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A Curva de Laffer e o imposto sobre produtos
industrializados - evidéncias setoriais

Nelson Leitio Paes

Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil
Doutor em Economia - UnB

Resumo

Este artigo analisou a tributacio do IPI sob a 6tica da
Curva de Laffer. O estudo foi detalbado, envolvendo
doze dos principais setores econdmicos em termos de
arrecadagio deste imposto. A metodologia consistiu
em se calcular as aliquotas médias setoriais, obtidas
por meio dos dados da Pesquisa Industrial Anual
(PIA) do IBGE e da Tabela do IPI, cotejando-as com
os dados de arrecadacio. Os resultados mostram que
para dez setores a redugio de aliquotas resultou em
queda nas receitas, o que indica que a tributacio do
IPI nestes setores se situa na parte inicial da Curva de
Laffer. Apenas em dois setores ndo houve tendéncia
bem definida entre aliquotas e arrecadagcio.
O exercicio empirico corroborou a literatura que
trata sobre a Curva de Laffer — aliquotas mais baixas
levam a niveis de arrecadacdo menoves.

Palavras-chave

IPI; Curva de Laffer; Setores econdmicos; Politica
tributdria.

Abstract

This paper analyzed the IPI taxation from the
perspective of the Laffer Curve. The study was
comprebensive, involving rwelve of the main
economic sectors in terms of collection of the tax.
The methodology consisted of calculating the average
industry rates, obtained using data from the Annual
Industrial Survey (PIA) from IBGE and the Table
of IPI, comparing them with tax revenue data. The
results show that for ten sectors the reduction of tax
rates resulted in declining revenues, suggesting that
the IPI tax on these industries lies in the initial part
of the Laffer Curve. Only in two sectors there was
no clear trend between tax rates and collection. The
exercise confirmed the empirical literature that deals
with the Laffer curve — lower tax rates lead to lower
levels of revenue.

Keywords

IPL; Laffer Curve; Economic sectors; Tax policy.
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1 INTRODUCAO

Sem impostos e contribui¢des ndo ha
governo. A sociedade moderna valoriza
a presenca do Estado e a crescente
carga tributaria em ambito mundial
confirma esta preferéncia. Entretanto,
ha limites para os impostos. A questio
é que, se por um lado, maiores tributos
garantem mais recursos para o governo,
por outro tendem a inibir o crescimento
economico, desestimulando o emprego,
o investimento, o consumo e o produto.

E neste pano de fundo que se insere
a Curva de Laffer, tornada popular
pelos economistas do lado da oferta
que influenciaram a politica econdmica
norte-americana na década de 1980, e
que se propuseram a conciliar aliquotas
menores com mais arrecadacio. Para
este grupo, um corte severo de impostos
aumentaria os estimulos econdmicos,
elevando a base tributaria e mais do que
compensaria a diminuigio das aliquotas.

Entretanto, a literatura que examinou
a questdo, constatou que a queda nas
aliquotas ndo foi acompanhada de
aumento das receitas, tendo o déficit
fiscal norte-americano crescido apds a
experiéncia dos economistas do lado da
oferta.

Este artigo analisa o Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) sob
a oOtica da Curva de Laffer por setor
economico. A escolha do IPI deveu-se
a0 fato de que mudangas nas aliquotas
sdo relativamente simples e rotineiras
e ocorrem principalmente quando o
governo deseja estimular determinado
setor da economia. Outros motivos sio
a disponibilidade de dados da Pesquisa
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Industrial Anual do IBGE e pelo fato de que nio ha trabalho na literatura brasileira
que aplique a Curva de Laffer na tributagdo sobre o consumo.

Os resultados deste exercicio empirico assinalam que em nenhum setor econémico
foi encontrada relagio negativa entre aliquotas e arrecadagio, corroborando o achado
daliteratura que trata sobre a Curva de Laffer - aliquotas mais baixas levam a niveis
de arrecadagio menores.

O artigo, depois desta introdugio, apresenta a segdo 2, com uma breve revisio da
literatura tedrica e empirica com foco na aplicagdo da Curva de Laffer a varios
tipos de tributos em trabalhos nacionais e internacionais. A segdo 3 detalha o
funcionamento e a importancia do IPI, enquanto a se¢io 4 detalha a metodologia e
a base de dados que sera utilizada no trabalho. A segdo 5 traz os principais resultados
realcando a vinculagdo entre a Curva de Laffer e a politica tributaria e, finalmente,
a se¢do 6 apresenta as principais conclusdes.

2 REVISAO DA LITERATURA

A Curva de Laffer assumiu papel relevante no meio académico e de destaque no
imaginario politico apds a ascensdo do grupo de economistas conhecidos como
“supply-side” a postos de destaque no governo norte-americano na década de 1980.
Para este grupo, uma boa maneira de se estimular a economia seria a redugio de
aliquotas tributarias e que tal medida poderia levar a aumentos na arrecadagio.

Embora a ideia em si seja bem anterior a proposi¢io da Curva, evidéncias empiricas
eram escassas, podendo-se citar apenas a aplicagdo em corte de tarifas de importagio
(CAVES; JONES, 1973) e de tributos sobre a renda do trabalho (FULLERTON,
1982).

Apos os cortes de impostos nos Estados Unidos na década de 1980, a Curva de Laffer
efetivamente se submeteu ao escrutinio académico. Os resultados encontrados,
entretanto, ndo foram os esperados pelos economistas “supply-side”. De maneira
recorrente, a literatura constatou que a queda nas aliquotas ndo foi acompanhada
de aumento das receitas, tendo o déficit fiscal norte-americano crescido a época.

O foco da pesquisa tem sido o de buscar se determinar onde as aliquotas tributarias
estariam localizadas. Se antes da aliquota que maximize a receita, o aumento de
aliquotas seria positivo para a arrecadacdo. Se apos a aliquota maximizadora, o
aumento de aliquotas teria efeito negativo sobre a arrecadagio. Segundo Becsi
(2000), a maioria dos artigos nos Estados Unidos mostra que o sistema tributario
norte-americano estaria na parte inicial da Curva de Laffer.

A maior parte dos artigos se ocupa com a tributagio sobre a renda do trabalho uma
vez que esta foi a principal preocupagio dos economistas “supply-side” e onde o
governo norte-americano atuou mais efetivamente na redugio de aliquotas na década

6 Cad. Fin. Pibl., Brasilia, n. 10, p. 5-22, dez. 2010
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de 1980. Porém, uma vasta literatura em economia do trabalho tem encontrado um
impacto muito pequeno dos tributos sobre a oferta de trabalho, especialmente para
os homens. E o caso dos artigos de Pencavel (1986), MacCurdy (1992), Heckman
(1993) e Moffit e Wilhelm (2000), entre muitos outros. Os resultados apontam para
uma baixa resposta da oferta de trabalho destes individuos a mudangas tributarias.
Portanto, em relagdo a tributagdo sobre a renda do trabalho, a literatura sugere
que a economia estaria na parte inicial da Curva de Laffer e que qualquer corte de
tributos levaria a redugio da arrecadacio.

As aplicagbes da Curva de Laffer ndo se restringem apenas a tributagio sobre a renda
do trabalho. O Imposto de Renda sobre a Pessoa Juridica (IRPJ) também foi objeto
de estudos empiricos na academia (HINES, 2005). Clausing (2007) e Brill e Hassett
(2007) relatam forte evidéncia empirica entre a queda das aliquotas do IRP]J nos paises
da OCDE desde a década de 1980 e a Curva de Laffer. Segundo os tltimos autores,
a Curva de Laffer de 1980 a 2005 existiu na esfera de tributagio corporativa com
as aliquotas maximizadoras de receita caindo no periodo de 34% para 26%. Como
explicagio para a existéncia da Curva de Laffer e a queda, nas aliquotas esta a crescente
mobilidade de capital. As empresas multinacionais, com o aprofundamento da
globaliza¢io, aumentaram a sua capacidade de alocar produgio e recursos em paises
com aliquotas mais baixas, o que resultou em progressivas redugdes de aliquotas em
termos globais. De acordo com os autores, houve um deslocamento da Curva de
Laffer com o tempo e o espaco para aumento de aliquotas foi eliminado. Elevagdo de
aliquotas para grande parte dos paises levaria invariavelmente a redu¢do nas receitas.

No Brasil, a Contribuigio Proviséria sobre Movimentagio Financeira (CPMF), foi
objeto de analise pela Curva de Laffer. Albuquerque (2001), em estudo critico sobre
o tributo, afirma que a arrecadagio se comportaria de acordo com uma Curva de
Laffer com elevadas perdas de peso morto e baixa receita liquida. Essa possibilidade
decorre da erosio da base de incidéncia com o aumento da aliquota. Segundo o
autor a aliquota maximizadora seria de 0,59%, valor superior a aliquota adotada a
época de 0,38%.

A Curvade Laffer também foi aplicada na analise do imposto inflacionario. Barbosa
e Silva (2008) utilizam a Curva de Laffer com imposto inflacionario para o estudo
de hiperinflagdes, que apareceria nas situagdes classificadas pelos autores como
“hiperinflagdes fracas”, quando a inflagdo nio tende a infinito e nem tampouco a
quantidade real de moeda tende a zero. Este seria o caso do Brasil no periodo 1947-
2003, onde a receita do imposto inflacionario ndo cresceu junto com a inflagdo.

O presente artigo inova ao fazer a analise da tributagio sobre o consumo com a
abordagem da Curva de Laffer e por setor econdmico e nio de forma agregada.
Como nos estudos citados, pretende-se avaliar em que lado da Curva se localizam
as aliquotas do IPI, o que tem implica¢des importantes para a politica tributaria
brasileira.

Cad. Fin. Ptbl., Brasilia, n. 10, p. 522, dez. 2010 7
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3 IMPOSTO SOBRE PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS

O IPI é um imposto federal cobrado pela produgio e importagio de produtos e bens
manufaturados. O imposto € cobrado a cada estagio do processo de manufatura dos
produtos. Como no caso do Imposto sobre o Valor Adicionado (IVA), produtos
que passem por varios estagios geram créditos relativos ao IPI pago nas aquisi¢des.
Diferentemente do IVA, ele é recolhido apenas até o estagio de produgio, tipicamente
ndo incluindo as margens de distribuicdo e revenda.

Aliquotas de IPT sdo especificadas por produto em uma extensa lista chamada tabela
do IPI (TIPI). O governo tem o poder para reduzir as aliquotas de IPI para zero ou
para aumenta-las até os 30 pontos percentuais, o que se constitui em uma ferramenta
importante de estimulo setorial.

A participagio do IPI nas receitas publicas vem diminuindo nos dltimos anos.
O imposto que representou 1,70% do PIB em 2000, caiu para apenas 1,34% em
2008. Entre os principais setores na arrecadagdo do IPI, destaca-se a fabricagdo de
veiculos, bebidas e fumo, que correspondem a mais de 30% da arrecadagio total.

4 METODOLOGIA

A metodologia empregada consiste basicamente em se calcular as aliquotas médias

do IPI por setor econdmico para depois coteja-las com os valores de arrecadagio
obtidos da RFB.

A grande dificuldade esta na obtengio das aliquotas médias setoriais. O processo
todo envolve varias etapas. Iniciamos com os dados da Pesquisa Industrial Anual
(PIA) - Produto do IBGE que nos fornece as quantidades produzidas e vendidas e
os valores de produgio e de vendas dos produtos e servigos industriais gerados no
Pais. Os dados sio apresentados usando o codigo ProdList.!

Em uma segunda etapa, sio utilizadas as aliquotas nominais estabelecidas na TIPI.
Aqui as aliquotas sdo determinadas por produto, mas o c6digo adotado é o da NCM.2
Para que seja possivel associar cada valor de produgdo obtida da PIA-Produto as
aliquotas do IPI é necessario estabelecer uma correspondéncia entre os c6digos NCM
e ProdList. O IBGE fornece planilhas que fazem esta e as demais compatibilizages
de codigos e classificagdes econdmicas usadas neste trabalho em anos selecionados.

De posse das aliquotas nominais e do valor de vendas da produgio por coddigo
prodList, passamos a agrega-los de acordo com a divisio por setor econémico

1 Asinformagdes sobre as mercadorias e servigos industriais s3o levantadas segundo uma nomenclatura de produtos
preestabelecida, a Lista de Produtos da Indtstria, PRODLIST-Industrial, com cerca de 3.950 denominagdes.
A PRODLIST - Inddstria foi elaborada a partir da Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM), e ordenada
por classe CNAE 1.0, para uso no levantamento da produgio nacional, pelo IBGE e outros 6rgios produtores
de informagio.

2 Nomenclatura Comum do Mercosul.

3 Nositio da Comissio Nacional de Classificagio. Disponivel em: < http://www1.ibge.gov.br/concla/mapa.php >.

8 Cad. Fin. Pibl., Brasilia, n. 10, p. 5-22, dez. 2010
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estabelecido na CNAE 2.0 com dois digitos de agregagio, o que envolve nova
compatibilizagio dos dados. Ao fim desta terceira etapa, obtemos a aliquota nominal
média por setor economico, ponderada pelo valor das vendas da produgio de cada
produto.

De maneira sintética, a metodologia para obtengio da aliquota média setorial do
IPI envolve:

(i) Obtengdo do valor da produgio por codigo ProdList;
(ii) Obtengdo das aliquotas da TIPI por codigo NCM;

(iii) Compatibilizagio a NCM e o ProdList, obtemos as aliquotas de cada produto
bem como o valor da produgio em determinado ano por codigo CNAE 1.0;

(iv) Usando a CNAE 1.0 de dois digitos agregamos os mais de 6.000 produtos em

pouco mais de 20 setores econdmicos industriais;

(v) Calculamos a aliquota média para cada setor do IPI usando as aliquotas
individuais de cada produto e ponderando pelo valor de venda da produgio.
Passamos os resultados para o c6digo CNAE 2.0;

Todo este processo deve ser repetido para cada ano da amostra.

Com a informagdo da aliquota média setorial, usamos os dados da RFB para a
arrecadagio, obtida com o cddigo CNAE 2.0, de forma que é possivel tragar uma
curva relacionando aliquotas com arrecadagio como na Curva de Laffer. Os pares
ordenados (aliquota, arrecadagio) de cada ano foram classificados de forma crescente
com a aliquota.

Assim, a inclinagdo desta curva fornece informagdes sobre como se comporta a
arrecadagio de determinado setor com a variagio das aliquotas. Se a inclinagio for
positiva, indica que o aumento da aliquota induz ao aumento da arrecadagio, de
forma que o setor estaria na parte inicial da Curva de Laffer. Se a inclinagio for zero
(curva horizontal) indica que a arrecadagio nio respondeu as variagdes de aliquotas,
ou respondeu de modo ambiguo, de forma que nio é possivel estabelecer uma relagio
entre aliquotas e arrecadagio. Se a inclinagio for negativa, ¢ sinal de que o aumento
nas aliquotas levou a redugdo da arrecadagio, ou seja, o setor estaria na parte final da
Curva de Laffer, onde o mais sensato é reduzir aliquotas e aumentar a arrecadagio.

5 RESULTADOS

A base de dados para a aplicagio da metodologia consiste de informagdes da
Pesquisa Industrial Anual (PTA), fornecida pelo IBGE, no periodo 2001 a 2007, e
informagdes da Tabela do IPI vigente neste periodo, além de dados de arrecadagio
coletados na RFB.

Cad. Fin. Ptbl., Brasilia, n. 10, p. 522, dez. 2010 9
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Em relagio a TIPI, a tabela é estipulada em Decreto presidencial, bem como as
varias modificagdes de aliquotas. No anexo, estdo relacionados todos os decretos
que alteraram aliquotas do IPI no periodo de 2001 a 2007.

Dada a natureza do imposto, nem todos os setores da CNAE foram considerados
neste trabalho. Em verdade, como o IPI incide, basicamente, sobre bens e servigos
industriais, a grande maioria dos demais setores foi excluida, pois ndo sdo alcancados
pelo imposto, como é o caso daqueles que tratam de agropecuaria, servigos ou
governo. Mesmo entre os setores industriais, alguns produtos sio classificados como
Nio Tributados ou possuem aliquota zero.

Portanto, neste estudo, alguns setores industriais apresentaram arrecadagio menor

Tha ’ e L i e inferi ;
do que R$ 50 milhdes ou aliquota média setorial muito baixa, inferior a 2% ou com
pequena variagdo, coeficiente de variagio no periodo inferior a 5%. Para efeito da
analise da Curva de Laffer s3o situagdes que nio interessam visto que ou representam
Casos extremos na curva ou pontos muito proéximos, o que prejudica a analise das
variagdes. Assim, pelo primeiro e segundo motivo foram excluidos dez setores* e
pelo terceiro somente dois.’

Para os demais setores econdmicos, aplicou-se a metodologia definida na segdo
anterior, e foram encontradas as seguintes aliquotas médias setoriais de acordo com
a classificacio CNAE 2.0:

Tabela 1: Aliquota média setorial do IPI

DIVISAO ECONOMICA -
SE SR 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
11 | Fabricacdo de bebidas 22,22% | 21,04% | 19,22% | 18,09% | 17,94% | 17,25% | 17,11%

12 | Fabricagio de produtos do fumo 26,80% | 24,50% | 21,36% | 21,42% | 19,94% | 19,48% | 20,67%

16 | Fabricagdo de produtos de madeira | 5,81% | 6,05% | 6,07% | 5,90% | 5,58% | 5,48% | 5,65%

17 | Fabricagio de celulose, papel e
produtos de papel 6,11% | 5,19% | 5,23% | 5,62% | 6,08% | 5,46% | 5,56%

20 | Fabricagio de produtos quimicos 4,93% | 3,06% | 2,90% | 2,95% | 3,13% | 3,12% | 3,08%

22 | Fabricagio de produtos de

borracha e de material plastico 11,20% | 10,02% | 9,31% | 9,56% | 9,47% | 9,29% | 9,60%
23 | Fabricagio de produtos de minerais
nio metalicos 7,11% | 7,15% | 7,03% | 7,02% | 6,86% | 5,54% | 6,59%
24 | Metalurgia 4,48% | 4,44% | 4,61% | 4,66% | 4,66% | 3,89% | 3,89%
(Continua)

4 Fabricagio de produtos alimenticios, Fabricagio de produtos téxteis, Confecgio de artigos do vestuario e
acessorios, Preparagio de couros e fabricacio de artefatos de couro, Impressio e reprodugio de gravagdes e
Fabricagio de coque, de derivados do petrdleo e biocombustiveis e Fabricagio de outros equipamentos de
transporte, exceto veiculos automotores.

5 Fabricagio de produtos de madeira, com coeficiente de variagio de 3,98% e Fabricagio de maquinas, aparelhos
e materiais elétricos, com coeficiente de variacio de 4,33%.

10 Cad. Fin. Pibl., Brasilia, n. 10, p. 5-22, dez. 2010
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DIVISAO ECONOMICA -
SE CNAE 2.0 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

25 | Fabricagio de produtos de metal,
exceto maquinas e equipamentos 7,45% | 6,90% | 6,85% | 6,62% | 6,28% | 5,74% | 5,62%

26 | Fabricagio de equipamentos de
informatica, eletr6nicos e dpticos 3,10% | 4,04% | 4,51% | 4,63% | 4,12% | 4,01% | 3,62%

27 | Fabricagio de maquinas, aparelhos
e materiais elétricos 7,12% | 7,34% | 8,02% | 7,74% | 7,43% | 7,33% | 7,17%

28 | Fabricagio de maquinas e

. 6,23% | 5,37% | 570% | 4,86% | 3,95% | 3,45% | 3,49%
equipamentos

29 | Fabricagdo de veiculos
automotores, reboques e 11,60% | 11,34% | 11,98% | 9,89% | 8,68% | 7,90% | 9,19%

carrocerias

32 | Fabricagio de méveis e produtos

. 6,73% 6,09% 5,62% 5,71% 5,41% 5,89% 6,06%
diversos

Fonte: Elaboragio do autor.

A principal razdo para a queda das aliquotas verificadas de maneira geral na
Tabela 1 decorre da politica do governo em reduzir a tributagio do IPI em setores
selecionados. Por exemplo, foram reduzidas as aliquotas sobre veiculos, maquinas
e equipamentos a partir de 2004. No caso de veiculos, a edi¢io dos Decretos
n® 5.058/2004, n® 5.173/2004 e n° 5.468/2005 reflete a politica de governo de
estimular o setor automotivo com redugdes periédicas do IPI. Em relacio a
maquinas e equipamentos, a atuagao também se deu com a diminui¢do do IPI por
meio dos Decretos n® 4.955/2004, n° 5.058/2004, n° 5.173/2004 e n° 5.468/2005,
demonstrando o interesse governamental em favorecer o setor reduzindo a sua
carga de tributos.

Pelo lado da arrecadagio, os valores foram descontados pelo crescimento nominal
do produto setorial entre o ano de referéncia e 2001. O produto para o periodo
2001 a 2007 foi obtido das Contas Nacionais do IBGE. O objetivo é o de se tentar
excluir variagdes de arrecadacio em decorréncia do ciclo econdmico. A arrecadagio
do conjunto de setores selecionados representou 80% da arrecadagio total do IPI
durante o periodo considerado.

De posse das aliquotas efetivas da Tabela 1 e com os dados da arrecadagio podemos
tragar os graficos que representam a variagdo da arrecadagdo em relagio a variagdo
das aliquotas no periodo de 2001 a 2005. Os graficos a seguir nos mostram que para
a grande maioria dos setores economicos, ha uma relagdo positiva entre aumento
de aliquotas e acréscimo de arrecadagio, indicando um posicionamento na parte
inicial da Curva de Laffer.
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Grafico 1 - Relagio aliquotas e arrecadagdo do IPI - Setor fabricagio de bebidas
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Fonte: Elaboragio do autor.

Grafico 2 - Relagio aliquotas e arrecadagdo do IPI - Setor produtos do fumo

2100 . . : : : ; ;
2000 | @
1900 | .
1800 |
1700 |

1600 |

1500

Arrecadagao - RFB (R$ Milhdes)

(oo3

1400 b

(@

1 300 1 1 1 1 1 1 1
19 20 21 22 23 24 25 26 27

Aliquota (%)

Fonte: Elaboragio do autor.
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Grifico 3 - Relagio aliquotas e arrecadagdo do IPI - Setor celulose e papel
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Fonte: Elaboragio do autor.

Grafico 4 - Relagio aliquotas e arrecadagio do IPI - Setor produtos quimicos
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Fonte: Elaboragio do autor.
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Grafico 5 - Relagio aliquotas e arrecadagdo do IPI - Setor borracha e plastico

Grafico 6 -
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Fonte: Elaboragio do autor.

Relagio aliquotas e arrecadagio do IPI - Setor minerais nio metalicos
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Fonte: Elaboracio do autor.
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Grafico 7 - Relagio aliquotas e arrecadag¢io do IPI - Setor produtos de metal
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Fonte: Elaboragio do autor.

Grafico 8 - Relagio aliquotas e arrecadagdo do IPI - Setor maquinas e equipamentos
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Fonte: Elaboracio do autor.
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Grafico 9 - Relagio aliquotas e arrecadagio do IPI - Setor veiculos automotores
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Fonte: Elaboragio do autor.
Grifico 10 - Relagio aliquotas e arrecadagio do IPI - Setor moveis e produtos diversos
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Fonte: Elaboragio do autor.

Apenas em dois setores ndo houve relagio direta entre aliquota média setorial do
IPI e arrecadagdo. Nestes dois casos, a inclinagido foi quase horizontal, o que indica
a inexisténcia de uma relagio clara entre aliquotas e arrecadagio.
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Grafico 11 - Relagio aliquotas e arrecadacio do IPI - Setor metalurgia
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Fonte: Elaboracio do autor.

Grifico 12 - Relagdo aliquotas e arrecadagio do IPI - Setor de equipamentos de
informatica, eletrdnicos e dticos
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Fonte: Elaboragio do autor.

Em nenhum setor econdmico, foi encontrada correlagdo negativa entre aliquotas e
arrecadagio, ou seja, nio foi verificado, empiricamente no IPI, o posicionamento de
qualquer setor no lado esquerdo da Curva de Laffer. Portanto, para o caso do IPI, os
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argumentos muitas vezes colocados de que a redugdo das aliquotas levaria a0 aumento
da produgio e este acréscimo mais do que compensaria a perda de arrecadagdo nio
encontra amparo nos dados. Colocando de outra forma e seguindo a terminologia
de Laffer (2004), o efeito aritmético de queda na arrecadagio em decorréncia de uma
menor aliquota aplicada sobre a mesma base nunca foi inferior ao efeito econdmico
de expansio da base tributaria pelo estimulo trazido pela redugio das aliquotas.

Assim, os resultados deste exercicio empirico corroboram o achado da literatura
que trata sobre a Curva de Laffer. Para a tributagio do consumo no Brasil, nio
foi encontrada evidéncia de que o sistema tributario esteja do lado “errado” da
Curva. Nos casos estudados nesse estudo, as aliquotas mais baixas levaram a niveis
de arrecadagio menores. Em termos de politica tributaria, o resultado claro é que
redugdes de aliquotas do IPI, na grande maioria dos setores economicos, irdo levar
a decréscimos de receita.

6 CONCLUSAO

Este artigo analisou a tributa¢io do IPI sob a ética da Curva de Laffer, area pouca
explorada na literatura, que se ocupa mais com o enquadramento da tributagio sobre
arenda. O estudo foi detalhado, envolvendo doze dos principais setores econdmicos
em termos de arrecadacio deste imposto. A metodologia consistiu em se calcular as
aliquotas médias setoriais, obtidas por meio dos dados da Pesquisa Industrial Anual
do IBGE e da Tabela do IPI, cotejando-as com os dados de arrecadagio fornecidos
pela RFB.

Os resultados mostram que para a grande maioria dos setores economicos, dez
dos doze, a reducio de aliquotas resultou em queda nas receitas, o que indica que a
tributagdo do IPI nestes setores se situa na parte inicial da Curva de Laffer. Apenas
em dois setores nio houve tendéncia bem definida entre aliquotas e arrecadagio.
Nio foi observada, nos setores analisados, evidéncia de que em qualquer um deles a
tributagdo do IPI se localizasse na parte “errada” da Curva de Laffer, onde aliquotas
diminuem e receitas crescem.

Os resultados deste exercicio empirico corroboram o achado da literatura que
trata sobre a Curva de Laffer - aliquotas mais baixas levam a niveis de arrecadagio
menores.

Por fim, a nogdo de que os governos poderiam aumentar receitas cortando aliquotas
é sedutora. Ela permitiria um melhoramento de Pareto da maneira mais agradavel
possivel, tornando a economia mais eficiente sem custos. Porém, a literatura e os
dados sugerem que tal resultado parece ser muito improvavel. Assim, a realidade
se impde, e € preciso que se reconheca que nio ha medidas simples em politica
tributaria. Menores aliquotas diminuirdo as receitas, com impacto negativo nos
servigos publicos.
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ANEXO

Tabela A.1: Decretos do IPI vigentes no periodo entre 2001 e 2007

Decreto | Ano Descri¢do
Aprova a Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados
3.777
(TIPY).
3822 Altera aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidente sobre
' os produtos que menciona
3.807 Altera aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidente sobre
) os produtos que menciona
3.847 Altera aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP) incidente sobre
) os produtos que menciona.
3.903 Altera aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidente sobre
' os produtos que menciona, e da outras providéncias.
3.940 2001 | Altera aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidente sobre
) os produtos que menciona.
3.975 Altera aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidente sobre
) os produtos que menciona.
4.056 Altera aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP) incidente sobre
) os produtos que menciona.
Prorroga, nas partes que menciona, a vigéncia das Notas Complementares
4.057 NC (84-1) e NC (85-2) da Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos
Industrializados (TIPI), aprovada pelo Decreto n° 3.777, de 23 de margo de 2001.
Aprova a Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados
4.070
(TIPD).
4.186 Dispde sobre o regime de tributagio pelo IPI dos produtos que menciona.
4317 Altera aliquotas do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidentes
’ sobre os produtos que menciona.
4318 Altera a aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidente
’ sobre os produtos que menciona.
439 Altera aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP) incidente sobre
) os produtos que menciona.
4441 Altera aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidente sobre
’ 2002 | os produtos que menciona.
4.455 Altera aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP) incidente sobre
’ os produtos que menciona.
4.488 Altera aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP) incidente sobre
) os produtos que menciona.
Aprova a Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados
4.542
(TIPY).
4544 Regulamenta a tributagio, fiscalizagdo, arrecadacio e administragio do Imposto
’ sobre Produtos Industrializados (IPI).
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Decreto

Ano

Descrigio

4.669

Altera aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidente
sobre os produtos doados a0 Gabinete do Ministro de Estado Extraordinario
de Seguranga Alimentar e Combate 2 Fome e para emprego no Programa Fome
Zero.

4.679

Dispde sobre a competéncia para adequar a Tabela de Incidéncia do Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI) em decorréncia de alteragdes promovidas
na Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM).

4.800

Altera aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidente sobre
os produtos que menciona.

4.859

2003

Altera a redagdo de dispositivos do Decreto n® 4.544, de 26 de dezembro de
2002, que regulamenta a tributagio, fiscalizagio, arrecadagio e administragio do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), e a Tabela de Incidéncia do IPI
(TIPI), aprovada pelo Decreto n® 4.542, de 26 de dezembro de 2002.

4.902

Altera aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidente sobre
os produtos que menciona.

4.924

Da nova redagio aos artigos 159 e 161 do Decreto n° 4.544, de 26 de dezembro
de 2002, que regulamenta a tributagio, fiscalizagido, arrecadagio e administragio
do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), e altera dispositivo da Tabela
de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados (TIPI), aprovada pelo
Decreto n° 4.542, de 26 de dezembro de 2002.

4.955

Altera aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidente sobre
os produtos que menciona.

5.058

Altera aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidente sobre
os produtos que menciona.

5.072

2004

Altera aliquotas do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidentes
sobre os produtos que menciona.

5.173

Altera as aliquotas do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidentes
sobre produtos relacionados no Decreto n° 4.955, de 15 de janeiro de 2004.

5.326

Altera as aliquotas do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidentes
sobre os produtos que menciona.

5.466

Altera as aliquotas do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidentes
sobre os produtos que menciona.

5.468

2005

Altera as aliquotas do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidentes
sobre os produtos relacionados no Decreto n° 4.955, de 15 de janeiro de 2004.

5.618

Altera o Decreto n° 4.542, de 26 de dezembro de 2002, que aprova a Tabela
de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados (TIPI), e da outras
providéncias.
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Decreto | Ano Descrigio
5 697 Altera o Decreto n° 4.542, de 26 de dezembro de 2002, que aprova a Tabela de
) Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados (TIPI).
5 802 Altera o Decreto n° 4.542, de 26 de dezembro de 2002, que aprova a Tabela de
) Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados (TIPI).
5 804 Altera as aliquotas do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidentes
’ sobre os produtos que menciona.
2006
5.883 Altera as aliquotas do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidentes
) sobre os produtos relacionados no Decreto n® 4.955, de 15 de janeiro de 2004.
5905 Altera o Decreto n° 4.542, de 26 de dezembro de 2002, que aprova a Tabela de
’ Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados (TIPI).
Aprova a Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados
6.006
(TIPY).
6.072 Altera o Decreto n° 6.006, de 28 de dezembro de 2006, que aprova a Tabela de
) Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados (TIPI).
6.184 Altera as aliquotas do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidentes
' sobre os produtos que menciona.
6225 | 2007 Altera o Decreto n° 6.006, de 28 de dezembro de 2006, que aprova a Tabela de
’ Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados (TIPI).
Altera a Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados -
6.227 TIPI, aprovada pelo Decreto n° 6.006, de 28 de dezembro de 2006, reduzindo a
’ zero a aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) incidente sobre
equipamentos destinados a televisio digital.
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Resumo

Este trabalho emprega o modelo média-varidncia de
Harry Markowitz na formagio de macrocarteiras
de tributos com participagdes dtimas de agregados
tributdrios na arrecadacio federal. Estas
macrocarteiras 6timas, ou macrocarteiras eficientes,
sdo aquelas que produzem a menor instabilidade
do crescimento da arrecadacio para determinada
taxa de crescimento esperada, ou uma maior
taxa de crescimento esperada para determinada
instabilidade aceitdvel da arrecadacio. Avaliamos
o efeito das participacbes dtimas propostas pelo
nosso modelo para a arrecadagdo das receitas de um
conjunto de agregados tributdrios e comparamos seu
perfil de crescimento com os resultados obtidos pelo
governo federal. Nossos resultados experimentais
mostraram que, no contexto analisado, a estrutura
tributdria da arrecadacio federal opera em um nivel
subdtimo de instabilidade-crescimento. Por meio da
diversificacio eficiente das receitas dos agregados
tributdrios, foi possivel obter, no perfil conservador,
um crescimento acumulado de arrecadacdo 28
pontos percentuais acima do crescimento acumulado
realizado dos mesmos agregados tributdrios e com
apenas 25% da sua instabilidade - um risco quatro
vezes menor. No perfil moderado, foi alcancado
um crescimento acumulado 33 pontos percentuais
acima, para o mesmo nivel de instabilidade.

Palavras-chave

Risco da arrecadacio; Planejamento de politicas
fiscais; Otimizagdo de carteiras.

Abstract

This work employs Harry Markowitz’s mean-
variance model in the formation of macro portfolios
of taxes with optimal participation of tax aggregates
in federal revenue. These optimal macro portfolios,
or efficient macro portfolios, are those that produce
the lower revenue growth instability for a given
expected growth rate, or the higher expected growth
rate for a given acceptable growth instability. We
evaluated the effects of the optimal participation
proposed by our model for the revenue of a set of
tax aggregates and compared its growth profile
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with that achieved by the federal government. Our
experimental results showed that, in the context
examined, the Brazilian federal tax structure
operates in a suboptimal level of instability-
growth. Through the efficient diversification of
tax aggregates revenues, it was possible to achieve,
Jfor the conservative profile, a cumulative revenue
growth 28 percentage points higher than the realized
cumulative revenue growth achieved with the same
tax aggregates and with only 25% of its instability -
a risk four times smaller. In moderate profile, we
achieved a cumulative revenue growth 33 percentage
points higher with the same level of instability.

Keywords

Revenue risk; Fiscal policy planning; Portfolio
optimization.

1 INTRODUCAO

O Estado brasileiro tem seus objetivos
fundamentais determinados no art. 3°
da Constitui¢io Federal de 1988 - CF/88
(BRASIL, 2007), entre os quais incluem
a garantia do desenvolvimento nacional
e a redugio das desigualdades sociais e
regionais. Para perseguir estes objetivos,
os governos tém que realizar um
conjunto de despesas que tipicamente sio
custeadas pela arrecadagdo de tributos,
conforme autorizado pela CF/88 no
art. 145. Nos organismos estatais,
especialmente nas administragdes
tributarias das trés esferas de governo, a
previsdo de receitas publicas e a efetiva
arrecadacdo de todos os tributos de
sua competéncia constitucional sdo
atribuigdes determinadas pelo art. 11
da Lei Complementar n° 101, de 4 de
maio de 2000 - a Lei de Responsabilidade
Fiscal. Desta forma, a elaboragio e a
implantagdo de politicas fiscais efetivas
que propiciem um crescimento estavel e
previsivel da arrecadagio sio de interesse
primordial das administragdes ptiblicas
(THOMPSON; GATES, 2007).
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A demanda agregada é a soma das despesas da sociedade com bens e servigos, cujos
principais componentes, segundo Keynes (1936), sdo os gastos em consumo pessoal,
a demanda por investimentos, os gastos governamentais em bens e servigos e as
exportagOes liquidas. O governo pode afetar a demanda agregada com o uso das
chamadas politicas fiscais. As politicas fiscais podem ser orientadas as variagdes
nos gastos governamentais, quando sio denominadas politicas orcamentdrias, ou
orientadas as variag¢des nas receitas tributarias, as chamadas politicas tributdrias.

Ao utilizar politicas or¢amentarias, um aumento nos gastos governamentais €
somado verticalmente a demanda por bens e servigos de consumo e de investimento,
o que, em razio do efeito multiplicador, pode gerar um aumento ainda maior no
produto nacional (KEYNES, 1937; KEYNES, 1992). Para que ocorra o pleno
impacto do efeito multiplicador no produto nacional, é necessario que a carga
tributaria ndo seja aumentada para pagar o gasto governamental adicional. Este
gasto deve ser financiado pelo aumento da divida ptblica através de empréstimos
no mercado financeiro (WONNACOTT; WONNACOTT, 1982).

Ao utilizar politicas tributarias, a demanda agregada sera afetada de forma indireta,
pelo consumo. Quanto maior a carga tributaria, menor é a renda pessoal disponivel,
e as variagOes nesta afetam o consumo. Um aumento da taxagdo na fonte do gasto é
apropriado para o caso de alta demanda agregada e trajetéria ascendente dos pregos
(OCAMPO, 2002). Este aumento diminuira a renda disponivel e, consequentemente,
o consumo. No entanto, uma redu¢io da taxagio é adequada quando a demanda
agregada esta baixa e os pregos estdio em queda. Esta redugio elevara a renda
disponivel e, por conseguinte, o consumo. O ajuste da carga tributaria como politica
fiscal apresenta vantagens em relagdo as alteragdes nos gastos governamentais, uma
vez que ele é menos controverso, mais rapido e mais ajustavel de acordo com a
atividade econémica.

A wvolatilidade' macroecondmica tem altos custos econdmicos e sociais, e 0s
governos, em especial aqueles dos paises em desenvolvimento, devem se concentrar
na prevengio de crises domeésticas decorrentes da gestio inadequada dos ciclos de
crescimento econdmico por meio de mecanismos que evitem os efeitos pro-ciclicos
das politicas fiscais (OCAMPO, 2002). As receitas tributarias s3o, na sua maior
parte, alavancadas pelo crescimento econémico, e a imprevisibilidade e volatilidade
(incerteza) do seu crescimento estimulam reagdes indesejaveis dos governos,
que tipicamente oscilam entre padrdes de aumento de gastos e de taxagio. Um
crescimento previsivel e estavel da arrecadagio, com o menor grau de incerteza

possivel, ou menor grau de instabilidade ou risco, é uma meta a ser perseguida pelas
administra¢des publicas (THOMPSON; GATES, 2007). Neste contexto, o risco

1 Ostermos volatilidade e risco sio costumeiramente utilizados de forma indistinta na area de finangas e expressos
pela variabilidade de uma grandeza econ6mica modelada como uma varidvel aleatéria. Tipicamente, esta
variabilidade é medida pela variincia da série historica das observagdes desta variavel aleatéria e interpretada
como medida de incerteza da ocorréncia do seu valor esperado no futuro.
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pode ser interpretado como um evento ou condigdo incerta que, se ocorrer, tera
um efeito positivo ou negativo sobre pelo menos um objetivo da administragio
(DUMONT; RIBEIRO; RODRIGUES, 2006, p.125). A diversificagio das fontes
de receita é uma forma de atingir um crescimento estavel da arrecadagio, e a
literatura recente mostra que a efetividade desta diversificagio depende mais dos
co-movimentos (covariancias) das séries historicas das receitas do que do ntimero
de tributos utilizados (THOMPSON; GATES, 2007).

Fox (2003) analisou a crise fiscal dos estados dos EUA no inicio dos anos 2000, e
destacou que os trés maiores tributos estaduais arrecadaram menos em 2002 do que
em 2001, fazendo com que a relagio entre a arrecadagio estadual e renda das pessoas
fisicas fosse a menor dos Gltimos 15 anos, com uma queda de 6,4% em relagdo a 2001.
O autor apontou a estrutura tributaria como uma das causas deste dilema fiscal,
destacando a volatilidade das receitas estaduais como uma das suas trés principais
caracteristicas impactantes.

Ocampo (2002) estudou a macroeconomia dos ciclos de expansdo e contragio em
economias emergentes, com foco no papel das politicas domésticas de paises em
desenvolvimento na administragdo de ciclos de expansio e contragio externamente
gerados. Ele destacou que a volatilidade macroecondomica tem altos custos
econdmicos e sociais, e que crises domésticas severas podem gerar perdas equivalentes
a grandes proporcdes do Produto Interno Bruto (PIB) destes paises. Portanto, as
autoridades destes paises precisam focar sua atengio na prevengio de crises por meio
da gestido da expansio econdmica, uma vez que as crises s3o resultados inevitaveis
de expansdes economicas mal geridas. Ocampo destacou ainda que, no conjunto
de politicas anticiclicas, as politicas fiscais constituem um dispositivo anticiclico
bastante util, e mecanismos de esterilizagio temporaria das receitas do setor publico
pelos fundos de estabilizagio ou da adogdo de aliquotas flexiveis para o controle
da expansio dos gastos privados podem ser um importante complemento a estas
politicas, possibilitando maximizar a arrecadagdo nesse contexto.

A Moderna Teoria de Carteiras oferece um conjunto de métodos quantitativos
por meio dos quais o investidor racional pode otimizar a diversificagio dos seus
investimentos. Sua origem se confunde com a proposigio do modelo média-variancia
por Harry Markowitz em 1952 (MARKOWITZ, 1952). Fundamentalmente, o
modelo média-variancia reduz a variabilidade do comportamento de um agregado
financeiro - a carteira de investimentos - minimizando a sua varidncia por meio
da escolha otima dos pesos, ou participacdes, de cada componente no agregado.
A variancia da carteira é utilizada como medida do seu risco total, e a contribuiciao
do risco individual de cada componente da carteira, dado pelas suas variancias
individuais, pode ser totalmente eliminada, fazendo com que o risco total seja dado
apenas pelo efeito dos co-movimentos dos componentes da carteira, medido pelas
suas covariancias (ELTON et al., 2007).
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A notéria corre¢io do modelo média-variancia ao capturar as relagdes de
interdependéncia de cada ativo com todos os demais resulta em um custo
computacional quadratico em relagdo ao nimero de ativos. Isto foi um dos
principais impedimentos para a sua pronta adogdo em larga escala pelo mercado, e
teve como consequéncia o surgimento de aproximagdes e simplificagdes do modelo
original, bem como o desenvolvimento de métodos computacionais mais eficientes
(SHARPE, 1963; SHARPE, 1971; KONNO, 1990; KONNO; YAMAZAKI,
1991; KONNO; SUZUKI, 1992; KONNO; PLISKA; SUZUKI, 1993; KONNO;
SHIRAKAWA; YAMAZAKI, 1993).

Recentemente, o significativo aumento do poder computacional e da capacidade
de armazenamento dos computadores, bem como o surgimento de paradigmas de
computagio paralela de baixo custo (De SOUZA; FREITAS, 1995), estabeleceram
um ambiente propicio para se reexaminar a plena aplicabilidade do arcabougo média-
variancia em problemas do mundo real. Se outrora a aplicagdo pratica do modelo
média-variancia era considerada de alto custo (VASARHELYI, 1976), o cenario
atual sugere ndo apenas a sua aplicagio em problemas do porte demandado pelo
mercado financeiro, mas também a sua exploragio em outros dominios de aplicagio.

Silva (1996) aplicou o modelo média-varidncia a administragdo da divida puablica
brasileira, buscando estratégias 6timas para o seu financiamento. Segundo o autor,
como a captagdo de recursos pode ser realizada por meio de diversas alternativas,
combinagdes 6timas destas alternativas podem formar carteiras de passivos adequadas,
que fornegam o menor custo (menor retorno na visio do credor) para um determinado
nivel de risco, diminuindo significativamente as incertezas associadas ao devedor.
O conjunto destas carteiras Otimas forma a fronteira eficiente de financiamento, que
contempla todas as combinagdes otimas de financiamento disponiveis. O modelo
foi aplicado a administragio da Divida Pablica Mobiliaria Federal interna (DPMFj)
utilizando retornos e riscos estimados por meio de cenarios. Seus resultados de
simulagio produziram trés carteiras 6timas que alcancaram maior ganho potencial
(menor custo efetivo esperado) e menor dispersio (desvio-padrio) do que a carteira
praticada pelo Tesouro, projetando uma economia de até R$ 103 milhdes a época.

Thompson e Gates (2007) apresentaram um artigo de revisdo que propo0s a utilizagio
de um conjunto de ferramentas da moderna teoria de finangas no planejamento
da gestdo das receitas publicas. Segundo os autores, uma das principais metas
das administragdes publicas é propiciar um crescimento estavel e previsivel da
arrecadagio, com o menor grau de incerteza possivel. Neste ponto, eles destacam
que a diversificagio das fontes de receita ¢ uma forma de atingir esta meta e que
a efetividade desta diversificagdo depende mais do comportamento conjunto dos
desempenhos dos tributos, seus co-movimentos, do que simplesmente do nimero
de tipos de tributos utilizados. Para tal, eles propdem, entre outras técnicas, o
emprego de métodos de previsdo de séries temporais na analise do crescimento da
arrecadacgdo e do modelo média-variancia na gestdo da sua volatilidade. Apesar de
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ressaltar que a volatilidade nio pode ser totalmente eliminada por conta da auséncia
de correlagdes negativas suficientes entre os tributos (as receitas dos estados dos EUA
apresentavam coeficiente de correlagio de 0,65 em média), os autores comentam
que a parcela ndo sistematica da volatilidade pode ser completamente eliminada.

Gentry e Ladd (1994) empregaram um modelo de sele¢io de carteiras para avaliar
como a natureza dos tributos e a economia dos estados afetam as escolhas de gestio
disponiveis as autoridades estatais, examinando o caso dos estados de North Carolina
e Massachusetts nos EUA. Segundo os autores, os economistas devotam bastante
atengdo as caracteristicas individuais dos tributos, mas pouca atengio a questio
mais ampla acerca da especificagio do conjunto de tributos mais adequado a cada
jurisdi¢do governamental. O modelo de selecio de carteiras desenvolvido forneceu as
participagdes Otimas em um conjunto de tributos equivalentes para os dois estados,
produzindo uma fronteira eficiente de crescimento-instabilidade que levou em
consideragdo as expectativas de crescimento e instabilidades de cada tributo e também
um conjunto de restri¢des de progressividade e competitividade entre os estados.
Seus resultados evidenciaram a grande diferen¢a da progressividade da estrutura
tributaria dos dois estados e a dominancia do imposto sobre a renda nas carteiras
Otimas para uma grande faixa de crescimentos esperados das fronteiras eficientes.
As diferencas encontradas nas fronteiras eficientes dos dois estados sugeriram
recomendagdes de politicas tributarias especificas para cada um, contrariando a
prescri¢io da Comissio Consultiva de Relagdes Intergovernamentais dos EUA
(ACIR - Advisory Commission on Intergovernmental Relations) para a adogdo de
estruturas tributarias idénticas para os estados.

Este trabalho trata o conjunto de tributos de competéncia da Unido como um
universo de ativos de risco,> com os quais podemos formar carteiras de tributos a luz
da Moderna Teoria de Carteiras (ELTON et al., 2007; SHARPE; ALEXANDER;
BAILEY, 1999). Para tal, a relacio entre a instabilidade e o crescimento das receitas
individuais dos tributos é tratada tal como a rela¢io entre o risco e o retorno de
ativos, a partir da qual podemos desenvolver medidas para a instabilidade e o
crescimento da receita de agregados da arrecadagio federal de forma similar ao risco
e retorno de carteiras de investimentos (GENTRY; LADD, 1994). Empregamos o
modelo média-variancia (MARKOWITZ, 1952; MARKOWTITZ, 1991) de Harry
Markowitz para obter participagdes Otimas de tributos na arrecadagio federal, ou
carteiras eficientes de tributos, que sio aquelas que produzem a menor instabilidade da
arrecadagido para um determinado crescimento esperado, ou um maior crescimento
esperado para uma determinada instabilidade aceitavel da arrecadagio.

Os modelos propostos neste trabalho foram avaliados mediante um conjunto de
experimentos de simula¢io que comparou os perfis de crescimento das carteiras

2 Ativos de risco sio aqueles instrumentos de investimento cujo retorno esperado é incerto e para os quais
podemos derivar uma medida quantitativa desta incerteza, ou risco. Ativos com retorno esperado certo ou
risco muito préximo de zero sio denominados ativos sem 7isco.
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eficientes de tributos com o crescimento da arrecadacio federal realizada. Nossos
resultados mostraram que por meio da diversificagdo eficiente das participa¢des
das receitas tributarias no agregado da arrecadagio federal é possivel mitigar parte
consideravel da instabilidade (risco) da arrecada¢io. Em um dos cenarios avaliados,
obtivemos um crescimento acumulado de arrecadagio da ordem de 28 pontos
percentuais acima do crescimento do agregado da arrecadagio federal, com apenas
25% da sua instabilidade - uma volatilidade quatro vezes menor. Noutro cenario, foi
alcancado um crescimento acumulado da ordem de 33 pontos percentuais acima do
crescimento do agregado da arrecadagio federal para o mesmo nivel de instabilidade.
Na comparagio com o resultado das Receitas Administradas pela Receita Federal
do Brasil, as carteiras de tributos alcangaram um crescimento acumulado superior
da ordem de 34 pontos percentuais, com apenas 25% da sua instabilidade, e, num
outro cenario comparado, alcangaram um crescimento superior da ordem de 39
pontos percentuais, exibindo os mesmos niveis de instabilidade.

Este trabalho esta organizado como a seguir. Apos esta introdugio, na Segdo 2,
apresentaremos as nog¢oes fundamentais relacionadas aos modelos desenvolvidos,
bem como a nossa estratégia para a aplicagio do modelo média-variancia na
diversificagio da arrecadagio federal. Na Sec¢io 3, apresentaremos os dados, a
metodologia e as métricas de avaliagdo utilizadas nos nossos experimentos de
simulagdo. Nossos resultados experimentais serdo apresentados na Segio 4, e
encerraremos este trabalho discutindo seus resultados na Secdo 5 e apresentando
nossas conclusdes e perspectivas de trabalhos futuros na Segio 6.

2 NOCOES FUNDAMENTAIS

Esta se¢do apresenta as nogOes fundamentais relacionadas aos temas abordados neste
trabalho. Primeiro, apresentaremos um breve resumo dos tributos de competéncia
da Unido, que sio foco deste trabalho, e em seguida sera apresentada a modelagem
proposta para a diversificagio da arrecadagio com o modelo média-variancia de
Harry Markowitz, com a qual podemos formar carteiras otimas de tributos a luz
da Moderna Teoria de Carteiras.

2.1 TRIBUTOS DE COMPETENCIA DA UNIAO

O Codigo Tributario Nacional (CTN), instituido pela Lei n® 5.172, de 25 de
outubro de 1966, nos oferece um conjunto de defini¢des tributarias relevantes
para os objetivos deste trabalho. Nos termos do art. 3° do CTN, “tributo é toda
prestagdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir,
que nio constitua sangio de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada.” Os tributos estdo divididos em (i) impostos,
(i1) taxas, (ii1) contribui¢des de melhoria e (iv) contribui¢Bes especiais; estas Gltimas
determinadas pela CF/88 nos arts. 149 e 195.
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Os tributos de interesse deste estudo sdo aqueles de competéncia da Unido. O art.
16 do CTN dispde que “imposto é o tributo cuja obrigagio tem por fato gerador
uma situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao
contribuinte.” Os impostos integrantes do Sistema Tributario Nacional estdo
dispostos no Titulo IIl do CTN, o qual é composto por quatro capitulos: o Capitulo
I apresenta as suas disposigdes gerais, o Capitulo II trata dos impostos sobre o
comercio exterior, o Capitulo III trata dos impostos sobre o patrimoénio e a renda,
e o Capitulo IV trata dos impostos sobre a produgdo e a circulagio.

O Capitulo IT do CTN apresenta dois impostos: o Imposto sobre a Importagio (II) e
o Imposto sobre a Exportagio (IE). A base econdmica do Imposto sobre a Importagio
é a entrada no territorio nacional, para incorporagdo a economia interna, de bem
destinado ou nio ao comércio, produzido fora do territorio nacional pela natureza
ou pela agio humana (PAULSEN, 2009, p. 12). O Imposto sobre a Importagio esta
intrinsecamente ligado as politicas cambial e de comércio exterior, nos termos do
art. 21 do CTN. A base econdmica do Imposto sobre a Exportagio € a saida do
territorio nacional, para incorporagio a outra economia, de bem destinado ou ndo
a0 comércio, produzido no territorio nacional pela natureza ou pela agio humana,
ou ainda os produtos nacionalizados. O Imposto sobre a Exportagio, assim como
o Imposto sobre a Importagio, também esta intrinsecamente ligado as politicas
cambial e de comércio exterior, nos termos do art. 26 do CTN.

O Capitulo IIT do CTN possui dois impostos: o Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR) e o Imposto sobre a Renda e Proventos (IR). A base
econdmica do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural é a propriedade, o
dominio ttil ou a posse de imovel por natureza localizado fora da zona urbana dos
municipios. A base economica do Imposto sobre a Renda e Proventos é a renda e os
proventos recebidos - a jurisprudéncia pacifica a renda como o acréscimo patrimonial
produto do capital, do trabalho ou da combinagio de ambos, e os proventos como
0 acréscimo patrimonial no compreendido no conceito de renda.

O Capitulo IV do CTN possui dois impostos: o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) e o Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cambio e Seguro, e
sobre Operagdes relativas a Titulos e Valores Mobiliarios (IOF). A base econdmica
do Imposto sobre Produtos Industrializados é a submissio do produto a qualquer
operagio que lhe modifique a natureza ou a finalidade, ou o aperfeicoe para o
consumo. Ainda, o IPI incide sobre os bens de procedéncia estrangeira e sobre
aqueles abandonados ou apreendidos e levados a leilio. A base econdémica do IOF
é separada em funcio da operagio, sendo:

e Para as operagdes de crédito, a disponibilizagio econdémica ou juridica do
montante total ou parcial ao interessado;

e Para as operagdes de cambio, a disponibilizagio econdmica ou juridica do
montante total ou parcial de moeda nacional ou estrangeira ao interessado.

~ c o~ /71 . A .
e Para as operagdes de seguro, a emissdo da apolice ou recebimento do prémio.
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e Para as operagdes relativas aos valores mobiliarios, a emissdo, transmissio,
pagamento ou resgate dos mesmos.

As contribuices especiais® sdo determinadas na CF/88 pelo art. 149, que dispde
da competéncia da Unido para instituir contribui¢des sociais, de interven¢io no
dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas;
e pelo art. 195, que dispde que a seguridade social também sera financiada pelas
contribuicdes sociais incidentes sobre a folha de salarios, a receita ou faturamento,
o lucro, a receita de concursos de prognésticos e sobre o valor das importagdes
de bens ou servigos. A base economica das contribuigdes sociais é separada em
fun¢do da incidéncia. Empregar funcionarios, vender produtos ou servigos e gerar
lucros sio bases de incidéncia para as contribuig¢des sociais. A Contribuigio para
Financiamento da Seguridade Social (Cofins), a Contribui¢io para o Programa
de Integragdo Social/Programa de Formagio do Patriménio do Servidor Pablico
(PISPASEP) e a Contribuigio Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) sio exemplos
de contribuigdes especiais com incidéncia sobre o faturamento das empresas.

2.2 MODERNA TEORIA DE CARTEIRAS NA DIVERSIFICACAO
DA ARRECADACAO

O total das receitas arrecadadas de um conjunto de tributos, ou a sua arrecadacio,
esta sujeito a flutuagdes decorrentes das atividades econdmicas relacionadas a base
economica de cada tributo. Estas flutuagdes podem ocasionar determinados graus
de instabilidade na arrecadagio, aumentando o seu risco e prejudicando as suas
estimativas de crescimento futuro. A diversificacio das fontes de receita é uma
forma de atingir um crescimento estavel e previsivel da arrecadagio (THOMPSON;
GATES, 2007).

Este trabalho utiliza 0 modelo média-variancia de Harry Markowitz (MARKOWITZ,
1952; MARKOWITZ, 1991) como arcabougo para diversificacio eficiente da
arrecadagdo, tratando um conjunto de tributos como um universo de ativos de
risco e derivando uma fronteira eficiente para este conjunto de tributos. Esta se¢io
apresenta a modelagem empregada para a aplicagdo do modelo média-variancia na
diversificagio eficiente da arrecadagdo.

2.2.1 CRESCIMENTO DAS RECEITAS TRIBUTARIAS

Nossa abordagem para a diversificagio eficiente da arrecadagio com o modelo
média-variancia, tal como na sua aplicagio classica no mercado de agdes, também
é baseada em séries temporais, sendo descrita a seguir.

As diversas despesas que os governos tém de realizar no cumprimento da sua missdo
institucional tipicamente sio custeadas pela arrecadagio de tributos. Tal como em
projetos de investimento, o volume financeiro total arrecadado por um tributo, ou

3 Ascontribui¢es especiais recebem este nome para diferencid-las das contribuigdes de melhoria no mbito da CF/88.
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a sua receita, ¢ uma medida atil acerca do seu desempenho individual, mas torna-se
sem utilidade na comparagio entre os desempenhos de tributos que incidem sobre
bases econdmicas distintas. De forma similar ao retorno de investimentos, a taxa de
crescimento, ou simplesmente crescimento, da receita de um determinado tributo é
aqui definida como uma medida relativa que se propde a quantificar a variagio da
receita arrecadada do tributo no horizonte de interesse, sendo dada por:*

— Rt - Rt—l
R

t—1

g, , t=1, (D)

onde g, é o crescimento de um periodo da receita proveniente da arrecadagio
do tributo no tempo 7, e R, e R_, sio as suas receitas nos tempos ¢ e f,_,
respectivamente.

Os N + 1 valores da receita arrecadada de um tributo e as suas respectivas N taxas
de crescimento formam as séries historicas:

R,:(ROaRl"'aRN)e (2)
g =(g,8,8y) )
Figura 1: Exemplos de séries historicas das receitas de tributos da Unido
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Fonte: Séries de receitas (IPEA, 2009).
Nota: S3o mostradas as séries de 161 observagdes mensais das receitas da Contribui¢io Social sobre

o Lucro Liquido (CSLL) e do Imposto sobre a Importagio (II) entre janeiro de 1996 e maio de 2009,
onde os perfis distintos de evolugio das suas receitas sdo evidenciados.

4 A defini¢io da Eq. 1 e as demais defini¢des desta segio também sio validas para agregados tributarios de qualquer
natureza.
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Figura 2: Exemplos de séries histdricas de crescimento das receitas de tributos
da Uniio
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Fonte: Séries de receitas (IPEA, 2009). As séries de crescimento integram os métodos desenvolvidos
pelo autor no presente artigo.

Nota: Sio mostradas as séries de 160 observagdes do crescimento mensal das receitas da Contribuicio
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e do Imposto sobre a Importagio (II), calculadas entre fevereiro
de 1996 e maio de 2009 a partir das suas respectivas receitas mensais. Os perfis distintos de oscilagio
das duas séries s3o evidenciados, onde a CSLL apresenta uma oscilagio bastante superior ao II.

As Figuras 1 e 2 mostram dois exemplos tipicos de séries de receitas e de crescimento
das receitas de tributos de competéncia da Unido, quais sejam a CSLL e o IL
A Figura 1 mostra as séries das 161 observacdes mensais das receitas arrecadadas
da CSLL e do II entre janeiro de 1996 e maio de 2009, na qual podemos notar os
perfis distintos de evolugdo das suas receitas; enquanto a Figura 2 mostra as séries
das 160 observa¢des do crescimento mensal destas receitas, calculado conforme a
Eq. 1 entre fevereiro de 1996 e maio de 2009, em que podemos notar que a CSLL
apresenta uma oscila¢do superior ao II.

2.2.2 DIVERSIFICACAO EFICIENTE DA ARRECADACAO

De forma similar as defini¢des do modelo média-variancia, apresentaremos nesta
secdo as medidas equivalentes ao retorno esperado e risco dos ativos de investimento
para os tributos e a carteira de tributos, que no contexto da diversificagio da
arrecadacio serdo denominadas crescimento esperado e instabilidade da arrecadagio
(GENTRY; LADD, 1994).
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O modelo média-variancia aplicado a diversificacio da arrecadagio

A razio percentual da receita de um determinado tributo pela receita total arrecadada
de um conjunto de tributos que o inclui pode ser tratada como a participagio deste
tributo em uma carteira de tributos. Nesta aplicagdo do modelo média-variancia,
uma carteira sera equivalente a um conjunto de M tributos, cada qual com um
respectivo peso, ou participacdo, associado, cujo somatoério das suas receitas
individuais reflita a arrecadagdo total deste conjunto de tributos. Cada participagio
X, i=1--,M,com 0< X, <le Z,X I, representa, portanto, a fragio do
valor da arrecadagao total da carteira de trlbutos que é proveniente do tributo i.
Desta forma, o crescimento realizado da arrecadagio total da carteira de tributos no
tempo ¢, &,,, ¢ dado pela combinagio linear das participagdes e dos crescimentos
individuais das receitas dos seus tributos componentes, ou seja:

M
=> X.g;,, )
i=1

onde M é o nimero de tributos da carteira, X, é a participagio do tributo i na
arrecadagio total e g;, € o crescimento realizado da receita do tributo i no tempo .

O crescimento esperado da receita de um tributo € definido como:

=—Zg (5)

onde g é o crescimento esperado da receita do tributo para o tempo t =N+, N
é o tamanho da série histérica g'e g, é o crescimento da receita do tributo no
tempo £.°

O crescimento esperado para a arrecadagio da carteira de tributos, g, ¢ entdo
definido pela combinagdo linear das participagdes e dos crescimentos esperados das
receitas dos seus tributos como:

g,=> Xz, (6)

onde M é o nimero de tributos na carteira, X, é a participagio do tributo 7 na
carteirae g, é o crescimento esperado da receita do tributo i.

5 Gentry e Ladd (1994) definiram o crescimento da receita de um tributo a partir da regressio d log R, =b+e,,
onde d log Ry é a variagio no logaritmo natural da receita real (deflacionada pelo deflator implicito de pregos)
entre os tempos ¢ e t—1, b é a taxa de crescimento estimada e ¢, é um erro aleatério estacionario. Nossa
defini¢io de crescimento esperado da receita de um tributo (Eq. 5) foi derivada no contexto do valor esperado
da sua série de crescimentos, g .

Cad. Fin. Ptbl., Brasilia, n. 10, p. 23-58, dez. 2010 33



Fdbio Daros de Freitas

A instabilidade, ou risco, associada ao crescimento esperado da receita de um tributo
¢ definida como a variancia da sua série de crescimentos de receita como:

1 N
v 20'2:— _—2’ 7
g g N—lg(gt g) ( )

onde v, ¢ a instabilidade associada ao crescimento esperado da receita do tributo
para o tempo t =N+, N é o tamanho da série histérica g’, g, é o crescimento
realizado da receita do tributo no tempo e g é o seu crescimento de receita esperado
para o tempo ¢t = N +l. Assim como o risco associado ao retorno esperado de um
ativo de investimento, a instabilidade associada ao crescimento esperado da receita
do tributo busca refletir a incerteza da realizagio do seu crescimento esperado (Eq. 5)
-aocorréncia do crescimento esperado (valor médio) seria menos provavel em séries
com maior dispersdo (maior instabilidade) do que em séries com menor dispersio
(menor instabilidade).

A instabilidade da carteira de tributos é definida como a variancia da combinagio
linear das participagdes dos tributos na carteira e das suas séries de crescimentos de
receita, definida em termos da covariancia entre cada par de tributos como:

M M
v, =0, = szinygg, (8)

i=l j=1

onde Vo, ¢ a instabilidade total da carteira, que é 1gua1 a variancia O'p da
comblnagao linear das part1c1pagoes e das séries de crescimento dos tributos, ‘M é
o niimero de tributos na carteira, X, e X, sdo as part1c1pag;oes individuais dos
tributos 7 e j na carteira, respectlvamente e 7g é a covariancia dos crescimentos das
receitas do par de tributos i e j, que é definida como:

Vey =7 (8~ 8D, ~ ) 9)
L=

i

onde N é o tamanho das séries historicas, g, €8 sio os crescimentos de receita
realizados dos tributos i e j no tempo /, ¢ g; e g; sio crescimentos de receita
esperados dos tributos i e j, respectivamente, para o tempo ¢ = N +l.
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A Eq. 8 pode ser reescrita como:

M M
_ 2 _ M o 2
Vpg _o-pg - 21:1Xi O-gi +22Xin7gij

i=l j=1
J#i

M M 5
ZZIXizvgi +22Xin7/gij

i=1 j=1
J#i

(10)

onde v, ¢ a instabilidade total da carteira de tributos, M é o nimero de tributos
na cartelra X, e X, sioas part1c1pagoes individuais dos tributos i e j na carteira,
respectivamente, V, (O' ) ¢ instabilidade individual (varidncia dos crescimentos)
do tributo i e e a covaridncia das séries de crescimentos de receitas do par de
tributosiej.

Uma aplicagio do modelo média-variancia para a diversificagio da arrecadagio
pode entdo ser definida através do seguinte problema de programagio quadratica:

M M
_\M y2
Minimize Voo = 2 X Vgi““ZJ.ZL.XfXj?’gi,» (11)
=
M
Sujeito a: ZXig_i =8a> (12)
i=l1
M
Y X, =1, (13)
i=1
X, >0, i=1-,M, (14)
I<X,<u, i=1--M. (15)

A Eq. 11 é a fungio objetivo a ser minimizada, qual seja a instabilidade da carteira
de tributos, v, , a Eq. 12 € a restrigdo que garante o crescimento de arrecadagio
desejado, g, i Eq 13 é a restrigio que garante a 1ntegrahdade da carteira com a
alocacdo total das participagdes dos tributos e a Eq. 14 restringe o modelo para
participagdes positivas apenas. A Eq. 15 é uma restri¢io adicional ao modelo média-
variancia original que impde limites inferior (/;) e superior (u;) para a participagdo
X na carteira (SHARPE, 1987).

A extensdo do modelo média-variancia implementada pela inser¢io da Eq. 15 no
modelo original possibilita a elaboragdo de cenarios e, consequentemente, a aplicagio
do modelo de forma mais adequada a diversificacdo da arrecadagio.
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Fronteira eficiente instabilidade-crescimento

A fronteira eficiente instabilidade-crescimento (GENTRY; LADD, 1994) pode ser
obtida por meio da resolu¢io do problema de minimizagio definido pelas Egs. 11
a 15 para varios valores de crescimento de arrecadagio desejado, g, .

Em termos de composigdo de carteiras de tributos, a diversificagio da instabilidade
da arrecadagio também é conseguida a partir da selecido de pares de tributos com
coeficientes de correlagdo negativos ou nulos. Ou seja, selecionando-se tributos (isto
é, atribuindo participagdes de tributos na carteira) que apresentem movimentos
de crescimento de receita em dire¢des opostas ao longo do tempo, exibindo assim
um efeito de compensacio de quedas e de suaviza¢io de crescimentos acentuados
das receitas.

Macrocarteiras de tributos

E possivel empregar uma abordagem de macroativos para a diversificacio
da arrecadagio por meio da utilizagdo de agregados tributarios, formando as
macrocarteiras de tributos. As caracteristicas desta abordagem sio as mesmas das
macrocarteiras de investimentos, onde se destaca a maior eficiéncia da alocagio dos
ativos (BRITO NETO, 1989).

3 METODOS

Neste estudo, analisamos a composi¢do da arrecadagio de um conjunto de tributos de
competéncia da Unido e a comparamos com composi¢Oes 6timas obtidas mediante
o modelo média-variancia. Para tal, desenhamos um conjunto de experimentos de
simulagio para avaliar o efeito das composi¢des Otimas propostas para a arrecadagio
deste conjunto de tributos e comparar seus perfis de crescimento com o crescimento
da arrecadagdo realizada com as participagdes praticadas pelo governo neste
mesmo conjunto de tributos. Ou seja, para um determinado conjunto de tributos,
computamos diversas carteiras 6timas com o modelo de selegio de carteiras da Segio
2.2 e as comparamos com as carteiras praticadas pelo governo.

Nestes experimentos, que serdo apresentados mais adiante na Segio 4, utilizamos
os métodos que descreveremos a seguir para selecionar carteiras Otimas de tributos
formadas a partir das suas séries histéricas de crescimento de receita e simular seus
desempenhos em termos de crescimento de arrecadagio. As carteiras de tributos
vigentes em cada ano do nosso horizonte de simulagio foram selecionadas ao final
do ano anterior, utilizando apenas os dados historicos disponiveis para o conjunto
de tributos até aquele instante - portanto sem conhecimento prévio de dados nos
tempos posteriores; e seus crescimentos mensais ao longo do respectivo ano foram
contabilizados. Este procedimento foi repetido para os quatro anos do horizonte
de simulagdo, de 2006 a 2009, e, ao fim deste periodo, foram comparados os
histéricos dos desempenhos das carteiras 6timas propostas com os desempenhos
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das carteiras praticadas pelo governo no mesmo conjunto de tributos e também
com o desempenho do agregado da arrecadagio federal.

Esta se¢io descreve os métodos usados na consecugio dos nossos experimentos,
apresentando as séries de receitas de tributos e agregados tributarios utilizadas, os
periodos utilizados para a estimagdo dos parametros dos modelos e para as simulagdes
de desempenho, e as métricas de avaliagio empregadas.

3.1 RECEITAS UTILIZADAS E ABORDAGEM POR MACROCARTEIRAS

Nossas analises foram baseadas no demonstrativo “Analise da Arrecadacio das
Receitas Federais”, produzido pela Coordenagio-Geral de Estudos, Previsio e
Analise (Coget) da Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) e integrante da
divulgacio dos resultados da arrecadagio federal.

O alvo dessa analise foi o conjunto de tributos denominado Receitas Administradas
pela RFB, conforme divulgado no referido demonstrativo Coget/RFB. Contudo,
por motivos metodologicos e de disponibilidade de dados, especialmente de
observagdes suficientes nas séries histéricas de longo prazo, foram necessarios
alguns ajustes nas receitas integrantes do referido conjunto. Em termos efetivos
de volume de arrecadagio, o conjunto ajustado de receitas utilizado correspondeu
aproximadamente ao total das Receitas Administradas pela RFB descontadas
as Receitas Previdenciarias. Nossos métodos e experimentos consideraram
adequadamente esta aproximacio de forma a nio prejudicar as analises e resultados
obtidos no escopo deste trabalho.

Tabela 1: Tributos integrantes das receitas administradas pela RFB utilizados
nas simulagdes

Sigla Tributo

II Imposto sobre a Importagio

IPI Imposto sobre Produtos Industrializados

IR Imposto sobre a Renda e Proventos

IOF Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cimbio e Seguro, e sobre
Operagdes relativas a Titulos e Valores Mobiliarios

ITR Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural

Cofins Contribuigio para Financiamento da Seguridade Social

PIS/Pasep Contribui¢io para o Programa de Integracio Social/Programa de

Formagio do Patriménio do Servidor Pablico

CSLL Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido

Fonte: Conjunto de tributos relacionados e com séries disponiveis em Ipea (2009), integrantes dos
métodos desenvolvidos pelo autor no presente artigo.
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Entre as diversas receitas integrantes do grupo das Receitas Administradas pela RFB,
escolhemos aquelas que seriam mais apropriadas para utilizagdo como instrumento
de planejamento e cujas séries historicas estavam disponiveis no banco de dados
Indices Analiticos Macroecondmicos - Receitas Péiblicas, divulgado pelo Instituto
de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea) (IPEA, 2009), e continham observagdes
suficientes para nossas analises.® A Tabela 1 mostra os tributos utilizados neste

trabalho.

A principal consequéncia da utilizagio de séries historicas mensais decorre do
comportamento das séries de tributos que, em razio da sua forma de arrecadagio,
tém as suas receitas concentradas em determinados meses do ano - tributos com
fato gerador continuado ou com fato gerador complexivo, tais como o I'TR e o
IR, respectivamente (BORBA, 2007, p. 98-99). Esta caracteristica destas séries
histéricas mensais deturpa fortemente as suas médias e variancias, prejudicando a
utilizagdo destas medidas como valor esperado do crescimento da arrecadagio mensal
e da instabilidade associada. Optamos por contornar este problema, no escopo
deste estudo, por meio da agregacio dos tributos da Tabela 1 (e suas respectivas
séries historicas) na forma da organizagio do Titulo IIT do CTN, adicionadas as
contribuigdes (ver Se¢do 2.1). A Tabela 2 mostra os agregados tributarios utilizados
nas nossas analises, os quais denominamos agregados CTN, bem como as suas
composigdes relativas aos tributos da Tabela 1.

Tabela 2: Conjunto de agregados do Cédigo Tributario Nacional utilizado nas simulagdes

Sigla Agregado Tributério Composi¢ao

TPRODCIRC Producio e Circulagio IPI + IOF

TCOMEX Comércio Exterior I

TCONTRIB Contribuic¢des COFINS + CSLL + PISPASEP

TPROPRENDA Propriedade e Renda ITR + IR

TRECADM Agregado CTN Total TPRODCIRC + TCOMEX +
TCONTRIB + TPROPRENDA

Fonte: Agregacio proposta pelo autor, conforme Titulo III do CNT, integrantes dos métodos
desenvolvidos pelo autor no presente artigo.

Desta forma, empregamos uma abordagem de macrocarteiras para a diversificagdo
da arrecadagio, conforme descrito na Se¢io 2.2.2. Nesta abordagem, os macroativos

sdo constituidos pelos agregados TPRODCIRC, TCOMEX, TCONTRIB e
TPROPRENDA, e a carteira resultante é denominada macrocarteira de tributos.

6 Asreceitas integrantes da rubrica RECEITA ADMINISTRADA PELA RFB da tabela Arrecadagio das Receitas
Federais divulgada pela COGET/RFB que no foram consideradas sio: IMPOSTO SOBRE EXPORTACAOQ;
CPMF - CONTRIB. MOVIMENTACAO FINANCEIRA; CIDE-COMBUSTIVEIS; PAGAMENTO
UNIFICADO; CONTRIBUICAO PARA O FUNDAF; OUTRAS RECEITAS ADMINISTRADAS; REFIS;
RETENCAO NA FONTE - LEI N2 10.833, ART. 30; e RECEITA PREVIDENCIARIA.
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A otimizagio das macrocarteiras de tributos é tratada pelo modelo média-variancia
da mesma forma descrita na Se¢do 2.2 para o caso das carteiras de tributos, a
partir do calculo das medidas de crescimento esperado e instabilidade para cada
agregado CTN.

A receita total do agregado TRECADM reflete a arrecadagio federal do conjunto
de tributos da Tabela 1 (agregados conforme a Tabela 2), e a sua composi¢io, em
termos das participagdes das receitas dos agregados TPRODCIRC, TCOMEX,
TCONTRIB e TPROPRENDA, reflete a macrocarteira praticada pelo governo
federal, que é resultante das politicas fiscais vigentes em cada ano do periodo das
nossas analises.

3.2 ESTRATEGIA DE SIMULACAO

O modelo média-variancia pertence a uma classe de estratégias denominada
abordagens de periodo tinico, ou modelos estdticos. Estes modelos otimizam carteiras
para apenas um periodo de tempo, usando os dados historicos disponiveis e seus
valores esperados e riscos ex-ante para o proximo periodo de tempo (SHARPE;
ALEXANDER; BAILEY, 1999, pp. 139).

A estratégia de simulagdo utilizada incluiu o rebalanceamento anual das carteiras
de tributos, com a finalidade de aproximar as simula¢des da situagdo real do
processo orgamentario brasileiro, regido pela elaboragdo anual da Lei das Diretrizes
Orgamentarias (LDO) e da Lei Or¢amentaria Anual (LOA). Como utilizamos séries
mensais de receitas (ver Se¢do 3.3), a estratégia classica implementada pelos modelos
estaticos de selecdo de carteiras foi aqui adaptada para:

1. Ao término do més de dezembro de cada ano, calcular a fronteira eficiente paraa
selecdo da carteira que ira vigorar no proximo ano, a partir dos dados disponiveis
até o momento;®

2. Selecionar a carteira desejada na fronteira eficiente a partir dos critérios de
crescimento esperado e instabilidade associada;

3. Contabilizar os crescimentos mensais da carteira selecionada durante seu ano
de vigéncia;

4. Obter a carteira que ira vigorar no ano seguinte segundo este mesmo procedimento.

Na aplicagio classica do modelo média-variancia no mercado de ag3es, a estratégia dos
modelos estaticos leva em consideragio algumas premissas subjacentes (FISCHER;

7 Para uma discussdo adicional deste assunto, ver Elton et al. (2007, p. 90-92).

8 Oart. 35, §2°, III da CF/88 estipula que o projeto de lei orgamentaria da Unido sera encaminhado até quatro
meses antes do encerramento do exercicio financeiro, e a formagio das carteiras no més de dezembro nfo atende
a esta restrigio constitucional. Contudo, esta op¢io se deu por aspectos metodoldgicos e nio prejudicou as
anélises e resultados obtidos no escopo deste trabalho.
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JORDAN, 1995; ELTON et al., 2007; SHARPE; ALEXANDER; BAILEY, 1999),
que foram aqui adaptadas para o problema da diversificagio da arrecadagio como:

® As participagdes selecionadas de cada tributo sio implementaveis;

* Todos os dados necessarios aos calculos das fronteiras eficientes estdo disponiveis
quando da sua obtengdo;

o Asreceitas dos tributos tém elasticidade suficiente para responder as participagdes
selecionadas.

3.3 DADOS

Nosso conjunto fundamental de dados foi formado pelas oito séries histéricas dos
tributos da Tabela 1, com 161 observagdes mensais cada uma, entre janeiro de 1996
e maio de 2009. A partir destas séries historicas, foram obtidas cinco séries historicas
dos agregados CTN da Tabela 2, com os mesmos niimeros de observagdes mensais
e datas, calculando a receita de cada agregado CTN, conforme a sua composi¢io
descrita na tabela.

Implementamos a estratégia da Segdo 3.2 para formar as macrocarteiras de tributos
e simular os seus desempenhos durante os 41 meses entre janeiro de 2006 e maio de
2009. As macrocarteiras para o ano de 2006 foram formadas em dezembro de 2005
a partir de séries historicas com 120 observagdes entre janeiro de 1996 e dezembro
de 2005. Ao término do ano de 2006, as macrocarteiras foram rebalanceadas para o
ano de 2007, sendo formadas em dezembro de 2006 a partir de séries historicas com
120 observagdes entre janeiro de 1997 e dezembro de 2006. As macrocarteiras para
os demais anos foram obtidas da mesma forma, sendo rebalanceadas sempre a partir
das fronteiras eficientes calculadas com séries historicas contendo 120 observagdes
mensais e com a tltima observagio referente a dezembro do ano anterior ao ano
da sua vigéncia. O conjunto das macrocarteiras obtidas foi acompanhado durante
os 41 meses do periodo de simulagio, entre janeiro de 2006 e maio de 2007, e suas
taxas de crescimento mensal foram calculadas conforme a Eq. 1.

As séries historicas das receitas dos tributos da Tabela 1 foram obtidas diretamente
do sitio eletronico do Ipea (IPEA, 2009) e utilizadas para calcular as séries historicas
das receitas dos agregados CTN da Tabela 2.

3.4 METRICAS

As métricas de avaliagio do desempenho das macrocarteiras de tributos e dos
agregados totais da arrecadagio federal sio descritas nesta segio. As avaliagdes de
desempenho das macrocarteiras de tributos utilizadas nos experimentos da Segdo
4 foram baseadas nas medidas de crescimento médio, instabilidade e crescimento
acumulado da arrecadagio das macrocarteiras de tributos, apresentadas a seguir.
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De forma similar a Eq. 1, o crescimento da arrecada¢io da macrocarteira de tributos
é definido como:

A—A
gAtzfA—H, t>1, (16)

t-1

/4 : /’ ~ .
onde g, € o crescimento de um periodo da arrecadagio da macrocarteira de
tributos no tempo #, e A, e A,_, sio as suas arrecadagOes nos tempos t e f,_,
respectivamente.

O crescimento médio da arrecadagdo da macrocarteira de tributos no periodo de
interesse, por sua vez, ¢ definido como:

_ 1 ¢
84 :_ng, (17)
n -

onde g, é o crescimento médio da arrecadagio da macrocarteira de tributos, n
¢ o numero de observagdes no periodo de interesse e g, € o crescimento da
arrecadagio da macrocarteira de tributos em cada tempo # do periodo de interesse.

A instabilidade associada ao crescimento médio da arrecadagio (Eq. 17) é dada pela
variancia dos crescimentos da arrecadagio no periodo de interesse, definida como:

n
VA:O-j:LZ(gAt_gA)z’ (18)
n—1,4
onde Vv, é a instabilidade associada ao crescimento médio da arrecadagio da
macrocarteira de tributos, # € o niimero de observagdes no periodo de interesse,
g, € o crescimento realizado da arrecadagio no tempo fe g, € o seu crescimento

médio no periodo de interesse.

O crescimento acumulado da arrecadagio no periodo de interesse, ¢, é aqui
definido como:

Cy :H; (1+gAt)’ (19)

onde ¢, é o crescimento acumulado da arrecadagio no periodo de interesse, 7 é
o namero de observagdes no periodo e g,, sdo os crescimentos da arrecadagio
em cada tempo. O crescimento acumulado relaciona o valor da arrecadagio da
macrocarteira de tributos (nivel de precos) no tempo ¢, A4, , com o seu valor no
tempo t =1, A, como:

A4,=A4c,,. (20)
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Todas as analises envolvendo o crescimento acumulado da arrecadagio que foram
realizadas neste trabalho utilizaram uma arrecadagio inicial 4, =$1 (uma unidade
monetaria), e o crescimento acumulado alcangado representa o fator multiplicativo
da arrecadagio inicial obtido com a estratégia utilizada.

Estas mesmas métricas também foram aplicadas nas analises do agregado total da
arrecadacio e do total das Receitas Administradas pela RFB.

4 EXPERIMENTOS

Neste trabalho, avaliamos o efeito das composi¢des Otimas propostas para a
arrecadagio das receitas de um conjunto de agregados tributarios, os agregados
CTN da Tabela 2 (ver Se¢io 3.1), e comparamos seus perfis de crescimento com as
composi¢des praticadas pelo governo federal neste mesmo conjunto de agregados
tributarios, e também com o crescimento da arrecadacio federal, durante os
anos de 2006 e 2009. Esta se¢io mostra os resultados experimentais obtidos nesta
investigagdo, que foi conduzida com os modelos apresentados na Segdo 2 e os
métodos da Secio 3.

4.1 CENARIOS AVALIADOS

Nossas simulagdes e avaliagdes foram realizadas para trés cenarios de instabilidade
(risco) do crescimento da arrecadagio: (a) conservador; (b) moderado; e
(c) agressivo. Devido a geometria das fronteiras eficientes, estes cenarios
de instabilidade do crescimento mantém correspondéncia com cenarios
equivalentes de crescimento esperado. Desta forma, foi implementada a
estratégia de simulagio da Secio 3.2, selecionando macrocarteiras de tributos
de baixo crescimento esperado (cenario conservador), de crescimento esperado

Tabela 3: Critérios de sele¢io das macrocarteiras de tributos

Cenirio Crescimento Mensal Esperado
Conservador 1,5%
Moderado 2,5%
Agressivo 3,5%

Fonte: Métodos desenvolvidos pelo autor no presente artigo.
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Figura 3: Fronteiras eficientes de instabilidade-crescimento obtidas para as
macrocarteiras de tributos
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Fonte: Métodos desenvolvidos pelo autor no presente artigo.

moderado (cenario moderado) e de alto crescimento esperado (cenario agressivo),
conforme os critérios da Tabela 3, correspondendo aos crescimentos mensais
esperados de 1,5%, 2,5% e 3,5%, respectivamente.

Neste conjunto de analises, empregamos o modelo média-variancia para diversificagdo
daarrecadagdo (Sec¢do 2.2.2) aos agregados CTN da Tabela 2 (Segio 3.1), restringindo
a participagdo do agregado TCOMEX (Comércio Exterior) aos seus valores
histéricos no periodo investigado, que variaram entre 3,03% e 3,73%, através da
fixagdo dos seus limites de participagio na Eq. 15 nestes valores, respectivamente
para os limites inferior (/) e superior (u,). Esta delimitagdo teve o objetivo de
avaliar apenas cenarios que preservassem as politicas de comércio exterior vigentes.
Os demais agregados CTN da Tabela 2 nio contaram com restri¢des adicionais de
participagio.

4.2 FRONTEIRAS EFICIENTES OBTIDAS

Calculamos fronteiras eficientes de instabilidade-crescimento formadas com
dez macrocarteiras. As fronteiras foram obtidas por meio da parametrizagio do
crescimento de arrecadagdo desejado, g, (ver Eq. 12), em dez valores distintos
localizados na regido de factibilidade dos modelos, conforme indicado por Elton
et al. (2007).
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As quatro fronteiras eficientes obtidas — uma para cada ano do periodo de simulagio
entre 2006 e 2009 - sio mostradas na Figura 3. Conforme a figura mostra, as
fronteiras eficientes apresentaram crescimentos mensais esperados no intervalo
de 1,5% a 4,5%, com uma instabilidade associada (variancia do crescimento) no
intervalo de 0,0045 a 0,065, aproximadamente.

O Apéndice A mostra os graficos das participagdes 6timas dos agregados CTN
obtidas para os niveis de crescimento esperado de cada fronteira eficiente
instabilidade-crescimento da Figura 3.

4.3 DESEMPENHO DAS MACROCARTEIRAS DE TRIBUTOS

Para cada ano do periodo de simulagio, entre 2006 e 2009, aplicamos os critérios de
selecdo da Tabela 3 as fronteiras eficientes da Segio 4.2 e selecionamos as macrocarteiras
de tributos CONSERVADOR, MODERADO e AGRESSIVO, respectivamente,
para os niveis de crescimento de arrecadagio mensal desejado, g, (Eq. 12), de 1,5%,
2,5% e 3,5%. As macrocarteiras de tributos do Agregado CTN Total - CTRECADM
- foram formadas anualmente entre 2006 e 2009 pelas participagdes da receita de
cada agregado CTN na receita do Agregado CTN Total - TRECADM - (ver
Tabela 2), e refletiram a composi¢do ex-post da arrecadagio federal realizada pelo
governo no agregado TRECADM em cada ano do periodo de simulagdo. Os
crescimentos mensais e instabilidades de todas essas macrocarteiras foram calculados
entre janeiro de 2006 e maio de 2009 e avaliados nos nossos experimentos.

Avaliamos a alocagio das participa¢des dos agregados CTN nas macrocarteiras
de tributos CTRECADM, CONSERVADOR, MODERADO e AGRESSIVO,
juntamente com os crescimentos médios mensais (Eq. 17), instabilidades (Eq. 18)
e crescimentos acumulados (Eq. 19) das macrocarteiras. Também foram avaliados
os crescimentos médios mensais, as instabilidades e os crescimentos acumulados
totais no periodo de todas macrocarteiras de tributos e também da arrecadagio das
Receitas Administradas pela RFB (RECADM).’

A Tabela 4 mostra os resultados obtidos e esta organizada em cinco partes, conforme
a seguir. Nas quatro primeiras partes da tabela, as linhas apresentam os resultados
das quatro macrocarteiras agrupados para cada ano do periodo de simulagio (2006
a 2009). Para cada macrocarteira, as participagOes de cada agregado CTN sio
mostradas nas colunas TPRODCIRC, TCOMEX, TCONTRIB e TPROPRENDA.
O desempenho do crescimento das macrocarteiras é mostrado nas colunas
Crescimento Médio, Instabilidade e Crescimento Acumulado. A @ltima parte da
Tabela 4 mostra o desempenho do crescimento das macrocarteiras e da arrecadagio
federal, este Gltimo dado pelo conjunto das Receitas Administradas pela RFB
(RECADM), para o periodo total de 2006 a 2009. Nesta parte da tabela, as linhas

9 A série histérica das Receitas Administradas pela RFB (RECADM) foi obtida no sitio eletrénico do Ipea
(IPEA, 2009).
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apresentam os resultados do crescimento do agregado RECADM e das macrocarteiras
CTRECADM, CONSERVADOR, MODERADO e AGRESSIVO; e as colunas
Crescimento Médio, Instabilidade e Crescimento Acumulado apresentam os
respectivos desempenhos alcangados.

Conforme mostrado na primeira parte da Tabela 4, a composi¢do tributaria da
arrecadagio realizada (macrocarteira CTRECADM) apresentou pouca variagio entre
os anos de 2006 e 2009, distribuindo-se basicamente entre os agregados TCONTRIB
(42,22% a 45,23%) e TPROPRENDA (40,96% a 42,26%).

A macrocarteira CONSERVADOR também ficou praticamente estavel entre
os anos de 2006 e 2009, concentrando-se fortemente no agregado TPRODCIRC
(59,41% a 64,22%) e no agregado TCONTRIB (31,37% a 35,82%). A macrocarteira
MODERADO, por sua vez, apesar de distribuir suas participagdes de forma
mais equanime no periodo, apresentou um comportamento mais ativo,
buscando crescimento por meio de maior alternancia de participagdes entre os
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agregados TPRODCIRC (14,86% a 34,45%), TCONTRIB (30,81% a 45,77%) e
TPROPRENDA (30,23% a 35,64%). Por fim, a macrocarteira AGRESSIVO salientou
o comportamento ativo na busca de crescimento adicional, contudo, concentrou-se
apenas nos agregados TCONTRIB (10,50% a 30,43%) e PROPRENDA (73,21%
a 86,47%). Vale lembrar que o agregado TCOMEX foi restrito a sua participagio
histérica de 3,03% a 3,73%, conforme descrito anteriormente.

Em todos os anos, a macrocarteira CONSERVADOR apresentou um crescimento
acumulado maior que aquele da macrocarteira CTRECADM praticada pelo
governo, exibindo uma instabilidade (risco) trés a oito vezes menor (ver as colunas
Crescimento Acumulado e Instabilidade nas quatro primeiras partes da Tabela 4).
A macrocarteira CONSERVADOR superou o crescimento acumulado da
macrocarteira CTRECADM em 8,48 pontos percentuais no ano de 2007 - ano de
forte crescimento da economia mundial - e em 7,29 pontos percentuais no ano de
2008 - ano que a CTRECADM fechou em queda de 3,09%. Durante os primeiros
cinco meses de 2009, periodo de quedas acentuadas e repetidas da arrecadagio federal
devido aos efeitos do agravamento da crise internacional deflagrada em outubro de
2008, o crescimento acumulado da macrocarteira CONSERVADOR superou o da
macrocarteira CTRECADM em 1,18 pontos percentuais.

A macrocarteira MODERADO apresentou niveis de risco proximos aos da
macrocarteira CTRECADM para a maioria dos anos, com crescimento acumulado
superior em 0,75 ponto percentual para 2006, em 3,39 pontos percentuais para 2007,
em 1,06 pontos percentuais para 2008, e fechando os cinco primeiros meses de 2009
com 0,56 ponto percentual acima.

A macrocarteira AGRESSIVO apresentou niveis de risco maiores que os da
macrocarteira CTRECADM e crescimento acumulado inferior, exceto em 2006
quando seu crescimento foi 0,43 ponto percentual acima. Isso se deve s suas
escolhas por participagdes maiores em agregados com maior crescimento esperado
e, consequentemente, com maior instabilidade associada.

Os resultados para o periodo total de 2006 a 2009 (4ltima parte da Tabela 4) mostraram
que as macrocarteiras CONSERVADOR alcangaram um crescimento acumulado
28,57 pontos percentuais acima das macrocarteiras CTRECADM praticadas pelo
governo e 34,07 pontos percentuais acima das Receitas Administradas pela RFB
(RECADM), com apenas um quarto da instabilidade exibida pela CTRECADM
e pela RECADM.

As macrocarteiras MODERADO alcancaram um crescimento acumulado total ainda
maior, atingindo 33,52 pontos percentuais acima das macrocarteiras CTRECADM
e 39,02 pontos percentuais acima das Receitas Administradas pela RFB (RECADM),
exibindo uma instabilidade ligeiramente inferior a instabilidade da CTRECADM
e da RECADM.
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Por fim, as macrocarteiras AGRESSIVO alcancaram um crescimento acumulado
total 9,22 pontos percentuais acima das macrocarteiras CTRECADM e 14,72
pontos percentuais acima das Receitas Administradas pela RFB (RECADM), com
instabilidade superior a instabilidade da CTRECADM e da RECADM.

Vale notar que, mesmo apresentando um crescimento médio inferior, as
macrocarteiras CONSERVADOR alcangaram um crescimento acumulado total
bastante superior ao das macrocarteiras CTRECADM praticadas pelo governo entre
2006 e 2009. Isso pode ser explicado pela instabilidade quatro vezes menor exibida
pelas macrocarteiras CONSERVADOR no periodo, e demonstra claramente o
efeito prejudicial que a instabilidade da arrecadagdo exerce no seu crescimento no
médio e no longo prazo.

Figura 4: Crescimento acumulado das macrocarteiras de tributos e da arrecadagio
das Receitas Administradas pela RFB
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Fonte: Métodos desenvolvidos pelo autor no presente artigo.

A Figura 4 apresenta a evolu¢do mensal do crescimento acumulado das
Receitas Administradas pela RFB (RECADM), da macrocarteira de tributos do
Agregado CTN Total (CTRECADM) e das macrocarteiras CONSERVADOR,
MODERADO e AGRESSIVO, entre janeiro de 2006 e maio de 2009. Conforme
mostra a Figura 4, a macrocarteira CONSERVADOR apresentou um crescimento
mais estavel que as demais macrocarteiras e que as Receitas Administradas pela
RFB (RECADM), exibindo os efeitos da diversificagdo eficiente na mitigagdo
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da instabilidade (volatilidade) da arrecadagdo. A macrocarteira MODERADO
perseguiu o crescimento da macrocarteira CONSERVADOR, contudo, exibindo
uma maior instabilidade. O seu crescimento foi mais intenso no fim de 2008 e em
2009, o que a fez superar a macrocarteira CONSERVADOR no fim do periodo.
A macrocarteira AGRESSIVO, por sua vez, apresentou uma oscilagio maior
que aquela da RECADM e da macrocarteira CTRECADM, porém exibindo um
crescimento superior na maioria dos meses. Podemos verificar, ainda, que todas
as macrocarteiras eficientes superaram os agregados da arrecadagio federal em
praticamente todos os meses.

5 DISCUSSAO

Neste trabalho, estudamos a aplicagdo de ferramentas da moderna teoria de
finangas na gestdo da arrecadagio de tributos, conforme proposto por Thompson
e Gates (2007), empregando o modelo média-variancia na diversificagdo 6tima
da arrecadagio federal brasileira segundo a linha de investigacdo estudada por
Gentry e Ladd (1994).

Gentry e Ladd minimizaram a instabilidade de carteiras de tributos de dois estados
dos EUA, incorporando restricdes de progressividade e de competitividade no
seu modelo. Nosso trabalho, por sua vez, tratou da arrecadagdo federal brasileira,
otimizando macrocarteiras de tributos que preservassem as politicas de comércio
exterior vigentes, restringindo as participagdes do agregado Comércio Exterior
(TCOMEX) aquelas praticadas pelo governo federal no periodo de simulagio.
Preservando as diferengas entre estes dois trabalhos em termos de comparabilidade,
encontramos perfis bastante distintos de participagdes dos agregados tributarios
incidentes sobre a renda e sobre as vendas para o caso brasileiro em relagio ao
trabalho de Gentry e Ladd. Enquanto eles encontraram uma dominancia do
imposto sobre a renda nas carteiras 6timas para uma grande faixa de crescimentos
esperados da fronteira eficiente, nossas participagdes encontradas para o agregado
Propriedade e Renda (TPROPRENDA) foram crescentes ao longo da faixa de
crescimentos esperados, sendo dominantes apenas para os maiores crescimentos
esperados; e enquanto eles encontraram participagdes da tributagdo sobre as vendas
crescentes ao longo da faixa de crescimentos esperados, encontramos participagdes
decrescentes para o agregado Produgio e Circulagio (TPRODCIRC) ao longo da
faixa de crescimentos esperados nas nossas fronteiras eficientes (ver graficos do

Apéndice A).

O ponto focal da investigagio do nosso estudo é a obten¢io de participagdes Otimas
de agregados tributarios na arrecadagio federal, de forma que a sua instabilidade
possa ser minimizada para um determinado nivel de crescimento desejado. Estas
participagdes sdo apresentadas como aquelas das macrocarteiras de tributos da
Tabela 4, e devem ser adequadamente interpretadas em relagdo as participagdes dos
agregados tributarios no agregado total da arrecadagio federal - no caso dos nossos
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experimentos da Sec¢io 4, as participagdes dos agregados do Codigo Tributario
Nacional (agregados CTN) na macrocarteira de tributos do Agregado CTN Total
(CTRECADM).

Desta forma, tomando como exemplo os nossos resultados para o ano de 2009,
enquanto a macrocarteira CTRECADM praticada pelo governo apresentou
participagdes nos agregados TPRODCIRC, TCOMEX, TCONTRIB e
TPROPRENDA de 12,94%, 3,71%, 42,22% e 41,13%, respectivamente, a
macrocarteira CONSERVADOR apresentou participagdes de 59,41%, 3,73%,
35,82% e 1,04%, respectivamente, para OS mesmos agregados. Isto indica que,
no contexto analisado neste estudo, a arrecadagio federal poderia ser otimizada
para o perfil CONSERVADOR naquele ano através de politicas fiscais que
promovessem um ajuste da distribui¢io da carga tributaria de 46,47 pontos
percentuais (59,41 - 12,94 = 46,47) para o agregado TPRODCIRC, de 0,02 ponto
percentual (3,73 - 3,71 = 0,02) para o TCOMEX, de —6,40 pontos percentuais
(35,82 - 42,22 = —6,40) para o TCONTRIB e de —40,09 pontos percentuais
(1,04 - 41,13 = —40,09) para o TPROPRENDA.

Os resultados obtidos nos experimentos da Sec¢io 4, e acima ilustrados para o
ano de 2009, sugerem forte oneragdo em Produgio e Circulagio (TPRODCIRC),
forte desoneragio em Propriedade e Renda (TPROPRENDA), e desoneragio
moderada em Contribui¢des (TCONTRIB). Tais mudangas de paradigma
tributario podem ser inviaveis na pratica, e nio se constituem, necessariamente,
em propostas acabadas para politicas fiscais anticiclicas no ambito da arrecadagio
federal brasileira. Contudo, ha que se observar o drastico efeito destes resultados
no crescimento e controle da instabilidade da arrecadagio, conforme mostrado na
Tabela 4 e na Figura 4. Desta forma, o modelo média-variancia para diversificagdo
da arrecadagio da Segdo 2.2 pode ser aperfeigoado para aplicagdes mais realistas de
diversas maneiras, tal como pela utilizagdo de um conjunto adequado de limites
para as participagOes dos agregados CTN na macrocarteiras (ver Eq. 15), obtidos,
por exemplo, com estimativas do tax gap dos agregados tributarios, e da inclusio
das restrigdes de progressividade e competitividade propostas por Gentry e Ladd
(1994), somente para citar algumas.

O processo legislativo orgamentario brasileiro é definido no art. 35, §2°, III da
CF/88, e estipula que o projeto de lei orgamentaria da Unido sera encaminhado
até quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro. Além disso,
os principios constitucionais tributarios implicam um conjunto de regras de
anterioridade aplicaveis (art. 150, IIT da CF/88) que retardam a eficacia da alteragio
de tributos. Desta forma, a aplicagdo pratica dos arcabougos desenvolvidos neste
trabalho no planejamento e otimizagdo da arrecadagio implica em ajustes na
metodologia descrita na Se¢io 3 para esta situagio. Neste caso, duas solugdes se
aplicam: a utilizagio de métodos de predigio para varios periodos adiante (BOX;
JENKINS; REINSEL, 1994, MORETTIN; TOLOI, 2004, SUTTON, 1988) no
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fornecimento das estimativas de crescimento mensal esperado e instabilidade dos
agregados tributarios para o ano seguinte ao da elaboragio da lei orcamentaria,
adequando o horizonte de planejamento dos nossos métodos a esta situagio; e a
utilizagio de métodos para a estimagido do crescimento anual esperado e instabilidade
dos agregados tributarios, visando contornar o problema das séries historicas anuais
com poucas observagdes. Para esse tltimo caso, Silva (1996) propos a utilizagio
da estimagio de valores esperados através de cenarios. Contudo, esta alternativa
apresenta a tarefa adicional de se estimar a arrecadagio anual do ano corrente estando
ainda a quatro meses do encerramento do seu exercicio.

Por fim, vale ressaltar que a elaboragio de politicas fiscais efetivas é uma tarefa de alta
complexidade e envolve inimeros aspectos de interesse da sociedade além daqueles
abordados neste trabalho, tal como a distribui¢do de renda, as politicas setoriais
e a preservagio de postos de trabalho e massa salarial, somente para citar alguns.

6 CONCLUSAO

Neste trabalho, empregamos o modelo média-variancia de Harry Markowitz na
obtengio de macrocarteiras de tributos com composi¢des 6timas das participagdes
de agregados tributarios na arrecadagio federal. Estas macrocarteiras 6timas,
ou macrocarteiras eficientes, sio aquelas que produzem a menor instabilidade da
arrecadagdo para um determinado crescimento esperado, ou um maior crescimento
esperado para uma determinada instabilidade aceitavel da arrecadagio. Desenhamos
um conjunto de experimentos de simulagdo para avaliar o efeito destas composi¢oes
Otimas propostas para a arrecadagio federal e comparar seus perfis de crescimento
com o crescimento da arrecadagio realizada.

Nossos resultados experimentais mostraram que, no contexto analisado, a estrutura
tributaria da arrecadagio federal opera em um nivel subotimo de instabilidade-
crescimento. Pela diversificagio eficiente das receitas dos agregados tributarios foi
possivel obter, no perfil conservador, um crescimento acumulado de arrecadagio
28 pontos percentuais acima do crescimento acumulado realizado dos mesmos
agregados tributarios e com apenas 25% da sua instabilidade - um risco quatro vezes
menor. No perfil moderado, foi alcangado um crescimento acumulado 33 pontos
percentuais acima, para o mesmo nivel de instabilidade.
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Resumo

Reduzir pobreza e desigualdade de renda tem sido
uma das principais preocupacoes das autoridades
brasileiras nas iltimas décadas e esses desafios
tiveram como precondicées a organizagdo do estado
brasileiro por meio de um conjunto de reformas
macroecondmicas realizadas na década de 1990.
Nesse contexto, parte do sucesso da estabilizacio
econdmica no pais deveu-se a recuperacdo e
organiza¢do das finangas piblicas dos municipios
e estados, especialmente como decorréncia do
processo de descentralizacio fiscal, da introdugio
de programas de Reestruturacio e Ajuste Fiscal e
do Incentivo a Reducdo do Setor Piblico Estadual
na Atividade Bancdria, como por exemplo, a
aprovagio da Lei de Responsabilidade Fiscal, em
maio de 2000. A despeito da importincia desse
tema, a literatura nacional nio tem dado énfase aos
efeitos que essas medidas possam ter gerado sobre os
indicadores sociais no pais, haja vista que, em tese,
o fortalecimento dos governos subnacionais poderia
ser de grande importancia para o sucesso dessas agoes,
uma vez que se teriam mais informagées sobre os
problemas locais. Nesse sentido, esse artigo evidencia
por um modelo econométrico de dados em painel
que a descentralizagio fiscal e o ajuste das contas
piblicas dos estados, por meio das despesas com
pessoal e reducdo do endividamento, tiveram um
efeito positivo na melboria dos indicadores sociais
nas unidades federativas considerando o periodo
compreendido de 2000 a 2009.

Palavras-chave

Descentralizagio fiscal; Ajuste de contas piblicas
e pobreza.

Abstract

Reduce poverty and income inequality has been
a major concern of the Brazilian authorities in
recent decades and these challenges had, as the
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preconditions the organization of the country
(Brazil) through a set of macroeconomic reforms
undertaken in the 1990s. In this context, the success
of economic stabilization in the country was due to

the recovery of public finances and organization of
the municipalities (cities) and states, especially as a
result of the process of fiscal decentralization, Fiscal
and Financial Restructuring Program of States and
the introduction of the Fiscal Responsibility Law
in May 2000. However, the national literature
has long emphasized the effects that these measures
havve generated for social indicators in the country,

considering that, in theory, the strengthening
of subnational governments could be of great
importance to the success of these actions, since
would have more information about local
problems. Thus, this paper presents an econometric
model using panel data that fiscal decentralization

and the adjustment of public accounts of the States,

through the staff costs (salaries) and reducing debt,

had a positive effect on improvement of social
indicators in the federal units considering the period
2000 to 2009.

Keywords

Fiscal decentralization; Brazilian states poverty.

1 INTRODUCAO

No curso das Gltimas décadas, duas
tendéncias principais tém influenciado a
realidade politica de um grande nimero
de paises em desenvolvimento. Primeiro,
o combate a pobreza e a redugio da
desigualdade tém sido colocadas de
forma prioritaria na agenda desses paises,
especialmente a partir da introdugio
das Metas do Milénio, no inicio da
década de 2000. Segundo, o Consenso de
Washington, gerado no fim da década
de 1980, sugeriu um conjunto de a¢des
de forma a estabelecer um processo de
ajuste estrutural nessas economias. Entre
as principais medidas propostas, pode-
se citar a abertura comercial por meio
de redugdo de tarifas de importacio, o
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controle rigido dos gastos publicos, a liberalizagdo cambial, o estabelecimento de
metas inflacionarias, entre outras. Essas a¢des foram o pano de fundo de diversos
programas de estabilizagio macroeconomica, ocorrido especialmente na Ameérica
Latina, como o Brasil.

A discussio posta é que muitas das medidas utilizadas no sentido de garantir o sucesso
das reformas macroeconomicas tiveram como consequéncia o aprofundamento
dos problemas sociais (CORNIA et al., 1987). Por essa razdo, académicos e policy
makers tém demonstrado interesse em entender melhor essas questdes no sentido
de verificar, entre outras coisas, qual € o peso das variaveis fiscais nos indicadores
de bem-estar dessas popula¢des. Evidentemente, sabe-se que a estabiliza¢io
macroeconomica e o crescimento econdmico sio condi¢des necessirias, mas nio
suficientes para a redugio da pobreza no médio e longo prazo e que essas politicas
necessitariam ser complementadas por intervengdes especificas em favor dos pobres
(WORLD BANK, 2001; KLASEN 2004).

A partir da Constituigio de 1988 e especialmente na década de 1990, o Brasil
encaminhou uma série de reformas estruturais tanto para atender as maiores
demandas politicas com o processo de redemocratizagio em curso, quanto no intuito
de conquistar a estabilidade macroeconomica. Entre as agdes mais importantes
postas em pratica, tém-se um novo desenho do federalismo fiscal brasileiro
com aprofundamento do processo de descentralizagdo fiscal e com uma maior
autonomia para estados e municipios, a abertura comercial, o controle da inflagio,
o processo de privatizagdes de empresas estatais e bancos estaduais, o programa
de estruturagio bancaria, o Programa de Reestruturagio Fiscal e Financeira dos
Estados e posteriormente, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Essas medidas
conseguiram garantir as condi¢des basicas necessarias para a manutengio da
estabilidade macroecondmica do pais.

Nesse contexto, sabe-se que a busca por melhores indicadores sociais no pais ndo
tem sido a motivagdo principal para as alteragdes fiscais em curso. Entretanto,
pode-se imaginar que ele tenha algum efeito sobre esses indices, mas que esse tema
de investigagio ndo tem sido ainda explorado na pesquisa nacional.

E de se esperar que a descentralizagio e autonomia fiscal aos governos locais possa
ser vista também como uma ferramenta mais efetiva para as politicas sociais, haja
vista que possibilitaria a implementagdo de politicas mais direcionadas as populagdes
mais carentes. Isso se deve, principalmente, a0 maior conjunto de informagdes e
incentivos disponiveis que os formuladores de politicas locais teriam em respostas
as necessidades e preferéncias dessas comunidades (LITVACK et al., 1998; WORLD
BANK, 2001). Ademais, a descentralizagio fiscal pode significar também melhor
governanga do poder local por meio do gerenciamento mais efetivo das contas
publicas, aumentando seus mecanismos de controle e reduzindo os niveis de
corrupg¢io da maquina administrativa (ASANTE, 2003; JUTTING et al., 2004).
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Alguns estudos empiricos tém confirmado que o poder local tem uma vantagem
informacional maior quando comparado ao poder central, indicando maior
capacidade de atender as necessidades dos mais pobres (ALDEMAN 1998;
GALASSO; RAVALLION, 2000; AZFAR et al., 2001; FAGUET, 2001).
Entretanto, esses resultados nio sio observados em todos os casos, nio existindo um
automatismo de que a descentralizagio traga necessariamente os retornos esperados.

O sucesso da descentralizagio parece depender de um nimero maior de fatores,
tais como a capacidade financeira e o capital humano local, a clareza nos processos
existentes, o grau de maturidade das institui¢des locais, a competi¢io politica e os
niveis de informagdes dos atores relevantes (BOSSUYT-GOULD, 2000; CROOK-
SVERRISSON, 2001; JOHNSON, 2003, JUTTING et al., 2004). Somente a
existéncia desses condicionantes possibilitaria que a transferéncia de poder para
as unidades federativas tivesse fortes efeitos sobre os indicadores de pobreza,
desigualdade e bem-estar dessas comunidades.

No ambito do processo de descentralizagio, quando da atribuigdo de novas
responsabilidades aos governos subnacionais, a composigio das despesas publicas
e a forma de financiamento desses gastos influenciam direta e indiretamente o
sucesso das politicas que visam a melhoria das condi¢des sociais da populagio.
Essa complexidade é potencializada na medida em que a pobreza é uma questio
multidimensional na sua natureza e diante dos seus diferentes aspectos, ela poderia
ser influenciada por diferentes fatores. Sabe-se que a questio fiscal envolve diferentes
tipos de gastos publicos e diferentes formas de financiamento, de modo que as
janelas pelas quais a politica fiscal pode afetar as condi¢des de vida das pessoas mais
carentes podem ocorrer de varias formas, tendo efeitos temporais distintos, o que
torna ainda mais dificil a construc¢ido de uma relagio mais clara de causa e efeito.

Outra importante modificagio no redesenho da politica fiscal brasileira e que
merece maior atengido é investigar as consequéncias sobre os indicadores sociais
dos estados brasileiros da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), introduzida pela
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Ela foi criada tendo seus ditames
em vigor para as trés esferas do governo, motivada especialmente pela expectativa
de garantir maior responsabilidade na aplicagdo dos recursos publicos e seu zelo.

O ponto central dessas medidas € a conquista do equilibrio fiscal das diversas esferas
de governo, para tanto foram ratificados limites para os gastos com pessoal ao nivel
de Poder e no caso do endividamento, a veda¢io de novos refinanciamentos dos
entes subnacionais pelo Governo Federal.! Nesse sentido, é de se esperar que a
organizagio das contas ptblicas dos estados e municipios possibilite maior capacidade
de planejamento, com efeitos diretos positivos sobre os investimentos, geragio de
renda e melhoria das condigdes da populagio.

1 Vale destacar que as Leis Camata I e Camata II j4 estabeleciam limites para as despesas com pessoal.
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O objetivo desse artigo é avaliar, utilizando dados em painel para os estados
brasileiros, o efeito da descentralizagdo fiscal e do processo de ajuste de suas
contas publicas sobre os indicadores de pobreza e de bem-estar. Além dessa se¢io
introdutoria, esse artigo apresenta mais quatro se¢des. Na Secio 2, trazemos uma
discussdo da literatura dos efeitos da descentralizacio fiscal sobre os indicadores de
bem-estar das unidades subnacionais assim como o processo de ajuste das contas
publicas no Brasil a partir do Programa de Reestruturagio Fiscal e Financeira e da
Lei de Responsabilidade Fiscal. A Se¢io 3 é dedicada a apresentagio das variaveis que
serdo utilizadas no teste empirico e na descrigdo do modelo econométrico que sera
utilizado enquanto na quarta se¢io fazemos uma analise dos resultados encontrados.
A tltima secio é dedicada a conclusio.

2 OS EFEITOS POTENCIAIS DA DESCENTRALIZACAO E
RESPONSABILIDADE FISCAL SOBRE OS INDICADORES
SOCIAIS

O objetivo desta segio € estabelecer as principais janelas pelas quais as politicas fiscais
representadas neste estudo pelo processo de descentralizagio fiscal e a introdugio da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) possam ter sobre os indicadores de pobreza e
desigualdade de renda dos governos estaduais. Inicialmente, discutiremos os efeitos
potenciais da descentralizacio e as evidéncias verificadas no Brasil nas Gltimas
duas décadas e posteriormente, centraremos nossa atengio sobre o Programa de
Reestruturacgio Fiscal e Financeira dos estados e a LRF.

O processo de descentralizagdo fiscal

Hayek (1945) e Oates (1972) apresentam os argumentos basicos de que a
descentralizagdo fiscal pode melhorar o bem-estar social da populagio local. Uma
das ideias € que sob a otica dos gastos ptiblicos, a descentralizagdo permite que as
despesas sejam realizadas de forma mais “proxima as pessoas”, que, dessa forma,
poderiam se ajustar melhor as preferéncias dos individuos. A literatura nessa area tem
apontado a importancia da arrecadagdo prépria no estabelecimento dos incentivos
adequados para o correto funcionamento do sistema de governo descentralizado.
Quando grande parte dos gastos locais é financiada por recursos proprios, as
autoridades locais se sentem mais “pressionadas” em prestar contas de suas politicas
a partir do mecanismo de premiagio e punigio advindo do processo eleitoral. Isso
pode estabelecer um desenho mais eficiente na gestio dos gastos publicos.

Podemos distinguir os efeitos diretos e indiretos da descentralizago fiscal sobre os
indicadores de pobreza e desigualdade social. Os efeitos diretos estariam relacionados
tanto a mudangas na implementagdo de politicas publicas como na mudanga de
comportamento dos agentes econémicos em decorréncia da descentralizagio. No
que diz respeito aos efeitos indiretos eles ocorrem a partir da interagio com o
arcabougo socioeconomico do pais.
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O efeito potencial direto da descentralizagio sobre a pobreza e desigualdade envolve
questdes ainda nio solucionadas quanto ao verdadeiro papel dos governos locais
na implementagdo de politicas distributivas (STIGLER, 1957; MUSGRAVE,
1959; OATES, 1968 e 1972; BROWN; OATES, 1987). No entanto, é crescente o
reconhecimento do importante papel dos governos locais em facilitar, catalisar e
coordenar politicas pro-pobres (BAHL et al., 2002).

Por outro lado, a teoria tradicional tem sido critica quanto a participagio ativa
dos governos locais nas politicas distributivas. Essa discordancia esta centrada
especialmente no aspecto da eficiéncia das politicas publicas locais. Prud’homme
(1995) chama atengio ao fato de que a descentralizagio permite a replicagdo de
estruturas desnecessarias e ineficientes nos governos locais. Ademais, ao tentar
melhorar as condi¢des de vida das pessoas pobres em uma determinada localidade,
o governo subnacional poderia aumentar a arrecadagio propria sobre setores mais
ricos o que eventualmente estimularia a migragio para outras regides que apresentem
menor taxagdo. Isso provocaria a erosio da arrecadagdo ocasionando uma politica
distributiva ineficiente.

A descentralizagio fiscal pode afetar também os indicadores sociais pelo lado da
composig¢io dos gastos publicos dos governos locais. Por exemplo, esses governos
podem estabelecer programas de transferéncia de renda para as pessoas mais pobres,
aumentando diretamente suas rendas disponiveis. Além do que, os gastos em areas
como saude, educagio basica, urbanizagdo, saneamento e infraestrutura publica
podem ser também importantes politicas pro-pobre. Arze et al. (2005) encontraram
que os gastos em educagio e saide tendem a crescer sua participagio nos gastos totais
dos governos com a descentralizagio fiscal. Na medida em que esses tipos de gastos
tém impacto positivo direto sobre o desenvolvimento do capital humano, seria de
se esperar um efeito positivo sobre o bem-estar da populagio pobre.

Outro aspecto a considerar é que a descentralizagio fiscal pode também afetar
a progressividade do sistema de impostos e, entretanto, alterar a distribui¢do da
renda disponivel. Por exemplo, os governos subnacionais podem ser financiados
principalmente por taxagio indireta, que tende a ser regressiva ou menos progressiva
que o sistema de taxag¢do usado pelo poder central (BOEX et al., 2006). Assim, o
efeito liquido da taxagio e da politica de gastos dependera naturalmente dos critérios
que sejam usados na distribuigio dos fundos publicos entre as jurisdigdes.

Na pratica, a descentralizagio de gastos e receitas pode criar um desequilibrio
entre os beneficios e os custos advindos dessa politica em termos das unidades
federativas. A responsabilidade de assumir novos gastos pode nio compensar o
custo significativamente maior associado com a coleta de novas receitas de impostos
pelos governos locais. O governo central pode ser muito mais eficiente na coleta de
impostos, haja vista os ganhos de escala que ele possui. Desse modo, esse fato pode
impor um custo mais elevado ao governo local e dificultar as politicas de combate
a pobreza.
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Quanto aos seus efeitos indiretos, ele poderia gerar resultados significativos no
crescimento econdmico, na estabilidade macroeconémica, na convergéncia regional,
no tamanho do governo e no grau de desenvolvimento institucional. E bem verdade
que o efeito final dessas alteragdes sobre os indicadores de bem-estar pode ser, em
alguns casos, inconclusivo a priori. Por exemplo, Martinez-Vazquez e McNab
(2003) observaram que a relagdo causal entre descentralizagio fiscal e crescimento
economico pode ndo ser linear, de sorte que existiria um nivel 6timo a partir do
qual poderia se observar um impacto negativo sobre a expansio, tendo efeitos
adversos sobre a pobreza.

Nio é claro também o efeito da descentralizagio sobre a estabilidade macroecono-
mica, dependendo assim de certos condicionantes (RODDEN, 2002; RODDEN,
ESKELAND; LITVACK, 2003; SHAH, 1999; RODDEN; WIBBELS, 2002;
MARTINEZ-VAZQUEZ; MCNAB, 2006). Esse aspecto é importante na medida
em que a populagio mais pobre é mais sensivel aos choques e economias mais
estabilizadas teriam maiores condigdes de absorver essas adversidades. Quanto a
seus efeitos sobre a convergéncia regional, a descentralizagio pode influenciar o
processo de mobilidade dos fatores de produgio, mas seu efeito final n3o € claro.
Rodriguez-Pose e Ezcurra (2009) encontram que a relagdo entre descentralizagdo
fiscal e politica pode contribuir para reduzir as disparidades regionais em paises
desenvolvidos, mas o oposto pode ocorrer em diversos paises de baixa renda.

Por fim, o tamanho do governo e o desenvolvimento institucional também sio
suscetiveis a alterages pela descentralizagdo. A competi¢io entre as unidades
federativas pode reduzir o tamanho de seus governos, visto que segundo a hipdrese
do Leviati (BRENNAN; BUCHANAN, 1980) os governos buscam maximizar o
proprio poder, levando-os a um maior desejo por parcelas cada vez mais significativas
do orcamento publico. Desse modo, a descentralizagio seria um freio a essa volupia,
podendo assim gerar efeitos positivos sobre as politicas de gastos no atendimento
das pessoas mais pobres. Essa evidéncia esta presente, por exemplo, no estudo
de Nelson (1987). No caso brasileiro, Guedes e Gasparini (2007) apontam que a
descentralizacdo que se observou no pais, especialmente nas tGltimas décadas, esta
relacionada inversamente ao tamanho do governo, o que confirmaria de certa forma
a ideia de que ela evitaria o crescimento exacerbado do Estado.

Um ponto adicional que merece reflexdo quanto a ndo confirmagio da hipdrese do
Leviatd sio os desequilibrios verticais, presentes entre as diversas esferas de governo,
na medida em que o governo central teria mais eficiéncia na arrecadagio de receita e
os governos locais teriam maiores interesses na realizacio de despesas. Dessa forma,
o governo central teria relagdes superiores entre suas receitas e despesas enquanto os
governos locais, o contrario. Nesse sentido, as transferéncias de recursos do governo
central para as unidades subnacionais seriam importantes.

O fendmeno do desequilibrio vertical pode trazer também outra consequéncia
importante para as politicas publicas locais, qual seja a ideia da ilusdo fiscal. Na

64 Cad. Fin. Pibl., Brasilia, n. 10, p. 59-85, dez. 2010



Autonomia financeira, responsabilidade fiscal e seus efeitos
sobre os indicadores sociais dos estados brasileiros

medida em que grande parte dos gastos locais é financiada por transferéncias, os
governos locais podem negligenciar a exploragio de suas bases tributarias, além
de terem pouca preocupagio com a efetividade das politicas de gastos locais. Em
Melo (2001), tem-se uma interessante discussdo sobre essas questdes. Nesse sentido,
pode-se imaginar que quanto menor a dependéncia de recursos de transferéncias do
governo central, melhor seriam as agdes dos governos locais na realizagdo de suas
politicas publicas.

Como forma de ilustrar o processo de descentraliza¢do fiscal no Brasil nos
Gltimos anos, a Tabela 1 e Figura 1 apresentam o grau de dependéncia dos estados
brasileiros para com as transferéncias federais, representada nesse contexto pela
evolugio do Fundo de Participagio dos Estados (FPE) como propor¢io da Receita
Corrente. Os dados sio computados para os anos de 1995, 2000 e 2009. Claramente,
verifica-se que em 1995 os estados mais pobres da federagio, como aqueles
pertencentes ao Norte e Nordeste possuiam grande dependéncia dos repasses dos
recursos da Unido, chegando, por exemplo, a mais de 55% no caso do Maranhio ou
77% no caso de Roraima, para citar apenas dois dos estados que merecem destaque
em cada regido.

Figura 1: Evolugdo do FPE sobre a receita corrente - média dos estados (%)
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Fonte: Pesquisa de Dados - Execugio Orgamentaria dos Estados/STN (Elaboragio propria).
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Tabela 1: FPE sobre receita corrente dos estados (%)

REGIAO ESTADO | 1995 2000 2009  A%(95-09) A% (00-09)
AC 68,46 5505 50,07 -26,85 -9,04
AM 13,36 21,89 1521 13,85 -30,53
AP 4277 71,78 57,31 34,01 -20,16
NORTE PA 32,81 32,04 2551 22,23 -20,36
RO 4451 3734 28,97 -34,92 22,42
RR 77,11 56,01 54,86 -28,86 -2,05
TO 6599 50,76 43,46 -34,14 -14,38
MEDIA | 4929 4641 39,34 -14,16 -16,99
AL 4787 4178 3856 -19,44 -7,70
BA 2202 1681 20,33 -7,65 20,97
CE 32,47 3032 27,69 -14,73 -8,67
MA 5521 49,14 39,43 -28,58 -19,77
NORDESTE PB 44,84 36,61 34,64 -22,74 -5,39
PE 2745 26,64 2131 -22,38 -20,04
PI 4928 50,55 37,29 224,34 226,24
RN 4492 3248 29,03 -35,37 -10,64
SE 4458 41,88 36,63 -17,83 -12,54
MEDIA | 40,96 3625 31,66 21,45 -10,00
DF 256 1,74 2,62 2,46 50,40
GO 14,14 13,25 10,24 -27,56 22,71
CENTRO-OESTE MS 11,47 10,48 8,64 -24,67 -17,54
MT 16,63 14,52 11,77 -29,20 -18,91
MEDIA | 11,20 10,00 8,32 -19,74 2,19
ES 6,88 7,04 6,44 -6,30 -8,45
MG 523 502 491 -6,19 -2,26
SUDESTE R] 230 1,19 1,77 -23,09 48,66
Sp 033 0,33 0,40 21,82 20,20
MEDIA | 368 340 3,38 -3,44 14,54
PR 714 636 6,02 -15,72 -5,36
UL RS 3,54 3,84 407 15,05 6,00
SC 454 435 3,86 -14,91 -11,14
MEDIA | 507 4,85 4,65 -5,19 -3,50
BRASIL MEDIA | 2920 26,64 23,00 -14,83 -6,30

Fonte: Elaboragio propria, a partir dos dados disponiveis na Execugio Orcamentaria dos Estados/STN.
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Entretanto, pode-se observar que das 27 unidades federativas, incluindo o Distrito
Federal, em 22 houve redugio nessas transferéncias como proporg¢io de suas receitas
considerando o periodo completo e entre 2000 e 2009. Tomando por base a média
entre as regides, o Nordeste foi a que apresentou a maior queda do FPE como
proporgio da receita corrente dos estados, por volta de 21%. Por outro lado a menor
queda ocorreu no Sudeste (-3,4%) que pode ser atribuida especialmente a0 aumento
ocorrido em S3o Paulo, de 21,8%. O estado de maior aumento foi Amapa com um
acréscimo de 34% enquanto o Rio Grande do Norte apresentou o menor (-35,3%).
Considerando a média brasileira, houve uma reducio em torno de 15% entre 1995
a 2009. Assim, tomando como base essas informagdes, pode-se constatar que, em
média, a arrecadagdo prépria dos estados tem aumentado seu peso no total de suas
receitas (Figura 1).

O ajuste das contas publicas nos estados

Uma discussdo consolidada na literatura econdmica € que o controle do déficit e do
endividamento do setor pablico tem grande importancia sobre o comportamento
virtuoso da economia. Sabe-se que quando os governos trabalham com descontrole
fiscal e recorrem frequentemente, ao endividamento, a taxa de juros tende a ser
mais elevada, sendo maiores, assim as incertezas, estabelecendo menores padrdes
de crescimento do produto no longo prazo.

A discussdo que enfatiza os fatores politicos e institucionais sobre essas questdes
desdobra-se basicamente em duas esferas de analise. A primeira esta relacionada com
questdes politico-institucional, como a organizagio do sistema eleitoral, a forma de
estruturagio da federagio e os tipos de governo, os arranjos dos partidos politicos,
a duragio de coalizdes e suas influéncias no resultado or¢amentario e fiscal. Nesse
aspecto, Roubini e Sachs (1989) apresentam uma discussio pioneira. Nessa visio,
em regimes democraticos, o fato de existirem elei¢des periddicas faria com que os
governos em suas diversas esferas fossem tentados a realizar gastos em excessos,
com actimulos exagerados de dividas, que teriam de ser pagas em governos futuros
(ALESINA; TABELINI, 1990; PERSON; SVENSSON, 1989). Nesse sentido, regras
orgamentarias que visem organizar as finangas dos governos seriam bem-vindas.

A outra visdo procura entender o surgimento de déficit através do proprio processo
de elaboragdo, execugio e divulgagio do orcamento. Alesina e Perotti (1996)
sustentam a ideia de que a transparéncia na elaboragio e execugio do orgamento
elimina a assimetria de informagio, dificultando que o governo fira a boa pratica
fiscal. Von Hagen (1992) e Alesina et al. (1999) evidenciam para a Unido Européia
e para a América Latina, respectivamente, que procedimentos orcamentarios com
esse perfil levariam a maior disciplina fiscal. Poterba (1996) faz uma boa revisio da
literatura dos argumentos principais nesse campo de analise.

Essas duas correntes tém como pano de fundo principal o referencial te6rico da
Nova Economia Institucional. Assim, diferentemente do arcabouco neoclassico,
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que estabelece racionalidade permanente e inexisténcia de cooperagdo, o novo
pressuposto considera que os individuos ndo sio completamente racionais e que se
impde a possibilidade de cooperagdo em algumas situagdes.

E com essa concepgio que os formuladores de politicas pablicas no Brasil chegaram
a um diagnostico de que a precariedade das finangas publicas no pais estava ligada
em grande parte aos desequilibrios fiscais e patrimoniais no ambito dos governos
subnacionais. Historicamente, os desequilibrios em nivel de estados e municipios
eram transferidos desses governos para a Unido, o que acabava de eximir de
responsabilidade fiscal esses governos.

Entretanto, como salienta Mora e Giambiagi (2005), com a implementacio do
Plano Real, houve um agravamento na relagio entre estabilizagio econdmica e
piora fiscal dos estados e municipios. Evidentemente, deve-se deixar claro que a
estabiliza¢do ocorrida nio “provocou” a crise fiscal dos entes subnacionais, visto
que os desequilibrios preexistentes eram mascarados pelo processo inflacionario.
Em extensdo, Giuberti, (2005) mostra que os estados ja apresentavam um histérico
de gastos com pessoal em niveis bastante elevados, sendo em média 79,1% da receita
corrente liquida em 1995. Para alguns casos como o Rio de Janeiro, por exemplo,
esse indice chegava a quase 100%.

Essa situagio foi agravada em razio da incapacidade de se evitar o reajuste do
funcionario publico pelo pico em 1995. Além do que, os governos tiveram grandes
dificuldades de renegociagio de contratos com empreiteiros e fornecedores no
sentido de retirar dos pregos a expectativa de inflagio embutida nesse periodo.
Diante dessas dificuldades, muitos governos estaduais recorreram ao endividamento
para se financiar, o que tornou a trajetéria da divida explosiva.

Como decorréncia desse processo, a situagdo fiscal e financeira dos estados, que
ja ndo era confortavel, apresentou uma trajetéria de rapida deteriorizagdo. Nesse
sentido, o programa de estabilizagdo macroecondmica em andamento no pais era
colocado em xeque e seriam necessarias medidas imediatas de reestruturagio do
setor publico brasileiro, de modo a que se obtivesse o equilibrio fiscal e a trajetéria
de solvéncia da Unido e dos governos subnacionais.

O Programa de Reestruturacio Fiscal e Financeira dos estados concebido em 1996 e
condicionado pela Lei n® 9.496/97 estabeleceu importantes mudangas fiscais. Ele teve
como uma das principais a¢des o refinanciamento das dividas dos estados, a venda
de ativos e a privatizagio e liquidagdo de seus bancos. Quanto a esse Gltimo ponto,
Werlang e Fraga (1995) alertam que os bancos estaduais contribuiam fortemente
para criar déficits nas administragdes estaduais na medida em que eles acabavam
sendo responsaveis também pela criagio de moeda, com fortes implicagdes sobre
a estabilidade macroecon6émica, evitando novos desequilibrios fiscais e financeiros
no futuro.
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O processo de descentralizagdo fiscal e ajustes das contas publicas do setor ptblico
em curso sdo intensificados pela introdugio da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), em maio de 2000. Era uma tentativa adicional de fortalecer os principios
da austeridade fiscal advindos do programa anterior. Entre os principais pontos
contemplados pela Lei, estabelece-se uma preocupagio central no controle do
deficit dos governos e da acumulagio de dividas. Mais especificamente, no caso da
despesa de pessoal, ela estabelece que nio se poderia ultrapassar a 60% da receita
corrente liquida dos estados e municipios e 50% no caso da Unido. Em relagio
a0 limite de endividamento, a LRF, com base na Constituigdo, exige que a divida
consolidada liquida nio poderia ultrapassar a receita liquida corrente na proporgio
de duas vezes para os estados e o Distrito Federal, e na proporgio de 1,2 vezes
para os municipios.

E bem compreendido que o controle das contas publicas, evitando déficits
permanentes e crescentes ¢ de fundamental importancia para o planejamento
econdmico e a realizacdo de investimentos produtivos. Nesse contexto, a edi¢io
da LRF tornou-se também essencial para estabelecer no pais o controle das contas
publicas. A precariedade da satde fiscal brasileira estava ligada em grande parte ao
processo or¢amentario e fiscal. Como visto, os municipios e estados nio tinham
incentivos fortes para realizar ajustes nas suas contas, porque muitas vezes acabavam
sendo socorridos pela Unido, o que estimulava a novos descontroles. A ideia por tras
da LRF € que, ao assegurar um maior controle nas contas dos entes subnacionais,
ajudaria a ter menor pressio na taxa de juros, permitindo que ela abrisse espago
para investimentos privados.

A literatura nacional tem se preocupado em examinar os efeitos da reestruturagio
fiscal no Brasil especialmente no tocante ao efetivo cumprimento da Lei. Segundo
Aridelmo et al. (sem data), a LRF ndo apresentou efeitos sobre as financas e no
desenvolvimento econémico dos estados brasileiros, mas causou impacto positivo
aos estados de maior PIB, sob a ética da redugio das despesas.

No tocante aos resultados dos indicadores de endividamento, Mello e Slomski (sem
data) estimam que 2/3 dos estados brasileiros conseguiram sua redugio. Giuberti
(2005) evidencia que ela contribuiu para a redugio da despesa com pessoal naqueles
municipios que apresentavam elevados gastos. Por fim, Mora e Giambiagi (2005)
apontam que, de uma maneira geral, o resultado fiscal das unidades federativas fo1
excelente ap0s a introdugdo de todo esse conjunto de medidas fiscais, de modo que
os governos subnacionais passaram a se comprometer com 0s ajustes necessarios.
A Tabela 2 e Figura 2 ilustram o comportamento da despesa de pessoal como
proporgio da receita corrente liquida para os estados brasileiros considerando o
periodo de 1995 a 2009.
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Tabela 2: Despesa com pessoal sobre receita corrente liquida (%)

REGIAO ESTADO | 1995 2000 2009  A%(95-09) A% (00-09)

AC 72,95 62,14 49,12 -32,67 -20,95

AM 3490 42,46 45,05 29,09 6,10

AP 81,90 36,55 50,94  -37,80 39,38
NORTE PA 63,26 67,66 41,41 34,54 -38,80
RO 87,07 61,32 4824  -44,60 21,33

RR 19,51 39,54 40,87 109,45 3,36

TO 51,18 40,69 4529  -11,52 11,30

MEDIA | 58,68 50,05 45,85 3,23 -2,99

AL 68,02 60,27 6574 3,36 9,08

BA 55,31 44,11 60,07 8,61 36,17

CE 3491 48,98 58,64 67,9 19,72

MA 60,81 46,97 52,00  -14,49 10,70

NORDESTE PB 52,09 36,57 56,03 7,58 53,22
PE 82,01 5849 57,51  -29,87 -1,67

PI 83,33 50,87 37,17  -55,39 -26,93

RN 78,71 50,84 51,14  -35,03 0,58

SE 76,65 5494 58,83  -2325 7,07

MEDIA | 6576 5023 55,24 -8,58 11,99

DF 76,90 114,78 4345 43,50 62,15

GO 7562 61,19 59,58 21,20 2,63

CENTRO-OESTE MS 61,88 62,85 40,73 -34,17 -35,19
MT 77,36 61,26 50,32 -34,96 -17,87
MEDIA | 72,94 7502 4852  -3346 229,46
ES 67,35 63,42 2995  -55,53 -52,77

MG 53,78 76,59 52,45 2,47 31,52
SUDESTE RJ 94,64 67,93 31,00 67,25 -54,36
SP 49,27 61,77 3353 31,94 45,71

MEDIA | 66,26 6743 3673  -39,30 -46,09

PR 65,52 52,60 59,36 9,40 12,85

UL RS 76,85 74,02 3588  -5331 -51,53
sC 67,15 59,65 34,40 48,77 42,33
MEDIA | 69,84 62,09 4321  -37,16 -27,00
BRASIL MEDIA | 6552 5772 4773  -18,60 -10,97

Fonte: Elaboracio prépria, a partir dos dados disponiveis na Execugio Or¢amentaria dos Estados/STN.
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Verifica-se que, nesse periodo, ha uma tendéncia média de redugdo da despesa em
todas as regides, especialmente no Sul, Sudeste e Centro-Oeste. Ademais, observa-
se que o padrio de queda continuou basicamente 0 mesmo ao se considerar o
periodo de 2000 a 2009, com excegdo do Nordeste que registrou um aumento de
aproximadamente 12% nas despesas com pessoal. Vale destacar que em alguns
estados conseguiu-se reduzir consideravelmente suas despesas, como exemplo o
Rio de Janeiro em 1995.

Figura 2: Despesa com pessoal sobre receita corrente liquida -
meédia dos estados (%)
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Fonte: Pesquisa de Dados - Execugio Orgamentaria dos Estados/STN (Elaboragio prépria).

Quanto ao endividamento, a Tabela 3 e a Figura 3 mostram que o Centro-Oeste
era a Gnica regiio que possuia um nivel de endividamento superior ao permitido
por lei (200%), correspondendo a 227,30% em 2000. No entanto, apds 2002, esse
indice passou por uma trajetéria de queda em todos os estados, atingindo um valor
meédio de 78,63% no ano de 2009. O Norte é a regido que apresentou os menores
niveis de endividamento nos dois anos. De uma forma geral, a queda observada na
maioria dos estados revela que as exigéncias da LRF vém sendo atendidas, muito
embora alguns estados ainda apresentem um valor muito elevado dos seus niveis
de endividamento.
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Tabela 3: Indice de endividamento dos estados (%)

REGIAO ESTADO 2000 2009 A% (00-09)
AC 104,25 36,54 -64,94
AM 100,03 23,68 76,33
AP 4,57 11,01 140,69
NORTE PA 56,81 23,85 -58,01
RO 111,09 53,04 -52,26
RR 30,95 30,99 0,15
TO 35,04 11,01 -68,59
MEDIA 63,25 27,16 -25,61
AL 223,31 180,92 -18,98
BA 163,79 62,94 -61,57
CE 87,39 17,22 -80,30
MA 257,75 68,21 -73,54
NORDESTE PB 152,51 34,18 -77,59
PE 85,63 43,16 -49,59
PI 173,31 60,21 -65,26
RN 70,90 17,42 75,44
SE 88,01 26,65 -69,71
MEDIA 144,73 56,77 -63,55
DF 35,94 17,33 -51,77
GO 313,28 128,46 -58,99
CENTRO-OESTE MS 309,55 114,65 -62,96
MT 250,47 54,08 78,41
MEDIA 227,31 78,63 -63,03
ES 97,83 8,50 -91,32
MG 141,38 179,49 26,96
SUDESTE R] 207,03 162,91 21,31
SP 193,03 150,41 -22,08
MEDIA 159,82 125,32 26,94
PR 128,79 112,22 -12,86
SUL RS 266,45 219,53 -17,61
SC 183,03 60,66 -66,86
MEDIA 192,76 130,81 -32,14
BRASIL MEDIA 143,41 70,71 -44,76

Fonte: Elaboragio propria, a partir dos dados disponiveis na Execu¢io Orgamentaria dos Estados/STN.
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Figura 3: Indice de endividamento dos estados (%)
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Fonte: Pesquisa de Dados - Execugio Orgamentaria dos Estados/STN (Elaboragio prépria).

Nesse contexto, o objetivo a seguir ¢ identificar, para o caso brasileiro, se a
descentralizagio fiscal e o processo de controle das contas ptiblicas dos estados a partir
do Programa de Reestruturagdo Fiscal e Financeira e da Lei de Responsabilidade
Fiscal tiveram efeito positivo na melhoraria dos indicadores de pobreza e de bem-
estar nas diversas unidades federativas.

3 ESPECIFICACAO DOS DADOS E METODO DE ESTIMACAO

As estimativas a respeito do impacto da descentralizagio fiscal e do ajuste das contas
publicas dos estados sobre seus indicadores de pobreza e bem-estar sio feitas a partir
de dados em painel compreendendo as 26 unidades federativas do pais no periodo de
2000 a 2009.2 Ass variaveis coletadas estio dispostas na Tabela 4 e advém de diversas
fontes. Algumas delas foram calculadas ou transformadas antes da estimagio do
modelo econométrico na forma reduzida. As variaveis dependentes do modelo,
que se referem aos indicadores sociais, sio dadas pela propor¢io de pobres, pelo
indice de insuficiéncia de renda, pelo indice de severidade da pobreza, pela taxa de
analfabetismo (pessoas com 15 anos ou mais) e pelo indice de Bem-Estar de Sen,
sendo dado por W = R(1 — aG) , onde R ¢ a renda familiar per capita do estado, G
é o indice de Gini e & um indicador de aversdo a desigualdade.’

2 O Distrito Federal foi excluido porque a sua dindmica de gastos e dos indicadores de bem-estar ¢ diferente da
dos demais estados brasileiros.

3 No presente trabalho, foi considerada uma maxima aversio a desigualdade, correspondendo a um ¢ igual a
unidade.
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Tabela 4: Descri¢io e fonte das variaveis utilizadas

Variaveis | Descri¢io das Varaveis Fonte

Variaveis Dependentes

P(0) Proporgio de pobres da populacio PNAD
P(1) Indice de Insuficiéncia de Renda PNAD
P(2) Indice da Severidade da Pobreza PNAD
ANALF | Taxa de Analfabetismo (15 anos ou mais) DATASUS
SEN Indice de Bem-Estar de Sen PNAD

Variaveis Explicativas

FPE Fundo de Participagio Estadual como proporgio

da Receita Corrente EOE/STN
SOC Despesas em areas sociais, como Educagio, Cultura, Satde

e Saneamento como propor¢io da Despesa Total EOE/STN
HU Despesa com Habitagdo e Urbanismo como proporgio

da Despesa Total EOE/STN
END Indice de Endividamento do Estado EOE/STN
DP Despesa com Pessoal sobre a Receita Corrente Liquida EOE/STN
EDG Dummy para a escolaridade do governador do Estado IBGE
NO Dummy regional para o Norte IBGE
NE Dummry regional para o Nordeste IBGE
SU Dummy regional para o Sul IBGE
SE Dummy regional para o Sudeste IBGE

Fonte: Pesquisa de Dados - IBGE, TSE, EOE/STN, DATASUS (Elaboracio propria).

No caso das variaveis explicativas, utilizou-se como proxy para a descentralizagio
fiscal a variavel Cota Parte do Fundo de Participagio Estadual (FPE) como proporgio
da Receita Corrente de cada Estado. Ela procura identificar o grau de dependéncia
de cada unidade da federagdo aos repasses federais, de modo que quanto maior essa
propor¢io menor a utilizagdo pelo estado de receitas proprias. Visando captar o
impacto da descentralizagdo fiscal em termos dos gastos em areas sociais, é utilizada
uma variavel que compreende os gastos sociais agregados (SOC) e, em virtude de
serem rubricas com limites estabelecidos por lei, as variaveis SS (Satide e Saneamento)
e EC (Educagio e Cultura) sio utilizadas como instrumentos. Outra variavel a ser
considerada denominada HU procura medir o impacto dos gastos em habitagio e
urbanismo sobre os indicadores selecionados. Todas estas variaveis sdo definidas
como proporgio da despesa orgamentaria estadual. Esses indices sio reveladores da
opgdo que cada unidade federativa faz na escolha de suas prioridades.

As variaveis END e DP estio relacionadas aos ajustes impostos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, como discutido na se¢do anterior. As outras variaveis sdo
dummies que sio utilizadas como variaveis de controle, sendo uma para o nivel
educacional do governador (tentativa de capturar sua capacidade administrativa) e
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as outras para as diferengas regionais. A Tabela 5 traz a estatistica descritiva da base
de dados completa utilizada no modelo de regressio estimado. A base possui um
total de 236 observagdes para a amostra disponivel.*

Tabela 5: Estatistica descritiva

Variaveis Obs. Média Desvio-Padrio  Minimo Maximo
. | PO 236 0,2955 0,1405 0,0367 0,6368
%” P(1) 236 0,1385 0,0743 0,0163 0,3542
—g P(Q2) 236 0,0893 0,0485 0,0111 0,2443
g ANALF 236 13,992 86,082 37,300 36,230
SEN 236 198,900 87,577 73,493 496,140
FPE 236 -19,0950 0,2051 0,0027 0,7745
SOC 236 0,2900 0,0628 0,0697 0,4322
HU 236 0,0129 0,0200 0,0000 0,1359
EC 236 0,1742 0,0428 0,0472 0,2849
2 | S 236 0,1158 0,0431 0,0120 0,2333
'% END 236 121,790 80,358 -12,793 313,280
= | pp 236 56,097 13,448 17,637 117,420
F-‘-lx EDG 236 0,7778 0,3605 0,0000 1,0000
NO 236 0,2593 0,4388 0,0000 1,0000
NE 236 0,3333 0,4720 0,0000 1,0000
sU 236 0,1111 0,3147 0,0000 1,0000
SE 236 0,1481 0,3557 0,0000 1,0000

Fonte: Pesquisa de Dados - IBGE, TSE, EOE/STN, DATASUS (Elaboracio prépria).

Pode-se verificar que a maior parte das variaveis possui elevado desvio-padrio, o
que indica uma grande heterogeneidade entre os estados. Essa evidéncia é reforgada
pela elevada diferenca entre os valores maximos e minimos observados. Com base
nos valores encontrados, percebe-se que o pais apresenta, na média, elevados niveis
de pobreza bem como altas taxas de analfabetismo. Quanto aos gastos sociais
agregados, observe-se que estes tém um peso importante nas despesas publicas (29%
das despesas totais) ao contrario das despesas com habitagio e urbanismo que nio
sdo tdo representativas.

Além das estatisticas descritivas, é gerada a matriz de correlagio das variaveis
. . . 7 A . 71
explicativas do modelo, estando disponivel no apéndice deste trabalho. A analise

4 O periodo de analise corresponde aos anos de 2000 a 2009, com 26 unidades federativas brasileiras, por nio haver
dados de todas as variaveis para todos os periodos, a estimagdo foi feita com painel de dados nio balanceado,
em que se permite a falta de algumas observagdes. Assim, é possivel que, em algum modelo, tenhamos alguma
perda de informagio, mas a forma de apuragio dos dados e a consisténcia amostral na maioria dos modelos
estimados eliminam a possibilidade de viés de selegio.
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da matriz ndo indica que haja valores elevados das correlagdes dois a dois entre
as explicativas, a0 mesmo tempo, percebe-se que os indicadores sociais estio
estreitamente relacionados.’

Os modelos propostos na forma reduzida foram estimados com dados em painel
por meio do Método Generalizado dos Momentos (MGM), considerando as 26
unidades federativas do pais e compreendendo o periodo de 2000 a 2009, de acordo
com a especificagdo a seguir:

InY, =a+c,+o,InFPE, +a,InSOC, +o;In HU, + ¢¢, In END,, + a5 In DP, +
o, EDG, +0,NO, + o, NE, + o, SU, + o, ,SE; +u,,

Onde: i=1, 2, 3,..., 26 ¢ t=2000, 2001,..., 2009.

A definigdo das variaveis explicativas segue o que foi exposto na Tabela 4. Como
visto as variaveis dependentes sio P(0), P(1), P(2), ANALF e o Indice de Sen. Em
termos das variaveis explicativas, além das variaveis fiscais ja definidas, ha ainda um
conjunto de variaveis de controle, representado por variaveis dummies para o nivel
educacional do governador e para a regido em que o estado esta localizado. EDG
assume valor 1 caso o governador tenha nivel superior completo e O caso contrario.
As dummies regionais assumem valor 1 quando o estado pertence a regido a que a
variavel se refere, para as demais regides atribui sempre valor zero. As variaveis de
controle regionais permitem examinar a existéncia de diferentes interceptos para os
estados e refletem caracteristicas que podem afetar os indicadores sociais e que nio
seriam totalmente captados, em raz3o das disparidades socioecondmicas e regionais
e outras especificidades locais. As dummies regionais serdo utilizadas visando captar
heterogeneidades regionais ndo observadas.

Considerando a possivel endogeneidade de variaveis explicativas como o FPE, DP,
END ou ainda as despesas em areas sociais e visando a obtengdo de estimativas
robustas para condugdo do processo de inferéncia, optou-se pela estimagio dos
parametros a partir do Método Generalizado dos Momentos (MGM).® Como
instrumentos para as possiveis endogenas foram utilizadas suas defasagens ou
ainda os gastos em saude (SS) e educacio (EC), por possuirem limites previstos na
Constituigio. Visto de forma tradicional na literatura, a validade dos instrumentos
escolhidos é corroborada pela estatistica ], apresentada ao final da tabela de resultados
da se¢do seguinte.

5 Antes de realizar as estimagdes, as varidveis foram colocadas em forma de logaritmo natural, com excegio das
dummies. Esse procedimento busca melhorar o ajuste do modelo e também para obter as elasticidades estimadas,
ou seja, a sensibilidade da varidvel dependente com respeito aos seus fatores determinantes, eliminando dessa
forma eventuais obstaculos que a escala das variaveis nos diferentes estados possam gerar.

6 Note que o método escolhido nada mais é que uma extensio do tradicional estimador de variaveis instrumentais
e se torna mais robusto que uma estimagio a efeitos fixos ou aleatérios por relaxar algumas das imposi¢des
classicas sobre o termo de erro.
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

A Tabela 6 sintetiza os resultados encontrados nas estimacdes dos modelos. As
estimativas foram obtidas por MGM e tanto o poder de explicagio quanto os testes
para a validade dos instrumentos utilizados atestam a robustez dos resultados sobre
os quais sera conduzido o processo de inferéncia nesta segio.

Inicialmente, pode-se observar por meio da variavel FPE que quanto menor as
centralizagdes fiscais mais baixas tendem a ser os niveis de pobreza dos estados.
Ademais, observa-se que a descentralizagio fiscal tende a elevar o nivel de bem-
estar social medido pelo indice de Sen. Como discutido na Segdo 2, esse resultado
pode ser explicado pela ideia de que a maior dependéncia dos repasses federais por
parte das unidades subnacionais pode desestimular a busca por receitas tributarias
proprias, o que diminui o comprometimento na aplicagio mais efetiva dos recursos
na melhoria das politicas sociais.
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Tabela 6: Resultados das regressdes

Dependentes 1nP(0) InP(1) InP(2) InANALF InSEN
LnFPE 0,2248 0,2024 0,1657 0,3023 0,1778
(0,0313) (0,0347) (0,0357) (0,0300) (0,0195)
LnSOC -0,2978 -0,2267" -0,1666™ -0,1992 0,1146™
(0,1146) (0,1272) (0,1310) (0,1058) (0,0715)
LnHU 0,0433 0,0470 0,0448 0,0132™ -0,0164
(0,0126) (0,0140) (0,0145) (0,0115) (0,0079)
LaEND 0,1538 0,1623 0,1586 0,1452 -0,1560
(0,0254) (0,0282) (0,0290) (0,0264) (0,0158)
LaDP 0,7170 0,6800 0,5990 0,1885"|  -0,1765
(0,1308) (0,1452) (0,1496) (0,1393) (0,0817)
EDG -0,1818 -0,1565 -0,1326 0,1046 0,1036
(0,0470) (0,0522) (0,0537) (0,0450) (0,0293)
NO 0,5603 0,5933 0,5742 0,0263™ -0,4028
(0,0832) (0,0924) (0,0952) (0,0807) (0,0519)
NE 0,6936 0,7890 0,7827 0,5741 0,5744
(0,0753) (0,0836) (0,0861) (0,0728) (0,0470)
SU -0,3123 -0,3656 -0,4040 10,0255 0,0656™
(0,0701) (0,0779) (0,0802) (0,0683) (0,0438)
Dependentes InP(0) InP(1) InP(2) InANALF InSEN
SE 0,2888 0,2734 0,2091 0,2007 -0,2226
(0,0783) (0,0869) (0,0895) (0,0759) (0,0488)
Intercepto -4,9271 -5,5942 -5,6949 1,1805 6,6115
(0,5075) (0,5633) (0,5805) (0,5258) (0,3169)
R? 0,833 0,817 0,793 0,887 0,868
Observagdes 236 236 236 184 236
Estatistica | 9,39 11,03 10,74 5,04 15,52
Prob > x? 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000

Estima¢io: MGM/IV
Instrumentos:

:In(SS); In(EC ), In(HU );In(END),_,;In(END),_,; EDG; NO; NE; SU; SE

t—1> -1

In(FPE)

=12

Fonte: Elaboragio prépria, a partir da base de dados construida. Resultados obtidos com o soffware
Enviews

g

Obs: Os nimeros entre parénteses sio os desvios-padrio. (*) significincia a 10%; (**) Nio-significante.
As demais estimativas sdo significantes a pelo menos 5%.
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Em relagdo a variavel SOC, observe-se que quanto maior a proporgio dos gastos
sociais estaduais no total das despesas, menor tende a ser os niveis de pobreza, o
que indica que os gastos sociais tém impacto significativo sobre a melhoria das
condig¢des de vida da populagdo. Resultados contrarios ao dos gastos sociais agregados
podem ser observados com relagdo aos gastos em habitagio e urbanismo, HU, que
apresentam um impacto adverso sobre os indicadores de pobreza e bem-estar. Esses
resultados sugerem que os governos subnacionais acabam enfrentando um rrade-off,
em decorréncia de sua restrigdo orgamentaria, pois ao decidir destinar mais recursos
para uma das fungdes acaba reduzindo a participagdo dos gastos nas demais areas,
que teria impacto mais efetivo sobre a melhoria dos indicadores sociais.

Os resultados, de maneira geral, apontam também para a importancia que a
organizagdo das contas publicas tem sobre a qualidade de vida da populagdo, uma
vez que as evidéncias mostram que a reducio do endividamento e da despesa de
pessoal tende a reduzir a pobreza, como discutido na Se¢io 2. Essas proposi¢des estdo
baseadas no fato de que o coeficiente da variavel END (endividamento) mostrou-se
significativo em todas as regressdes e com os sinais esperados. Assim, por exemplo,
observe-se que os estados mais endividados, apresentam, em média, maiores niveis
de pobreza e esse efeito tende a ser mais intenso para as camadas mais pobres.
A variavel DP (despesa com pessoal) mostrou-se relevante para explicar os
indicadores de pobreza e o indice de bem-estar, mas seu coeficiente nio se mostrou
significativo para a taxa de analfabetismo.

Quanto as variaveis dummies utilizadas, verifica-se inicialmente que quanto maior o
nivel educacional do Governador menor a proporgio de pobres do estado e maior
o bem-estar social. A utilizagio dessa dummy teve o proposito de ser uma proxy
para a boa gestio administrativa, o que poderia gerar importantes impactos nos
indicadores sociais. Por fim, vale destacar que todas as variaveis regionais adicionadas
ao modelo, quando significativas, mostraram-se de acordo com os resultados
esperados, indicando, no caso, que as regides Norte e Nordeste possuem piores
situagdes sociais que o Sul e Sudeste. Consequentemente, os estados pertencentes
as duas primeiras regides teriam maiores dificuldades na melhoria do padrio de
vida de sua populagio.

5 CONCLUSAO

Reduzir pobreza e desigualdade de renda e aumentar os niveis de bem-estar social da
populagio tém sido um desafio das autoridades brasileiras nas Gltimas décadas, e essa
meta tem sido perseguida especialmente pela organizacio do estado brasileiro por
meio de um conjunto de reformas macroeconomicas realizadas na década de 1990,
originada principalmente ap6s o Plano Real. Nesse contexto, os instrumentos de
aumento de renda dos mais pobres tém como pilares essenciais 0 aumento da renda
meédia e da economia e o desenho correto de politicas redistributivas, que garantam
que o crescimento econdmico seja acompanhado da redugio da desigualdade.
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Nesse contexto, esse artigo evidencia que a organizagio das contas do setor publico
brasileiro, especialmente apds o Programa de Reestruturagio Fiscal e Financeira
dos estados e da Lei de Responsabilidade Fiscal, juntamente com o processo de
descentralizagdo fiscal observado no Brasil estabeleceu as precondigdes fiscais
essenciais para que os governos subnacionais pudessem desenvolver a¢des mais
efetivas nessa area em todos esses anos, o que vem se traduzindo em melhoria
acentuada desses indicadores.

80 Cad. Fin. Pibl., Brasilia, n. 10, p. 59-85, dez. 2010



Autonomia financeira, responsabilidade fiscal e seus efeitos
sobre os indicadores sociais dos estados brasileiros

REFERENCIA

ALDERMAN, H. Social assistance in Albania: decentralization and targeted
transfers. World Bank, 1998. (Working Paper 134)

ALESINA, A.; HAUSMANN, R.; HOMMES, R.; Stein, E. Budget institutions
and fiscal performance in Latin American. Journal of Development Economics,
v. 59, n. 253-273, 1999.

ALESINA, A.; PEROTTI, R. Budget deficits and budget institutions. National
Bureau of Economic Research, n. 5556, Cambridge, 1996. (Working paper)

ALESINA, A.; TABELLINI, G. A positive theory of fiscal deficits and government
debt in a democracy. Review of Economic Studies, n. 57, p. 403-414, 1990.

ARIDELMO, C. T.; TEIXEIRA, A. C. C.; SANT'ANNA, J.; M.; B;
DALMONECH, L.; F.; NOSSA, V. O Impacto ex post da Lei de Responsabilidade
Fiscal N/. 101/2000 nas finangas dos estados brasileiros. MIMEO.

ARZE, J.; MARTINEZ-VASQUEZ, J.; MCNAB, R. Decentralization and the
composition of public expenditures. International Studies Program, 2005.
(Working Paper)

ASANTE; ANKOMAH, F. Economic analysis of decentralization in rural
Ghana. Frankfurt am Main, 2003.

AZFAR; OMAR; KAHKONEN; SATU; MEAGHER; PATRICK. Conditions
for effective decentralized governance: A Synthesis of Research Findings. IRIS
Center, University of Maryland, 2001.

BAHL; ROY; MARTINEZ- VAZQUEZ, J.; WALLACE, S. State and local
choices in fiscal redistribution. National Taz Journal, v. 55, n. 4, p. 723-742, 2002.

BOEX; JAMESON; HEREDIA-ORTIZ, E.; MARTINEZ-VASQUEZ, J;
TIMOFEEV, A.; YAO, G. Fighting poverty through fiscal decentralization.
International Studies Program. Atlanta: Andrew Young School of Policy Studies,
Georgia State University, 2006. (Working Paper)

BOSSUYT, J.; GOULD, ]. Decentralization and poverty reduction: elaborating
the linkages. ECDPM Policy Management Brief 12, 2000.

BRENAN; GEOFFREY; BUCHANAN, J. The power to tax: Analytical founda-
tions of a fiscal constitution. Cambridge: Cambridge University Press, 1980.

BROWN; CHARLES; OATES W. Assistance to the poor in a federal system.
Journal of Public Economics, v. 32, p. 307-330, 1987.

Cad. Fin. Ptbl., Brasilia, n. 10, p. 59-85, dez. 2010 81



Flivio Ataliba Flexa Daltro Barreto/Heloisa Helena Maia de Mendonca

CORNIA, A. G,; JOLLY, R.; STEWART, F. Adjustment with a human face.
Vol. 1. Oxford: Protecting the Vulnerable and Growth, 1987.

CROOK, R. C.; SEVERISSON, A. S. Decentralization and poverty alleviation
in developing countries: a comparative analysis or, is West Bengal unique? 2001.
(IDS Working Paper 130)

FAGUET, J. Does decentralization increase responsiveness to local needs?
Evidence from Bolivia. Washington D.C, 2001. (World Bank Policy Research
Working Paper 2516)

GALASSO, E.; RAVALLION, M. Distributional outcomes of a decentralized
Welfare Program. Washington D.C, 2000. (World Bank Policy Research Working
Paper 2316)

GIUBERTI, A. C. Efeitos da Lei de Responsabilidade Fiscal sobre os gastos
dos municipios brasileiros. Dissertacio de mestrado em Economia. Sio Paulo:
Universidade de Sdo Paulo - USP. 2005.

. Lei de Responsabilidade Fiscal: efeitos sobre o gasto com pessoal
dos municipios brasileiros. Brasilia: ESAF, 2005. 46p. Monografia premiada em
2° Jugar no X Prémio Tesouro Nacional - 2005, Lei de Responsabilidade Fiscal,
Brasilia (DF).

GUEDES, K. P.; GASPARINI, C. E. Descentralizacio fiscal e o tamanho do
governo no Brasil. Economia Aplicada. Sio Paulo, v. 11, n. 2, p. 303-323, abr.-jun.
2007.

HAYEK, F. A. The use of knowledge in society. American Economic Review,
n. 35, p. 453-530, 1945.

JOHNSON, C. Decentralization in India: poverty, politics and panchayatti raj.
London: ODI, 2003. (Working Paper 199)

JUTTING, J. Decentralization and poverty in developing countries: exploring
the impact. Paris: OECD Development Centre, 2004. (Working Paper 236)

KLASEN, S. In search of the holy grail. How to achieve pro-poor-growth? In:
TUNGODDEN, Bertil; Stern; Nicholas (Eds.). Towards Pro-Poor Policies.
Proceedings from the ABCDE Europe 2003. Washington D. C.: World Bank,
2004. p. 63-93.

LIVITACK, J.; AHMAD, J. K;; BIRD, R. M. Decentralization briefing notes.
World Bank Institute, 1998.

MARTINEZ-VASQUEZ, J.; MCNAB, R. Fiscal decentralization, macro-stability
and growth. Hacienda Publica Espandla / Revista de Economia Publica, 2006.

82 Cad. Fin. Pibl., Brasilia, n. 10, p. 59-85, dez. 2010



Autonomia financeira, responsabilidade fiscal e seus efeitos
sobre os indicadores sociais dos estados brasileiros

. Fiscal decentralization and economic growth. World Development,
v.31,n.9, p. 1597-1616, 2003.

MELLO, G. R.; SLOMSKI, V. Estudo dos reflexos da Lei de Responsabilidade
Fiscal no endividamento dos estados brasileiros. MIMEO.

MORA, M. GIAMBIAGI, F. Federalismo e endividamento subnacional: uma
discussdo sobre a sustentabilidade da divida estadual e municipal. IPEA. Texto para
discussio n°® 1142, 2005.

MUSGRAVE, R. A. The theory of public finance. New York: McGraw-Hill, 1959.

NELSON, M. A. Searching for leviathan: comment and extension. The American
Economics Review, v. 77, n. 1, p.198-204, mar. 1987.

OATES, W. The Theory of public finance in a federal system. The Canadian
Journal of Economics, v. 1, n. 1, p. 37-50, 1968.

. Fiscal federalism. New York, 1972.

PERSON, T.; SVENSSOL, L. Why a stubborn conservative would run a deficit:
policy with time-inconsistent preferences. The Quarterly Journal of Economics,
n. 104, p. 325-346, 1989.

POTERBA, J. Do budget rules work? NBER (Working Paper n. 5550, 1996)

PRUD’HOMME, R. On the dangers of decentralization. World Bank Policy
Research, 1995. (Working Paper 1252)

RODDEN, ]J. The dilemma of fiscal federalism: grants and fiscal performance
around the world, American Journal of Political Science, 2002.

RODDEN, J.; WIBBELS, E. Beyond the fiction of federalism: macroeconomic
management in multitiered systems. World Politics, v. 54, n. 4, p. 494-531, 2002.

RODDEN, J; ESKELAND, G.; LIVTACK, J. Fiscal decentralization and the
challenge of hard gudget constraints. Cambridge and London: MIT Press, 2003.

RODRIGUEZ-POSE, A.; EZCURRA, R. Does decentralization matter for
regional disparities? A cross-country analysis. Instituto Madrilefio de Estudios
Avanzados (IMDEA) Ciencias Sociales, 2009. (Working Papers 2009-04)

ROUBINI, N.; SACHS, J. Political and economic determinants of budget deficits
in the industrial democracies. European Economic Journal, n. 33, p. 903-933, 1989.

SHAH, A. Fiscal federalism and macroeconomic governance: for better or for
worse. In: FUKASAKU, K.; DE MELLO, L. (Eds.). Fiscal Decentralization in
Emerging Economies: Governance Issues. Washington, D. C.: Organization for
Economic Cooperation and Development, v. 25, n. 1, p. 126-157, 1999.

Cad. Fin. Ptbl., Brasilia, n. 10, p. 59-85, dez. 2010 83



Flivio Ataliba Flexa Daltro Barreto/Heloisa Helena Maia de Mendonca

STIGLER, G. The tenable range of functions of local government. Joint Economic
Committee, Federal Expenditure Policy for Economic Growth ad Stability, 1957.

VON HAGEN, ]J. Budgeting procedures and fiscal performance in the European
Community, 1992. MIMEO.

WERLANG, S. R. C.; FRAGA, A. Os bancos estaduais e o descontrole fiscal:
alguns aspectos. Revista Brasileira de Economia. Rio de Janeiro, v. 49, n. 2,
p- 265-275, abr./jun. 1995.

WORLD BANK. Attacking poverty. World Development Report 2000/01,
Washington D. C., 2001.

84 Cad. Fin. Pibl., Brasilia, n. 10, p. 59-85, dez. 2010



Autonomia financeira, responsabilidade fiscal e seus efeitos

sobre os indicadores sociais dos estados brasileiros

“epIMIISUOD SOPEP ap aseq ep tnaed e ‘errdoid ogderoqery 100

000°T | SHT0| 66T°0-| €4T°0-| TO00 | Z10°0-| €4TO | 8TT°0-| €ST°0- | £81°0- | TOTO- | 1§90 | +0 | 99€°0- | #S€0- | $9€°0- | +8€°0- as
000°T | 26°0-| S0T0-| 61°0 | 8TI0 | 9¥TO | L2T‘0-| Lb0°0- | SHI‘O- | €0T°0- | €2€°0- | 8THO | 86€0- | €50 | 6750~ | 6750 ns
000°T [ TTh0-| T6€°0 | 661°0 | #OT°0 | T60°0 | 600°0- | €10°0- | T1£0°0 | 6¥F0 | €v£0-| 8180 | 9040 | 900 | $89° AN
000°T | 8£2°0- | 9€0- | 9090 | ¥£T‘0 | 8T€0 | T€T0O | STHO | TSHO | 9TT0- | 600~ | THIO | STO | ¥£1°0 ON
000°T | S8Z°0 | T6T0 | ¥¥0°0- | 8S0°0- | 9210~ | £80°0- | £0°0 | T610-| €€€0 | #91°0 | ¥91°0 | #¥1°0 5ad
0007 | €9€°0 | S€0°0- | 89T°0- | SET°0- | THI‘0- | 810~ | 800°0- | 6800 | Z€0'0 | #0°0 | 9¥0°0 dauy
000°T | 8440 | #£1°0- | S6€°0- | ¥e‘0- | TI¥‘0- | T00 | 810°0 | 91°0- | £61°0- | ZST1'0- | ANAU]
000°T | TOT°0 | S€€0 | 2690 | 8¥1°0 | ##0°0-| 8000 | €010 | 1O | 600 Ssu|
000T | #ST°0 | +££°0 | 61T°0 | 8ST0-| 9900 | 8910 | £ST°0 | €€T°0 odY
0007 | S€0 | 00 | 9€0'0- | zso'o- | TST0 | ¥I0 | €TI0 nHY|
000°T | 9920 | 991°0-| 900 | zT'0 | 60T0 | £81°0 | ODOSUl
0007 | €820~ | weL0 | TaL0 | L0 | €40 AdAY]
0007 | 8060~ | €¥60- | 8560~ | ¥96°0- |  NASUI
000°T | €580 | 6980 | ¥/80 |ATVNVUY
000°T | 9660 | ££60 (@)dur
000°T | 166 (1)dur
000°T (0)dur
4S | NS | AN | ON | Odd | day |ANAY[| SSU[ | DHY[ | NHY[ [ DOSY[ | AdAY | NASUI| ATVNVY] | (2)duT | (1)dur | (0)dul

$9Q3e[21100 3p ZIIJEN

AOIANIIV

85

Cad. Fin. Pibl., Brasilia, n. 10, p. 59-85, dez. 2010






Infraestrutura e desenvolvimento:
impactos econdmicos do TAV Brasil

Dino Antunes Dias Batista

Especialista em Politicas Ptblicas e Gestio
Governamental
Mestre em Transportes - UnB

Resumo

Este trabalho analisa impactos econémicos que o
Trem de Alta Velocidade entre Rio de Janeiro,
Sdo Paulo e Campinas (TAV Brasil) pode trazer a
sua regido de influéncia. A teoria sobre a relagio
entre transportes e desenvolvimento é analisada e
o conceito de economia da proximidade inserido na
discussio sobre o potencial de inducio de trifego e
geragio de beneficios de aglomeracio. A hipdtese
de que as melborias nos transportes nio trazem
economias em tempos de viagem - mas sim o
aumento das distancias percorridas — é mesclada com
conceitos de economia industrial para indicar que
cada sistema social e produtivo reagird de maneira
propria a implantacio de novas infraestruturas.
Breve caracterizagio da regido de implantagio do
TAV Brasil é feita, e posstveis dindmicas de alteracio
da estrutura social e econémica sdo propostas.
O trabalho indica que hd potencial de indugio do
desenvolvimento econémico nas ligagdes regionas,
sendo dificil apontar se haverd ou ndo beneficios
oriundos da aglomeragio de atividades.

Palavras-chave

Trem de Alta Velocidade; Desenvolvimento
econdmico; Inducdo de trifego; Beneficios de
aglomeragdo.

Abstract

This paper analyzes the economic impacts that the
high-speed rail line linking Rio de Janeiro, Sao
Paulo and Campinas (TAV Brasil) can bring to its
region of influence. The theory about the relationship
between transport and development is analyzed and
the concept of economy of proximity introduced
in the discussion of traffic generation potential
and agglomeration benefits. The hypothesis of no
travel time savings but the increase in distance
traveled resulting from improvements in transport
is merged with concepts from industrial economics
to indicate that each social and productive system
will react in a singular way to new infrastructure
deployment. Brief characterization of the region
where TAV Brasil will be deployed is made, and
possible dynamics of social and economic structure
changes are proposed. The paper indicates that there
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is potential for regional economic development
induction, being difficult to pinpoint whether there
will be benefits from the agglomeration of activities
or not.

Keywords

High-speed rail; Economic development; Induced
traffic; Agglomeration benefits.

1 INTRODUCAO

O Trem de Alta Velocidade (TAV) entre
Rio de Janeiro, Sio Paulo e Campinas
(TAV Brasil) é um dos projetos mais
importantes do Governo Federal.
Apresenta grande complexidade e
amplitude em razido do seu ineditismo
e potencialidades de mudanga social
e econbmica que traz ao territdrio
por onde passa. Porém, os recursos
envolvidos no projeto sio de grande
monta, sendo, entio, fundamental
o conhecimento sobre os impactos,
positivos e negativos, que tal tipo
de empreendimento pode trazer a
sociedade.

A analise dos impactos de um dado
empreendimento de transportes deve
ser pautada pelo reconhecimento de
que sua importancia ndo deve ser dada
pela sua capacidade de movimentar
pessoas, mas “[...] de aumentar as
possibilidades de associagio humana,
de cooperagio, de relagdes pessoais,
e escolha” (MUMFORD, 1971).
A infraestrutura de transporte deve
servir a um objetivo social.

Nio basta haver investimento em
infraestruturas, mas tais investimentos
devem ser realizados nos projetos certos.
O impacto que cada empreendimento
pode trazer depende de diversos fatores,
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como a tecnologia, o local de implantagio e as infraestruturas concorrentes. TAVs
apresentam potencial de impacto no desenvolvimento diferente daquele de ferrovias
de média velocidade. Por exemplo, o Korea Train Express - KTX, TAV da Coréia
do Sul, trouxe impactos como a desconcentragio das atividades em relagio a capital
Seul, o desenvolvimento da industria de servigos ao longo da via e o deslocamento
de pessoas de regides rurais para areas proximas as estagdes (SHIN, 2005).

A relagio entre infraestruturas e o desenvolvimento econdmico é assunto abordado
por diversos autores. Straub (2008) alega que apesar de toda a evidéncia acumulada, a
relagdo entre a disponibilidade de infraestrutura e a produtividade ou o crescimento
economico ainda é alvo de muita incerteza e discussio. Em sua pesquisa, que faz
uma analise sobre diversos trabalhos existentes sobre o tema, ele relata que 56%
dos resultados mostram um impacto positivo e significativo das infraestruturas no
crescimento economico, 38% dos trabalhos nio indicam relagio entre infraestrutura
e crescimento e 6% apontam para um efeito negativo das infraestruturas.

De uma forma geral, sio indicados impactos diretos e indiretos decorrentes dos
investimentos em novas infraestruturas. Os diretos sio aqueles relacionados aos
usuarios dessas infraestruturas e os indiretos, ou amplos, sio os trazidos para
o conjunto da sociedade ou da economia. Sio efeitos nio diretamente ligados
a demanda de transportes, mas sim as alteragdes econdmicas nas suas areas de
influéncia. O objetivo do presente trabalho é analisar os efeitos mais amplos da
implanta¢io do TAV Brasil, sem, no entanto, chegar a uma conclusio sobre eles.
Assim, nio é discutida a sua viabilidade no sentido estrito, ou seja, na comparagio
entre os custos e os beneficios diretos previstos. Para tal tipo de analise, uma fonte
obrigatoria é o estudo do Consorcio Halcrow-Sinergia (2009a), e os questionamentos
feitos por Mendes (2010) sio exemplos das preocupagdes quanto a viabilidade
do projeto.

Esse estudo analisa a teoria sobre a relagio entre transportes e desenvolvimento.
E proposta uma ligacio entre o desenvolvimento e a capacidade da oferta de um
servigo de transporte gerar a sua demanda. Dois mecanismos ligados a essa relagio, a
indugio de trafego e a geragio de beneficios de aglomeragio s3o analisados com maior
cuidado e matizados por diferentes conceitos de proximidade (espacial, temporal e
relacional). A luz da anélise tedrica, algumas possiveis dinimicas da estrutura social
e econdmica a partir da implantagdo do TAV Brasil sdo propostas. A secio final
apresenta algumas consideragdes sobre o trabalho.

2 TRENS DE ALTA VELOCIDADE

Existem diversos trabalhos que analisam as especificidades técnicas e a evolugio dos
Trens de Alta Velocidade (TAVs) — uma revisdo sobre o tema pode ser encontrada
em Givoni (2006). Porém, nio ha defini¢do consensual sobre o que eles sdo e o qué
os diferencia dos trens ditos “convencionais”. A maneira mais usual de classifica-los
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é quanto a sua velocidade: em geral, o termo se refere a trens que operam a pelo
menos 200 km/h.

O uso da palavra “trem” pode contribuir para a dificuldade em relagdo a defini¢io
precisa do termo. Afinal, trata-se de um “sistema ferroviario” de alta velocidade,
e trem é termo relacionado ao veiculo. Para que a alta velocidade seja atingida,
é necessaria a correta interagdo entre via e veiculo. Uma composi¢do apta a
desenvolver 350 km/h pode ser obrigada a trafegar em baixas velocidades em razio
das especificidades da via, assim como uma maria-fumaca nio desenvolve 200 km/h,
mesmo rodando em uma ferrovia projetada para alta velocidade.

Esta discussdo, que aparentemente ¢ apenas semantica, no Brasil assume maior
relevancia. Aqui, por motivos diversos e salvas exce¢des, o transporte ferroviario
de passageiros de média e grande distancia deixou de existir. As pessoas nio estio
acostumadas a viajar de trem, simplesmente porque esse meio de transporte nio
existe. No Brasil, nio houve uma evolugio do sistema. Os trens que trafegavam
a 60 km/h ndo passaram a andar a 120 km/h e, depois, nem a 180 km/h. As vias
nio foram modernizadas, e ao sistema ferroviario foi atribuido apenas o papel de
transporte de cargas, em especial de produtos de baixo valor agregado.

Assim, quando um projeto arrojado como o TAV Brasil é apresentado ao escrutinio
popular, a celeuma é inevitavel. Afinal, o qué ¢ o TAV? Por que é tdo caro? Por
que nio utilizar a via ja existente? Nio deveriamos primeiro ter ligagdes em média
velocidade?

Givoni (2006) é um dos autores que sustentam que o principal motivo para a
construgdo das primeiras linhas de alta velocidade no Japdo e na Franga foi o
aumento da capacidade de transporte em rotas ja existentes. O TAV seria quase
uma evolucio natural - apesar de cara - de um sistema no qual o modo ferroviario
ja tivesse papel importante no transporte de passageiros, a0 menos em ligacOes
especificas que apresentassem saturagdo das linhas convencionais. Neste sentido,
um TAV no Brasil poderia ser visto como uma excrescéncia. Sair do nada para o
TAV significaria pular etapas no desenvolvimento do sistema. Porém, tal conclusio
falha ao considerar o transporte ferroviario isoladamente, quando o servico em
questdo é o de transporte de passageiros, independentemente do modo de transporte.

Normalmente, as analises de viabilidade de implantagio de TAVs (assim como de
outras infraestruturas) consideram apenas o nexo demanda — oferta do servigo de
transportes. Em tal abordagem, os beneficios da implantagio de TAVs aparecem
quando sio comparados com outros modos de transporte para o atendimento de
uma dada demanda (atual ou futura). De Rus (2008) aponta como beneficios do
TAV: economia de tempo de viagem; aumento de conforto; redugdo de atrasos
e congestionamentos; reducdo de acidentes; redu¢do de impactos ambientais;
e postergacio da necessidade de ampliagio de capacidade em outros modos de
transporte.
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Os beneficios acima dispostos devem ser acolhidos com cautela, pois assim como
ndo ha defini¢do dnica sobre o que é um TAV, nio ha uma tecnologia tnica.
O Shinkansen (o TAV japonés) usa linhas segregadas, o ICE (Inter-City Express -
o TAV alemio), nio. Todos os TAVs usam tragdo elétrica, mas alguns rodam em
paises com matriz “limpa” (como a Franga), outros em paises aonde a eletricidade
tem “alto teor de carbono” (como a Inglaterra).

A Figura 1 traz uma comparacio dos tempos de viagem porta a porta de trem
(convencional e de alta velocidade), avido e automoével, sendo os dados para o
Ultimo extraidos do estudo oficial do governo brasileiro para o TAV Brasil. Pode-se
perceber que 0 TAV é o modo mais rapido para as distancias entre 200 km e 800 km.
Porém, a informacio contida no grafico é apenas ilustrativa, pois especificidades
locais também devem ser ponderadas nessa comparagio. Por exemplo, deficiéncias
na infraestrutura aeroportuaria ou a saturagio de rodovias (principalmente na
chegada de regides metropolitanas) podem trazer atrasos significativos nas viagens
por avido ou por automoveis.

Figura 1: Comparagio dos tempos de viagem porta a porta dos modos ferroviario
(convencional e de alta velocidade), aéreo e de automovel
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Fontes: Gleave (2004) para os modos ferroviario e aéreo. Consércio Halcrow-Sinergia (2009b) para

automoével (reta de regressio dos tempos de viagem calculados para diversos pares de origem-destino,
com R? de 0,987). Elaboragio do autor.

O tempo de viagem é comumente utilizado como indicador da aplicabilidade dos
TAVs. Gleave (2004) compara diversas caracteristicas entre TAVs e outros modos
de transporte e aponta que os primeiros sdo indicados em casos em que haja mercado
para viagens em distancias entre 200 km e 800 km, o intervalo no qual 0 TAV é mais
rapido. Quando outras caracteristicas que ndo o tempo de viagem tem maior peso, 0
estudo sustenta que TAVs seriam adequados para distancias entre 300 km e 600 km.
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De uma forma geral, a redugdo do tempo de viagem representa a maior parcela dos
beneficios econdmicos calculados em estudos de implantagio de TAVs. No TAV
Brasil, por exemplo, estudos estimam em R$ 47 bilhdes os beneficios decorrentes da
economia de tempo de viagem (Consércio Halcrow-Sinergia, 2009a). O montante
representa 46% do beneficio econdmico total do projeto. E importante notar
que os impactos da implantagio de uma infraestrutura de transportes serio mais
relevantes - porém mais incertos — em decorréncia do maior potencial de alteragio
nas estruturas espaciais e sociais decorrentes das suas caracteristicas técnicas. Um trem
de alta velocidade altera significativamente a relagio tempo-espago. Spiekermann
e Wegener (2010) apresentam tal alteragdo na forma de mapas em que a distancia
entre dois pontos nio é proporcional a sua distancia fisica, mas sim ao tempo de
viagem entre eles (Figura 2).

Figura 2: Mapas tempo-espago
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Fonte: Spiekermann e Wegener (2010).
Nota: (2) mapa base (60 km/h); (b) tempos de viagem de trem em 1993; e (c) tempos de viagem de
trem em 2020.

Porém, a literatura aponta para a existéncia de beneficios mais amplos relacionados
a implantagio de infraestruturas de transportes. Estes geralmente sdo relacionados
a efeitos como indugio de trafego e aglomeragio das atividades econdmicas. No
presente trabalho, tais beneficios amplos sio entendidos como parte do nexo oferta
— demanda de transportes, que sera discutido na segdo seguinte.

3 TRANSPORTES E DESENVOLVIMENTO

Um dos temas sempre presentes nos estudos dos economistas, com mais ou menos
intensidade a depender do momento historico, é a questio do desenvolvimento. Para
que se possa discutir o papel dos transportes no desenvolvimento, inicialmente é
necessario estabelecer quais sio os contornos utilizados na analise. O desenvolvimento
de uma sociedade passa por questdes abrangentes, como a prote¢io a natureza e a
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distribui¢do de renda. Os transportes podem ter impactos em varias das dimensdes
do desenvolvimento, como a possivel redugio dos impactos ambientais.

Sem negar a relevancia de todas as dimensdes do desenvolvimento de uma
sociedade, no presente trabalho, a dimensio de interesse é a econdmica. Também
o desenvolvimento econdmico € fruto de debates sobre a sua génese e forma de
expressio. Bresser-Pereira (2008) indica o aumento da produtividade como sin6nimo
de desenvolvimento econémico, o que ocorreria pela transferéncia de mio-de-obra
de setores que apresentam baixo valor agregado para outros com maior valor. No
presente trabalho, este conceito sera adotado, ou seja, a relagdo entre transportes
e desenvolvimento sera analisada na medida em que os impactos trazidos pelos
primeiros alterem as estruturas economicas locais, resultando na substituigdo de
atividades de menor valor agregado por outras com maior valor.

As atividades econdmicas sio espacialmente localizadas. Ha uma distancia entre
as unidades econdmicas, e essa distancia deve ser vencida para a efetivagio de
transagdes. Os transportes surgem, assim, como item relevante dos custos de
transacio, influenciando na estrutura de mercado de cada bem ou servico. Por
exemplo, o transporte é item relevante nos custos da cadeia produtiva do minério de
ferro. Minas podem ser inviaveis em decorréncia da falta de acessibilidade aos seus
mercados consumidores. Ja os chamados call centers tém seus servigos transportados
de maneira bastante barata pelas tecnologias de informagio. Assim, call centers que
atendem ao mercado estadunidense podem se instalar na India e aproveitar o menor
custo da mio-de-obra neste pais.

Storper (2006) indica a crescente eficiéncia dos transportes como um dos fatores que
possibilitaram a internacionaliza¢io da produgio. Contudo, pondera que a dispersdo
mundial da produg¢do nio implica, necessariamente, a sua desterritorializagdo. Ha
desterritorializagdo quando as atividades se tornam menos dependentes de recursos,
praticas e interdependéncias especificos de um local. Existem atividades que sdo
internacionalizadas, mas ainda territorializadas, pois sdo atraidas por recursos
especificos de determinados locais.

A necessidade de realizar transagdes traz, assim, a necessidade de se transportar
coisas e pessoas. Para tanto, cada item a ser transportado precisa de tecnologias
corretas. Informagdes e energia elétrica podem ser transmitidas por fios, mas
quando a distancia é muito grande somente as informagdes sio enviadas por ondas
de radio. Soja pode ser transportada a granel. Computadores, n3o. Bovinos podem
ser transportados em caminhdes, mas ndo as pessoas. A demanda por transporte
depende das origens, dos destinos e do qué ou quem é transportado.

A demanda por transporte pode ser vista como apenas potencial. Assim como a
energia de uma pilha s6 é utilizada quando os seus pélos sio conectados, o transporte
s0 é realizado quando ha um caminho a ser trilhado. Transagdes deixam de ocorrer
por falta de transportes. Mas, na maioria das vezes, o potencial para que tal transagio
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ocorra ja existe. A implantagdo de uma infraestrutura de transportes apenas a torna
possivel. A demanda por transporte é, assim, uma demanda derivada. Ela depende
“[...] do valor das atividades nos destinos, que deve ser suficiente para compensar
os custos de tempo e dinheiro das viagens” (METZ, 2008).

Quando a implantagio de uma infraestrutura de transportes elimina uma barreira
para que transagdes sejam feitas nio podemos dizer que ela trouxe desenvolvimento.
Este ocorreu em razdo das atividades econdmicas ja existentes. Porém, ha casos em
que entre dois pontos ndo ha demanda para transporte. Nio ha transagdes a serem
feitas. Nido ha “atividades nos destinos”. Nestes casos, em circunstancias especificas,
a implantagdo de uma infraestrutura de transportes pode causar alteragio nas
estruturas econdmicas de maneira a gerar a propria demanda. O transporte atuara,
entdo, como indutor do desenvolvimento. A Figura 3 ilustra a relagdo proposta
entre os impactos dos transportes com a precedéncia da sua demanda ou da sua
oferta. Em decorréncia da complexidade das demandas relacionadas a um mesmo
empreendimento, os dois efeitos podem ocorrer simultaneamente. Ou seja, para
alguns segmentos econdmicos a demanda para um dado servigo de transporte pode
ja existir, mas para outros segmentos tal demanda podera ser criada a partir da
implantagdo de uma nova infraestrutura.

Figura 3: Os impactos dos transportes no desenvolvimento econdmico em
relag¢io a antecedéncia da demanda ou da oferta do servigo

(Falta de) transporte como
barreira ao desenvolvimento

EIEH

Transporte como indutor
do desenvolvimento

Demanda

Elaboragio do autor

Como exemplo de precedéncia da oferta de transportes em relagio a sua demanda ha
o caso dos Estados Unidos da América (EUA). Ruiz e Figueirédo (2004) apontam a
provisdo de infraestruturas de transporte como um dos principais instrumentos de
politica regional nos EUA, sustentando que a proliferagio de tais infraestruturas teria
garantido maior integragio nacional, aprofundamento do mercado e melhor divisio
do trabalho no espago. Aratjjo (2007) indica a falta de infraestrutura econémica
como um dos problemas para se lidar com o desenvolvimento regional no Brasil,
onde haveria regides com auséncia de fatores que favorecem o desenvolvimento em
um mundo marcado pelo avango técnico e pela conectividade.

Os efeitos dos transportes nas dinamicas de localizagdo da produgio ndo sio fixos
no tempo. Em um momento, eles podem atuar no sentido da concentragio das
atividades (como uma forga centripeta). Porém, mudangas tecnologicas ou o proprio
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desenvolvimento regional podem alterar o sentido de agdo dos transportes, fazendo
com que estes contribuam para a descentraliza¢do da produgio (como uma forga
centrifuga). Dunford (2007) sugere que, se os custos de transporte forem muito
altos, a atividade econdmica tendera a ser dispersa. Com a redugio dos custos de
transporte, ha um momento em que as forgas centripetas superam as centrifugas,
e as atividades industriais concentram-se. Se os custos de transporte continuam a
cair, a concentragio persiste até que as forgas centrifugas superam as centripetas,
quando entdo as atividades economicas se dispersam novamente. Redugdes iniciais
dos custos de transporte causam aglomeragdo. No entanto, uma vez que 0s custos
estejam razoavelmente baixos, redugdes adicionais causam dispersio.

Para Aragjo (2007), o papel da logistica nas decisdes locacionais e a importancia
da proximidade com o cliente final sdo forgas que atuam no sentido de induzir a
desconcentragdo espacial da produgio. Ruiz e Figueirédo (2004) apontam que a
integragdo do espago econdmico nacional por meio de sistemas de transporte e
comunicagdo seria um dos fortes determinantes da reversio industrial, ou seja, da
desconcentragio deste tipo de atividade produtiva. Porém, Fujita ez al. (1999) alegam
que maior integra¢io ndo necessariamente implica desenvolvimento, pois uma
redugio do custo de transporte pode ampliar a concentragio regional e levar regides
pouco desenvolvidas a regressdo econémica. O possivel desenvolvimento atrelado
a melhoria dos transportes deve ser ponderado quanto aos seus efeitos nos diversos
niveis do territério. Ha casos em que o aumento de atividade econémica em uma
regido ocorre em detrimento de outra. O balango entre as regides pode, inclusive,
ser negativo. Ou seja, determinados projetos podem trazer apenas a relocalizagio
das atividades, e nio a geragio de novas.

A relagio entre transportes e desenvolvimento é complexa, envolvendo diversos
mecanismos e causalidades. O livro de Banister e Berechman (2000) é uma importante
referéncia sobre o tema. Ha também diversos trabalhos que buscam mensurar os
impactos das infraestruturas no desenvolvimento. Straub (2008) traz uma revisdo
desses impactos. Existem diversos mecanismos de atuagdo dos transportes no
desenvolvimento. Dois deles aparecem com frequéncia: o trafego induzido e os
beneficios decorrentes da aglomeragio das atividades, que serdo analisados nos
itens a seguir.

3.1 A INDUCAO DE TRAFEGO

Como ja sustentado, uma nova infraestrutura de transportes pode tanto melhorar
a qualidade do trafego existente (quando ja ha demanda para a nova infraestrutura),
quanto criar as condi¢des para que uma nova demanda aparega. Mas ha também uma
demanda que ja existe, mas que ndo redunda em transporte em razdo das condigdes
atuais do servigo. Esta demanda latente pode ser captada, por exemplo, por meio
de pesquisa de preferéncia declarada.
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Ha entdo dois mecanismos de indugio de trafego. Um atua no que chamamos
nexo demanda — oferta do transporte, e aparece devido & demanda que ja existia,
mas que ndo redundava em transporte. O outro atua no nexo oferta — demanda.
Neste a indugdo de trafego ocorre devido as alteragdes nas estruturas econémicas
decorrentes da nova infraestrutura. Os estudos oficiais de implantagio do TAV
Brasil apontam, por exemplo, um beneficio econdémico conjunto de R$ 7 bilhdes
para o trafego induzido (Consorcio Halcrow-Sinergia, 2009a).

Em geral, a redugio nos tempos de viagem é apontada como origem da indugio
de trafego. Porém, tal efeito pode ser questionado. Metz (2008) traz importante
debate sobre o real efeito da implantagio de uma infraestrutura de transportes.
O autor apresenta dados mostrando que o tempo médio diario de viagem na
Inglaterra pouco se alterou nos ultimos 40 anos (cerca de 1 hora por dia). Os
investimentos realizados em transportes nio implicaram redu¢ido do tempo de
viagem. Sustenta-se, assim, que ao invés de aproveitarem a melhoria do sistema de
transportes para economizarem tempo, na média as pessoas utilizam este tempo
para viajar mais ou mais longe.

Tal hipétese tem implicagdes importantes nos impactos dos investimentos em
transportes e, portanto, nas politicas publicas que os baseiam. Se correta, a melhoria
dos transportes, ou a implantagdo de uma nova tecnologia como um TAYV,
significaria ndo a redugdo de tempos de viagem, mas sim o0 aumento da quantidade de
destinos. Ou seja, maior acesso. Maior proximidade com as “atividades nos destinos”.
Tal acesso ampliado tem um efeito importante na questio da concorréncia, pois o
numero de possiveis fornecedores é também ampliado.

E entfo importante analisar o conceito de proximidade. Pecqueur e Zimmermann
(2002) discutem a influéncia da distancia fisica na organizagio e a coordenagio dos
atores econdmicos. Os autores defendem que as decisdes locacionais sdo feitas por
“agentes situados”, e que firmas sio ancoradas territorialmente. Neste contexto, a
proximidade seria a capacidade dos agentes que a compartilham de se coordenar.
Tal proximidade nio é necessariamente fisica ou geografica. Agentes economicos
espacialmente proximos podem ter falhas na coordenagio de suas transagdes. Ou
seja, a questio do maior acesso proposta por Metz (2008) nio pode ser analisada
de forma absoluta, mas sim relativizada pela necessidade de proximidade que os
agentes economicos tém para que consigam se organizar e coordenar. Da mesma
maneira, mesmo se a hipotese de Metz (2008) estiver correta, as redugdes nos
tempos das viagens continuam relevantes, pois indicam o potencial de mudanga
nas estruturas sociais e economicas decorrentes do projeto de transportes. Esta
discussio também traz implicagdes para o conceito de aglomeragio de atividades,
que analisaremos a seguir.
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3.2 BENEFICIOS DE AGLOMERACAO

Uma das caracteristicas da localizagio das atividades econdmicas é que, geralmente,
elas tendem a se concentrar espacialmente. Quando isto ocorre é dito que as
atividades estdo aglomeradas. Existem dois tipos de aglomeragio: aquela relacionada
a concentragio em torno de cidades, onde empresas de diversos ramos econdmicos
se concentram (para ter melhor acesso a mercados e diversidade de insumos,
por exemplo); e aquela relacionada a concentragio de empresas do mesmo ramo
econdomico em um espago delimitado, pois neste haveria externalidades (como
facilidade de difusdo de conhecimento e acesso a mio-de-obra especializada).

As atividades tenderiam a se aglomerar porque quando o fazem aumentam a sua
produtividade. Ha diversos estudos que buscam comprovagio empirica de tal
assertiva, e uma lista deles pode ser encontrada em Graham (2007). Para os objetivos
do presente trabalho, a discussio que importa nio é se atividades aglomeradas
aumentam a eficiéncia economica das firmas, mas sim se os investimentos em
transportes alteram a aglomeragdo das atividades.

Graham (2007) apresenta um estudo que busca estabelecer a relagio anteriormente
aventada. O autor mede a aglomeragio das atividades usando como Proxy a densidade
de emprego acessivel as firmas na Inglaterra, que estio localizadas espacialmente
em distritos. Quanto maior a densidade de empregos (U), maior a aglomeragio ao
redor de uma firma. O estudo tem como foco, entdo, a concentragio transversal de
atividades, isto €, o acesso das firmas ao mercado de trabalho independentemente do
setor econdmico ao qual pertence. A equagio (1) descreve a medida de aglomeragio
proposta.

E iw f E "
U, ===+ 2| M
\"I‘JH';T 7 dU

Onde E; ¢ o emprego total no distrito da firma 7, 4, ¢ a area do distrito da firma :
(modelado como sendo circular), E].é o emprego no distrito, e d; ¢ a distdncia entre
iej. A dimensio dos transportes na aglomeragio estaria na variavel dy.

O desempenho das empresas foi calculado pela relagdo entre seu resultado
financeiro e os recursos (capital e trabalho) que utiliza para a obtengio do mesmo.
O desempenho das empresas foi entdo regredido contra a medida de aglomeragio
das atividades. A média ponderada da elasticidade relativa a aglomeragio foi
de 0,119. Se a densidade de empregos disponiveis a uma empresa dobrar, a sua
produtividade cresce 12%.

Melhorias no sistema de transporte trariam alteragdes nas distancias relativas entre
os pontos, ou seja, na proximidade das firmas com seus mercados de trabalho ap6s
os efeitos dos transportes. A variavel d;; poderia nio ser a distancia fisica, mas sim
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o tempo de viagem ou o seu custo generalizado. Os resultados seriam semelhantes,
pois a regressio é um retrato da situagdo atual. Calculadas as elasticidades, os efeitos
dos transportes viriam em razdo do seu potencial de aumento da proximidade.
Graham (2007) alega que os calculos apontam para uma adigdo de 10% a 20% sobre
os beneficios aos usuarios normalmente avaliados.

Cabe, entio, utilizarmos novamente o conceito de proximidade para questionar
os impactos dos transportes na aglomeragio das atividades. Existem atividades que
necessitam de proximidade fisica para que as externalidades oriundas da aglomeragio
se fagam presentes. Porém, como defendido por Pecqueur e Zimmermann (2002),
“o espago ndo € gerador de coordenagio por si mesmo”. Assim, podem existir
atividades que necessitam de outros tipos de proximidades para terem beneficios de
produtividade. Proximidade cultural, por exemplo. Ou, como denominado pelos
autores, “proximidade relacional”.

O conceito de proximidade passa a ndo ser apenas geografico, mas também social
e econdmico. Os custos de transagio aparecem novamente como importantes
fatores nas decisdes das empresas. O trabalho de Dei Ottati (1991) € ainda atual ao
tratar dos mecanismos que determinados sistemas produtivos possuem para superar
o oportunismo, a incerteza e a ambiguidade, problemas que afetam os custos de
transacio. A analise traz uma discussdo util no entendimento sobre a coordenacio
das atividades economicas e, logo, sobre a localizagdo. Em especial, a organizagio
produtiva do tipo distrito industrial marshalliano é analisada, revelando aspectos
importantes de coordenagio entre os agentes economicos.

As relages sociais devem ser contrastadas com as analises econdmicas utilitaristas.
As transagdes ndo ocorrem entre seres que maximizam utilidade, a0 menos nio
uma utilidade desconectada da sua dimensio social. Dei Ottati (1991) mostra que
tal interagdo mais “humana” das atividades econ6micas aparece em determinadas
situagdes, e pode ter bons resultados econdmicos. Uma implicagio pratica sobre a
analise das aglomeracdes é o efeito sobre o mercado de trabalho. Como disposto
por Polanyi ([1944] 2009), o trabalho é um produto ficticio. Ele ndo é produzido
para ser vendido, mas sim uma atividade humana. Como tal, nio pode ser separado
da vida das pessoas. Assim, as implicagdes dos transportes para o desenvolvimento
economico devem considerar que as atividades econdmicas sdo realizadas por seres
humanos, e ndo pela entidade “mercado de trabalho”. A mobilidade das pessoas nio
é apenas uma fungio do diferencial da renda entre locais diferentes, descontados
outros custos para se viver no local de maior renda (como os aluguéis). Atributos
como a proximidade cultural, familiar e ambiental devem ser considerados.

3.3 LICOES PARA O TAV BRASIL

A discussdo acima buscou apresentar alguns contornos sobre os impactos que os
transportes trazem para o desenvolvimento econdmico. Os mecanismos de agio
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sio complexos, e a causalidade dificil de ser assegurada para projetos especificos.
Talvez a ligio mais importante para quando um empreendimento esta em gestagio
é que “[...] o desenvolvimento [decorrente do projeto] ndo ocorre automaticamente
e que a politica e fatores institucionais, o mercado fundiario e o clima econémico
geral finalmente determinario se os sistemas de HSR [sigla em inglés para TAV]
causardo impacto positivo na economia” (Consorcio Halcrow-Sinergia, 2009a). Ou
seja, TAVs nio trazem, por si s, desenvolvimento econdmico.

A analise do potencial de um projeto deve ser particularizada e, para que possiveis
objetivos de desenvolvimento econémico sejam alcangados, um novo ambiente
produtivo deve ser projetado. Para tanto, procedimentos de engenharia devem ser
adotados. Neste sentido, Aragio (2008) propde o surgimento de um novo conceito,
o de engenharia territorial, a ser utilizado na construg¢do de uma nova paisagem
econdmica adjacente ao empreendimento de transportes.

Sem a pretensdo de propor todo um programa de a¢des que objetivem o
aproveitamento do potencial de desenvolvimento economico do TAV Brasil, na
se¢do seguinte sera feita uma analise sobre os possiveis efeitos deste empreendimento,
em especial focando os efeitos de indugio e aglomeragio através do nexo oferta —
demanda de transportes.

4 IMPACTOS ECONOMICOS DO TAV BRASIL

De Rus (2008) informa haver autores que sustentam que TAVs ndo trazem beneficios
relevantes para o ambiente produtivo, pois nio melhoram o transporte de cargas,
e assim nio alteram as decisdes locacionais das indutstrias. Porém, beneficios
economicos podem também ser provenientes de alteragdes economicas decorrentes
dos servigos. Graham (2007), por exemplo, alega que beneficios de aglomeragio
podem ser maiores em setores como o financeiro do que nos de manufatura. Certos
aspectos do ambiente econdmico (como a mobilidade e o padrio de remuneragio
da mio-de-obra) e as caracteristicas especificas de projetos de TAVs seriam entdo
determinantes nos efeitos gerais que estes podem trazer para as suas regides de
influéncia.

Cabe resgatar um pouco da discussdo sobre o qué € um TAV no Brasil: ele nio é
a melhoria do sistema existente. E um servico novo, que altera significativamente
a mobilidade das pessoas em uma regiio que concentra grande parte da populagio
e do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiros. Pelo seu ineditismo técnico, pode-
se alegar que a oferta do servigo de alta velocidade pode preceder a demanda para
determinados setores econdmicos. A Figura 4 mostra a regido em que se planeja
implantar o TAV Brasil.
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Figura 4: A regido de implanta¢io do TAV Brasil
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Fonte: Consércio Halcrow-Sinergia (2009b).

As regides metropolitanas e os municipios em que se planeja implantar as principais
estagdes do TAV Brasil somam quase 20% da populagio e do PIB brasileiros. Estes
valores excluem popula¢io e PIB de municipios proximos que também serdo
influenciados pelo projeto.

Para fins de comparagio, a Figura 5 mostra diagramas nos quais as cidades aonde ha
estagOes do TAV Brasil e do Train a Grande Vitesse - TGV Sud-Est sio apresentadas
em forma de circulos com area proporcional a populagio em 2007 e ao PIB de
2005. Dada a maneira como o territério franceés é dividido (comunas de tamanho
bastante reduzido), os circulos relativos as suas estagdes sdo proporcionais a soma da
populagdo (ou a soma do PIB) das comunas a até 50 km das mesmas. A linha TGV
Sud-Est é considerada uma das de maior sucesso no mundo, tendo sido a pioneira
na Franca. Apesar do grande impacto que o TGV trouxe a ligagdo entre Paris e
Lyon, pouco desenvolvimento foi percebido em Le Creusot e Macon. Jaem Lyon,
houve crescimento significativo (BANISTER; BERECHMAN, 2000).
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Figura 5: Diagramas que mostram (a) as popula¢des em 2007 (em milhdes de
habitantes) e (b) os PIBs de 2005 (em bilhdes de Euros) dos municipios presentes
nas linhas do TAV Brasil e do TGV Sud-Est
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A Figura 5a mostra que as estagdes do TAV Brasil servem regides metropolitanas
muito maiores em popula¢io que as do caso francés: A populagio do Rio de
Janeiro é similar a de Paris, e a de Campinas, A Lyon. O caso brasileiro possui,
assim, populagdo superior a do caso francés em montante comparavel & populagio
de Sio Paulo. Porém, apenas a populagio nio é suficiente para uma comparagio
adequada entre os casos. O PIB de cada local fornece uma indicagio do potencial
de “atividades nos destinos”. A Figura 5b mostra que na comparagio entre os PIBs
€ o caso francés que apresenta os nimeros mais expressivos, sendo o PIB do caso
francés superior ao do brasileiro em montante equivalente ao PIB de Sio Paulo e
Campinas somados. Esta diferenga é fundamental para a estimativa da demanda do
servico do TAV, pois o PIB da uma indicagio da forga de atragio econdmica entre
as localidades (modelo gravitacional).

Apesar de importante para a caracterizagio da area onde o TAV Brasil sera
construido, os diagramas por si nio mostram o seu potencial de impacto econdmico,
interesse do presente trabalho. Os diagramas trazem informacdo mais relevante
sobre a demanda ja existente (reprimida ou ndo). Além disso, no caso francés, o
TGV nio trouxe uma alteragio na relagdo espago-tempo tdo significativa quanto
a que pode ocorrer no caso brasileiro.

Cabe também o questionamento sobre os efeitos do TAV Brasil sobre a desigualdade
regional em ambito nacional. Como j4 exposto, a regido de influéncia do projeto
é a mais rica do pais. O efeito de se direcionar um investimento vultoso em
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infraestrutura econdmica nesta regido é dificil de ser claramente compreendido.
Pode-se alegar que a concorréncia internacional estimulada pela globalizagio cria
a necessidade dos paises terem centros (ou metropoles) de nivel mundial, aptos a
crescer em competitividade nos setores mais dinamicos e tecnologicos da economia.
O fortalecimento das regides “vencedoras” traria transbordamentos (spillovers), que
beneficiariam o pais como um todo. Aratjo (2007) sustenta que esta é uma pratica
de “antipolitica regional”. Amin (2007) faz uma defesa contundente das politicas
nacionais ativas para o desenvolvimento de regides menos favorecidas, sugerindo
que estas substituam o pressuposto de que “[...] o crescimento nos centros aquecidos
seja bom para o pais como um todo [...]". Porém, este autor cita o caso do TGV
como importante ferramenta na integragio das regides sul e leste francesas ao centro
da infraestrutura cientifica e tecnologica do pais. Um tipo de infraestrutura que no
Brasil tende a concentrar a atividade economica - ou seja, ampliar as desigualdades
regionais -, € defendido, na Franga, como parte de uma politica de redugio das
diferencas entre as regides. A realidade francesa ¢ muito diferente da brasileira. No
Brasil ha caréncias ainda muito mais basicas a ditar diferengas regionais.

De modo geral, podemos sugerir que o0 TAV Brasil pode trazer efeitos de indugdo
de trafego em decorréncia das alteragdes na estrutura econdmica da sua area de
influéncia, além de aumentos de produtividade das atividades, que se aglomeram.
As proximas subse¢des analisario tais potenciais.

4.1 POTENCIAL DE INDUCAO DE TRAFEGO DO TAV BRASIL

Conforme ja discutido anteriormente, uma nova infraestrutura de transportes
pode induzir trafego ao alterar a relagio espago-tempo entre espagos produtivos.
O estudo oficial do governo brasileiro analisa o sistema de transporte existente na
ligagio Rio de Janeiro - Sio Paulo - Campinas e sugere tempos de viagem (porta
a porta). Por exemplo, o tempo de viagem de Sdo Paulo a Sio José dos Campos
¢ de uma hora e dez minutos. De avido, o trajeto Sio Paulo - Rio de Janeiro é
feito em uma hora e cinquenta minutos. Ja uma viagem de TAV com origem em
Sdo Paulo levaria vinte e sete minutos para Sio José dos Campos e uma hora e
quarenta e dois minutos para o Rio de Janeiro (CONSORCIO HALCROW:-
SINERGIA, 2009b).

A diferenca do tempo de viagem entre Sio Paulo e Rio de Janeiro nio é muito
significativa (oito minutos). Certamente, esta comparagio muda de patamar quando
incluimos uma medida de variabilidade do tempo de viagem, pois o transporte aéreo
nacional ndo tem apresentado bom desempenho em termos de pontualidade (para
um diagnoéstico do setor aéreo nacional ver McKinsey e Company, 2010). Porém,
mesmo considerando que o TAV representa um potencial de atraso préximo de
zero, além de outras vantagens ja apontadas, o que o torna um servigo que pode ser
um substituto mais “qualificado” ao transporte aéreo, ele nio traz uma completa
mudanga de paradigma nesta ligacdo. Assim, o seu potencial de alteragio das
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estruturas economicas tende a ser reduzido. Espera-se, desse modo, que ele nio
induza trafego significativamente, mas principalmente desvie demanda de outros
modos de transporte.

Apesar de ser uma discussdo parte do nexo demanda — oferta de transporte, é
relevante destacar o papel que o TAV Brasil pode assumir na reestrutura¢do da malha
aérea nacional. Como apontado pela McKinsey e Company (2010), os principais
aeroportos de S3o Paulo (Congonhas e Guarulhos) estdo slotados (a capacidade esta
saturada, criando escassez de slots de pouso e decolagem, em especial nos horarios
de pico). A pressio da demanda j4 existente soma-se a expectativa de crescimento
expressivo da demanda de transporte aéreo, o que pode resultar em impactos
significativos no desempenho dos aeroportos da regido. Tal cenario certamente
altera o papel do TAV Brasil, fazendo com que este ndo somente concorra com
0 servigo aéreo, mas também se integre com ele para liberar capacidade para voos
de longa distancia.

Por outro lado, as chamadas ligagdes regionais do TAV Brasil representam uma
completa mudanga tecnologica na acessibilidade entre as cidades. Inicialmente
é necessario questionar os nimeros que serviram de cenario-base para o estudo
oficial. Por exemplo, setenta minutos entre Sdo Paulo e Sio José dos Campos
é um tempo irrealista. A chegada e a saida da metropole paulistana sofrem de
congestionamentos na maior parte do dia. Mesmo se acolhido o ndmero como
correto, a diferenca entre o tempo de viagem de TAV e automovel é significativa,
assim como também é em relagio ao Onibus (que levaria oitenta minutos no
trajeto, segundo o Consércio Halcrow-Sinergia, 2009b). A mesma analise pode
ser estendida para as ligacdes Sio Paulo - Campinas, Sio Paulo - Jundiai e Rio
de Janeiro - Barra Mansa/Volta Redonda. A hipétese de que o servigo regional
apresenta maior potencial de indugio de trafego é corroborada pelos resultados
obtidos pelo Consércio Halcrow-Sinergia (2009b). A indugdo de trafego na
ligagio Sio Paulo - Rio de Janeiro foi estimada em 13,4%, e a das liga¢des tendo
como origem Sio Paulo e destino Campinas e Sio José dos Campos em 17,7%
e 17,1%, respectivamente. Pode-se, ainda, questionar a existéncia ou ndo de viés
em tais estimativas, pois os usuarios ndo conhecem o servigo do TAV. A eles foi
apresentado video com o objetivo de familiariza-los com a tecnologia, porém
o resultado pratico de tal agio ndo esta claro. De qualquer forma, o processo
de indugio de trafego é lento, pois depende de alteragdes nas localizagdes das
atividades das pessoas.

De acordo com o sugerido pela literatura, a drastica alteragio na relagio espago-
tempo nestas ligagdes podera gerar o incentivo necessario ao aparecimento
de atividades econdmicas e sociais que sigam o comportamento apontado por
Metz (2008). Ou seja, atividades que fagam com que as pessoas aceitem viajar
mais longe, aproveitando uma maior disponibilidade de tempo surgida com o
aumento da velocidade do trajeto. Certamente, ndo serio quaisquer atividades
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que tenderdo a aproveitar tal efeito, mas caso algumas o fagam o efeito de indugio
do desenvolvimento ja estara posto. Pode-se pensar, por exemplo, em setores de
servigos se relocalizando e desconcentrando de Sio Paulo para o interior.

Dada a relevancia do fator tempo para o impacto economico do projeto (e também
para o seu potencial de demanda), uma correta defini¢io técnica em relagdo a
quantidade de estagGes e a politica operacional do servigo é fundamental. Esta claro
que a adi¢io de uma estagio na linha ndo inviabiliza o trajeto (pois as composi¢des
podem passar pela estagdo sem parar, apenas reduzindo um pouco a sua velocidade),
mas a adogio de uma politica operacional que onere as ligagdes regionais em termos
de tempo (um trem “pinga-pinga”) pode ter um resultado negativo para os possiveis
objetivos de reestruturagio regional (apesar de, dependendo da elasticidade-tempo
da demanda, ser interessante para fins de receita do negécio).

Cabe lembrar que a mensuragio do beneficio liquido de uma relocalizagido deve
considerar os varios efeitos dela decorrentes. Por exemplo, a relocalizagio de uma
atividade significa uma soma na cidade que a recebe, mas uma subtragdo naquela que
a perde. Da mesma forma, a possivel saida de atividades antes aglomeradas em Sio
Paulo pode significar uma perda de produtividade devido a auséncia de aglomeragio.
Assim, os efeitos devem ser ponderados, e os ganhos diferenciais, computados.
A relocalizagdo para uma cidade do interior pode significar menores custos e,
portanto, maior produtividade para uma empresa antes localizada na capital. Este
aumento de produtividade é ganho econémico. Do mesmo modo, uma firma pode
estar concentrada em S3o Paulo nio pela facilidade de difusio tecnolégica ou de
acesso a insumos, mas sim a mercados. Para alguns produtos e servigos a nova
localizagio, agora supostamente em uma cidade do interior — porém servida de
uma linha de alta velocidade - pode fazer com que tal acesso ao seu mercado nio
seja perdido. O balango geral entre vantagens e desvantagens da relocalizagio é
complexo, tanto mais quando consideramos que os mercados apresentam diversas
imperfei¢des. Por exemplo, fatores como incentivos fiscais (guerra fiscal) podem
ser tio ou mais relevantes do que os custos de transportes para a decisio locacional
de uma empresa.

A analise geral dos efeitos do TAV Brasil nio pode ser feita de maneira agregada.
Ela é necessariamente uma analise microecondmica.

Outro ponto a ser analisado em relagio ao TAV Brasil é o tipo de demanda de
transporte que hoje ja existe na sua area de influéncia. A Figura 6 mostra os
motivos de viagem entre quatro pares origem-destino - O/D, de acordo com as
pesquisas feitas pelo estudo oficial.
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Figura 6: Motivos de viagem entre pares O/D selecionados
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40% Nao Trabalho
20% ¥ Trabalho
(V]
0% . T .
Sao Paulo/ Sao Paulo/ Rio de Janeiro/ Sao Paulo/
RiodeJaneiro  S3oJosé dos  VoltaRedonda Campinas
Campos

Fonte: Consércio Halcrow-Sinergia (2009b).

Dois pontos merecem nota. Primeiro, as pesquisas segmentaram os motivos das
viagens em apenas dois grupos: trabalho ou ndo trabalho. Segundo, as viagens com
motivo “trabalho” sio majoritarias, em todos os pares O/D.

O significado do motivo das viagens “trabalho” nido é preciso. Nio se sabe se as
viagens sio feitas em sua maioria para o trabalho (trabalhadores indo e voltando do
seu local de trabalho - geralmente expressa pelo termo commuting na literatura),
ou pelo trabalho (uma visita de vendas, por exemplo - geralmente designada pelo
termo business). Se as viagens ocorrem em sua maioria para o trabalho, o efeito
apontado por Metz (2008) pode ser significativo. Este efeito pode ser ainda maior
se supusermos que o alegado “orcamento diario de tempo de viagem” proposto pelo
autor nao for individual, mas sim familiar. O beneficio de relocalizar uma familia
pode ser superior ao de relocalizar um individuo analisado separadamente.

De qualquer forma, o TAV Brasil tem potencial de induzir o desenvolvimento
econdmico nas suas ligagdes regionais, em razio do grande impacto que trara na
relagio espago-tempo destas ligagdes.

4.2 POTENCIAL DE INDUCAO DE AGLOMERAGAO DE ATIVIDADES
DO TAV BRASIL

A literatura aponta para o efeito dos transportes na aglomeragdo das atividades
em razdo do aumento da proximidade que este traz entre os agentes econdomicos.
Conforme ja discutido, o conceito de proximidade deve ser analisado de forma
ampla. O TAV Brasil pode aumentar a proximidade temporal, mas nio a espacial.
O seu impacto na proximidade relacional deve ser bem analisado.

Podemos identificar duas possiveis dinamicas de alteracio das estruturas economicas
em termos de sua aglomeragio: alteragdes na concentragio de atividades nas regides
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metropolitanas de Sdo Paulo e Rio de Janeiro; e alteragdes nas concentragdes de
atividades nas cidades onde serdo instaladas as estagdes (Campinas, Sio José dos
Campos e Barra Mansa/Volta Redonda), que chamaremos aqui de cidades “médias”.

A Figura 5 nos mostra a grande concentragio que existe nas capitais. Tal concentracio
pode significar ganhos de produtividade para as empresas nelas localizadas (ganhos
relativos ao fato de estar presente em um centro urbano, bem como decorrentes
de proximidade com outras empresas do mesmo setor). Uma possivel dinamica,
ja aventada, é a desconcentragio de algumas atividades, notadamente ligadas aos
servigos, das capitais e seu deslocamento para as cidades “médias”. Caso isto ocorra
espera-se que uma possivel perda de produtividade devido a desconcentragio seja
superada pela redugdo nas deseconomias presentes nos grandes centros urbanos
(deseconomias de aglomeragdo - custo de vida e congestionamento, por exemplo).
Neste caso 0 movimento é de redugdo da aglomeragio, pois ndo podemos sugerir
que a nova localizagio apresentara nivel de concentragio similar ao encontrado nas
capitais (setas largas da Figura 7).

Figura 7: As possiveis dinimicas de aglomeracio e desconcentracio de atividades

Sao José
Sio Paulo dos Campos/ Volta Redonda/
Campinas Jacarei Barra Mansa  Rio de Janeiro
G AL S

\_/
AN 1N
Elaboragio do autor.

Outra dinamica possivel, indicadas pelas setas finas da Figura 7, é a aglomeragio
de atividades inicialmente dispersas no hinterland das cidades “médias”. Ou seja,
podemos esperar que algumas atividades passem a se localizar ao redor das estagoes
para aproveitar o melhor acesso as capitais, que possuem grandes mercados. Tais
atividades poderiam assim sair de municipios pequenos, onde as deseconomias
de aglomeragdo sio ainda menores, e se localizar nas cidades “médias”. Caso tal
movimento ocorra espera-se que os maiores custos sejam superados pelo aumento
da produtividade decorrente de maior aglomera¢do da atividade. Tal efeito
de centralizacdo ja foi observado alhures, conforme apontado por Vickerman e
Ulied (2009).

Ha ainda a possibilidade de ainda maior aglomeragdo de determinadas atividades nas
regides metropolitanas (setas tracejadas da Figura 7). Este efeito poderia ocorrer em
setores altamente demandantes de proximidade temporal e que estavam dispersos
(em relagio as capitais) somente devido a necessidade de, por exemplo, estar junto a
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clientes. O TAV poderia estabelecer tal proximidade sem a necessidade de localizagio
fora dos grandes centros.

A possibilidade de ganhos de aglomeragio decorre da interacio entre os vetores
apontados. Ou seja, somente uma percep¢io sobre a real dimensio dos mesmos é que
permitira uma sugestdo sobre o balango entre as aglomeragdes e desconcentragdes.
Para tanto, uma analise pormenorizada poderia indicar qual das dinamicas seria
mais provavel para cada setor ou atividade econdmica.

A literatura muitas vezes aponta a implantagio de infraestruturas de transporte
como importante fator para a ampliagdo do mercado de trabalho ao qual empresas
e empregados tém acesso. Empresas podem ter acesso a maior quantidade de
pessoal qualificado, por exemplo. Ja os trabalhadores tém a possibilidade de trocar
mais facilmente de um emprego menos produtivo para outro mais produtivo
(VICKERMAN; ULIED, 2009). Tal mobilidade é dificil de ser prevista, em especial
quando consideramos as ponderagdes de Polanyi ([1944] 2009) ja citadas.

Analisadas as dinamicas podemos apontar uma tendéncia a atividades se localizarem
nas cidades “médias”. Porém, ¢ dificil assegurar que tais movimentos ir3o significar
real desenvolvimento econdmico. Ha a hipotese sempre plausivel de simples
relocalizagido, sem ganhos liquidos para a sociedade.

5 CONCLUSAO

A relagdo entre os transportes e o desenvolvimento econdmico é bastante complexa.
O efeito real de um dado investimento em transportes depende das caracteristicas
locais e momentaneas da area a ele afeta. A implantagdo de uma infraestrutura pode
ter o objetivo de dinamizar a economia de uma regiio, mas ter efeito contrario.
A construgio de uma nova rodovia pode trazer desindustrializagdo. Uma ferrovia de
alta velocidade pode induzir o surgimento e aglomeragio de atividades economicas
do setor de servigos.

Infraestruturas nio agregam valor per se, mas fazem parte de um ambiente
produtivo. Certamente, elas ajudam os processos produtivos a crescer e adquirir
maior produtividade, agregando, assim, valor. Porém, tal valor agregado emerge do
processo produtivo, e ndo da infraestrutura. Para que o efeito de desenvolvimento
esperado de um investimento em infraestrutura ocorra sio necessarias alteragdes
na paisagem economica na qual o mesmo esta contido. Para que tais alteragdes
ocorram, ¢ necessaria a escolha correta da tecnologia a ser utilizada e a conjungio
de projetos aptos a dela se servir produtivamente.

O TAV Brasil tem potencial de induzir o desenvolvimento econémico nas suas
ligagdes regionais, devido ao grande impacto que trara na relagio espago-tempo
destas ligagdes. Porém, nio se espera os mesmos efeitos na ligagio expressa (entre Sio
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Paulo e Rio de Janeiro). E dificil apontar se 0 TAV Brasil poder trazer beneficios
oriundos da aglomeragio de atividades. Uma visdo mais aprofundada da regiio
usando conceitos de economia industrial seria necessaria para que dinamicas setoriais
especificas fossem apontadas.

Para trabalhos futuros, a relagio entre acessibilidade, aglomeragdo e proximidade
merece ser discutida mais detalhadamente.
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Resumo

Para enfrentar os efeitos da mudanga climadtica, trés
projetos de lei prevéem a instituicio de tratamento
tributdrio diferenciado para produtos e servigos
com base na emissio de CO,. Este artigo analisa a
consisténcia do tratamento tributdrio diferenciado
tal como proposto nos projetos de lei e o Principio
da Néo Discriminacdo na Organizacio Mundial
do Comércio (OMC).
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Abstract

In order to address Climate Change, three Bills
in Brazil propose a differential tax and tariff
treatment for products and services based on CO,
emissions. This paper analyses the consistency of
Differential Tax Treatment and the Principle of
Non Discrimination.

Keywords

Climate change, Tax and tariff treatment, GATT
and GATS Principle of non discrimination.

1 INTRODUCAO

Apesar das discussdes em torno da
existéncia e das causas do fendmeno
da mudanca climatica, a reducgio das
emissdes de gases de efeito estufa, a
mitigacdo de seus efeitos e a adaptagio
da sociedade as mudancas climaticas
sdo parte da agenda internacional de

negociagdes. Nio se pode esquecer
que a emissdo de gases também causa
poluigio, afetando de forma negativa o
meio ambiente e, consequentemente, o
ser humano.

Por ser a mudanca climatica um feno6me-
no que afeta a comunidade internacio-
nal, varias organizagdes internacionais
participam dos esfor¢os para mitigagdo
e adaptagio aos seus efeitos. O quadro 1
demonstra a relevancia do tema nos
féruns internacionais:

Quadro 1: Parceiros da ONU para
mudanga climatica

United Nations Framework
g Comvention on Climate Change

@} World Health Organization
w1 Comvention on Biclogical aY United Nations Emironmant
v Diversity “ Programme

oy Intemational Cral Asiation Global Clirmate Obserdng

< P
@ Organization ﬂ System

F Intemational Monetany Fund Intermnatsonal Labour
@; @ Organization

Office of the High % Inemational
@) Commissioner for Human Telecommunication Union
Rughts

United Nations Depatiment of
Economec and Social Affairs

@)  United Nations Economic
e  Commission for Latin America
and the Caribbean

: United Nations Industrial
Devalopment Organization

)L United Nations Linversity
Ca

Woarld Touriam Organizations

N

Intergovemmental Panal on
'm Chimate Change

Food and Agriculture
Organization

¥ Intemational Fund for
el Agricultural Development

Intemational Strategy for
ISDR [isaster Reduction

United Nations Commessaon on
Sustainable Development

United Nations Development
Programeme

United Nations Educational

Scientific and Cultural

Organization

United Nations Institute for
§ Tramning and Research

a’} Universal Postal Union

United Mations Programme on
HVIAIDS

United Nations Conference on
Trade and Develapment

United Nations Economac
Commission for Asia and the
=== Pacific

United Nations Hurman
Settlements Programme

@ World Bank

#n  World Matsorological
@ Owganization

a Global Emironment Facility

3 Intemational Mardime
Owganization

United Nations Office for the
Coardination of Humanitarian
Affairs.

United Nations Comantion to
Combat Desertification

Pty United Nations Econamic
@ Commission for Europe

United Mations High
Commissioner for Refugess

oA

UNMCR

wes United Nations Populstion
15T Fund

(*) ‘Warld Food Programme

Fonte: Disponivel em: <http://www.un.org/
wem/content/site/ climatechange/gateway >.
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Apesar de nio figurar no Quadro 1, a OMC, ao regulamentar o comeércio
internacional de bens e servigos, tem relevante papel a desempenhar neste processo:
evitar o protecionismo economico disfarcado como medida para prote¢io ambiental.
A OMC e a UNEP publicaram, em parceria, o relatério Comércio e Mudanga
Climatica,! cujo tema foi discutido em quatro partes: o conhecimento cientifico
sobre o assunto, relagdes entre comércio e mudanca climatica, agdes multilaterais e
politicas publicas nacionais para redugio, mitigacdo e adaptagio a mudanga climatica.

O debate sobre as politicas ptblicas a serem adotadas é apaixonado, pois como
observado por Tullock (2002): “Air pollution is normally handled ineffectively by
the government, but whatever one can say about defects of the air-quality management
controls that now exist, they may be better than leaving air pollution to the market.”?

Entre as varias possibilidades de agdes unilaterais, a instituigdo de tratamento
tributario diferenciado (T'TD) é uma das opgdes tanto como complementagio a
instituigdo do “carbon tax” quanto ao sistema de “cap-and-trade”, que estipula o
corte nas emissOes e permite a flexibilizagio da forma como este sera realizado.

De acordo a elasticidade da demanda e da oferta do bem ou servigo, a tributacio
diferenciada pode ser utilizada como um instrumento para a indugio comportamental
de consumidores.’ Assim, poderia servir como incentivo a redugio de emissdes.

O art. 3° Da Convengio-Quadro sobre Mudanga do Clima (UNFCCC) reconhece
o principio da “responsabilidade comum, porém diferenciada” com um dos
orientadores para as agdes relativas ao controle de emissdes:

Artigo 3

Principios

Em suas ages para alcangar o objetivo desta Convengio e implementar suas
disposi¢des, as Partes devem orientar-se, inter alia, pelo seguinte:

1. As Partes devem proteger o sistema climatico em beneficio das geragdes
presentes e futuras da humanidade com base na eqiiidade e em conformidade
com suas responsabilidades comuns mas diferenciadas e respectivas capacidades.
Em decorréncia, as Partes paises desenvolvidos devem tomar a iniciativa no
combate a mudanga do clima e a seus efeitos negativos.

Portanto, o TTD, além do impacto ambiental na produgio de bens e na prestagio
de servigos, devera utilizar como critério a origem do produto, considerando o

1 Trade and Climate Change, WTO-UNEP Report, WTO, 2009. Disponivel em: < http://www.wto.org/
english/res_e/publications_e/trade climate change e.htm>.

2 TULLOCK, Gordon. Government Failure: A Primer in Public Choice. Cato Institute, 2002, Kindle Edition,
Location 123-2145: “Geralmente, a poluigio do ar nio é controlada de forma efetiva pelos governos, mas
independentemente do que possa ser dito sobre as ineficiéncias, o gerenciamento pelos governos sera melhor
que deixar a poluigio do ar para ser controlada pelo mercado.”

3 Iustrando como o tratamento tributario pode influenciar o comportamento do consumidor: NYE, John V.
C. War, Wine and Taxes - The Political Economy of Anglo-French Trade, 1689-1900. Princeton University
Press, Princeton and Oxford, 2007.
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atingimento das metas ambientais estabelecidas de cada pais nos acordos multilaterais
ambientais (MEAs).

Ainda, em consonancia com o principio “poluidor/consumidor pagador” - Principio
16 da Declaracio do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel -, o TTD devera ter base no proprio produto ou servigo de acordo com
emissdo de gases durante o processo de produgdo ou ainda quando de sua utilizagio
ou fornecimento.

Evitar o protecionismo econémico disfarcado como medida para protegio ambiental
também é um dos itens da agenda internacional sobre mudanga climatica, a propria
Convengio-Quadro sobre Mudanga do Clima elege como um dos principios a
protegio ao livre comércio:

Artigo 3

Principios

Em suas a¢es para alcancar o objetivo desta Convencdo e implementar suas
disposicdes, as Partes devem orientar-se, inter alia, pelo seguinte:

[.]
5. As Partes devem cooperar para promover um sistema econémico interna-
cional favoravel e aberto conducente ao crescimento e ao desenvolvimento
econdmico sustentaveis de todas as Partes, em especial das Partes paises em
desenvolvimento, possibilitando-lhes, assim, melhor enfrentar os problemas
da mudanga do clima. As medidas adotadas para combater a mudanga do
clima, inclusive as unilaterais, nio devem constituir meio de discrimina¢io
arbitraria ou injustificavel ou restri¢io velada ao comércio internacional.

Neste contexto, varias sdo as regras da Organizacio Mundial do Comércio (OMC)
que deverio ser observadas pelos membros na arquitetura de medidas tributarias
ambientais para fins de controle de emissdo de gases, principalmente, a Clausula de
Nagio mais Favorecida e a Clausula de Tratamento Nacional.

No Brasil, a Emenda Constitucional n® 42/2003 incluiu o art. 146-A, criando
a reserva de Lei Complementar para o estabelecimento de critérios especiais de
tributagdo para a prevencio de desequilibrios na concorréncia, e alterou a redagio do
art. 170, VI da Constituigdo Federal, prevendo o tratamento diferenciado, conforme
o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragio.

A Lei n° 12.187/2009, que instituiu a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima
(PNMC), estabeleceu como diretriz da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima
a utilizagdo de instrumentos financeiros e econdmicos para promover agdes de
mitigacio e adaptagdo a mudanga climatica (art. 5°, VII) e, como instrumento da
Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, as medidas ficais e tributarias destinadas
a estimular a redugio e a remogio de gases de efeito estufa, incluindo aliquotas
diferenciadas, isen¢des, compensagdes e incentivos (art. 6°, VI).
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No Congresso Nacional, ha trés Projetos de Lei Complementar sobre tratamento
tributario diferenciado para preservacio ambiental:

1-0PLP 73/2007, que institui os principios da essencialidade e do diferencial
tributério pela sustentabilidade ambiental e oneragio das emissdes de gases de
efeito estufa e a criagdo da taxagio sobre carbono (“carbon tax”), na forma de
Contribuigio de Intervengio no Dominio Econdmico, para a sustentabilidade
ambiental e a mitigagio do aquecimento global;

2 -0 PLP 493/2009, que regulamenta o tratamento diferenciado dos produtos
e servigos e de seus processos de elaboracio e prestagio em razio do impacto
ambiental que cause, como principio geral da atividade econ6mica na defesa
do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico e do estabelecimento de critérios
especiais de tributagdo com objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia
para bens, produtos e servigos de menor impacto ambiental; e

3 - o PLP 494/2009, que institui a “Reformulagio Tributaria Ecologica”,
visando aplicar o principio geral do tratamento juridico econémico
diferenciado, em razio do impacto ambiental gerado por produtos, bens
e servicos postos em circulagdo, comercializados ou gerados pelos agentes
econdmicos, previsto no art. 170, inciso VI, e no art. 146-A, da Constitui¢io
da Republica Federativa do Brasil.

OPLP 73/2007, no art. 3°, prevé a redugio das aliquotas dos tributos e contribuigdes
sociais e econdmicas federais incidentes no processo produtivo de produto,
mercadoria ou servigo que apresente balan¢o de emissdes de gases de efeito estufa
mais favoravel, ou que cause menor degradagio ambiental que seus concorrentes
ou similares.

No PLP 493/09, o art. 3° dispde que

o tratamento diferenciado de produtos e servigos e dos processos de sua
elaboragio e prestagdo, comercializagdo e circulagio, em razio do impacto
ambiental, sera ainda adotado como critério especial de tributagio em
todas as esferas politicas da Federagio, aplicando-se aos impostos, taxas,
contribui¢des de melhoria, contribuicdes sociais e de interven¢io no dominio
econdmico, sendo as aliquotas incidentes e os pregos ou valores estabelecidos
proporcionalmente ao impacto ambiental gerado e as emissdes de gases de
efeito estufa a que derem caso, quer na produgio, circulagio e comercializagio,
e 20 longo de todo o ciclo de vida do produto ou do servigo.

A mesma redagdo apresenta o art. 3° do PLP 494/09.

Como o tratamento tributario diferenciado, tal como previsto nos arts. 3° do
PLP 73/2003, 3° do PLP 493/2009 e 3° do PLP 494/2009, afeta n3o s6 produtos e
servigos nacionais, mas também os estrangeiros, as normas da Organizagio Mundial
do Comércio deverdo observadas.
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Neste artigo, a consisténcia do TTD, previsto nos PLPs mencionados com os arts.
Iellldo GATT eIldo GATS, sera analisada, bem como a possibilidade de justificagio
de possivel inconsisténcia por meio das Exce¢des Gerais ao GATT e GATS
(art. XX(b) e (g) do GATS e art. XIV (b) do GATS).* Na primeira parte, uma breve
introducio as Clausulas de Nagio mais Favorecida e Tratamento Nacional tanto no
GATT quando no GATS sera feita. A segunda parte dedica-se as Exce¢des Gerais
20 GATT e GATS. Na parte final, sera feita a analise da consisténcia do tratamento

tributario diferenciado tal como previsto nos PLPs acima citados com as regras da
OMC acima citadas.

Observe-se que, em razdo da fungdo estabilizadora da interpretacio e aplicagio das
regras do GATT do Orgio de Solugdo de Controvérsias da OMC,’ especial aten¢do
sera dispensada as suas decisdes.

2 DO GATT E DO GATS

Acordos-irmios, 0 GATT e GATS tratam o principio da ndo discriminagio de forma
distinta. Nio s6 pelas diferengas entre o comércio de bens e o de servigos como,
ainda, pelos seus distintos objetivos. Enquanto o GATT versa sobre a liberalizagio
do comércio internacional de bens, o GATS pretende estabelecer regras para a
liberalizagdo progressiva do comércio de servigos. Tais distingdes evidenciam-se na
redagio e no alcance das suas regras por muita das vezes similares e ndo idénticas.
Contudo, tais diferengas n3o deverio ser obstaculo a interpretagio harmonica dos
acordos e sempre que possivel, os termos idénticos serido aplicados e interpretados
de forma idéntica, a ndo ser que a propria natureza de servico ou de bem imponha
o contrario. O Orgio de Solucio de Controvérsias ja se pronunciou neste sentido
em Thai-Cigarettes:®

The Panel could see no reason why under Article XX the meaning of the term
“necessary” under paragraph (d) should not be the same as in paragraph (b).
In both paragraphs the same term was used and the same objective intended:

4 Nio somente os artigos supramencionados sio relevantes para a analise da consisténcia de uma politica tributaria
para redugio ou controle de emissdes de gases. O Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatérias, o Acordo
sobre Barreiras Técnicas a0 Comércio, o Acordo sobre Medidas Sanitarias e Fitossanitarias, o TRIPS e o TRIMS
também contém dispositivos relevantes que nio serio objeto deste estudo.

5 Entendimento Relativo as Normas e Procedimentos sobre Solugio de Controvérsias, art. 2. “O sistema de solucio
de controvérsia da OMC é elemento essencial para trazer seguranca e previsibilidade ao sistema multilateral de
comércio.”

6 Thai-Cigarettes, p. 20: “O painel nio encontrou razio para que o significado do termo “necessario"no paragrafo
(d) nio devesse ser o mesmo que no paragrafo (b). Em ambos, 0 mesmo termo foi usado e com o mesmo
objetivo: permitir as partes contratantes a imposigio de medidas restritivas inconsistentes com o Acordo
Geral para alcangarem objetivos publicos essenciais na medida em que estas medidas sejam inevitaveis. O fato
do paragrafo (d) ser aplicivel a inconsisténcias resultantes da aplicacio das leis e regulamentos que nio sejam
incompativeis com as disposi¢des do presente acordo, enquanto o paragrafo (b) se aplica aquelas resultantes de
politicas relativas a satide no justifica uma interpretagio diferente do termo necessaria.” Veja-se: FERNADES,
Deepali, Twins, Siblings or Friends: The Conceptual Case of Goods and Services, Where Do We Stand and
Where Could we be headed to? In: Alexander, K.; Andenas, M. (Eds.). The World Trade Organization and
Trade in Services. Leiden: Martinus Nijhoff Publishers, 2008. p. 105-145. (tradugio livre da autora).
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to allow contracting parties to impose trade-restrictive measures inconsistent
with the General Agreement to pursue overriding public policy goals to the
extent that such inconsistencies were unavoidable. The fact that paragraph (d)
applies to inconsistencies resulting from the enforcement of GATT-consistent
laws and regulations while paragraph (b) applies to those resulting from
health-related policies therefore did not justify a different interpretation of the
term “necessary”.

3 CLAUSULA DE NACAO MAIS FAVORECIDA

O art. Ido GATT determina que a extensdo de qualquer privilégio, favor, vantagem
ou imunidade concedida a bens provenientes de um dos membros aos produtos
similares originados de outros. Portanto, devera haver igualdade de tratamento, nio
importando se o tratamento diferenciado seja ou ndo menos favoravel.

Em relagdo ao GATS, o art. II determina que nio seja concedido tratamento nio
menos favoravel a servigos provenientes de um Membro. Aqui, nfo se impde a
igualdade da medida, mas que esta nio implique tratamento privilegiado a servigos
provenientes de determinado membro. O tratamento podera ser diferente, mas ndo
podera importar em tratamento menos favoravel.

Logo, o TTD em razio da origem do produto ndo é consistente com a Clausula de
Nacio mais Favorecida, prima facie.

4 TRATAMENTO NACIONAL

Enquanto no GATT a Clausula de Tratamento Nacional é uma regra aplicavel
a todos os bens irrestritamente, no GATS é condicionada aos compromissos
especificos assumidos pelos membros quando da sua negociagio.” Na lista de
compromissos especificos, cada membro escolheu o servigo a ser liberalizado e em
que modo de prestagio - remoto, presenca do consumidor, presenca comercial
e presenca de pessoa naturais® - bem como as restri¢des a sua liberalizagdo. Esta
distingdo espelha a diferenca ontologica entre 0 GATT e o GATS.

No GATT, tém-se duas hipéteses de aplicagio da Clausula de Tratamento Nacional:
uma para barreiras tarifarias e outra para barreiras n3o tarifarias.

O art. III:2 do GATT determina que nenhum tributo podera ser cobrado em
excesso ao cobrado do produto nacional similar e que ndo sera concedido tratamento
menos favoravel que aquele concedido ao produto nacional diretamente competidor
ou que possa ser substituto direto. O art. III:4 trata das barreiras nio tarifarias

7 Artigo XVIIL:1. “Nos setores inscritos em sua lista, e salvo condi¢des e qualificagdes ali indicadas, cada Membro
outorgara aos servigos e prestadores de servigos de qualquer outro Membro, com respeito a todas as medidas
que afetem a prestagio de servigos, um tratamento nio menos favoravel do que aquele que dispensa a seus
proprios servigos similares e prestadores de servigos similares”.

8 Artigo I.2.
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prescrevendo a proibigdo de tratamento menos favoravel que aquele concedido ao
produto nacional similar:’

Ifimported and domestic products are not “like products” for the narrow purposes of
Article III:2, first sentence, then they are not subject to the strictures of that sentence
and there is no inconsistency with the requirements of that sentence. However,
depending on their nature, and depending on the competitive conditions in the
relevant market, those same products may well be among the broader category
of “directly competitive or substitutable products” that fall within the domain of
Article I11:2, second sentence.

No GATS, o art. XVII preveé a proibigio de tratamento menos favoravel ao servigo
ou prestador de servigos condicionado aos Compromissos Especificos de cada
Membro. Além disto, o art. XVIL:3 prescreve que tratamento menos favoravel é
o que “modifica as condi¢des de competi¢io em favor dos servigos ou prestadores
de servigos do Membro em comparagio com servigos similares ou prestadores de
servigos similares de qualquer outro Membro”.

5 SIMILARIDADE

O conceito de similaridade ¢ um dos mais importantes para o entendimento
das regras da OMC, principalmente, a Clausula de Nagio mais Favorecida e de
Tratamento Nacional.

Por inGimeras vezes, os Painéis durante o GATT/47 e o atual Orgio de Solucio
de Controvérsias se pronunciaram sobre o significado do termo “similar”. Apds
varias disputas, consolidou-se o entendimento de que quatro s3o os fatores a serem
analisados para determinar a similaridade entre dois produtos ou servigos: as
caracteristicas fisicas, o uso e a finalidade, os habitos e gostos dos consumidores'® e
o Sistema Harmonizado de Nomenclatura Aduaneira:

This approach has, in the main, consisted of employing four general criteria in
analyzing “likeness™ (i) the properties, nature and quality of the products; (ii) the
end-uses of the products; (i11) consumers’ tastes and babits — more comprebensively

9 Japan-Alcoholic Beverages, p. 25: “Se o produto importado e o produto nacional nio sio “produtos similares”
para o estrita finalidade do Artigo III:2, primeira parte, entdo, eles nio sujeitos aos estritos termos desta
sentenca e nio ha inconsisténcias com os requisitos da mesma. Contudo, dependendo de suas naturezas, e
dependendo das condi¢des de competigio no mercado relevante, estes mesmo produtos poderio estar incluidos
na categoria mais ampla de “em competicio direta ou substitutos” que se inserem no disposto no Artigo III:2,
segunda parte.”

10 Canada-Periodicals, p. 201-21: “a determination of ‘like products’ for the purposes of Article III:2, first sentence,
must be construed narrowly, on a case-by-case basis, by examining relevant factors including:(i) the product’s end-
uses in a given market; (i) consumers’ tastes and habits; and(iii) the product’s properties, nature and quality.” - “[...]
a determinagio de “produtos similares” para os fins do Artigo III:2, primeira parte, devera ser construido
estritamente, caso a caso, através do exame de fatores relevantes, incluindo: (i) finalidade-uso do produto em
determinado mercados; (ii) gostos e habitos dos consumidores; e (iii) as propriedades, natureza e qualidade do
produto.”
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termed consumers’ perceptions and bebaviour — in respect of the products; and

(iv) the tariff classification of the products.!!

Embora alegado frente ao Orgio de Solucio de Controvérsias como diferenciador
entre produtos, os métodos de produgio (Process and Production Methods - PPM)
quando nio modifiquem as caracteristicas fisicas do produto, ndo sio considerados
como critério para distingdo de tratamento entre produtos e servigos. Tanto
em Japan-Alcohol? quanto no EC-Asbestos,> o PPM foi considerado como
diferenciador entre produtos, pois alteravam as propriedades fisicas dos produtos
(teor alcodlico e produtos com asbestos).

Logo, o TTD baseado nos PPMs sem alteragio das caracteristicas fisicas do
produto nio sera também consistente com as obrigagdes decorrentes da Clausula
de Tratamento Nacional.

6 EXCECOES GERAIS AO GATT E GATS

Em sendo a medida restritiva ao comércio internacional inconsistente com as regras
de ndo discriminagio contidas no GATT ou GATS, mesmo assim a medida podera
ser justificada por uma das exceg¢des contidas nos Acordos. Por se tratar de questio
ambiental, a medida que violar os arts. e Il do GAT ou Il e XIV do GATS podera
ser justificada pelas excegdes gerais previstas em ambos os acordos.

Que o comércio internacional de bens e servigos podera gerar riscos a vida e sadde
humana, animal e vegetal, bem como, a0 meio ambiente nio é novidade. Diversas
foram as ocasides em que as trocas internacionais produziram efeitos devastadores
nesta area. Os conquistadores europeus trouxeram nio s6 homens e bens em seus
navios: parasitas e microorganismos transitaram entre o Velho e o Novo Mundo
por meio de suas embarcagdes. Nio seria exagero dizer que microorganismos
foram aliados na conquista das Américas, pois por muitas vezes, chegavam antes
do europeu a povoados indigenas, dizimando sua populagio ou a enfraquecendo
de modo a pouca resisténcia oferecer.

O mesmo se pode dizer da extragio de recursos naturais que levou a extingio varias
espécies e a0 quase esgotamento de varios metais e minerais. O comércio do 6pio
também trouxe consequéncias graves nio so a estrutura ética da sociedade chinesa
como a satide fisica e mental de seus integrantes. Em razio das inlimeras ocorréncias
de conlflitos entre o direito a protegdo a vida e a conservagio de recursos naturais
e a liberalizagio do comércio internacional, poucas foram as discussdes sobre a
inclusdo destas duas excegdes gerais no texto do acordo a época de sua negociagio.

11 EC-Asbestos, §101: “Esta abordagem consiste na aplicagio de quatro critérios para analisar a similaridade:
(i) as propriedades, a natureza e a qualidade dos produtos; (ii) a “finalidade-uso”do protudo; (iii) gostos e habitos
dos consumidores - melhor dito como percepgdes e comportamento do consumidor - a respeito do produto;
e (iv) a classificagio aduaneira dos produtos.”

12 Japan-Alcoholic Beverages.

13 EC-Asbestos.
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Aos Membros restou resguardado o direito de escolher o grau desejado de protegio
e conservagio.*

A aplicagdo destas excegdes obedecera ao teste bifasico (two-tiers test): primeiro, a
medida devera atender ao disposto no art. XX(b) e (g) do GATT ou XIV (b) do
GATS, e, em uma segunda etapa, devera ser analisada sua adequagio ao disposto
nos respectivos cabecalhos.

7 MEDIDA NECESSARIA A PROTECAO DA VIDA E SAUDE
DAS PESSOAS OU ANIMAIS E A PRESERVACAO DE VEGETAIS

A primeira etapa do teste para verificar-se a consisténcia de uma medida com as
excecOes gerais do GATT e do GATS é estabelecer qual o objetivo a ser alcangado
e a relagdo entre a medida e o objetivo.

Nio se questiona o direito a protegido e conservagio ou a escolha do grau de
protegio ou conservagdo desejados por um membro. Apenas, procura-se evitar o
protecionismo econdmico.

Apbs o estabelecimento do nexo entre a medida e o objetivo a ser alcangado, faz-
se a analise sobre a proporcionalidade (weighting and balancing). Quanto mais
importante o interesse a ser protegido, maior a possibilidade de ser a medida
considerada necessaria:!®

In sum, determination of whether a measure, which is not “indispensable”, may
nevertheless be “necessary” within the contemplation of Article XX(d), involves in
every case a process of weighing and balancing a series of factors which prominently
include the contribution made by the compliance measure to the enforcement of
the law or regulation at issue, the importance of the common interests or values
protected by that law or regulation, and the accompanying impact of the law or
regulation on imports or exports.

Apos aanalise da proporcionalidade, ainda havera a avaliagio sobre a disponibilidade
ou nio de medida menos restritiva a0 comércio que aquela adotada pelo membro.
O conceito de disponibilidade neste contexto nio significa a mera existéncia de uma
medida alternativa. A realidade do pais deve ser considerada e s6 sera considerada
como disponivel uma medida alternativa que efetivamente possa ser implementada,
levando-se em consideracio a situagio econémica e administrativa do Estado.

O conceito de razoabilidade da exigéncia de adogio de medida alternativa menos
restritiva ao comércio foi desenvolvido pelo Orgio de Apelagio no litigio

14 Veja RODRIGUES, Monica. From Opium to Retreaded Tyres: Measures Necessary to Protect Human,
Animal or Plant Life or Health. CreateSpace, Charleston, NC, 2010.

15 Korea-Beef, §164: “Em suma, a caracterizagio de uma medida que nio é ‘indispensavel’ como ‘necessaria’ para os
fins doa Artigo XX(d), envolvera em todo caso o processo de ‘weighing and balancing’ de uma série de fatores
que, principalmente, incluiram a contribuigio da medida para a efetividade do direito ou regulamentagio e o
impacto resultante desta lei ou regulagdo nas importagdes e exportagdes.”
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EC-Asbestos. !¢ Na decisio proferida no caso US-Gambling, o Orgio de Apelacio
da OMC elaborou mais o conceito ao decidir que:'

An alternative measure may be found not to be “reasonable available”, however,
where it is merely theoretical in nature, for instance, where the responding Member
is not capable of taking it, or where the measure imposes an undue burden on that
Member, such as probibitive costs or substantial technical difficulties.

Resumindo, a necessidade de uma medida restritiva devera ser avaliada:!8

a) sopesando os fatores relevantes tais como a importancia do bem a ser protegido
e a contribuicdo desta medida para que se atinja o objetivo desejado; e,

b) comparando a medida com outras medidas alternativas razoaveis menos restritivas
ou consistentes com as regras da OMC.

8 RELATIVA A CONSERVACAO DE RECURSOS NATURAIS
ESGOTAVEIS

A excegio relativa & conservagio de recursos naturais esgotaveis somente se aplica
ao comércio de bens por inexistir previsio similar no GATS.

O conceito de recursos naturais esgotaveis compreende ndo somente os minerais
ou os recursos naturais “sem vida” ou nio renovaveis. Em US-Shrimp, o Orgdo de
Apelagio reconheceu a necessidade de interpretar-se de forma dinamica a expressio

bl
aluz do entendimento contemporaneo da sociedade internacional sobre protegio e
conservacio do meio ambiente.!” Concluiu, entdo, que o camardo era um recurso
que, embora renovavel, estaria sujeito a exaustio.

16 EC-Asbestos, §§ 173 e 174.

17 US-Gambling, § 308: “Uma medida alternativa podera nio ser considerada disponivel, contudo, quando

meramente tedrica por natureza, como quando o Membro-réu nio seja capaz de implementa-la, ou quando a

medida imponha um alto 6nus sobre este, tal como custos de proibitivos ou dificuldades técnicas substancias”

Brazil-Retreaded Tyres, § 178: “We begin our analysis by recalling that, in order to determine whether a measure

is "necessary" within the meaning of Article XX(b) of the GATT 1994, a panel must consider the relevant factors,

particularly the importance of the interests or values at stake, the extent of the contribution to the achievement of the
measure's objective, and its trade restrictiveness. If this analysis yields a preliminary conclusion that the measure is
necessary, this result must be confirmed by comparing the measure with possible alternatives, which may be less trade
restrictive while providing an equivalent contribution to the achievement of the objective. This comparison should
be carried out in the light of the importance of the interests or values at stake. It is through this process that a panel
determines whether a measure is “necessary.” - “N0s iniciamos nossa analise relembrando que para determinar se
uma medida é “necessiria” no sentido do Artigo XX (b) do GATT 1994, um Painel deve considerar os fatores
relevantes, particularmente a importancia dos interesses ou valores em questio, a extensio da contribuicio
da medida para o alcance do objetivo pretendido e a restrigdo ao comércio que causa. Se esta analise chegar

a conclusdo preliminar de que a medida é necessaria, este resultado devera ser confirmado pela comparagio

com outras medidas alternativas possiveis, que deverio ser menos restritivas 20 comércio e a0 mesmo tempo

contribuir de forma equivalente ao alcance do objetivo. Esta compara¢io devera considerar a importancia dos
valores em questdo. E através deste processo que o Painel determinara se a medida é necessaria.”

19 US-Shrimp, §133. “We do not believe that ‘exbaustible’ natural resources and ‘renewable’ natural resources are
mutually exclusive. One lesson that modern biological sciences teach us is that living species, though in principle,
capable of reproduction and, in that sense, ‘renewable’, are in certain circumstances indeed susceptible of depletion,
exhaustion and extinction, frequently because of human activities. Living resources are just as ‘finite’ as petroleum,
iron ore and other non-living resources. The words of Article XX(g), ‘exhaustible natural resources’, were actually
crafted more than 50 years ago. They must be read by a treaty interpreter in the light of contemporary concerns of
the community of nations about the protection and conservation of the environment.” — “Nébs nio acreditamos

1

[>)
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Em US-Gasoline,” o Painel considerou o ar puro como recurso natural esgotavel:

6.37 The Panel then examined whether clean air could be considered an exhaustible
natural resource. In the view of the Panel, clean air was a resource (it had value)
and it was natural. It could be depleted. The fact that the depleted resource was
defined with respect to its qualities was not, for the Panel, decisive. Likewise, the fact
that a resource was renewable could not be an objection. A past panel had accepted
that renewable stocks of salmon could constitute an exhaustible natural resource.”!
Accordingly, the Panel found that a policy to reduce the depletion of clean air
was a policy to conserve a natural resource within the meaning of Article XX(g).

Além da relagdo com a preservagio do recurso natural esgotavel, medida devera ser
aplicada conjuntamente com restrigdes & produgdo ou ao consumo nacionais e foi
denominada pelo Orgfo de Solugio de Controvérsias como a cldusula de isonomia
na imposigdo da restrigio:??

Put in a slightly different manner, we believe that the clause if such measures
are made effective in conjunction with restrictions on domestic product or
consumption’ is appropriately read as a requirement that the measures concerned
impose restrictions, not just in respect of imported gasoline but also with respect to
domestic gasoline. The clause is a requirement of evenhandedness in the imposition
of restrictions, in the name of conservation, upon the production or consumption
of exhaustible natural resources.

9 MEDIDA INJUSTIFICADA OU ARBITRARIA

Os arts. XX do GATT e XIV do GATS impdem que as exce¢Oes gerais sejam
utilizadas de acordo com o principio da boa-fé e, ainda, previne o uso abusivo de
medidas protecionistas ou conservacionistas.”

que os termos “recursos naturais esgotaveis” e “recursos naturais renovaveis” sejam mutuamente excludentes.
Uma ligdo que a biologia moderna nos ensina ¢ que as espécies vivas, apesar de em principio, reproduzirem-se
e, neste sentido, serem renovaveis, em algumas circunstancias, mesmo assim sio suscetiveis de esgotamento,
exaustdo e extingdo, freqiientemente decorrentes da agio humana. Recursos vivos sdo tdo findaveis, como o
petréleo, ferro e outros recursos naturais nio-vivos. As palavras do artigo XX(g), “recursos naturais esgotaveis”,
foram na verdade forjadas ha mais de 50 anos. Elas devem ser lidas pelo intérprete a luz das preocupacdes
contemporineas da comunidade de nagdes sobre a protecio e conservagio do meio ambiente.”

20 US-Gasoline, §6.37: “O Painel, entio, examinou se o ar puro poderia ser considerado uma fonte de recurso

natural esgotavel. Na visdo do Painel, o ar puro é uma fonte (tem valor) e é natural. Ele pode se esgotar.

O fato que a fonte esgotavel (ar) foi definida por suas qualidades (puro) nio foi decisivo para o Painel. Da

mesma forma, o fato do recurso ser renovavel também nio como considerado como um impedimento. Um

Painel passado aceito que os estoques renovaveis de salmio poderiam constituir uma fonte de recurso natural

esgotavel. Assim, o Painel achou que a politica para reduzir o esgotamento de ar puro seria uma politica para

conservar um recurso natural no sentido do Artigo XX(g).”

Canada - Measures Affecting Exports of Unprocessed Herring and Salmon, BISD 355/98, § 4.4. Veja a mesma

conclusio em relagdo aos golfinhos em United States - Restrictions on Imports of Tuna, DS29/R, § 5.13, nio

adotado.

22 US-Gasoline, p. 20: “Em outros termos, acreditamos que a oragio “se tais medidas forem aplicadas conjuntamente
com restri¢des a producio ou ao consumo nacionais” seria corretamente entendida como uma condigio de que
a medida imponha uma restrigio nio s6 a gasolina importada, mas também a gasolina nacional. Esta clausula
¢ a obrigagio de tratamento isondmico quando da imposigio de restri¢io conservacionista sobre a producio
ou o consumo de recursos naturais esgotaveis.”

23 US-Shrimp, §§ 158-159.
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No caso US-Shrimp,** o Orgio de Apelagio determinou os trés elementos
constitutivos do conceito de “meio de discriminagio arbitraria, ou injustificada,
entre os paises onde existem as mesmas condigdes”:

1) a existéncia de discriminagio;
2) a discriminagio deve ser arbitraria ou injustificada; e

3) a discriminagio deve ocorrer entre paises onde existam as mesmas condigdes.

Em primeiro lugar, é necessario haver inconsisténcias com as clausulas de isonomia
do GATT e GATS como, por exemplo, ndo observancia da Clausula de Nagio
mais favorecida.

Estabelecida a inconsisténcia da medida, sera feita a analise da incidéncia de uma ou
mais das excegOes gerais, em duas etapas: adequagdo a uma ou mais das finalidades
estabelecidas nos incisos dos arts. XX do GATT e XIV do GATS e aplicagio
de forma ndo arbitraria ou injustificada, ou em forma de restrigdo disfargada ao
comércio internacional.

Por tltimo, a aplicagdo da medida necessaria ou relativa a protegdo da satde e do
meio ambiente ndo podera ser injustificada ou arbitraria desde que os paises se
encontrem na mesma situagio.

Em US-Shrimp,? o sistema de Certificagio para os exportadores estabelecia regras
fixas sobre a utilizagdo de dispositivos de protecio de tartarugas marinhas durante
a pesca do camaro. O Orgfo de Solugio de Controvérsias definiu que a expressio
“paises que se encontrem na mesma situagao” deve ser entendida considerando-se as
condi¢des reais dos paises exportadores e que um sistema rigido que ndo permitisse a
avaliagdo da adequagio do regime regulatério a estas condigdes caracterizaria forma
de discriminagio arbitraria ou injustificada:

We believe that discrimination results not only when countries in which the
same conditions prevail are differently treated, bur also when the application of
the measure at issue does not allow for any inquiry into the appropriateness of the
regulatory program for the conditions prevailing in those exporting countries.

24 US-Shrimp, §150: “Para que uma medida seja aplicada de maneira a constituir “meio de discriminagio arbitraria,
ou injustificada, entre os paises onde existem as mesmas condi¢des”, trés elementos devem existir. Primeiro, a
aplicagio da medida deve resultar em discriminagio. Como decidido em United States — Gasoline, a natureza
e a qualidade desta discriminagio sio diferentes daquela discriminacdo no tratamento de produtos que ja foi
considerada inconsistente com umas das obrigagdes susbstantivas do GATT 1994, tais como os Artigos I, I
ou XI. Depois, a discriminagio deve ser arbitraria ou injustificada em si. Nés examinaremos os elementos de
arbitrariedade ou injustificabilidade em detalhes abaixo. Terceiro, esta discriminagio deve ocorrer entre paises
onde as mesmas condi¢des prevalecam. Em United States-Gasoline, n6s aceitamos a assungio das partes naquela
apelagio de que tal discriminagio poderia ocorrer nio s6 entre Membros exportadores diferentes, mas também
entre Membros exportadores e 0 Membro importador em questio.”

25 US-Shrimp, §165: “Acreditamos que a discriminagio ocorre nio s6 quando os paises em que as mesmas
condigdes prevalecam sdo tratados de forma diferente, mas também quando a aplicagio da medida contestada
nio permite questionamento sobre a adequagio de sua regulamentagio para as condigdes que prevalecem nestes
paises exportadores.”
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Na mesma decisdo, o Orgio de Apelagio deixou bem claro que medidas restritivas
a0 comércio internacional ndo podem ser utilizadas como forma de forgar os outros
paises a adotarem politicas conservacionistas ou preservacionistas iguais:*°

In other words, shrimp caught using methods identical to those employed in the
United States have been excluded from the United States market solely because
they have been caught in waters of countries that have not been certified by the
United States. The resulting situation is difficult to reconcile with the declared
policy objective of protecting and conserving sea turtles. This suggests to us that this
measure, in its application, is more concerned with effectively influencing WTO
Members to adopt essentially the same comprebensive regulatory regime as that
applied by the United States to its domestic shrimp trawlers, even though many
of those Members may be differently situated.

Em suma, os arts. XX do GATT e XIV do GATS permitem a discriminagio de
acordo com a origem do produto desde que os paises se encontrem em situagdes
diversas. A responsabilidade internacional ambiental dos paises ¢ diferenciada, ou seja,
admite-se que os paises se encontrem em situagdes distintas e que sejam responsaveis
de acordo com o grau de desenvolvimento em que se encontrem. Este artigo permite
a compatibilizagdo entre o principio da responsabilidade diferenciada préprio do
Direito Internacional Ambiental com aplicagio de medidas comerciais distintas de
acordo com a responsabilidade atribuida a cada membro em normas internacionais.

10 CONSIDERA(;OES FINAIS ENTRE MUDANCA CLIMATICA,
O PRINCIPIO DA NAO DISCRIMINACAO E TRATAMENTO
TRIBUTARIO DIFERENCIADO NO BRASIL

A falta de defini¢io de regras internacionais para controle de emissdo de gases
estimula a ado¢do de medidas unilaterais pelos paises. Contudo, tais agdes deverdo
observar as normas internacionais em vigor e aplica-las harmonicamente, apesar da
fragmentagdo do sistema normativo internacional.

Os principios da “responsabilidade comum, mas diferenciada” e do “poluidor/
consumidor pagador” previstos nos acordos multilaterais ambientais (MEAs) devem
ser observados e aplicados, assim como o principio da nfo discriminagio contido
no GATT e no GATS.

Basicamente, o tratamento tributario diferenciado para fins ambientais deveria
discriminar os produtos pela origem como aplicagio do principio da “responsabilidade
comum, mas diferenciada” e pelo produto ou servigo para que o preco fosse
suportado pelo poluidor (poluidor/consumidor pagador).

26 US-Shrimp, §165: “Em outras palavras, camardes pescados utilizando métodos iguais aos empregados nos Estados
Unidos foram excluidos do mercado americano somente por terem sido pescados em 4guas de paises que nio
foram certificados pelos Estados Unidos. Esta situagio é de dificil conciliagio com o objetivo declarado de
proteger e conservar tartarugas marinhas. Isto sugere que esta medida, na sua aplicagio, encontra-se mais focada em
efetivamente influenciar os Membros da OMC a adotarem essencialmente o mesmo sistema regulatorio aplicado
nos Estados Unidos aos seus pesqueiros de camario, embora muitos destes Membros estejam em situagio diversa.”
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Os projetos de lei que tratam sobre a institui¢io de T'TD para fins ambientais nio
fazem distingdo em relagdo a origem do produto ou servigo. Entretanto, deveriam
fazé-lo na medida em que se espera o atingimento de metas diferenciadas para os
paises de acordo com o seu desenvolvimento.

Se houver uma defini¢do da responsabilidade de cada pais, a diferenciagio de
tratamento tributario de acordo com a origem do bem estaria justificada pelas
exce¢Oes contidas nos arts. XX do GATT e XIV do GATT. A expressio “paises
onde existem as mesmas condigdes” justificaria tal medida. Todavia, a auséncia de um
acordo multilateral sobre a matéria onde as responsabilidades de cada Estado sejam
claramente definidas com o estabelecimento de metas para a redugio de emissdes
também é um empecilho ao estabelecimento de uma politica tributaria adequada.

Ademais, a nio diferenciagio dos produtos ou servigos de acordo com a origem, tal
como previsto nos PLPs acima, poderia ser interpretada como uma medida arbitraria
ou injustificada por se impor aos demais Membros da OMC as politicas ptblicas
brasileiras de mitigagdo ou adapta¢io a mudanga climatica.

De acordo com os PLPs 73/2003, 493/2009 e 495/2009, o tratamento tributario
diferenciado tera como critério a emissio de CO,, utilizando o PPM como forma de
diferenciagio entre produtos e servigos, portanto, contrariando reiteradas decisdes do
orgio de solugdo de controvérsias da OMC. Os produtos e servigos ndo apresentam
caracteristicas fisicas diferenciadas em razdo da maior ou menor emissio de gases
durante a sua fabricagio ou prestagio.

Nio bastasse a inconsisténcia acima indicada, n3o existe standard internacional
para o calculo de emissio de gases elaborado por uma Organizagio Internacional
Intergovernamental. Varias entidades, umas com abrangéncia internacional como
a ISO, trabalham na elaboragio de um sistema para calculo de emissio de gases,
todavia, todas sdo privadas e nio Organizagdes Internacionais em sentido estrito.

Outro ponto que deveria ser considerado na arquitetura de uma politica tributaria
para fins de controle e redugio de emissdes de gases € a elasticidade da demanda e da
oferta dos produtos e servigos. Produtos ou servigos inelasticos somente respondem
de forma efetiva - com deslocamento das curvas de demanda e oferta - a tributagio
se aplicados por um longo periodo. Portanto, para produtos desta categoria, o
TTD ndo poderia ser caracterizado como uma medida necessaria a redugio ou
controle de emissdes por nio contribuir para o alcance do objetivo desejado.
O Relatério Comércio e Mudanga Climatica aponta que, embora positivos, os
efeitos da instituigdo de “carbon tax” sobre as emissdes de CO, foram pequenos.”

Por certo, a questdo ambiental é urgente e demanda medidas governamentais. Contu-
do, a arquitetura de tais medidas, principalmente as de natureza tributaria, é complexa
e exige a compatibilizagio com o sistema normativo internacional para garantir a
preservagio do meio ambiente mantendo o equilibrio das relagdes economicas.

27 Trade and Climate Change, p. 20.
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Resumo

As graves e complexas questées socioambientais que
se apresentam intensificam as discussées a cerca dos
impactos decorrentes da atuacio da administragio
priblica - tanto em suas fun¢bes normativas,
fiscalizatdrias e indutoras de comportamentos
como também como destinatdria da lei - e
que consiste no objeto deste estudo: analisar a
atuagio da Administracio Piblica e seu papel na
promogio do desenvolvimento sustentavel, tendo
como perspectiva os compromissos assumidos pelo
Estado Brasileiro em relacio aos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio.
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Abstract

This paper analyzes the interactions among
regulatory policies, the characteristic and the role of
the governments — not only concerning its regulatory
duties but also considering the compliance expected
from public administration to the constitutional
principles of lawfulness, sustainable development
and efficiency, and the different roles of Public
Administration, such as the provision of private and
public goods and its duty to defend and preserve an
ecologically balanced environment for present and
future generations. In this sense, the article examines
the context the social responsibility of the Public
Administration and its relations with finances, and
public policies, particularly considering the United
Nations Millennium Development Goals, to which
Brazil has committed.
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1 INTRODUCAO

No livro “A crise dos paradigmas em
ciéncias sociais e os desafios para o
século XXTI”, Altvater (1999, p. 110),
inspirado nos estudos de Thomas Khun,
destaca que “um paradigma é mais que
uma metodologia ou um modelo”:
ele também diz respeito a “afirmagdes
sistematicas sobre o mundo real e a vida
real”.

Nas ciéncias sociais — na economia,
na sociologia, na ciéncia politica, na
administragdo - respostas teoricamente
satisfatorias e politicamente convincen-
tes tiveram de ser dadas as questdes que
foram se apresentando historicamente,
sob seus diversos prismas.

A crise de um paradigma aparece quando
nio s essa ou aquela resposta deste ou
daquele cientista nio sdo mais satisfat6-
rias, mas quando o poder explicativo
dos conceitos tedricos falha diante
de desafios histéricos - de modo que
as resposta dadas por tal paradigma sio
insuficientes [...] ou mesmo ridiculas.

O processo produtivo se constroi a
partir de macroescolhas - econdmicas,
financeiras, fiscais - que se traduzem na
legislagido e na regulacio do mercado.

As consequéncias sociais e ambientais do
processo produtivo sdo, portanto, conse-
quéncias de politicas macroeconomicas,
politicas fiscais e politicas de regulagio
de mercado.

A crise do paradigma de producio e
consumo da atualidade deixa suas mar-
cas nos reinos animal, vegetal, mineral,
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e em todas as relagdes que se estabelecem entre eles. Envolve meios de produgio,
custos e riscos.

Na perspectiva da agdo e dos fins do Estado, isso deveria se traduzir em planejamento,
revisdo dos critérios de eficiéncia, eficacia e efetividade, pensados a médio e longo
prazo, e no enfrentamento dos impactos do atual modelo, que se manifestam em
diferentes aspectos, tais como:

¢ Impacto da economia sobre a natureza - diante da constatagdo de que a primeira
depende da segunda, pois o eventual esgotamento de recursos naturais afeta
diretamente o processo produtivo. Neste sentido, estudos indicam o tempo para
esgotamento de alguns dos mais importantes recursos naturais que movem a

economia (MORAES; FREITAS, 2009, p. 264):

Anos | Recurso natural Produto que utiliza o recurso
13 Indio Monitores LCD
29 Prata Joias e conversores cataliticos
30 Antimonio Medicamentos
42 Chumbo Baterias e tubos
61 Cobre Moedas e encanamento
90 Niquel Baterias e pas de turbina’z

¢ Impacto da economia sobre o ser humano - que coloca em cheque a perspectiva
da dignidade da pessoa: as pessoas sdo as destinatarias dos beneficios ou meios de
produgio na relagio trabalho-eficiéncia?

Se a produtividade dobrou, a jornada de trabalho poderia ter caido pela

metade. [...]

Na sociedade brasileira, enquanto uma parte da populagio nio encontra
tempo para realizar algo além de trabalho, outros milhdes de pessoas estio

desempregadas. [...]

Homens e mulheres poderiam ter feito outra opgio. No lugar da sociedade
do consumo, a sociedade da abundancia, na qual se preserva e economiza mais
do que se destroi e gasta. Mas isso ndo ocorreu. Trabalhamos casa vez mais,
porque é fundamental ter cada vez mais (SCHOR, 2010, p. 22 a 27).

e Consequéncias das mudangas climaticas sobre a politica e sobre as decisdes
estratégicas dos governos: estudos solicitados pelo Conselho de Defesa do
Pentagono concluem que a mudanga climatica “deveria ser elevada aléem do
debate cientifico para uma preocupagio da seguranga nacional norte americana”
(TOWNSEND; HARRIS, 2004). Entre as principais conclusdes do Pentagono

estao:
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e As guerras futuras serdo travadas por sobrevivéncia e nio por religiio,
ideologia ou honra nacional;
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e O acesso 2 agua se tornard um campo de batalha. O Nilo, o Dantbio e o
Amazonas s3o mencionados como sendo de alto risco;!

e Uma “reducio significativa” na capacidade do planeta sustentar sua
populagio atual ficara evidente nos préximos 20 anos;

e Areas ricas como os EUA e a Europa se transformariam em “fortalezas
virtuais” para impedir a chegada de migrantes provenientes de areas
inundadas [...J;

® O clima comegara a perturbar a economia a medida que chuvas, secas e
ondas de calor tragam o caos & agricultura.

De outra parte, como em toda crise, novas percepgdes, oportunidades e respostas
vio se delineando. Assim, os seguintes fatores também devem ser considerados no
planejamento publico:

¢ O valor econdmico que crescentemente adquire o capital natural - como registra
Robert Costanza, professor de economia ecolégica e diretor do Instituto Gund
de Economia Ecolégica da Universidade de Vermont:

Se descobrirmos que a floresta também esta limpando a agua, controlando
as inundagdes, alimentando o solo, possibilitando a recriagdo e seqiiestrando
carbono da atmosfera, seu valor aumenta? [...] Quantos desses valiosos
servigos s3o necessarios para que a floresta valha mais do que o corte de suas
arvores? [...] O que aconteceria se os interesses do meio ambiente pudessem
ser incorporados ao planejamento econémicos? E se os bens do meio ambiente
fossem levados em consideragio rotineiramente em nosso sistema de calculo
economico? Poderiam, entdo, as forgas econémicas ser utilizadas para preservar
o meio ambiente? [...] Precisamos explorar alternativas promissoras para nossos
sistemas atuais de gerenciamento do meio ambiente e modificar as politicas
governamentais para que possam incorporar adequadamente os valores da
natureza. [...] Se continuarmos a segregar ecologia e economia, estaremos
cortejando o desastre. (COSTANZA, 2009, p. 89).

® O impacto causado por esquemas de corrupgio e fraudes, de modo que estas
deixem de ser encaradas somente sob o prisma da ética, e que se reconhega
claramente que elas nfo ocorrem somente no ambito do Estado, mas também
no meio empresarial:

Uma pesquisa realizada pela KPMG, a qual o Valor teve acesso com
exclusividade, mostra que nada menos do que 68% das empresas consultadas
ja foram vitimas de fraude. A auditoria enviou questionarios a mais de mil

1 No mesmo sentido, o artigo de Gleick (2009, p. 72), que registra: “Quase metade da 4rea terrestre do planeta
esta numa bacia hidrogréfica internacional e mais de 260 grandes rios sio compartilhados por duas ou mais
nagdes. Os conflitos por cause desses recursos hidricos compartilhados estio se proliferando. Em regides com
um histérico de tensdes e competigdes internacionais por recursos aquaticos - os rios Jorddo e Eufrates, no
Oriente Médio; os rios Nilo, Zambezi e Niger, na Africa; o Ganges, na Asia; e os rios Colorado e Grande, na
América do Norte [...].
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empresas de grande porte de segmentos diversos e constatou o que mais se
temia: o perigo nio mora ao lado, mas dentro da propria casa (PRESTES, 2009).

® A demandasocial por ética e responsabilidade socioambiental: fraudes, corrupgio e
desastres ambientais sio questdes que causam risco e conduzem a preocupagio com
a governanga corporativa e com a responsabilidade socioambiental das empresas -
questdes que afetam a regulacdo de mercado e precisam ser consideradas nas
escolhas pablicas de fomento e desestimulo a condutas dos agentes econdmicos

Escandalos como os da Enron e WorldCom levam a criagio da Lei Sarbanes-Oxley,
impondo medidas de maior transparéncia e prevengdo de riscos, entre os quais a
forma de apresentagio de demonstrativos, os quais devem expor o desempenho
n3o s6 econdmico mas socioambiental das companhias de capital aberto. Medidas
voltadas a0 mesmo proposito foram adotadas pela Unido Européia:

Maio/2003 - A Comissdo Européia propds dez prioridades para melhorar e
harmonizar a qualidade da revisio oficial de contas em toda a UE. Os objetivos
consistem em garantir que os investidores e outras partes interessadas possam
ter plena confianga na exatidio das contas objeto de auditoria, a fim de impedir
conflitos de interesse no que se refere aos auditores e reforcar a protegio da
UE contra escandalos do tipo Enron.?

[...] Estima-se que, em 2002, grande parte dos US$ 2 trilhdes investidos
em fundos nos EUA passaram por alguma forma de triagem, isto é, foram
investidos de forma socialmente responsavel levando em conta questdes como
governanga corporativa, responsabilidade social corporativa. [...]

O crescente numero de fundos éticos e o surgimento de indices que classificam
as empresas de acordo com suas condutas éticas, como o FTSE4Good,
Indice Dow Jones de Sustentabilidade, Indice Domini, o Indice FTSE ISS
de Governanca Corporativa e o Indice BOVESPA, demonstram que a ética
esta sendo levada em conta na hora de realizar investimentos. Estima-se que,
entre 1995 e 2003, houve um aumento de 240% no volume investimentos
socialmente responsaveis nos EUA.

Sido Paulo, 13 de abril — A visio dos investidores parece comegar a mudar em
relagdo ao mercado financeiro. Empresas que se preocupam com temas como
sustentabilidade e responsabilidade social apresentaram melhor rentabilidade.
Prova disso é que o Indice de Sustentabilidade Empresarial (ISE) registrou, no
més de margo, alta de 6,7%, o melhor desempenho mensal de todos os indices
daBolsa de Valores de Sio Paulo (Bovespa). No acumulado de 12 meses, o ISE
acumulou 51,01% contra 55,06% do indice Bovespa, o Ibovespa.

Quanto ao fato de Petrobras ter saido do indice no ano passado, [...] o presidente
do Instituto Nossa Sio Paulo, Oded Grajew, sustentou publicamente que a
estatal foi excluida em razio do “ndo-cumprimento por parte da empresa da

2 Disponivel em: < http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=1P/03/715&format=HTML&
aged=0&language=PT&guilanguage=en>.
3 Disponivel em: < http://www.management-rating.com/index.php?lng=pt8&cmd=300>.
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Resolugio 315/2002 do Conama, que determina a redugio do teor do enxofre
no diesel comercializado no Brasil a partir de janeiro de 2009" [...].*

Também merecem destaque os esforgos das organizagdes internacionais e do Estado
Brasileiro voltados a construgio de um novo paradigma de produgio e consumo:

® Do New ao Green Deal (Achim Steiner - diretor do Pnuma, 2009):

O Green New Deal que as nagdes Unidas propuserem revela que empregos
podem ser criados rapidamente com os pacotes de estimulo, particularmente no
campo da eficiéncia energética e do transporte sustentavel. Estamos publicando
um relatério que mostra que os pacotes de estimulo sio trés ou quatro
vezes mais eficientes em criar empregos em uma economia verde do que
uma diminui¢do de impostos. [...] O Green New Deal é uma combinagio de
medidas estabilizadores de curto prazo como outras para geragio de empregos
e de demanda, e também de investimento de longo prazo na transformagio
econdmica e tecnologica. [...]

Os governos sempre tiveram papel em influenciar a evolugio dos mercados
e, nesse sentido, vemos as politicas pblicas como essenciais para tragar um
caminho econdmico, incluindo as escolhas tecnolégicas. [...]

Nos dltimos anos, o exemplo mais poderoso de uma intervengio muito
simples, mas efetiva, foi a criacdo da tarifa feed-in — no mercado de energia
em mais de 60 paises [...] Antes, apenas grandes produtores podiam produzir
energia. Agora vocé e eu podemos colocar um painel solar no telhado nas
nossas casas e a lei permite que vendamos a eletricidade gerada para as empresas
elétricas. A tarifa feed in permitiu que a Dinamarca se tornasse, por exemplo,
uma grande economia de energia renovavel (SAFATLE, 2009, p. 12-13, sem
grifos no original).

* Criagdo dos Principios para a Educagio Responsavel nos Negdcios - iniciativa
da ONU para envolver institui¢des de ensino na area de administragio e gestio
na formagio para a sustentabilidade® e, com isso, mudar a cultura dos gestores
do futuro.

® Lei n°® 12.305/2010 - que trata da Politica Nacional de Recursos Sélidos
(PNRS). Embora os resultados esperados digam respeito ao lixo - que é hoje um
problema social, de satide ptiblica e ambiental de grande proporgio - a lei afeta
direta e profundamente os processos produtivos e trabalha com instrumentos
regulatérios, fiscais e de planejamento. Esse projeto de lei disciplina:

4 Disponivel em: <http://blogfernandoteixeira.wordpress.com/2010/04/13/sustentabilidade-ganha-forca-na-
bolsa-e-indice-sobe-67/>.

5 Disponivel em: <http: //translate.google.com.br/translate?hl = pt-R&langpair =en%7Cpt&u=http://www.
unprme.org/news/index.php >.

Cad. Fin. Pibl., Brasilia, n. 10, p. 127-151, dez. 2010 131



Fabiane Lopes Bueno Netto Bessa

- o compromisso dos fabricantes para anilise do ciclo de vida do produto, da
sua producio, utilizagdo pelo consumidor e a responsabilidade do descarte
e reciclagem das embalagens;

- obrigatoriedade do tratamento dos residuos sélidos gerados, ou
reaproveitamento destes em novos produtos - Art. 7° § XII do PL 203/91;

- responsabilidade compartilhada - o fabricante é responsavel pela coleta,
destinagio e reutilizagdo das embalagens p6s-consumo;

- logistica reversa - integragio dos 3 setores da sociedade para o cumprimento
desta Lei, por meio de regulamentagdes e com transparéncia;®

- proxima etapa da Lei - pacto com o 2° Setor para um ciclo de produgio
sustentavel, avaliando o impacto da fabricagio e operagio;

— aplicacdo da taxa ambiental - as inovagdes de produtos sustentaveis terdo
incentivos fiscais para os fabricantes responsaveis;

- abrangéncia dos produtos importados com as mesmas regras dos nacionais.

e Lei n® 12.187/2009 - Institui a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima
(PNMC) - que consiste em um dos pilares deste estudo e que sera melhor discutida
na sequencia, destacando-se, neste momento, o artigo 3°:

Art. 3° APNMC e as agOes dela decorrentes, executadas sob a responsabilidade
dos entes politicos e dos 6rgios da administracio publica, observario
os principios da precaugdo, da prevencio, da participagio cidadi, do
desenvolvimento sustentavel e o das responsabilidades comuns, porém
diferenciadas, este Gltimo no ambito internacional, e, quanto as medidas a
serem adotadas na sua execugio, serd considerado o seguinte:

I - todos tém o dever de atuar, em beneficio das presentes e futuras geragdes

b b
para a redugdo dos impactos decorrentes das interferéncias antrépicas sobre
o sistema climatico;

IT - serio tomadas medidas para prever, evitar ou minimizar as causas
identificadas da mudanga climatica com origem antrdpica no territério
nacional, sobre as quais haja razoavel consenso por parte dos meios cientificos
e técnicos ocupados no estudo dos fendmenos envolvidos;

III - as medidas tomadas devem levar em consideracio os diferentes contextos
socioeconomicos de sua aplicagdo, distribuir os 6nus e encargos decorrentes
entre os setores econdmicos e as populagdes e comunidades interessadas de
modo equitativo e equilibrado e sopesar as responsabilidades individuais
quanto a origem das fontes emissoras e dos efeitos ocasionados sobre o clima;

IV - o desenvolvimento sustentavel é a condigio para enfrentar as alteragdes
climaticas e conciliar o atendimento as necessidades comuns e particulares das
populagdes e comunidades que vivem no territério nacional;

6 Neste sentido, merece destaque também a Instrugio Normativa n° 1, de 19 de janeiro de 2010, da Secretaria
de Logistica e Tecnologia da Informagio do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestio (MPOG), que
disp8e sobre os critérios de sustentabilidade ambiental na aquisi¢io de bens, contratagio de servigos ou obras
pela Administragio Publica Federal direta, autarquica e fundacional.
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Todo o contexto apresentado nos paragrafos anteriores conduz a confirmacgio de
que € preciso reconhecer a insuficiéncia do atual modelo de desenvolvimento e,
portanto, o esgotamento das politicas que se voltam a sustentag¢do deste modelo.
E, consequentemente, a necessidade de ado¢io de um novo modelo de
desenvolvimento - que ndo privilegie 0 econémico em detrimento do social e do
ambiental, mas, ao contrario, consolide o equilibrio entre estes trés aspectos, que
é justamente a ideia central do desenvolvimento sustentavel.

2 DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL, RESPONSABILIDADE
SOCIOAMBIENTAL E DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Liberdade, crescimento economico e a atitude dominadora e autocentrada do homem
diante das demais formas de vida sdo, ha muito, valores centrais que orientam a
acio do Estadodo e do mercado.

Para o direito, s6 tem liberdade (autonomia) quem pode responder pelas
consequencias de seu livre agir: liberdade e responsabilidade sio duas faces de uma
mesma moeda.

Dissociada da interdependéncia e da inafastavel interagio que ha entre o homem e
a natureza - e, assim, dissociada de responsabilidade socioambiental - a liberdade
vem trazendo um crescimento econdmico predatério que além de n3o resultar em
justica social, ainda coloca em risco todas as formas de vida do planeta (o que pode,
inclusive, ser mais uma questdo de ignorancia do que propriamente de ma-fé).

E o que presenciamos na atualidade, com as mudangas climéticas, o aumento das
desigualdades sociais e falta de acesso a bens essenciais como alimentos e agua - que
nio se resolveram com o crescimento economico - ndo obstante a quadruplicagio
do consumo nas Gltimas décadas.

A relagdo direta do binémio liberdade-responsabilidade com a economia e o meio
ambiente torna cada vez mais evidente que a liberdade inconsequente leva a injusti¢a
social e ao crescente aumento dos riscos ambientais cujos prejuizos em todas as
esferas sio imensuraveis.

Tal constatagdo pde em cheque o modelo de produgio e consumo dominantes e
os valores que os inspiraram, e expde a crise de paradigmas referida por Altvater:
as velhas formas de pensar e de enfrentar os desafios do mundo ja no trazem
respostas suficientes para as questdes que se colocam nem para o atendimento das
necessidades humanas.

A compreensdo dessa crise e, mais que isso, de suas consequéncias, impulsionou novas
iniciativas que desembocaram na histérica Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre
0 Meio Ambiente Humano, que ocorreu em Estocolmo em 1972, e na nio menos

Cad. Fin. Pibl., Brasilia, n. 10, p. 127-151, dez. 2010 133



Fabiane Lopes Bueno Netto Bessa

relevante Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento -
também chamada de Ctpula da Terra - realizada em 1992 no Rio de Janeiro, além
de inimeras outras conferéncias mundiais tratando de aspectos mais especificos, que
marcam o amadurecimento das pesquisas e 0 anseio nio mais pelo mero crescimento
economico, mas pelo desenvolvimento sustentavel.

A ideia de desenvolvimento sustentavel pressupde o reconhecimento de suas
diferentes dimensdes.

Para alguns, tais dimensdes se traduzem no denominado tripé da sustentabilidade -
cujas trés bases sio a sustentabilidade econdmica, social e ambiental - em que a
propria imagem do tripé evidencia que, na falta de uma das bases, o objeto nio se
sustenta.

A estas trés dimensdes Ignacy Sachs acrescenta a dimensdo cultural e a dimensio
politica:

Se usada unicamente para fazer alusio a sustentabilidade ambiental, amputa-se
parte da realidade. Mesmo assim, nisto ha dois aspectos: na entrada, o problema
dos processos econdmicos dos recursos e, na saida, o dos rejeitos. Ja sdo duas
dimensdes. Mas a essencial é a social, porque o objetivo do desenvolvimento
€ sempre social e ético. Nio adianta propor estratégias que se choquem com a
cultura. Celso Furtado dizia que o desenvolvimento é um conceito cultural,
na medida em que requer invengdo. Portanto: social, cultural, ambiental.
E, para que as coisas acontegam, tem de haver viabilidade econdmica e politica.
Portanto, a sustentabilidade remete a cinco dimensdes e, & primeira vista, isso
nio aparece. (SACHS, 2005, p. 10)

Outros estudos sobre o tema caminharam para o desenvolvimento de indicadores que
promovam uma governanga da sustentabilidade - entre os quais Veiga (2007, p. 87)
destaca o Environmental Sustainability Index (ESI), desenvolvido por pesquisadores
das universidades de Yale e Columbia e que consideram cinco dimensdes: sistemas
ambientais, estresses, vulnerabilidade humana, capacidade social e institucional e
responsabilidade global.

Em relagdo a cada dimensio, Veiga indica uma premissa correspondente. Para o
suporte tedrico do presente projeto de pesquisa, destaca-se a quarta premissa apontada
pelo autor: “é preciso que existam institui¢des, padrdes sociais, habilidades,
atitudes e redes que fomentem efetivas respostas aos desafios ambientais”
(VEIGA, 2007, p. 88 - sem negrito no original).

As diferentes dimensdes e premissas referidas convergem para uma nova perspectiva
de abordagem dos desafios da sustentabilidade: a perspectiva socioambiental. Como
observa Veiga, os diferentes
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empregos do termo socioambiental apontam para o mesmissimo fendémeno:
a inevitavel necessidade de procurar compatibilizar as atividades humanas em
geral - e o crescimento econdmico em particular - com a manutengio de suas
bases naturais, particularmente com a conservagio ecossistémica (VEIGA,
2007, p. 91).

Neste sentido e como tltima citagio, o autor completa:

A questio basica da relagio socioambiental esta na maneira de se entender
as mudancas sociais, que jamais podem ser separadas das mudancas da
relagdo humana com o resto da natureza. Uma relagio que Marx chamou de
“metabolismo” da humanidade com a natureza. Essa no¢io de metabolismo
socioambiental capta aspectos fundamentais da existéncia dos seres humanos
como seres naturais e {isicos, que incluem as trocas energéticas e materiais que
ocorrem entre os seres humanos e seu meio ambiente natural. De um lado, o
metabolismo é regulado por leis naturais que governam os varios processos
fisicos envolvidos. De outro, por normas institucionalizadas que governam a

divisdo do trabalho, a distribui¢io da riqueza, etc. (VEIGA, 2007, p. 105-106).

Tal constatagio motiva a pesquisa sobre o sentido e a inser¢io dos mecanismos
de participagdo social neste mundo, no qual os avangos sociais vém a reboque de
outros valores e interesses, procurando praticas que iluminem a questdo levantada

por Altvater (1999, p. 127):

[...] no curso da globalizagio, o espago da politica e, subseqiientemente o
lugar da democracia sio comprimidos. Esta poderia ser a razio do desgaste
profundo da politica, que se observa na maioria dos paises. Por que participar
em procedimentos democraticos de legitimagio e representagio, se os processos
economicos ja decidiram antecipadamente, se s6 podem ser confirmados
politicamente post factum e dificilmente sdo passiveis de alteragio?”

Embora as formas de estruturagio do poder politico possam variar, o seu
reconhecimento pelos cidadios e sua maior colaboragio e assertividade dependem
em grande parte da legitimidade politica alcangada pelos governantes.

Como bem observa Habermas, “O direito reclama ndo apenas aceitagio; ele demanda
dos seus enderegados nio apenas um reconhecimento fatico, mas antes reivindica

merecer o reconhecimento” (HABERMAS, 2001, p. 144).

7 No mesmo sentido e fazendo referéncia a pesquisa encomendada pela ONU, segundo a qual dois tercos dos
cidadios do mundo no se consideram representados por seus governantes, Castells (2002) comenta: “Dentro
dessa diversidade (de reivindicagdes), se existe algo que une esse movimento é talvez o lema com que se convocou
a primeira manifestagio, a de Seattle: Nio a globalizagio sem representagio. Ou seja, antes de entrar no contetido
do debate, rejeita-se uma de suas premissas: o fato de serem tomadas decisdes vitais para todos em contextos
e reunides fora do controle dos cidadios” CASTELLS, Manuel. A necessidade de representacio. Folha de S.
Paulo, Sio Paulo, 27/1/2002, Mais!, p. 13.
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Desse modo, o autor identifica a soberania popular e os direitos humanos como os
pilares da legitimagdo do Estado e do proprio direito internacional:

o nexo interno, procurado entre os direitos humanos e a soberania popular,
consiste... no fato de que os direitos humanos institucionalizam as condigdes
de comunicagio para a formagio da vontade politica racional. Direitos que
possibilitam o exercicio da soberania popular nio podem ser impostos a essa
praxis como limitagdes de fora (HABERMAS, 2001, p. 146).

O questionamento da legitimagio do poder politico e do arcabougo tedrico que lhe
da suporte soma-se a uma crise de confianga nas ciéncias, conforme bem sintetizado
por Santos (2005, p. 14):

O pressuposto epistemoldgico é o que de que a ciéncia em geral e as ciéncias
sociais em especial atravessam hoje uma profunda crise de confianga
epistemoldgica. As promessas que legitimaram o privilégio epistemoldgico
do conhecimento cientifico a partir do século XIX - as promessas da paz e
da racionalidade, da liberdade e da igualdade, do progresso e da partilha do
progresso - nio s6 nio se realizaram sequer no centro do sistema mundial,
como se transformaram, nos paises da periferia e da semiperiferia - o que
se convencionou chamar Terceiro Mundo -, na ideologia legitimadora da
subordinagdo ao imperialismo ocidental. Em nome da ciéncia moderna
destruiram-se muitos conhecimentos e ciéncias alternativas e humilharam-se
os grupos sociais que neles se apoiavam para prosseguir as suas vias proprias
e autonomas e de desenvolvimento. Em suma, em nome da ciéncia cometeu-
se muito epismeticidio e o poder imperial socorreu-se dele para desarmar a
resisténcia dos povos e grupos sociais conquistados.

Esse contexto reafirma a ja referida crise nos paradigmas das ciéncias sociais
contemporaneas, a necessidade de buscar novas formas de enfrentamento destas
questdes (ALTVATER, 1999) e a demanda pela adogdo de uma perspectiva
sociambiental no estudo das formas de participagdo social, ante as igualmente
insuficientes respostas, até 0 momento apresentadas, para a adequada e integrada
compreensio e administragio das dimensdes sociais, economicas, culturais, politicas
e ambientais que devem nortear o desenvolvimento sustentavel.

Assim, os esfor¢os voltados a promocdo dos direitos fundamentais e do
desenvolvimento sustentavel associam-se diretamente a outro dos pilares do Estado
Brasileiro - a cidadania que pode ser entendida em duplo sentido: (1) o conjunto de
direitos civis, politicos e sociais, conforme a concepgio classica de Marshall;® e (2) a

8 Nas palavras de Marshall (2002, p. 9) “O elemento civil é composto dos direitos necessarios a liberdade individual
- liberdade de ir e vir, liberdade de imprensa, pensamento e fé, o direito a propriedade e de concluir contratos
vélidos e o direito a justica. [...] Por elemento politico se deve entender o direito de participar no exercicio do
poder politico, como um membro de um organismo investido da autoridade politica ou como um eleitor dos
membros de tal organismo. [...] O elemento social se refere de tudo o que vai desde o direito a um minimo de
bem-estar econémico e seguranca ao direito de participar, por exemplo, na heranga social e levar a vida de um
ser civilizado de acordo com os padrdes que prevalecem na sociedade.”
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agdo social coordenada, voltada a efetivagio dos direitos da pessoa — que vem sendo
referida como cidadania ativa e que se alinha com os conceitos propostos por Janoski
(apud VIEIRA, 2001, p. 34) - “Cidadania é a pertenga passiva e ativa de individuos
em um Estado-nagdo com certos direitos e obrigagdes universais em um especifico
nivel de igualdade” - e complementados por Somers, que, de acordo com Vieira
(2001, p. 35), “rejeita a cidadania como status e propde sua definigdo como ‘processo’,
constituido por uma rede de relagdes e idiomas politicos que acentuam a pertenga
e os direitos e deveres universais de uma comunidade nacional (SOMERS, 1993)”.°

Por sua vez, Freitas (2003, p. 172) define o controle social, como

o exercicio do direito fundamental de, preferencialmente em movimentos
sociais, exercer a fiscalizagio direta da atividade ptblica quanto a eficiéncia e
a observancia dos limites estabelecidos pela Constitui¢do, sem prejuizo das
outras modalidades de controle. Eis portanto o duplo mister do controle
social: impedir abusos e controlar diretamente, desde o nascedouro, as opg¢des
do administrador puablico.

Entretanto, vale lembrar que

Se a legitimacdo e limitacdo do poder politico foram temas amplamente
estudados pelo pensamento moderno, a for¢a do poder econémico, e
sua ligacdo visceral ao poder politico, impde que hoje, quando se fala em
limitagio e legitimagio, se tenha em mente que o foco que predomina nio é
exatamente em relagdo ao “poder politico”, mas ao “poder” em suas diferentes
manifestagdes — as quais estdo longe de circunscrever-se aos casos em que seu
titular é o Estado. [...]

Ha que se considerar, assim, a presenga do poder econdmico quando se pensa
a sociedade contemporanea, e a mudanga radical na regulagio desse poder e na

propria estruturagio da sociedade, que se deu com o surgimento da economia
de mercado, no final do século X VIII (grifos no original) (BESSA, 2006, p. 2-3).

Assim, nio se pode pensar o controle social somente e em relagdo ao poder ptblico,
mas igualmente em relagio a outras esferas de poder - entre os quais, o poder
econdmico.

Pateman (1992, p. 68), analisando os efeitos da participagio em organizagdes
voluntarias, anota que pesquisas sobre socializagio politica evidenciam que as
experiéncias dos individuos em esferas ndo governamentais tendem a se estender
a sua atitude perante a esfera politica. Reforga tal constatagdo comentando que
experiéncias realizadas em diferentes paises vém demonstrando que a maior parte

9 No mesmo sentido, Sonia Fleury, pontua: A cidadania deve ser concebida como construgio de sujeitos politicos
em um paradoxal processo de inser¢io em uma comunidade politica a0 mesmo tempo em que construgio de
autonomia ativa, definida por Oliveira (2001) como o gozo da plena capacidade de intervir nos negbcios da
sociedade. Longe da passiva visdo do cidadio como portador auténomo de direitos, capaz de fazer opgdes
racionais, pensamos o cidaddo como parte de um coletivo em construgio, sendo sua autonomia a capacidade
de forjar as solucdes e opgdes sociais”.

Cad. Fin. Pibl., Brasilia, n. 10, p. 127-151, dez. 2010 137



Fabiane Lopes Bueno Netto Bessa

das reivindicagdes envolvendo greves de trabalhadores nio esta relacionada a salario,
mas “as negociagdes, regras e disciplinas do trabalho [...] ou seja[...] por problemas
que, de modo geral, se relacionam com o ‘controle’” (1992, p. 79) - sobre o que o
trabalhador faz ou sobre as condi¢des em que o faz.

Desse modo, a autora constata que as formas de manifestagio das relagdes de
superioridade e subordinagio especialmente nas empresas, sio mais “politicas” que
em qualquer das outras areas em que os individuos interagem (PATEMAN, 1992,
p. 113) - e, por isso mesmo, “a nogdo de uma sociedade participativa exige que o
alcance do termo “politico” seja ampliado para cobrir esferas exteriores ao governo
(PATEMAN, 1992, p. 141).

Cidadania e governanga sdo ideias que andam juntas, uma vez que a tltima diz
respeito a mudanca no entendimento tradicional conferido a autoridade estatal,
“frisando novas tendéncias de uma gestdo compartilhada e interinstitucional que
envolve o setor publico, o setor produtivo e o crescente terceiro setor” (FREY, 2007,
p-4), e que, implicando o reconhecimento dos limites de atuagdo do Estado, destaca
avalorizagio da interatividade na formulagio e implementagio de politicas ptiblicas.

No plano constitucional, esta gestio compartilhada se evidencia na analise
conjunta de dispositivos como os a seguir relacionados - todos da Constitui¢io
da Republica, os quais, cabe salientar, nio esgotam o rol de dispositivos que direta
ou indiretamente dizem respeito a democracia participativa, ao controle social
e, portanto, a governanga politica: Art. 1° (consagra o principio democratico, a
cidadania, a dignidade da pessoa o pluralismo politico e a soberania popular como
principios fundantes da Republica); Art. 5° (garante o acesso a informagio (inciso
X1IV), a liberdade de associagdo e a criagio de associagdes (inciso XVI e XVII);
Art. 10 (assegura a participagdo dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos
oOrgios publicos relacionados aos seus interesses profissionais ou previdenciarios);
Art. 165 (§ 9° II - trata das normas de gestdo financeira e funcionamento dos fundos
publicos - muitos dos quais provéem recursos para funcionamento de organizag¢des
da sociedade civil); Art. 194 (define como um dos objetivos da seguridade social a sua
administragio descentralizada, democratica e adotando a gestdo quadripartite (inciso
VII); Art. 198 (define como principios do sistema de sadde a descentralizagio (inciso
I) e a participagdo da comunidade (inciso II); Art. 204 (estipula a descentralizagio e a
possibilidade de execucio dos programas por entidades beneficentes e de assisténcia
social (inciso I) e a participagdo da populagio na formulagio das politicas e no
controle das a¢Bes (inciso II); Artigo 206 (prevé a gestio democratica do ensino
publico (inciso VI); Art. 225 (prevé a responsabilidade compartilhada do Estado e
da coletividade na preservagio do meio ambiente, bem como a solidariedade inter-
geracional implicada nesta co-responsabilidade: “defendé-lo e preserva-lo (o meio
ambiente) para as presentes e futuras geragdes”).
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Pensadas como desdobramentos da ideia de soberania popular - como o
reconhecimento da titularidade do poder a cada cidadio e, portanto, da possibilidade
de mobilizagdo social para exercicio deste poder - a agdo social concreta em prol
dos direitos fundamentais é um aspecto fundamental para que se possa caminhar
para uma sociedade sustentavel.

Por fim, a complexidade da sociedade contemporanea levou a necessidade de
estruturagido da agdo do Estado, ao desenvolvimento de modelos de planejamento
e organizagdo juridico-politica e & organizacio da ag¢io social que - no conjunto,
resultam na formulagdo e execu¢io de politicas publicas, que podem ser
compreendidas como

[...] instrumentos de agdo dos governos - o government by policies que
desenvolve e aprimora o government by Law. A funcio de governar - o uso
do poder coativo do Estado a servigo da coesdo social - ¢ o niicleo da idéia
de politica publica, redirecionando o eixo de organizagio do governo da lei
para as politicas. As politicas sio uma evolugio em relagio a idéia de lei em
sentido formal, assim como esta foi uma evolugio em relagio ao government
by men, anterior ao constitucionalismo. E é por isso que se entende que o
aspecto funcional inovador de qualquer modelo de estruturagio do poder
politico cabera justamente as politicas ptiblicas (BUCCI, 2002, p. 252).

Assim, o esfor¢o de compreender as intera¢des entre desenvolvimento sustentavel
e as politicas publicas é permeado pela perspectiva da participagdo social - e é na
intersec¢do destes trés temas que se situa o presente estudo que pde em foco a
seguinte questdo: como as institui¢des e mecanismos juridicos, economicos e sociais
vém interagindo e podem fortalecer a participagio social na formulagio e controle
de politicas publicas e da atividade economica em dire¢do a uma sociedade mais
sustentavel?

3 OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO DO MILENIO:
A CULTURA DA SUSTENTABILIDADE PERMEANDO AS
FINANCAS E AS POLITICAS PUBLICAS

O reconhecimento da crise do paradigma centrado no crescimento econémico e a
preocupagio com o que seria do planeta e da comunidade humana no novo século
que iniciava levaram a realizagio da Cpula do Milénio, que ocorreu entre 6 e 8 de
setembro de 2000, em Nova Iorque, na qual foi aprovada a Declaragio do Milénio
das Nagdes Unidas - documento que reflete o compromisso de 147 Chefes de Estado
e de Governo e de 191 paises, que participaram do evento.

A Declaragio do Milénio elenca como valores prioritarios a liberdade, a
igualdade, a solidariedade, o respeito pela natureza, a tolerancia e a responsa-
bilidade comum - de governos, empresas e sociedade - e estabelece 8 objetivos
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prioritarios,'® com vistas a traduzir estes valores em ag¢des - os quais foram deno-

minados Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM).

Mais do que um documento, a Declara¢do do Milénio e os ODM traduzem um
momento em que a familia global volta seu olhar: (1) para aqueles que mais vém
sendo flagelados pelo insucesso do modelo de sociedade que se impds - os famintos,
as criangas, as mulheres, os doentes; (2) para a educagio - como condigdo essencial
a autonomia e a democracia; (3) para a crise ambiental ja instalada e (4) para a
urgéncia de uma nova forma de agio coletiva onde todos - individuos, grupos sociais,
empresas e governos reconhegam sua responsabilidade e atuem assertivamente para
a superagdo desse modelo.

Signatario da Declara¢do do Milénio, o Brasil comprometeu-se com o cumprimento
dos objetivos e metas estabelecidos e desenvolve agGes e relatdrios de acompanhamento
desse cumprimento.

A convergéncia dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio 7 (Garantir
a Sustentabilidade Ambiental) e 8 (Estabelecer uma Parceria Mundial para o
Desenvolvimento) com as politicas publicas nacionais leva a necessidade de sua
incorporagdo ao planejamento e a atuagdo da administragio publica em geral e
das escolas de governo em particular - considerando que a fungio social destas é
justamente a de formar os servidores pblicos, e que o controle, a participagio social
e a perspectiva socioambiental vinculam a Administragio Publica conforme se infere
da analise sistémica dos artigos 37, 39, 174 e 225 da Constituigio Brasileira de 1988:

Art. 37. A administragio ptblica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia

[.]

Art. 39.[...] § 2° A Unifo, os Estados e o Distrito Federal manterio escolas
de governo para a formacio e o aperfeicoamento dos servidores publicos,
constituindo-se a participagio nos cursos um dos requisitos para a promogio
na carreira, facultada, para isso, a celebragio de convénios ou contratos entre
os entes federados.

[...]1§ 7° Lei da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
disciplinara a aplicagio de recursos orgamentarios provenientes da
economia [...] para aplicagio no desenvolvimento de programas de
qualidade e produtividade, treinamento e desenvolvimento, modernizagio,
reaparelhamento e racionalizagdo do servigo ptblico, inclusive sob a forma
de adicional ou prémio de produtividade.

10 Sioeles: 1 - Erradicar a extrema pobreza e a fome; 2 — Atingir o ensino basico universal; 3 - Promover a igualdade
entre os sexos e a autonomia das mulheres; 4 - Reduzir a mortalidade na infincia; 5 - Melhorar a satide materna;
6 - Combater o HIV/Aids, a malaria e outras doengas; 7 — Garantir a sustentabilidade ambiental; 8 - Estabelecer
uma Parceria Mundial para o Desenvolvimento (Disponivel em: < http://www.pnud.org.br/odm/#>).
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Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica,
o Estado exercera, na forma da lei, as funcdes de fiscalizacio, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado.

Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se
a0 Poder Piblico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geragdes.

§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

V - controlar a produgio, a comercializagio e o emprego de técnicas, métodos
e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio
ambiente;

VI - promover a educagio ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizagio publica para a preservagio do meio ambiente;

3.1 CONSTRUINDO E AMPLIANDO A CULTURA DA
SUSTENTABILIDADE: ODM, ESCOLAS DE GOVERNO
E O PROGRAMA NACIONAL DE EDUCACAO FISCAL

Se o Estado brasileiro é o primeiro responsavel pelo planejamento e defini¢do de
politicas ptiblicas e se seu fim tiltimo € promover nio o desenvolvimento econdémico
puro e simples, mas o desenvolvimento sustentavel, a formagio dos agentes ptiblicos
deve contemplar o conhecimento dos os objetivos, valores e planos do Estado
brasileiro e, como tal, incorporar a cultura da sustentabilidade e da responsabilidade
coletiva pelas presentes e futuras geragdes.

Se, igualmente, o Estado Brasileiro se comprometeu com os objetivos e metas do
milénio, incorporar os mesmos as politicas publicas, a formagio continuada de seus
servidores, e pesquisar formas de aplica-los nas atividades cotidianas, nos programas,
politicas e orgamento publico é uma condi¢io indispensavel para que os ODM se
tornem realidade.

A secretaria executiva do Ministério da Fazenda tem na gestdo por processos um
instrumento fundamental de integragdo dos oOrgdos fazendarios. Neste sentido,
foram identificados quatro macroprocessos fazendarios: 1) crédito tributario;
2) orcamento financeiro; 3) promogio e defesa das atividades econdmicas; e
4) gestdo - os quais servem como diretrizes para a capacitagio dos servidores,
visando ao aperfeicoamento da gestio de finangas publicas e a promogio da
cidadania fiscal.
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A partir dos macroprocessos foram definidas Trilhas de Capacitagio Fazendariall
cujo objetivo € propiciar a identificagio dos conhecimentos disponiveis por meio das
diversas formas de capacitagio, e a organizagio e integragio desses conhecimentos,
possibilitando a orientagio, otimizagdo e direcionamento das a¢des de capacitagio
dos servidores do Ministério da Fazenda, de acordo com os processos de trabalho
de suas areas de atuagdo,!? atraves do sincronismo entre plano de capacitagio e
implantagdo de novas atribui¢des, rotinas e tarefas no Ministério da Fazenda.

Neste conjunto, a Esaf é a entidade integradora, mediadora e coordenadora da
capacitacio e organizacio dos conhecimentos das diversas carreiras do Ministério
da Fazenda.!

Embora seja mais perceptivel a relagio entre os dispositivos constitucionais, e os
ODM, a relagido de ambos com as finangas ptiblicas e os macroprocessos/trilhas de
capacitagio fazendarias torna-se mais visivel e adquire maior concretude a partir
do quadro a seguir, que adota como exemplo a Lei n°® 12.187/2009, que trata da
Politica Nacional de Mudangas do Clima - uma vez que este é o tema em que,
provavelmente, a relagio fica menos perceptivel a quem atue exclusivamente em
tributagio e finangas publicas.

Lei n° 12.187/2009 Macroprocesso/Trilhas
Art. 5° Sio diretrizes da Politica Nacional | 1 MACROPROCESSO GESTAO
sobre Mudanca do Clima: 1.3 PDFaz
V - 0 estimulo e 0 apoio A participacio dos | 1-2 Planeja}mepto e Gestdo
governos federal [...] do setor produtivo, Organizacional

do meio académico e da sociedade civil | 1.5.1 ODM

organizada, no desenvolvimento e na | 1-5-3 Indicadores de de.sempenho
execugdo de politicas, [...] relacionados a 1.6 Programa de Planejamento,

mudanga do clima; Or camento € Execugdo
Orgamentaria e Financeira

1.7.1 Gestdo de Risco
1.9 Etica e Responsabilidade social

VII - a utiliza¢io de instrumentos
financeiros e econdmicos para promover
agdes de mitigagio e adaptagio a mudanga
do climal...]

11 “Conjunto de instrumentos de capacitacio indispensaveis ao desenvolvimento das competéncias necessrias a
execugio eficiente, eficaz e efetiva das atividades dos macroprocessos fazendarios, ao longo da vida funcional dos
servidores, que deverio sofrer processo continuo de aperfeicoamento, mediante atuagio permanente e integrada
entre a Esaf, os outros érgdos fazendarios e as instituicSes de ensino parceiras” (Disponivel em: <http://
www.esaf.fazenda.gov.br/esafsite/trilhas/Trilhas de Capacitacao_Fazendaria-2.ppt#333,22, TRILHAS DE
CAPACITACAO FAZENDARIA Conceito>).

12 Disponivel em: <http://www.esaf.fazenda.gov.br/esafsite/trilhas/home-trilhas.html >. Acesso em: 18 out.
2010.

13 Disponivel em: <http://www.esaf.fazenda.gov.br/esafsite/trilhas/Trilhas de Capacitacao Fazendaria-2.
ppt#371,1,Slide 1>.
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Lei n° 12.187/2009

Macroprocesso/Trilhas

XIII - o estimLulo e 0 apoio a manutengio

e 2 promogao:

a) de praticas, atividades e tecnologias de
baixas emissOes de gases de efeito estufa

b) de padrdes sustentaveis de produgio e
consumo

1 MACROPROCESSO GESTAO

1.9.6 Educacio Fiscal e Cidadania

1.17 Programa de Aquisicio de
Bens e Servigos e Gestdo e
Fiscalizagdo de Contratos e
Convénios

1.9.8 Controle Social e Cidadania

1.10 Programa de Gestdo de Pessoas
com Foco em Estratégias e
Resultados

1.13 Programa de Qualidade de vida

1.14 Programa de [...] cultura
organizacional

1.19 Programa de Comunicagio

Art. 6° Sdo instrumentos da Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima:

VI - as medidas fiscais e tributarias
destinadas a estimular a reducio das
emissdes e remogao de gases de efeito
estufa, incluindo aliquotas diferenciadas,
isencles, compensagdes e incentivos, a
serem estabelecidos em lei especifica

2 MACROPROCESSO CREDITO
TRIBUTARIO

2.2.1 Direito Tributario -

Tributag¢io ambiental*

4 MACROPROCESSO
PROMOGAO E DEFESA DAS
ATIVIDADES ECONOMICAS

4.2.1 Estatistica;

4.2.2 Econometria;

4.3 Programa de Politica

Macroecondmica

4.3.1 Gestio Macroecondmica e

politica fiscal

4.4.1 Programa de Politica

Macroecondmica
4.5 Programa de Politica Fiscal
4.6 Programa de Regulagio de
Mercado

VII - as linhas de crédito e financiamento
especificas de agentes financeiros publicos
e privados

IX - as dotagdes especificas para agdes em
mudanca do clima no or¢amento da Unifo;

3 MACROPROCESSO
ORCAMENTARIO-
FINANCEIRO

3.2 Programa de Planejamento e

Orgamento Publico

3.4.1 Administracio orcamentario-

financeira
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Lei n° 12.187/2009 Macroprocesso/Trilhas

XII - as medidas existentes, ou a serem | 1 MACROPROCESSO GESTAO
criadas, que estimulem o desenvolvimento | 1.17 Programa de Aquisi¢do de Bens
de processos e tecnologias, que contribuam e Servigos

para a redugio de emissdes e remogdes de | 1.5.3 Indicadores de desempenho
gases de efeito estufa, bem como para a | 1.6 Programa de Planejamento,
adaptagio, dentre as quais o estabelecimento Orcamento e Execugio

de critérios de preferéncia nas licitagdes Orcamentaria e Financeira

e concorréncias publicas, compreendidas | 1.7.1 Gestdo de Risco

al as parcerias publico-privadas e a autori-
zag¢do, permissio, outorga e concessio para
exploragio de servigos publicos e recursos
naturais, para as propostas que propiciem
maior economia de energia, agua e outros
recursos naturais e reducdo da emissio de
gases de efeito estufa e de residuos;

XVI - os indicadores de sustentabilidade;

VIII - o desenvolvimento de linhas de | 1 MACROPROCESSO GESTAO

pesquisa por agéncias de fomento 1.9.6 Educagio Fiscal e Cidadania
XIV - as medidas de divulgacio, educagio | 1-11.1 Formagio de professores
e conscientizagao 1.5.1 ODM

1.5.3 Indicadores de desempenho

1.7.1 Gestdo de Risco

1.9 Etica e Responsabilidade social

1.9.6 Educacio Fiscal e Cidadania

1.9.8 Controle Social e Cidadania

1.13 Programa de Qualidade de vida

1.14 Programa de [...] cultura
organizacional

1.19 Programa de Comunicagio

