias reais sao
caracterizadas por algum grau de centralizacao das
competéncias e da arrecadagao tributaria em relacao
a distribuicao de encargos e, conseqiientemente,
exigem algum sistema de transferéncias
intergovernamentais (Prado; Quadros; Cavalcanti,
2003, p. 17).

Bahl (1999) salienta que, nos primeiros estigios
do desenvolvimento de um estado, as prioridades
das responsabilidades do setor publico sao o
desenvolvimento da infra-estrutura, a provisao
de necessidades basicas de vida e a estabilidade
econdmica, o que tende para a centralizagao fiscal.
Entretanto, com o desenvolvimento econOmico e a
urbanizacao, as necessidades de gastos publicos é
deslocada para os servigcos providos pelos governos
locais, tais como, servicos sociais e saneamento
basico. Sem receitas proprias em montante suficiente,
os governos locais tornam-se inaptos para proverem
niveis adequados de servicos publicos.

Bahl (1999) conclui que esta diferenca (gap) entre
as responsabilidades de gastos e a arrecadagio propria
deve ser suprimida de duas formas: atribuindo-se uma

maior competéncia tributaria para os governos locais
ou mediante transferéncias intergovernamentais.

A primeira alternativa foi discutida anteriormente
(item 3.1.2), sendo facil perceber que existem
restrigoes a atribui¢io de competéncia tributiria e
arrecadatoOria aos governos locais.

Quanto as transferéncias intergovernamentais,
Bahl (1999) levanta a questao da dificuldade de se
determinar este gap para cilculo do montante das
transferéncias. Segundo o autor, trata-se de uma
medida essencialmente subjetiva. Nada obstante,
alguns estados estabelecem este montante com
base em padroes minimos de prestagio de servicos
publicos.

3.3 EQUALIZAGAO INTER-REGIONAL
(HORIZONTAL IMBALANCE)

A equalizagao inter-regional é outro importante
objetivo a ser alcancado pelas transferéncias
intergovernamentais. Torna-se especialmente
relevante em estados com grande extensao territorial
e com acentuadas disparidades regionais, tais como,
o Brasil®.

Do ponto de vista juridico, a eqiidade inter-

regional é conseqiiéncia da aplicagao dos principios
da igualdade e da justica social.
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No Brasil, sio apontados como exemplos
de transferéncias redistributivas os fundos de
complementagio or¢camentaria (Fundos de
Participacao e Sistema Cota-Parte) e os fundos
redistributivos setoriais (tais como o SUS e o Fundef)
(Prado; Quadros; Cavalcanti, 2003, p. 48).

Do mesmo modo que na reducao dos
desequilibrios verticais, nio hd consenso quanto a
forma de se determinar o montante a ser transferido
para promover a eqiiidade horizontal.

Bird e Smart (2001) criticam a equalizaciao das
despesas em termos per capita, (elevando-se para
o padrao do governo local). Para os autores, tal
equalizacdo ignora as preferéncias, as necessidades
e os custos locais, bem como a prépria capacidade de
levantamento de receitas pelo governo. Tais medidas
desencorajam os esforcos fiscais e as restricoes aos
gastos locais, haja vista que, neste sistema, aqueles
com maiores niveis de gasto e menores niveis de
tributagao deverao receber maiores transferéncias.

Alguns governos adotam a equalizacao de
capacidade fiscal para promover determinado
nivel de servico publico pelos governos locais. Tal
equalizacao visa prover cada governo local com
recursos suficientes (receitas proprias acrescidas de
transferéncias) para prestar um determinado nivel
centralmente determinado de servicos. As diferencas
dos custos de prestacao de servicos podem ou nao
ser levadas em conta neste sistema de transferéncias
(Bird e Smart, 2001).

Nesta hipotese, as transferéncias estao baseadas
nas medidas de capacidade fiscal (potencial) de cada
uma das jurisdi¢oes (e ndo nas receitas reais).

Entretanto, nao € ficil a tarefa determinar esta
capacidade fiscal. Se for possivel, Bird e Smart
sustentam que o sistema de transferéncias nao
desencorajari os governos locais a elevar o seu nivel
de arrecadacao tributaria.

3.4 CORREQAO DE EXTERNALIDADES (INTERSTATE SPILLOVERS)
Outra justificativa para as transferéncias

intergovernamentais é a mitiga¢ao ou internalizacao
das externalidades positivas.
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Mendes (2004) aponta que:

A preservacao ambiental ou a preservagao
de doengas em uma jurisdi¢ao, por exemplo,
também geram beneficios as comunidades
vizinhas. Decidindo isoladamente a alocagiao
de recursos publicos, um governo local deixa
de computar os beneficios a nio residentes.
A conseqiiéncia seria uma oferta insuficiente
daqueles bens.

Estes beneficios externos incentivam o
comportamento carona ou free-rider, conforme
ilustra Mendes (2004):

um governo local pode deixar de prover
(ou prover em menor quantidade) um servico
publico uma vez que ji goza dos beneficios
proporcionados pela jurisdi¢ao vizinha. Também
nesse caso o Brasil apresenta um caso tipico.
Municipios situados préximos a grandes cidades,
em vez de construir seus proéprios hospitais
publicos, preferem oferecer ambulancias para
levar seus doentes para o hospital do municipio
vizinho. Com isso economizam seus recursos a
custa da sobrecarga do sistema que é pago pelos
contribuintes de outro municipio.

Nesta situacao, a literatura recomenda que os
governos estaduais ou federais (dependendo
da extensao territorial dos beneficios) realizem
transferéncias condicionais com contrapartidas
(matching grants), permitindo, assim, que a propria
comunidade beneficiada pelos servicos publicos seja
responsavel pelo financiamento destes.

3.5 APROVEITAMENTO DA ESTRUTURA
ADMINISTRATIVA DOS ENTES DESCENTRALIZADOS

As transferéncias voluntarias podem ser usadas
para a implementacio de agoes do governo central,
cuja competéncia material € concorrente, em
locais onde o ente central ndo dispoe de estrutura
administrativa para gerencia-las. Por exemplo,
para efetuar a constru¢io de moradias e de outros
programas habitacionais (atividade de competéncia
comum dos entes federados-art. 23, IX, CF/88)
em municipios do interior, é possivel transferir os
recursos para a prefeitura que, de forma geral e
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naquela localidade, estd melhor aparelhada para a
gerenciar as obras envolvidas.

4. CARACTERISTICAS DESEJAVEIS DO
SISTEMA DE TRANSFERENCIAS

Aliteratura costuma apontar algumas caracteristicas
necessarias para o desenho de um adequado sistema
de transferéncias intergovernamentais. Dentre
elas, destacamos a flexibilidade, a preservagio da
independéncia dos governos subnacionais na fixacao
das prioridades, a previsibilidade e regularidade
das transferéncias e a capacidade de nio inibir a
arrecadacao local.

4.1 FLEXIBILIDADE

Prado, Quadros e Cavalcanti (2003, p. 17)
consideram necessdria a flexibilidade do sistema
de transferéncias de forma a permitir ajustes
dinamicos nas transferéncias intergovernamentais
em decorréncia da variagao temporal das demandas
por bens e servicos publicos:

[...] a distribui¢do interjurisdicional das
demandas por servicos podem apresentar ampla
variabilidade temporal no médio e longo prazo.
Fendmenos como movimentos migratorios
populacionais e da atividade econdémica ou
diferentes ritmos de crescimento econdémico
por regido, por exemplo, exigem do sistema
de transferéncias capacidade de ajustamento
dinamico, ou seja, de se adequar no tempo
a variabilidade do perfil da demanda por
servicos. Quando o sistema de transferéncias
nao é estruturado sob um padriao dinimico,
ou seja, quando a alteracao das participagoes
relativas das jurisdicées nao é prevista no
sistema, o ajustamento do montante de
recursos transferidos em relagao ao novo
perfil de necessidades depende de reformas
sucessivas num sistema estatico. Isso esbarra no
que chamaremos de ‘ditadura do status quo’:
os governos subnacionais resistem a qualquer
reducao relativa de suas receitas legalmente
garantidas pelo sistema vigente.

Neste contexto, € criticavel a distribuicao de
recursos do Fundo de Participacao dos Estados:

a distribuicao dos recursos do FPE, por causa
dos coeficientes fixados na LC 62/89, beneficia
principalmente as regides Norte (25,4% do FPE)
e Nordeste (52,5%), praticamente duplicando a
receita disponivel dessas regioes. O FPE opera
essa forte redistribuicao regional de receita
principalmente em decorréncia do inverso
da renda, que ainda subjaz nos coeficientes
calculados em 1989. Embora a atuacao do FPE
tenha um papel redistributivo inequivoco, deve-
se ressaltar a inadequagio de manterem-se os
mesmos coeficientes por mais de uma década
para promover os objetivos de redistribuicao
do FPE, cuja atuacao, assim, é essencialmente
estatica [...] Os atuais critérios de rateio, além de
serem fixos, isto €, de nao incorporarem nenhum
componente dindmico, foram estabelecidos a
partir de ajustes feitos no percentual que, pelos
critérios anteriores, caberia a cada estado (Prado;
Quadros e Cavalcanti, 2003, p. 96).

4.2 PRESERVACAO DA AUTONOMIA DOS
ENTES DESCENTRALIZADOS

Outra caracteristica recomendavel dos arranjos
de transferéncias € a preservagio da independéncia
dos governos subnacionais para fixar as prioridades
locais, as quais nio devem ser significativamente
restringidas pela estrutura dos programas
centrais.

Segundo Prado, Quadros e Cavalcanti (2003, p.
20), o grau de autonomia dos governos subnacionais
depende, essencialmente, de dois fatores: da parcela
de recursos fiscais gerados por arrecadacao propria
e do poder do sistema orcamentario dos governos
locais para dispor livremente da maior parcela
possivel de sua receita.

"Do mesmo modo

que na reducao dos
desequilibrios verticais,
nao ha consenso
quanto a forma de se
determinar o montante
a ser transferido para
promover a equidade
horizontal..."
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Desta forma, uma grande participaciao das
matching grants (transferéncias condicionadas
com contrapartida) na composi¢io do orcamento
local restringiria, sobremaneira, a possibilidade de
os entes descentralizados fixarem suas prioridades
locais.

Entretanto, deve-se reconhecer que:

em condigoes de elevada heterogeneidade
socioeconomica e fortes limites a capacidade
do governo de ampliar o financiamento dos
servicos publicos, um sistema de transferéncias
orientados somente por critérios gerais de
equalizagao de gasto com plena autonomia
orcamentdria tende a tornar incerta a provisao
dos servigos publicos essenciais, em particular
os servigos publicos associados ao chamado
‘resgate da divida social’ (Prado; Quadros e
Cavalcanti, 2003, p. 27).

4.3 PREVISIBILIDADE E REGULARIDADE DAS TRANSFERENCIAS

Para que se possa permitir o planejamento
e a orcamentacao por parte dos governos
descentralizados, deve haver o minimo de
previsibilidade nas transferéncias oriundas do
governo central.

Em razao disso,

a existéncia de um volume elevado de
transferéncias discricionarias é, segundo
diversos observadores, prejudicial ao sistema
federativo. Um dos principais argumentos
contrarios as transferéncias discricionarias
refere-se a instabilidade que geram nos processos
orcamentarios dos governos subnacionais, que
ficam sem parametros para estimar a evolucao
dos recursos que receberao a médio prazo
(Prado; Quadros e Cavalcanti, 2003, p. 24).

4.4 CAPACIDADE DE NAO INIBIR A ARRECADACAO LOCAL

Outro critério avaliacao das transferéncias
intergovernamentais é o seu efeito potencial de
inibir o esforco de tributar ou arrecadar. Para Prado,
Quadros e Cavalcanti (2003, p. 38), um dos maiores
desafios dos arranjos de transferéncias é melhorar a
equiidade do sistema, sem “esterilizar” uma parcela
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da base tributdria global. A dificuldade, segundo
argumentam, reside em identificar formas de associar
equalizacdo e dinamismo do arrecadador local,
movimentos intrinsecamente contraditorios.

Bird e Smart (2001) salientam que, num sistema
revenue-pooling, tais como os utilizados na Alemanha
e na Ruassia (nos quais uma parcela de tributos
coletados localmente é distribuida entre os governos
locais), ha pobres incentivos para que os entes
descentralizados arrecadem suas proprias receitas.
Acrescem que:

Neste sistema, os governos locais recebem
apenas uma fragao da receita coletada nas suas
proprias jurisdigoes, com o resto distribuido
para os outros governos, usualmente por meio
de uma férmula de equalizagio. [...]Neste
caso, o custo da tributagao local é maior que
o beneficio para o tesouro local, de modo que
o custo marginal dos fundos publicos aparece
artificialmente alto para o governo local. O
efeito desencorajador € tio claro que estes
sistemas nunca sao usados quando os governos
locais podem influenciar as aliquotas tributarias
incidente sobre as bases compartilhadas.

5. CONCLUSOES

Os repasses entre os entes federados tém
diferentes naturezas e objetivos. Dentre 0s objetivos
especificos destes repasses, podemos citar a reducao
do desequilibrio fiscal vertical, a reducao das
disparidades regionais, a correcao das externalidades
e o aproveitamento da estrutura administrativa do
ente descentralizado.

O objetivo geral das transferéncias, entretanto,
é assegurar a autonomia financeira dos entes
descentralizados, permitindo que estes definam suas
prioridades locais de gastos publicos.

A autonomia financeira depende do
desenho adequado do sistema de transferéncias
intergovernamentais. Dentre as caracteristicas
desejaveis apontadas pela literatura encontram-se
a flexibilidade, a preservacio da autonomia dos
entes federados, a previsibilidade e a regularidade
das transferéncias e a capacidade de nio inibir a
arrecadacao local.
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Se o volume das matching grants for relativamente elevado, o respeito as preferéncias locais pode ficar
comprometido. Tal situagao s6 € aceitivel em estados com graves desigualdades socioecondmicas, nos quais
torna-se necessario assegurar padroes minimos de prestagao de servigos publicos, com vistas ao “resgate
da divida social”.

Por sua vez, a participacao relativamente elevada das “transferéncias discriciondrias” no sistema pode
comprometer o processo de or¢gamentacao e planejamento local, considerando a falta de previsibilidade e
de regularidade inerente a esta categoria de repasses.

Como se pode observar, o estudo dos fundamentos econdmicos das transferéncias governamentais pode
servir de pano de fundo para a interpretacio das normas legais e constitucionais pertinentes a matéria,
bem como a solug¢io de conflitos entre os entes federativos, no tocante a distribuicao de encargos e de
recursos financeiros.
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NOTAS

1

Recentemente, houve aprovacao da Emenda Constitucional n®55/2007, que aumentou os recursos destinados ao Fundo de Participacdo
dos Municipios(FPM). Foi acrescido mais 1% da arrecadacdo do Imposto de Renda e do Imposto de Produtos Industrializados (excluidas
da base de célculo as parcelas a que se refere o art. 159 §1°, CF/88) ao FPM, cuja entrega aos municipios ocorrera até o 1° decénio
do més de dezembro de cada ano.

Na literatura estrangeira, é corriqueiro o tema do adequado projeto das transferéncias intergovernamentais.

Este conjunto de transferéncias coexistentes em um mesmo estado é denominado de sistema de transferéncias intergovernamentais.
Para fins de analise da autonomia financeira das entidades descentralizadas, é muito mais relevante analisar os efeitos das
transferéncias agregadas do que examinar cada modalidade de transferéncia isoladamente.

Na literatura estrangeira, é comum a distingdo entre intergovernmental transfers e revenue sharing, este Gltimo se referindo a
participacdo direta. Entretanto, neste trabalho, vamos considerar a participacdo direta como espécie do género transferéncias
intergovernamentais.

Tal denominacao decorre do fato de se tratar de uma “quase-arrecadacgao prépria” para o orcamento do governo local, tendo
posicdo equivalente a receita prépria, devendo ser encarado como tal (Prado; Quadros; Cavalcanti, 2003, p. 21)

Ter-Minassian (1997, p. 9) esclarece que, para minimizar tais distor¢des (movimentos de capital e trabalho induzidos pela tributacdo),
deve-se definir uma base tributaria homogénea no pais e sé permitir a diferencas de aliquotas relativamente pequenas.

Na literatura estrangeira, este desequilibrio entre despesas e receitas atribuidas a um governo subnacional é denominado Vertical
gap ou Vertical Imbalance.

Serra e Afonso (1999) demonstram que, de fato, houve redistribuicdo de renda entre as regides brasileiras, decorrentes das
transferéncias intergovernamentais. Tal afirmacao é feita com base nos seguintes indicadores:

a) a comparacao entre a participacao no PIB e a participacao na receita tributaria disponivel (arrecadacdo préprias +/- transferéncias
obrigatdrias);

b) repasse de recursos per capita.
Segundo os autores:

[...Jos governos das trés macrorregides menos desenvolvidas detém 33 por cento do total da receita tributaria disponivel (arrecadacdo
prépria mais e/ou menos as transferéncias obrigatdrias de impostos) dessas esferas de governo, proporcdo superior a sua participacdo
no PIB nacional que é de 24 por cento. Ja no caso do Sudeste, tais propor¢des sdo, respectivamente, 52 por cento e 58,3 por cento. A
receita disponivel dessa regido equivale a 11,5 pontos percentuais do seu PIB; na regido menos desenvolvida (Nordeste), esse coeficiente é
de 19 pontos percentuais, atingindo em alguns estados dessa regido e do Norte a casa de 30 a 60 por cento do PIB local”. Acrescentam:
"A acentuada redistribuicdo da receita tributdria disponivel é explicada em grande parte pelas transferéncias federais de impostos para
estados e municipios. Assim, por exemplo, em 2000 foram repassados para governos da regiao Norte cerca de R$ 418 por habitante; no
outro extremo, os governos da regido Sudeste receberam aproximadamente de R$ 121 per capita. Nesta Ultima regido e no Sul, de cada
real recolhido dos impostos sobre a renda ou sobre produtos industrializados, voltaram, via fundos de participagdo, dezesseis centavos.
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