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Resumo: Uma série de indicadores socioecondmicos evidenciam a
forte assimetria dafederagao brasileira. Quando se incorpora a analise
a arrecadacdo prépria per capta e a soma desta com as transferéncias
da Uniao, as disparidades ficam mais evidentes. Além disso, a
distribuigdo vertical apresenta muitos problemas, com excessos de
recursos na Unido, em detrimento de Estados e Municipios, outra
demonstracio da centraliza¢ao excessiva do federalismo brasileiro. A
ajuda do governo federal, em decorréncia dos efeitos da pandemia
do Coronavirus, reproduziu as disparidades, com alguns Estados
recebendo, por habitante, muito mais do que outros.
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Introducao

Todos os dias os meios de comunicagio registram reclamagoes de
governadores de que a Unido concentra excesso de recursos. Apontam
demandas de prefeitos por mais autonomia, por maior disponibilidade
de receitas para fazer face aos muitos encargos. Enfatiza-se o protesto de
que a Unido concede incentivos fiscais em tributos que nao lhes pertencem
com exclusividade, como o Imposto de Renda e o Imposto sobre Produtos
Industrializados, que sao objetos de partilha obrigatéria. Anotam também
pressoes por renegociagdes de dividas. Por sua vez, a Unido reclama da
indisciplina fiscal de Estados e Municipios. Argumenta que a chamada
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funcao estabilizadora é excessivamente concentrada no governo federal e
que Estados e Municipios precisam de maior engajamento nesse objetivo.

No Congresso Nacional, as disputas entre os entes federativos sdo
constantes. Estados brigam por maior parcela na redistribui¢ao de royal-
ties de petréleo, por novos critérios de partilha dos fundos de participagio,
alguns desejam regras que limitem a guerra fiscal, enquanto outros querem
mais liberdade para promover suas politicas de atracio de investimentos,
alegando insuficiéncias das politicas nacionais de reequilibrio regional, o
que faz a inércia da economia levar novos negécios para os mercados eco-
nomicamente mais fortes, relegando os mais pobres ao circulo vicioso de
pobreza. Em suma, a tensao ¢ a regra.

Muitas providéncias importantes para o Pais ndo avangam pela
impossibilidade de um acordo que contemple satisfatoriamente todos os
atores. A reforma tributaria talvez seja o exemplo mais eloquente dessas
dificuldades, o que acaba obrigando o Pais a conviver com um sistema
tributario claramente deficiente. Os Estados mais industrializados resis-
tem a uma tributagdo no destino, os Estados mais pobres reclamam que
seus consumidores transferem muitos tributos para os mais ricos, apro-
fundando os desequilibrios regionais do Pais. A prépria Unido teme que
mudangas drasticas impliquem queda de arrecadagio, considerando que o
seu proprio quadro fiscal ja é muito desequilibrado, uma vez que em 2019
registrou-se o sexto ano seguido de déficit primario, nao havendo nenhum
sinal de melhoria desse quadro nos préximos anos.'

A pandemia foi outra experiéncia em que os conflitos federativos
afloraram. Tanto na questao de defini¢do de responsabilidades pelos pro-
blemas de satide, quanto no apoio aos efeitos da parada da economia na
arrecadacgao tributaria. Como os Estados e Municipios nao dispéem de
banco central para financiar despesas publicas e contam com limitada
capacidade de endividamento, a Unido teve que atuar para compensar a
queda das transferéncias obrigatérias dos fundos de participagdo e mesmo
a redugdo da arrecadagio prépria. Isso ensejou a aprovacao de diversas
leis, decretos e até uma emenda constitucional, para permitir que o banco
central pudesse financiar o Tesouro Nacional.

As disputas foram acirradas tanto do ponto de vista vertical quanto
horizontal. No primeiro caso, a Unido propunha um patamar menor do

! Rezende e Lima, por exemplo, trazem uma andlise sistematizada sobre os conflitos federativos.
(REZENDE, Fernando. Conflitos Federativos. Esperancas e frustracdes — em busca de novos caminhos
para a solucdo. Colecdo IRB/Férum, 2016; LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Curso de Financas Publicas:
uma abordagem Contemporanea. Sao Paulo: Editora Atlas, 2015).
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que desejavam os Estados e os Municipios. J4, horizontalmente, as dispu-
tas se concentraram nos critérios de distribui¢ao, que trariam resultados
muito diferentes para cada ente federado. Como a pandemia nao espera
acordos politicos, os impasses acabaram sendo superados na pratica, mas
muitas queixas e reclamagoes, de que, segundo alguns, o modelo de trans-
feréncias da pandemia refor¢ou a assimetria da federagao.

A desigual federacao brasileira

Desigualdades nao faltam na federagio brasileira. O Estado com a
renda per capta mais alta, o Distrito Federal, supera mais de quatro vezes o
de renda per capta mais baixa, o Maranhao. O Estado com a segunda maior
renda per capta, Sao Paulo, supera em mais de duas vezes o Estado com a
segunda pior renda per capta, Alagoas. As diferencas se refletem em muitos
outros indicadores. Por exemplo, enquanto o Indice de Desenvolvimento
Humano Municipal IDHM) do Distrito Federal é considerado muito alto
(0,85), o dos Estados do Nordeste ndo passam de médio (menos de 0,70),
sendo o de Alagoas o mais baixo (0,68). No acesso a satide e a educacao,
ha também diferencas gritantes. Por exemplo, enquanto no Estado do Rio
de Janeiro, ha 2,83 médicos por cada mil habitantes, no Amapa, ha um
médico para cada 3000 habitantes.

A tabela 1, a seguir, destaca o IDHM por Estado total e decom-
posto por cada componente: IDHM-L (longevidade); IDHM-E (educagao)
e IDHM (renda). Apenas trés Estados apresentam IDHM total muito alto
(superior a 0,80), Distrito Federal, Sao Paulo e Santa Catarina. Dos Estados
com menor IDHM total (inferior a 0,70), trés estao no Nordeste — Alagoas,
Maranhao e Piaui — e um no Norte, Pard. No critério de longevidade, os
Estados do Nordeste, Maranhdo, Piauf e Alagoas estao acompanhados dos
Estados do Norte, ex-territérios, Roraima e Rondonia, nas piores posicoes.
Mas esse é o indicador mais favoravel, nio havendo nenhum Estado com
menos de 0,76. O Distrito Federal ocupa outra vez a primeira posicio,
seguido por Minas Gerais e Santa Catarina.

No IDHM referente a educacao, Sao Paulo (0,83) ocupa a primeira
posi¢ao seguido de perto pelo Distrito Federal (0,80). A diferenca para os
altimos colocados, Alagoas (0,64), Sergipe (0,64) e Bahia (0,65) é subs-
tancial. Dos dez Estados com menos de 0,70, oito estao no Nordeste (a
excecdo é o Ceard, que tem o IDHM de 0,72 nesse item) e dois na regiao
Norte, Acre e Para.

Ja no IDHM-renda, a diferenga entre o primeiro colocado e os ulti-
mos é mais expressiva ainda. Enquanto o Distrito Federal se enquadra na
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categoria de IDH muito alto (acima de 0,80), quatorze Estados apresenta-
ram IDH abaixo de 0,70, todos do Norte e do Nordeste. Apenas Roraima
conseguiu situar-se um pouco acima desse nivel. Maranhao (0,62), Alagoas
(0,64) e o Para (0,65) ficaram nas piores posigoes.

Tabela 1: IDHM por Estado (2017)

Estado IDHM IDHM-L IDHM-E IDHM-R
Distrito Federal 0,850 0,890 0,804 0,859
Sao Paulo 0,826 0,854 0,828 0,796
Santa Catarina 0,808 0,866 0,779 0,783
Rio de Janeiro 0,796 0,858 0,763 0,769
Parana 0,792 0,843 0,764 0,771
Minas Gerais 0,787 0,875 0,753 0,741
Rio Grande do Sul 0,787 0,849 0,729 0,787
Mato Grosso 0,774 0,825 0,758 0,742
Espirito Santo 0,772 0,850 0,732 0,74
Goias 0,769 0,822 0,740 0,747
Mato Grosso do Sul 0,766 0,847 0,710 0,748
Roraima 0,752 0,781 0,771 0,706
Tocantins 0,743 0,811 0,727 0,696
Amapa 0,740 0,820 0,710 0,695
Ceard 0,735 0,818 0,717 0,676
Amazonas 0,733 0,786 0,735 0,682
Rio Grande do Norte 0,731 0,849 0,677 0,68
Pernambuco 0,727 0,821 0,685 0,682
Rondonia 0,725 0,776 0,703 0,699
Paraiba 0,722 0,809 0,671 0,694
Acre 0,719 0,821 0,682 0,664
Bahia 0,714 0,812 0,654 0,685
Sergipe 0,702 0,799 0,640 0,677
Para 0,698 0,788 0,661 0,654
Piaui 0,697 0,771 0,666 0,66
Maranhao 0,687 0,764 0,682 0,623
Alagoas 0,683 0,783 0,636 0,639

Fonte: Ipea, PNUD Brasil e Fundacao Joao Pinheiro. Elaborag¢ao do autor.
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Tais diferengas revelam que caracteristicas desejaveis de uma fede-
ragao nao estio presentes no Brasil, havendo amplo espaco para politicas
com a finalidade de reduzir as disparidades entre as unidades federadas.
Diferengas significativas levam a intensa migracgao interna, deixando certas
areas do pais com excesso de populagio e outras com risco de se tornarem
desertas, habitadas basicamente por idosos.

O Sistema de Transferéncias

Para atenuar as disparidades, a Constitui¢do Federal previu um
amplo sistema de transferéncias, como em outras experiéncias federativas,
a exemplo da Alemanha. As principais sdo o Fundo de Participagao dos
Estados (FPE) e o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), que trans-
ferem significativa parcela da arrecadagao dos Impostos de Renda (IR) e
sobre Produtos Industrializados (IPI), tributos arrecadados pelo governo
federal, para Estados e Municipios respectivamente. Também relevante é
a transferéncia, para os Municipios, de parte da arrecadagdo do Imposto
sobre Circulagao de Mercadorias e Servicos (ICMS), tributo estadual.?

A Constitui¢do Federal reserva a secao VI do Capitulo que trata do
sistema tributdrio nacional (Capitulo I do Titulo VI) para fixar a repar-
ticdo das receitas tributdrias entre a Unido, os Estados e os Municipios.
Nos arts. 157 a 160, a Constituicao deixa claro que alguns tributos admi-
nistrados pela Unido sdo também tributos estaduais e municipais, isto é,
a Unido, por razoes operacionais e distributivas, é responsavel pela arre-
cadagao, mas parte substancial do que for coletado destina-se aos Estados
e Municipios. Por isso a terminologia constitucional utiliza o verbo “per-
tencer” para enfatizar que nao se trata de concessio da Unido e que a
transferéncia aos verdadeiros destinatarios é obrigatéria e automatica, nao
carecendo de nenhuma negociagdo. O art. 157 trata do Imposto de Renda
arrecadado dos préprios servidores estaduais:

Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:

I - o produto da arrecadagao do imposto da Uniao sobre renda e proventos de qual-
quer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por
eles, suas autarquias e pelas fundagoes que instituirem e mantiverem;

II - vinte por cento do produto da arrecadagao do imposto que a Unido instituir no
exercicio da competéncia que lhe ¢é atribuida pelo art. 154, I.

2 Para uma andlise das justificativas tedricas para as transferéncias, ver: LIMA, Edilberto Carlos Pontes.
Curso de Finangas Publicas: uma abordagem Contemporanea. S&o Paulo: Editora Atlas, 2015.
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No art. 158, é avez de a Constituigio Federal destinar aos Municipios
o total do Imposto de Renda recolhido dos servidores desses entes, e a
metade do Imposto sobre propriedade territorial rural, que sao tributos
administrados pela Uniao. Mas também divide tributos administrados
pelos Estados — cinquenta por cento do imposto sobre veiculos automoto-
res e vinte e cinco por cento do imposto sobre operagoes com mercadorias
e prestagbes de servicos de transporte interestadual, intermunicipal e de
comunicagao — com os municipios. A técnica do federalismo brasileiro,
portanto, é a de administracdo centralizada de alguns tributos, mas de
reparti¢do obrigatdria em seguida.

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

I - o produto da arrecadagao do imposto da Unido sobre renda e proventos de qual-
quer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por
eles, suas autarquias e pelas fundagoes que instituirem e mantiverem;

IT — cinquenta por cento do produto da arrecadacao do imposto da Unido sobre a
propriedade territorial rural, relativamente aos iméveis neles situados, cabendo a
totalidade na hipétese da opcao a que se refere o art. 153, §4°, III; (Redagao dada pela
Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003).

III - cinquenta por cento do produto da arrecadagao do imposto do Estado sobre a
propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territ6rios;

IV — vinte e cinco por cento do produto da arrecadagiao do imposto do Estado sobre

operagoes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagoes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacio.

Pardgrafo tnico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no
inciso IV, serdo creditadas conforme os seguintes critérios:

I - trés quartos, no minimo, na propor¢ao do valor adicionado nas operagoes rela-
tivas a circulagio de mercadorias e nas prestagoes de servigos, realizadas em seus
territérios;

II — até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos
Territoérios, lei federal.

No art. 159 sao especificados os produtos dos tributos que, embora
administrados pela Unido, integram o fluxo de receitas de Estados e
Municipios, por meio dos “Fundos de Participagdo”: 21,5% do Imposto
de Renda e 31,5% do Imposto sobre Produtos Industrializados para os
Estados (sendo que dez pontos percentuais dessa transferéncia se destina
aos Estados e ao Distrito Federal em proporcao de suas respectivas exporta-
¢oes) e 23,5% desses tributos para os Municipios. H4, ainda, a previsao de
destina¢do, mas nesse caso administrada pela propria Unido, de trés por
cento desses tributos aos fundos de desenvolvimento das regides menos
ricas do Pais (Norte, Centro-Oeste e Nordeste):
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Art. 159. A Uniao entregara: (Vide Emenda Constitucional n® 55, de 2007).

I - do produto da arrecadagio dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados, 49% (quarenta e nove por cento), na
seguinte forma: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 84, de 2014).

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagio dos Estados
e do Distrito Federal;

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacao dos
Municipios;

¢) trés por cento, para aplica¢io em programas de financiamento ao setor produtivo
das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas institui¢oes 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 Participag¢ao dos Municipios, que serd entregue no pri-
meiro decéndio do més de dezembro de cada ano; (Incluido pela Emenda Constitucional
n® 55, de 2007).

€) 1% (um por cento) ao Fundo de Participagido dos Municipios, que serd entregue no
primeiro decéndio do més de julho de cada ano; (Incluida pela Emenda Constitucional
n° 84, de 2014).

II - do produto da arrecadagio do imposto sobre produtos industrializados, dez por
cento aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas
exportagoes de produtos industrializados.

III - do produto da arrecadagio da contribui¢do de intervengdo no dominio eco-
noémico prevista no art. 177, §4°, 29% (vinte e nove por cento) para os Estados e o
Distrito Federal, distribuidos na forma da lei, observada a destina¢do a que se refere
o inciso II, ¢, do referido paragrafo. (Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 44,
de 2004).

§1¢ Para efeito de cdlculo da entrega a ser efetuada de acordo com o previsto no
inciso I, excluir-se-a a parcela da arrecadagao do imposto de renda e proventos de
qualquer natureza pertencente aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, nos
termos do disposto nos arts. 157, I, e 158, 1.

§2° A nenhuma unidade federada podera ser destinada parcela superior a vinte por
cento do montante a que se refere o inciso II, devendo o eventual excedente ser
distribuido entre os demais participantes, mantido, em relacao a esses, o critério de
partilha nele estabelecido.

§3° Os Estados entregardo aos respectivos Municipios vinte e cinco por cento dos
recursos que receberem nos termos do inciso II, observados os critérios estabelecidos
no art. 158, paragrafo tnico, I e II.

§4° Do montante de recursos de que trata o inciso III que cabe a cada Estado, vinte e
cinco por cento serdo destinados aos seus Municipios, na forma da lei a que se refere
o mencionado inciso. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003).

O art. 160 veda expressamente retengiao pela Uniao dos valores
coletados, constituindo uma reafirmacao da Constitui¢io de que a Unido
é mera arrecadadora, nao podendo impor condigdes para transferir a
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parcela que foi arrecadada destinada aos Estados e Municipios. Ha duas
excegoes, contudo: o pagamento de créditos da Unido e a inobservancia da
aplicagdo minima em sadde.

Art. 160. E vedada a retengao ou qualquer restricio a entrega e ao emprego dos
recursos atribuidos, nesta se¢do, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos.

Pardgrafo tnico. A vedagio prevista neste artigo nao impede a Unido e os Estados
de condicionarem a entrega de recursos: (Redac¢ao dada pela Emenda Constitucional
n® 29, de 2000).

I — ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 29, de 2000).

II - ao cumprimento do disposto no art. 198, §2°, incisos II e I11. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 29, de 2000).

Note-se que se aplica o principio de que o ente responsavel pela
arrecadagao nao é o que dispde do produto da arrecadacdo, exatamente
para garantir um federalismo mais equilibrado do ponto de vista vertical e
horizontal. Concentram-se os tributos com maior potencial de arrecadagio
na Uniao e garante-se que Estados e Municipios tenham acesso aos recur-
sos por meio do sistema de transferéncias. Ao mesmo tempo, garante-se
que Estados mais pobres recebam uma parcela maior de tributos do que
teriam se os administrassem diretamente, como é o caso do Imposto de
Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados, uma vez que o dese-
quilibrio econémico entre as unidades da federagao é muito expressivo.

Da mesma forma que a Unido arrecada e transfere recursos a Estados
e Municipios, Estados também transferem recursos a seus Municipios
(art. 158 da CF): 25% da arrecadacao do Imposto sobre Circulacio de
Mercadorias e Servigos (ICMS), principal tributo estadual, e 50% da arre-
cadacdo do Imposto sobre Veiculos Automotores (IPVA).

Outra justificativa para concentrar a arrecadagdo com posterior dis-
tribuigao é a capacidade operacional das unidades federativas. O Imposto
de Renda, por exemplo, é considerado um tributo complexo, o que torna
dificil a administragao por parte dos Estados, notadamente os menores, e,
mais ainda, por parte dos Municipios. Provavelmente, apenas as grandes
capitais teriam condigbes operacionais de administra-lo.

Além disso, se a legislagdo do Imposto de Renda também fosse des-
centralizada, haveria dificuldade para um sistema progressivo, uma vez
que Estados ou Municipios que ampliassem muito a aliquota tenderiam a
ver os seus contribuintes migrarem para localidades com menor tributa-
¢do, o que poderia levar a uma guerra fiscal exacerbada e uma consequente
erosdo da base tributaria.
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Distribuicao vertical

A composigao da arrecadagao brasileira revela com clareza a concen-
tragao de receitas na Unido e a importancia do sistema de transferéncias:
o governo federal arrecada quase 70% da carga tributaria, os Estados, um
pouco mais de 25% e os Municipios, um pouco mais de 6%. Ap0s as trans-
feréncias, a Unido fica com 58%, Estados com 25% e municipios com 18%.

Os Estados reduziram substancialmente a sua participagao na arre-
cadagao total em relagio a realidade dos anos 1960 e 1970, de quase um
terco da arrecadagao total, naqueles anos, para apenas um quarto da
arrecadacdo total em 2018. Contudo, como os demais entes federados,
a arrecadacio se elevou substancialmente em relagio ao PIB, revelando
o crescimento do setor publico brasileiro. Nesse sentido, a carga tributa-
ria brasileira passou de menos de 20% do PIB em 1960, para um pouco
mais de 33% do PIB em 2018.* Apesar de os municipios responderem pela
menor parcela (arrecadam 6% do total), a participacao ja foi muito menor
nos anos 1960 e 1970, além de o montante representar uma parcela de
quase trés vezes em relagao ao respectivo PIB.

Assim, a administragdo publica, em todas as esferas, ampliou as
receitas disponiveis. A ampliacao nao foi simétrica, contudo. A Unido e os
Municipios foram os maiores beneficidrios e, os Estados, os grandes perde-
dores em termos de participagdo. Desde a Constitui¢io de 1988, entretanto,
a alteracao na participagao tem sido suave, com ligeira perda para a Unido,
estabilidade para os Estados e ligeiro crescimento dos Municipios, como a
tabela a seguir evidencia.

Tabela 2: Reparticdo da Arrecadacdo Tributaria na Federacdo Brasileira: Participagao
no Bolo (%) e Percentual do PIB

Ano Governo Federal Estados Municipios Total
1960 64 (11,4) 31,3 (5,45) 4,7 (0,82) 100 (17,67)
1970 66,7 (17,33) 30,6 (7,95) 2,7 (0,70) 100 (25,98)
1988 71,7 (16,08) 25,6 (5,74) 2,7 (0,61) 100 (22,43)
2006 69,2 (23,04) 25,7 (8,56) 5,1(1,69) 100 (33,31)
2010 68,9 (22,32) 25,5 (8,26) 5,5(1,78) 100 (32,44)
2015 68,2 (22,29) 25,4 (8,28) 6,4 (2,08) 100 (32,66)
2018 67,5 (22,46) 25,9 (8,61) 6,6 (2,19) 100 (33,26)

Fonte: Afonso (2013)* e Secretaria da Receita Federal. Elaboracao do autor.
Obs.: Percentual do PIB entre parénteses.

3 Note-se que os trabalhos publicados até 2015 apontavam uma carga tributaria de 37% do PIB.
Como este foi recalculado pelo IBGE, a carga caiu.

4 AFONSO, José Roberto R. A. ICMS — Diagnosticos e perspectivas. /n: REZENDE, Fernando (Org.). O
federalismo brasileiro em seu labirinto. Rio de Janeiro: FGV, 2013.
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Os ntmeros revelam a perda de importancia relativa dos Estados
tanto na arrecadacdo quanto na receita disponivel em relagio a 1960.
Naquele ano, eles respondiam por 31% da arrecadacio e 34% da receita
disponivel, evidenciando que eles mais recebiam do que transferiam recur-
sos. Esse quadro foi mudando mesmo antes da Constituigdo de 1988, ano
em que os Estados s6 arrecadavam 26% do total e dispunham de percen-
tual um pouco maior. Em 2018, a participacdo estadual na arrecadagio
total € praticamente a mesma de 1988 e a participagdo na receita dispo-
nivel é um ponto percentual menor. Como a carga tributaria se expandiu
enormemente, a arrecadacao direta dos Estados foi, em 2018, mais de 3%
maior, em percentual do PIB, do que era em 1988 e em 1960. Somando
a isso o fato de o PIB ter se expandido substancialmente no periodo, os
recursos efetivamente disponiveis para a administracao publica, em todas
as esferas, ¢ muito maior na segunda década do século XXI do que era em
1960 ou em 1988.

Tabela 3: Receita Disponivel na Federacdo Brasileira: Participacdo no Bolo (%) e
Percentual do PIB

Ano Governo Federal Estados Municipios Total
1960 59,5 (10,37) 34,1 (5,94) 6,4 (1,11) 100 (17,42)
1970 60,8 (15,79) 29,2 (7,59) 10 (2,60) 100 (25,98)
1988 60,1 (13,48) 26,6 (5,97) 13,3(2,98) 100 (22,43)
2010 56,5 (18,76) 25,1 (8,34) 18,4 (6,13) 100 (33,23)
2015 55,7 (18,60) 25,0 (8,35) 19,3 (6,47) 100 (33,66)
2018 55,2 (18,6) 25,5 (8,68) 19,5 (6,58) 100 (33,26)

Fonte: Afonso (2013)° e Secretaria da Receita Federal. Os dados de 2015 e 2018 foram
estimados pelo autor a partir dos nimeros da Receita Federal e a distribui¢ao dos anos
anteriores. Obs.: Percentual do PIB entre parénteses.

Os ndmeros evidenciam também, repise-se, o substancial cres-
cimento da administragio publica brasileira desde 1960, em todas as
esferas de governo. O governo federal dobrou, em termos de percentual
do PIB, a sua receita disponivel. Os Estados tiveram um crescimento de
50% e os municipios multiplicaram por seis a sua fatia em termos de PIB.
Considerando ainda que o PIB real cresceu mais de nove vezes entre 1960

> AFONSO, José Roberto R. A. ICMS — Diagndsticos e perspectivas. /n: REZENDE, Fernando (Org.).
O federalismo brasileiro em seu labirinto. Rio de Janeiro: FGV, 2013.
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e 2018, conclui-se que o volume de recursos disponivel para a administra-
¢ao publica € incrivelmente superior ao que era no comego dos anos 1960.

Distribuicao horizontal

A diferenga na arrecadacio direta de tributos pelos Estados é a evi-
déncia mais nitida da enorme desigualdade na federacao brasileira. Em
termos absolutos, Sdo Paulo arrecada quase trés vezes mais que o segundo
colocado, Minas Gerais, e cento e trinta vezes o que menos arrecada, o
Amapa. Em termos per capta, as diferencas sao menos expressivas, mas
também sdo substanciais. Sao Paulo sai da primeira posi¢do e vai para
a terceira, com R$3,8 mil por habitante. O primeiro colocado é o Mato
Grosso, com R$4,9 mil por pessoa. O dltimo colocado é o Maranhio, com
apenas R$1,2 mil por pessoa, menos de um quarto per capta que o Estado
do Mato Grosso. Apenas o Mato Grosso do Sul obteve também arrecadagio
tributdria anual per capta superior a R$4 mil. Cinco Estados apresentaram
arrecadagdo tributdria superior a R$3 mil: Sao Paulo (R$3,8 mil); Santa
Catarina (R$3,8 mil); Rio Grande do Sul (R$3,5 mil); Parand (R$3,4 mil) e
Rondonia (R$3,2 mil). Além do Maranhdo, outros cinco Estados apresen-
tam arrecadacdo tributaria por pessoa inferior a R$2 mil: Piaui; Amapa;
Par4; Paraiba e Ceard, todos em torno de R$1,6 mil.
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Tabela 4: Arrecadacéo Tributaria Propria dos Estados (2019)

Estado Arrecadacao (R$ bilhoes) Per capta (R$)
Mato Grosso 17,18 4930
Mato Grosso do Sul 11,77 4235
S&o Paulo 176,67 3847
Santa Catarina 27,43 3828
Rio Grande do Sul 39,9 3507
Parana 38,86 3398
Distrito Federal 9,85 3267
Rondénia 5,75 3235
Espirito Santo 11,7 2911
Minas Gerais 61,54 2907
Goias 19,7 2806
Amazonas 11,33 2733
Rio de Janeiro 46,05 2667
Bahia 31,07 2089
Pernambuco 19,71 2062
Tocantins 3,21 2040
Rio Grande do Norte 6,11 1742
Acre 1,5 1700
Roraima 1,02 1683
Sergipe 3,83 1666
Ceara 14,78 1618
Paraiba 6,43 1600
Amapa 1,35 1596
Para 13,56 1576
Piauf 5,15 1573
Alagoas 4,73 1417
Maranhéo 8,67 1225
Total 598,85 2850

Fonte: Ministério da Economia/Confaz e IBGE. Elaboracao do autor.
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A justificativa principal do sistema de transferéncias, como mencio-
namos, é o reequilibrio financeiro ao longo da federagio, de forma que as
disparidades entre os entes federados sejam atenuadas. Os ntimeros evi-
denciam que esse objetivo esta muito longe de ser atendido. Embora o
volume de transferéncias da Unido para os Estados seja substancial, tendo
atingido R$133 bilhoes em 2019, esta longe de conseguir o objetivo de
equilibrio federativo. E que os critérios de transferéncias nio atendem na
propor¢ao suficiente o que seria necessario para a paridade. Os Estados
mais ricos da federacio também recebem uma porg¢do significativa das
transferéncias, o que, obviamente, reduz o intuito original de balancea-
mento federativo.

A maior parcela das transferéncias para os Estados decorre do
Fundo de Participagio (FPE), que respondem por 60% do total (R$79,4
bilhdes). Em seguida, vém as transferéncias decorrentes de royalties
(R$21,5 bilhoes) e do Fundeb (R$20,7 bilhoes).

O Estado com menor arrecadagao tributaria prépria per capta, o
Maranhio, recebeu R$1.033,7 de transferéncias em 2019, mais do que
os R$780,62 do Mato Grosso, o primeiro colocado em arrecadac¢do tri-
butaria per capta, mas insuficiente para atenuar de forma significativa a
disparidade. Sao Paulo é o Estado que menos recebeu em termos per capta
(R$129,56), enquanto Roraima foi o que mais recebeu, R$4.077,52 por
pessoa.

A tabela 5 mostra, ainda, que os Estados do Nordeste sdo os piores
colocados, em termos per capta, quando se somam a arrecadagao propria e
as transferéncias. Em média, o cidaddo maranhense dispoe de menos de
40% do que o cidadao de Roraima. Antes das transferéncias, entretanto,
contando apenas com a arrecadagdo tributdria prépria, a diferenga entre o
altimo colocado, também o Maranhao, e o mais bem situado, Mato Grosso,
é bem maior. O Estado nordestino dispée de menos de 25% per capta do
que o Estado do Mato Grosso.

O sistema de transferéncias ¢ amplamente favoravel aos Estados do
Norte originarios de territérios. Quatro das cinco primeiras posi¢oes per
capta da soma de arrecadagao prépria com transferéncias sio ocupadas
por eles (Roraima, Acre, Amapa e Rondonia). Antes das transferéncias,
Amapa, Roraima e Acre estavam préximos das altimas posi¢oes, préoximos
dos valores dos Estados do Nordeste.

Isso compensa, para esses Estados mais bem aquinhoados pelas
transferéncias per capta da Unido, os indicadores sociais e econémicos
muito desfavoraveis, estando dentro dos objetivos federativos. Para os
Estados do Nordeste, bem mais populosos, as transferéncias sao claramente
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insuficientes, restando a receita disponivel por habitante muito inferior
aos Estados com indicadores bem mais favoraveis, o que contribui para
perpetuar a desigualdade ao longo da federagao brasileira.

Tabela 5: Arrecadacao Tributaria Propria dos Estados + Receitas de Transferéncias da
Unido para os Estados (2019)

Estado Arrecadacdo + Transferéncias (R$ bilhoes) | Per capta (R$)
Roraima 3,49 5761
Mato Grosso 19,90 5711
Acre 4,94 5601
Amapa 4,70 5560
Rondénia 8,64 4862
Mato Grosso do Sul 13,39 4818
Tocantins 7,28 4628
Santa Catarina 29,28 4086
Espirito Santo 16,35 4068
Sao Paulo 182,62 3976
Rio Grande do Sul 43,30 3805
Parana 43,15 3774
Rio de Janeiro 63,39 3671
Amazonas 15,18 3661
Distrito Federal 10,62 3522
Sergipe 7,76 3376
Goias 22,95 3270
Minas Gerais 68,48 3234
Rio Grande do Norte 10,28 2931
Piaui 9,52 2909
Pernambuco 26,58 2781
Bahia 41,20 2770
Paraiba 11,01 2740
Alagoas 8,84 2649
Para 21,26 2471
Ceara 21,90 2398
Maranhao 15,98 2259
Total 732,01 3483

Fonte: Ministério da Economia/Confaz, Secretaria do Tesouro Nacional e IBGE. Elaboragao
do autor.
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A tabela evidencia, ainda, que o sistema de transferéncias nao con-
segue resolver as disparidades entre os Estados. O Maranhao continua em
ultimo lugar, acompanhado de perto do Ceara. Os estados do Nordeste
estao nas piores posicoes. Os Estados do Norte — Amapa e Rondonia — e do
Centro-Oeste — Mato Grosso e Mato Grosso do Sul — estdo nas primeiras
posicoes. Mato Grosso, o primeiro colocado, dispoe de mais de duas vezes
por pessoa do que o Maranhao, o dltimo colocado. Sao Paulo, o Estado
com a maior economia do Pais s6 fica em sexto lugar em termos per capta.

Em sintese, para os Estados menos populosos do Norte, o sistema
de transferéncias da Unido cumpre o objetivo de reequilibrio financeiro.
Ja para os Estados com grande populacao do Nordeste, os recursos trans-
feridos sdao insuficientes para aproximar a receita disponivel per capta
dos Estados mais présperos do Pais. Para atingir esse objetivo, o volume
de transferéncias — e os respectivos critérios — teriam que ser ampliados
substancialmente.

As Medidas de apoio aos Estados e Municipios em razdo da pandemia —
Medida Proviséria n® 938 e Lei Complementar n°® 173/2020

Como houve um forte abalo das finangas estaduais e municipais com
a pandemia, envolvendo tanto a queda substancial da arrecadagdo pré-
pria e de transferéncias, quanto o aumento de despesas de satde, a Unido
tomou uma série de providéncias para auxiliar os Estados e Municipios.
Inicialmente, o Poder Executivo editou a Medida Provisdria n® 938/2020,
que promoveu a transferéncia de R$4 bilhdes mensais, durante quatro
meses, limitado a R$16 bilhoes, para compensar a reducao das transferén-
cias do Fundo de Participagao dos Estados e do Fundo de Participagao dos
Municipios.®

Também se aprovou a Lei Complementar n® 173/2020, com a finali-
dade de compensar os entes federados pela queda da arrecadagao prépria
e pelo aumento de despesas relacionadas a pandemia. As medidas inclu-
fram: a suspensao de pagamentos de dividas contratadas entre a Unido e

6 Para uma andlise das medidas fiscais da pandemia, ver, por exemplo, Abraham, Conti e Lima.
(ABRAHAM, Marcus. Orcamento de guerra contra a COVID-19. Jota, Coluna Fiscal, publicado em
09 abr. 2020; ABRAHAM, Marcus. Efeitos da pandemia nas contas publicas e o papel fiscal do
Estado. Jota, Coluna Fiscal, publicado em 11 jun. 2020; CONTI, José Mauricio. Estados e municipios
pedem socorro. Lei Complementar n® 173 concede auxilio financeiro e flexibiliza gestéo fiscal para
ajudar a safrem da crise. Jota, Direito Financeiro, publicado em 23 jul. 2020; LIMA, Edilberto Carlos
Pontes. Pandemia e federalismo. Politica O Estado de Sdo Paulo, Fausto Macedo, publicado em 22
abr. 2020; LIMA, Edilberto Carlos Pontes. O orcamento de guerra, o endividamento e o futuro. GEN,
Negdcios e Gestao, publicado em 02 jun. 2020).
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os Estados e entre a Unido e os Municipios; a reestruturagao de operagoes
de crédito interno e externo junto ao sistema financeiro e instituigdes mul-
tilaterais de crédito; e a transferéncia de recursos do governo federal para
Estados e Municipios.

A'suspensao de dividas trouxe condicionantes de aplicagao preferen-
cial em ac6es para combater os efeitos da pandemia e exigéncias de ampla
publicidade que evidenciassem a correlagio entre a aplicagao dos encargos
nao pagos e as agoes desenvolvidas para o combate ao Coronavirus, com
supervisao dos respectivos 6rgdos de controle.

A lei dispensou o cumprimento de diversos dispositivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal: das medidas de compensagao nos casos de con-
cessao ou ampliagio de incentivo ou beneficio de natureza tributaria (art.
14); da declaragao do ordenador de despesa de que o aumento de despesa
tem adequagio or¢camentdaria e financeira com a lei or¢gamentaria anual e
compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamen-
tarias (art. 16, II); e, no caso da criagao de despesas obrigatérias que criem
obrigagbes por periodos superiores a dois anos, dispensa de obrigatorie-
dade de estimativa do impacto or¢amentario financeiro no exercicio em
que entrar em vigor e nos dois subsequentes.

Também permitiu que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
aditassem contratos com a finalidade de suspender os pagamentos devidos
no exercicio financeiro de 2020 de operagoes de crédito interno e externo
celebradas tanto com o sistema financeiro quanto com instituigbes multi-
laterais de crédito, dispensando uma série de exigéncias previstas na Lei
de Responsabilidade Fiscal, incluindo garantias e contragarantias. Tomou
a providéncia de assegurar a manutencao das condigbes financeiras em
vigor na data de celebragio dos respectivos termos aditivos, podendo o
prazo final ser ampliado por periodo nao superior ao da suspensido dos
pagamentos.

A Lei Complementar n°® 173 ainda previu a entrega de R$60
bilhées, em quatro parcelas, aos Estados (incluindo o Distrito Federal)
e aos Municipios, sendo R$10 bilhoes para acoes diretamente ligadas
as acoes de satde e de assisténcia social (R$7 bilhoes para os Estados e
R$3 bilhdes para os Municipios) e R$50 bilhdes para compensar a perda
de arrecadagdo prépria, sendo R$30 bilhoes para Estados e R$20 bilhoes
para Municipios.

Os critérios de distribui¢ao entre os Estados, dos R$30 bilhoes des-
tinados a eles, ndo levaram em conta os impactos especificos da pandemia
em cada Estado (apenas 40% dos R$7 bilhoes destinados diretamente
a saude e assisténcia social é que consideraram a taxa de incidéncia do
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Covid-19 divulgada pelo Ministério da Satde). O resultado é que a distri-
buigido acabou por reproduzir as assimetrias da distribui¢do tradicional,
com diferengas per capta substanciais.

Tabela 6: Transferéncias aos Estados decorrentes da Lei Complementar n°® 173/2020

Estado Transferéncias(R$) Per capta (R$)
Mato Grosso 1.346.040.610,22 386,30
Roraima 147.203.050,38 243,01
Acre 198.356.805,66 224,91
Mato Grosso do Sul 621.710.381,02 223,72
Tocantins 300.516.876,67 191,06
Amapa 160.595.485,87 189,89
Rondonia 335.202.786,54 188,61
Espirito Santo 712.381.321,76 177,27
Rio Grande do Sul 1.945.377.062,19 170,99
Distrito Federal 466.617.756,82 167,91
Goias 1.142.577.591,53 162,80
Santa Catarina 1.151.090.483,87 160,66
Amazonas 626.314.187,89 151,12
Parana 1.717.054.661,04 150,17
Sao Paulo 6.616.311.017,89 144,09
Minas Gerais 2.994.392.130,70 141,45
Sergipe 313.549.751,96 136,40
Para 1.096.083.807,05 127,41
Rio Grande do Norte 442.255.990,95 126,11
Alagoas 412.368.489,19 123,56
Piauf 400.808.033,53 122,45
Rio de Janeiro 2.008.223.723,76 116,32
Pernambuco 1.077.577.764,30 112,75
Bahia 1.668.493.276,83 112,18
Paraiba 448.104.510,66 111,52
Maranhao 731.971.098,89 103,46
Ceara 918.821.342,87 100,61
Total 30.000.000.000,04 142,92

Fonte: Lei Complementar n® 173/2020 e IBGE. Elaboragao do autor.
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Como evidencia a tabela, Mato Grosso recebeu, em termos per capta,
quase quatro vezes o que recebeu o Estado do Ceard, um dos mais atingi-
dos pela pandemia. O Maranhio foi o segundo pior colocado, trocando a
altima posi¢ao, como se destacou, na soma da arrecadagao prépria mais
transferéncias, com o Ceard, que é o segundo pior naquele critério.

Consideracoes finais

As assimetrias no federalismo brasileiro sao substanciais, sendo evi-
denciadas por diversos indicadores, desde o Indice de Desenvolvimento
Humano até a arrecadagao tributaria de cada Estado em termos per capta.
O sistema de transferéncias atenua as disparidades, mas o montante € insu-
ficiente para reverter o quadro para os Estados mais pobres e populosos,
como os grandes Estados do Nordeste e o Pard. Apenas nos Estados com
pequena populagao, principalmente os ex-territérios, Amapd, Roraima,
Acre e Rondonia, é que as transferéncias da Unido em termos per capta
fazem grande diferenca, fazendo-os saltar das dltimas posi¢oes para as
primeiras.

As transferéncias para compensar os efeitos da pandemia do
Coronavirus refletiram e reforcaram as substanciais diferencas, tendo o
Estado que mais recebeu em termos per capta superado o que menos rece-
beu em quase quatro vezes.

Imbalances in Brazilian Fiscal Federalism

Abstract: Socioeconomic indicators show the strong asymmetries in
Brazilian federation. If one observes socioeconomic indicators and
disposable revenue per capta in each State, one sees great disparity
from one state to another. In addition, vertical distribution has
many problems. The aide of the federal government because of the
coronavirus pandemic has again highlighted the differences, with
some states receiving, per inhabitant, much more than others.

Keywords: Federalism. Federation. Transfers. MHDI. Tax collection.
Pandemics. Asymmetries.
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