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Acesso a informagao publica para a melhoria da qualidade
dos gastos publicos — literatura, evidéncias
empiricas e o caso brasileiro

Cristiano Aguiar Lopes
Consultor Legislativo / Camara dos Deputados
Mestre Comunicagio / UnB

Resumo

Este artigo analisa os impactos da promocao da
transparéncia governamental na administracao
piiblica, sob os pontos de vista politico e econdmico.
Aborda questies como a relagao entre informacio e
interesse priblico ¢ a importincia da transparéncia
para a promogio da accountability. Apresenta
evidéncias econdmicas da importincia do acesso a
informacdo priblica para a melboria das alocacies de
verbas piiblicas, para o combate a corrupeao e para
a avaliacio das politicas piiblicas. Dedica, também,
atencdo ao uso das Tecnologias da Informagio e
Comunicacao para a promocdo da transparéncia
governamental, com énfase no governo eletrinico
¢ nas designaldades ainda existentes no acesso
a tais tecnologias no Pais. O trabalho também
resume o panorama legal e institucional brasileiro
referente ao acesso a informacdo prblica. Com
base na revisio da literatura e nas evidéncias
empiricas apresentadas, conclui que a promocdo
da transparéncia governamental ¢ condigdo
necessaria a modernizacdo dos mecanismos de
gestdo governamental ¢ a promo¢io de melhoria
na qualidade dos gastos priblicos.

Palavras-chave

Acesso a informagio piiblica ; Transparéncia
governamental ; Tecnologias da informacio e
comunicacao ; Governo eletronico.

Access to public information for the
improvement of the quality of the public
spenditure : literature, empiric evidence

and the Brazilian case

Abstract

This article presents an analysis of the impact of
government transparency in public administration
indicators, both in political and economic senses. 1t
discusses questions such as the relationship between
information and public interest and the importance
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of transparency policies for the promotion of
accountability. The article also provides economic
evidence to the importance of access to public
information in the promotion of better government
allocations, in the fight against corruption and in the
assessment of public policies. The article also deals
with questions related to the use of Information and
Communication Technologies in the provision of
public information, with emphasis in E-government
and in the digital divide. A summary of legal
and institutional issues related to access to public
information in Brazil is also provided. Based on
the literature available and on empirical evidence,
it concludes that the promotion of governmental
transparency is a necessary condition to modernize
the State and to promote better government
allocations.

Keywords

Access to public information ; Governmental
transparency ; Information and communication
technologies ; Electronic government.

1 INTRODUCAO

A melhoria da qualidade dos gastos
publicos é um tema cuja importancia
vem crescendo ao longo do tempo,
principalmente a partir do inicio dos
anos 80. Ainda que as abordagens sejam
diversas ¢ as teorias sobre a maneira
correta para se gerir o Estado sejam
multiplas, uma preocupacio que perpassa
praticamente todo o pensamento
tedrico acerca da administracio publica
¢ a melhoria da governanca — aqui
entendida como a capacidade de um
governo de elaborar ¢ de implementar
politicas publicas. Ndo ha como discutir
adequadamente os mecanismos para o
aprimoramento da governanga sem se
analisar com profundidade as estratégias
de alocagio de verbas puiblicas ¢ a
qualidade dos gastos governamentais.
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Em todo o mundo, a discussdo sobre esses temas tem ressaltado alguns pontos
primordiais, espécies de condi¢bes indispensaveis que todo governo deve ter
para promover melhora da qualidade de seus gastos. Questdes como aumento da
eficacia, melhoria dos mecanismos de avaliacdo, gestio do conhecimento, aumento
da accountability, entre outras, sio mais e mais debatidas. O intuito primordial é
construir um Estado que gaste melhort, trazendo, assim, maior beneficio social com
o investimento dos recursos obtidos por meio dos impostos pagos pelo cidadao.

Um tema transversal a todas essas abordagens, tanto do ponto de vista econémico
quanto do politico, é o acesso publico a informagao. Apesar de tal acesso ser exaltado
em diversos paises como algo de suma importancia, como um direito inalienavel
do cidadao, entendemos que, ainda que esse acesso seja de fato primordial para a
garantia de um Estado transparente e responsavel, a importancia da informacao
publica ¢, na verdade, instrumental. Os ganhos advindos de politicas de transparéncia
governamental, portanto, nio se encerram em si mesmos, mas estdo, sim, nos
resultados trazidos por esse tipo de politica para todo o arranjo institucional
da administra¢do publica. Por conseguinte, ao analisarmos as acdes que visam a
promocio do acesso a informagao publica, a abordagem mais apropriada é aquela que
a avalia como ferramenta e que, desse modo, centra suas aten¢des nos ganhos politicos
e economicos advindos da adogdo de politicas mais transparentes na administracao
publica. F exatamente essa a abordagem aqui adotada, ao privilegiarmos uma revisao
da literatura sobre o assunto que abraca tal aspecto instrumental como guia de
investigacdo, bem como dados atinentes a realidade brasileira sobre o tema.

2 ACESSO A INFORMACAO PUBLICA E DEMOCRACIA

2.1 INTERESSE PUBLICO

Em ambientes democraticos, ha quase um consenso de que um governo, seja qual
for sua vertente politica e ideoldgica, deve ter o interesse publico como motivador
primordial. Variam as estratégias para se alcangar esse objetivo, é verdade, mas
nio ha como discordar da tese de que governar em uma democracia é governar
para o interesse da coletividade — do contrario, teriamos de alterar o préprio
nome “democracia”. Assim, a exemplo de Dahl (19906), adotamos um conceito de
democracia como efetivagao da soberania popular e da igualdade politica.

Porém, nio ha como cumprir essa missdo sem pensar em formas de se garantir
a busca pelo bem coletivo, por meio de mecanismos de controle democritico.
Sem esses mecanismos, a tendéncia a transgressao da regra do interesse publico é
grande, abrindo-se a possibilidade de dominio do interesse privado sobre o publico,
de disseminacdo do casuismo, do clientelismo e, em ultima instancia, do préprio
desmoronamento da democracia.

Contudo, o que denominamos com apenas duas palavras simples — interesse publico
— necessitaria de milhares delas para ser definido com exatiddo. Além disso, governar é
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uma atividade complexa, muitas vezes até mesmo caotica. Governar ¢ avaliar, analisar,
debater e optar entre possibilidades quase infinitas de a¢des que, normalmente,
trazem beneficios para alguns e maleficios para outros. Portanto, governar — mais
do que isso, governar tendo em vista o interesse publico — ndo é nada simples. Com
raras excecOes, o administrador publico se vé diante de multiplas alternativas, com
os mais variados resultados possiveis. Quando existem diversas alternativas de
politicas publicas, com os mais diversos impactos, além de varios grupos de pressao
em atuago, isso significa necessariamente que diversos #rade-offs sao possiveis — ou
seja, ha diversos beneficiados e também possiveis prejudicados pela implementagio
de determinada possibilidade de politica publica em detrimento de outra.

Em uma realidade tio conturbada, na qual os conflitos de interesse atingem extremos,
como garantir que o interesse publico seja preservado? Como comprovar que, diante
de diversas possibilidades de atua¢io, o administrador publico utilizou seu poder nao
para escolher uma alternativa que beneficie ele préprio ou um determinado grupo
com o qual tem mais afinidade e sim a coletividade, ap6s um criterioso processo de
avaliacdo dos trade-offs possiveis? Feliz seria quem tivesse a resposta definitiva para
essa pergunta. Hssa é provavelmente a questio fundamental para a consolidacio da
democracia. Mas, quando trocamos a pergunta e questionamos quais sao os meios
para se impedir a preservacao do interesse publico, as respostas sao bem mais simples
e passam, necessariamente, pelo afastamento do déwmos da kratia.

2.2 INFORMAGCAO E INTERESSE PUBLICO

Um dos métodos mais eficazes para se garantir essa separacao entre déwos e kratia,
ou entre o povo e o governo, portanto, ¢ o uso da informa¢io — ou melhor, da
negagdo de informacdo. Conta-se que, certa vez, um jornalista do The New York
Times declarou que “quando algo importante acontece, o siléncio é uma mentira”.
Podemos acrescentar que, quando esse “algo importante” é uma informagao que
deveria ser de acesso publico, o siléncio é uma arma de poder daquele que omite o
dado. Em outras palavras, transparéncia e acesso a informacao publica, por si s6s, nao
garantem o correto funcionamento da maquina puiblica, mas sem eles é impossivel
garantir que tal atividade ocorra sequer de maneira razoavel (VALENTE, 2004).

11

De fato, no trato da coisa publica, existe notavel assimetria de informagdo entre o
agente — entendido como aquele que planeja e executa determinada politica publica
— ¢ o principal, ou seja, o cidadio em nome do qual o agente trabalha. A teoria
da regulacdo define essa assimetria como “a diferenca acerca do conhecimento das
forcas de mercado entre o ente regulado e o 6rgao regulador”. Feitas as necessarias
adaptacOes, podemos dizer que, na administracdo publica, a assimetria de informacao
¢ “a diferenca de conhecimento das a¢oes governamentais entre os agentes do Estado
e a populagdo”, que precisa ser progressivamente superada para poder tornar visivel
0 que esta oculto nas a¢oes governamentais (SANCHEZ, 2003).

Stiglitz (2002) também da especial aten¢do a questdo da assimetria de informacao
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entre “aqueles que governam e aqueles a quem o governo deve servir”. O Prémio
Nobel de 2001, ganho por ele em conjunto com George Akerlof e Michael Spencer,
retratou precisamente o estudo do tema “assimetria de informagao” e suas implicagoes
econOmicas na vertente corporativa — mais especificamente, a assimetria existente entre
os controladores de companhias de capital aberto e seus acionistas. Com base nesses
estudos e em outras pesquisas sobre o assunto, ele chegou a conclusiao de que boa parte
do que vale para o mundo corporativo vale também para as relagdes politicas:

Assim como as assimetrias de informagao dao aos controladores o poder
de perseguir objetivos que sio mais de seu préprio interesse do que dos
acionistas, o mesmo ocorre com as autoridades puiblicas tomadoras de
decisdes, que podem impor politicas que sio mais de seu interesse do
que dos cidadios.! (STIGLITZ, 2002, p. 27-28).

Mas como pode esse principal saber que o agente esta de fato agindo com o interesse
daquele, e ndo deste, em mente? Como garantir que a alocagdo dos recursos publicos
se deu realmente com vistas a alcangar interesses difusos, e nio particulares? Entre
outras maneiras, dotando a sociedade de acesso a informagao puiblica que motivou
aquele ato, de modo que ela possa saber quais foram as premissas adotadas para a
elaboracdo e para a implementacdo da politica publica que agora a atinge. Faz-se
indispensavel combater essa natural assimetria de informagdo entre os agentes do
Estado e o restante da populacdo. De fato, em sociedades nas quais essa assimetria
de informag¢ao é mais intensa — ou seja, naquelas em que existe, entre outras
disfuncdes, pouca transparéncia na administracdo puiblica —, abusos, compadrios,
clientelismos e todo tipo de corrupgao sao mais comuns, resultando na utilizagdo de
bens publicos em beneficio de uma minoria. Diversos estudos demonstram que, nos
paises em que ha menos transparéncia governamental, os indicadores de corrupgio
costumam ser consideravelmente mais altos, conforme figuras 1 e 2 (LEDERMAN,
LOAYZA e SOARES, 2005). Ja naqueles em que essa assimetria de informagao é
menor, os casos de corrup¢dao sdo bem mais raros. Isso ocorre porque a melhora
do acesso a informacgio publica e a criacio de regras que permitam a dissemina¢ao
das informagdes produzidas pelo governo reduzem o escopo de abusos que podem
ser cometidos (STIGLITZ, 2002).

2.3 TRANSPARENCIA E PARTICIPACAO

Exatamente devido aos efeitos nefastos que a assimetria de informacao entre agentes
do Estado e populagio pode causar, modernamente se entende que deve haver
grande estimulo para que se promova maior transparéncia do setor publico — ainda
que a pratica, muitas vezes, teime em contrariar essa premissa. Entendemos que é
necessario nao apenas prover acesso a informacio publica ao cidaddo, mas também
estimular sua participacao ativa na tomada de decisdes e na formulacio de politicas,
incluindo a prépria construgao da informacao publica.

1 Traducao do autor do original em inglés.
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De acordo com o manual da Organiza¢io para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) sobre informacio, consulta e participacio na formulagio de
politicas publicas, os cidaddos devem ser considerados parceiros que “assumam
um papel na formulacio de politicas” (OCDE, 2002, p. 22). Portanto, no lugar de
uma relacio meramente unidirecional, na qual o governo prové o cidaddo com as
informagdes que julga pertinentes utilizando apresenta¢do e edicio que entende
adequadas, a teoria politica contemporanea entende que o envolvimento dos cidaddos
nas politicas publicas deve ser uma relacio bidirecional, baseada no principio da
patrceria. Tal pratica, aliada a melhora da transparéncia governamental, tende a
reduzir de maneira consideravel a assimetria de informacao e, conseqiientemente,
os abusos cometidos por autoridades governamentais.

Com o amadurecimento das instituicdes democraticas, ha natural aumento dos canais
de articulacdo e de agregaciao de interesses, aumento esse que deve ser incentivado
em grande medida. Em uma democracia verdadeira e consolidada, deve existir livre
fluxo de idéias, com grupos que debatam pontos de vista, para que, assim, possam
agir em plenitude, de acordo com sua capacidade de convencimento e de construgao
de consensos, enfim, em conformidade com sua habilidade para a conquista da
hegemonia. Portanto, o cidaddo, mais do que um simples “confirmador” da
democracia por meio do unico instrumento do voto, deve ter todos os mecanismos
necessarios para agir como membro de grupos de interesses, para que possa
exercer de fato a tdo propalada “cidadania” em um ambiente de efetiva poliarquia
(CHRISTENSEN e LAEGREID, 2002).

Mais uma vez, ha que se ressaltar a similaridade entre tais discussdes e aquelas
propostas por Robert Dahl. Para ele, a poliarquia é exatamente um estigio para
se alcancar a democracia em larga escala. Tal democracia se distinguiria por
duas caracterfsticas primordiais: ampliar a cidadania a uma porcio significativa
da populacio adulta; e incluir, entre os direitos da cidadania, a possibilidade de
realizar oposi¢do ao governo ¢ de influenciar o planejamento e a implementagio de
politicas publicas (DAHL, 1996). Como se pode constatar, ha, no pensamento de
Dahl, alguns dos elementos essenciais da teoria do cidadio como ator de grupos de
interesse poliarquicos. Para o autor, entre outras instituicbes € processos necessarios a
implementacio dessa poliarquia, uma das mais importantes ¢ justamente a variedade
de fontes de informacdo — com destaque para a liberdade de expressio e para o
acesso a informacdo publica. HEssa ultima, segundo Dahl, sé pode ser garantida sob
protecio legal. De fato, mesmo as teorias elitistas sobre democracia, tais como as
de Schumpeter (1976), admitem que nenhum regime que se baseie na legitimacdo
pela maioria tem como escapar da obrigatoriedade de apresentacio das decisGes
governamentais a opiniao publica para garantir essa legitimacio.

Portanto, deve-se ressaltar que, contrariando-se o que era dominante no pensamento
da administracdo publica até algum tempo atrds, “acesso a informacio publica” nao
simplesmente o provimento de informagdes acerca do funcionamento do governo
populacio. F bem mais que isso: politicas que tenham o objetivo de promover

IYINCN
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acesso a informagao publica implicam necessariamente a¢des que possibilitem acesso
a féruns plurais de discussOes, a instituicdes que prestem contas ao cidaddo, a leis
de acesso a informacio, a protecGes contra a negacio de prestacdo de informacdes
por parte de 6rgaos publicos e a liberdade de imprensa (STURGES, 2004).

Mostram a teoria e a pratica que o acesso a informac¢io publica, nessa acepgao, é
essencial para o “empoderamento” (do Inglés empowerment) dos grupos sociais no
processo de elaboracdo e de implementagdo de politicas publicas. Trata-se de um
paradigma nao tdo novo assim. Ainda no inicio do século XIX, cientistas politicos
ja afirmavam que somente um cidadio bem informado pode participar ativamente
do cenario politico de uma nacgéo, exercendo papel essencial de vigilancia e de
correcio da atividade estatal. E isso o que estd nas palavras de James Madison em
carta enviada em 4 de agosto de 1822 a W. T. Barry, na qual diz que:

[...] aquele que pretende governar a si proprio deve estar munido com
o poder que o conhecimento dia. Um governo popular sem informagao
publica ou sem os meios para prové-la ndo é nada mais que o prologo
de uma farsa, de uma tragédia, ou talvez os dois.”> (MADISON, 1999,
p- 792).

Como pano de fundo do pensamento de Madison, estava a idéia de Montesquieu
de que o poder corrompe e se transforma em tirania se ndo for controlado.
Portanto, uma questao central é como prevenir que abusos sejam cometidos pelo

governo, tornando possivel, assim, que os direitos dos cidadios sejam garantidos.
(PIOTROWSKI e ROSENBLOOM, 2002).

2.4 TRANSPARENCIA E ACCOUNTABILITY

Ha que se ressaltar também o papel de promocao da accountability gerado por
politicas que incentivem a transparéncia governamental. Como esse ¢ um termo
polissémico e nao traduzivel para o Portugués, aqui usaremos o termo original
accountability, na acepc¢ao de principio segundo o qual individuos, organizagdes e
comunidades sdo responsaveis por suas a¢oes e podem ter que prestar contas de seus
atos a sociedade. O termo envolve, portanto, responsabilidade politica; necessidade
de prestacdo de contas; mecanismos de controle e responsabilizacao; e transparéncia
administrativa. De fato, ha trés caracterfsticas essenciais para que a accountability
esteja efetivamente presente em uma sociedade: competicao do sistema politico;
existéncia de mecanismos de pesos e contrapesos em diferentes niveis de governo;
e o foco principal deste trabalho: transparéncia em todo o sistema (LEDERMAN,
LOAYZA e SOARES, 2005).

Tal transparéncia existe em niveis adequados somente se houver intenso trabalho do
governo para facilitar o acesso a informacio publica. Ainda que tal acesso também
dependa fortemente da existéncia de liberdade de imprensa e de liberdade de

2 Tradugio do autor do original em inglés.
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expressdo, que dao visibilidade as informagoes acerca do funcionamento do Estado
e possibilitam que elas sejam difundidas na sociedade, é fato que, sem uma politica
oficial de oferta de informac¢Ses publicas, dificilmente a imprensa e a sociedade
conseguirdo cumprir seu papel de vigilaincia. Portanto, uma efetiva accountability
dos gestores publicos s6 é possivel se houver disponibilidade de dados que possam
ser analisados — de modo que a sociedade tenha uma base de informagdes suficiente
para avaliar, com propriedade, as atividades dos agentes publicos — e, em caso de
desvio, se houver a posse das informagoes necessarias para eventual punicao daqueles
que ndo tenham agido em conformidade com o interesse publico.

Mas nao se trata apenas de argumentos politicos. No aspecto econdémico, ha
evidéncias de que governos mais transparentes funcionam melhor e sio mais
eficientes. Portanto, permitir o acesso publico a informagio é uma ferramenta
para se garantir o objetivo de ter um Estado que funciona melhor e com menos
dispéndio de recursos. Informacdo publicamente debatida é, em tese, informacao
de melhor qualidade. Essa informagao, quando utilizada para a vigilancia das acoes
estatais, pode resultar em alocagdes mais honestas e inteligentes, redundando
obviamente em maior eficacia das politicas puiblicas e do dispéndio governamental
(STIGLITZ, 2002). De fato, entendemos que a disponibilidade de informacio,
aliada a possibilidade de realizar a¢des corretivas, é essencial para se garantir mais
eficiéncia e eficacia as politicas publicas, tornando, assim, os dispéndios publicos
mais efetivos (SANCHEZ, 2003).

3 INFORMACAO PUBLICA E QUALIDADE DA ALOCAGCAO DE
VERBAS PUBLICAS

3.1 DELIMITACAO DA ABORDAGEM

Tendo como premissa a comprovacdo da importancia do livre acesso a informagao
publica para a promogdo de um ambiente efetivamente democratico, resta ainda
uma questdo, de cunho mais econdémico, suscitada anteriormente e que trata de tema
igualmente importante: governos mais transparentes de fato gastam melhor? Eis, na
verdade, a questdo central e de maior importancia no escopo deste artigo. A literatura
hoje existente comprova que a qualidade dos gastos publicos esta intimamente
relacionada ao nivel de maturidade das institui¢cGes. Portanto, outra premissa basica
¢ a de que o arranjo institucional de determinado pafs afeta diretamente sua atividade

estatal, suas alocacoes de recursos publicos e a qualidade de seu gasto governamental
(CAMPOS e PRADHAN, 1990).

Resta-nos, entao, melhorar nossa hipétese inicial para tornar nossos questionamentos
mais amplos: hd, de fato, evidéncias empiricas suficientes que comprovem que
investimentos na promocao da transparéncia das a¢Oes governamentais resultam
em ganhos efetivos de eficiéncia em alocacGes? Mais que isso: esses ganhos sdo
suficientemente vultosos a ponto de justificar o dispéndio necessario para a
construc¢io de politicas publicas para a promocio da transparéncia plena?
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Antes de tudo, é preciso deixar clara uma idéia essencial para a teoria da informaciao
moderna, algo muito em voga na sociedade contemporinea: a informagio é um
bem publico. Aqui, ndo falamos apenas da informacao puiblica — também no estrito
mercado de troca de bens e servigos, ao contrario do que preconiza a teoria tradicional
ou pré-informacional, o prego de determinado produto nio pode traduzir nesse frio
numero todas as informacgdes relevantes sobre o produto. De fato, na Sociedade
da Informacao, o preco tem sido apenas um dos diversos tipos de informagoes
consideradas relevantes para o estabelecimento de trocas. Uma pesquisa realizada
por Morgan e Sefton (2001), por exemplo, chegou a conclusao de que falhas no
fluxo de informagdo geram impactos negativos na competicio, tornando os pregos
dos produtos mais altos para todos os consumidores. Portanto, para os autores, o
estabelecimento de mecanismos que possam levar mais informacGes sobre produtos
comercializados ao cidadio traz mais competicdo, influindo, inclusive, no preco.
His um caso, portanto, em que a teoria da informacdo econémica demonstra que
o pre¢o em si nio basta, ja que reflete toda uma estrutura de fluxo de informacdes
a ele subjacente.

Deixemos as questoes sobre o mercado privado de lado e nos centremos na
informac¢do exclusivamente publica, entendida como aquela produzida em razao
das atividades do governo. Ora, se a informag¢iao é um bem publico, hd um papel
do governo muito importante para sua provisao, a exemplo do que ocorre com os
demais bens puiblicos. Do mesmo modo, o acesso a informagao publica nio é um
bem em si mesmo, nio é exatamente um daqueles “direitos inatos”. E fato que, em
sociedades democraticas, deve existir um direito basico de acesso a informacio, de
expressao e de conhecimento das atividades governamentais — portanto, ha claro
incentivo a promog¢ao da transparéncia e da abertura nos governos de Estados
democriticos. Mas, na verdade, esse acesso ¢ um direito historicamente construido,
em grande parte instrumental, garantidor de outros direitos também fundamentais.
Em sociedades democraticas e na atual Sociedade da Informagcao, esse direito ganha
ainda mais importancia, ja que a informacao cresce como requisito indispensavel
para a plena vivéncia do cidadao na comunidade.

Portanto, pode-se chegar a conclusio de que o acesso a informacgio publica é um
direito — de terceira geracdo para alguns, de quarta para outros —, mas Direito Social
confirmado, liquido e certo. Inclui-se entre aqueles direitos difusos, cujos titulares
sao dificilmente individualizaveis justamente porque todos, sem distin¢ao, sao
seus beneficiarios. Além disso, trata-se de um direito historicamente construido e
reforcado conforme aumenta a importancia do acesso a informacdo publica para o
pleno exercicio da cidadania. Ora, estamos a ver, assim, o surgimento de uma nova
sociedade, na qual a informacio e sua disseminacio sio insumos fundamentais para
o funcionamento do corpo social — a tdo propalada Sociedade da Informagdo. Nada
mais natural, portanto, do que o direito de acesso a informagdo publica crescer na
mesma proporgao.

Estamos, assim, em consonancia com o pensamento de Norberto Bobbio, para
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quem o elenco dos direitos dos homens:

[...] se modificou e continua a se modificar, com a mudanca das
condicOes historicas, ou seja, dos carecimentos e dos interesses, das
classes de poder, dos meios disponiveis para a realizacio dos mesmos,
das transformacdes técnicas, etc. (BOBBIO, 1992, p. 18 ¢ 19).

Entendemos, a exemplo de Bobbio, que um direito esta visceralmente ligado a nogao
de necessidade — novas condi¢oes historicas criam realidades nas quais existem novas
necessidades sociais, e o atendimento a essas necessidades se constitui em um diteito
essencial para a sobrevivéncia dessa nova constitui¢ao historica.

3.2 ACESSO A INFORMAGCAO PUBLICA E COMBATE A
CORRUPCAO

Quando falamos em transparéncia governamental — ainda que esteja surgindo essa
nova mentalidade segundo a qual o acesso a informacio publica ¢ um Direito Social
—, uma idéia bem mais antiga vem a mente: a importancia da transparéncia para o
combate a corrupgido. De fato, a vertente mais antiga ¢ conhecida da promogio do
acesso a informagdo publica com vistas a melhor alocagdo dos recursos publicos
¢ justamente aquela ligada aos programas de combate a corrupg¢io. Igualmente,
todas as evidéncias mostram que a corrupgdo traz impactos negativos a importantes
indicadores econémicos. Ela reduz o crescimento devido a diminui¢ao dos
investimentos privados (MAURO, 1995; BURKI e PERRY, 1998). Também reduz
a renda per capita, aumenta a mortalidade infantil, além de impactar negativamente
os indicadores de satude, de educa¢do, de produtividade etc. (BAI e WEIL, 2000;
KAUFMANN e ZOIDO-LOBATON, 1999).

Em verdade, todos esses indicadores sao apenas resultados de uma chaga trazida pela
corrupgao: a “doenca” que ela cria na economia por causar a diminui¢ao da eficiéncia
da alocagao de verbas publicas. Como era de se esperar, mecanismos politicos que
aumentam o nivel de accountability, seja por incentivos a punicao de corruptos, seja
por meio do aumento da transparéncia governamental, tendem a reduzir a incidéncia
da corrupcao (LEDERMAN, LOAYZA e SOARES, 2005).

Devido a essa percepgao de que a corrup¢dao é um poderoso desestimulo ao
desenvolvimento, seu combate é um tema que jamais perde a atualidade, principalmente
em paises nos quais temos instituicdes publicas fracas, tradicdo democratica em
formacdo, poucos mecanismos de controle da atividade governamental, bem como
ambientes politicos ainda em conturbado periodo de formacgiao de forgas politicas
democraticas — em suma, ambientes propicios a existéncia de comportamentos pouco
éticos por parte dos governantes. Note-se, portanto, que a corrupg¢ao, ao contrario
do que indica o senso comum, nao nasce primordialmente da falha de carater de
agentes individuais e sim de todo um arranjo politico propicio a sua sobrevivéncia
— visdo bastante recente na Ciéncia Politica, com inicio detectavel apenas em meados
da década de 60 (SEFTON, 2004). Portanto, a demonstracio de que a promogao da
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transparéncia governamental diminui a incidéncia de corrupcio, trazendo, assim,
maior efetividade na alocacdo das verbas publicas, faz com que esse seja um assunto
que ganhe relevancia nas discusses acerca das boas praticas de governo, na medida
em que afeta um elemento do arranjo politico que estd no cerne da existéncia da
corrupcio: a falta de transpatréncia.

A literatura sobre o assunto tem demonstrado que, além da forca das institui¢Oes,
os regimes de governo, a estabilidade politica, a liberdade de imprensa e o acesso a
informagao publica sdo importantes fatores a serem analisados sempre que se quer
investigar o grau de corrupcio existente em determinada sociedade (LEDERMAN,
LOAYZA e SOARES, 2005). Esse ultimo fator vem ganhando destaque nos ultimos
anos devido a demonstragdo de que, ao contrario do que se pensava, a transparéncia
¢ uma caracteristica tdo fundamental quanto o amadurecimento das instituicoes
nas estratégias de combate a corrup¢iao. Além disso, também em contradicio com
a tradicdo dominante durante boa parte do século XX, tem sido comprovado que
os mecanismos de transparéncia nao sio meros resultados do amadurecimento das
institui¢oes. Pelo contrario, muitas vezes o que ocorre ¢ justamente 0 Oposto: O
amadurecimento das institui¢oes é ocasionado, entre diversos fatores, pelo sucesso
de politicas de promocao de transparéncia. Prova disso é que boa parte da literatura
recente tem demonstrado que a corrup¢io surge, principalmente, devido a existéncia
de falhas nos mecanismos de controle ¢ de monitoramento surgidas em razdo de
problemas no fluxo de informagdes e da existéncia de assimetrias de informagao
entre governantes e governados (LEDERMAN, LOAYZA e SOARES, 2005).

Uma boa medida da crescente importancia da promocao de transparéncia
governamental como instrumento de combate a corrupgio pode ser encontrada
nos documentos produzidos por organizagdes internacionais de fomento. Nesses
documentos, é possivel detectar a importancia cada vez maior conferida a promocao
do acesso a informacao publica como condi¢io sine qua non para a melhora da
alocacdo das verbas emprestadas por tais entidades, principalmente a pafses em
desenvolvimento. Aspectos importantes, fundamentais para que tais organismos
passassem a cobrar maior transparéncia dos governos beneficiados por linhas de
créditos, foram o fim da Guerra Fria no fim dos anos 80 e inicio dos anos 90, o
colapso de economias centralizadas e a vinda da “terceira onda” de democratizacio
nos paises em desenvolvimento (MARQUETTE, 2001).

Pode-se notar em tais documentos um resgate da concepc¢ao kantiana apresentada
por Bobbio, segundo a qual toda acdo que nio for suscetivel de se tornar publica
deve ser considerada injusta. Todo ato realizado em segredo, portanto, teria em si o
germe da ilegalidade e seria, por conseguinte, injusto. Se, em caso oposto, tais atos
fossem praticados publicamente, causariam reagdo da sociedade para impedir que
fossem realizados. Conclui-se que um ato de corrup¢io s6 pode ocorrer quando
se faz por meio da esfera do secreto — do contririo, encontra grandes dificuldades
para se corporificar sem questionamento. Assim sendo, o direito a informagio ¢é
um importante suporte da disputa entre o poder visivel e o invisivel, necessario

Cad. Fin. Publ., Brasilia, n.8, p. 5-40, dez.2007 14



Acesso a informacdo pitblica para a melboria da qualidade dos gastos piiblicos - literatura,
evidéncias empiricas e o caso brasileiro

para oferecer as ferramentas legais para se preservar a visibilidade do poder e,
conseqiientemente, a vigilancia publica (VALENTE, 2004).

Em meados dos anos 90, a promog¢io da transparéncia publica para combater a
corrupgao tornou-se prioritaria. O Banco Mundial, por exemplo, em sua reunido
anual de 19906, dedicou boa parte de seus esforcos no debate do tema “o cancer da
corrupc¢ao”. No mesmo ano, o entdo presidente do banco, James Wolfensohn,
promoveu uma apresentacao da organiza¢io nao-governamental Transparéncia
Internacional a todos os vice-presidentes da entidade. Essa iniciativa resultou na
criacdo de um plano de combate a corrupg¢ido que culminou na publicacio, em
1997, do livro Helping Countries Combat Corruption: The Role of the World Bank
(Ajudando os paises a combater a corrupg¢io: o papel do Banco Mundial).” O livro
traca algumas diretrizes fundamentais para os paises que desejam promover efetivo
combate a corrupgao, que incluem: politicas de accountability; fortalecimento da
sociedade civil, da midia e das instituicdes governamentais; reforma do ambiente
legal; e investimentos em transparéncia.

No Brasil, podemos detectar boa parte das condi¢bes que fazem do pais um ambiente
propicio a corrupgao: tradigdo democratica em formagio, poucos mecanismos de
controle da atividade governamental, poucas politicas de accountability e poucas
iniciativas de promocao do acesso a informacao publica. Aliada a essa instabilidade,
niao ha como deixar de citar também a existéncia de uma percepcdo hegemonica
de que a corrupc¢ao é um fendémeno generalizado e dominante, o que torna o tema
“transpaténcia” ainda mais importante. Além disso, na atual conjuntura, ndo apenas
no ambito nacional mas em todo o mundo, bastante marcado por condicionamentos
politicos de resgate da ética e de exigéncias de boa governanga, o combate a corrup¢io
tem se mostrado como prioridade absoluta na agenda publica de grande parte dos
paises — o que, cada vez mais, torna o tema “acesso a informacdo publica” central
no desenvolvimento da boa governanga.

De fato, o Indicador de Percepciao da Corrup¢ao (IPC) — classificagao elaborada
a partir de uma meta-analise publicada pela organizacao nao-governamental
Transparéncia Internacional — confirma que, realmente, existe ambiente bastante
propicio a corrup¢ao no Brasil. De acordo com o Transparency International
Corruption Perceptions Index 2005* , o IPC do Brasil é de 3.7, em uma escala que
vai de 0 (mais corrupto) até 10 (menos corrupto).

3 Tradugio do autor.

4 Documento publicado pela Transparency International Secretariat. Disponivel em:

http:/ /www.transparencia.org.br/docs/press-CP12005-eng.pdf>. Acesso em: 24 abr. 2007.
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QUADRO 1 - INDICE DE PERCEPCAO DE CORRUPCAO 2005

Ranking | Pais IPC Ranking | Pais IPC
1° Islandia 9.7
20 Finlandia 9.6 21° Chile 7.3
3° Nova Zelandia 9.6
4° Dinamarca 9.5 63° Brasil 3.7
5° Cingapura 9.4 64° Jamaica 3.6
6° Suécia 9.2 65° Gana 3.5
7° Suica 9.1
8° Noruega 8.9 158° Bangladesh 1.7
9° Australia 8.8 159°¢ Chade 1.7

Fonte: Transparency International Corruption Perceptions Index 2005.

Os indicadores do IPC demonstram que o Pais ainda precisa evoluir bastante em seu
arranjo institucional para promover efetivo combate a corrupg¢do. Ao cruzarmos os
dados do IPC com os do E-Government Readiness Rankings (ver quadro 2), indice
elaborado pela Organizagdo das Nag¢oes Unidas que indica o grau de investimento
dos governos em suas politicas de governo eletrénico, podemos chegar a pelo
menos trés conclusdes bastante significativas. A primeira delas: a partir de meados
da década de 90, com grande impulso a partir da virada do século, os investimentos
em politicas de acesso a informagao puiblica nos paises nos quais esse acesso ja estava
mais bem estruturado passaram a ser canalizados principalmente para as Tecnologias
da Informag¢io e Comunicaciao (TICs), com destaque para a Internet. A segunda
conclusio: ha correlagao bastante intensa entre os dados do E-government Readiness
Rankings e os do IPC, ainda que fatores de desenvolvimento tecnolégico influenciem
aquele primeiro indicador, o que nos leva a crer que existe relagdo entre investimentos
em transparéncia e indices de percepcio de corrupgao. A conclusio final: o Brasil
¢ uma das poucas excegdes nessa correlagio, pois, apesar de estar na 63" posi¢io no
ranking do IPC, é o 35° no E-government Readiness Rankings, o que também nos
leva a crer que melhoras na percep¢iao da corrupcio advindas dos investimentos em
governo eletronico poderao ser detectadas nas proximas pesquisas.
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QUADRO 2 - CORRELACAO ENTRE O INDICE DE PERCEPCAO DE
CORRUPCAO 2005%* E O E-GOVERNMENT READINESS RANKINGS
2005%*

Pais E-government | Ranking Pais E-government | Ranking
Ranking IPC Ranking IPC
Islindia 15 1
Finlandia 9’ 2° Chile 22° 21°
Nova 13° 3
Zelandia
Dinamarca |2 4 Brasil 33’ 63’
Cingapura |7 5 Jamaica 59° 64"
Suécia 3 6 Gana 133 65’
Suica 17 7’
Noruega 10 8 Bangladesh | 162 158"
Australia 6’ 9° Chade 169" 159°

*Fonte: Transparency International Corruption Perceptions Index 2005.
** Fonte: UN Global E-Government Readiness Report 2005.

Vale ressaltar que os paises atualmente lideres em iniciativas de governo eletrénico
sao, em sua maioria, exatamente os mesmos que foram precursores da implantacao
de leis sobre o acesso a informagao publica. Todos os 20 paises mais bem colocados
no E-government Readiness Rankings estao na lista dos pouco mais de 40 paises que
contam com leis que garantem amplo acesso a informacao publica (ver figura 1).
Dentre esses paises, destacam-se no ranking justamente aqueles que tém tradicdo de
acesso a informacao publica ja ha muito consolidada: é o caso da Suécia, que aprovou
sua lei em 17606, e da Finlandia, Dinamarca, Noruega, Nova Zelandia, Australia,
Holanda, Estados Unidos, Canadd ¢ Luxemburgo, que implementaram leis de
acesso a informacio publica entre 1951 e 1982. Portanto, o E-government Readiness
Rankings se mostra também um excelente indicador do nivel de transparéncia dos
governos, além de ressaltar a importancia de se estudar a utilizacdo das TICs para a
provisdao de acesso a informacao publica. Na secio 4 deste trabalho, aprofundaremos
o estudo desse tema.

3.3 ACESSO A INFORMACAO PUBLICA E ALOCACOES DE VERBAS

Superado o tema corrupcio, é possivel notar também, principalmente nos ultimos
dez anos, uma evolug¢do natural da percep¢ao da importancia do acesso a informagao
publica para a promogio de alocagbes mais efetivas de verbas puablicas (TURLE e
HORDERN, 2005). Inicialmente, o foco primordial da promogao da transparéncia
governamental era, no melhor estilo weberiano, apenas a implementa¢io de
mecanismos que pudessem combater a corrupcdo, principalmente em paises em
desenvolvimento. Tanto é verdade que, em boa parte dos anos 80 e no inicio dos
anos 90, diversos documentos do Banco Mundial, do Fundo Monetario Internacional
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e de diversas agéncias internacionais de fomento preconizavam e até mesmo
pressionavam paises-membros a envidarem esfor¢os para aprovar leis de acesso
publico a informacgido e para promover maior transparéncia governamental, com o
intuito de combater a corrupgao.

Contudo, a ado¢io gradual dos principios do New Public Management (NPM) alterou
profundamente a percep¢ao dos objetivos para os quais se deve propor a promog¢ao
da transparéncia governamental. F verdade que, inicialmente, as evidéncias mostram
que — nos Estados nos quais houve reorganizacdo do setor publico com o intuito de
cortes de agles “ndo essenciais”, de transferéncia de responsabilidades para o setor
privado ou “quase privado” e de outras caracteristicas tipicas de reformas em busca
do “Estado minimo” — foi possivel notar sensivel enfraquecimento dos mecanismos
de controle publico. Buscava-se a implementacio de um “Estado empreendedor”,
caracterizado por uma administracio gerencial que deveria se livrar dos excessos
da administracdo burocratica weberiana e de sua “obsessdo com processos em
detrimento dos resultados” (GORE, 1993). Assim, a administracdo publica passaria
a focar exclusivamente suas atividades-fim, diminuindo ou mesmo eliminando suas
atividades-meio que, do ponto de vista do ideario do NPM, nao contribuissem para
a agregacao de valor a atividade estatal.

Em sua implementac@o inicial, caracterizada pela ingenuidade e pela obsessao de
criar um governo que “funcionasse melhor e custasse menos”, como comumente
propalado na gestido Clinton no governo dos Estados Unidos, diversos mecanismos
de controle democratico — entre eles o acesso a informacdo publica — tiveram seu
escopo reduzido nas nagbes ocidentais que resolveram implementar esse idedrio.

Tal reducdo ocorreu, principalmente, devido a énfase dada pelos governos nacionais
a diminuicao de “gastos ndo essenciais”. O resultado foi o declinio da eficiéncia dos
programas de transparéncia e um consideravel aumento da dificuldade de acesso
a informacio gerada pela administragcdo publica. Além disso, diversas instituicoes
criadas durante as reformas trazidas pelo New Public Management — agéncias
reguladoras e entidades paraestatais, por exemplo — foram consideradas, em um
momento inicial, imunes as imposi¢Ges legais de transparéncia e de disponibilizacao
de informacoes. Levando-se em conta que um elemento-chave da reestruturacio da
administracdo publica sob esse paradigma ¢ justamente a transferéncia de func¢oes
da estrutura burocratica convencional para a administracdo indireta, cada vez mais
atividades publicas ndo poderiam ser alcancadas pelas imposicoes legais relativas a
transparéncia da atividade governamental (ROBERTS, 1998).

O New Public Management, portanto, mostrou-se, durante seu perfodo de vanguarda,
uma ameaca em potencial aos controles democraticos do governo, em especial aqueles
ligados ao acesso a informagdo publica (ROBERTS, 2000). Em dltima instancia,
a despolitizacio da administracido por ele trazida, sob a pretensa necessidade de
um primado absoluto da técnica sobre a politica, seria, segundo algumas anilises,
uma ameaca a propria estrutura da democracia representativa (CHRISTENSEN e
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LAEGREID, 2002; RAMOS, 2005). Isso ocorreria porque um governo exercido
por técnicos, baseado, portanto, preponderantemente nos argumentos de uma
elite dirigente possuidora de maior nivel de conhecimento acerca de determinado
assunto, tende a justificar o afastamento da participa¢io do publico, considerado
leigo e desinformado, para promover insulamento das decisdes governamentais.

Desse modo, existe uma desobrigacio de se conferir transparéncia e participacio
popular as a¢oes de governo (VALENTE, 2004).

Tal ameaca provém da generalizacdo promovida pela crenca do New Public
Management de que todas as administracOes enfrentam os mesmos problemas basicos
e de que, portanto, elas devem se comportar de modo padronizado para enfrenta-
los, e ndo de acordo com seu tipo de estrutura. Diversos estudos demonstram
que, em boa parte devido a esse corolario generalista do New Public Management,
ao se implementar uma administracdo gerencial nas organiza¢des puiblicas com
moldes operacionais transplantados da iniciativa privada, as a¢Ges de governo para
a promogao da transparéncia — atividades-meio por natureza — sofreram grandes
cortes, com vistas a suposta melhora nos resultados de politicas publicas (ROBERTS,
1998). Jones e Thompson (1997) também observaram que houve rigoroso corte
nas atividades que supostamente nio agregariam valor a atividade governamental,
inclusive nas politicas que visavam a transparéncia da atividade governamental.

Mas também ¢ verdade que a administragdo publica gerencial tem, como um de seus
méritos, grande capacidade de adaptacdo, que lhe confere dindmica e capacidade
de “revisio de conceitos” e de “alteracdo de rumos” bastante significativa. Boa
parte dessa capacidade de adaptacido provém exatamente de sua predilecao pela
utilizacdo, na administracio publica, de paradigmas que se mostraram vencedores
nas organizagdes privadas.

Contudo, essa ado¢ao de conceitos da administraciao privada sem a devida adaptacio a
realidade do servico publico fez com que o New Public Management sofresse diversas
criticas, principalmente no que concerne ao controle publico sobre a atividade
estatal. A constatacdo dos criticos era — e com grande razio — de que as reformas
postas em pratica minavam e enfraqueciam os controles exercidos pelo cidadao
sobre a atividade estatal (ROBERTS, 2000) e de que tais controles eram necessarios
ndo apenas para tornar tal atividade mais democratica, mas também para garantir a
efetividade dos resultados obtidos na implementacio de politicas governamentais.
Os criticos também enalteceram o nitido paradoxo existente nessas reformas: a boa
governancga, segundo a doutrina do New Public Management, desde sua fundacio,
deve incluir necessariamente participagdo e accountability. Ora, tais objetivos siao
atingfveis somente com transparéncia e com investimentos em mecanismos de acesso
a informagao publica. Do contrario, vao se tornar mera demagogia, com pouca ou
nenhuma aplicabilidade pratica.

Note-se ainda que o aparato administrativo do setor publico, ao contririo do que
pregava o New Public Management em seus tempos de vanguarda, tem estruturas
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de poder e de funcionamento bastante especificas, que o distinguem das demais
organiza¢bes (CHRISTENSEN e¢ LAEGREID, 2002). Portanto, o simples
transplante de praticas vencedoras do setor privado para o setor publico sem a
devida adaptacio ao complexo arranjo institucional existente no setor publico pode
ter conseqiiéncias desastrosas para todo o aparato institucional construido ao longo
da consolidacio da democracia.

Modernamente, a teoria de que administra¢Oes, publicas ou privadas, deveriam ter
organiza¢des similares tem sido cada vez menos utilizada. Exatamente por isso,
valendo-se de sua capacidade de correcao de rumos, a vertente hoje mais em voga
da mudanca de cultura trazida pelo New Public Management é o Public Expenditure
Review (PER), que pode ser traduzido como “Revisao dos Gastos Publicos”. De
maneira resumida, o PER pode ser descrito como uma metodologia para a avaliagdo
de alocacOes de verbas publicas que parte do pressuposto de que uma rigorosa analise
economica pode ser utilizada para identificar eventuais desequilibrios nos gastos
publicos, com o intuito de introduzir ajustes de modo a aumentar os resultados
obtidos com o investimento do dinheiro publico. As a¢des do PER apdiam-se no
tripé “fortalecimento dos mecanismos de governanca”, “responsabilidade fiscal”
e “fortalecimento dos mecanismos de controle dos gastos publicos” (WORLD
BANK, 1995). Uma conseqiiéncia légica da ado¢dao de mecanismos de PER
— principalmente no quesito “fortalecimento dos mecanismos de controle dos gastos
publicos” — fol, nos paises em que tal ado¢io se deu com mais vigor, a internalizacdo
de procedimentos que deram maior transparéncia a atividade governamental, ao
que tudo indica, uma consequéncia natural da modernizacio dos mecanismos de
accountability que costumam acompanhar processos de modernizagdo de gestio
governamental. Adicionalmente, podemos notar uma evolucio do pensamento
inicial, norteada pela retomada da diferenciacdo entre administracdes publicas e
privadas. Disso resulta que, ainda que alguns problemas sejam comuns a ambas as
organizagoes, seus arranjos institucionais, conflitos, causas e, portanto, as acOes para
a resolugdo de tais problemas sio, necessariamente, muito diferentes.

Resultado: apds um corte inicialmente promovido pelo New Public Management
nas politicas de promocao de transparéncia, com o suposto intuito de eliminar
os mecanismos exagerados de controle burocratico weberianos, evoluiu-se para a
percepcao de que a promogao da transpaténcia publica ndo é apenas um remédio caro
para se tentar evitar a corrup¢ao, mas muito mais que isso: trata-se de um mecanismo
vital para qualquer organizacio, seja publica, seja privada, promover reducio da
assimetria de informacio entre controladores e acionistas (ou, no caso publico, entre
governantes e cidadaos), para, desse modo, permitir que as decisdes sobre alocagdes
sejam mais eficientes, na medida em que refletem nao apenas vontades particulares e
restritas mas decisdes coletivas, tomadas a partir de critérios mais amplos de calculos
de custos e beneficios. Os principios da boa governanca adequados ao New Public
Management passaram a incluir, por isso, uma administracio mais participativa,
transparente e com accountability, com vistas 2 melhora dos resultados obtidos
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com os investimentos publicos (MARQUETTE, 2001).

Mesmo as novas experiéncias administrativas trazidas pelo New Public Management
se mostraram dependentes de politicas de transparéncia governamental eficientes
para que pudessem ser implementadas da melhor maneira possivel. No processo de
agencificacdo, por exemplo, os resultados naturais de politicas de regulacdo pouco
transparentes sdo a criagdo de uma casta administrativa com superpoderes, que
adquire o monopdlio do conhecimento governamental acerca do setor regulado e
ndo presta contas nem ao governo nem ao cidadao; e um intenso processo de captura,
na medida em que eventuais acordos entre entes regulados e membros do 6rgao
regulador que gerem politicas nas quais o interesse publico fique em segundo plano
nao podem ser submetidos a critica da sociedade. Dai a importancia da promogao de
politicas de acesso a informagdo publica, para que a atividade reguladora funcione
satisfatoriamente e possa garantir a participa¢ao do cidaddo na elaboraciao de regras
atinentes aos setores regulados.

Com base nesses pressupostos, podemos chegar a seguinte conclusio: o paradigma
propagado por Stiglitz segundo o qual as empresas mais transparentes, nas quais
os acionistas tém maior acesso a informacdo, promovem aloca¢bes mais eficientes
de recursos a medida que equalizam a natural assimetria de informacdo existente
entre controladores e acionistas também ¢é valido para o setor publico, como o
préprio autor supde. Se, no mundo privado, a opinido da maioria composta pelo
corpo de acionistas se mostra mais rica e eficiente do que a da minoria formada
pelos dirigentes da empresa — o que tem incentivado a constru¢io de mecanismos
de relacionamento com os investidores mais eficientes —, 0 mesmo vale para o setor
publico. Realmente, pesquisas mostram que a existéncia de assimetria de informacao
entre a cipula governamental e a populacio é um fator que dificulta a eficiéncia
técnica dos gastos publicos (CAMPOS ¢ PRADHAN, 1996; LEDERMAN,
LOAYZA e SOARES, 2005).

Portanto, um dos pilares do New Public Management — a idéia de que as atividades
governamentais que niao agreguem valor ao provimento de servigos publicos
devem ser extintas — manteve-se intacto. Alterou-se apenas a visio que se tinha dos
mecanismos de acesso a informacgdo publica: de meras atividades-meio, necessarias
somente a0 cumprimento de formalidades, passaram a ser considerados mecanismos
fundamentais para a promoc¢ao de gastos publicos mais eficientes, que devem
demandar investimentos na promo¢io de acesso a informacao publica, no minimo,
na mesma propor¢ao daqueles dirigidos no mundo privado para os mecanismos de
relacionamento com o investidor.

3.4 O VALOR DA INFORMACAO E AS “AUDITORIAS
INDEPENDENTES”

Também ha que se ressaltar que a implementacdo do segredo na atividade
governamental e o conseqiiente aumento da assimetria de informagao fazem com
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que ocorra um processo de “comoditizagdo” da informacio publica. Todos sabemos
que, no setor privado, muitas sdo as informagoes sensiveis, e a exclusividade da posse
daquela informagio da a seu possuidor vantagem competitiva significativa. Mas,
quando isso ocorre com a informagao publica, temos um administrador publico que
passa a concentrar uma informac¢io que devia pertencer a todos, transformando,
portanto, um bem publico em uma commodity particular. O velho mote “informagio
¢ podetr” transforma-se em “informacao é poder e mercadoria”, e a prevaléncia desse
tipo de fenémeno no seio da administracdo publica é bastante danosa ao interesse
publico, na medida em que incentiva a posse de mais segredos governamentais, para
que essa informacdo se torne commodity e possa beneficiar um seleto grupo, a custa
da perda da eficiéncia governamental.

De fato, muitos governos se mostram relutantes em promover amplo acesso a
informacdo publica. O acesso irrestrito as informagdes governamentais e a vigilancia
publica sobre a atividade estatal sdo vistos, por governos mais avessos ao controle
publico, como uma ferramenta inconveniente de coletivizagdo de informacdes e de
aumento da accountability. Portanto, é de se esperar uma natural aversio de governos,
em um momento inicial, 2 implementacao de politicas que podem ocasionar
diminui¢do de poder dos governantes e maior submissido de vontades politicas
individuais a interesses coletivos. Também ha uma restricio cultural bastante
importante a publicidade das informag¢des governamentais, gerada em grande
parte pelos préprios servidores publicos, que nao estdo acostumados a terem seu
trabalho avaliado pelo cidadido. Desse modo, o “segredismo burocratico” encontra
terreno fértil em organiza¢des consolidadas em moldes anteriores a promogao
da transparéncia governamental, e a manutencio desse tipo de organizacdo é um
forte fator de atraso nas politicas de acesso a informac¢ido publica. Ha, portanto,
significativos grupos de interesse, nao apenas no interior do Estado mas também em
seu exterior, que representa entraves bastante importantes para a plena implantacao
da transparéncia na atividade governamental.

Porém, tais entraves devem ser extirpados, e uma prova disso é que os motivos que
levam a aversdo a promogao da transparéncia sio de cunho meramente particular,
estando fortemente ligados a manutencio de privilégios e a negacdo de controle
publico e de mecanismos de accountability. A promoc¢io do acesso a informacio
acerca da implementacdo de politicas publicas — principalmente dos resultados
obtidos e dos dispéndios executados — é de suma importincia por tornar possivel
o surgimento de uma espécie de “auditoria independente informal”, composta
principalmente por especialistas e pesquisadores que trabalham com analise de
politicas publicas. O trabalho desses analistas nao ligados ao governo tende, na
média e por questOes naturais, a ser mais isento do que aquele realizado pelos
proprios membros do governo, cujo incentivo para tornar publicas eventuais
criticas a4 a¢do governamental é bastante limitado. Sempre é bom lembrar que a
manipulacio de dados divulgados por governos com o intuito de fazer com que
seus resultados parecam melhores do que realmente sdao é algo bastante comum em
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democracias, mesmo nas mais consolidadas. Metodologia, forma de divulgacio, base
de comparacio, apresentacio de informacdes, enfim, uma série de fatores pode ser
utilizada para a maquiagem de dados oficiais.

Desse modo, nao apenas os resultados das politicas publicas em um ambiente de
transparéncia devem estar disponiveis a analise de agentes externos ao governo,
mas também todos os dados brutos e as metodologias que levaram a confecgio do
documento que divulga tais resultados. Esse tipo de informacao, quando disponivel
a andlise critica, agrega um poderoso mecanismo de avaliacio de politicas publicas,
contribuindo, assim, para sua maior efetividade. J4 o oposto — a impossibilidade de
acesso a informagao publica para a realizacdo da avaliacio da eficiéncia governamental
— mostra-se um poderoso incentivador de atividades retrégradas, de comportamentos
avessos a inovac¢ao e de a¢oes que perpetuam praticas pouco eficientes.

Hstamos a falar, quando citamos essa espécie de “auditoria independente informal”,
da essencial atividade de monitoramento e de avaliagdo das politicas publicas. Nesse
caso, a literatura também ¢é farta em exemplos que comprovam o seguinte: uma
efetiva acdo de monitoramento e de avaliacdo das politicas publicas s6 é possivel
se estiverem disponiveis, de modo bastante aberto, informacgdes o mais completas
possivel acerca da implementacdo de politicas publicas (LEDERMAN, LOAYZA
e SOARES, 2005). Além disso, apenas com pleno acesso a informacio publica é
possivel realizar estudos de benchmarking, nos quais os resultados da implementagio
de determinada politica piblica possam ser submetidos a estudo comparativo com
seus congéneres em outras partes do mundo. Estudos dessa monta tém se tornado
cada vez mais comuns e tém ajudado a aumentar a efetividade de politicas piblicas nas
mais diversas areas — mas, obviamente, os resultados desse tipo de estudo comparativo
beneficiam somente os governos que tiveram a preocupac¢io de disponibilizar dados
suficientes para a realizagdo de pesquisas cientificas dessa natureza.

Além disso, nos casos em que ha informacao suficiente, mais do que uma simples
avaliacdo de resultados, é possivel até mesmo analisar criticamente os nimeros
apresentados pelo governo e a metodologia utilizada para a elaboragcao dos dados
divulgados, algo essencial para a mensuracido do resultado de politicas publicas, ja
que o incentivo do governo para a utilizacdo de metodologias questionaveis, com
o intuito de superdimensionar os resultados de suas politicas publicas, é um risco
sempre presente (FOX, 1997). A literatura também mostra que a efetividade das
atividades governamentais ¢ diretamente proporcional a qualidade dos mecanismos
de monitoramento e a avaliacdo existentes na administracio (LEDERMAN,
LOAYZA e SOARES, 2005; MARQUETTE, 2001; GERAATS, 2002; FOX 1997).
Disso decorre a conclusdo légica de que o acesso a informacao publica melhora a
qualidade dos mecanismos de monitoramento e de avaliagdo de politicas publicas,
aumentando conseqiientemente a efetividade dos gastos publicos e gerando melhor
alocacio de recursos.

Ainda que devido a uma causa diferente, a vertente de acréscimo de efetividade das
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politicas publicas oriunda da transparéncia da acdo governamental, caracterizada
pela possibilidade de se efetuar analise critica dos resultados das politicas publicas,
também s6 é possivel pelo mesmo motivo apontado anteriormente: a diminui¢ao
da assimetria de informacio entre o governo e a populagdo. Nesse segundo caso, a
particularidade refere-se a ndo estarmos tratando da popula¢io em geral mas de um
setor especifico, composto por estudiosos e por analistas independentes. O cerne,
porém, continua sendo o aumento do conhecimento acerca das a¢oes do Estado por
meio da construcio de mecanismos de acesso a informagdo publica.

3.5 TRANSPARENCIA E ALOCACOES COM VISTAS AO ATENDIMENTO
DO INTERESSE COLETIVO

Portanto, mecanismos de transparéncia que possam diminuir a assimetria de
informacio entre os membros do governo e a populacio fazem com que as decisdes
governamentais estejam mais proximas do interesse de toda a populacio do que dos
interesses individuais dos tomadores de decisdo. Assim, a tendéncia é de que os gastos
publicos que ocorrem sob o crivo da transparéncia sejam muito mais eficientes do
que aqueles que se fazem em sigilo, e que, portanto, tém maior risco de atenderem
apenas aos anseios individuais dos que promovem o gasto publico. Seja qual for o
pensamento hegemonico sobre a administracdo publica, fica patente que a promog¢ao
da transparéncia governamental é fundamental para a construcio de governos mais
eficientes, que gastem de maneira mais honesta e produtiva.

QUADRO 3 - RESULTADOS ESPERADOS DA IMPLEMENTACAO DE
POLITICAS DE ACESSO A INFORMACAO PUBLICA

Acesso a Informagio Publica

Redugio da assimetria
de informagio

Equalizagio de conhecimentos entre
agente e principal

Combate a corrupgio

MELHORIA DA
QUALIDADE DOS GASTOS
PUBLICOS

Revisio de gastos ptblicos

Auditoria independente

Vigilancia puablica (imprensa e sociedade)

Fonte: o autor deste trabalho.
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Pode-se detectar a criagdo de um ciclo virtuoso — a promogio da transparéncia leva
a moderniza¢io dos mecanismos de gestdo publica e de avaliacio da efetividade dos
gastos publicos. Em sentido inverso, a modernizacdo dos mecanismos de gestdo
publica conduz ao amadurecimento das politicas e das instituicGes destinadas ao
aumento da transparéncia no trato da coisa publica. Ciclo virtuoso esse essencial
para a construcdo de credibilidade dos resultados das a¢Ges governamentais — com
o passar do tempo, a andlise critica dos dados ofertados pela administracdo e a
correcio de metodologias advinda desse processo de critica fazem com que os
dados disponibilizados pelo governo tenham crescente grau de confiabilidade.
Confiabilidade essa que torna possivel uma melhor comparacio da evolucio da
efetividade dos gastos publicos ao longo do tempo, o que nio apenas possibilita
controle efetivo dos ganhos advindos da melhora dos mecanismos de gestio, como
também gera um poderoso mecanismo de combate a corrup¢io, ja que desvios de
verbas ocasionariam automaticamente retrocessos na curva de ganhos de eficiéncia
governamentais.

Nesse processo, o resultado esperado é um sensivel enriquecimento da atividade
governamental, algo essencial para se conferir maior grau de confiabilidade nao
apenas do governo, mas do proprio pais diante da sociedade e de organismos
internacionais de fomento. Um resultado esperado desse acréscimo do grau de
confiabilidade é uma maior facilidade de acesso a linhas de financiamento externas,
ja que a aplicacdo desses recursos terd a chancela de uma “administracdo publica
que evolui”, com resultado bastante benéfico para a avaliacio de risco da concessao
de créditos ao pais.

No Brasil, todos esses possiveis resultados advindos da implementacio de politicas
de transparéncia governamental seriam muito bem-vindos. Em um pafs que ainda
carece de confiabilidade, principalmente por parte de organismos internacionais;
que ainda ¢ assolado por perdas de recursos causadas por corrupcio; e no qual
continuamente se gasta muito mal, com pouca critica agregada a atividade de
planejamento e de implementacio de politicas publicas, mecanismos que possam
conferir maior efetividade aos gastos publicos sao de suma importancia. Além disso,
o aprofundamento das experiéncias do New Public Management traz o desafio de se
manter o investimento na promogao da transparéncia governamental. Experiéncias
como as parcerias publico-privadas, por exemplo, para terem éxito, precisam de
controle publico muito bem estabelecido, controle esse que sé é possivel se houver
pleno acesso a informacao publica relacionada a tais projetos.

4 AS TECNOLOGIAS DA INFORMACAO E COMUNICACAO E
A TRANSPARENCIA GOVERNAMENTAL
4.1 PRECEITOS

A revolucgio trazida pelas Tecnologias da Informaciao e Comunicaciao (TICs) na
sociedade nos ultimos anos, principalmente na ultima década, com o advento da
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Internet, tem causado profundas mudanc¢as na organizacido do setor publico. Toda
uma teotia sobre “governo eletronico”, na qual sio preconizadas as estratégias para
o provimento de servicos publicos por meio das TICs, tem sido elaborada, e nio
faltam exemplos praticos de como a tecnologia tem ajudado a administracdo publica
a ser mais eficiente, provendo servicos publicos em maior quantidade e qualidade,
com menor dispéndio de verbas publicas.

De fato, as TICs sao, para os familiarizados com seu funcionamento, um meio
de comunicacdao bastante democratico, com grande facilidade de acesso, quando
comparadas aos métodos tradicionais de acesso a informacio publica. Também
apresentam capacidade de acimulo de dados fabulosa, bem como a possibilidade de
organizacdao e de cruzamento de informagoes, algo fundamental para uma andlise
mais acurada dos resultados de politicas publicas (STURGES, 2004). Além disso,
ressalte-se a intensa economia de gastos representada pela informatizacdo de agdes
governamentais — de modo geral, a prestacio de servicos publicos e de informagdes
acerca da atividade governamental é feita de maneira muito mais econémica por
meio das TICs do que quando se utilizam tecnologias convencionais existentes
antes de seu surgimento.

Ha4, portanto, um duplo discurso no que concerne as vantagens que as TICs
podem trazer para a administracdo publica. O primeiro, ligado a eficiéncia trazida
pelas tecnologias para a administracdo publica, é de cunho mais técnico e esta
intrinsecamente conectado ao ideario do New Public Management. Nesse discurso,
as TICs sdo tidas como importante ferramenta para diminuir o tamanho do Estado
e para promover maior efetividade a atividade governamental, por meio de uma
infinidade de servicos que podem ser prestados de maneira mais eficiente pelas
TICs. Além disso, ha ainda um incentivo a informatizacio de procedimentos
anteriormente realizados de maneira manual, com vistas 2 maior eficiéncia de
procedimentos internos e a economia de recursos. O segundo discurso, de cariter
mais politico, é justamente o mais abordado neste trabalho: a utilizacio das TICs para
o “empoderamento” (do Inglés empowerment) da sociedade civil. Tais tecnologias
possuem grande potencial para a promo¢io de maior transparéncia governamental,
diminuindo, assim, a assimetria de informacdes entre o governo e o cidadao,
tornando esse ultimo agente muito mais poderoso em ambientes democraticos.

Mas ha que se ter cuidado com os exageros na avaliacio dos beneficios trazidos pela
adocdo massiva das TICs no servico publico. H4d uma tendéncia a uma abordagem
visionaria, na qual as tendéncias tecnolégicas sao superestimadas. De fato, uma
espécie de euforia tecnoldgica se disseminou rapidamente, em uma abordagem
determinista, na qual as TICs levariam naturalmente ao progresso (LOPES, 2006b).
Porém, ainda é necessario um melhor exame da relacio entre a adocdo dessas
tecnologias na administracdo publica e a transparéncia e a accountability geradas
por tal politica. Ainda que o potencial de democratizacao da informagdo trazido
pelas TICs seja inegavel, seu funcionamento no mundo real e suas implica¢oes
para a transparéncia ainda precisam ser mais bem estudados, bem como também
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ainda é necessario construir um ambiente institucional e legal compativel com essa
nova realidade (ZINNBAUER, 2004). Como Heidegger (1978) ja ensinava, ¢ inutil
tentar descobrir se uma tecnologia ¢, em sua esséncia, boa ou ruim. Ela é apenas
uma ferramenta neutra, um instrumento — seu uso e as circunstancias ¢ que vao
torna-la boa ou ruim.

4.2 GOVERNO ELETRONICO

Feitas tais observagoes, e ainda que levados em conta os riscos do determinismo
tecnologico, é possivel afirmar que a aplicagao das TICs para a promocio de
uma administracio publica mais efetiva, na qual os mecanismos de transparéncia
e de acconntability funcionem melhor, é um pressuposto a ser adotado. Outros
fatores sao necessarios para a confirmacgio desse pressuposto, ¢ claro, mas, pelo
menos no nivel instrumental da possibilidade, o potencial democratizador das
TICs ¢ inegavel.

Diversas sdo as vertentes existentes sobre esse assunto, mas a dominante, tanto no
nfvel internacional quanto no doméstico, é a relacionada ao “governo eletronico”,
aqui entendido, basicamente, como a oferta de informacdes e de servicos publicos
aos cidadaos por meio de processos digitais, da Internet ou de redes internas. Ciborra
(2005, p. 261) nos oferece uma excelente definicdo para governo eletronico:

Governo Eletronico sao Tecnologias da Informacao e Comunicacoes
(TICs) aplicadas ao ordenamento de ao menos trés processos.
Primeiro, atende a rela¢do (transacdo) entre a administracdo e o
cidaddo e a reengenharia das atividades internas da administragao.
Um segundo nivel é relacionado ao modo como as fronteiras
entre o Estado e o mercado sio redesenhadas. O terceiro nivel
[...] é relacionado a uma melhor accountability e ao aumento da
transparéncia, caractetisticas de uma boa governanea [...]. °

Em todos os paises industrializados, o governo eletronico tem tido papel proeminente
entre as estratégias utilizadas para o fortalecimento do servico publico. Também
em diversos paises em desenvolvimento o governo eletronico tem sido adicionado
a agenda de prioridades, com a promessa de fornecer ferramentas para aumento da
governanga e da transparéncia no setor publico.

Pode-se notar, portanto, que o conceito de governo eletronico proposto por Ciborra
abarca tanto o discurso técnico quanto o politico da implementagdo das TICs para a
melhoria da atividade governamental. Também se pode observar que esses discursos
sao bastante complementares. Em ambos, existe a crenca de que as TICs podem ser
utilizadas para aumentar a governanga e para melhorar o funcionamento do Estado
em ambientes democraticos. Trata-se de algo que Zinnbauer (2004) define como uma
acepgao “técnico-libertaria”, segundo a qual as TICs, primordialmente a Internet,
podem ser elementos-chave tanto para a melhora da atividade governamental quanto

5 Traducio do autor do original em inglés.
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para a consolidacao dos valores democraticos.

No Brasil, a implantagdo do governo eletronico privilegiou, segundo a Secretaria de
Logistica e Tecnologia da Informagiao do Ministério do Planejamento, Or¢amento
e Gestio®, frentes coincidentes com os niveis de Ciborra: interacio com o cidadio;
melhoria da gestdo governamental; integracdo com parceiros e fornecedores; e
disponibilizacio de informagdes governamentais. Houve avancos consideraveis,
o que fez com que o Brasil ganhasse varias posi¢cdes no E-government Readiness
Ranking nos ultimos anos, chegando ao 330 lugar em 2005 (ver quadro 2). De
acordo com o Governo Federal, hoje mais de 70% dos servigos publicos por
ele oferecidos estio disponiveis na Internet. Porém, alguns obstaculos ainda
impedem uma implementa¢io mais efetiva do governo eletrénico no Pais, tais
como deficiéncias na gestdo das informacSes governamentais, problemas de
interoperabilidade entre os diversos bancos de dados existentes e escassez de
verbas disponiveis para atualizacdo tecnoldgica (JARDIM, 2004). Mas, sem duvida,
as barreiras socioeconomicas que impedem o acesso de boa parte da populagio
brasileira as TICs sao hoje o maior entrave a disseminac¢do do governo eletronico
no Pafs.

4.3 A EXCLUSAO DIGITAL

Mais uma vez, é necessario fugir do determinismo tecnolégico e analisar melhor
as bases sociais, politicas e econémicas nas quais se assenta o governo eletrénico.
Nesse ponto, os estudos ainda sdo muito incipientes. Pouca atencido tem sido
dada a forma como o governo eletronico se relaciona com as institui¢es politicas
preexistentes e com os modos de engajamento politico previamente estabelecidos.
Apesar de rotineiramente ouvirmos a expressio “revolu¢do tecnoldgica”, na
verdade, temos muito mais uma reforma do que uma revolucio. Em outras
palavras: sem compreender exatamente a realidade na qual o governo eletronico
esta inserido e sobre quais bases estd sendo construido, pouco se podera avangar
no entendimento do que esse fendmeno representa na realidade da administragao

publica.

Um ponto essencial a ser discutido é quase uma meta-analise: o acesso da populaciao
as T1Cs. Muitas vezes, questdes como a “exclusio digital” sao simplesmente ignoradas
nas discussbes sobre o governo eletronico. Tais abordagens tendem, muitas vezes,
a seguir uma linha que observa mais a quimera do que o chio em que ela pisa. O
resultado é o investimento pesado em uma estrutura de provimento de informagoes
e de servicos publicos que estardo a servico de apenas pequena parte da populagio,
resultando nio em um fator de inclusio, e sim em mais um fator de exclusiao a se
somar a0s muitos ja existentes.

Usualmente, a exclusio digital é descrita como uma metafora para o problema do

6 TFonte: MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO. Dois Anos de Governo

Eletronico: Balango de Realizagoes e Desafios Futuros. Brasilia, 2002.
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acesso desigual as TICs. Ainda que dotada de pobreza metodolégica bastante intensa,
que reduz um problema multifacetado, composto por diversos niveis de acesso, a
mera dicotomia entre “os que tém” e “os que nao tem” (LOPES, 20006), o conceito
dominante de exclusdo digital é o que aqui utilizamos, por falta de indicadores mais
bem elaborados. De acordo com estatisticas oficiais, as Tecnologias da Informagao
e Comunicagdo que nio apresentam grandes problemas relacionados a desigualdade
de acesso sao a TV aberta e o radio. O grafico 1 d4 a dimensido da exclusio existente
relativa as demais TICs, com destaque para a Internet.

GRAFICO 1 — ACESSO A ALGUMAS TICS NO BRASIL, POR CEM
HABITANTES (AGOSTO DE 2005)

120

106

Televisao  Radio TV paga Telefones Telefones Internet
celulares fixos

Aparelhos/assinantes/acessos por cem habitantes.

Fontes: Ministério das Comunicagdes, para dados sobre TV e radio; Agéncia Nacional

de TelecomunicagSes (Anatel), para informacoes sobre telefones fixos e celulares; Associagio
Brasileira de TV por Assinatura (ABTA), para informacoes sobre TV por assinatura;

e Organizacao das Nacoes Unidas (ONU), para dados sobre Internet.

Como as solu¢des de governo eletrénico sdo, em sua maioria, elaboradas para
aplicagdo por meio da Internet, a exclusdo de parcela significativa da populagio
brasileira desse meio de comunica¢do ¢ um fator de limitagdo importante para o
sucesso desse tipo de iniciativa. Porém, se os dados agregados sido preocupantes, os
indicadores classificados por renda, por regido e por nivel de instrugdo deixam ainda
mais evidente o nivel de exclusdo existente no que concerne ao acesso a Internet e,
por conseguinte, a0 governo eletronico.

Cad. Fin. Publ., Brasilia, n.8, p. 5-40, dez.2007 29



Cristiano Aguiar Lopes

A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)” de 2005 oferece dados
importantes sobre esse tema. Como utiliza metodologia diferente da adotada
pela Organizacdo das Nagdes Unidas para mensurar o acesso a Internet, o valor
agregado para 2005 encontrado pelo PNAD ¢ de 21% — portanto, bem maior do
que 0s 12% aqui utilizados como referéncia.’ Contudo, tal discrepancia nio impede
que se analisem também os dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), mas, nesse caso, com foco maior na divisdo por faixas de renda adotada
pelo instituto.

QUADRO 4 - PERCENTUAL DE PESSOAS QUE UTILIZARAM A
INTERNET NO PERIODO DE REFERENCIA DOS ULTIMOS TRES
MESES ANTERIORES A REALIZACAO DA PESQUISA, COM 10 ANOS
DE IDADE OU MAIS, SEGUNDO AS CLASSES DE RENDIMENTO
MENSAL DOMICILIAR PER CAPITA E OS GRUPOS DE ANOS DE
ESTUDO (2005)

Classes de rendimento mensal domiciliar | % Grupos de anos de estudo %
per capita

Até Y% do salario minimo 2,8 Sem instrugio e menos de 1 ano 0,5
De mais de % a % salario minimo 6,0 De 1 a3 anos 4,0
De mais de % a 1 salario minimo 11,6 De 4 a7 anos 10,1
De mais de 1 a 2 salarios minimos 24,9 De 8 a 10 anos 22,6
De mais de 2 a 3 salarios minimos 42,0 De 11 a 14 anos 42,8
De mais de 3 a 5 salarios minimos 55,2 15 anos ou mais 76,2
Mais de 5 salarios minimos 69,5 Média geral 21,0
Sem rendimento 11,3

Média geral 21,0

7 Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagio de Trabalho e Rendimento, Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios 2005.

8  Utilizamos os dados referentes ao acesso a Internet elaborados pela ONU por permitir melhor comparaciao
internacional, j4 que a mesma metodologia foi utilizada para a elabora¢io desse indicador em mais de 170

outros paifses.
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QUADRO 5 - PESSOAS DE 10 ANOS OU MAIS DE IDADE QUE
UTILIZARAM A INTERNET NO PERIiODO DE REFERENCIA DOS
ULTIMOS TRES MESES ANTERIORES A PESQUISA, SEGUNDO AS
UNIDADES DA FEDERACAO (2005)

Unidades da Federagio Valores absolutos Valores relativos (%)
Rondonia 168.177 13,5
Acre 64.192 13,2
Amazonas 259.399 10,5
Roraima 40.990 13,5
Para 592.590 10,9
Amapi 90.129 20,0
Tocantins 150.256 14,3
Maranhio 367.853 7.7
Piaui 252.922 10,4
Ceara 851.567 12,9
Rio Grande do Norte 315.249 12,9
Paraiba 363.383 12,4
Pernambuco 933.929 13,6
Alagoas 180.232 7,6
Sergipe 204.136 12,6
Bahia 1.445.236 12,9
Minas Gerais 3.045.476 18,8
Espirito Santo 669.231 23,7
Rio de Janeiro 3.529.820 26,7
Sio Paulo 10.254.783 29,9
Parana 2.220.608 25,9
Santa Catarina 1.468.159 29,5
Rio Grande do Sul 2.148.575 23,2
Mato Grosso do Sul 421475 22,5
Mato Grosso 425.145 18,4
Goias 875.091 18,9
Distrito Federal 791.368 41,2
Brasil 32.129.971 21,0

Como Jung et al (2001) ressaltam, a exclusio digital pode ser apenas uma caracteristica
superficial, que replica desigualdades sociais mais importantes. Contudo, também
¢ verdade o fato de que algumas desigualdades tém o poder de agravar outras que
estdo a sua volta. Especificamente, no que concerne as TICs, desigualdades em sua
distribuicdo sdo catalisadores de muitas outras disparidades. Com a consolidagao
do governo eletronico, a exclusdo digital pode trazer com ela a exclusio do acesso
a diversas fontes de informagdo governamental e a inumeros servigos publicos.
Como mostram os dados do IBGE, essa exclusiao se da com muito mais intensidade
justamente nas classes de menor renda, com pouca ou nenhuma instrugdo, e nos
Estados mais pobres. Portanto, um programa efetivo de governo eletrénico — que
possa, entre outras coisas, trazer real acréscimo de transparéncia a atividade publica e
verdadeiro acesso a informagao publica a populacdo — deve, necessariamente, incluir
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acoes que visem a inclusio digital. Do contrario, poderd se tornar mais um fator de
agravamento das intensas desigualdades sociais e regionais existentes no Pais.

5 PANORAMA LEGAL E INSTITUCIONAL BRASILEIRO

5.1 ACESSO A INFORMACAO PUBLICA NO BRASIL E NO MUNDO

No sistema juridico brasileiro, pode-se dizer que o estabelecimento de mecanismos de
acesso a informacao publica é bastante recente. Em todo o longo petriodo de ditadura
militar, o sigilo quase absoluto das agdes governamentais era a regra, sob o argumento
de pretensas razdes de seguranca nacional. Nos breves periodos democraticos
anteriores ao golpe de 64, quase inexistia, mesmo internacionalmente, maior
preocupacdo com a transparéncia dos atos estatais. Além disso, as caracteristicas da
administracdo patrimonialista, pré-burocraticas, portanto, eram dominantes, o que
praticamente impedia qualquer nascimento de movimentos pro-transparéncia.

Os prejuizos causados por esse atraso e pela falta de transparéncia na administragao
publica sdo bastante evidentes, a ponto de se tornarem uma caracteristica cultural
dominante. A falta de acesso a informacao publica é justamente um dos diversos fatores
que motivaram a persisténcia de comportamentos pré-burocriticos, remanescentes
de uma administracdo patrimonialista. Uma das caracteristicas primordiais desse tipo
de administracdo ¢ o sigilo no trato da coisa publica — ndo por acaso, o combate a
tal sigilo, por meio de mecanismos de transparéncia e de promogao de publicidade
dos atos publicos, ¢ uma das a¢oes primordiais para sua superagao.

Foi apenas na reabertura democratica e, principalmente, no processo de elaboracio
da Constituicdo Federal de 1988 que o acesso a informagdo puiblica passou a ser
discutido de forma mais intensa no Pais. Portanto, podemos notar atraso de pelo
menos uma década em relagdo a maioria dos paises da OCDE e aos Estados Unidos
— que implementaram mecanismos legais de transparéncia, em sua maioria, durante
os anos 70 e inicio dos anos 80° —, além de visivel falta de amadurecimento dessa
discussio. Isso ocorre porque, enquanto nas democracias mais consolidadas o acesso
a informacdo publica é uma manifestacio de vanguarda de um longo processo de
democratizacio (BENNET, 1997), nos paises com democratizagdo tardia, entre os
quais se inclui o Brasil, tais mecanismos surgem somente apds o estabelecimento
de algumas condi¢cbes democraticas minimas. Como resultado, o debate sobre o
acesso a informacio publica nesses dltimos paises é um tanto quanto concorrente
com diversas outras tentativas de conquistas democraticas.

Na figura 1, podemos ter no¢ao do quao disseminadas sdo as previsoes legais sobre
acesso a informacao publica ao redor do globo. Os paises destacados em verde contam
com amplas leis de acesso a informagao — sao pouco mais de 40 em todo o mundo. Os

9 A titulo de exemplo, ja adotaram leis de acesso a informagao publica: Suécia (1766), Finlindia (1951), Dinamarca
(1970), Noruega (1970), Nova Zelandia (1970), Franga (1978), Australia (1982), Austria (1974), Holanda (1978),
Estados Unidos (1967), Canada (1982) e Luxemburgo (1979) (BENNET, 1997).

Cad. Fin. Publ., Brasilia, n.8, p. 5-40, dez.2007 32



Acesso a informacdo pitblica para a melboria da qualidade dos gastos piiblicos - literatura,
evidéncias empiricas e o caso brasileiro

paises em amarelo, entre os quais se inclui o Brasil, ja tém iniciativas para a elaboragdo
de lei de acesso a informagao publica e previsdes genéricas estabelecidas, que ainda
nao sio suficientes para a garantia da plena transparéncia (aproximadamente 30 pafses
estdo nessa categoria). Finalmente, os pafses em branco ndo tém qualquer previsio
ou iniciativa legal para a promocao do acesso a informacio publica.

FIGURA 1 - LEIS DE LIBERDADE DE INFORMAGCAO (2007)

National Freedom of Information Laws 2007

*Mot &ll national laws hawve been implemented or are effective. See www.privecyintemational. org/lol/survey for analysis and updates of the laws and practices

Fonte: Privacy International.’

Apesar de existirem leis sobre acesso publico a informagao desde 1766, com o
pioneirismo da Suécia, apenas durante a década de 80 houve verdadeira disseminacao
de leis desse tipo pelo mundo. A principal explicacdo para esse boom de transparéncia
esta em uma profunda alteracio da ordem mundial, principalmente a partir do
inicio dos anos 80, na qual houve o colapso de diversos governos autoritarios, tanto
de esquerda quanto de direita, e a criacdo de diversas democracias em Estados até
entdo caracterizados por ditaduras. As profundas alteragcdes politicas da transi¢ao
de ditadura para democracia tornaram necessarias diversas inovagdes nas legislacoes
desses paises, o que incluiu a promulgacio de novas constituicdes, nas quais os
temas “liberdade de expressao” e “acesso a informagao” tornaram-se, quase que
invariavelmente, obrigatorios.

Mais uma vez, é imprescindivel fazer uma comparagio entre o estado-da-arte do

10 Imagem disponibilizada para livre reproducao desde que citada a fonte. Disponivel em: <www.

privacyinternational.org/issues/foia/foia-laws.jpg>. Acesso em: 24 abr. 2007.
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acesso a informagdo publica em diversos paises e seus indices de percepcao de
corrupgio. Para tanto, é interessante observar as figuras 1 e 2.

FIGURA 2 - INDICE DE PERCEPCAO DE CORRUPCAO 2005

TRANSPARENCY
INTERNATIONAL

CORRUPTION PERCEPTIONS INDEX 2005

Fonte: Transparency International. "'

E possivel notar que a figura 1 é quase o complemento da figura 2. Nos paises nos
quais existe lei de acesso a informacao publica mais bem organizada, ha tendéncia a
maiores notas no indice de percepcao de corrup¢io. Do mesmo modo, os paises nos
quais ndo existe qualquer previsao legal sobre informacio publica sao justamente
0s que apresentam notas mais baixas nos indices de percepciao de corrupcio.
Evidentemente, seria uma simplificacdo estabelecer relagdo direta entre acesso a
informag@o publica e menores indices de corrupc¢do — de fato, maior transparéncia
nao é um fator que leve necessariamente a diminuicio da corrupcio, ja que diversos
fatores culturais e institucionais atuam nessa esfera. Mas, a vista do discutido neste
trabalho, pode-se chegar a conclusdo de que o acesso a informagdo publica é uma
das caracteristicas que devem obrigatoriamente existir em paises que pretendem
combater a corrupc¢do e, mais que isso, promover as condi¢cOes necessarias para a
melhoria da qualidade dos gastos publicos.

11 Imagem disponibilizada para livre reproduc¢ido desde que citada a fonte. Disponivel em:
<www.transparency.org/content/download/3221/19540/ file/wotldmap.pdf>. Acesso em: 24 abr. 2007.
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5.2 EVOLUCAO DO ACESSO A INFORMACAO PUBLICA NO SISTEMA
JURIDICO BRASILEIRO

Foi na prolifica década de 80, mais especificamente em 1988, que o Brasil gerou
sua nova Constituicio Federal e, a exemplo de outros paises, estabeleceu uma
Carta Magna para ratificar a transicdo da ditadura para a democracia. Com a nova
Constituicao, foram estabelecidos alguns principios fundamentais para se garantir
maior transparéncia as a¢des governamentais. O mais importante deles é o que
consta do inciso XXXIII no seu art. 5%, que estabelece:

Art. 50. Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pafs a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

[...] XXXIII — todos tém direito a receber dos érgios publicos
informacGes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou
geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da
sociedade e do Estado; [...]

Portanto, desde a Constituicao de 1988, ¢ regra que toda informacio publica deve ser
disponibilizada a qualquer cidaddo. Portanto, se, durante o perfodo ditatorial, valia a
regra de que toda informacio era imprescindivel a seguranca nacional, permitindo-se
a divulgacio tao-somente das exce¢des que ndo colocassem a soberania nacional em
risco, hoje o que existe, a0 menos em principio, ¢ exatamente o contrario: a regra
¢ que a informacdo seja publica a ndo ser que seja considerada restrita por questdes
de seguranca. H4 outras previsGes constitucionais importantes sobre o assunto,
também baseadas no principio de que a regra deve ser a transparéncia:

Art. 50.]...]

XIV — ¢é assegurado a todos o acesso a informacio e resguardado o sigilo
da fonte, quando necessario ao exercicio profissional; |...]
XXXIV — Sao a todos assegurados, independentemente do pagamento
de taxas:
a) o direito de peticio dos Poderes Publicos em defesa de direitos
ou contra ilegalidade ou abuso de poder;
b) a obtenc¢do de certidoes em reparti¢oes publicas, para a defesa de
direitos e esclarecimento de situagdes de interesse pessoal; [...|
LXXII - conceder-se-4 habeas data:
a) para assegurar o conhecimento de informacoes relativas a pessoa

do impetrante, constantes de registros ou bancos de dados de
entidades governamentais ou de carater publico; |...]
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Art. 37. A administracio publica direta, indireta ou fundacional, de
qualquer dos Poderes da Unido, do Estado, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia |...]

Contudo, nossa heranca de restricdo a acesso a informacdo publica ¢é ainda tdo
presente que, até hoje, passados quase 18 anos da promulgaciao da Constitui¢ao, nao
houve ainda regulamenta¢do do acesso a informacio publica. O tal “prazo da lei”
até o momento nao foi estabelecido, o que restringe sobremaneira a aplicabilidade
do disposto na primeira parte do inciso XXXIII do art. 50. Nas palavras de Cepik
(2000), “a falta de regulamentacio e de prazos legais, as restricdes genéricas e auséncia
de canais institucionais regulares [...] tornam-se obstaculos quase intransponiveis
para a utilizacdo eficaz dessas prerrogativas”. Na verdade, houve uma tentativa de
regulamentar o inciso XXXIII do art. 50, por meio da Lei n® 8.159, de 8 de janeiro
de 1991, que “dispoe sobre a politica nacional de arquivos publicos e privados e da
outras providéncias”. Porém, passados mais de 15 anos da promulgacio dessa lei,
pode-se notar que ela nio se corporificou em um diploma legal que fosse suficiente
para uma efetiva regulamenta¢dao do acesso a informacao publica. Tanto na lei quanto
em toda a regulamentacdo sobre o assunto, ndo ha, por exemplo, previsdes basicas,
como prazos para prestacio de informagdes ou penalidades para as autoridades que
dificultem o acesso a informacao puablica (VALENTE, 2004).

Ja o oposto — a regulamentacio do que é considerado sigiloso na segunda parte
do inciso XXXIII do art. 5° — existe, conforme estabelece a Lei n°® 11.111, de
5 de maio de 2005. Além desse vacuo legal gerado pela regulamentacio apenas
parcial do acesso a informacao publica, ha natural tendéncia, nas organizagoes
governamentais, a se manter o segredo, ja que o monopdlio da informagio gera
poder. Weber (1979) ressalta que toda burocracia busca aumentar a superioridade dos
que sdo profissionalmente informados, que mantém secretos seus conhecimentos e
intencdes. Da mesma forma, pode-se afirmar que uma barreira a um controle efetivo
da sociedade sobre a burocracia oculta uma luta constante para a preservacio de
pélos de poder (SANCHEZ, 2003).

Com isso, ndo existe hoje no Pafs sequer um conceito legalmente estatuido do que
exatamente ¢ informacao publica. A garantia de acesso estd expressa apenas de forma
bastante genérica na Constituicio e em normas esparsas de leis e decretos.”” Falta,
portanto ao Brasil o enforcement necessario para a aplicabilidade de mecanismos

12 Entre esses diplomas legais, podemos ressaltar: Lei n® 8.159/91, que dispoe sobre a politica nacional de arquivos
publicos e privados e di outras providéncias; Lei n® 9.983/00, que altera o Decreto-Lei n® 2.848 (Codigo Penal)
e da outras providéncias; Lei n® 11.111/05, que regulamenta a parte final do disposto no inciso XXXIII do
caput do art. 50. da Constituigio Federal e d4 outras providéncias; Decreto n® 2.182/97, que estabelece normas
para a transferéncia e o recolhimento de acervos arquivisticos publicos e federais para o Arquivo Nacional;
Decreto n® 2.910/98, que estabelece normas para a salvaguarda de documentos, materiais, dreas, comunicagoes
e sistemas de informacio de natureza sigilosa, e dd outras providéncias; e Decreto n® 3.505/00, que institui a

Politica de Seguranca da Informacao nos 6rgaos e entidades da Administracao Publica Federal.
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que garantam o acesso a informagio puablica. Além disso, inexiste um diploma legal,
como o Freedom of Information Act americano, que estabeleca as regras atinentes aos
mecanismos pata a garantia do acesso a informagdo publica”. Ao contritio, seguem
previstas, ainda que ndo recepcionadas pela Constituicdo, diversas restri¢des ao
acesso a documentos publicos que, embora ndo mais aplicaveis, servem para tornar
o panorama legal acerca do assunto bastante nebuloso (LOPES, 2006b). Exatamente
por isso, o Brasil é classificado hoje como pais em estagio apenas intermediario na
evolugio do acesso a informagio publica (ver figura 1). A Lei n® 11.111/05 estabelece
os casos de excecao, é verdade. Mas se, em um ambiente normativo, a regra nao esta
estabelecida, cabe preponderantemente ao poder discricionario da administragao
definir exatamente o que é essa exce¢do. Portanto, o cidaddo fica a mercé da
determinagdo burocratica do que deve e do que nao deve ser a ele disponibilizado, o
que traz graves entraves a construcdo de uma administracio publica transparente.

6 CONCLUSAO

Ainda que ndo seja uma ferramenta suficiente o bastante para promover melhora da
qualidade do gasto publico, a promogao do acesso a informagao publica ¢ uma politica
essencial para um Estado que pretenda gastar melhor e promover maiores ganhos
sociais com seus investimentos. A promogio da transparéncia governamental, como
se pode perceber, é condi¢ao necessiria a modernizacdo dos mecanismos de gestao
governamental e, consequentemente, a avaliacao da efetividade dos gastos publicos.

Um pafs que deseja gastar melhor deve, obrigatoriamente, estar disposto a ter suas
politicas publicas avaliadas da maneira o mais isenta possivel, de modo que possa
rever seus rumos e aprender com seus insucessos e imprecisdes. Do mesmo modo,
comportamentos que nio tenham o interesse publico como principal motivador
— corrupcio, clientelismo e toda forma de apoderamento da administragdo publica
para fins privados — devem ser combatidos com rigor. Tanto na avaliagcdo de
politicas quanto no combate ao aparelhamento ilegal do Estado, a transparéncia
governamental ¢ essencial.

Desse modo, a promogao da transparéncia leva a natural moderniza¢do da gestdo
publica. Em sentido inverso, a modernizagdo da gestdo publica conduz normalmente
a promoc¢ao da transparéncia. Assim, concluimos que uma administracdo publica
que deseja se modernizar, aumentar sua governanga e atender melhor ao interesse
publico deve, como parte de seus esforgos para a reforma do aparelho do Estado,
investir em mecanismos de transparéncia governamental. Portanto, com base em
toda a literatura e nas evidéncias empiricas aqui reunidas, pode-se notar que, de fato, o
acesso a informacio publica é um poderoso mecanismo para a melhoria da qualidade
do gasto publico. Investimentos em mecanismos de transparéncia, portanto, podem
criar uma administracdo publica a0 mesmo tempo mais democratica e efetiva.

13 Tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n® 219, de 2003, que “regulamenta o inciso XXXIII do art.
50 da Constitui¢ao Federal, dispondo sobre prestacao de informagoes detidas pelos 6rgios da Administracao

Publica”. A proposi¢io encontrava-se, em 24 de abril de 2007, pronta para a pauta do plenario.
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Resumo

O texto busca analisar a inser¢do do Brasil em
processos de integragdo econdmica internacional.
Inicia-se com o exame dos postulados estabelecidos
mundialmente pelos acordos internacionais
multilaterais celebrados no dmbito da Organizagio
Mundial do Comércio (OMC), com base nos quais
estd ocorrendo a sucessao sistemdtica de mudancas
em direcdo d integragdo econdmica internacional.

Abordam-se no texto: (i) pontos que, implementados,
Jacilitam a integracio econdmica, leis econdmicas
¢ principios juridicos que norteiam o processo
de integragio; (ii) aspectos da harmonizacao
tributdria e de um federalismo fiscal compativel
com a integracdo econdmica internacional; e
(iii) pressupostos para a inser¢io do Brasil num
contexto econdmico internacionalmente integrado
¢ globalizado. Busca-se, sob essa dtica de investigagio
Juridica, averiguar se o ordenamento juridico-
Jfiscal do Brasil, incluindo o modelo de federalismo
[fiscal, estaria on ndo compativel e harminico para
suportar processos de integragdo econdmica.

Analisam-se, portanto, aspectos relativos a necessidade
de harmonizacio fiscal e de aperfeicoamento do
Jederalismo fiscal diante dos processos de integracio
econdmica internacional. Faz-se, ainda, breve reflexao
sobre as modernas concepeoes de soberania nacional.
Por fim, examinam-se a competitividade internacional
do Brasil e os aspectos introduzidos pela Constituiao
Federal de 1988 no federalismo fiscal brasileiro.
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the Brazilian fiscal
federalism under an international

An analysis of

economic integration perspective

The article focus on the insertion of Brazil in
international ecomomic integration processes. It
begins by analyzing the trade rules established
at a global level under the anspices of the World
Trade Organization (WTO) through multilateral
international trade agreements, on which basis
systematic changes toward international economic
integration have been faking place.

The paper features aspects that, once implemented,
can facilitate economic integration, as well as
the economic laws and legal principles that guide
the integration processes. Besides, it underscores
tax harmonization and fiscal federalism aspects
compatible with the international economic
integration, and the requirements Bragil has to meet
in order to be successfully inserted in the international
economic integration and globalization context.
Through a legal investigation, this article plans
to examine whether the Bragilian fiscal and legal
framework, including the fiscal federalism model,
conld support economic integration processes.

Other aspects analyzed within the scope of this
paper are the need for fiscal harmonization and
fiscal federalism improvement regarding the
international ecomomic integration processes; the
modern concepts of national sovereignty; and Bragil’s
international competitiveness and the changes cansed
in the Bragilian fiscal federalism by the new federal
constitution that came into effect in 1988.

Keywords
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1 INTEGRACAO ECONOMICA INTERNACIONAL

A integracdo econdmica internacional é um processo pelo qual as fronteiras dos
Estados nacionais sdo material, virtual e gradativamente eliminadas, conforme o
grau de integragdo que se almeje, de tal modo que esses Estados se tornam mais
interdependentes econoémica e até social e politicamente. Pode-se dizer que o
processo de integracdo decorre de uma decisdo politica que tem como suporte
uma base econémica, e que se formaliza e concretiza por meio de uma construgao
juridica, havendo, portanto, nesse processo, a combinagio desses trés mencionados
elementos: politico, econdémico e juridico.

Uma vez que as organizagdes ou estruturacdes regionais ou sub-regionais sao criadas
ou implantadas, passam entdo as novas forcas transnacionais, intergovernamentais
ou supranacionais, por si sos, a exercer influéncia tanto nos préprios Estados-
membros ou Hstados-partes' como também em terceiros Estados nao integrantes
do bloco. Isso significa que os proprios movimentos de integracdo regional tornam-
se forcas politicas importantes que influenciam o sistema internacional e, mais
particularmente, a politica externa dos Estados envolvidos. Ha que se observar,
ainda, que o processo de integracdo econdmica internacional, o qual depende muito
proximamente da for¢a politica, auxilia na busca da paz regional e mundial e que
s6 se consolida se houver justica e progresso econémico.

O federalismo fiscal brasileiro foi estudado sob o prisma da harmonizac¢io tributiria
e dos processos de integracdo economica, sendo comparado também com outras
experiéncias de federalismo fiscal. Buscou-se fazer um estudo partindo-se de uma
perspectiva conceitual e critica.?

Verificou-se que o processo de integragdo econdémica internacional também pode ser
visto e trabalhado sob o prisma da cooperacio e da solidariedade, como realizagiao
humana, tendo como fim ultimo o desenvolvimento sustentivel e a efetivacio
dos direitos e das garantias fundamentais conquistadas em grande parte, apenas
formalmente, pelo povo brasileiro e analiticamente elencados na Constitui¢iao
brasileira de 1988.

1.1 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS BRASILEIROS DAS
RELACOES EXTERIORES

Estido expressos na Constituicio Federal de 1988 os principios (art. 4°, CF/88) que
norteiam as relacdes internacionais do Estado brasileiro, o que foi considerado

1 A denomina¢iao Estado-membro ou Estado-parte se diferencia conforme o respectivo processo de integragao
em que se estd envolvido e o modelo de integracao definido e almejado. Um Estado ¢é geralmente membro de
uma organizagao internacional e é parte de um tratado, de um acordo internacional.

2 O fenémeno da integra¢io economica internacional tem-se intensificado sensivelmente, tendo as normas
juridicas (o Direito positivado) passado, com mais freqiiéncia, a se manifestar e a se expressar por meio dos
tratados internacionais, multilaterais ou bilaterais. Alteram-se ordenamentos juridicos e surgem organizagoes
intergovernamentais e supranacionais, dando ensejo aos chamados Direitos da Integragio ¢ Comunitario,
conforme o modelo de integracio.
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importante inova¢ido, tendo-se atribuido a Constituicdo portuguesa de 1976 tal
inspiracdo. Entretanto, o constituinte brasileiro ndo aproveitou a oportunidade
para disciplinar as relacbes entre o Direito Internacional e o Direito interno, como
ocorreu em outras constituicoes contemporaneas.”

Afirma-se' que a Lei Bésica de 1988, no que se refere a relagio Direito
Internacional-Direito interno, limitou-se, no §2° do art. 5°, a incluir os
tratados referentes aos direitos humanos. O caput do art. 178, com redagio
dada pela Emenda Constitucional n® 7, de 15.8.1995, traz a ressalva relativa
a observancia dos acordos sobre transporte internacional, resguardado o
principio da reciprocidade e, mais recentemente, com a Emenda Constitucional
n® 45, de 8.12.2004, foram adicionados os paragrafos 3° e 4° ao art. 5°, que,
respectivamente, dizem: “Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos
humanos que forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois
turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes
as emendas constitucionais” e “O Brasil se submete a jurisdigio de Tribunal
Penal Internacional a cuja criacdo tenha manifestado adesdo”. Nesse aspecto, a
Constituicao nio foi muito analitica.

Defende-se a idéia® de que, com a constitucionalizacio dos principios de relagdes
extetiores, no Brasil (art. 4°, CF/88), viabiliza-se o controle politico da a¢do externa
do Estado pelo Poder Legislativo e o controle juridico, pelo Poder Judiciario.
Ressalte-se®, também, que esses principios foram elencados como principios
fundamentais da Constitui¢io e ndo sdo tidos como normas programaticas mas
como defini¢bes precisas de comportamento do Brasil como pessoa juridica de
Direito Internacional.

2 PROCESSOS E MODALIDADES DE INTEGRACAO ECONOMICA
INTERNACIONAL - REGIONAL OU SUB-REGIONAL

Especialmente os artigos XXIV e XXVI do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio
(GATT — General Agreement of Tariffs and Trade) dispbem sobre elementos
importantes pertinentes a integra¢do economica, particularmente aos que
chamaremos de modalidades ou de espécies de processos de integracdo econdmica.
O arcabougo normativo do GATT’, especialmente o art. XXIV, permite a formagao

3 Tala-se das Constituicbes portuguesa (art. 8°), francesa (art. 55), espanhola (art. 96), alema (art. 25), entre
outras.

4 GOFFREDO, Gustavo Sénéchal de. “Principios da Politica Externa como Instrumento de Democratizagao
da Sociedade”. In: PEIXINHO, Manoel Messias; GUERRA, Isabela Franco; NASCIMENTO FILHO, Firly
(Orgs.). Os principios da constitnigao de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 191.

5 MATIAS, Jodo Luis N. Responsabilidade tributiria no Mercosul. Belo Horizonte: Mandamentos, 2001, p.
30.

6 SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positive, 11. ed. Sao Paulo: Malheiros,
1996.

7 Como se sabe, embora o GATT tenha funcionado de fato até 1994 como se fosse uma organiza¢io internacional,
na verdade nao foi concebido como organizagao especializada das Na¢oes Unidas. Seintenfus diz que o GATT
“pode ser definido como um acordo multilateral dindmico”. SEINTENFUS, Ricardo Antonio Silva. Manual
das organizagies internacionais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997, p. 15.
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de acordos regionais de integracdo econOmica, areas de livre comércio, unides
aduaneiras, entre outras, o que resulta, na pratica, em exce¢ao ou em limite a eficacia
do principio da ndo-discriminac¢do, adotado como um dos fundamentos do préptrio
tratado GATT de 1947.

O tratado multilateral GATT foi elaborado apds a Segunda Guerra Mundial,
paralelamente a Carta de Havana, que nido entrou em vigor por falta de
apoio do Congresso dos Estados Unidos, sendo subscrito inicialmente por
23 paises.® Celebrado em 1947 e tendo entrado em vigor em 1948, o tratado
GATT foi incorporado em 1994, por ocasido da Rodada do Uruguai, passando
a fazer parte do acordo que criou o mais importante organismo internacional
sobre o comércio — a Organizacio Mundial do Comércio (OMC — World
Trade Organization/ WTO)’, enunciador e aplicador de normas comerciais
aceitas pela quase totalidade de Estados, paises e territérios (que nao sio
independentes, mas tém jurisdicdo especial, 2.g., Hong Kong) que atuam no
comércio mundial.

2.1 GLOBALIZAGCAO

Uma vez que se esta falando de integrag¢do econdmica internacional, é
importante verificar também em que consiste o fenémeno denominado
globaliza¢do, pois ndo ha definicdo tnica e universalmente aceita sobre
o tema. Alguns dizem referir-se ao grau de interdependéncia econémica
existente entre os Estados. O Fundo Monetario Internacional (FMI) associa
tal expressdo a “interdependéncia econdémica crescente do conjunto dos
paises do mundo, provocada pelo crescimento do volume e da variedade das
transacoes transfronteiricas de bens e¢ de servigos, assim como dos fluxos
internacionais de capitais, ao mesmo tempo que pela difusdo acelerada e

generalizada da tecnologia”."

De acordo com definicdo mais abrangente da Comissao Européia, a globalizaciao
consiste na combinacdo de quatro aspectos: (i) a crescente integracdo dos mercados
financeiros ¢ o aumento dos fluxos financeiros; (ii) a transformacio do mercado
internacional num espaco unico de producdo e comércio; (iii) a multiplicacdo das

8 OLIVEIRA, Odete Maria de. “Regionalismo”. In: BARRAL, Welber (Otg.). O Brasil ¢ a OMC: os interesses
brasileiros e as futnras negociacies multilaterais. Florianépolis: Diploma Legal, 2000, p. 310.

9 O Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT), de 30.10.1947, foi internalizado primeiramente no
ordenamento juridico brasileiro pela Lei n® 313, de 30.7.1948, em vigor em 1°.8.1948. Apds, o GATT/94,
com suas derrogacoes, alteracoes, retificacoes, emendas e modificagdes, que comecaram a viger antes da data de
entrada em vigor do Acordo constitutivo da OMC, de dezembro de 1994, passou a integrar o proprio Tratado
da OMC. Assim, a cria¢ido dos blocos econémicos regionais ocorreu especialmente com base nas normas do
tratado multilateral denominado General Agreement on Trade and Tariffs (GATT) — a criagio de blocos de
paises em desenvolvimento se deu basicamente com fundamento na denominada “clausula de habilitacio”
—, que, desde 1994, se encontra sob a ordem da Organizacao Mundial do Comércio (OMC — World Trade
Organization/\W'TO). O Tratado da OMC, conhecido também como Tratado de Marrakesh, foi internalizado
no ordenamento juridico brasileiro pelo Decreto Legislativo n® 30, de 15.12.1994, promulgado pelo Decreto
n° 1.355, de 30.12.1994 (publicado no Diirio Oficial da Unido — DOU, Secio 1, Suplemento ao n° 248-A,
em 31.12.1994).

10 EML. Globalization: Opportunities and Challenges. In: World Economic Outlook, maio 1977, p. 45.
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empresas que implementam estratégias globais; e (iv) o aparecimento de um conjunto
de normas e regulamentag¢Ses transnacionais.''-'2

Dessa forma, percebe-se que a integracdo econdmica internacional entre Estados
independentes, em processos bilaterais ou multilaterais de integracdo, regional ou
sub-regional, pode ser tida como exemplo de fenémeno parcial ou localizado do
que venha a ser a globalizacdo, que tem um sentido macro, obviamente muito mais

abrangente.”-'

Assim, podemos entender a globalizagdo como o resultado de um processo historico
de integracio economica, financeira, politica, cultural, educacional, laboral, enfim,
dos varios ramos de atividade humana, pelo qual vem passando o mundo e que tem
revolucionado as estruturas até entdo vigentes, causando fortes reflexos também nos
sistemas juridicos dos paises, especialmente o tributario. Em face dessa nova realidade,
os Hstados, que estio nesse momento muito mais interdependentes, t€m que se adaptar,
revisar suas estruturas e organizagdo, para melhor se inserir nessa conjuntura e dela
tirar as vantagens advindas ou minimizar eventuais efeitos danosos.

Portanto, verifica-se que a abertura econdmica, a intensificagio do comércio
internacional, os processos de integracdo econdmica — sejam sub-regionais, sejam
regionais, sejam intercontinentais — e o préprio fenémeno da globalizagao vém
exercendo cada vez mais influéncia sobre as politicas tributarias, impulsionando,
conseqiientemente, para um movimento de harmoniza¢do tributaria e limitando
fortemente as politicas econdémico-tributdrias sobremaneira nacionalistas e
isolacionistas.”” Por fim, é importante frisar, nesse contexto, o que foi dito pelo

11 COMISSAO EUROPEIA: “The European Union as a World Trade Partner”, in European Economy-Reports
and Studies, n°. 3, 1997, p. 1.

12 Nesse contexto, hd o termo mundializacio, com o mesmo significado de globalizacio, sendo, porém, aquela
expressio mais utilizada pelos estudiosos franceses ou pelos que sofrem mais influéncia dos franceses: francéfilos.
Assim, para o francés Jean Luc Ferrandérry, a globalizacio é um conceito que apateceu no meio da década de
1980 nas escolas de negdcios norte-americanas e na imprensa anglo-saxa. Para ele, essa expressio designa um
movimento complexo de abertura de fronteiras economicas e de desregulamentacio, que permite as atividades
economicas capitalistas estenderem seu campo de a¢ao no planeta. Segundo argumenta, (i) o aparecimento de
instrumentos de telecomunicacoes extremamente eficientes permitiu a viabilidade desse conceito, reduzindo
as distancias a nada; (ii) o fim do Bloco Soviético; e (iii) o aparente triunfo planetario do modelo neoliberal
no inicio dos anos 1990 parece dar a essa nogio validade historica. FERRANDERRY, Jean Luc. Le point sur
la mondialisation. Paris: Presses Universitaires de France —PUF, 1996, p. 3.

13 Pedro Parente, a época secretirio-executivo do Ministério da Fazenda e responsavel pela conducio da almejada
reforma tributaria, observou que “a globalizac¢ido e os acordos de integracio requerem dicgbes tributarias
comuns no mundo inteiro, uma espécie de ‘esperanto tributirio’. Outra forma de perceber esse processo é
a chamada busca de ‘harmonizacio’ entre os sistemas tributirios.”” PARENTE, Pedro. “Reforma Tributdria
ou Reforma Fiscal?”. Apresentacio na Comissio Especial de Proposta de Emenda a Constituicio n® 175-A,
de 1995, em 1997. Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br >. Acesso em: 17 nov. 1999.

14 Diego de Figueiredo Moreira Neto constata que “a globalizacio ¢ uma realidade histérica. Cada pais e cada bloco
de paises pode e deve situar-se politica, econémica e socialmente face a ela para lograr os maiores beneficios
possiveis com os menores sactificios admissiveis em sua adaptacio”. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
“Globalizacio, Regionalizagio, Reforma do Estado e da Constituicao”. In: Revista de Direito Administrative, n.
211. Rio de Janeiro, jan./mar. 1998, p. 19.

15 Observa-se que “o mercado ¢ uma realidade com a qual temos de viver. Devemos tentar entender como o
mercado funciona e ajudi-lo a funcionar a favor dos nossos objetivos e nio contra eles. Além da economia
de mercado, nio vejo outra forma de criar e distribuir prosperidade para um grande nimero de pessoas. Mas
ndo adianta ser ingénuo: nem deixar tudo ao mercado, nem acreditar poder ficar fora do mercado.” A citacao
¢ do economista britanico John Kay, autor de The truth about the markets. In: FREITAS, Newton. Diciondrio
Oboé de Finangas. 11. ed. Fortaleza: Imprensa Universitaria, 2004, p. 360.
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economista britanico John Kay: “Nio adianta ser ingénuo: nem deixar tudo ao
mercado, nem acreditar poder ficar fora dele.”

2.2 A INTEGRACAO ECONOMICA - O SURGIMENTO DE BLOCOS
REGIONAIS — AS EXCECOES A CLAUSULA DA NACAO MAIS
FAVORECIDA

Os blocos economicos regionais'® surgiram apos a Segunda Grande Guerra (1945)
e tiveram desenvolvimento paralelo a evolucao do GATT, com base no art.
XXIV desse tratado, que se constitui na mais importante exce¢ao ao principio da
nacdo mais favorecida e da nao-discriminacido contido no GATT e que desperta
grandes discussoes, especialmente se, na verdade, se esta liberalizando o comércio
internacional ou criando areas de protecionismo e de discrimina¢io comercial.
Na perspectiva de alguns economistas, apesar de os blocos econémicos regionais
trazerem a expansido do comércio intrabloco, também, quase necessariamente,
provocam desvio de comércio."”

Entretanto, depois de uma avaliacdo cuidadosa, chega-se a conclusao de que os
blocos econdémicos regionais sio capazes de alcangar uma integra¢do economica
mais aprofundada do que em um sistema multilateral, pois envolvem nimero muito
menor de Estados, que, geralmente, tém mais afinidades, sao mais parecidos.'

Jagdish Bhagwati', de forma objetiva, diz que a integracdo econdmica regional, em
areas ou em blocos econdmicos regionais, resulta, na verdade, na criacdo de areas
regionais de protecao comercial estabelecidas em conseqiiéncia de tratados regionais,
em conformidade com os acordos multilaterais do GATT/OMC, sendo a protecio
e as relagoes privilegiadas intrabloco, a principio, o que estimula o desenvolvimento
e a consolidacio dessas areas.

A clausula da nagdo mais favorecida significa que qualquer vantagem, favor,
privilégio ou imunidade concedida por um membro a um produto originario de
outro pais ou a ele destinado (ndo necessariamente signatario do GATT) deve ser,
imediata e incondicionalmente, extensiva a todos os produtos similares originarios
dos territérios de qualquer outro membro ou a eles destinados (art. I, n® 1, do
GATT). Assim, da cldusula consagrada logo no art. I resulta que todos os membros
do GATT/OMC sio postos em igualdade, sem discriminacio, partilhando das

16 Sio proeminentes a atual Unidzo Européia, a Area de Livre Comércio da América do Norte (Canadd, Estados
Unidos ¢ México constituiram o North American Free Trade Area — NAFTA) e mesmo o Mercado Comum
do Sul (Mercosul), que foi criado com base na denominada “clausula de habilitacao”.

17 O denominado “desvio de comércio” (#rade diversion) consiste em produtores de bens com menor prego e
que estio fora do bloco econémico regional que sofrem discriminacio, distorcendo, portanto, uma eficiente
alocagao global de recursos e, conseqiientemente, reduzindo o bem-estar-global. Jacob VINER. The customs
union issne. New York: Carnegie Endowment for International Peace, 1950, apud in TREBILCOCK, Michael
J; HOWSE, Robert. The regulation of international trade, 2. ed. London: Routledge, 2000, p. 130.

18 TREBILCOCK, Michael J; HOWSE, Robert. The regulation of international trade. 2. ed. London: Routledge,
2000, p. 131.

19 BHAGWATI, Jagdish. “Those who cannot think of more than two words at the same time will read free trade
area as free trade. FTAs are two faced: they free trade and they retreat into protection. Economists shounld call FTAs
by the phrase protection trade areas — P1.As”. Free Trade Today, Princeton, 2002.
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vantagens resultantes da redu¢do ou da eliminacdo dos obstaculos ao comércio.”

2.3 ETAPAS E MODALIDADES POSSiVEIS DE PROCESSOS DE
INTEGRAGCAO ECONOMICA

A forma e o grau de integracao sdo, na maioria das vezes, decorréncia de opgao
politica, podendo-se dizer, com base nas teorias mais tradicionais, que 0s processos
de integracdo econdémica comumente seguem modelos. Entre as etapas e as
modalidades possiveis de integracio econémica internacional (regional, sub-regional
ou intercontinental), os modelos podem ser classificados como se segue:

(1) Preferéncia Tarifaria®';

(2) Zona de Livre Comércio®” — pode ser sintetizada como uma forma menos
complexa de integracdo. PressupGe a gradativa eliminacio de tarifas e de barreiras
nao-tarifarias — técnicas, fitossanitarias, quantitativas (2.g., quotas) ou de qualquer
natureza — que acarretem restricGes ao comércio entre os Hstados integrantes.”

(3) Uniao Aduaneira* — hd uma fronteira aduaneira comum que confere aos
Estados integrantes carater de unidade em suas relagdes com terceiros pafses.”
Agrega, portanto, a instituicdo de tarifa externa comum e o regime geral de origem,
aplicaveis em toda a unido alfandegaria, em relacdo a importagdes procedentes de
terceiros Estados. O Mercosul é considerado uma unido aduaneira incompleta, pois
hd uma série de exce¢oes e exclusoes. Ha quem defenda que o Mercosul deveria
retroagir a uma area de livre comércio; entretanto, caso isso viesse a acontecer,
esse bloco regional poderia vir a perder sua personalidade juridica. O Mercosul ¢é
um bloco sub-regional em que ndo existem 6rgaos supranacionais, apenas Orgaos
intergovernamentais. Por ser um bloco intergovernamental, ndo se pode falar, por

20 Pedro Infante Mota ressalta que esse principio, além de exercer importante funcio de politica externa, ainda
“despolitiza as medidas comerciais e promove rela¢des internacionais pacificas, contribuindo para assegurar
que o sistema de trocas seja, relativamente, seguro, coerente e previsivel, aspectos fundamentais de um
sistema baseado em regras.”” MOTA, Pedro Infante. “Os Blocos Econémicos Regionais ¢ o Sistema Comercial
Multilateral. O caso da Comunidade Européia”. In: Revista da faculdade de direito da universidade de Lisboa,
vol XL, n° 1 e 2. Lisboa: Imprensa da Universidade de Lisboa, 2004, p. 81-82.

21 A integragdo regional pode se iniciar como uma regidao em que hd mera preferéncia tarifaria, com base na
denominada “clausula de habilitacio”, que fundamenta acordos regionais entre os pafses em desenvolvimento.
Assim, as tarifas incidentes sobre o comércio entre os Estados-partes do acordo sao inferiores as cobradas de
mercadorias provenientes de Estados que ndo sio parte signataria.

22 Dentro do mercado zonal, passa a ocorrer a crescente liberagao do comércio até se alcancar a supressao total
de barreiras tarifarias entre os paises que o constituem.

23 CASELLA, Paulo Borba. Instituicies do Mercosul. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢oes Técnicas;
Porto Alegre: Associacio Brasileira de Estudos da Integracio, 1997, p. 11.

24 Em uma unido aduaneira, ocorre o livre comércio associado a uma tarifa externa comum.

25 PITA. Claudino. A harmonizac¢io tributaria (La Armonizacién Tributaria, titulo do original em espanhol).
Ministério da Fazenda. Escola de Administracdo Fazendaria; tradugdo de Hilda Baldenes da Costa e Silva e
Oswaldo da Costa e Silva — Brasilia: ESAF, 1989. (Coleciao Gerson Augusto da Silva, n® 20, pag. 10).

26 Com a “entrada em vigor do Protocolo de Ouro Preto, o Mercosul adquiriu personalidade internacional, e
os 6rgios de execucio do Tratado de Assuncio e dos Acordos especificos e decisdes adotadas em seu quadro
juridico, durante o periodo de transicao, converteram-se em 6rgaos da propria Organizagio. Os Estados-partes
vinculam-se ndo apenas a cumprir as normas do Tratado e do Protocolo, como as normas emanadas dos 6rgios
no Mercosul”. Werter R. Faria. Harmonizacio legislativa no Mercosul. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria
de Edicoes Técnicas; Porto Alegre: Associagio Brasileira de Estudos da Integracio, 1995, p. 68-69.
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ser incorreto, em Direito Comunitirio no ou do Mercosul.”’

(4) Mercado Comum® — nesse grau de integracio, ¢ necessaria a existéncia de um
minimo de coordenacdo e de harmonizagao de politicas econdémicas comuns em
setores vitais da economia integrada.

(5) Unido Econdémica — nela estdo presentes as caractetisticas do mercado comum,
havendo, ainda, a harmoniza¢io das politicas macroeconomicas, entre elas a
coordenacio e a harmonizacdo dos sistemas monetarios que vao propiciar a criacio
da unido monetatia.

(6) Unido Monetaria — aqui, além dos elementos e caracteristicas de uma unido
econdmica, existe ainda uma moeda Gnica e um banco central supranacional
independente.

Verificou-se, especialmente apdés os anos 1980, nas fases iniciais ¢ mesmo
intermedidrias das etapas dos processos de integracio econdémica internacional,
ser possivel ou compativel um Estado soberano, ou mesmo um bloco econémico,
fazer parte de outro bloco, concomitantemente, o que veio a ser conhecido
como spaghetti bawl. Foi assim que Jagdish Bhagwati® inicialmente se referiu,
em critica, aos blocos econoémicos regionais, que proliferaram e que ele prefere
denominar 4reas de comércio preferencial (preferential trade areas — PTA), dizendo
que o sistema do comércio mundial tornou-se uma “tigela de espaguete”, com
complicadas barreiras comerciais, jamais vistas, cada uma dependendo da suposta
nacionalidade dos produtos, estabelecida de acordo com complexas e arbitrarias
regras de origem.

2.4 INTEGRACAO ECONOMICA - MODELO CONTRATUALISTA-
DEMOCRATICO E MODELO LIBERAL

Dizem™ que, no campo das relagdes internacionais, ha duas tendéncias de integraciao
econdémica: a que se denomina integracio e a chamada globalizagdo. Afirmam que
a integracdo desenvolveu-se na Europa Ocidental, na década de 1950, e consiste
na busca do fortalecimento econdémico da Europa num mundo dominado pelos
Estados Unidos, sendo iniciativa estatal e também supervisionada pelo Estado.
Apesar da exatiddo dessa linha de pensamento, entendemos que, na verdade,
ambas as tendéncias sio modelos de integracdo, adotando-se, no caso do modelo de
integragdo europeu, uma conota¢do mais contratualista-democratica e acentuando-
se, na globalizacio, o matiz liberal ou neoliberal.

27 A integra¢io regional em que se insere o Mercosul é conhecida também como “integracio sul-sul” (entre paises
em desenvolvimento). E importante observar que o Mercosul obteve as vantagens politicas do aproveitamento
econbémico da integragio econémica e esta a negociar acordos de grande relevancia mundial.

28 Aqui estio presentes a livte circulagio de pessoas, servicos, mercadorias e capitais entre os Estados, além de
uma tarifa externa comum.

29 TREBILCOCK, Michael J.; HOWSE, Robert. The Regulation of International Trade, 2. ed. London: Routledge,
2000, p. 132.

30 Entre esses doutrinadores, encontra-se Celso Duvivier de Albuquerque Mello, no trabalho intitulado
“Perspectivas do Direito Internacional Econémico”, na obra Guerra comercial ou integragio pelo comércio? A

OMC e 0 Brasil. In: CASELLA, Paulo Borba; MERCADANTE, Araminta (Orgs.). Sio Paulo: LTr, 1998.
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2.4.1 ROUSSEAU - O CONTRATUALISMO DEMOCRATICO E A
INTEGRACAO ECONOMICA

Ressalte-se, freqiientemente, que o modelo europeu de integragio econdmica tem
como substrato juspolitico-filos6fico Rousseau e seu contratualismo democratico.”
Diz ele que o contratualismo é considerado uma escola, no sentido que se utiliza
de uma mesma sintaxe ou de uma mesma estrutura conceitual para racionalizar a
forca e alicercar o poder no consenso.

Utiliza-se Rousseau® do “pacto de associaciao”, que se distingue do “pacto
de submissiao”, sendo o primeiro o pacto entre varios individuos que, ao
decidirem viver juntos, passam do estado de natureza ao estado social,
enquanto no segundo tipo de pacto instaura-se o poder politico, ao qual se
promete obedecer. O pacto foi instrumento concreto na formac¢io de um real
estado de natureza para novas sociedades. A necessidade de se elaborar um
documento escrito que niao proviesse de um poder estranho a comunidade
mas fosse sua propria expressao conduziu, logicamente, a um documento
de carater pactual.’?

Portanto, pensamos que se baseia no contratualismo democratico a atual
experiéncia européia de integracdo econémica, formalizada por meio de tratados
internacionais (que tém delineamentos pactuais), que sdo ratificados pelos
respectivos parlamentos nacionais ou sujeitos a referendos, realizados com o
povo de cada Estado-membro e que, depois, passam a ser fonte primaria do
Direito Comunitario. Tais tratados regionais europeus assemelham-se bastante
a pactos associativos, nos moldes preconizados pelo contratualismo democratico
de Rousseau, que previu até que pactos de associa¢do pudessem ser celebrados
por sujeitos de uma federagao.

2.4.2 LIBERALISMO - INTEGRAGCAO ECONOMICA

Apesar do vigor do liberalismo politico, este recebeu forte influéncia do liberalismo
econémico. O liberalismo politico levou a chamada democracia representativa,
elevada em seus ideais mas muitas vezes distorcida em mera representacdo da

31 Para analise das linhas gerais do contratualismo e de sua influéncia no modelo de integracio europeu, tomou-se
por base a concepgio de Nicola Matteucci no verbete Contratualismo, em BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI,
Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio de politica. Trad. Carmen C. Valente [et al.]. Coordenacio da
tradugio: Joao Ferreira. Revisdo geral: Jodo Ferreira e Luis Guerreiro Pinto Cascais. 5. ed. Brasilia: Editora
UnB: Sao Paulo: Imprensa Oficial do Estado, 2000.

32 Rousscau foi obrigado a reconhecer, no pacto social, um fato deontologicamente necessario, a partir do
momento em que “tal estado primitivo ja ndo pode subsistir e o género humano pereceria, se nao modificasse
as condi¢des da sua existéncia”. Dw contrat social, 1, 6.

33 Documento escrito, de inspiragao contratualista, ¢ o que pos fim a Revolugao Gloriosa, ou Revolugao Inglesa
de 1688-1689: o famoso Bill of Rights, que contém claras limitacdes ao poder real e constitui um auténtico
contrato entre o rei e o povo, este representado pelo parlamento. Chamou-se esse documento de “Declaracio de
Direitos” somente porque a palavra “contrato” parecia demasiado revoluciondria a época. Outros documentos
pactuais sdo os artigos da Confedera¢do Norte-Americana, de 1777, e a Constituicdo dos Estados Unidos da
América, de 1787. Na verdade, todos os contratualistas véem no contrato social a emancipac¢io politica do
homem.
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economia privada.**

A escola classica do liberalismo econdmico foi a grande expressao desse pensamento.
Adam Smith, considerado icone dessa escola®, explica que, para a divisdo do
trabalho ser eficaz, duas condi¢des sdo indispensaveis: (i) a extensdo dos mercados
¢ a (i) abundincia de capitais. Conclusio evidente do sistema de Adam Smith ¢ o
livre-cambismo, a liberdade do comércio, do que resulta também a liberdade para
os capitais, inclusive no que tange a sua aplicacdo.*

Por seu turno, o liberalismo economico’ considera que existem leis inerentes
ao préprio processo econdémico — tais como a lei da oferta e da procura, o livre
cambismo — que estabelecem o equilibrio entre a produgio, a distribui¢do e o
consumo de bens em uma sociedade, de forma que o Estado nao deve interferir na
economia mas apenas garantir a livre iniciativa e a propriedade privada dos meios
de producio.”

No modelo de integracio em que se tem o liberalismo como substrato juspolitico-
filosofico, sociolégico e econdémico, visa-se basicamente ao controle e ao
direcionamento do poder do Estado no sentido de facilitar e viabilizar a integracdo
econdmica, tendo, todavia, como protagonistas em especial os grandes grupos
corporativos. Esse modelo liberal é adotado, com freqiiéncia, nos acordos de areas
de livre comércio, unides aduaneiras, espelhando bem o processo de globalizacao
em seu sentido mais amplo.

34 Por liberalismo entende-se o conjunto de idéias que defendem a primazia do individuo diante do Estado e a
supressdo das travas a atividade econémica. Historicamente, o liberalismo corresponde a época de ascensio
da burguesia (século XVIII) e de sua luta para acabar com o “Antigo Regime”. A Declaracao dos Direitos do
Homem e do Cidaddo assinalou como inviolaveis os principios da liberdade, da igualdade, da fraternidade
¢ da propriedade. As rebelides dos operarios de 1830 e 1848 simbolizaram a transi¢do para o liberalismo
positivista, ao induzir a burguesia a pedir a interven¢ido do Estado para defender o capitalismo. A crise do
modelo econémico keynesiano e do Estado providencial (social) pés de novo em voga um liberalismo de
cunho diferente, caracterizado pela privatizagio de setores econoémicos publicos e de servicos sociais. Guias e
lideres para o “novo liberalismo” (neoliberalismo) foram Ronald Reagan e Margareth Thatcher. In: Oceano
uno diccionario enciclopédico ilustrado. Barcelona: Ediciones Oceano S.A., 1994. Verbete: Liberalismo.

35 Como grande expoente dessa escola, nos Ensaios sobre matérias filosdficas, em célebre passagem, disse Adam
Smith que, “para transformar um Estado do mais baixo grau de barbitie e elevd-lo ao mais alto grau de
opuléncia, bastariam trés coisas: paz, tributacio médica e uma toleravel administracdo da justiga.” Tendo-
se isso, todo o resto viria pelo decurso natural das coisas. A psicologia individual explica o interesse geral,
que “resulta espontaneamente da soma de interesses individuais, fazendo com que, desse modo, o interesse
individual coincida com o interesse geral, dai porque os interesses privados devem gozar de liberdade plena”.
FALCAO, Raimundo Bezerra. Tributacio e mudanca social. Rio de Janeiro: Ed. Forense, 1981, p. 97.

36 O professor Falcio lembra, entretanto, que se pode inferir das idéias de Adam Smith a possibilidade de certo
intervencionismo, que pode ser exemplificado com a possibilidade de protecionismo contra a concorréncia
estrangeira, a fim de que se criem condicoes favoraveis a implantacio de industrias indispensaveis a guerra, ja
que a defesa ndo era reputada menos importante do que a riqueza. Assim, mesmo no pensamento de Adam
Smith, pode-se perceber indicacdes da necessidade, em certas circunstincias, da acdo do Estado para corrigir
“distor¢ées do mercado”. FALCAO, Raimundo Bezerra. Tributacio ¢ mudanca social. Rio de Janeiro: Ed.
Forense, 1981, p. 107.

37 JAPIASSU, Hilton; MARCONDES, Danilo. Diciondrio basico de filosofia, 2. ed. revista. Rio de Janeiro: Jorge
Zahar Editor, 1993. Verbete: Liberalismo.

38 Diz-se que o liberalismo econdémico defende a chamada “economia de mercado”. O livre-cimbio levantou todo
seu sistema sobre o que se chama a Teoria do Comércio Internacional, desenvolvida por Adam Smith, David
Ricardo e Stuart Mill. Adam Smith avangou com o principio da divisio internacional do trabalho. Ricardo
foi mais longe, com o principio da vantagem comparativa, e John Stuart Mill aprofundou a teoria de Ricardo,
definindo quais eram as leis de reparticao do lucro entre dois paises, resultantes do comércio internacional.
In: SILVA, Roberto Luiz. Direito comunitdrio e de integragao. Porto Alegre: Sintese, 1999, p. 16.
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3 PROCESSO DE INTEGRACAO - COORDENACAO

Com objetividade, Paulo Borba Casella” diz que ¢é tautologicamente claro que,
em processo de integracdo, serd indispensavel ou mesmo inevitavel harmonizar,
coordenar, unificar, em suma, aproximar legislagdes nacionais, para que sejam
eliminados pontos de colisao entre estas.

Uma tributacdo coordenada, compativel, harmoniosa é importante para os
processos de integracdo econOmica internacional, tanto em unides aduaneiras como,
especialmente, em mercados comuns e em unides econdomicas.

Desde Estados federais as simples areas de livre comércio, o mundo estd estruturado
em diferentes tipos de acordos e organizac¢Ses politicos e econdémicos. Deve-se
perquirir e analisar, extraindo-se as licdes provenientes, por exemplo, do porqué de
os Estados Unidos da América do Norte*” adotarem uma harmonizac¢io do sistema
tributario federal no que se refere a tributagao direta (basicamente o imposto sobre
a renda e o lucro), enquanto a Unido Européia escolheu o caminho de inicialmente
harmonizar, com até certo grau de uniformizacao, a tributagao indireta (o imposto
sobre o valor agregado — IVA).

Pode-se até inferir que no ha precisamente um sistema tributirio padrio eficaz
para os processos de integracio econémica internacional, e que sua aplicabilidade e
sucesso dependem basicamente da histéria, da cultura, da economia, do povo e do
ordenamento juridico dos Estados envolvidos, devendo, portanto, para cada caso,
haver as devidas adaptacdes.

A coordenacio*, a harmoniza¢iao*, a aproximacao®, a adaptacdo, entre outros
termos, sio comumente utilizados, nos tratados de integracio ou nas constitui¢es de
Estados-nacionais, como instrumentos ou meios para se alcancar os fins objetivados.

39 CASELLA, Paulo Borba. Instituicoes do Mercosul. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢oes Técnicas;
Porto Alegre: Associacio Brasileira de Estudos da Integracao, 1997, p. 81

40 Deve-se observar o processo de integracao econémica interno dos Estados Unidos da América, pois a federagao
surgiu de uma confederacio, portanto, uma federacio que teve um desenvolvimento centripeto, tendo os
Estados-membros remanescido com consideravel parcela de autonomia. Importante observar também que os
EUA sempre adotaram, primordialmente, modelos do liberalismo econémico, politico e juridico, nio tendo
se desenvolvido 14 um modelo de Estado social como o que veio a se consolidar na Europa apds a Segunda
Guerra Mundial. Isso se reflete também no modelo de integracdo econémica internacional utilizado pelos
BEUA, de zona de livre comércio, formando, com seus parceiros da América do Norte, o North American Free
Trade Agreement (NAFTA). Assim, a harmonizacio da tributacio direta parece ser suficiente e satisfatoria
para o modelo estadunidense de integracio econémica, tanto na intrafederacio norte-americana, ou seja, entre
seus Estados-membros, quanto no dmbito internacional. Refere-se a integracio econémica interna aos Hstados-
membros da federacdo e a externa, a integracio com outros Estados da sociedade internacional. Frisa, ainda,
que o proprio Canadd é uma federagio, sendo parceiro dos EUA no NAFTA, mas adota sistema tributdrio
mais parecido com o europeu, tendo inclusive um importante imposto sobre o valor agregado.

41 Por coordenacio de diferentes normas, entende-se a “simples eliminacdo dos contrastes existentes entre elas,
quer substanciais, quer 16gicos. A eliminacio dos contrastes nio deve comportar alteragdo no conteido das
normas”. FARIA, Werter R. Harmonizacio legislativa no Mercosul. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de
Edigoes Técnicas; Porto Alegre: Associacao Brasileira de Estudos da Integracao, 1995, p. 12.

42 A harmonizacao pode atingir a substancia das regras visadas, mas, em principio, deixa subsistirem as diversidades
de origem, de estrutura e de redagao das normas. FARIA, op. cit., p. 6.

43 Nesse caso, as disposicoes legislativas, regulamentares e administrativas dos Estados-Membros que tenham
incidéncia direta no estabelecimento ou no funcionamento do mercado comum devem ser aproximadas.
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Obviamente, ha diferencas de significado nesses varios termos, embora, em algumas
situacOes, sejam até utilizados equivocadamente como sinénimos. Considerando
tal realidade, Schmutzer, que também foi juiz do Tribunal de Justica Europeu, em
Luxemburgo, disse que, em tais situagoes, ¢ melhor, com base em critérios habituais
de interpretacio, verificar qual o sentido efetivo que os autores da disposi¢io
quiseram atribuir aos termos utilizados.*

3.1 COORDENACAO - COOPERACAO - INTEGRACAO
ECONOMICA

A coordenacio macroeconémica dos Estados envolvidos num processo de integracao
¢ essencial para que, efetivamente, ocorra a almejada integracdo e para que haja a
convergéncia econdémica, o que viabiliza e facilita as relacbes dos Estados e cidadaos
envolvidos em tal processo de integracao.

Parte da doutrina costuma contrapor cooperacdo e integragdo economica afirmando
que existe cooperacdo apenas antes do processo de integracio e que, a0 serem
firmados tratados para criagdo de blocos econdmicos, falar-se-ia apenas de integragao,
como se fosse um estado mais avancado que cooperacio. Entendemos que esse
posicionamento niao ¢é preciso, pois, mesmo apds a celebracdo de tratados para
criacdo de blocos econdmicos, pode-se e deve-se falar de cooperagio, inclusive de
cooperacdo aprofundada e reforcada.

Um processo de integracao bem-sucedido necessita também de um minimo de
coordenacdo macroecondmica. Entretanto, a simples existéncia de uma coordenacao
macroeconémica também nio significa que o processo de integracao sera bem-
sucedido. Tudo vai depender do projeto de integracido almejado, como salienta
Hartmut Sangmeister.*

Portanto, a falta de uma coordena¢ao macroeconémica minima implica o
enfraquecimento de qualquer processo de integracdo. A experiéncia bem-sucedida
da BEuropa demonstra que a existéncia de mecanismos formais de coordenagio
macroecondmica aumenta de forma diretamente proporcional ao nivel de
interdependéncia* e de complementaridade economica.

44  SCHMUTZER, A. K. “Primaut du Droit Communautaire et Harmonization des Législations Nationales”.
Revue Internationale de Droit Comparé, 1-1996, p. 109 apud FARIA, Werter R. Harmonizacao legislativa no
Mercosul. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢ées Técnicas; Porto Alegre: Associagio Brasileira de
Estudos da Integracio, 1995, p. 10.

45 Diz Sangmeister que “segundo a sabedoria convencional dos economistas, o grau necessario de coordenagio das
politicas macroeconémicas dentro de um bloco de integracio regional depende da intensidade de integracio
descejada ou intencionada. Se o objetivo de integracio for restringido a formagao de uma area de livre
comércio, a necessidade para a criacio de mecanismos formais de coordenacio macroeconémica fica limitada
a certa homogeneizagiao dos sistemas tributdrios para evitar ‘guerras tributdrias’ na competicao para obter
investimentos estrangeiros”. SANGMEISTER, Hartmut. “O futuro da integra¢ao latino-americana: licdes
do passado e experiéncias da ‘velha’ Europa”. In: Curso de Integracao Econdmica e Direito Internacional Fiscal.
ESAF-Brasilia, outubro de 2004 (nota de aula), p. 8. Sangmeister observa ainda que, num bloco econémico
regional ou mesmo numa mera drea de livre comércio, deve haver pelo menos harmonizacao tributaria.

46  SANGMEISTER, Hartmut. “O futuro da integracdo latino-americana: licoes do passado e experiéncias da
‘velha” Europa”. In: Curso de Integragio Econdmica e Direito Internacional Fiscal, p. 8 (nota de aula). ESAF-
Brasilia, outubro de 2004.
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3.2 CONVERGENCIA MACROECONOMICA

Conforme a op¢ao politica por determinado processo de integracdo econdmica,
ha uma interacdo entre coordena¢ido macroecondmica, interdependéncia e
complementaridade econémicas que devem ocorrer entre os paises envolvidos.
A convergéncia macroeconémica é de grande relevancia, especialmente no que se
refere a estabilidade monetaria e a compatibilidade cambial.

Analisando as li¢des do processo de integracio dadas pela Europa, Hartmut
Sangmeister frisa como a mais importante a de que “ndo ha uma alternativa realista
sendo a inser¢ao na economia mundial”.

No ambito da América Latina, em matéria de convergéncia tributaria, durante o ultimo
quarto do século XX e como resultado de ajustes estruturais provocados pelas crises da
divida externa nos pafses em desenvolvimento, do abandono do modelo de economia
dirigida pelo Estado e do aumento do comércio e dos fluxos de capitais entre os paises,
entende-se que se produziu uma convergéncia dos sistemas tributarios sem precedentes.
Entretanto, apesar da forma similar de tributagdo, observa-se que esses Estados adotaram
normas tributarias (relativas a base imponivel, isencoes, aliquotas, procedimentos etc.)
significativamente diferentes ¢ que, em funcido disso, nio houve desenvolvimento
uniforme das instituicbes que asseguram a economia de mercado, o aperfeicoamento
dos mecanismos capitalistas e as capacidades de gestdo de seus administradores, levando
a cargas tributarias e a estruturas de arrecadacdo muito diferentes.”

4 HARMONIZACAO FISCAL

Pode-se dizer que a harmonizagao tributaria é pressuposto para que sejam alcancados
os primeiros objetivos de um processo de integracao. Mesmo nas hipoteses em que
nao se almeje alcancar uma integracdo profunda, é necessario haver certo grau de
harmonizacao tributaria.

Gerson Augusto da Silva sustentou que a harmonizagao tributaria pode compreender
trés conceitos distintos, aplicaveis segundo as circunstancias: (a) uniformiza¢ao®,
(b) compatibilizacao® e (c) instrumentagao.”

47 BARREIX, Alberto; VILLELA, Luiz; ROCA, Jeronimo. Integraciin y comercio en América — impacto fiscal de
la liberalizacion comercial em América. Washington, DC: Banco Interamericano de Desarollo, Departamento de
Integracién y Programas Regionales, Nota Periddica, enero 2004, p. 6.

48  Significa uniformizar a tributagdo em todos os seus aspectos essenciais, igualar as cargas tributdrias que recaecm
sobre uma mesma matéria tributavel, vale dizer, igualar as legislacées de um determinado tributo tanto nos
aspectos estruturais quanto técnico-formais e quantitativos. A utilizagdio do mecanismo de uniformizacio
inflexibiliza definitivamente o instrumental tributirio para operar de acordo com os objetivos nacionais,
pelo que se apresenta como um mecanismo compativel apenas com as etapas mais avangadas do processo de
integracao econodmica. PITA, op. cit., p. 22. Foi o que ocorreu na Uanido Européia, por exemplo, com os
tributos aduaneiros e com o Imposto sobre o Valor Agregado (IVA).

49 Trata de adequar a estrutura dos tributos para que estes permitam a aplicacio de mecanismos compensatétios,
capazes de neutralizar os efeitos que poderao advir de disparidade nas cargas tributarias. PITA, op. cit., p. 22.
Essa hipétese esta, inclusive, prevista no art. III, paragrafos 1° e 2°, do acordo multilateral do GATT, que
assegura os ajustes tributarios de fronteira (fax border adjustments). Sobre a matéria, ¢ interessante o que expoe
John H. Jackson na sua classica obra The World Trading System — law and policy of international economic
relations — 3. ed. London: MIT Press, 1999, p. 218-219.

50 Disp6e-se intencionalmente a estabelecer desigualdades que podem ter por fim compensar algum desequilibrio
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A existéncia de divergéncias entre os sistemas tributarios dos Estados envolvidos
num processo de integracio pode consistit em verdadeiros obsticulos para que se
alcancem os objetivos de uma integracdo bem-sucedida. Entretanto, é interessante
observar que, em decorréncia desses processos, os gravames e os Obices tributarios
sao gradativamente removidos, por meio dos tratados e de diversos institutos que por
eles podem ser veiculados, contribuindo também, dessa forma, para a harmonizac¢io
tributaria e a cooperagao fiscal internacional.

A harmonizag¢io tributaria, nos processos de integracdo econdmica internacional,
tem requerido a simplificacio dos sistemas tributarios, substituindo a multiplicidade
de bases tributdrias por nimero reduzido de tributos que explorem as trés bases
tributarias: consumo, renda e propriedade. Contudo, a tendéncia universal é utilizar
a tributagdo abrangente do consumo, um imposto sobre o consumo com uma ampla
base (é o que tem acarretado a adog@o de tributo da espécie do imposto sobre o valor
agregado — IVA), como fonte principal de financiamento do gasto publico.

No que se refere ao Brasil, segundo Sulamis Dain®', os ensinamentos sio de dupla
natureza: (i) recomendam a aproximacao dos padroes tributirios do mundo
desenvolvido, notadamente os europeus, negando a possibilidade de criacio de
sistemas tributarios aberrantes, como, por exemplo, o que se inspira na adogao
de imposto unico ou o crescente uso de tributos em cascata, tendo por base o
faturamento; (ii) reforcam, do ponto de vista da integracdo latino-americana, a
necessidade de a harmonizac¢io tributaria entre os paises da area seguirem os padrdes
europeus, ou seja, um sistema tributario com estruturacio equivalente, obviamente
com as adaptacdes e as peculiaridades da regiao (América Latina) ou sub-regido
(América do Sul, Mercosul).

Ozires Lopes Filho*® diz que o sistema fiscal brasileiro caminha aceleradamente
para um nao-sistema, conjunto de tributos ao qual faltam racionalidade e integracdo
harmonica.

Ainda quanto a harmonizagdo no processo de integracdo sub-regional de que o
Brasil é parte, diz o art. 1° do Tratado de Assun¢ido™ que o Mercosul implica “o
compromisso dos Estados-partes de harmonizar suas legislacdes nas dreas pertinentes
para lograr o fortalecimento do processo de integracio”. A pertinéncia das areas
refere-se as disposi¢des legislativas que possam incidir no funcionamento e na
evolucao do Mercosul. Portanto, a harmonizacdo tributiria tem extrema relevancia

para o efetivo funcionamento do Mercosul.**
estrutural entre os paises da regido, induzindo, por exemplo, uma alocacio geogrifica de recursos conforme
as prioridades regionais com aquela finalidade. PITA, op. cit., p. 23. Isso ¢ o que ocorre, por exemplo, com
incentivos tributarios dados para empresas ou profissionais que se estabelecem em Estados ou em regides
menos desenvolvidos.

51 DAIN, Sulamis. “Experiéncia Internacional e Especificidade Brasileira”. In: AFONSO, Rui de Brito Alvares;
SILVA, Pedro Luiz Barros (O1gs.). Reforma tributaria e federacao: federalismo no Brasil. Sao Paulo: FUNDAP
— Universidade Estadual Paulista, 1995, p. 26.

52 LOPES, Ozires de Azevedo. “Equilibrio ¢ Isonomia Tributaria”. In: MORHY, Lauro. Reforma tributdria em
guestio. Brasilia: Editora UnB, 2003, p. 169.

53 Promulgado pelo Decreto n® 350, de 21.11.1991.

54 O Tratado de Assuncio, que criou o Mercosul, em seu art. 5° diz que sio elementos primordiais, entre
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A simples coordenacio entre os Estados-partes, que implica apenas reciprocidade, é
insuficiente, é preciso haver cooperagao, especialmente em matéria tributario-fiscal,
para que ocorra e se aprofunde a integragdo econémica. Portanto, faz-se relevante
a observancia ao art. 7° do Tratado de Assun¢io™, que dispde sobre o tratamento
tributario reciproco e sobre o tratamento nacional a ser dado a bens importados
intrabloco.

Extrai-se de Victor Uckmar® a idéia de que o sucesso da integracio econdmica esta
condicionado a postura firme e a aten¢ao que se da as disposi¢oes de natureza fiscal que
sdo postas.”” Por conseguinte, mesmo nas hipéteses em que nao se almeje alcancar uma
integracao aprofundada, é necessario haver certo grau de harmonizagao tributaria.

5 INTEGRACAO, HARMONIZACAO E SISTEMAS TRIBUTARIOS
NACIONAIS

Com os processos de integragdo econémica e o anseio dos Estados nacionais se
inserirem e exercerem papel mais relevante no contexto de uma economia globalizada
e competitiva, resta, atualmente, pouco espaco para sistemas tributdrios anacronicos e
incoerentes. I passada a época em que era possivel os Estados fecharem suas economias
e exercerem o protecionismo de quaisquer setores ¢ atividades econémicas sem mesmo
observar os tratados multilaterais celebrados no dmbito do GATT.

Nesse panorama de integracdo economica internacional, abertura e intenso comércio
internacional, ressurgem os verdadeiros postulados juridicos e econémicos da
tributacdo que os Estados nao podem desprezar, sob pena de, com seus sistemas
tributarios anacronicos e iniquos, levarem suas respectivas economias para a
margem ou até exclusio desse processo incontrolavel de integracSes regionais ou
sub-regionais e de globalizac¢do, arcando com as perdas de competitividade e de
comércio, com a recessao e com outros 6nus decorrentes do isolamento juridico,
econdmico e politico.”

outros, para a sua constituicio, a eliminacio de restricbes a0 comércio entre os Estados-partes, a otimizacio
da utilizagio e da mobilidade dos fatores de produgdo e a consecugio da meta de escalas operativas. Assim,
vé-se a importancia da harmonizacio tributaria nesse processo de integragio econémica sub-regional.

55 Dispoe o art. 7° do Tratado de Assun¢ao: “Em matéria de impostos, taxas e outros gravames internos, os
produtos originatios do territério de um Estado-Parte gozario, nos outros Estados-Parte, do mesmo tratamento
que se aplique ao produto nacional”.

56 UCKMAR, Victor. “Aspectos fiscales de la integracién econémica: la experiencia europea”. In: Revista de
Direito Tributdrio. Sio Paulo: ano 15, n° 58. Editora RT, 1991, p. 17.

57 Diz ainda Victor Uckmar que, para a criacio de um bloco econémico, especialmente um mercado comum
(que é o que pretende ser o Mercosul), entre outras coisas, além da instituicio de um sistema que climine
as distor¢oes de concorréncia, hd que se levar em consideracio a abolicio de impostos aduaneiros (inclusive
os tributos de efeito equivalente), a coordenaciao de impostos indiretos mais relevantes e a harmonizacao de
alguns impostos diretos.

58 No passado, os sistemas tributdrios nacionais iniquos, anacronicos e incoerentes conseguiam sobreviver,
pois ndo eram tdo perceptiveis, nem ao cidaddo contribuinte nem a maioria das empresas, suas repercussoes
danosas. Entretanto, apés o inicio dos processos de abertura das economias nacionais, com o rapido e livre
acesso a informagdes e a novos e variados bens de consumo, bem como com as vantagens conquistadas com
o comércio mais intenso e gerador de riquezas, ficou mais dificil aos Estados nacionais manterem sistemas
tributdrios que prejudiquem a concorréncia e gerem distor¢oes nocivas as suas respectivas economias.

59 Hoje, deve-se sempre ter em mente o que John Kay, economista britinico, asseverou: “O mercado ¢ uma
realidade com a qual temos de viver. Devemos tentar entender como o mercado funciona e ajudd-lo a funcionar
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5.1 LEIS ECONOMICAS E PRINCIPIOS JURIDICOS NORTEADORES
DOS PROCESSOS DE INTEGRACAO

Nos processos de integragao econdémica internacional, é inegavel que as leis inerentes
ao proprio processo econémico (2.g., oferta e procura, vantagens comparativas,
livre-cambio) resultam mais claras em decorréncia da impossibilidade de utilizagao
de diversos artificios ou de mecanismos econdémicos heterodoxos. Nao havendo,
assim, grande margem para variagoes, estando os governos dos Estados sujeitos a
limitagdes legais internas ou externas decorrentes dos tratados firmados, tém eles
pouco espago para interferir na economia, mas exercem, principalmente, o papel
de garantir a livre iniciativa, a propriedade, e de estabelecer marcos regulatorios,
aproximando-se dos principios do chamado liberalismo econémico.

Todavia, os postulados do liberalismo nao podem monopolizar a cena. John Kenneth
Galbraith, quando indagado se as teorias que defendiam a intervencdo do Estado na
economia estariam ultrapassadas, respondeu que “a tese central que Keynes defendeu
— a de que a economia requer a influéncia estabilizadora do Estado — continua intacta.
Os governantes que desprezam essa idéia serdo inexoravelmente punidos. Ainda
vivemos na Era de Keynes, tanto quanto na Era de Adam Smith”.* Portanto, tudo
depende de bom senso, de uma estratégia razoavel ou, como se prefere dizer hoje
juridicamente, da proporcionalidade, da razoabilidade, da forma como o Estado
interfere na economia.”!

5.1.1 CANONES DA TRIBUTACAO

As razOes para tributar e a op¢ao por determinada espécie de tributo sao matéria de
estudo extremamente interessante, ndo s6 sob o aspecto académico ou meramente
arrecadatério mas, também, e principalmente, em decorréncia de suas implica¢oes

a favor dos nossos objetivos e nao contra eles. Além da economia de mercado, nao vejo outra forma de criar
e distribuir prosperidade para um largo nimero de pessoas. Mas nio adianta ser ingénuo: nem deixar tudo ao
mercado, nem acreditar poder ficar fora do mercado.” John Kay, economista britinico, ¢ autor de The truth
about the markets. In: FREITAS, Newton. Diciondrio Oboé de financas. 11. ed. rev. ampl. Fortaleza: Imprensa
Universitaria, 2004, p. 360.

60 GALBRAITH, John Kenneth. Entrevista dada a Carlos Graieb, “Paginas Amarelas”, Revista Veja, Sio Paulo:
Editora Abril, n. 1.884, 15 dez. 2004, p. 13.

61 Embora se entenda que uma sé escola ou teoria econémica seja totalmente insuficiente para explicar,
sistematizar e expor o fendémeno juspolitico-tributirio-econémico dos processos de integracdo econdémica
internacional, hd que se reconhecer que as teorias do liberalismo econémico sio adotadas atualmente e, em
muitas situagGes, aplicaveis ao presente fendémeno da integracdo econoémica internacional. Assim, a respeito
do liberalismo econ6mico, apesar das respectivas atualizacdes, nio se pode esquecer dos classicos ensinamentos
de Adam Smith (1723-1790) no ambito da tributa¢do, nem, no que se refere a comércio internacional, das
classicas licdes de David Ricardo (1772-1823). A idéia das vantagens comparativas no comércio internacional
¢ sutil. Sucintamente, conforme a teoria das vantagens comparativas (David Ricardo), no caso de dois paises
que sdo parceiros comerciais, cada um deveria exportar aqueles bens em cuja produ¢io hd uma vantagem
relativa de custos superior (ou uma desvantagem relativamente menor) e importar aqueles bens nos quais ha
uma vantagem relativa de custos inferior (ou uma desvantagem relativamente maior). Em outras palavras, se
dois paises produzem dois bens e um deles ¢ mais eficiente na produgiao de ambos os artigos, se cada um se
especializa na producio daquele bem em cuja produgio ¢ relativamente mais eficiente, eleva-se o bem-estar
dos dois paises. Essa teoria das vantagens comparativas ¢ uma das principais fundamenta¢des econémicas dos
acordos multilaterais e plurilaterais celebrados no ambito da Organizacio Mundial do Comércio (OMC) e,
conseqiientemente, muito influencia as relagdes comerciais internacionais e a propria integracio comercial
internacional.
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juridicas, econdmicas e sociais. Tal estudo leva a uma questdo aparentemente simples
mas com resposta bastante dificil: qual a melhor forma de se tributar e qual espécie
de tributo deve-se utilizar?

Hssas indagacoes iniciaram-se ha anos, tendo sido destacados por Adam Smith, na
obra “A riqueza das na¢oes” (The wealth of nations) — publicada pela primeira vez
em 1776 — quatro grandes principios (canons) que, segundo seu ponto de vista,
levariam a um melhor exercicio do poder de tributar. De forma pouco modificada,
a esséncia desses quatro grandes principios permanece, até hoje, a exercer influéncia
nos sistemas tributarios de todo o mundo, sendo tais axiomas os seguintes: (i) as
pessoas devem pagar tributos na propor¢io de sua renda e riqueza (justica); (i) os
tributos devem ser certos e nao arbitrarios (certeza); (iii) os tributos devem ser
cobrados da forma mais conveniente, pratica e simples (comodidade); (iv) os custos
da imposicdo e da arrecadacdo dos tributos devem ser minimos (economia). Hoje é
acrescentado um quinto axioma, qual seja: (v) os tributos tém que ser nao somente
simples e praticos mas também internacionalmente competitivos (competitividade
internacional).

Atualmente, os Estados, além de proporcionar aos cidadiaos todos os meios para
que satisfacam e desenvolvam suas potencialidades, tém também que negociar
internacionalmente, visando a obter divisas e a manter suas economias prosperas.
Sabe-se que, numa economia globalizada e interdependente, a importincia de um
sistema tributario justo e que nio gere distor¢des é crucial. Portanto, torna-se
dificil para qualquer Estado, inclusive para o Brasil, numa realidade de integracio
econbdmica internacional, criar tributos complexos, iniquos e que provoquem graves
distorcoes.

O Brasil, particularmente, com incidéncias tributarias esdruxulas em substitui¢ao
aos impostos, como ocorre com as denominadas “contribuicdes”, deve continuar
tentando rever e racionalizar seu sistema tributatio.

Estudo divulgado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)® entende
que, basicamente, sdo trés os fatores que condicionam um sistema tributario: (1) o
modelo de insercdo internacional; (2) o nivel e a qualidade do gasto publico e sua
sustentabilidade; e (3) o desempenho da administragéo tributaria.

O mencionado estudo publicado pelo BID ressalta que é reconhecido na literatura
das financas publicas que um sistema tributario deve ter uma série de caracteristicas
descjaveis, basicamente: (a) suficiéncia para arcar com os gastos publicos, com énfase
na sustentabilidade fiscal; (b) eficiéncia, evitando-se as distor¢oes dos mercados de
bens, servicos e fatores que gerem perdas de bem-estar (como excesso de carga) na
economia; (c) equidade horizontal, igual tratamento para contribuintes de igual
nivel de renda, e eqiiidade vertical, que possibilita aqueles com maiores niveis de
renda pagar impostos proporcionalmente a suas rendas, com base nos principios

62  BARREIX, Alberto; VILLELA, Luiz; ROCA, Jeronimo. Integracion y comercio en América — impacto fiscal de
la liberalizaciin comercial en América. Washington, DC: Banco Interamericano de Desarollo, Departamento de
Integracién y Programas Regionales, Nota periddica, enero 2004, p. 1.
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do beneficio auferido e da capacidade contributiva; e (d) simplicidade, que facilita a
aplicacdo do sistema tributdrio. No mesmo trabalho, entende-se que, com o avango
da integragdo economica internacional, tanto no ambito regional como sub-regional,
deve-se agregar a tais caracteristicas a coordenacdo dos sistemas tributirios de um
Hstado com a de seus principais s6cios comerciais.

5.1.2 O DILEMA BRASILEIRO

No Brasil, sio dos mais dramadticos os dilemas da politica fiscal, do sistema
tributario e da seguridade social, porque, de um lado, o peso dos contribuintes de
alta renda ¢ significativo, a despeito de sua pequena expressio numérica, enquanto
grande numero de contribuintes detém rendimentos extremamente reduzidos,
correspondendo a soma de suas contribui¢des a um pequeno percentual do que é
pago por reduzido nimero de contribuintes com alta renda (pessoas fisicas) ou lucro
(pessoas juridicas). As fontes de receita para a Unido (ente central) e para a seguridade
social, que estdo essencialmente no seu ambito de competéncia, atualmente, “apdiam-
se essencialmente no financiamento tributario, usando, para isso, tributos sobre o
faturamento de grande produtividade fiscal e péssima técnica tributaria. Tributos
importantes, ainda em cascata, comprometem a competitividade do sistema, por
ndo serem totalmente desoneraveis nas exportacoes. Além disso, davam, até bem
pouco tempo, protecdo nio-intencional aos produtos importados, ndo-sujeitos ao

263 1

mesmo tratamento tributario”® iniquo e que provoca distor¢des.*

5.1.3 SISTEMATIZAGCAO

Apesar de a Constituicao de 1988 ter inicialmente estabelecido, de forma sistematica,
os impostos®, o certo é que se verifica que a sistematizacio das contribuicdes, no
contexto do sistema® tributario brasileiro, foi incompleta ou de clareza insuficiente
e que, durante os ultimos 17 anos, foi gravemente distorcida.

Enquanto os impostos visam a atender as necessidades gerais do Estado, que busca

63 Ver Sulamis Dain: “Experiéncia Internacional e Especificidade Brasileira”. In: AFFONSO, Rui de Britto
Alvares; STLVA, Pedro Luiz Barros (Orgs.). Reforma Tributdria e Federacao: federalismo no Brasil. Sio Paulo:
FUNDAP, Universidade Estadual Paulista, 1995, p. 33.

64 Nesse complexo contexto tributario brasileiro, ¢ interessante observar a utiliza¢do equivocada do acordo
multilateral do GATT, especialmente dos ajustes tributdrios de fronteira (border tax adjustments), que deveriam
ser instituidos e cobrados transitoriamente para eliminar distor¢des e iniqiiidades resultantes das incidéncias
das normas tributarias internas enquanto se implementam os ajustes necessarios aos processos de integracio
econémica. No Brasil, esses ajustes tributarios tém sido usados para instituir “contribui¢des” de equaliza¢io
tributdria, de forma a perpetuar uma situagio de distor¢oes da distribuicio constitucional das receitas tributarias,
violadora das competéncias constitucionais tributirias e que pée o sistema constitucional dos impostos ¢ o
proprio federalismo fiscal em xeque.

65 Diz-se que a “discriminagao constitucional de rendas ¢é expressao genérica. Compreende a atribuigiao de
competéncia, ou partilha do poder tributirio, e a distribuicio de rendas tributarias. Pela atribuicio de
competéncia divide-se o proprio poder de instituir e cobrar tributos. Entregam-se a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos municipios parcelas do préprio poder de tributar. [...] Pela distribuicio de receitas o
que se divide entre as referidas entidades é o produto da arrecada¢io do tributo por uma delas instituido e
cobrado.” MACHADO, Hugo de Brito. Curso de dircito tributdrio. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2004, p. 48-49.

66 Pode-se entender como sistema um conjunto ordenado de normas a partir de uma perspectiva unitaria. A
“ciencia do Direito” ou a “jurisprudéncia”, compete apresentar o Direito na sua conexio sistematica e, antes
de mais nada, tem-se que saber o que deve ser inserido nessa sistematizagio.
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recursos para manter em funcionamento o seu aparato, em fatos quaisquer que
nao tenham nenhuma relacio com a atividade do mesmo Estado, as contribuicGes
sdo cobradas a fim de que o Estado possa atuar e proporcionar especificas
vantagens®’ a determinado grupo de cidaddos ou setores da sociedade, Os valores
cobrados pelas contribui¢cdes tém vinculacio a uma finalidade especifica, como,
por exemplo: Contribuicio Proviséria sobre Movimentac¢io Financeira (CPMF)/
saude, Contribuicio de Intervencio do Dominio Econémico (CIDE)/combustivel
(estradas) e assim por diante. Esse sempre foi o entendimento que conferiu validade
as contribui¢bes, ndo s6 no Brasil mas em varios outros pafses do mundo civilizado.
Entretanto, a excessiva criatividade para a institui¢do e a cobranca de contribuicGes
minou e distorceu todo o sistema tributario brasileiro; dai, fica clara a necessidade
de racionaliza-lo. Lembre-se, por fim, que s6 havera, no Brasil, efetividade da
democracia politica quando houver democracia econémica®, sendo o sistema
tributario de um Estado, seu equilibrio fiscal e seu modelo de federalismo fiscal
institutos e meios que viabilizam e asseguram a democracia economica.

5.2 TRIBUTAGCAO INTERNA - HARMONIZACAO - PROCESSO DE
INTEGRACAO

O processo de integracio econdmica, no plano juridico, compreende a coordenagao,
a harmonizagao e a eventual uniformizacio de normas. No primeiro caso, a legislaciao
apenas se ajusta as linhas gerais do tratado constitutivo. Ja no ultimo sio criadas
normas comuns, por meio de tratados internacionais, o que poderiam vir a resultar
em limitagdes a soberania. Por seu turno, uma harmonizacao realista poderia,
simplesmente, buscar a supressao de divergéncias extremas contidas nas disposi¢oes
legislativas, compatibilizando-as.

No que se refere ao sistema tributario constitucional de 1988, hd que se reconhecer
que se tomou por base o modelo tributario de 1967, que, naquela oportunidade,
reformou o sistema tributario brasileiro implantando um dos mais modernos regimes
impositivos®” da época, que também era eficaz e inovador. Entretanto, a Lei Basica
de 1988, apesar de ter o espirito desse sistema tributario (1967), ndo levou em conta a
nova realidade da globalizacdo financeira, da abertura econdmica, da necessidade de

67 Wagner Balera. A seguridade na Constituicao de 1988. Sao Paulo: LTr. 1988.

68 Democracia econémica (direitos econdémicos): os direitos politicos dependem dos direitos econémicos,
mais precisamente de normas do Estado que concretizem uma politica econémica que busque a democracia
econdmica, sem a qual a democracia estard em xeque. MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Direito
constitucional. Belo Horizonte: Mandamentos, 2002, tomo II, p. 131. Em 1974, foi aprovada, pela Assembléia
Geral das Nag¢bes Unidas, a Carta dos Direitos e Deveres Econémicos dos Estados. MIRANDA, Jorge. Mannal
de direito constitucional, tomo III — estrutura constitucional do estado. 4. ed. Coimbra: Coimbra Editora Ltda.,
1998, p. 177.

69 T caracteristica fregiiente de regimes nio-democraticos o dirigismo econémico. Assim, pela importincia da
area econbdmica, governos nao-democraticos a priorizam, sendo geralmente bem-sucedidos. Veja-se o exemplo
do Chile e a estruturacio econémica deixada pelo general Pinochet. No Brasil ocorreu fenémeno equivalente.
Especialmente nos primeiros anos dos governos militares, foram editadas, além da emenda constitucional
que tratava do sistema tributirio (considerada inovadora e eficaz e que paradoxalmente introduziu, de
forma efetiva, o federalismo fiscal no pais), outras normas muito importantes ¢ modernizadoras dos setores
economico-financeiro e fiscal brasileitos, como a Lei n® 4.320, de 17.3.1964, a Lei n° 5.172, de 25.10.1966, a
Lei n® 4.728, de 14.7.1965, a Lei n° 4.595, de 31.12.1964, todas com algumas derrogacdes mas ainda em vigor
e com eficacia.
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harmonizacio tributaria, tanto interna quanto externa, e dos processos de integracao
economica internacional.

Todos os Estados da sociedade internacional, especialmente os mais fechados, como
era o Brasil, sofreram pressGes por mudangas tributirias oriundas mais intensamente
da globalizacido financeira. Como o dinheiro ¢ a mercadoria que circula com maior
facilidade e rapidez, praticas tributarias muito diferenciadas nesse mercado prejudicam
Estados que fogem de certo padrio aceitavel internacionalmente, exigindo rapido
ajustamento. Dessa forma, ndo s6 as pressoes externas mas os interesses coletivos
da integracdo economica internacional apontaram a necessidade de um desfecho
mais célere em relacio a harmonizacao tributiria do mercado financeiro. Assim,
a tributagdo incidente sobre o resultado das aplica¢Ges realizadas no mercado
financeiro (lucros, dividendos, juros etc) foi ajustada pelo Estado brasileiro aos
padrbes do mercado internacional em um curto espa¢o de tempo.

No ambito do mercado de produtos, de bens, as mudangas provenientes da integracao
econdmica internacional sio mais lentas, pois as distancias, os habitos de consumo
e, ainda, as remanescentes barreiras tributdrias e nao-tributarias ao comércio
habitualmente oferecem mais tempo e razoavel margem de manobra para a tributacio,
mas as exigéncias da integracdo econdmica internacional sao onipresentes. Portanto, a
partir do momento em que sio eliminadas as restri¢des a livre circulacdo de mercadorias
no interior de um bloco econémico, num aprofundamento da integragdo economica
internacional, em que passa a haver a livre circulacdo de bens intrabloco, a abolicdo
das assimetrias tributarias assume total prioridade. Entretanto, no campo do mercado
de trabalho, geralmente hd maior resisténcia a harmoniza¢ao.”

O perfil do sistema tributario de um Estado que busca uma integracdo econdémica
internacional bem-sucedida pressupde mudancas provocadas pelas exigéncias da
economia interdependente (globalizada).” A harmonizacio tributaria que ocorre nos
processos de integracdo econdémica ndo significa centralizacio. Duas caracteristicas
que tém marcado os processos de integracio econdmica internacional na formacio
de blocos regionais sdo o fortalecimento dos governos subnacionais (tanto dos
Estados-membros de uma federagdo como de municipalidades) e a disseminacio
de experiéncias de descentralizacdo. Com a superaciao dos perfodos de estatizacio,
ocorrida a revisao do papel estatal na economia, passou o Estado (unidade central da
federacdo) a concentrar-se, a partir de entdo, no fortalecimento de sua capacidade de
regulacio, em nivel nacional, e na transferéncia das responsabilidades publicas, no
campo da provisao de servicos coletivos e socials, para os governos locais. Entretanto,

70 Os altos indices de desemprego no mundo resultam em pressoes internacionais menos intensas nessa area.
Ademais, em blocos econémicos, diferencas culturais, educacionais e lingtiisticas suavizam a pressdo por uma
maior harmonia nos tributos incidentes sobre a mao-de-obra. Nesse campo, a preocupa¢ao com a harmonizagao
¢ substituida pela exigéncia de desoneracio tributaria. Aqui, o que provoca mudangas ¢ a necessidade de reduzir
os custos de produgdo decorrentes de encargos trabalhistas, para que se possa ganhar condi¢oes de competir
no mercado internacional. Nessa area é que surgem as discussdes sobre “dumping social” e sobre a viabilidade
(ou ndo) de se incluirem “clausulas sociais” nos acordos comerciais ¢ nos tratados de integra¢do econdémica
internacional.

71 Portanto, acaba sendo uma conseqiiéncia natural das pressées de integragio econémica internacional a utilizacao
de bases impositivas de menor mobilidade.
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em situagoes de acentuadas desigualdades sociais e de bolsGes de pobreza, como é o caso
brasileiro, o financiamento das atividades transferidas aos Estados e aos municipios
requer cooperagao de todos os entes federados, visando a maior inclusao social.”

A harmonizacdo tributiria no Brasil estd associada a revisao do federalismo fiscal,
de modo a recompor o equilibrio federativo (fiscal) e a estabelecer mecanismos
eficazes para a cooperacdo intergovernamental, tanto interna como externamente,
e a implementar planos e politicas de desenvolvimento. Relativamente a experiéncia
do Brasil no ambito da integracio econdémica internacional, o que se v¢, inclusive
no Mercosul, demonstra certo grau de dificuldade na revisdo, na atualizaciao e,
especialmente, na solucdo de imbroéglios tributarios.

No caso do Brasil, relacionado ao equilibrio do federalismo fiscal, ha polémica
também quanto a constitucionalidade, no ambito dos tratados internacionais, da
concessao, pela pessoa juridica de direito publico internacional (Republica Federativa
do Brasil), de isengdes relativas a tributos de competéncia estaduais e municipais
(isen¢oes heteronomas™). Sobre esse tema, destacam-se os trabalhos de Sacha Calmon
Navarro Coé¢lho™, por seu pioneirismo, e de Oswaldo Othon Pontes de Saraiva
Filho™, que traz uma sintese dos entendimentos doutrinarios brasileiros, sendo
a posicao da Unido (ente central) consubstanciada, basicamente, em parecer da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional PGFN/CAT/n° 907/93.7

Em decorréncia da abertura econémica, da intensificacio do comércio internacional
e dos processos de integracao econdmica internacional, ha quase uma meta imposta
pela conjuntura internacional para que os Estados da sociedade internacional se
aproximem de um padrio tributirio internacional. Entretanto, os sucessivos ajustes
fiscais realizados pelo Estado/governo brasileiro nio vém enfrentando com eficicia a
questao da competitividade ao implementarem mudangas, especialmente no ambito
das contribui¢des. Tém sido também negligenciados temas substantivos, justamente
ligados a necessidade de harmonizacio do sistema tributario ao padrio internacional, e
de reconceituacio, revisio e atualizacio do federalismo fiscal, dado que a distribuicdo
atual de competéncias para as receitas e para 0s gastos, assim como 0s mecanismos de
equalizacio fiscal, é rigida e obsoleta, apesar das tentativas de aperfeicoamento nos
anos 2000. Tudo isso gera ineficiéncias alocativas e distributivas significativas.”

72 A abertura econémica ¢ a integra¢io internacional tém especial relevancia na questdo federativa. [..] Trata-se,
portanto, de evitar que a integracdo regional internacional acarrete a desintegracdo nacional e, para se evitar
isso, ¢ fundamental preparar ¢ promover a harmonizacao tributaria interna e externa e substituir o antagonismo
e o exclusivismo pela cooperacio. REZENDE, Fernando. “Modernizacio Tributiria e Federalismo Fiscal”.
In: REZENDE, Fernando; OLIVEIRA, Fabricio Augusto de (Otrgs.). Descentralizacio ¢ federalismo fiscal no
Brasil: desafios da reforma tributdria. Rio de Janeiro: Konrad Adenauer Stiftung, 2003, p. 35.

73 Sobre o tema, vide RE n° 229.096/RS, relator originario Min. Ilmar Galvio, relatora para o acérdio Ministra
Carmen Lucia, data do julgamento 16.8.2007.

74 “Tratados Internacionais em matéria Tributdria (Perante a Constituicao Federal do Brasil de 1988)”. Revista
de Direito Tributdrio , n. 59, Sio Paulo: RT, jan./mar. 1992, p. 180-194.

75 “Afinal, Tratado Internacional Pode ou Nio Isentar Tributos Estaduais e Municipais?”. Repertério IOB de
Jurisprudéncia, 2* quinzena de setembro de 1998, n. 18/98, Caderno 1, p. 444-451.

76 Parecer da lavra da procuradora da Fazenda Nacional Denise Lucena Rodrigues.

77 DAIN, Sulamis. “Experiéncia Internacional e Especificidade Brasileira”. In: AFONSO, Rui de Brito Alvares;
SILVA, Pedro Luiz Barros (Ot1gs.). Reforma tributdria ¢ federagao: federalismo no Brasil. Sao Paulo: FUNDAP
— Universidade Estadual Paulista, 1995, p. 26.
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5.3 TRIBUTACAO DIRETA

Outrossim — em decorréncia e por imposi¢ao da chamada abertura econdémica e
da integracdo internacional, seja sub-regional, seja regional, seja intercontinental —,
mudangas significativas tém sido implementadas nos sistemas tributarios em todo o
mundo. Desde o inicio do século XX até a metade dos anos 1970, houve crescente
predominancia dos impostos sobre a renda — do trabalho e do capital — na composi¢iao
da receita publica.” Entretanto, o que mais tem marcado as atuais transformacoes,
sendo indicativo das transformag¢des em curso, é, na verdade, a predominancia dos
impostos gerais de consumo.

Pode-se sintetizar’” que a execucdo de politicas tributarias, que se concentravam na
progressividade dos impostos sobre as altas rendas e grandes lucros, ideal da justica fiscal
(especialmente nos anos 1970 e inicio dos 1980), foi abandonada em func¢ao dos efeitos
negativos sobre a dinamica de crescimento economico. Observa-se que, no plano fiscal,
passou a prevalecer a tese de que “o estimulo a oferta deveria provir da reducio dos
impostos que oneravam os custos de produgio, os investimentos, a produtividade e os
lucros”. Essa tese assume a hipdtese de que, com o estimulo ao aumento da produgio,
sdo gerados efeitos positivos sobre o desemprego e a receita publica.

5.4 TRIBUTACAO INDIRETA

Atualmente, com a intensifica¢do dos processos de integracao econdémica
internacional, verifica-se forte tendéncia a concentracdo da tributacio no campo
de incidéncia do consumo, resultando, no Brasil, que se busque a ado¢ao de um
imposto de base ampla, do tipo valor agregado, uniforme em todo o territério
nacional e em substituicio a um numero de tributos, tidos como complexos, que
incidem sobre a produgio, circulagdo e venda de mercadoria e servicos.* O novo
imposto — um IVA nacional — seria partilhado pela Unido, Estados e municipios.
Dentre os aspectos positivos, destacar-se-iam: (i) incentivo a cooperagio entre os
entes federados (intergovernamental), (ii) base impositiva comum, (iii) legislacdo
uniformizada nacionalmente, (iv) simplificacio pela ado¢dao de uma base de calculo
unica, (v) reducdo do custo das obrigacOes acessorias, (vi) integracdo de cadastros
fiscais, (vii) fiscalizacdo conjunta, com reflexos no combate a fraude e a sonegacio,
(viii) economia administrativa, (ix) estabilidade normativa, tornando menos
freqlientes as mudancas da legislacio, entre outros.

Sdo importantes — para que o Brasil se insira num contexto de integra¢do econémica
internacional com uma harmoniza¢io juridico-tributaria e com a remocgio de

78  Observacio bem analisada por Fernando Rezende em Ewolugio da estrutura tributiria: experiéncias recentes
¢ tendéncias futuras. Planejamento e politicas priblicas-PPP. Rio de Janeiro: Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada — IPEA Publicacées, junho de 1996, p. 4.

79 Nesta parte do trabalho, utilizamos pesquisas e analises de Nivalde J. Castro e Fernando Rezende. “Notas de
Aula: Tendéncias Internacionais da Estrutura Tributaria”. In: REZENDE, Fernando. Ewvolucio da estrutura
tributdria: experiéncias recentes ¢ tendéncias futuras. Plangjamento e politicas piblicas-PPP, Rio de Janeiro: Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA Publica¢ées, junho de 1996, p. 5.

80 Em substituicio ao IPI, ao ICMS e ao ISSN.
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tributos que inviabilizem a competi¢do e impecam uma integracio econdémica bem-
sucedida mas que assegure o bem-comum de seu povo — o equilibrio federativo e a
descentralizacio fiscal.

5.5 CONVENCOES PARA SE EVITAR BITRIBUTACAO
INTERNACIONAL

Viu-se que os principios que norteiam as relagdes exteriores brasileiras estao expressos
na Constituicio de 1988 (art. 4°, CF/88). Quanto a matérias tributirias no ambito
do Mercosul, é importante o principio-norma expresso no art. 7° do Tratado™ de
Assuncao, segundo o qual “em matéria de impostos, taxas e outros gravames internos,
os produtos originarios do territério de um Estado-parte gozario, nos outros
Estados-partes, do mesmo tratamento que se aplique ao produto nacional”.

Também ¢ fundamental — na elaboracio de normas tributarias no Brasil, no sentido
de harmonizar o sistema tributario nacional com os de outros Estados soberanos — a
observancia de dispositivos de Acordo do GATT/94, incorporados no tratado de
constituicio da OMC®, de que o pafs ¢ signatario. Assim, a harmonizacdo ocorre,
entre outras formas, dando-se aos produtos importados entre as partes contratantes,
em matéria tributaria e fiscal, 0 mesmo tratamento concedido aos produtos internos
(art. 111, alinea 2).

Vé-se, assim, a importancia dos tratados internacionais para um bem-sucedido
processo de integracdo econOmica internacional e para uma efetiva harmonizagio
da legislacao tributaria. Ha, especificamente no ambito tributirio, importante
dispositivo no Cédigo Tributario Nacional (CTN) — art. 98% — que prevé a
precedéncia do disposto nos tratados internacionais sobre a legislacio tributaria
interna, o que resulta também em significativo elemento para harmonizar a legislacao
tributaria brasileira com o acordado internacionalmente.

E importante essa particularidade do Direito Tributirio brasileiro de reconhecer a
prevaléncia do tratado internacional sobre a legislagio nacional, mas Ricardo Lobo Torres
observa que “ndo se trata, a rigor, de revogacao da legislacio interna, mas de suspensao
da eficacia da norma tributria nacional, que readquirird a sua aptidao para produzir
efeitos se e quando o tratado for denunciado”* Consoante o mesmo tributarista, essa

81 Pertinentes os esclarecimentos de Rezek sobre a utilizacio do termo “tratado”: “Conceito de Tratado: Tratado
¢ todo acordo formal concluido entre sujeitos de direito internacional publico, e destinado a produzir efeitos
juridicos. [...] O que a realidade mostra ¢ o uso livre, indiscriminado, e muitas vezes ilégico, dos termos variantes
daquele que a comunidade universitaria, em toda parte [...] vem utilizando como termo-padrio. [...] A analise
da experiéncia convencional brasileira ilustra, quase que a exaustio, as variantes terminoldgicas de tratado,
concebiveis em portugués: acordo, ajuste, arranjo, ata, ato, carta, codigo, compromisso, constituicio, contrato,
convengio, convénio, declaracio, estatuto, memorando, pacto, protocolo e regulamento. Esses termos sio de
uso livre e aleatério, niao obstante certas preferéncias denunciadas pela andlise estatistica: [...]”. REZEK, José
Francisco. Direito internacional pitblico: curso elementar. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 14-17.

82 O Tratado de Constituicao da Organizacio Mundial do Comércio (OMC), também conhecido como Tratado
de Marrakesh, foi aprovado pelo Decreto Legislativo n° 30, de 15 de dezembro de 1994, e promulgado pelo
Decreto Presidencial n® 1.355, de 30 de dezembro de 1994 (DOU de 31.12.1994).

83 Assim dispoe o art. 98 do CTN: “Os tratados e as convengdes internacionais revogam ou modificam a legislacao
tributaria interna, e serao observados pela que lhes sobrevenha.”

84 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio. 9. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 45.
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caractetistica do Direito Tributatio brasileito nao se estende ao Diteito Financeiro.®-%

E interessante observar que, hoje, Estados e pafses preocupam-se também com
os efeitos da dupla nio-tributacdo internacional, ou seja, com a antitese da dupla
tributacao internacional, a qual ja tem sido feita com consideravel sucesso.”” Portanto,
essa ¢ uma das razdes que explicam a busca da harmonizacio tributaria em tempos
de intensificacdo das transacOes internacionais, pela maior abertura comercial, pela
integracdo econdmica internacional e pela globalizacio financeira.

Assim, a dupla tributacao juridica internacional pode ser entendida como a exigéncia
de tributos comparaveis (semelhantes, equivalentes) em dois (ou mais) Estados ao
mesmo contribuinte, com base no mesmo fato gerador e relativamente a periodos
idénticos. Ja a dupla tributacdo econémica internacional se refere a situagdo em que
a mesma transacao, rendimento singular ou elemento do capital é tributado em
dois ou mais Estados durante o mesmo periodo mas na pessoa de sujeitos passivos
diferentes. Af, verifica-se a importancia dos tratados para evitar a dupla tributacio
internacional, que visam a harmonizar e a compatibilizar ordenamentos juridico-
tributarios de Estados distintos.®

Por fim, observa-se que os tratados para evitar a dupla tributacdo internacional
tém papel relevante nos processos de integracdo econdémica internacional, seja
sub-regional, seja regional, seja intercontinental, especialmente no que se refere a
tributacao direta, pois se tornam elementos que dirimem conflitos de soberania fiscal
entre Estados soberanos interdependentes, que tém suas relacoes intensificadas em
decorréncia do comércio internacional e da aproximagao socioecondmica.

6 ESTADO, SOBERANIA E PROCESSOS DE INTEGRACAO

Quando se fala em processos de integracao econdmica, vém logo a mente,

85 No ambito dos tributos diretos (especialmente do Imposto de Renda), atualmente observa-se consideravel
numero de tratados bilaterais para prevenir a dupla tributacdo. Analisando-se os tratados para evitar a dupla
tributacao internacional de que um Estado ¢ signatario, tem-se um indicativo do grau de inser¢ao desse Estado
no cendrio econémico mundial. No website www.receita.fazenda.gov.bt, estio elencados os tratados e os
acordos para evitar a dupla tributacio celebrados pela Reptblica Federativa do Brasil.

86 Esses tratados internacionais procuram evitar a dupla tributacio por meio da utilizacio dos principios da
fonte ou da residéncia, ou de ambos conjugados, ¢ de um ou varios métodos ou técnicas fiscais. A abertura
econémica e os processos de integracdo econémica internacional proporcionam diversas oportunidades para
que dois ou mais paises, exercendo suas soberanias, submetam um mesmo substrato econémico a tributagio,
acarretando, com isso, 6nus financeiros elevados para os agentes econémicos, o que pode, em alguns casos,
inviabilizar a transacao internacional e a prépria integragiao econémica.

87 Antbnio de Moura Borges explica “que em relacoes, que ultrapassam as fronteiras de um Estado, a utilizacio,
pelos Estados, de critérios diferentes de delimitacao da competéncia tributaria internacional, ou o mesmo critério
mas com significados diversos, pode resultar em situacdes de dupla ou pluritributacio internacional; pode
também, por outro lado, produzir casos de dupla ou pluri nio-tributacio internacional, ou de nio-tributagio
internacional.” Assim, nio s6 o problema da dupla tributacio internacional deve ser resolvido, como também
o da dupla nao-tributagio internacional. BORGES, Anténio de Moura. “Formas de Minimiza¢ao do Encargo
Tributario nas Operacoes Internacionais e Planejamento Tributario Internacional. In: Revista forum de direito
tributario— REDT , n. 13, Belo Hortizonte: Editora Férum, jan./fev. 2005, p. 36.

88 Como se sabe, hoje existem, basicamente, dois modelos de convencoes para se evitar a dupla tributacio
internacional: o Modelo de Convengao da Organizagiao para Cooperagao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) e o chamado Modelo de Convencio das Nacoes Unidas, a principio mais apropriados patra paises
menos desenvolvidos, em desenvolvimento ou emergentes, mas que tém sido pouco utilizados. Sobre o assunto,
recomenda-se visitar o website www.ocde.org.
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especialmente dos estudiosos e operadores do Direito, questdes relacionadas a
soberania. Soberania significa supremacia, do latim swpremus, supremo, o mais
elevado grau de poder. Mas nem sempre essa qualidade de poder quer dizer poder
supremo. Assim é que, no plano externo, soberania ¢ traduzido como independéncia,
igualdade. No ambito interno, tradicionalmente, soberania é sindénimo de poder
supremo, no sentido de que, dentro das fronteiras do Estado, nio existe nenhum
poder paralelo ou acima do poder do Estado. No francés antigo, tinha-se souverana,
derivada do latim supremms, e Jean Bodin, no século XVI, pela primeira vez utilizou
sonverainité para designar o poder supremo do Estado.”

Para Georg Jellinek, a nota essencial do Estado ¢ a existéncia de um poder que nao
deriva de nenhum outro, que procede dele préprio, em harmonia com seu proprio
direito. Assim, para Jellinek, soberania significa capacidade de auto-organizacio e
autovinculacdo. Conforme Hans Kelsen, a soberania é uma qualidade de Direito,
da vontade do Estado considerada como ordem juridica na sua esfera especifica de
validade. Um Estado é soberano quando a ordem nele personificada é uma ordem
suprema, insusceptivel de ulterior fundamentacdo, quando ¢ uma ordem juridica
total, nao parcial.

Jorge Miranda observa que, embora o conceito correspondente a soberania nao
possua hoje compreensao idéntica a que tinha ha 400 ou 100 anos, tem sobrevivido,
susceptivel de adaptacoes e de reconversoes. Diz que, nao por acaso, a generalidade
das Constitui¢gbes ¢ a propria Carta das Nagbes Unidas (art. 2°, n. 1) continuam a
fazer-lhe apelo.”

Paulo Borba Casella’ alerta no sentido de que cabe se referir a Jean Bodin pelo papel
histérico deste na elaboracio do conceito e de bases da soberania do Estado, tiao
validos como necessarios em tempos passados mas crescentemente inadequados, em
sua formulacio classica, para o momento histérico e o contexto internacional atual.
O apego excessivo a receitas obsoletas pode ser desastroso. Conseqientemente, o
momento atual e a vivéncia da integracdo econdmica internacional, em processos
variados quanto a seu conteddo e extensio, justificam a necessidade de se repensar
o dado da soberania absoluta em trelacio ao Estado, tanto no contexto mundial
como nos diferentes contextos regionais. Além disso, ha que se reconhecer que a
concepgao tradicional de soberania ndo era verdadeira nem para a realidade para a
qual o conceito foi construido.

Em relacio aos processos de integracdo internacional, quase sempre se subestima o
sensfvel aspecto politico da perda, da transferéncia ou da limitagao do poder politico

89 O conceito de soberania originou-se e aperfeicoou-se historicamente na Franca, onde se afirmava que o
carater distintivo do Estado era ser soberano. O préprio conceito de soberania formou-se e consolidou-se
como justificativa para a luta travada pelos reis franceses visando a retirar o poder dos senhores feudais e a
impor sua prépria autoridade, o que se chamaria soberania interna, como também para que os reis da Franga
se emancipassem da tutela do Santo Império Romano e do Papado, o que se chamaria soberania externa.

90 MIRANDA, Jorge. Manunal de direito constitucional, tomo 111 — estrutura constitucional do estado, 4. ed. Coimbra:
Coimbra Editora Ltda., 1998, p. 171.

91 CASELLA, Paulo Borba. Instituicoes do Mercosul. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢oes Técnicas;
Porto Alegre: Associacio Brasileira de Estudos da Integracio, 1997, p. 9-10.
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ou da soberania que sofrem os Estados-partes ou Hstados-membros, especialmente os
menores. Noticia-se que, no Canadd, quando da negociagdo da area de livre comércio com
os Estados Unidos, em 1988, os cidaddos canadenses, apos observarem a ferocidade dos
debates politicos sobre a ado¢ao ou nao do tratado com os Estados Unidos, concluiram
que realmente o aspecto relacionado a soberania nio ¢ levado em consideracio.”

Contudo, o fenémeno ocorrido na Unido Furopéia demonstra que, mesmo ocorrendo
a transferéncia de grandes parcelas de poder soberano para o ambito macro, ou seja,
para os entes supranacionais da Unido Huropéia, como também para o ambito micro,
para as localidades, com base no principio da subsidiariedade, os Estados nacionais
membros da Unido ainda permanecem qualificados como soberanos. Atualmente, a
idéia de parcelamento e de transferéncia de poderes soberanos esta expressa em varios
textos constitucionais dos Estados-membros da Unido Européia.

Portanto, em decorréncia de todo o processo evolutivo e das céleres mudangas,
chega-se a0 momento em que se contrasta o conceito de soberania com o de
integracdo. Verifica-se que soberano é uma qualificacio do poder do Estado e
que a titularidade desse poder, em ultima instancia, nos Estados democraticos,
remanesce no povo, havendo a possibilidade de certos poderes serem delegados a
organizacOes internacionais (soberania quantitativa) sem que a soberania qualitativa
venha a desaparecer. Flamarion Tavares Leite” diz entender improprio o termo
“transferéncia” de direitos de soberania, explicando que, quando se trata de
organizagao internacional, deve-se falar em delegacio.

6.1 SOBERANIA QUALITATIVA E SOBERANIA QUANTITATIVA

Tomando a soberania como capacidade internacional plena, os Estados ditos soberanos
sdo aqueles que nio sofrem restricdes que afetam sua soberania qualitativa mas apenas
a soberania quantitativa. A independéncia nacional ndo deve ser encarada num plano
meramente formal, devendo, sim, ser vista por uma perspectiva material, atenta as
condi¢des concretas de exercicio do poder politico e econémico. Ora, numa época
de grandes espacos de integracdo econdmica internacional, mostra-se importante
ser sujeito ativo nas negociacdes e nas institui¢des internacionais multilaterais,
intergovernamentais e supranacionais™, conforme a situacdo em que esteja inserido cada
Hstado soberano, nao se podendo distanciar muito da nova realidade, o que resultaria

92 TREBILCOCK, Michael J.; HOWSE, Robert. The regulation of international trade, 2. ed. London: Routledge,
2000, p. 133.

93 LEITE, Flamarion Tavares. Os nervos do poder: uma visao cibernética do direito. Sio Paulo: Max Limonad, 2000,
p. 154-155. Argumenta esse estudioso que, consoante o maior ou menor grau de integracio, a soberania dos
Estados-membros pode permanecer latente durante certo periodo, marcado ou nio, ou ficar mais ou menos
reduzida durante um periodo também mais ou menos definido. Dessa forma, as organizacdes internacionais
supranacionais limitam, reduzem, mas nao extinguem os direitos soberanos dos seus membros.

94 Diante dos fené6menos da maior interdependéncia, cooperacio, integracio e abertura comercial entre os Estados,
em especial o fenémeno da supranacionalidade, no qual os paises transmitem, cedem ou delegam determinadas
competéncias para certo organismo internacional cujos 6rgaos sao autbnomos e normas siao auto-aplicaveis, a
nogio de soberania foi trabalhada diante da nova realidade. TEIXEIRA, Antoénio Fernando Diniz. “A natureza
das Comunidades Européias: estudo politico-juridico”. Coimbra: Livraria Almedina, 1993, apud in SILVA,
Roberto Luiz. “Soberania estatal no contexto do Direito Comunitario e da Integracao”. In: GUERRA, Sidney;
SILVA, Roberto Luiz (Orgs.). Soberania: antigos e novos paradigmas. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2004.
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em prejuizo na defesa de interesses vitais nacionais no ambito internacional.”

Assim, os fatores que levaram a integracido econdmica internacional na Europa — as
decisoes do Tribunal de Justica Europeu, a intensa cooperacao intergovernamental na
regido, as opgdes politicas tragadas — ndo implicavam, propriamente, a transferéncia
definitiva de prerrogativas de soberania mas tdo-somente uma delegacdo para
organizagoes até entdo enquadraveis no proprio Direito Internacional tradicional.
Entretanto, tal realidade fatica ensejou a atualizacdo e a adequacdo do conceito
de soberania. E, pois, importante examinar qual é o nicleo imutavel, essencial e
indelegavel do poder soberano, denominando-o de soberania qualitativa, sendo a
outra parcela do poder soberano, em que é possivel haver delegagbes, conhecida
como soberania quantitativa.

Como observado, a soberania qualitativa é intocavel, e as competéncias a ela relativas
nao podem ser delegadas a nenhuma outra organiza¢ao internacional, sob pena de
haver a propria descaracterizagdo do Estado soberano enquanto tal. Ja a soberania
quantitativa esta relacionada a capacidade juridica de exercicio de direitos, sendo
passivel de ser transferida.”

Jorge Miranda diz que a soberania dos Estados, no caso do modelo de integracdao
da Unido Européia, fica diminuida ou reduzida pela expansio das atribui¢des
comunitarias e das matérias de interesse comum, pela atual unidade monetaria, pela
convergéncia econdmico-financeira e pelo peso acrescido das decisdbes majoritarias,
mas que, entretanto, o poder politico dos Estados nao é substituido por um
poder proprio da Unido Européia, pois os poderes desta derivam de um tratado
internacional e s6 por outro tratado hiao de vir a ser ampliados ou modificados.”

Observa-se que, mesmo em Estados que ndo fazem parte da Unido Buropéia ou que
estdo passando por um processo de integracdo economica internacional diferente,
pode haver, em tese, a diminui¢do ou a reducdo de poder soberano. Um exemplo
dessa realidade, em nivel mundial, ¢ o Capitulo VIII da Carta das Nacbes Unidas,
que impde a todos o acatamento das decisdes do Conselho de Seguranca em caso
de ruptura da paz e de agressdo. Outro exemplo de diminui¢do ou de reducio de
poder soberano dos Estados da sociedade internacional sio os acordos multilaterais
realizados no ambito do GATT/OMC, a que todos os Estados-partes do acordo
multilateral, membros da OMC, se submetem e segundo os quais, no caso de infracao
as normas dos acordos, podera ser instaurado contencioso, podendo as decisGes ou
pareceres do 6rgao de solucdo de controvérsias da OMC servir de fundamento legal
para aplicagdo de san¢des (compensagdes e retaliagces) aplicadas por um Estado-
membro ou bloco econémico a outro.

95 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional, tomo 111 — estrutura constitucional do estado, 4. ed. Coimbra:
Coimbra Editora Ltda., 1998, p. 175 201.

96 TEIXEIRA, Anténio Fernando Diniz. “A natureza das Comunidades Européias: estudo politico-juridico”.
Coimbra: Livraria Almedina, 1993, apud in SILVA, Roberto Luiz. “Soberania estatal no contexto do Direito
Comunitario e da Integragiao”. In: GUERRA, Sidney; SILVA, Roberto Luiz (Orgs.). Soberania: antigos e novos
paradigmas. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2004.

97 MIRANDA, Jorge. Manunal de direito constitucional, tomo 111 — estrutura constitucional do estado, 4. ed. Coimbra:
Coimbra Editora Ltda., 1998, p. 205.
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Em processos de integragdo internacional, a idéia de delegacio de poderes soberanos
— termo preferido por Jorge Miranda, em vez de transferéncia ou de rendncia de
poderes, pois, segundo ele, a soberania continua sendo una e indivisivel (inclusive
nos atuais termos da Constituicio portuguesa, art. 3°, n° 1) — deve observar,
basicamente, trés elementos ou requisitos, quais sejam: (i) o requisito de reciprocidade
relativamente ao “exercicio em comum dos poderes”, ou seja, de igualdade em face
dos demais Estados envolvidos no processo; (i) a exigéncia de respeito pelo principio
da subsidiariedade como limite material a esse exercicio em comum; (i) o objetivo
programatico da coesdo econémica e social. ***

6.2 ESTADO

100 101

Observa Agerson Tabosa Pinto' que a palavra Estado'!, na conotagdo atual de
organizacio politica, somente comegou a ser usada a partir do inicio da Idade

14" 0 mundo ocidental

Moderna, com Nicolau Maquiavel.'>!'” Segundo alguns autores
s6 veio a se apresentar organizado em Estados a partir de 1648, com a assinatura do
Tratado de Paz de Westphalia. Por isso, Karl Schmidt diz que o conceito de Estado
nio é um conceito geral valido para todos os tempos mas um conceito historico
concreto, que surge quando nascem a idéia e a pratica da soberania, o que sé veio

a ocorrer no século XVII.105-10

98 Art. 158 do Tratado de Amsterda, de 2 de outubro de 1997, trouxe uma versio consolidada do Tratado que
institui a Comunidade Européia.

99  Considerando a dinamica da integracido européia, a Lei Fundamental alemi declara e assegura prote¢io a soberania
do povo alemio, condensada em seu Estado e em sua Constituicdo, diante de atos supranacionais que possam
provocar o esvaziamento de tal poder soberano. KEGEL, Patricia Luiza. “Las constituciones nacionales y los
processos de integracién econémica regional”. In: Awnnario de derecho constitucional latinoamericano — edicion
2000, Konrad Adenauer Stiftung e Centro Interdisciplinario de Estidios sobre el Desarollo Latinoamericano
— CIEDLA (Eds.), Buenos Aires: Konrad Adenauer Stiftung A.C. Cidela, 2000, p. 309.

100 PINTO, Agerson Tabosa. Teoria geral do estado. Fortaleza: Imprensa Universitaria — UFC, 2002, p. 23. Tabosa
Pinto diz ainda que outras linguas, neolatinas ou nao, passaram a usar a palavra Estado com o mesmo significado
de stato que lhe dera Maquiavel: éat (francés); estado (portugués e espanhol), szaze (inglés) e staat (alemio).

101 O povo, o territério e o poder sio vistos tradicionalmente como elementos constitutivos do Estado, sendo
0 povo, o elemento humano, considerado, nos Estados democriticos de direito atuais, o titular dltimo do
poder soberano. Assim, considerando-se que o poder politico ¢ um poder constituinte que molda o Estado
segundo uma idéia, um projeto, um fim de organizacio, a concepgio de soberania num processo de integracao
econ6mica internacional deve ter como parametro a idéia de que de “cada povo emana um poder publico
(politico), cujo exercicio lhe diz diretamente respeito”. Por conseguinte, os Estados devem propiciar a seu
povo meios que viabilizem a participagio em processos de integragio, especialmente quando estio presentes
clementos de afinidade, de homogeneidade e objetivos comuns.

102 “Todos os Estados que existem e ja existiram sio ¢ foram sempre republicas ou monarquias.” MAQUIAVEL,
Nicolau. O principe (1 principe), Brasilia: UNB, 1979, p. 47.

103 Na antiguidade classica, os gregos chamavam a sociedade politica de polis e os romanos, de evitas, civitatens. Com
esse mesmo sentido foram empregadas as palavras reino (detivado de regnum = governo do rei) e impétio (detivado
de émperinm = poder governamental maior). Tabosa Pinto ressalta também que a palavra nagio foi usada muitas
vezes, impropriamente, como sin6nimo de Estado. Cita, como exemplo, a prépria Organizacio das Nagoes Unidas
(ONU), que, apesar de apresentar em sua denominagiao o termo nagdes, ¢, na verdade, uma associa¢iao de Estados.
PINTO, Agerson Tabosa. Teoria geral do estado. Fortaleza: Imprensa Universitaria — UFC, 2002, p. 24.

104 No Brasil, José¢ Carlos Ataliba Nogueira ¢ um deles, em sua obra Licies de teoria geral do estado.

105 Com precisao, Manoel Gongalves Ferreira Filho diz que Estado é uma associa¢do humana (povo), radicada
em base especial (territério), que vive sob o comando de uma autoridade (poder) nio sujeita a qualquer outra
(soberana)”. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional, 24. ed. Sio Paulo: Saraiva,
1997, p. 45.

106 Acentuando o componente juridico, sem esquecer os fatores nio-juridicos, Dalmo Dallari conceitua Estado como
“a ordem juridica soberana que tem por fim o bem comum de um povo situado em determinado territ6rio”.

DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 20. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1998, p. 118.
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Tradicionalmente, os Estados s3o classificados, em sua conformacao tetritorial, em
Hstado simples, ou unitario, e Estado composto. José Afonso da Silva diz, com peculiar
propriedade, que, estruturalmente, é o “modo de exercicio do poder politico em fun¢iao
do territério que da origem ao conceito de forma de Estado”."” Os Estados simples, ou
unitarios, sao aqueles que possuem um organismo politico unico, exercitam o direito
de estabelecer representacdo diplomatica e, assim, mantém relacdes com Estados
estrangeiros. Existe unidade de poder sobre o territdrio, pessoas e bens. Nesses Estados,
ha apenas um poder central, que sdo a cipula e o nicleo do poder politico.'™

Teoricamente, num Estado unitario descentralizado'”, as competéncias dos governos
locais estdo subordinadas ao governo central, que, por seu Poder Legislativo, pode
vir a restringir-lhes a autonomia. Portanto, num Estado unitario descentralizado, é
possivel, abstrata e hipoteticamente, ao legislador central suprimir as competéncias
locais. Ja numa federagio, pelo contrario, a autonomia dos governos estaduais estd
a salvo das incursoes do Poder Legislativo federal. Dessa forma, pode-se dizer que,
nas federacoes, as leis ordinarias da Unido ndo podem limitar a autonomia dos
Hstados-membros, que ¢é garantida pela propria Constituicao Federal.

Por seu turno, num Estado composto o poder se reparte, divide-se, no espago
territorial, ocorrendo uma separagio espacial de poderes, gerando uma multiplicidade
de organizacoes governamentais distribuidas regionalmente pelo territério do Estado.
Nesses Estados, ha uma conjugacio de varios centros de poder politico autbnomos.

6.2.1 ESTADO FEDERAL

Complexo ¢ estabelecer a natureza juridica do Estado federal, pois ha varias
federagcbes com suas respectivas especificidades, e cada estudo levanta peculiaridades
que nao tinham sido captadas por outros."”

Ha que se reconhecer, entretanto, que o federalismo, como expressio do Direito
Constitucional, nasceu com a Constituicio norte-americana de 1787. Assim,

107 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1996, p. 100.

108 Percebe-se, atualmente, forte movimento no sentido de os Estados caminharem para a descentralizagio.
Aqueles que ainda nio adotaram tipos de Estados federais, regionais ou autonémicos, adotam, nas suas mais
recentes legislacoes, a forma de Estado unitrio descentralizado, tendo como classico exemplo a Franca,
bem como o Chile, o Uruguai e o Paraguai, entre outros.

109 O Estado regional ¢ visto, por alguns, como modelo intermedidrio entre o Estado unitirio e o federal. Exemplo
classico desse tipo de Estado ¢ a Republica Italiana. No Estado regional, a descentralizacio ocorre de cima para
baixo, sendo transferidas pelo poder central, através de lei nacional, competéncias administrativas e legislativas
ordinarias. Quanto a forma de Estado denominada autonémico, apesar de se assemelhar ao Estado regional no
concernente a descentralizagao, com este nio se confunde. Entende a melhor doutrina que o Estado autonémico é
a féormula de administracdo territorial mais criativa surgida nos tltimos tempos, precisamente apés a Constitui¢io
espanhola de 1978, sendo justamente a Espanha o paradigma e o classico exemplo.

110 Grande numero de pafses — por exemplo, a Austrilia, o Canadd, a Alemanha, a Austria, a Bélgica, a Suica, os
Estados Unidos da América do Norte, a Indonésia, o México, o préprio Brasil — tem uma estrutura federal,
no ambito da qual alguns assuntos, como a politica externa, sio decididos em nivel federal, enquanto outros
sao decididos pelos diferentes entes federados. No entanto, esse modelo difere de um Estado federal para
outro. Alguns dio como exemplo de primeira federacio — unido total e permanente de Estados-membros
(entes federados) — a Confederacdo Helvética, surgida em 1291, quando trés cantdes suicos celebraram um
pacto de amizade e alianca. Entretanto, essa unido, que depois foi ampliada com a adesdo de outros cantdes,
permaneceu limitada e restrita quanto a seus objetivos e ao relacionamento entre seus Estados-partes até 1848,
quando se originou a Sui¢a como Estado federal.
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federalismo, em Direito Constitucional, significa uma forma de Estado, denominada
federacdo ou Estado federal, que tem como marca a reparti¢io regional de
poderes auténomos''!, baseando-se justamente na unido de coletividades politico-
constitucionais autbnomas na autonomia federativa.

Num Estado federal, ha uma autoridade centralizada, um ente central, com variacdes
do grau de centralizacdo (dependendo inclusive da formacao histérica da federagao,
se centripeta ou centrifuga). As partes, ou os Estados-membros (e também os
municipios, no caso do Brasil), perdem sua personalidade de Direito Internacional.
Nio tém, portanto, representa¢ao diplomatica com Estados estrangeiros (ius
legationis), ndo declaram guerra (ius belli), ndo celebram tratados de paz, tampouco
firmam tratados internacionais (ius tractatunm). Essas atribui¢cGes competem ao
Estado federal, como ordem juridica global. Num Estado federal'?, ha geralmente
uma partilha, pelo texto constitucional, das competéncias federais e estaduais. Ha
freqlientemente a existéncia de um 6rgao supremo (Suprema Corte do Estado federal)
para dirimir, com fundamento na Lei Basica, as controvérsias que eventualmente
surjam entre os entes federados ou entre estes e o Hstado federal, pressupondo-se
uma Constituigdo com relativa rigidez.

Segundo José Afonso da Silva, o cerne do conceito de Estado federal ¢ a reparti¢ao
regional de poderes autonomos'”, com base justamente na unido de coletividades
politicas autonomas. No Brasil, no art. 25 da Constituicdo de 1988, encontra-se
regra segundo a qual os Estados “organizam-se e regem-se pelas Constitui¢oes
e leis que adotarem”, desde que observados os principios da Constituicao
Federal. Esse artigo se refere ao direito que cada um dos Estados-membros
tem de instituir seu organismo juridico-politico, respeitada, obviamente, a
Constituicao Nacional.

Também, no Hstado federal, distinguem-se soberania e autonomia, bem como os seus
titulares. Hoje é pacifico'* que o Estado federal, o todo, como pessoa reconhecida
pelo Direito Internacional, ¢ o tnico titular da soberania, considerada poder supremo
consistente na capacidade de autodeterminagdo. Os Estados-membros da federagao,
Estados federados ou provincias (a denominagido também varia conforme cada
federacdo) sio titulares tdo-somente de autonomia, compreendida como governo
proprio dentro do circulo de competéncias tragadas pela Constituicao Federal. Assim,
numa federacio, autonomia significa governo proprio. Na técnica do Direito Publico
moderno, autonomia pode ser vista, em sentido amplo, como a faculdade reconhecida
a uma coletividade publica subordinada de organizar, dentro de certos limites, seu

111 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 11. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1996, p. 101.

112 Observa-se que, no Estado federal, os entes descentralizados também detém, além de competéncias
administrativas e legislativas ordinarias, competéncias legislativas constitucionais (poder constituinte derivado),
o que significa que os Estados-membros elaboram suas Constitui¢des e as promulgam sem que seja possivel ou
necessaria a intervencio do parlamento nacional para aprovar a Constituicio estadual. Isso niao impede que,
eventualmente, havendo na Constitui¢io do Estado-membro norma que viole a Constitui¢io federal/nacional,
aquela seja submetida a0 controle de constitucionalidade, geralmente realizado por uma Corte Suprema, que,
nesse caso, derrogard a norma constitucional estadual com efeitos ex e

113 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1996, p. 101.

114 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1996, p. 102.
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governo para a administragio referente aos seus peculiares interesses.''?

Ainda, com base nessa autonomia, como lembra Roque Carazza'’, tanto a Unido
como os entes que compdem a federacio brasileira podem, nos assuntos de suas
competéncias, estabelecer prioridades, tendo o diteito de decidir os problemas que
deverdo ser resolvidos preferencialmente e o destino de seus respectivos recursos
financeiros. E-lhes também permitido exercitar suas competéncias tributarias com
liberdade, podendo até criar, ou nao, os tributos de sua competéncia.'” Diz Dallari'®
que a decisdo sobre as prioridades, dentro da esfera de competéncia de cada um
e conforme seus recursos financeiros, é decorréncia da autonomia e cabe a cada
entidade politica, por preceito constitucional, ndo se podendo exigir comportamento
diverso sob alegagdo de ser mais conveniente.'’

No Brasil, os municipios e o Distrito Federal sio também pessoas politicas, dotadas
inclusive de competéncias legislativas tributarias. Diz-se que o federalismo brasileiro
¢ inovador, uma vez que, com a Constituicao de 1988, estabeleceu-se um federalismo
de trés niveis que inclui o municipio como ente federado, o que, conseqiientemente,
assegura ao municipio um poder constituinte decorrente ou derivado'
Basica brasileira chama de “lei organica municipal”.'*'-122

que a Lei

115 ASSUMPCAO, Antonio de Castro. Estado federal. Rio de Janeiro: Forense, 1963, p. 9.

116 CARAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 2. ed. Sio Paulo: RT, 1991, p. 76.

117 Pensamos que, como argumento juridico abstrato, isso ¢ valido. Entretanto, como admitir que a Unido nio
venha a instituir e cobrar o Imposto sobre a Renda (IR) e¢ o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), nos
quais Estados-membros e municipios tém participacio? Da mesma forma, como entender constitucionalmente
valido o Estado-membro nio instituir nem cobrar ICMS na receita da qual os municipios desse dado Estado-
membro tém participacio. Assim, entendemos que, ocorrendo tal hipétese, ndo estaria sendo observado o
compromisso (pacto) federativo nem o principio do federalismo fiscal equilibrado, pelo menos no que se refere
a0s tributos constitucionalmente partilhados.

118 DALLARI, Dalmo de Abreu. “Competéncias Municipais”. In: Estudos de direito piiblico. Sio Paulo: Revista da
Associagao dos A dos da Prefeitura do Municipio de Sao Paulo, 1983, n. 4, p. 7.

119 Hoje, a competéncia (poder) de tributar nao ¢ mais considerada mera faculdade, mas sim um poder-dever,

especialmente no concernente aos tributos partilhados pelos entes da federacio. Essa concep¢io deixou de

ser conceito doutrinario e passou a ser regra juridica vinculante, tornando-se expressa pelo art. 11 da Lei

Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), que estabelece que “constituem requisitos essenciais

da responsabilidade na gestao fiscal a instituicao, previsao e efetiva arrecadacao de todos os tributos da competéncia

constitucional do ente da Federacio”.

MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Direito constitucional — tomo 11. Belo Horizonte: Mandamentos, 2002,

p. 80.

121 A inclusao do municipio como entidade federada, no art. 1° da Constituicao de 1988, estabelecendo que o
Estado federal brasileiro esti concebido como a unido indissolivel dos Estados, municipios e Distrito Federal,
segundo José Afonso da Silva, se constitui em verdadeiro equivoco. Entende esse constitucionalista que nao
¢ preciso incluir os municipios como componentes da federagio, pois municipio ¢ divisio politica do Estado-
membro, e que faltam outros elementos para a caracterizagio de federagio de municipios. Diz que a solu¢io
para a situagdo criada é: o municipio é um componente da federacio mas nio entidade federativa. SILVA,
José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1996, p. 103.

122 Outra peculiaridade do federalismo brasileiro é que a Constitui¢do conferiu aos Estados-membros a competéncia
residual ou remanescente, mas nao em matéria tributaria. O art. 25, §{1°, da Lei Basica brasileira estabelece que
os Estados-membros organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem e que a eles sdo reservadas
as “competéncias que nao lhes sejam vedadas” pela Constitui¢ao. Assim, o Estado federado, no Brasil, titulariza
competéncias residuais, expressas e supletivas. Ja as competéncias supletivas dos Estados-membros referem-se
aquelas matérias de competéncia da Unido sobre as quais eles podem legislar quando: (i) ndo existir lei federal
(art. 24, §3°, CF/88) ou (i) quando existir lei federal, remanes¢a campo aberto na matéria nela versada, de molde
a enscjar legislagio supletiva (art. 24, §2°, CF/88). Entretanto, hd que se observar que, no ambito tributario, ha
uma excecdo a competéncia residual, especialmente no que concerne aos impostos, que foi estabelecida no art. 154,
1, da CF/88. Portanto, na federagio brasileira, com exce¢io da competéncia tributaria residual, as competéncias
residuais restantes cabem aos Estados-membros.

12

(==}

Cad. Fin. Pabl., Brasilia, n.8, p. 41-100, dez.2007 71



Luiz Dias Martins Filbo

Contudo, o federalismo classico baseia-se no modelo norte-americano, formado por
duas esferas de poder, a Unido e os Estados-membros, federalismo de dois niveis, e
por progressao historica centripeta. No Brasil, a partir de 1988 houve inovag¢ao. Tem-
se um federalismo de trés niveis, Unido, Estados-membros e municipios, mas a marca
histérica de federalismo de evolucido centrifuga permanece forte, sendo um indicio a
quantidade de competéncias e atribuicdes dadas a Unido pela Constituicio de 1988,
conforme se vé nos arts. de n° 21 a 24 da CF/88, apenas para exemplificar.

O Estado federal, ordem juridica global — no caso brasileiro, a Republica Federativa do
Brasil —, é considerado uma unidade nas relagdes internacionais, é o todo, dotado de
personalidade juridica de Direito Publico Internacional. A Unido, no Brasil, ¢ a entidade
federal formada pela reunido das partes componentes, constituindo pessoa juridica de
Direito Publico interno, autbnoma em relacio aos Estados-membros. Por sua vez, os
Estados-membros (no caso do Brasil incluem-se os municipios), entidades componentes
da federagio, também sio pessoas juridicas de direito puablico interno autbnomas.

7 FEDERALISMO FISCAL

O federalismo fiscal'® pressupde uma reparticdo constitucional de competéncias
tributario-fiscais, equanime e proporcional distribuicdo de receitas e equilibrio entre
as competéncias, atribuicoes e receitas delimitadas constitucionalmente.

Apesar das vantagens advindas da intensificagdo do comércio internacional, dos fluxos
financeiros e dos processos de integra¢do econdémica internacional, focos de tensao
intrafederacio sao criados. Pensamos que, hoje, nas federacdes, em decorréncia dessas
tendéncias e influéncias internacionais, estdo em gestacao o desenvolvimento de novos
mecanismos de controle e o exercicio de poder entre os proptios entes federados, como se
estivesse sendo construido, intrafederagao, um sistema de freios e contrapesos tributario-
fiscais. Assim, um novo federalismo fiscal, além de tratar e preservar a autonomia dos
entes federados, do equilibrio federativo, deve, ainda, conciliar a harmonizagao tributaria
com as exigéncias de eficiéncia economica'™ e de cooperacao intergovernamental.

7.1 PACTO - COMPROMISSO FEDERATIVO

Pacto, na terminologia juridica, é habitualmente associado a acordo entre as partes,
ajuste de interesses, formalizado em documento. O termo pacto, mesmo no ambito
politico, conserva a acep¢ao dominante de acordo e de ajuste celebrado entre as partes
para solenizar as firmes inten¢bes dos pactuantes na celebra¢io de compromisso

123 Etimologicamente, federacio, originado do latim foedus, quer dizer pacto, alianca. A federagio ¢, por conseguinte,
uma alianca ou unido de Estados-membros ou de provincias, enfim, de entes federados. Federalismo, em termos
gerais, designa qualquer sistema de organizacio em que diversos entes federados formam uma unidade mas
permanecem auténomos em relagio a seus assuntos internos.

124 Ricardo Lobo Torres reconhece que “a multiplicidade de aspectos do sistema tributirio, com a necessidade
de coeréncia ¢ de harmonia entre os diversos subsistemas, ¢ que torna tdo problematicas as reformas fiscais ¢
as revisdes da Constitui¢do tributaria. Combinar a maior racionalidade econémica possivel, caracteristica de
um bom sistema tributirio nacional ou internacional, com a maior autonomia dos entes publicos titulares
da competéncia impositiva, marca de um sélido sistema tributirio federado — eis ai o desafio permanente a
criatividade juridica”. In: TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro ¢ tributdrio. 9. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2002, p. 320.
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voluntaristico. Ao contrario das Cartas outorgadas, ja no fim do século XVIII
surgiam as Constitui¢coes pactuadas, inaugurando uma forma de organizacdo politica
fundada no acordo entre o soberano'®, que admitia limitagdes ao seu poder, e os

representantes do povo reunidos em assembléias politicas.'*

No Direito Constitucional brasileiro, ndo é concep¢do dominante a idéia autonoma
de pacto federativo'®” antecedendo a Constitui¢do Federal, como se conceberam,
em outros Estados, documentos preparatérios dessa natureza (caso da Argentina)
ou se implantaram no preambulo da Constitui¢io (caso da Constituicdo norte-
americana). No caso brasileiro, como na maioria das federa¢Ges, pode-se identificar
nas respectivas Leis Bésicas um compromisso federativo na edificagdo constitucional
do Estado federal; portanto, na verdade, a idéia do pacto federativo é de rara
formalizacdo nas constituicoes federais.'®

Vé-se, contudo, como um dos méritos da Constituicio Federal brasileira de 1988 a
restauracao do federalismo. A Lei Bésica brasileira de 1988 reconstruiu o edificio federal,
repondo o federalismo de acordo com suas regras definidoras. Entretanto, o pacto
federativo ndo ¢ identificavel, de plano, nas palavras do texto constitucional. No caso
brasileiro, o preambulo da Constituicdo de 1988 ¢ silente quanto ao pacto federativo,
sendo o texto constitucional a sede do resgatado e renovado compromisso federativo.

Dentro desse contexto de compromisso federativo, entende-se que, com a
promulgacio da Constituicao de 1988, houve desequilibrio entre os encargos
federais/nacionais da Unido e suas fontes de receitas e os encargos e receitas estaduais
e municipais, tendo estes entes federados ficado inicial e supostamente favorecidos
na reparti¢ao tributaria. Sabe-se que a competéncia tributaria das pessoas juridicas
de Direito Publico interno e a reparticdo tributaria dessas receitas sio fundamentos
vitais da federacao, sendo indispensaveis para manter o equilibrio federativo, bem
como para afastar causas de dissidios prejudiciais e a desastrosa “guerra fiscal”.

Conseqiiéncia desse quadro sdo as propostas de emendas a Constituicio que visam

125 T exemplo a Constituigio francesa de 1830, que proveio do voto da Camara de Deputados e foi aceita pelo Rei
Louis Phillipe, convertendo-se no pacto concluido entre os representantes da nacao e o monarca. Na Carta de
1830, segundo Burdeau, a monarquia contratual substituiu a monarquia de direito divino, fundada a carta no
pacto entre o rei e os representantes da Nagio. BURDEAU, Georges; HAMON, Francis; TROPER, Michel.
Droit constitutionnel. 23 ed. Paris: LGDF, 1993, p. 313.

126 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 3. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 501.

127 Ao passar a integrar a Constitui¢do, o pacto federativo nio tem forma contratual, a bilateralidade nio ¢é de
sua esséncia, apresentando-se como decisdo constituinte, obrigando as pessoas juridicas de Direito Publico
Interno, que compéem a federacio (Unido, Estado-membro, Distrito Federal e municipios), a acati-lo. Nao
¢ na generalidade dos ordenamentos juridicos federais que a concep¢iao de pacto federativo se apresenta
formalmente documentada, sendo o pacto, sem a indicacio das partes acordantes, uma ilagio extraida de
uma referéncia no preambulo ou de palavras indicativas de inten¢des, desvinculadas do ajuste e do acordo,
elementos que integram a figura juridico-politica do pacto. HORTA, Raul Machado. Direito constitucional.
3. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 505.

128 No Brasil, a Republica Federativa adveio por meio do Decreto n® 1, de 1889, e do Decreto n° 510, de 1890,
resultante de decisao do Governo Provisério, que havia, por golpe de Estado, derrubado o Império e estava
investido no comando do Exército e da Armada. Assim, claro estd que a federacio no Brasil nio teve origem
tio nobre, ndo resultou de belos espiritos, nao surgiu de pacto entre os Estados ou entre o Governo Provisério
e os Hstados. Foi, na verdade, imposta, para acatamento e obediéncia, de ato fundado na titularidade do
poder-for¢a (armado). Posteriormente, o Congresso Constituinte consagrou e legitimou a decisio federativa
do Governo Provisétio, promulgando a Constituicao Federal de 1891.
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a alterar o sistema tributirio, tendo como mais relevante mudanca a introducao
do Imposto sobre o Valor Agregado (IVA). Ha também, no Brasil, as questdes
relacionadas as contribui¢cdes sociais que resultam em desequilibrio do compromisso
federativo em favor da Unido.

Lembre-se que, nos anos 1980, ocorreu no Brasil forte crise fiscal, que perdurou durante
a elaboracio da Constitui¢ao de 1988, especialmente no capitulo do sistema tributario
nacional (Titulo VI, Capitulo I), a 16gica da descentralizacio, em reacdo ao espirito
fortemente centralizador do perfodo nao-democratico anterior.'” Apés tal periodo,
a auséncia de pacto ou de compromisso sobre o novo modelo de federalismo fiscal
gerou resultados deletérios para o crescimento econémico, a distribuicdo da renda,
o equilibrio federativo e a oferta de politicas sociais. A légica da descentralizacdo
— seguida da légica do ajuste fiscal, que se tornou predominante — transformou o sistema
tributario brasileiro em um instrumento distante dos principios basicos das financas
publicas, como os da competitividade, da eqtiidade e do equilibrio federativo."-"*!

Verifica-se, por conseguinte, que o desequilibrio economico-financeiro entre os entes
federados brasileiros atinge o pacto ou compromisso federativo, o que é agravado
pelos seguintes fatores: (1) inexisténcia de equacdo razoavel entre as atribui¢oes e as
responsabilidades dos entes federados e as fontes de recursos, (2) cooperagio financeira
mal planejada, (3) pouca efetividade dos fundos constitucionais de participacao
dos Estados e municipios, (4) auséncia de politica ou de planejamento nacional
para o desenvolvimento das regides menos favorecidas (fundos redistributivos, de
cooperac¢io/equaliza¢io), (5) agravamento do quadro, atualmente, pela cobranca,
pela Unido, de contribui¢cdes'” complexas, iniquas, em sua maioria nao-partilhadas

129 Assim, os fundos de participagio dos Estados ¢ municipios tiveram seu percentual expressivamente elevado,
livre de regras de vincula¢io, impondo perdas de receitas a2 Unido. Os chamados “impostos unicos”, que
financiavam os investimentos nos setores de infra-estrutura, foram transferidos para a competéncia do ICMS
(Estados-membros), com seus recursos também podendo ser despendidos livremente, enquanto os fundos
destinados a reducao das disparidades regionais comegaram a ser diminuidos diante das dificuldades financeiras
do governo central, da crise econémica e fiscal dos anos 1990 e da retirada gradativa de cena do Estado na
implementagao de politicas regionais, devido ao novo papel atribuido a ele na légica que passou a ditar os
rumos e as mudancas da nova realidade da economia internacional. REZENDE, Fernando; OLIVEIRA,
Fabricio Augusto de (Orgs.). Descentralizagao e federalismo fiscal no Brasil: desafios da reforma tributdria. Rio
de Janeiro: Konrad Adenauer Stiftung, 2003, p. 14-15. Rezende e Oliveira actescentam ainda que, ao desmonte
do modelo de federalismo fiscal e das regras de cooperagio intergovernamental intrafederagio que vigoravam
até o final dos anos 1980, nio se seguiu nenhum pacto, nenhum acordo negociado e articulado para redefinir
suas bases no tocante as atribui¢des e as responsabilidades dos entes federativos na implementagao de politicas
publicas (p. 15).

130 REZENDE, Fernando. “Moderniza¢io Tributiria e Federalismo Fiscal”. In: REZENDE, Fernando;
OLIVEIRA, Fabricio Augusto de (Orgs.). Descentralizacio ¢ federalismo fiscal no Brasil: desafios da reforma
tributdria. Rio de Janeiro: Konrad Adenauer Stiftung, 2003, p. 26.

131 Embora entendamos que a problematica do pacto ou do compromisso federativo nio esteja propriamente
na inclusio ou ndo das regides, ¢ interessante a observagao de Paulo Bonavides, com viés juspolitico, esclarecendo
que, numa federacio, as tensbes de natureza participativa sio maiores em proporcio direta a intensidade e a
profundidade do “desequilibrio na ordem econémica e financeira entre os distintos entes da comunhio federativa”.
Faz ele diagnéstico de que “no Brasil, a crise da Federagdo é a crise das Regibes”; de que isso ocorre num modelo em
que elas sao ignoradas, do ponto de vista da composicao federativa; e de que as regides nunca lograram aqui uma
constitucionalizacio politica de grau federativo propriamente dito. BONAVIDES, Paulo. “A Crise Constitucional
da Federagao ¢ a Crise das Regides”. In: Revista ibero-americana de direito constitucional econdmico, ano 1, n. 1.
Fortaleza: Associagio Ibero-americana de Direito Constitucional Econémico (AIDCE), 2002, p. 23-24.

132 As varias contribui¢oes existentes hoje no Brasil tém referéncia constitucional especialmente nos arts. 149 e

195 da CF/88.
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pelos Estados-membros e municipios e que causam graves distor¢oes.

7.2 PRINCIPIOS MAIS COMUNS DO FEDERALISMO - PRINCIPIO
FEDERATIVO

Deseja-se perquirir alguns pontos para se verificar se, no Brasil, o principio federativo
esta sendo posto de forma a viabilizar a harmonizacao tributaria de maneira
compativel com a integracdo economica internacional.'”

Quanto a caracteristica do federalismo apontada por Dallari de que a cada esfera de
competéncias se atribui renda propria, entende-se que tem especial relevancia para o
presente estudo, pois trata justamente de um ponto delicado nas federagdes, ou seja,
da relacio existente entre as competéncias (atribuicoes/deveres) de cada ente federado
e as respectivas receitas, se ha razoabilidade e proporcionalidade nessa relacio, se
esta presente, em tal federalismo, o equilfbrio economico-financeiro (fiscal) entre os
entes federados. Reconhece Dallari’® que esse “é um ponto de grande importancia
e que s6 recentemente comegou a ser cuidadosamente tratado. Dar competéncia é
o0 mesmo que atribuir encargos. E indispensavel, portanto, que se assegure a quem
tem os encargos uma fonte de renda suficiente, pois, do contrario, a autonomia
politica se torna apenas nominal”’, uma vez que nio pode agir com autonomia quem
nao dispSe de recursos proprios.

No Brasil, o principio federativo é efetivamente um dos mais importantes, é
um alicerce do ordenamento juridico brasileiro. O inciso I do §4° do art. 60 da
Constituicdo de 1988 faz parte do chamado nucleo imutavel da Constituicao e
estabelece que nao serd objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a
abolir a forma federativa de Estado.'"” Com base também no principio federativo,
que sustenta o ordenamento juridico nacional, é que se verifica que nem a Unido
pode invadir a competéncia tributaria dos entes federados nem esses a competéncia
da Unifo.

Principio da indissolubilidade da federacio — apesar de as federagdes serem
indissolaveis, isso ndo resulta no desaparecimento de seus Estados-membros nem

133 Considerando que sempre existiram unies de Estados, infere-se, assim, que devem existir alguns elementos
ou principios que caracterizam o federalismo. Dalmo Dallari aponta como caracteristicas fundamentais do
federalismo as seguintes: (i) a unido faz nascer um novo Estado e, concomitantemente, aqueles que aderiram
a federagio perdem a condicao de Estados da sociedade internacional; (ii) a base juridica do Estado federal ¢
uma Constitui¢do, ndo um tratado; (i) na federa¢do, nio existe direito de secessio; (iv) s6 o Estado federal tem
soberania; (v) no Estado federal, as atribui¢coes da Unido e as das unidades federadas sio fixadas na Constituicao
por meio de distribuicio de competéncias; (vi) a cada esfera de competéncias se atribui renda prépria; (vii)
o poder politico é compartilhado pela Unido e pelas unidades federadas; e (viii) os cidaddos do Estado que
aderem 2 federagio adquirem a cidadania do Estado federal e perdem a anterior. DALLARI, Dalmo de Abreu.
Elementos de teoria geral do estado. 20. ed. Sio Paulo: Saraiva, 1998, p. 258-259.

134 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 20. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1998, p. 259.

135 Geraldo Ataliba, analisando o principio federativo ainda na Constitui¢do brasileira de 1967/1969, asseverou
que “o principio federal, em suas mais essenciais exigéncias, sé pode ser revogado por forca de uma verdadeira
revolucao, que deite por terra o Texto Constitucional e ab-rogue categoricamente todo o sistema, a partir
de suas bases. S6 avassaladora revolucio popular pode anular o principio federal”. ATALIBA, Geraldo.
“Competéncia Legislativa Supletiva Estadual”. In: Revista de Direito Piiblico — RDP, n° 62, Sio Paulo: RT,
abr./jun., 1982, p. 26.
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lhes retira a autonomia assegurada pela Lei Basica.”™ José Afonso da Silva também
lembra que o texto constitucional brasileiro explicita um principio fundamental do
HEstado federal, o principio da indissociabilidade, o qual integra o préprio conceito
de federagdo. Assim, ndo precisatia estar expresso no art. 1° da Constituicio.

Principio da coexisténcia de autonomias — ¢ da propria esséncia das federacdes a
coexisténcia da autonomia federal e das autonomias dos Estados-membros da federacao
e dos municipios, particularidade brasileira. A partir de analogia feita por James W.
Garner', a federagio ¢ comparada a um sistema planetario no qual os astros (Estado
nacional, Estados-membros e municipios) devem se mover em suas respectivas orbitas,
tracadas pela Constituicdo, para a propria harmonia e funcionamento do universo
juridico, no caso, do ordenamento juridico. A fim de evitar choques, a Lei Basica
delimita as competéncias federais, estaduais e municipais.

Principio da igualdade juridica dos Estados-membros — no Brasil, como geralmente
ocorre em outros federalismos, os Estados-membros sdo entes politicos (pessoas
juridicas de direito puablico interno) com territérios, dotados de autonomia legislativa
e constitucional. Eles sdo juridicamente iguais e todos tém respaldo de validade na
Constituicao Federal.

Principio do equilibrio fiscal federativo — no Brasil, visando ao equilibrio fiscal
intrafederacdo e ao aperfeicoamento da cooperacdo intergovernamental interna, foi
instituido o Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao
do Magistério (Fundef), que entrou em vigor em 1997, criado pela Emenda
Constitucional n® 14, de 12.9.1996, e pela Emenda Constitucional da Sadde (Emenda
Constitucional n® 29, de 13.9.2000), que objetivaram dar nova feicio ao processo de
descentralizagio estabelecido pela Constituicao de 1988 e torna-lo mais consistente e
eficiente. Essas mudancas podem ser vistas como o inicio das alteracGes voltadas para
a constru¢ao de novo modelo de federalismo fiscal no Brasil. Entretanto, persistem
problemas importantes, como o distorcido sistema de reparticio de receitas entre os
entes da federacio. Portanto, a0 mesmo tempo em que o sistema tributario perdia
em qualidade, os conflitos na federacio refletiam uma atitude mais agressiva, que
se manifestava pelo acirramento da guerra fiscal."

7.3 FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL

Interessante a observacdo de Osires Lopes Filho no sentido de que a federacao
e a republica surgiram no Brasil, concomitantemente, na Constituicdo de 1891

136 No Brasil a indissolubilidade da federacio esta afirmada no art. 1° da Constituicdo, sendo ainda estabelecida na
“clausula pétrea” a proibi¢io de qualquer proposta de emenda constitucional tendente a abolir a forma federativa
do Estado (art. 60, §4°, I, CF/88). Assim, pode-se concluir que, nesse nicleo imutavel da Constituigdo, estd
assegurada também a competéncia tributaria dos entes federados.

137 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1996, p. 103.

138 GARNER, James. W. Idées et institutions politiques américaines, Paris: Dalloz, 1921, p. 59-60.

139 Em decorréncia da crise econémica e havendo a necessidade de assegurar o equilibrio das contas publicas e
atender as metas para o superavit primario acordadas, foram relegadas a segundo plano questoes relativas a
eficiéncia dos tributos e ao equilibrio federativo. REZENDE, Fernando. “Modernizacio tributiria e federalismo
fiscal”. In: REZENDE, Fernando; OLIVEIRA, Fabricio Augusto de (Orgs.). Descentralizacao e federalismo
fiscal no Brasil: desafios da reforma tributdria. Rio de Janeiro: Konrad Adenauer Stiftung, 2003, p. 25.
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e de que, embora suas raizes sejam simbidticas, ndo sdo idénticas. Faz o autor
parte do grupo que acredita que o federalismo era aspiracio muito antiga do povo
brasileiro e que a concep¢do descentralizadora do poder, peculiar a federacio,
produziu insurgéncias no territério nacional bem antes de as idéias republicanas
terem adquirido pujanca no Pafs. Argumenta que o federalismo fiscal representa
exatamente a projecio da forma organizatéria da federa¢io no plano financeiro,
pois proporciona os meios financeiros para que a autonomia do ente federado possa
se consubstanciar nas aplica¢des de recursos, cumprindo o elenco de atribuicdes

cometidas pela Constituicio."!

Assim, ha alguns critérios técnicos que sao universalmente aceitos, como, por
exemplo, numa federagdo os impostos sobre o comércio exterior devem estar sob a
competéncia da Unido."* Em parte, isso decorre de que, nas federacoes, normalmente
a Unido centraliza as relagdes internacionais'
tributario. HA também outro critério técnico, de natureza econdmica, baseado na
mobilidade da matéria tributavel. A Constituicio de 1988 avancou nesse sentido,

pois, na sua formulac¢do, determina-se que os tributos incidentes sobre iméveis devam

, projetando-se essa fungdo no ambito

situar-se na competéncia do ente local. Os tributos incidentes sobre matéria mais
volatil, como a renda, devem localizar-se na competéncia (constitucional tributaria)
da Unido. A meio caminho, a tributacdo sobre vendas ficou na competéncia dos
Estados-membros.'*

Preocupacgio das mais importantes num federalismo fiscal deve ser a de assegurar o
necessario equilibrio entre a reparticio de competéncias impositivas ¢ a autonomia
financeira dos entes federados, ficando a cargo de cada federacdo escolher e adotar
a solucdo mais compativel com suas especificidades, nio sendo possivel dizer que
hd um padrio unico. A harmonizacido tributaria intrafederacdo é outro elemento
importante, pois atenua os riscos de desintegracdo econdémica da federa¢io ao

140 Cita o autor: a Revolu¢io Praieira, ocortida em Pernambuco, em 1848, uma das mais significativas revoltas
sociais do Brasil, que contou com a participac¢ao das camadas humildes da populagio pernambucana num
contexto em que a situacio da provincia era extremamente tensa e em que reduzido nimero de proprietarios
rurais monopolizava quase toda a riqueza; a Guerra dos Farrapos, no Rio Grande do Sul e em Santa Catarina,

entre 1835-1845, a mais longa guerra civil brasileira; a Cabanagem, no Pard, entre 1835-18306, considerada o

mais notavel movimento popular do Brasil, o unico em que as camadas populares conseguiram conquistar o

poder; a Sabinada, na Bahia, de 1837 a 1838; a Balaiada, no Maranhio, entre 1838 ¢ 1841; ¢ a Confederacio

do Equador, nos Estados de Pernambuco, Ceard, Rio Grande do Norte e Parafba, em 1824.

LOPES FILHO, Osires de A. “A Competéncia Tributitia e a Questdo da Federacao”. In: MORHY, Lauro.

Reforma tributdria em questio. Brasilia: UnB, 2003, p. 137-139.

142 Lembra Osires Lopes que “no Brasil deve-se reconhecer que, por mais de um século, nio coube a Unido os
impostos sobre o comércio exterior. Desde o Ato Adicional de 1834 (a Constituigao de 1824) o imposto de
exportacio esteve na competéncia das Provincias, posteriormente, instaurada a Republica, na (competéncia)
dos Estados. Apenas, em 1965, com a Emenda Constitucional n® 18, essa competéncia foi atribuida a Unido”.
In: LOPES FILHO, Osires de A. “A Competéncia Tributaria e a Questio da Federacio”. In: MORHY, Lauro.
Reforma tributdria em questio. Brasilia: UnB, 2003, p. 144.

143 No Brasil, art. 4° e art. 21, incisos de 1 a IV, da CF/88.

144 E oportuno observar que o critério de que a tributagido imobilidria cabe ao ente federado do local do imével
¢ tao forte, em decorréncia de sua racionalidade, que, apesar da excecio do ITR (competéncia federal), com a
Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de 2003, ficou estabelecido que “sera fiscalizado e cobrado
pelos municipios que assim optarem, na forma da lei, desde que nio implique reducio do imposto ou qualquer
outra forma de renuncia fiscal” (a EC n°® 42/2003 deu nova redagio ao inciso III do parigrafo 4° do art. 153

da CF/88).
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eliminar as barreiras ao comércio interno, simplificando o sistema e propiciando
cooperagao.

7.3.1 EQUILIBRIO DO FEDERALISMO FISCAL DE 1988

Considera-se que o Direito Tributario Brasileiro comegou a ganhar consisténcia
sistémica a partir da Emenda Constitucional n® 18, de 1° de dezembro de 1965
(emendou a Constituicdo de 1940), resultado de um processo evolutivo tributario.'*
A Constituicio de 1946 trazia alguns principios constitucionais tributérios,
veiculados, porém, de forma esparsa e inconsistente.'*

O sistema tributario'” da Emenda Constitucional n® 18, de 1965, foi também a
origem do Coédigo Tributario Nacional e decorreu, a época, da evolugdo econémica
do Brasil e dos anseios de fortalecimento da federagdo, em uma concepg¢ao de
organicidade e autonomia e visando ao equilibrio impositivo tributario.'*®

A consequéncia da falta de reestruturacdo do federalismo fiscal brasileiro, em 1988,
reflete-se no acumulo de distor¢des que prejudicam o avanco e a redefinicdo do
papel de cada ente federado na conducao de politicas publicas importantes a um
novo ciclo de desenvolvimento.

A fim de se fazer uma contextualizacdao histérica, tem-se o relato de Ives Gandra
da Silva Martins quando dos trabalhos da Constituinte de 1987-1988. Diz ele que,
instalados os trabalhos constituintes e apos a discussao do regimento interno, foi o
Congresso Constituinte dividido em 24 subcomissoes, das quais uma delas, dedicada
ao Sistema Tributario, tinha como presidente e relator, respectivamente, os deputados
Benito Gama e Fernando Coclho. Essa Subcomissao de Tributos estava vinculada
a Comissiao de Orcamento, Sistema Financeiro e Tributos, tendo como relator o

deputado José Serra e como presidente o deputado Francisco Dorneles.'”

145 Bernardo Ribeiro de Moraes relata que “o embrido desse sistema tributirio (1965) é encontrado no relatério
e no anteprojeto da Emenda Constitucional ‘B’, apresentados pela Comissao de Reforma da Discriminaciao
Constitucional de Rendas Tributatias ao término de seus trabalhos, em 18 de junho de 1965. [...| Com a Emenda
Constitucional n® 18, de 1° de outubro de 1965, o sistema tributirio brasileiro estava reformulado de modo
radical. Trouxe um novo sistema tributirio, com sistematica diferente, integralmente inovadora, dominado
por novos conceitos doutrinarios”. In: MORAES, Bernardo Ribeiro de. Sistema tributdrio da constituicao de
1969, Sao Paulo: RT, 1973, p. 213-214.

146 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Sistema tributario na constitnicao de 1988, Sao Paulo: Saraiva, 1989, p. 20.

147 José Afonso da Silva preleciona: “Designa-se por sistema tributirio o conjunto, mais ou menos coerente, de
institui¢oes, regras e praticas tributarias, consideradas seja nas suas reciprocas relagdes, seja quanto aos efeitos
globalmente produzidos sobre a vida econémica e social. O sistema envolve sempre organicidade. Nao basta
a mera enumera¢do dos tributos para se ter um sistema. Compreende outros elementos que nio a simples
nomenclatura dos tributos. Engloba principios e definicoes basicas, que denotem harmonia e coeréncia dos
componentes”. In: SILVA, José Afonso da. Sistema tributdrio nacional, Sio Paulo, RT, 1975, p. 2.

148 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Sistema tributario na constituicao de 1988, Sao Paulo: Saraiva, 1989, p. 22.

149 Conta Ives Gandra que “durante duas semanas ouviram os constituintes vinculados a Comissao, (além do dele
proprio), o depoimento dos seguintes especialistas: Fernando Rezende, Alcides Jorge Costa, Geraldo Ataliba,
Carlos Alberto Longo, Pedro Jorge Viana, Hugo de Brito Machado, Orlando Caliman, Edvaldo Brito, Souto
Maior Borges, Romero Patury Accioly, Nelson Madalena, Luis Alberto Brasil de Souza, Osires de Azevedo
Lopes Filho e Guilherme Quintanilha, passando a trabalhar, de rigor, com dois anteprojetos articulados que
lhes foram levados, a saber: o preparado pelo IPEA da Secretaria de Planejamento e aquele levado por mim
em nome do IASP e da ABDE” MARTINS, Ives Gandra da Silva. “Um novo enfoque para os tributos”. In:
MORHY, Lauro. Reforma tributdria emr questao. Brasilia: UnB, 2003, p. 185, p. 43.
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Quando da Constituinte de 1987-1988, foram perseguidos objetivos semelhantes
aos expressos em 1967, embora o contexto fosse distinto, mas os problemas
e a conjuntura economica tinham alguma semelhanga. Tanto naquele tempo
(1967)"" como em 1988, a estabilizagdo da economia dependia da eliminacio dos
déficits fiscais, e a retomada do crescimento exigia a recuperacio da capacidade do
Estado para levar adiante as agdes necessarias a construcdo de ambiente propicio
ao desenvolvimento. O modelo de federalismo fiscal concebido em 1967 tinha
dois componentes principais: (i) o reforco da capacidade tributaria propria de
Estados-membros e municipios, com a criacio do Imposto sobre Circulacio de
Mercadorias (ICM), na competéncia dos Estados, e do Imposto sobre Servigos
(ISS), na competéncia dos municipios; e (ii) a instituicio de duplo mecanismo de
reparticao de receitas na federacdo, com finalidades complementares: o dos fundos de
participagdo, com fun¢oes distributivas, e o dos fundos setoriais de infra-estrutura®',
com funcdes de cooperacio.'”

Os incentivos fiscais regionais do Norte e Nordeste do Brasil, apesar de ndo serem
oficialmente reconhecidos como terceiro componente do federalismo fiscal, exerciam
fun¢io de equilibrio, baseados na rentncia da receita do Imposto sobre a Renda,
os fundos de investimento voltados para a capitalizacdo de empreendimentos
privados, com a transferéncia de recursos federais, no Nordeste e na Amazonia.'
O esgotamento desse modelo coincidiu com o enfraquecimento do regime militar e
com a adogdo da politica de transi¢ao gradual para a democracia, mas a oportunidade
de proceder a sua revisdo, por ocasidao dos trabalhos da Assembléia Nacional
Constituinte, instalada em fevereiro de 1987, ndo foi bem aproveitada.'

Ainda com base na acurada analise do federalismo fiscal brasileiro feita por Fernando
Rezende, verifica-se que a bandeira da descentraliza¢io, quando da elaboracio
da Constituicio de 1988, estampava duas reivindica¢Ses de entes federados: (i)
ampliacao das competéncias tributarias de Estados e de municipios, defendida
pelas unidades federadas mais desenvolvidas; e (ii) aumento das transferéncias de

150 José Afonso da Silva lembra que a Constituicio de 1967 reformulou, em termos mais nitidos e rigorosos,
o sistema tributdrio nacional e a discriminacdo de rendas, ampliando a técnica do federalismo cooperativo,
consistente na participagdo de uma entidade na receita da outra, com acentuada centralizagao. Atualizou
o sistema orcamentdrio, propiciando a técnica do or¢amento-programa e os programas plurianuais de
investimento. Instituiu normas de politica fiscal tendo em vista o desenvolvimento e o combate a inflacio.
In: SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positive. 11. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1996, p. 88.

151 Exemplos de investimentos nos setores de energia elétrica, transportes e comunicagdes: o empréstimo
compulsério para a Eletrobras, o Fundo Nacional da Marinha Mercante (com recursos provenientes do
Adicional ao Frete para Renovagio da Marinha Mercante — AFRMM), o Fundo Nacional de Telecomunica¢des,
entre outros.

152 REZENDE, Fernando. “Modernizagao tributaria e federalismo fiscal”. In: REZENDE, Fernando; OLIVEIRA,
Fabricio Augusto de (Otgs.). Descentralizagio e federalismo fiscal no Brasil: desafios da reforma tributdria. Rio
de Janeiro: Konrad Adenauer Stiftung, 2003, p. 26.

153 O Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FINOR) e o Fundo de Desenvolvimento da Amazonia (FINAM),
administrados a época, respectivamente, pela hoje extinta Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE)/Banco do Nordeste do Brasil S.A. (BNB) e pela extinta Superintendéncia de Desenvolvimento
da Amazonia (SUDAM)/Banco da Amazonia S.A. (BASA).

154 REZENDE, Fernando. “Modernizacio tributiria e federalismo fiscal”. In: REZENDE, Fernando; OLIVEIRA,
Fabricio A. de (Otgs.). Descentralizacio e federalismo fiscal no Brasil: desafios da reforma tributaria. R]: Konrad
Adenauer Stiftung, 2003, p. 27.
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receitas federais, sem qualquer condicionalidade quanto a seu uso, defendida por
aquelas unidades de menor desenvolvimento, esticando-se, portanto, o alcance
do modelo de federalismo fiscal existente desde 1967.' Assim, os fundamentos
do modelo de 1967 nio foram alterados, tendo se perdido o equilibrio do regime
de partilhas e transferéncias de recursos. Uma de suas pernas foi amputada: a que
cuidava da cooperacio intergovernamental (fundos setoriais e de equalizacio/
coopera¢io) no tocante a implementacio das politicas prioritarias para a promog¢ao
do desenvolvimento. A outra mais do que dobrou de tamanho (transferéncias de
receitas federais, sem qualquer condicionante), acarretando 6bvia dificuldade de tal
federalismo fiscal sustentar-se. Com a atrofia da terceira perna (dos incentivos fiscais
ao desenvolvimento regional), o tripé do federalismo fiscal tornou-se totalmente
desequilibrado. Assim, o equilibrio do modelo de 1967, no qual se baseava o
federalismo fiscal de 1988, ficou irremediavelmente comprometido.

Portanto, entende-se que o federalismo fiscal brasileiro tornou-se insustentivel em
decorréncia das alteracSes produzidas pela Constituicao de 1988. Por conseguinte,
levou-se a crescente utilizagdo da janela aberta no art. 195, combinado com o art.
149 da Lei Bésica de 1988, que dispoe sobre a criacao de novos tributos com a
finalidade de dar cobertura financeira a essas obriga¢oes (sociais). Por essa abertura,
consistente na possibilidade de instituir contribui¢des, entraram os elementos (as
ditas contribui¢cdes) que definitivamente afastaram as chances de equilibrio entre
os entes federados em si e suas atribuicoes.

Consoante Cid Heraclito de Queiroz, os elementos de equilibrio do federalismo fiscal
brasileiro foram ignorados pelos constituintes de 1987-1988, que desorganizaram
o sistema estruturado pelos idealistas™® de 1965 para ampliar o elenco de tributos,
elevar a carga tributaria e reduzir, de modo sufocante, a participacio da Unido
nessa carga tributaria, de mais de 50% para 36,5% (em 1992), inviabilizando, assim,
o prosseguimento dos investimentos publicos que haviam propiciado o notavel
desenvolvimento do periodo 1955-1985.%7

A consequéncia perversa das mudancas tributdrias p6s-1988 foi a deterioracio da
qualidade do sistema tributdrio brasileiro, com a ampliacdo de tributos cumulativos
(especialmente as contribui¢des), cada vez mais gravosos, que, num contexto de
integragdo e abertura economica, trouxeram danos a competitividade dos produtos
brasileiros.

155 Com a Constituicio de 1988, a Unido entregou aos Estados-membros a competéncia (constitucional) para
tributar combustiveis, energia e comunicacoes passando a fazer parte do campo de incidéncia do ICMS, e foi
ampliada a parcela da receita federal no Imposto de Renda (IR) e no IPI repassada aos fundos de participagio,
que passaram a absorver praticamente a metade da arrecadagio dos principais tributos de competéncia da Unido.
Depois, com a Emenda Constitucional n® 33/2001, foi posta na Constitui¢io de 1988 a matriz constitucional
da contribuicio conhecida como CIDE-Combustiveis, que, em decorréncia de pressdes dos Estados-membros
e de municipios e por invasao de seus ambitos de incidéncias tributarias, teve assegurada a participagdo nas
receitas arrecadadas, nos termos do art. 159, I1I e paragrafo 4°, da CF/88.

156 Cid Heraclito de Queiroz cita Simbes Lopes, Rubens Gomes de Souza, Gerson Augusto da Silva, Sebastiao
Santana, Gilberto Ulh6a Canto e Mario Henrique Simonsen.

157 QUEIROZ, Cid Heraclito de. “Um Novo Enfoque para o Sistema Tributario Brasileiro”. In: MORHY,
Lauro. Reforma tributaria em questio. Brasilia: Editora UnB, 2003, p. 185.
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7.3.2 PARTILHA DA ARRECADACAO

Considerando a realidade do Estado brasileiro caracterizado por grandes desniveis
regionais, verificou-se, conforme expressa Osires Lopes'®, que esses entes federados
dificilmente obteriam recursos para cumprir suas atribui¢des baseados apenas nos
tributos de sua competéncia tributaria. Assim, no Brasil, paralelamente a atribui¢ao
da competéncia tributaria, surgiu a partilha da receita tributaria por dois mecanismos
distintos, de forma a possibilitar a co-participagdo de outros entes da federag¢do na
receita tributaria.!*-1¢

7.3.3 DA VINCULACAO CONSTITUCIONAL DE TRIBUTOS A
DESVINCULACAO DE RECEITAS DA UNIAO (DRU)

Apesar de a Constituicao de 1988 conter limites bastante claros ao exercicio do poder
de tributar, desde a promulgacdo da atual Lei Basica a Administra¢ao Tributario-
Fiscal tem tentado subtrair-se a observancia integral desses principios e regras
constitucionais. Tem-se buscado, constantemente, esquivar-se do exercicio do poder-
dever de utilizar impostos com receitas partilhadas entre os entes da federacao' para
furtar-se a incidéncia de normas constitucionais relativas a distribuicio das receitas
dai provenientes. Sdo, portanto, claras as praticas que visam a subtrair ou a diminuir
recursos que seriam devidos mediante a partilha de receitas tributarias.'s?

A vinculacdo de tributos a determinadas categorias de gastos, o que, no capitulo

constitucional do sistema tributario nacional, era expressamente vedado aos

163 164

impostos'”, retornou com maior amplitude'™ a medida que as contribui¢oes,

tributos que na sua esséncia sao vinculados a uma atividade estatal especifica, prevista

158 LOPES FILHO, Osires de Azevedo. “A Competéncia Tributiria e a Questio da Federacio”. In: MORHY,
Lauro. Reforma tributdria em questao. Brasilia: Editora UnB, 2003, p. 140.

159 Existem sistematicas distintas no concernente a distribuicio da receita tributaria, podendo-se frisar duas: (i) a
partilha do produto da arrecadagdo, a mais tradicional, e (i) a sistematica de participagio em receita propria em
imposto de competéncia privativa de outro ente federado. Assim, no momento em que ocorre o pagamento
do tributo, as parcelas designadas pelos arts. 157 ¢ 158 da CF/88 ji constituem receita propria de outro ente
da federacao em imposto da competéncia de outrem.

160 No Brasil, ap6s a promulgacio da CF/88, foram criados inimeros municipios, muitos sem qualquer viabilidade
econ6mica, mas visando, basicamente, em decorréncia dos mecanismos de partilha do produto da arrecadagio e
da participagio em receita propria em imposto de competéncia privativa de outro ente federado, ao recebimento
de valores provenientes da distribui¢do de receitas tributdrias da Unido e dos respectivos Estados-membros.
Tal situagio acarretou malversacao e pouca eficiéncia na aplicagio de recursos publicos.

161 A Uniao Federal prefere elevar a aliquota do Imposto sobre Opera¢des Financeiras (IOF), tributo nio-
partilhado, a majorar o Imposto sobre a Renda (IR). Prefere utilizar as contribui¢des, insuscetiveis de
partilha, aos impostos, como o IR e o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), ambos com receitas
partilhadas.

162 Também, a Unido, em vez de utilizar a competéncia residual tributaria que lhe é atribuida no art. 154, I,
da CF/88 para instituir novo imposto (que deveria ser, por lei complementar, nio-cumulativo e nio ter a
mesma base de cilculo ou fato gerador de outros impostos ja previstos constitucionalmente), prefere utilizar-
se de contribui¢bes que tém campo para instituicao mais livre, desimpedido, e que geram grande volume de
receitas.

163 O Cédigo Tributario Nacional, em seu art. 16, ¢ claro ao dizer que: “O imposto ¢ o tributo cuja obrigagio
tem por fato gerador uma situacido independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao
contribuinte”.

164 Art. 167, 1V, CF/88, com redagio dada pela EC n° 42, de 19.12.2003. Por seu turno, o parigrafo 4° do art.
167 diz ser “permitida a vinculacao de receitas proprias geradas” por determinados impostos “para a prestagao
de garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de débitos para com esta.” (EC n° 3, de 1993).
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constitucionalmente, tiveram suas receitas desvinculadas dessas atividades.

A vinculagdo das contribuicdes a determinadas categorias de gastos, a determinados
setores, a determinadas atividades, num momento posterior, por meio de emendas
constitucionais, veio a perder essas amarras legais e constitucionais. Primeiramente, com
o chamado Fundo Social de Emergéncia (IFSE); posteriormente, com o denominado
Fundo de Estabilizacao Fiscal (FEF); e, por ultimo, com a chamada Desvinculacao de
Receitas da Unido (DRU), sendo a DRU acertadamente considerada, por Cid Heraclito
1 que (muito) ja desviou
da seguridade social, para cobrir os ‘rombos’ do Tesouro Nacional”.'®

de Queiroz, uma “verdadeira ‘fraude fiscal’ ao orcamento

Hugo Machado Segundo mostra também indignac¢do quanto a Desvinculacido de
Receitas da Unido, especialmente em seus aspectos relacionados as contribui¢Oes
para seguridade social, e diz tratar-se de uma irracionalidade.'”’

Num processo histérico-evolutivo contraditério, passou a ocorrer justamente o
inverso do que a dogmatica juridico-constitucional idealizara na Constituicao de
1988 como modelo de federalismo fiscal descentralizado. Os recursos destinados ao
financiamento das politicas sociais concentraram-se na Unido (Governo Federal), ao
passo que as demandas por maior descentralizagdo das responsabilidades nessa area
exigiam maior resposta de Estados e de municipios, cuja capacidade de reagir a essas
demandas ficava na dependéncia de recursos administrados pela Unido (recursos
centralizados, provenientes das contribui¢des).

7.3.4 DA “GUERRA FISCAL”

A Unido, a partir das crises econdémicas dos anos 1980 (moratéria do México,
risco de moratéria no Brasil durante o governo Sarney) e especialmente apos 1988,
abandonou quase totalmente as politicas voltadas para o desenvolvimento das regides
economicamente mais atrasadas, fazendo com que as disparidades entre as regides
Norte-Nordeste e Centro-Sul-Sudeste voltassem a se acentuar, a partir, justamente, da
metade dos anos 1980, aumentando as dificuldades dos Estados localizados nas regides
mais pobres para sustentar suas politicas no campo do atendimento as necessidades
sociais, encontrando, assim, nesse petriodo, a chamada “guerra fiscal” entre os Estados-
membros da federagdo brasileira, campo muito fértil para essa “guerra” florescer e
se desenvolver. Consoante Osires Lopes Filho'®, ha, no Brasil, uma friccdo tipica de
“guerrilha tributaria”, especialmente entre os Estados-membros da federacao, referindo-
se a0 oferecimento de beneficios, incentivos, isencdes, reducoes de imposto visando

165 Diz que, até dezembro de 2002, foram desviados mais de R$ 444 bilhoes e, somente em 2003, mais de R$ 24
bilhdes.

166 QUEIROZ, Cid Heraclito de. “Um Novo Enfoque para o Sistema Tributirio Brasileiro”. In: MORHY,
Lauro. Reforma tributaria em questao. Brasilia: Editora UnB, 2003, p. 194.

167 “O supra-sumo da desproporcionalidade, que de tio contundente pode ser chamado mesmo de irracionalidade,
foi veiculado pela Emenda Constitucional de n® 27/2000, ¢ prorrogado pela EC 42/2003. [...] A fraude 2 lei — ou,
no caso, a fraude a Constituicio — é evidentissima, e representa o reconhecimento da verdadeira natureza das
‘contribui¢bes’.” MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Contribuigies ¢ federalismo. Sao Paulo: Dialética,
2005, p. 153.

168 LOPES FILHO, Osires de Azevedo. “A Competéncia Tributiria ¢ a Questao da Federagiao”. In: MORHY,
Lauro. Reforma tributdria em questao. Brasilia: Editora UnB, 2003, p. 150.
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a atrair investimentos para HEstados-membros menos desenvolvidos da federacio. A
vulgarmente chamada guerra fiscal'® é uma competicao interjurisdicional.

Portanto, a0 mesmo tempo em que o sistema tributirio perdia em qualidade, os
conflitos federativos fiscais refletiam uma atitude mais agressiva, que se manifestava
pelo acirramento da guerra fiscal.' Nesse contexto de guerra fiscal entre os Estados-
membros da federaciao brasileira, e mesmo entre municipios, o paragrafo 6° do art.
150 da CF/88, introduzido pela Emenda Constitucional n°® 3, de 1993, trazendo
norma de neutralidade em relacdo a extrafiscalidade, almejou coibir praticas que
davam ensejo a conflitos fiscais mas mostrou-se quase totalmente ineficaz. Ha que
se reconhecer, contudo, que a guerra fiscal é, em boa parte, reflexo do desequilibrio
advindo apds 1988.

Ha bastante tempo, o proprio Supremo Tribunal Federal brasileiro vem-se
manifestando sobre questdes relacionadas a guerra fiscal — que, em sua grande
maioria, referem-se ao ICMS — declarando inconstitucionais leis de entes federados
que induzem a tal competicao'”, que se busca reprimir pela aplicacdo de normas e
de principios constitucionais.

7.3.5 RELACAO ENTRE OS ENTES FEDERADOS — COOPERACAO

A liberaliza¢io dos fluxos comerciais e financeiros e a propria competi¢ado
internacional abriram espac¢o a maior intercambio comercial, enfraquecendo os
incentivos a cooperacao inter-regional, intrafederacdo. Nesse contexto, vé-se a
necessidade de se criarem condi¢bes favoraveis a cooperacdo intergovernamental
(intrafederacio) com vistas a um novo equilibrio federativo e regional.'”

169 Consiste na “adogao de decisbes na area fiscal que alteram a base tributaria de outro(s) governo(s) e afetam,
dessa maneira, o bem-estar de seus cidaddos. Ela expressa um comportamento nio-cooperativo, no qual os
governantes desconsideram os efeitos de sua acao sobre o bem-estar dos cidadaos de outras jurisdi¢bes, mas
consideram os efeitos para eles de medida semelhante tomada por outra jurisdicio. A motivacdo para essa
“guerra” consiste: a) na disputa pela atracio e manutengio de investimentos industriais, encarados como
fundamentais para a ativacio da base economica e para a gera¢io e manutencio de empregos; b) na disputa por
receitas tributarias”. LAGEMANN, Eugenio; BORDIN, Luis Carlos Vitali. “PEC 41/2003: especificidade,
aspectos polémicos e efeitos”. In: MORHY, Lauro. Reforma tributiria em questio. Brasilia: Editora UnB, 2003,
p. 130.

170 REZENDE, Fernando. “Modernizacio tributiria e federalismo fiscal”. In: REZENDE, Fernando; OLIVEIRA,
Fabricio Augusto de (Orgs.). Descentralizacio e federalismo fiscal no Brasil: desafios da reforma tributdria. Rio
de Janeiro: Konrad Adenauer Stiftung, 2003, p. 25.

171 Sio exemplos: aADIMC 128 (DJU 26.3.93) Rel. Min. Sepulveda Pertence; ADIMC 930 (DJU 31.10.97) Rel. Min.
Celso de Mello; ADIMC 1.247 (DJU 8.9.95) Rel. Min. Celso de Mello; ADIMC 1.179 (DJU 12.4.96) Rel. Min.
Marco Aurélio; ADIMC 1.522 (DJU 27.6.97) Rel. Min. Sydney Sanches; ADIMC 2.021 (DJU 25.5.2001) Rel.
Min Mauricio Corréa; ADI 1.587 (DJU 7.12.2000) Rel. Min. Octavio Gallotti; ADIMC 1.999 (DJU 31.3.2000)
Rel. Min. Octavio Gallotti; ADIMC 2.155 (DJU 1°.6.2001) Rel. Min. Sydney Sanches; ADIMC 2.352 (DJU
9.3.2001) Rel. Min. Sepulveda Pertence; ADIMC 2.376 (DJU 4.5.2001) Rel. Min. Mauricio Corréa; RMS
9.632; RMS 17.444; RMS 17.949; RE 17.624; RE 77.522; RE 140.896; RE 148.995; RE 161.171; RE 161.354;
RE 218.160; RE 229.096; RE 236.604; RE 277.372; entre muitas outras decisées do Supremo Tribunal. Andlise
sucinta dessas decisées pode ser encontrada na obra: GODOI, Marciano Seabra de (Otg). Sistema tributdirio
nacional na jurisprudéncia do STF. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 158-169. A integra das decisdes pode ser obtida
no website do STF: www.stf.gov.br.

172 A federacio brasileira, hd que se reconhecer, é marcadamente desigual, sendo, na verdade, necessario buscar
equilibrio entre autonomia ¢ cooperagio. Tarefa ainda mais ardua é como esse federalismo cooperativo podera
ser implantado, tendo em vista as manifestacdes recorrentes de antagonismos (guerras fiscais, reparticdes de
receitas etc.) e a auséncia de estimulos a cooperacao. Verificou-se, assim, que, além dos dissensos criados entre
governos de Estado-membro e de municipios, o relacionamento entre o Governo Federal e os municipios
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O federalismo fiscal de 1988 sofreu emendas que resultaram na proliferacio e na
hipertrofia dos tributos de competéncia da Unido, especialmente os nio-partilhados,
denominados contribuicdes (arts. 149 e 195 da CF/88), mas também surgiram normas
mais compativeis com a necessidade de se articular as a¢Ges publicas (cooperagiao
intergovernamental intrafederacio) em areas prioritarias, como educagio e saide.

7.3.6 NAO-CUMULATIVIDADE

Desde o sistema tributario da Constituicao de 1967, refletindo uma tendéncia
internacional, a ndo-cumulatividade passou a ser uma caracteristica do sistema
tributario nacional, estando, assim, sempre presente no cenario do federalismo
fiscal. Portanto, essa niao-cumulatividade consagrada em nosso sistema tributario
vem sendo desafiada pelas contribui¢oes, que proliferaram no sistema.'”

Assim, na realidade do federalismo fiscal brasileiro, ha que se reconhecer a existéncia
de multiplas incidéncias indiretas (resultantes do que se poderia classificar como
tributos indiretos — as contribuicdes) sobre o consumo de bens e servicos. Esses
tributos cumulativos, de mais facil cobranca, fiscalizacdo e de alto poder arrecadatério
(como ja frisado acima), convivem com formas modernas de tributacio sobre o valor
agregado, gerando distor¢oes, ineficiéncia e litigio (administrativo e judicial), fatores
que, em conjunto, prejudicam o contribuinte, a competitividade brasileira como
um todo e a eqtiidade da tributacao.

7.3.7 NEUTRALIDADE

O termo neutralidade pode ter acepgdes varias, conforme o contexto em que se
encontre, segundo bem demonstra Vasco Branco Guimaries." Assim, a neutralidade
fiscal-tributaria, apesar de ser um conceito econémico, recebeu uma roupagem
juridica e, em sintese, consiste na tomada de decisdes econdmicas e de investimento
sem que se considerem aspectos tributarios. Em outras palavras, consideracSes
tributarias devem ser irrelevantes na escolha entre formas de investimento ou
organizacdo empresarial. Do ponto de vista tributario, deve ser irrelevante e nio

passou a ter forte conteudo politico, no sentido de que a prefeitura alinhada politicamente com a Presidéncia
da Republica tem mais probabilidade de acesso a recursos, especialmente para atender as demandas sociais.

173 A Contribuicio Proviséria sobre Movimentacio Financeira (CPMF), instituida em 1996, ¢ um bom exemplo
de contribui¢do cumulativa com danosos efeitos. As contribui¢cdes PIS e Cofins, em determinadas situagdes
e para determinadas categotias de contribuintes, por meio de legislagio complexa e iniqua, tornaram-se nio-
cumulativas. Entretanto, conforme frisado, ainda causam muitas e graves distor¢des.

174 “A neutralidade tributaria, além de garantir receita para o Estado, faz com que a decisio econémica nio
dependa do fator tributagao. Implica o agente econémico estruturar sua producio independentemente do
fator tributdrio. Em sua decisido de producio, o empresirio terd de saber se o local é bom para produzir, se ha
demanda, se ha mao-de-obra suficiente e qualificada, se o salario ¢ compativel e se, obviamente, dispoe de capital
para mobilizar os fatores necessarios a producio. No caso da neutralidade da tributagio sobre o consumo, para
o agente econdémico (excetuando-se o consumidor final) sao indiferentes a aliquota incidente ¢ o montante
do gravame, porque transmitem o valor do imposto pago a opera¢io e, no fim, quem paga é o consumidor,
todos, sem excegio. Quanto mais neutra for a tributagao sobre o consumo, maiores serdo a producio e o
proprio consumo. Maior produg¢do implica maior rendimento, e maior rendimento implica maior consumo,
levando a ganhos para a sociedade como um todo, obviamente matizado pela estrutura de distribuicio de
renda prevalecente”. GUIMARAES, Vasco Branco. O sistema tributdrio como fator de integracio econdmica.
In: AUDIENCIA PUBLICA NA COMISSAO PARLAMENTAR CONJUNTA DO MERCOSUL, 2004,
Brasilia. Anais...Brasilia: Escola de Administracio Fazendaria (Esaf), 2004, p. 3, 6-7.
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consistir em vantagem decisiva a escolha de uma forma peculiar de investimento
ou de organizacio empresarial, porque, em ultima instancia, a renda, o lucro ou a
receita gerados estariam sujeitos a0 mesmo 6nus tributatio.

7.3.8 GATT/OMC

Sendo a Republica Federativa do Brasil signataria dos acordos multilaterais
celebrados no ambito do General Agreement on Tariffs and Trade (GATT)
e membro da Organizacao Mundial do Comércio (OMC), deve assegurar a
igualdade de tratamento tributario entre as mercadorias e bens importados e os
produzidos intrafederacio, em observancia a tais acordos multilaterais e plurilaterais
internacionais. Essas determinacées do GATT/OMC estio também de acordo
com o art. 98 do Cédigo Tributario Nacional, que estabelece a precedéncia formal
existente nos tratados e acordos internacionais sobre a legislagdo tributdria interna.
Nesse sentido, se a lei fiscal brasileira concede isenc¢do a certo produto nacional, essa
vantagem tributaria (esse tratamento diferenciado) sera extensivel, obrigatoriamente,
ao similar importado de Estado-membro da OMC, que ¢, conseqiientemente,
signatirio do GATT."” Em outras palavras, conforme o exemplo dado, o artigo III
do Acordo Geral (GATT) nio concede nenhuma espécie de isengdo mas tio-somente
determina que o tratamento tributrio, entre o produto nacional e seu respectivo
similar estrangeiro, deve ser isonomico em relagdo as operacOes internas, inclusive
e especialmente no que se refere a tributacdo indireta, como o ICMS, garantindo
que o produto estrangeiro tenha a mesma tributagao do similar nacional.

Vale ressaltar aqui as Simulas n°s 20 e 71 do Superior Tribunal de Justica, que,
respectivamente, dizem: “A mercadoria importada de pafs signatario do GATT
¢ isenta do ICM, quando contemplado com esse favor o similar nacional” e “O
bacalhau importado de pafs signatario do GATT ¢ isento do ICM”. Por seu turno,
a Stimula n° 575 do Supremo Tribunal Federal'” dispée que: “A mercadoria
importada de pafs signatirio do (GATT), ou membro da (ALALC), estende-se a
isencao do imposto de circulagio de mercadorias concedida a similar nacional”.
Todas essas sumulas estdo em vigor e sdo eficazes, conforme expresso em decisdes
judiciais."”

7.3.9 VIOLACOES E OUTRAS DIFICULDADES RELATIVAS AO
FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL

Pressupostos de um federalismo fiscal devem ser a observancia e a eficacia das normas
tributario-fiscais. Ozires Lopes Filho diz que o cumprimento da lei tributaria é
submetido a dois condicionantes: (i) governo exemplar, que aplique da melhor
forma possivel os recursos arrecadados, sem desvios ou corrupgdes, executando

175 Nesse sentido, José Celso de Melo Filho, em sua obra sobre a Constituicao de 1969, ja indicava vérias decisoes
do Supremo Tribunal Federal: RT 471:115-7; RT] 81:600; 82:565; 82:939; 83:488; Sumula n°® 575 STE. In:
MELO FILHO, José Celso de. Constituicao federal anotada. Sao Paulo: Saraiva, 1984, p. 94.

176 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n°® 575, aprovada em 15.12.76, DJU 31.1.1977.

177 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial (AGRESP) n° 147.250. Data
da decisio: 24.4.2001, DJU 13.8.2001, p. 86, Rel. Min. Franciulli Netto.
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com lisura e eficacia suas acOes e obras. Explica o autor que o atendimento a esse
pressuposto induz o contribuinte a cumprir com maior grau de voluntariedade
sua obrigacdo de pagar o tributo devido (eleva a aceitabilidade social do tributo'™),
considerando que os recursos estio empregados para o bem-estar geral; (i) boa e
moderna administragio tributaria, dotada de pessoal qualificado e de tecnologia
adequada, para zelar pela eficacia da lei tributaria'”
dos tributos como previsto abstratamente na lei.'®

, maximizando o pagamento

Acrescentamos outro elemento condicionante ao cumprimento da lei tributaria

que pensamos também bastante relevante''

e que consiste na aceitagio, pela
administracio tributaria (pelo Estado), de que a elisdo e a evasido sdo problemas do
sistema tributdrio em si e ndo propriamente do sistema social. Se as leis tributarias
sao complexas, injustas e de dificil aplicagdo, a primeira medida deve ser a elaboracao
de uma lei melhor, mais compativel com a realidade tributdria, e ndo a apelacdo ao

senso moral dos contribuintes.

No Brasil hd distor¢oes e dificuldades no federalismo fiscal que tém sido ignoradas
ou nao enfrentadas diretamente em todos esses anos. Entre tais dificuldades, esta
o inadequado e problematico mecanismo de financiamento da federagio, baseado
em sistemas de competéncias tributarias, partilha de recursos e distribuicio de
encargos entre as unidades federadas™, que tem dificultado ao Estado brasileiro
atingir os objetivos de (i) crescimento econémico, (ii) eqiiidade fiscal e (iii) equilibrio

federativo.'®®

178 Alexander Hamilton disse, ha mais de duzentos anos, que “certos tipos de impostos nio se afinam com os
sentimentos do povo”.

179 Afirma-se, por exemplo, que a administracao tributaria argentina, antes da grande crise econémica, ja havia
sofrido tamanho desmantelamento, que a edi¢io de normas tributarias, gradativamente mais rigorosas, niao
surtia qualquer efeito, sendo apontado justamente esse como um dos elementos para a falta de eficacia das
normas.

180 LOPES, Ozires de Azevedo. “Equilibrio e Isonomia Tributaria”. In: MORHY, Lauro. Reforma tributdria em
guestio. Brasilia: Editora UnB, 2003, p. 168-169.

181 Quanto a elisao e a evasio tributaria, o economista britanico John Kay (autor de The truth abont the markets,
1990, p. 69), disse: “Tax avoidance and evasion are problems of the tax system, not of the social system: if laws
are difficult to implement, the first resort should be to frame a better law, not to appeal to the moral sense of
taxpayers”.

182 Dois graves problemas do sistema tributirio brasileiro continuam sendo: (i) o acentuado peso de tributos
complexos e, em muitas circunstincias, cumulativos — é o caso, especialmente, de boa parte das muitas
contribui¢bes existentes no Brasil; e (ii) a complexidade do ICMS, principal tributo dos Estados-membros
e o imposto que mais arrecada em toda a federacio, com 27 legislacoes estaduais distintas e com formas de
incidéncia que acarretam a conhecida “guerra fiscal” dos Estados-membros, causando conflitos federativos e
dispéndios de consideraveis volumes de recursos fiscais. Almeja-se, portanto, a unificacio ou a uniformizacio
da legislacio do ICMS e sua conseqiente transformagao em Imposto sobre o Valor Agregado (IVA). Nesses
pontos, especialmente, nosso sistema tributirio nio esta sintonizado com as exigéncias de um processo de
integra¢io econoémica nem com a necessidade de harmonizagio com os sistemas existentes nos demais Estados
ou blocos com os quais se busca a integra¢do econdmica internacional. Outra violacdo ao federalismo fiscal é a
recorrente utilizacao, pela Unido, de contribui¢des, que tém um campo para instituicdo mais livre, desimpedido,
e geram grande volume de receitas. A Unido, para nio partilhat as receitas arrecadadas, despreza a eventual
utilizagio da competéncia residual tributaria — que lhe é atribuida no art. 154, 1, da CF/88, para instituir
novo imposto (o0 que deveria ocorrer por meio de lei complementar, sendo o novo imposto niao-cumulativo
e nio tendo a mesma base de cilculo ou fato gerador de outros impostos ja previstos constitucionalmente) —,
preferindo invadir as competéncias tributarias dos Estados-membros, com a proliferacio de contribui¢ées.

183 REZENDE, Fernando; OLIVEIRA, Fabricio Augusto de (Orgs.). Descentralizacao e federalismo fiscal no Brasil:
desafios da reforma tributdria. Rio de Janeiro: Konrad Adenauer Stiftung, 2003, p. 11.
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7.4 FEDERALISMO NO DIREITO COMPARADO - INSTITUTOS E
ELEMENTOS DE OUTRAS EXPERIENCIAS DE FEDERALISMO QUE
PODEM SERVIR DE INSPIRACAO

Considerando o grande numero de Estados e pafses que adota a forma federalista,
apresentamos alguns dos principios que julgamos dos mais relevantes e que foram
acolhidos no desenho de alguns Estados federais.

Principio da coesdo econémica e social — na linguagem do Direito Comunitario
europeu, a expressao “promover a coesao econdémica e social” designa os esfor¢os
envidados pela Unido Européia para assegurar que todas as pessoas realizem
e desenvolvam suas potencialidades. Trata-se, por exemplo, de medidas para
combater a pobreza, o desemprego, a discrimina¢do e incentivar as atividades
econ6émicas. O orcamento comunitario europeu inclui um fundo conhecido como
“Fundo de Coesao”."®

Principio da solidariedade fiscal — ap6s a Segunda Guerra Mundial, houve o
desejo, na Alemanha, de reagrupar a nagao conforme a lingua e a heranga cultural
e a disposicao de compartilhar os frutos do desenvolvimento econémico nacional
de forma equanime (solidariedade interpessoal, setorial e regional). O principio da
solidariedade fiscal inter-regional significa a redistribuicio das receitas tributarias
no ambito regional.

Questiona-se, hoje, na Alemanha, se a solidariedade excessiva ndo acarretaria
dificuldades para o pais enfrentar a competicdo com outros paises ou regides
do mundo globalizado. Discute-se, também, se a solidariedade em excesso na
Alemanha'®, as custas da diversidade e da liberdade regional para agir, poderia por
em risco a capacidade de o pafs enfrentar os desafios impostos pela nova economia,
considerando que, muitas vezes, as decisdes politicas regionais sao decisivas para o
desenvolvimento econémico e o crescimento, com possibilidade de influenciar a
economia e o bem-estar de toda a nagao.

Principio da subsidiariedade — com base nesse principio, entende-se que as
competéncias, no ambito da competéncia concorrente, devem ser exercidas pela
entidade mais proxima das populacGes e mais eficaz do ponto de vista da percepcao
dos problemas e de sua resolucio. Esta positivado, no art. 5° da versao consolidada do
tratado que estabelece a Comunidade Européia (Tratado de Amsterdd), o principio

184 Em busca de crescimento sustentdvel, a Unido Européia preocupa-se em aumentar o investimento em bens,
em infra-estrutura, em capital humano, na promocao de inovagdes e na generalizagio do uso de tecnologias
de informagcio, reforcando a competitividade e o emprego. Com base nesse principio (art. 158 do Tratado que
instituiu a Comunidade Européia, na versiao consolidada estabelecida pelo Tratado de Amsterda), objetiva-se
reduzir as amplas disparidades em termos de rendimento, produtividade e emprego que continuam a existir
entre os diferentes paises e regides. Considera-se também fundamental que as pessoas tenham acesso ao ensino
e a formagio, para que possam desenvolver suas competéncias onde quer que vivam.

185 Ha, no contexto do federalismo alemao, a chamada equalizagio vertical — que consiste no compartilhamento
de recursos entre as camadas de governo — e a equalizacio horizontal — relagio intergovernamental em que se
distribuem as receitas que competem aos Estados federados entre suas varias jurisdigdes estaduais. Defendem
alguns, na Alemanha de hoje, que certos principios de um “federalismo competitivo” devem ser levados em
consideracao numa futura reforma constitucional, mas que nao deve ser abandonada a idéia de solidariedade
interjurisdicional. Diz-se, ainda, que, no modelo alemio, ha uma partilha assimétrica de poder.
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segundo o qual o Estado (ente central) s6 deve assumir as atribuicdes, as tarefas ou
as incumbéncias que outras entidades existentes no seu ambito e mais préximas das
pessoas e dos seus problemas concretos — como, por exemplo, os municipios ou as
regides — no possam assumir e exercer melhor ou mais eficazmente.

Entendem alguns que o principio da subsidiariedade é mais adequado a um Estado
federal do que a um Estado unitario, apesar de ele nio estar presente em todas
as concep¢Oes de federalismo. Também se diz que esse principio em si nao ¢
suficiente como garantia de descentralizacao. Tudo depende do juizo que, em cada
momento, se faca acerca das necessidades coletivas e dos modos e dos meios de as
satisfazer. Observe-se, ainda, que descentraliza¢do e subsidiariedade ndo sdo tao
univocos como parecem ser. I que a estrutura real e atual, ou o tecido conjuntivo
da comunidade politica, se assenta mais num principio de solidariedade do que no
de subsidiariedade."

8 ESTADOS E COMPETITIVIDADE INTERNACIONAL

Atualmente, afirma-se que nido ha mais espaco para “amadorismo” dos Estados,
especialmente no ambito econdmico-fiscal e nas negociagoes internacionais. Ha,
porém, que se reconhecer que, a0 ocorrer a integracdo econdémica internacional
mais aprofundada, como dos mercados comuns e até mesmo de unides aduaneiras,
busca-se, sempre que possivel, incluir no respectivo acordo clausula relativa aos
principios democraticos, o que também resulta em mais estabilidade para o processo
de integracdo econdmica.

Ap06s elencar uma série de qualidades™ de que deve ser dotado o sistema tributdrio
para assegurar o equilibrio do federalismo fiscal e a boa governabilidade,
Cid Heraclito de Queiroz ressalta que nosso sistema tributario teria, ainda,
que “guardar compatibilidade com os sistemas adotados por nossos maiores
parceiros comerciais ¢ de garantir competitividade aos produtos nacionais
(desoneracdao das exportacdes, tratamento isondémico entre os produtos
nacionais e os importados e imposicao de direitos compensatorios e sangoes
contra dumping e outras praticas de comércio exterior nocivas ao Pafs)”.'s
Portanto, é imprescindivel um sistema tributario compativel, harmonico,
que nio prejudique a competitividade dos bens e servicos produzidos no
territério nacional e que, por conseguinte, viabilize a inser¢do em processos
de integracdo econémica internacional.

186 MIRANDA, Jorge. Teoria do estado e da constituigao. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 184-185.

187 As qualidades seriam: suficiéncia (capacidade de produzir a renda adequada aos objetivos preestabelecidos);
clasticidade (capacidade de produzir maior renda, quando necessario, sem necessidade de emendas
constitucionais); flexibilidade (capacidade de rapida adaptacio as conjunturas de crise econémica, calamidades
da natureza etc., sem impacto nocivo as contas publicas); constitucionalidade; previsibilidade; simplicidade;
pluralidade de tributos (existéncia de numero razoavel de tributos); modicidade na concessiao de beneficios
fiscais (a fim de evitar privilégios odiosos); e aceitabilidade social.

188 QUEIROZ, Cid Heraclito de. “Um Novo Enfoque para o Sistema Tributario Brasileiro”. In: MORHY,
Lauro. Reforma tributdria em questao. Brasilia: Editora UnB, 2003, p. 182-184.
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8.1 COMPETITIVIDADE - DADOS E CRITERIOS DO WORLD
ECONOMIC FORUM

Uma das mais importantes instituicdes que avalia a competitividade internacional
¢ o Férum Econémico Mundial (World Economic Forum), organiza¢io nao-
governamental que presta consultoria a Organizacado das Nagoes Unidas (ONU) e
organiza o famoso encontro anual em Davos, na Suica. Dados relativos aos Estados
da sociedade internacional sdo avaliados segundo critérios comuns, relacionados
a competitividade e eficiéncia, sendo tais conclusdes, muitas vezes, também
consideradas quando da celebragao de acordos de integrac¢ao econdmica internacional.
Na elabora¢io do Relatorio de Competitividade do Férum Econémico Mundial,

sa0 avaliados 104 paises, industrializados e “emergentes”.'

O ranking ou lista classificatéria de competitividade do Féorum Econémico Mundial
tem como objetivo apontar aspectos negativos e positivos das economias. O indice
composto ¢é baseado em trés pilares: (i) qualidade do ambiente macroeconémico,
(ii) situacdao das instituicoes publicas e (iii) disponibilidade tecnolégica. Quando
da elaboracao da classificagdo, em relacio a cada quesito verificou-se que: (i) no
ambiente macroecondmico, o Brasil obteve o pior desempenho, ficando em 80°
lugar, puxando a classificagdo geral para baixo. Entretanto, no item competitividade
de negbcios, o Brasil ficou em 38° lugar; (ii) na qualidade de instituicdes publicas,
coube ao Brasil o 50° lugar. Nesse quesito, sio avaliados, por exemplo, o grau de
corrupg¢ao no governo, a policia/seguranca publica, a administragdo tributdria, a
celeridade, previsibilidade e transparéncia do judiciario; e, por fim, (iii) quanto a
disponibilidade de tecnologia, o Brasil ficou em 42° lugar.'”

A carga tributaria no Brasil, indicada pelos empresarios como o maior entrave
para a competitividade econémica no pais, ¢ de 38,11% do Produto Interno Bruto
(PIB), segundo o Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario (IBPT). Em
paises desenvolvidos, como Japao e Estados Unidos, essa proporcao é de 27,3%
e 28,9%, respectivamente, segundo dados da Organizacio para Cooperagdo ¢
Desenvolvimento Econdémico (OCDE).

Conforme o relatério de 2004, as economias latino-americanas foram as que
tiveram o pior desempenho no ranking de competitividade. Diz o texto que “um
problema significativo na América Latina é a natureza incompleta das reformas.
[...] A América Latina estd ficando para trds, ndo apenas em relacio as economias
do sudeste asiatico mas, principalmente, em comparac¢ao as economias de transicao
da Europa central e do leste.” O Chile"", por sua vez, é apontado como o pafs com

189 Informagio divulgada pela BBC Brasil em 13.10.2004, as 10h50 — “Brasil cai pela 4* vez consecutiva em ranking
de competitividade” —, no website www.bbe.com. Acesso em: 13 out. 2004.

190 Os analistas do Férum Econémico Mundial entrevistaram mais de 8,7 mil empresarios nos 104 paises, para fazer
a classificacdo (ranking). Em uma das perguntas, os entrevistados tiveram que selecionar os cinco fatores mais
problematicos (em uma lista de quatorze) para fazer negbcios em seus paises. No Brasil, foram apontados: (1°)
impostos, (2°) regulamentagio tarifaria, (3°) burocracia, (4°) acesso a financiamento e (5°) instabilidade politica.

191 Quanto ao primeiro lugar da lista, a Finlandia, o Férum Econémico Mundial diz que o pais “¢é muito bem
administrado no nivel macroeconémico, mas também marca pontos muito elevados nas medidas que avaliam a
qualidade de suas instituicdes publicas. [...] Além disso, o setor privado mostra uma alta tendéncia para adotar
novas tecnologias e incentivar uma cultura de inovacio.”
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a economia mais competitiva da regido — no ranking de 2004, subiu seis posi¢oes,
ocupando o 22° lugar. O texto diz que o pais conseguiu “crescer mais rapidamente
do que muitos outros paises em desenvolvimento, aumentando a renda per capita
e fazendo progressos para reduzir os niveis de pobreza”.

Verifica-se, em sintese, que os principais problemas do Brasil especificamente,
conforme o relatério do Férum Econdomico Mundial, sdo: (a) a seguranca publica e
(b) o sistema tributario, extremamente complexo, gravoso (carga tributiria elevada
e sem contraprestacdo), que nao favorece o desenvolvimento sustentavel e gera
inseguranga juridica, resultando em dificuldades e em obstaculos para a harmonizagio
tributaria, para um equilibrado federalismo fiscal e para uma bem-sucedida integra¢ao
economica internacional.

Em estudo'” elaborado pelo pesquisador alemao Hartmut Sangmeister, observa-

se a aparente contradicio que demonstra que a importancia da América Latina na
economia mundial diminui enquanto a inser¢do da regido no mercado mundial
cresce. Acrescenta que, até bem recentemente, essa regiao tinha aproveitado
muito pouco as oportunidades de comércio sul-sul e que, no ranking de
competitividade internacional, a maioria dos paises latino-americanos ocupa
somente lugares de menor importancia. Diz ainda que, apesar de os latino-
americanos estarem fazendo investimentos diretos no exterior, os donos do
capital na regido nao estio dispostos apenas a internacionalizar suas atividades
econdémicas, mas também a otimizar sua carga tributaria, elidindo ou evitando

o pagamento de tributos.'”?-'*

Hartmut Sangmeister ressalta, ainda, que o desenvolvimento econoémico sustentavel
baseia-se também na existéncia de capital social na forma de confianca, de sentido
de responsabilidade, de espirito de solidariedade e de justica social.

8.2 CONSTITUICAO BRASILEIRA DE 1988 — OTICA DA INCLUSAO
SOCIAL - INTEGRACAO ECONOMICA

Ha que se reconhecer entretanto, que, apesar dos aspectos relacionados ao
desequilibrio do federalismo fiscal e dos entraves causados ao processo de integracao

192 SANGMEISTER, Hartmut. “Latinoamérica en el mundo de la economia globalizada”. In: Fes-Actnal (Friederich
Ebert Stiftung). Hamburgo: Institut fur Iberoamerika-Kunde, 28 jul. 2004.

193 Seja a economia de tributos, seja a elisdo, seja a evasio tributiria, ndo ¢ algo que atrai somente os brasileiros,
como demonstrou o italiano Victor Uckmar: “O importante para as empresas ¢ produzir rendas; e, portanto,
¢é necessario adotar medidas para melhorar a competitividade, especialmente no campo internacional, medidas
tais como a redugio dos impostos que oneram a producao”. UCKMAR, Victor. “As tendéncias fiscais do
inicio do Terceiro Milénio”. In: TORRES, Heleno Taveira (Org.). Direito tributdrio internacional aplicado
— volume I1. Sio Paulo: Quartier Latin, 2004, p. 36 ¢ 37.

194 Cita, como exemplo, o ano de 2002, em que, do total de investimentos diretos brasileiros no exterior — US$
43,4 bilhoes de ddlares norte-americanos —, aproximadamente dois tercos foram colocados em trés paraisos
fiscais do Catibe: Bahamas, Ilhas Cayman e Ilhas Virgens Britanicas. Fonte: Sociedade Brasileira de Estudos
Transnacionais e da Globalizagaio Econémica (2004): Investimento direto brasileiro no exterior, Carta da
SOBEET, 4, n° 29, Sao Paulo — Fundacién Friedrich Ebert en el Cono Sur — Argentina — Brasil — Chile
— Uruguay. “Latinoamérica en el mundo de la economia globalizada”. In: Fes-Actual (Friederich Ebert
Stiftung). Hamburgo: Institut fur Iberoamerika-Kunde, 28 jul. 2004, p. 4. Mais de 90% dos investimentos
diretos brasileiros no exterior recaem sobre os setores de servicos, sobretudo o setor de servicos financeiros,
com aproximadamente 35% do total.
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econdmica internacional, a Constituicio de 1988 foi bastante generosa com os
assuntos sociais. Introduziu o conceito de seguridade social, abrangendo as éareas
de satude, previdéncia e assisténcia social, e deu os meios financeiros para sustenta-

la, meios fartos'”

, havendo vdrias matrizes constitucionais para a instituicao de
contribui¢des sociais, sendo amplas as bases tributdrias para fornecer a tais areas
recursos (folha de saldrio, receita ou faturamento, lucro, concurso de prognoésticos

e, mais recentemente, importacao de bens e servicos do exterior').

Mesmo considerando a exclusio dos recursos que estao no ambito da Desvinculagao
de Receitas da Unido (DRU)", grande parte das receitas da seguridade social nido
¢ aplicada nessa area, e seus recursos sao destinados para elevar o denominado
superavit primario.

Quanto aos direitos sociais, o art. 6° da Constitui¢io de 1988 mostra a amplitude
da area de direitos sociais, estabelecendo que “sdo direitos sociais a educag¢io, a
saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢ao
a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados”.

9 CONCLUSOES

Como conclusdo do que foi visto ao longo deste texto, podemos inferir, em
sintese, que:

(1) Para que o Brasil se insira satisfatoriamente em processos de integracio econdmica
internacional, deve tratar da aproximacdo e da harmonizacio juridico-tributaria e
da remogdo de tributos que inviabilizem a competi¢ao e impe¢am uma integracao
economica bem-sucedida, pois o sucesso de um processo de integracdo estd, em
grande parte, condicionado a eficiéncia das normas de natureza fiscal. A integracio
econdmica em areas ou em blocos econémicos regionais resulta, na verdade, na
criagdo de areas regionais de protecio comercial, estabelecidas em conseqliéncia de
tratados tegionais que estdo conforme os acordos multilaterais do GATT/OMC,
sendo a protecdo e as relagdes privilegiadas intrabloco, a principio, o que estimula
o desenvolvimento e a consolidacdo dessas areas.

(2) No contexto de abertura econémica e de integragdo econdmica internacional,
ressurgem os classicos postulados juridicos e economicos da tributa¢io que os
governos nacionais e subnacionais (¢ mesmo entes locais) ndo podem desprezar,
sob pena de, com seus sistemas tributarios anacronicos e iniquos, levarem suas
respectivas economias para a margem ou até a exclusio desse processo incontrolavel
de integracGes (regionais, sub-regionais, continentais, intercontinentais) e mesmo de
globalizacio, arcando com as perdas de competitividade, de comércio, com recessio
e com outros 6nus decorrentes do isolacionismo.

195 Para conhecer a fabulosa arrecada¢io destinada a seguridade social, do total de cerca de R$ 172 bilhGes, em
2002, arrecadados somente a titulo de contribuicbes sociais (previdencidria: R$ 71 bilhdes; Cofins: R$ 50,754
bilhoes; CPMF: R$ 20,264 bilhoes; PIS/Pasep: R$ 12,511 bilhoes; CSLL: R$ 12,431 bilhées), foram arrecadados,
a titulo de impostos federais (IR, IPL, IE, 11, IOF, I'TR), cerca de R$ 120 bilhdes.

196 Acrescentada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003.

197 Situacio hoje regulada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003.
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(3) Os sucessivos ajustes fiscais realizados pelo Estado/governo brasileiro nio vém
enfrentando com sucesso a questio da competitividade, ao implementarem mudangas,
especialmente no ambito das contribui¢bes, que nao resolvem satisfatoriamente
a sistemadtica de tributacdo em cascata, que impede a desoneracdo perfeita nas
exportagdes, além da complexidade, prejudicando o comércio internacional
brasileiro. Tém sido também desprezados temas importantes ligados a necessidade
de harmoniza¢io e de convergéncia do sistema tributario ao padrdo internacional
e de revisao do federalismo fiscal, apesar das tentativas de aperfeicoamento. Tudo
isso gera ineficiéncias alocativas e distributivas.

(4) Fiscalmente, os processos de integracdo econdémica internacional significam
tomada de decisao quanto a: (i) avaliar quantitativamente os efeitos fiscais das
medidas e (ii) decidir o que fazer quanto a politica fiscal, ou seja, como compensar
perdas de receitas com outros impostos ou tarifas aduaneiras, reduzir gastos ou
simplesmente aceitar um maior déficit. A sustentabilidade fiscal (arrecadacio
proporcional/equivalente aos gastos) é pilar fundamental da estabilidade econémica
e do desenvolvimento. Nao obstante as precaugdes e as implementacoes que devem
ser observadas, o impacto fiscal da integracdo econoémica deve ser visto como
oportunidade de correcdao das estruturas impositivas, de sistemas e de administracOes
fiscais, pois a integracdo econdmica bem conduzida pode gerar oportunidades as
economias dos paises envolvidos, apesar de vir acompanhada de desafios. Portanto, os
objetivos de eficiéncia e de eqiiidade continuam vigentes, agregando-se a cooperagao
internacional como instrumento-chave para enfrentar a integra¢do econémica e a
globalizacao.

(5) A Constituicao Federal brasileira de 1988 provocou grave desequilibrio no
federalismo fiscal, especialmente porque nio dimensionou bem as atribuicoes de
cada ente federado e suas respectivas fontes de receitas. Além disso, quando da
concepcio do federalismo fiscal de 1988, nao foi considerado o cenario de abertura
e de competitividade econdmica internacional nem os processos de integraciao
economica internacional. Hsse federalismo fiscal de 1988, posteriormente, sofreu
emendas que resultaram na hipertrofia dos tributos de competéncia da Unido,
especialmente os niao-partilhados.

(6) E importante haver, com freqiiéncia, analise do equilibrio do federalismo fiscal
a fim de que, gradualmente, possam ser feitas mudangas e ajustes, N30 s6 no sistema
tributario brasileiro mas também no de reparticao das receitas tributarias, buscando-
se, assim, a participa¢io exitosa da federacido brasileira nos processos de integraciao
econémica internacional e, ainda, o aperfeicoamento do federalismo fiscal, tendo-
se sempre por objetivo a constru¢do de um Estado federal mais justo, solidario e
preparado para novos desafios.
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Resumo

Este artigo considera os argumentos tedricos
contidos nos modelos de Giavazzi ¢ Pagano (1990)
¢ de Calvo ¢ Guidotti (1990) e apresenta evidéncias
empiricas, por meio da aplicacio de um modelo anto-
regressivo vetorial (VAR), para o caso brasileiro. As
evidéncias encontradas mostram que o prazo médio
da divida piblica em mercado, assim como a razdo
divida/ Produto Interno Bruto (PIB) ¢ a estrutura de
indexagdo, tem importincia para a determinagio da
taxa de_juros basica da economia. Além disso, observa-
se que o prazo médio e o estoque da divida piblica
desempenham papel relevante para aumentar on
reduzir o volume de titulos piiblicos indexados a taxa
Over/ Sistema Especial de Liquidacao ¢ de Custédia
(SELIC). Nessas condicoes, o artigo avalia como a
instincia fiscal afeta a politica monetaria.

Palavras-chave

Divida piiblica ; Taxa de juros basica ; Prazo médio
da divida; Indexagao.

The fiscal-monetary interdependence: an
analysis of the importance of the interest
rate smoothing and of the public debt
management on the fiscal equilibrium

Abstract

This paper considers the theoretical argnments
present in the models developed by Giavazzi and
Pagano (1990) and Calvo and Guidotti (1990)
and shows empirical evidences, through a VAR
application, for the Bragilian case. The findings
denote that the average term of the public debt,
as well as the ratio debt/ GDP and the indexation
level of public bonds by the Over/SELIC rate are
relevant in explaining the fixing of the basic interest
rate. Besides this, it is shown that the average term
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of the public debt and indexation framework have
a relevant role in increasing and in decreasing the
volume of public bonds indexed by the Over/ SELIC
rate. In this sense, this paper evaluates the fiscal
impacts on monetary policy.

Keywords

Public debt ; Basic interest rate ; Average term of
the public debt ; Indexation.

INTRODUCAO

Antes da implementacio do Plano
Real, a divida publica prefixada
encontrava-se concentrada em prazos
curtissimos. Os principais motivos para
esse tipo de comportamento podem
ser compreendidos por meio de dois
pontos (GUIDOTTI e KUMER, 1991):
(1) o desequilibrio fiscal implicava o
aumento do temor dos agentes quanto
a possibilidade de insolvéncia da divida;
e (ii) a expectativa de inflacdo elevada
impedia a fixacdo de prazos longos
devido a possibilidade de perda para
os detentores dos titulos por causa da
incidéncia da inflacao. No fim de 1999,
o Tesouro Nacional ¢ o Banco Central
do Brasil (BCB) adotaram uma série de
medidas com o objetivo de alongar o
prazo médio e o aumento da participa¢ao
dos titulos prefixados da divida publica.
Esse tipo de comportamento ¢é resultado,
em grande medida, dos modelos tedricos
desenvolvidos nos anos 1990 que tiveram
como principal recomendagao para a
administracdo da divida publica uma
estrutura de vencimento concentrada
no longo prazo.

Giavazzi e Pagano (1990) e Calvo e
Guidotti (1990) destacaram a importincia
do gerenciamento da divida publica
como forma de evitar crises de confianca.
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O tamanho da divida, assim como o prazo médio, e sua estrutura de vencimento
tornaram-se fundamentais para a analise da credibilidade na determinag¢do da estrutura
de vencimentos. De acordo com a visio dos autores sobreditos, a concentracao de
vencimentos da divida ndo é adequada devido ao custo imposto ao governo no caso
de haver crise de confianca. Mesmo que o governo nio tenha problemas de demanda
por seus titulos, ele é obrigado a pagar elevado prémio de risco.

Além do tradicional argumento ressaltado por Sargent e Wallace (1981) de que divida
e déficit elevados sdo capazes de provocar aumento da taxa de juros, a interpretagao
acima mostra a possibilidade da existéncia de conexao entre o prazo médio da divida
publica em mercado e a determinagio da taxa de juros. A idéia é de que um prazo
médio da divida curto estaria associado a uma taxa de juros mais elevada, pois haveria
aumento no risco de insolvéncia do governo. Por outro lado, um prazo médio da
divida longo atenuaria as pressdes de uma crise de curto prazo, contribuindo para
uma taxa de juros menos elevada.

Nesse contexto, a importancia da taxa de juros basica da economia (Over/SELIC)
para a analise da divida publica brasileira é inquestionavel. Vale notar que, ao
longo do petiodo que se estende de fevereiro de 2000 até junho de 2005, a média de
patticipacdo dos titulos publicos federais atrelados a taxa Over/SELIC cortespondeu
a 57%. Logo, aumentos ou reduc¢des na taxa sobredita provocam variagdes
significativas nas despesas financeiras com o pagamento de juros da divida. Destarte,
torna-se relevante avaliar como o BCB deve determinar a politica monetaria em
tais circunstancias.

A histéria recente da economia brasileira tem sido marcada por sucessivos choques
que levaram ao descumprimento das metas de inflacio para o perfodo 2001-2003.
Além desse aspecto, uma combinag¢do de fatores (por exemplo: a instabilidade na
bolsa americana, os prejuizos em bonus corporativos de empresas dos EUA, a crise
argentina e o carater especulativo que se manifestou durante o periodo da eleicao
presidencial) contribuiu para que o Tesouro Nacional fosse obrigado a encurtar
o prazo dos titulos, para pagar prémios compativeis com a exigéncia do mercado.
Desse modo, o periodo recente tem sido caracterizado por rigidez para baixo da
taxa de juros de curto prazo.

O principal objetivo deste artigo é verificar se hd alguma influéncia do prazo médio
da divida publica em mercado, da razao divida publica/PIB e do nivel de indexagio
dos titulos publicos pela Over/SELIC para a determinacao da taxa de juros bésica
da economia brasileira no perfodo 2000-2005, e como a instancia fiscal influencia
a politica monetaria.

O artigo encontra-se estruturado da seguinte forma: na segunda se¢ao, sio
apresentadas as principais idéias contidas nos modelos Giavazzi e Pagano (1990)
e Calvo e Guidotti (1990), bem como os resultados empiricos da aplicagdo de um
modelo auto-regressivo vetorial (VAR) sobre a relacdo entre o prazo médio da divida
publica em mercado, a taxa Over/SELIC, a razio divida/PIB e a percentagem dos
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titulos publicos federais indexados a taxa SELIC. A terceira se¢do mostra como
a politica fiscal influencia a taxa de inflacio de longo prazo e apresenta algumas
conjecturas sobre seus efeitos sobre a politica monetaria; por dltimo, sio apresentadas
as conclusdes do artigo.

2 O REFERENCIAL TEORICO I: OS MODELOS GIAVAZZI-
PAGANO E CALVO-GUIDOTTI

Os modelos examinados nesta se¢do, Giavazzi-Pagano (1990) e Calvo-Guidotti (1990),
representam duas das principais referéncias na literatura econdmica contemporanea
para analise da divida publica. O objetivo principal desses modelos concentra-se
no papel do gerenciamento da divida para assegurar a estabilidade financeira e, por
conseguinte, minimizar crises de confianca.'

2.1 O MODELO GIAVAZZI E PAGANO (1990)

O modelo Giavazzi e Pagano (1990) considera a manifestacio de crises de confianca
devido a dois problemas potenciais: (i) temor do publico em relagdo ao governo
quanto a probabilidade de insolvéncia da divida publica; e (if) possibilidade de o
banco central abandonar o regime de cambio fixo. Para efetuar a analise, o0 modelo
admite quatro hipéteses basicas: economia aberta com regime de cambio fixo; livre
mobilidade de capitais; informacao imperfeita ao publico sobre as preferéncias do
governo ou sobre a capacidade do banco central em manter o regime de cambio
fixo; e necessidade de rolagem de elevado estoque de divida puiblica em todos os
periodos. Além disso, no momento de rolagem da divida, as condi¢des presentes
no mercado de titulos sio fundamentais para o governo contornar uma crise de
confianca. Tais condi¢des podem ser sumariadas em trés fatores: (i) o tamanho
da divida acumulada; (ii) o prazo médio de vencimento; e (iii) a estrutura de
concentragdo de vencimentos.

Quando o governo enfrenta condi¢Oes adversas (elevado estoque da divida, prazo
médio de vencimento curto e vencimentos concentrados) e ha crise de confianca no
mercado, o refinanciamento da divida ocorre em condi¢des desfavoraveis (aumento
do prémio de risco). Nesse cenario, aumenta a expectativa dos agentes econémicos
de mudancas significativas na condugdo da politica econémica. Em outras palavras,
o problema de inconsisténcia temporal precisa ser levado em conta.

E importante destacar que os problemas considerados no modelo nio se limitam
ao gerenciamento da divida pelo governo. Mesmo em uma situacdo em que o
banco central tem éxito na manuten¢do da paridade cambial depois de um ataque
especulativo, o provavel resultado ¢ uma elevacdo da taxa de juros nominal. Esse
resultado se deve a arbitragem entre os ativos em moeda estrangeira e aqueles
em moeda doméstica. Ademais, devido a restricio cambial, o banco central fica
impedido de financiar o Tesouro e, por conseguinte, o montante da divida que

1 Para uma analise detalhada sobre os modelos em consideracio, ver de Mendonca (2004).
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precisa ser refinanciado a cada perfodo aumenta e ha probabilidade crescente de
ocorrer desvalotizacao cambial.

A idéia intrinseca a0 modelo é que uma politica de administracido da divida publica
adequada ¢é capaz de aumentar a resisténcia diante de ataques especulativos. Sob essa
Otica, uma estratégia que se baseie na dilatagdio do prazo médio para o vencimento
da divida (ou pulverize os vencimentos de forma homogénea) é capaz de reduzir a
necessidade de captagdao de recursos pelo governo, tendo, por conseqiiéncia, menor
variancia na emissao da divida.

O esquema a seguir sintetiza as principais idéias contidas no modelo.

ESQUEMA 1- MODELO GIAVAZZI E PAGANO (1990)

l Resultado: Sem
elevado estoque P?lf'flca aje
divida administra¢ao da
divida + ? prémio de > dlvgda =
publica —> prazo médio —> risco monetizagao ou
vencimento curto . default e
+ desvalorizagao
vencimentos l cambial
concentrados
T estoque da
divida [ Resultado: Com
politica de
1 administrag¢ao da
divida = menor
BANCO cambio ataque 1 taxa de juros Vananf:lg na em1§8a0
CENTRAL [ fixo —P especulativo —> nominal ~-pi da d}v@a € maior
resisténcia a ataques
? especulativos

2.2 0 MODELO CALVO E GUIDOTTI (1990)

Da mesma forma que no caso anterior, o0 modelo em considera¢io possui quatro
hipéteses fundamentais: o estoque da divida é uma variavel predeterminada; o nivel
de gastos governamentais é a fonte de incerteza no modelo; é assumida estrita paridade
no poder de compra e na taxa de juros’ e a acdo dos préximos governantes no que
se refere a controle dos instrumentos de politica econémica pode ser limitada pelo
governo atual. O ultimo ponto significa que o governo do petriodo 0 tem o poder
de limitar a acdo do governo do periodo 1; este, por sua vez, pode limitar a agdo do
governo 2 e assim por diante. Portanto, é estabelecida uma transitividade; entretanto,
a medida que os periodos avancam, menor € a influéncia do governo mais antigo.

O principal resultado obtido no modelo Calvo e Guidotti (1990) sugere que o uso
da indexacdo ¢ uma estratégia razoavel para o gerenciamento da divida publica, pois
impede o uso do imposto inflacionario como instrumento para reduzir o estoque.
Nio obstante, a indexagdo total nio é recomendada, uma vez que tende a ocorrer
elevacao na carga tributiria em substituicdo a emissdo monetaria. Assim sendo, a

2 No caso de auséncia de inflagao internacional, inflagdo interna implica desvaloriza¢ao cambial e, no caso de
taxa internacional nula, a taxa de inflacdo esperada corresponde a taxa de juros nominal, respectivamente.
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soluc¢do mais proxima da 6tima para o gerenciamento da divida seria uma estrutura
de vencimento de longo prazo e parcialmente indexada.

O esquema 2, a seguir, sumaria as principais idéias contidas no modelo Calvo e
Guidotti (1990).

ESQUEMA 2 - MODELO CALVO E GUIDOTTI (1990)

» determina por completo > indexagdo Otima = > Solugao 6tima =
as agdes do préximo estrutura de vencimento estrutura de vencimento
governo da divida e indexagdo sdo da divida concentrada no
substitutos perfeitos longo prazo
GOVERNO
(periodo 0)
Solugdo mais proxima da
otima = divida com
> estrutura de vencimento
de longo prazo e
ndio determina por necessidade de parcialmente indexada
> completo as agdes do > combinagdo entre a [
proximo governo indexagdo e o prazo de
vencimento da divida

Se a indexacdo ndo for
factivel = concentragdo
de vencimentos da divida
no curto prazo

De acordo com o modelo Giovazzi e Pagano (1990), ha sempre um prazo médio
suficientemente longo para a divida publica que é capaz de evitar uma crise de confianca.
Sob essa perspectiva, um dos beneficios potenciais que uma divida alongada poderia
implicar seria a possibilidade de o Tesouro ser capaz de reorganizar o orcamento de
forma que fossem evitados problemas para o pagamento do servigo da divida no futuro.
No caso do modelo Calvo e Guidotti (1990), se o governo no perfodo 0 (aquele que
da inicio ao processo analisado no modelo) for capaz de determinar (por completo) a
conducio da politica econdmica dos proximos governos, a estrutura de vencimento
da divida e a indexacdo seriam substitutos perfeitos. Entretanto, no caso de as a¢des
dos proximos governos nio se encontrarem limitadas, é necessaria a obtencio de
combinagido 6tima entre a indexago e o prazo de vencimento.

De acordo com o modelo Calvo e Guidotti (1990), no caso em que ha liberdade
para definir o grau de indexacido 6tima da divida publica, a menor perda social
seria resultado de uma estrutura concentrada em titulos de longo prazo. Por outro
lado, se o uso da indexacdo ndo ¢é viavel, a melhor estratégia a ser utilizada seria a
concentra¢do de vencimentos da divida no curto prazo. Em suma, o modelo mostra
que o alongamento da divida e a indexagdo representam um mecanismo capaz de
forcar os préximos governos a cumprirem as metas para a politica fiscal e para a
inflagdo, de forma que seja assegurada a credibilidade da politica econémica.
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Em geral, os dois modelos sugerem que o alongamento da divida representa uma
boa estratégia para a administracdo da divida publica. De acordo com as simulagbes
apresentadas por Calvo e Guidotti (1990), o alongamento da divida é a forma mais
adequada para o caso em que o estoque da divida ultrapassa 50% do PIB. Apesar de essa
estratégia mostrar-se atraente, ela nao ¢ adequada para o caso de economias que aptresentam
baixa credibilidade. Sob tais condi¢es, existe a tendéncia de o publico priotizar a liquidez
(devido ao risco de default, inflacdo, debilidade nos fundamentos econémicos etc.), fazendo
com que o alongamento do prazo de vencimento da dfvida somente possa ser obtido a
um custo muito elevado (pagamento de taxa real de juros muito elevada).

2.3 RESULTADOS EMPIRICOS

Os dois modelos discutidos na se¢io anterior demonstram que uma estrutura para
a divida publica concentrada em prazos curtos nao se mostra adequada. Portanto,
¢ recomendado que ocorra um esfor¢co do governo para a busca do alongamento
da divida. Nao obstante, observa-se que, no caso de economias que nao possuem
credibilidade, o esforco para estender o prazo da divida ¢ obtido ao custo de uma
elevacdo na taxa de juros. Com base nessa idéia, torna-se relevante verificar se a
estratégia adotada pelo governo brasileiro em novembro de 1999 para aumentar o
prazo médio da divida publica e a participacao de titulos prefixados causou alguma
influéncia no comportamento da taxa de juros.

Para efetuar a analise pretendida, foi construido um modelo auto-regressivo vetorial
(VAR) a partir de dados mensais disponibilizados pela Secretaria do Tesouro
Nacional e pelo BCB referentes ao Prazo Médio da Divida Publica Federal em
mercado (PMDP),” a taxa de juros basica da economia (SELIC), a percentagem
dos titulos puablicos federais indexados a taxa Over/SELIC (DIVINDEX) e a
razao divida/PIB (divida liquida do setor publico - %PIB - DIVPIB). Os dados
compreendem o periodo que se estende de fevereiro de 2000 a junho de 2005.

Uma primeira condi¢io a ser avaliada para a implementacdo de um modelo VAR
consiste em verificar se as séries PMDP, SELIC, DIVINDEX e DIVPIB possuem
raiz unitaria para o petiodo supracitado.* Com essa finalidade, realizaram-se o teste
ampliado de Dickey-Fuller (ADF) e o teste Phillip-Perron (PP).

Conforme pode ser observado por meio do resultado obtido com o teste ADF (vide
tabela 1), com exce¢do da série SELIC, as demais séries aceitam a hipotese nula de
raiz unitaria (séries sdo ndo-estaciondrias) para os valores originais. Em relagio as
primeiras diferencas, verifica-se que as séries sao estacionarias, rejeitando-se a hipotese
de raiz unitaria ao nivel de significancia de 1%.

3 A Secretaria do Tesouro Nacional deu inicio a essa série em fevereiro de 2000.

4 Em um modelo VAR, o valor corrente de uma varidvel y ¢ explicado por seus proprios valores defasados
e por valores defasados da variavel x, adicionados a um termo estocistico e. De forma anéloga, o valor
de x ¢ explicado por seus valores defasados, pelos valores defasados de y, e por um termo u. E admitido
que o termo estocdstico tem média zero, varidncia constante G% e que ndo apresenta correlagio serial.
Portanto, serdo considerados na analise apenas regularidades e padrées passados de dados histéricos como
base para previsio.
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TABELA 1- TESTE DE RAIZ UNITARIA (ADF)

Valor Valor
Séries Def. Teste Critico 1%  Critico 5%
PMDP 0 -0,333129 -2,601596  -1,945987
DPMDP 0 -6,932854 -2,602185  -1,946072
SELIC 1 -3,420096 -3,538362  -2,908420
DIVINDEX 0 -0,333129 -2,601596  -1,945987
DDIVINDEX 0 -6,932854 -2,602185  -1,946072
DIVPIB 1 0,075217 -2,602185  -1,946072
DDIVPIB 0 -10,72096 -2,602185  -1,946072

Nota: Teste ampliado de Dickey-Fuller (ADF) — o nimero de defasagens utilizado para cada série foi definido
de acordo com o critério de Schwarz (SC). Para as séries PMDP, DPMDP, DIVINDEX, DDIVINDEX,
DIVPIB e DDIVPIB, nio foi utilizada constante ou tendéncia. Para a série SELIC, foi aplicada constante.

Os resultados obtidos com o teste PP (vide tabela 2) apresentam evidéncias distintas
daquelas encontradas pelo teste ADF. De acordo com o teste PP, apenas a série
PMDP ¢ estaciondria em nivel; as outras sao estacionarias considerando-se as séries
diferenciadas.

TABELA 2 - TESTE DE RAIZ UNITARIA (PP)

Valor Valor
Séries Def. Teste Critico 1%  Critico 5%
PMDP 1 -4,392240 -4,107947  -3,481595
SELIC 5 -0,236942 -2,601596  -1,945987
DSELIC 3 -2,774981 -2,602185 -1,946072
DIVINDEX 3 -0,322813 -2,601596  -1,945987
DDIVINDEX 3 -6,904872 -2,602185 -1,946072
DIVPIB 1 0,040130 -2,601596  -1,945987
DDIVPIB 2 -10,55005 -2,602185 -1,946072

Obs.: Def. — defasagem aplicada para Bartlett kernel. Para a série PMDP, foram utilizadas constante e tendéncia.
Para a série SELIC, DPMDP, DIVINDEX, DDIVINDEX, DIVPIB ¢ DDIVPIB, nio foram utilizadas constante

ou tendéncia.

Como os testes ADF e PP apresentam evidéncias distintas para as séries PMDP e
SELIC, ¢é necessario utilizar outros critérios de decisao mais subjetivos. Para tanto,
¢ feita uma analise dos correlogramas das séries, em que a queda lenta do coeficiente
de autocorrelagdo amostral evidencia a existéncia de raiz unitaria, e a queda rapida
evidencia a estacionariedade. Por meio de inspecdo grafica dos correlogramas dos
valores originais das séries supracitadas (vide figura 1), verifica-se que, nas séries, os
coeficientes de autocorrelagio simples declinam de forma lenta e gradual a medida
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que o numero de defasagens aumenta.’ Logo, observa-se que os valores atuais
dependem fortemente dos valores passados, sugerindo a existéncia de raiz unitaria.
De outra forma, a analise realizada permite dizer que as séries sdo integradas de

primeira ordem, isto ¢, I(1).

FIGURA 1- EVOLUCAO E CORRELOGRAMA DAS SERIES
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5  Os coeficientes de autocorrelagao simples seguem aproximadamente uma distribui¢io normal, com média

zero e variancia 1/n e erro-padrdo 1/n"? em que # é o nimero de observagdes.
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Para a definicio da ordem do VAR, foram utilizados os critérios de Schwarz
(SC) e Hannan-Quinn (HQ).® Conforme pode ser observado pelos resultados
presentes na tabela 3, a seguir, os dois critérios utilizados mostram que o modelo
adequado corresponde aquele com duas defasagens, pois apresentam os menores
valores para SC e HQ.

TABELA 3 - CRITERIOS DE SC E DE HQ PARA O VAR

Com constante Sem constante
Def. SC HQ SC HQ
0 22,43041 22.,34540
1 15,18016 14,75511 15,18027 14,84023

14,89359* 14,12851* 14,75558* 14,07551*
15,42656 14,32144 15,35733 14,33722
15,90623 14,46108 16,02932 14,66918
16,47140 14,68622 16,53693 14,83675

Nota: O asterisco (*) denota a defasagem selecionada pelo critério.

wn R W

Admitindo-se que os erros sio ortogonalizados pela decomposi¢ao de Cholesky,
o ordenamento das varidveis possui grande relevancia para a andlise da funcio
impulso—resposta. Para verificar qual a melhor ordem para as variaveis no VAR,
um procedimento comum nos estudos de macroeconometria é a aplicagio do teste
de precedéncia temporal de Granger (1969).

Conforme esperado, devido ao fato de se estar considerando a indexagdo da divida
publica pela taxa Over/SELIC, o resultado do teste de precedéncia temporal
(vide tabela 4) rejeita a hipétese nula ao nivel de 99% de que a SELIC nio implica
“causalidade”, no sentido de Granger, sobre a indexa¢do dos titulos publicos.
Ademais, ao nivel de significancia de 10%, foi observado que a indexacdo da divida
publica “causa” impacto sobre a razio divida/PIB, e que a razio divida/PIB “causa”
SELIC. Quanto as demais relacdes, nao foi observada uma direcao de “causalidade”
significativa. Nao obstante, considerando-se os resultados encontrados a partir
do teste de Granger, a melhor ordenacdo para as variaveis no VAR ¢é dada por:
DIVINDEX, DIVPIB, PMDP ¢ SELIC.

6 SC=-2(/T)+klog(T)/ T ¢ HQ=-2(l/ T)+2klog(log(T))/ T — considera uma regressio com £ pardmetros estimados
usando T observagoes. /¢ o valor do /g da funcao probabilidade com £ parametros estimados.

7 O teste de Granger avalia se uma série de tempo X, “causa” outra série Y, se esta for prevista de forma mais
adequada pelos valores passados de X, e por outras varidveis relevantes, inclusive valores passados do proprio

;
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TABELA 4 - TESTE DE PRECEDENCIA TEMPORAL DE GRANGER

VAR (2)

Hipotese Nula Obs. Estatistica-F ~ Probabilidade
DSELIC nao Granger causa DPMDP 62 0,15207 0,85927
DPMDP nao Granger causa DSELIC 0,40028 0,67200
DDIVINDEX nao Granger causa DPMDP 62 0,55802 0,57544
DPMDP nao Granger causa DDIVINDEX 0,03362 0,96696
DDIVPIB ndo Granger causa DPMDP 62 1,02862 0,36404
DPMDP nao Granger causa DDIVPIB 0,16018 0,85237
DDIVINDEX ndo Granger causa DSELIC 62 0,74929 0,47730
DSELIC nao Granger causa DDIVINDEX 7,63111 0,00116
DDIVPIB nao Granger causa DSELIC 62 2,82503 0,06763
DSELIC nado Granger causa DDIVPIB 1,20975 0,30581

DDIVPIB nao Granger causa DDIVINDEX 62 0,86605 0,42607
DDIVINDEX nao Granger causa DDIVPIB 241721 0,09826

Em razio da dificuldade de interpretar os coeficientes estimados para o modelo
VAR, ¢ usual que os resultados sejam sumariados por meio da decomposi¢io da
variancia e por intermédio da analise impulso—resposta parcial. Devido ao fato de
os dados utilizados terem freqiiéncia mensal, ¢ utilizado nas analises um periodo
que corresponde a 12 meses depois da ocorréncia de um choque.

Conforme pode ser observado por meio da tabela 5, a importancia relativa da
DIVINDEX na explicagdo de sua propria variancia é significativa (33%). Todavia, a
analise impulso—resposta para a DIVINDEX (primeiro grafico localizado na primeira
linha da figura 2) revela que a regularidade empirica decresce a2 medida que o tempo
avanga, tornando nulo o efeito de um choque a partir do nono més.

A anilise da decomposicio da varidncia também revela que a razio divida/PIB tem
papel relevante na explicacdo da varidncia da indexacdo da divida publica (cerca de
25% — tabela 5). A funcio impulso—resposta do efeito de um choque sobre a razao
divida/PIB transmitido para a indexacio da divida (segundo grifico localizado
na primeira linha da figura 2) mostra que aumento no estoque da divida tende a
provocar aumento na indexacdo que perdura ao longo do tempo.

Em relacdo a importiancia do prazo médio da divida publica na explicagcdo da
variancia da indexagio, foi detectada menor relevancia do que nos casos anteriores
(9% — tabela 5). Ndo obstante, o terceiro grafico localizado na primeira linha da
figura 2 evidencia que aumento no PMDP promove reducdo na indexacdo da divida
publica. Esse resultado esta associado a idéia de que um alongamento na divida é
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resultado da conquista de credibilidade e, como conseqliéncia, os agentes econémicos
deixam de exigir maior indexag¢io dos titulos piblicos pela taxa de juros.

TABELA 5 - DECOMPOSICAO DA VARIANCIA

DIVINDEX DIVPIB
Més |DIVINDEX DIVPIB PMDP SELIC DIVINDEX DIVPIB PMDP SELIC
1 100,0000  0,000000  0,000000  0,000000 | 21,24768 78,75232  0,000000  0,000000
2 | 96,12370 0548506  0,070362  3,257435 | 20,35500 7737194 1044210 1228842
3 88,75164 1,938671 0,137191 9,172497 | 22,19732 74,39889 1,775024  1,628759
4 | 7961383 3934707  0,341600 16,10987 | 23,61782 7197437 2,629931 1,777879
5 7008112 6494912 0,744171 22,67980 | 25,11833 69,89977 3363887  1,618018
6 | 6121069 9376426 1400784  28,01210 | 26,39971 68,09051 4025889  1,483891
7 | 5349525 1240537 2,322360 31,7702 | 27,43824 6629880 4597992  1,664886
8 | 47,0612 1540752 3485837  34,00053 | 28,18081 6438233 5092001  2,344862
9 | 42,00308 1824619 4,839272 3491146 | 28,64143 6230412 5518081  3,536366
10 |3804516 2081708  6,314428  34,82334 | 28,87721 60,13637 5894771  5,091652
11 | 3505080  23,05355  7,838196  34,05745 | 28,97471 58,00493 6243172 6,777184
12| 32,83436 2492520 9,343047  32,89738 | 29,02146 5603551  6,583174  8,359860
PMDP SELIC

Més | DIVINDEX DIVPIB PMDP SELIC DIVINDEX  DIVPIB PMDP SELIC

1 0,045657  0,192932  99,76141 0,000000 | 3,801453 0,000787  0,790343 9539842
2 | 0,778571 2248934 96,67985  0,292648 | 2,178402 0017220 0469151 9733523
3 2060256 2107929 9528145  0,550367 | 1,268569 0,149315 0241378 9834074
4 | 2,682422  2,648740  93,80588  0,862955 | 0,769177 0417978 0,157037  98,65581
5 3267876 3,142126  92,55247 1,037530 | 0,567184 0,847052 0259898 9832587
6 |3628730 3823221 91,44420 1,103845 | 0,641838 1432912 0583220  97,34203
7 | 3855810 45582652 90,47320 1,088343 | 0,991108 2,160451 1,146940  95,70150
8 | 3965667 5414534  89,57918 1,040623 | 1,603879 2,992243 1,948685 9345519
9 |3996434 6274359  88,73238 0996830 | 2,443098 3,868523 2952911  90,73547
10 |3975144  7,133281 87,91835  0,973226 | 3,436800 4712257 4086191  87,76475

Nota: ordem das séries — DIVINDEX, DIVPIB, PMDP e SELIC.

Devido ao fato de a taxa Over/SELIC ser o principal indexador da divida publica,
nao fol surpresa a analise da decomposicao da varidancia mostrar que a taxa de juros é
relevante na explica¢ao da DIVINDEX (33% — tabela 5). A func¢do impulso—resposta
(quarto grafico localizado na primeira linha da figura 2) evidencia que um choque
positivo sobre a taxa Over/SELIC promove elevacio na indexa¢io da divida puablica
que ndo se dissipa durante os 12 meses. Esse ¢ um resultado importante, pois sugere
que elevacOes na taxa de juros basica da economia tendem a aumentar a indexagio, o
que, por conseguinte, implica aumento no custo de gerenciamento da divida devido
as despesas com encargos financeiros.

Sobre a razao divida/PIB, a decomposicio da varidncia denota que a indexacio
¢ uma variavel importante nesse quesito (29% — tabela 5). A analise da funcio
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impulso—resposta revela que aumento na DIVINDEX promove redu¢io na razao
divida/PIB (ptimeiro grafico localizado na segunda linha da figura 2). Esse ultimo
resultado merece esclarecimento. Conforme apontado por Calvo e Guidotti (1990),
a indexa¢io é uma estratégia util para reduzir o endividamento publico. Entretanto,
deve-se ressaltar que a utilizagdo da taxa de juros como principal indexador da divida
publica tende a ser uma escolha prejudicial, pois, no caso de nio existir credibilidade
suficiente, o aumento da indexacdo se da ao custo do encurtamento no prazo da
divida. Além disso, o efeito positivo de reduc¢do no estoque da divida é confinado
ao curto prazo, pois ndo deve ser desprezado o fato de que o custo com o servi¢o
da divida se materializa 2 medida que o tempo avanca.

A importancia relativa da divida puablica na explicagdo de sua propria variancia é
significativa (56% — tabela 5). Ademais, o segundo grafico localizado na segunda
linha da figura 2 denota que os impactos decorrentes de choques externos sobre
a propria variavel tendem a se reduzir ao longo do tempo. Esse resultado sugere
que a principal variavel para a explicacdo do endividamento publico é o préprio
estoque da divida.

A analise da decomposiciao da variancia revela que tanto o prazo médio da divida
publica quanto a taxa de juros ndo se mostraram relevantes na explica¢io da variancia
da divida (7% no primeiro caso e¢ 8% no segundo). Todavia, os graficos referentes as
funcodes de impulsos—respostas apresentam evidéncias que nao podem ser desprezadas.
No caso de choque que leve a aumento no prazo médio da divida publica (terceiro
grafico localizado na segunda linha da figura 2), é observada reducdo no estoque da
divida. Além disso, elevacdo na taxa de juros basica da economia promove elevacio
na razdo divida/PIB a partir do sexto més (quarto grifico localizado na segunda
linha da figura 2). Portanto, a combinacio de alongamento no prazo com menor
taxa de juros ¢ capaz de promover redugio no estoque da divida puiblica.

Em relacdo ao prazo médio da divida publica, a importancia relativa da indexacio
(4%) e da SELIC (1%) na explicacdo da variancia ndo apresenta robustez. A falta de
relevincia estatistica também ¢ detectada na analise da funcido impulso—resposta.
Em ambos os casos, os efeitos provenientes de choque sobre o prazo médio da
divida publica sio neutralizados no periodo de 12 meses. Apesar de o estoque da
divida ndo se mostrar tdo significativo na explicacao da variancia do prazo médio
(9% — tabela 5), conforme esperado do ponto de vista tedrico, aumento na razao
divida/PIB tende a encurtar o prazo da divida (vide segundo grifico localizado na
terceira linha da figura 2, a seguir). O principal elemento na explicacdo da variancia
do prazo médio da divida publica ¢ a propria variavel (86% — tabela 5). Ademais,
conforme evidenciado pelo terceiro grafico situado na terceira linha da figura 2, a
seguir, ampliacio no prazo médio da divida tende a perdurar ao longo do tempo.
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FIGURA 2 - FUNCOES DE RESPOSTA A IMPULSO PARA O VAR
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A relevancia da indexacio da divida publica para a explicagao da variancia da SELIC
¢ limitada a 5% (vide tabela 5). Em relacao ao impacto causado por choque na SELIC
por indexa¢do da divida publica, o segundo grafico localizado na quarta linha da
figura 2 mostra que, a partir do quinto meés, choque positivo na indexacdo da divida
tende a provocar redu¢do na taxa de juros.

A anilise da decomposi¢do da variancia mostra que o efeito conjunto da razio divida/
PIB e do prazo médio da divida publica explica 12% da variancia da taxa Over/SELIC
(6% cada variavel — vide tabela 5). A resposta a impulso da SELIC para choque na
razdo divida/PIB mostra que aumento no estoque da divida provoca elevagio na
taxa de juros que nao € eliminada ao longo dos 12 meses. Por outro lado, a analise
impulso—resposta revela que a ampliacio no prazo médio da divida publica leva a
reducdo na taxa de juros a partir do quarto meés (vide terceiro grafico localizado na
ultima linha da figura 2). Esses resultados sio importantes, pois sugerem que uma
politica de gerenciamento da divida publica voltada para reducdo de seu estoque e
ampliacao de seu prazo contribui, de forma efetiva, para reducdes na taxa de juros
basica da economia.
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Por ultimo, observa-se que a importincia relativa da SELIC na explicacio de sua
varidncia ¢ significativa (proxima a 82% — tabela 5). Quanto ao impacto originario
de choque positivo sobre os valores passados da propria SELIC (vide quarto grafico
localizado na ultima linha da figura 2), verifica-se que ha declinio dos impactos que
tendem a se anular a partir do 12° més.

3 O REFERENCIAL TEORICO II: EFEITOS FISCAIS PARA O
EQUILIBRIO MONETARIO

A pratica de suavizacao das taxas de juros ¢ comum em varios pafses (por exemplo,
Inglaterra, Australia, Chile e Nova Zelandia). Esse comportamento ¢ baseado no
argumento de que fortes ajustes da taxa de juros poderiam criar dificuldades relativas
a formagao de expectativas pelos agentes econoémicos. Ademais, mudangas repentinas
podem causar desequilibtio entre ativos e passivos de instituicoes financeiras.®

Em situacoes de elevada divida publica que se encontra indexada em grande parte
a taxa de juros de curto prazo, a suavizagdo da taxa de juros produz efeitos fiscais
claros. A suavizagdo da taxa de juros faz com que a divida publica flutue de forma
mais previsivel e menos abrupta.

Com o objetivo de estudar os efeitos fiscais da suavizacdo da taxa de juros, o modelo
a ser especificado ¢ altamente estilizado e consiste de uma curva de oferta agregada
(que liga a inflagio com o nivel de atividade) e de uma curva IS (que relaciona a taxa
de juros com a demanda agregada e do setor fiscal, via restricio orcamentitia).’

A curva IS é da forma:
X, :xt+1_6(iz_nz+1_r) (1)

em que O ¢ o coeficiente de aversdo ao risco do agente representativo, I' é a taxa
de juros real de equilibrio da economia, T, refere-se a taxa de inflacio no periodo 7
e x, a0 hiato do produto.

A curva de oferta agregada ¢ do tipo novo keynesiana e ¢ dada por:
T, =kx,+Pm,., 2

em que f3 ¢ a taxa de desconto do consumidor. O termo K reflete o grau de rigidez
(nominal e real) da economia.

A inclusdo do setor publico nesse modelo ¢ feita de forma usual, via restricao
orcamentitia, que ¢ dada por:'’

Gt + it—lBt—l = T; + (Bt _Bt—l) (3)

8  Goodfriend (1991) argumenta que mudancas repentinas na condu¢io da politica monetaria sio capazes de
causar incerteza em relacio aos objetivos do banco central. Ndo hd razio para o banco central aumentar
agressivamente a taxa de juros se a reduziu no passado recente. Isso pode passar a imagem de que o banco
central cometeu um equivoco.

9 O modelo apresentado nesta se¢ao segue Woodford (2003) e Clarida, Gali & Gertler (1999).

10 A forma com a qual se tratou o setor publico deve-se a Bohn (1992).
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em que G, representa os gastos do governo (exclusive gastos com juros), B, representa
t t

a divida a vencer no periodo 7 T, refere-se as receitas do governo e a vatiagio da

divida no perfodo 7 ¢ denotada por (BB, ).

Dividindo a equagao acima pelo nivel de precos no periodo 74 obtemos:
G, B zﬂ_i_(Bt_Bt—l)

—L4i =
R R R P

t t

)

Dividindo e multiplicando o termo B, por P, apés assumir que a variagio do
endividamento real é zero, obtemos:

+i L =t
gt -1 (1+TCI) t (5)

em que as varidveis mindsculas correspondem aos valores reais. Rearranjando-se os
termos, obtém-se a taxa de juros consistente com o equilibrio da divida publica:

(1+m,)
b

t-1

Ly = (tt _gz) ©)
Pode-se observar que essa equagdo contém implicagGes importantes para a politica
monetaria. Ela d4 uma informagéao a respeito do esforco fiscal realizado, pois quanto
(I+m,)
A 74 )]’
t-1

juros consistente com o equilibrio fiscal. Em outras palavras, maior a flexibilidade
da politica monetaria na determinacao da taxa de juros.

maior esse esforco [expresso pelo termo (7, — g,) maior podera ser a taxa de

3.1 0 EQUILIBRIO MONETARIO: A TAXA OTIMA DE INFLACAO

Em um artigo classico, Friedman (1969) avaliou a questio da taxa 6tima de inflagao.
Sua analise se concentra no diferencial entre o custo privado de se manter moeda, que
¢ dado pela taxa de juros nominal, e o beneficio social da produ¢io de moeda, que
pode ser considerado zero. Como esses retornos sao diferentes, ha uma externalidade.
Nesse caso, para que essa externalidade seja sanada, a taxa de juros nominal deve ser
zero. Isso resulta na taxa 6tima de inflacao:

(I+i)=1+m,)(1+r) )
Admitindo-se que 7, =0, obtém-se:
/AP ®

T, = =7
t - t
1+7,

Assim, Friedman mostrou que a taxa 6tima de inflacio deveria ser uma taxa de
deflacdo que é dada de forma aproximada pela taxa de retorno de capital.

11 E importante salientar que essa aproximacio ¢é valida para valores pequenos de 7.
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Woodford (2003) apresenta uma generalizagdo desse resultado em um contexto
em que o banco central tem por objetivo a minimizacdo de uma fun¢io perda que
considera os desvios do hiato do produto, da inflagdo e da taxa de juros, todos em
relacdo a meta: 1, - I
L_E{nt +7\4X()C—x) +7\‘i(lt_lt—l) } )
Assim, o banco central minimiza essa funcao perda (1)) com as respectivas restricdes
dadas pelas equagbes estruturais da economia (equagdes 1 e 2). Para o objetivo deste
artigo, o problema apresenta, ainda, uma restricao adicional, dada pela restri¢io
fiscal (equacio 0):

min > B'L (10)
sa. (1), (2) e (6)
- - -8 _
T, _B IG(th_l +(p2,t _(Pz,t—l - B 1(P3,t—1 (b—g) =0 (1 1)
t—-1
7\’)( (xt - x*) +“P1,t - B _l(Pl,z—l _K(Pz,z =0 (12)
(i, _it:l) +00,, = 0 (13)

em que @, e @, representam os multiplicadores de Lagrange associados as equacdes (1)
e (2), respectivamente, e @,, ¢ o multiplicador associado a equagao de equilibrio fiscal.

A condicao (14) é atendida para um diferencial de juros constante apenas se
o multiplicador associado a essa equagdo for constante. Substituindo o valor
do primeiro multiplicador e observando que a primeira diferen¢a do segundo
multiplicador é zero, obtemos uma equacio para a taxa de inflacio:

_ Gmin) | 95— 8) (14)

, =
p Pb.., ,

Observando que a IS ¢ satisfeita para valores constantes quando (I, =F+T, ),

obtemos a taxa de inflacio de equilibrio em um regime de comprometimento:

COL+P A +p

1

_ 7"1’ (}:—l'i )+ P31 d (15)

em que 4, significa o esforco fiscal, e o resultado expresso em (15) representa uma
generalizacdo do resultado obtido por Friedman (1969) (para ver isso, basta supor que
B=1,7=0 e ¢,,=0 —, ou seja, o banco central tem uma meta de taxa de juros igual a
zero e ndo esta sujeito ao equilibrio fiscal). Utilizando a defini¢do de 7,, em (16):

- A7+ ((Pa,r—l +A,)d, (16)
T, =
B+A,—dA,
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A taxa 6tima de inflagio ¢ dada pela equagio (16). Quanto maior [, , maior a
inflagdo de equilibrio. Em outras palavras, quanto maior for a preocupagdo com o
equilibrio fiscal por parte do banco central, maior devera ser a meta de inflacio de
equilibrio. Ademais, existem dois efeitos do esfor¢o fiscal sobre a taxa de inflacao de
equilibrio. O primeiro efeito é negativo, dado pelo impacto do esforco fiscal sobre
a taxa de juros. Quanto maior o esfor¢o fiscal, maior pode ser a taxa de juros que
mantém o equilibrio fiscal. O segundo efeito é positivo, porque, quanto maior o
esforco fiscal — dada a preocupagido com o equilibrio fiscal —, mais a taxa de inflacdo

contribuira para a monetizagao da divida.
3.2 EVIDENCIAS EMPIRICAS

Em junho de 1999, o Conselho Monetario Nacional (CMN) definiu metas para
a inflacio como o novo regime de politica monetaria. Antes da ado¢dao das metas
para a inflagdo, variagbes do cambio fixo e agregados monetarios foram usados.
A principal motiva¢ao para a introduciao de metas para a inflacio deveu-se ao uso
dessa estratégia para eliminar a incerteza causada pela desvalorizagdo cambial em
janeiro de 1999.

Apesar da adocdo de metas para a inflagdo, o processo de desinflacio nido mostrou
inicialmente os resultados esperados. No primeiro ano do regime, as metas foram
de 8%, 6% e 4% para 1999, 2000 ¢ 2001, respectivamente, com intervalo de +2%.
Em 2000, o CMN definiu a meta de 3,5% para 2002 que concluiria o processo.

Depois de varios choques, o CMN decidiu aumentar o intervalo para a flutuagao
da inflacdo (£2,5%). Todavia, esse procedimento nao foi suficiente para assegurar o
sucesso do processo desinflacionario. Apds a crise causada pela eleicdo presidencial
em 2002, as metas foram revisadas. A meta de inflacdo para 2003 foi ajustada
para 8,5%, enquanto, para 2004, a meta central passou a ser 5,5% (anteriormente
estabelecida em 3,5%).

Um ponto importante a ser considerado é o colapso das contas publicas, que
culminou em forte acelera¢io na trajetéria da razao divida publica/PIB. A falha de
manuten¢do da ancora nominal baseada em uma estratégia de crawling peg para a
taxa de cambio provocou elevagio da divida publica para valores préoximos de 50%
do PIB. Ademais, nao se deve desprezar o fato de que, apds a introducdo de metas
para a inflagdo, a taxa de juros se tornou o principal instrumento de administracdo
da politica monetaria e da divida publica.

Com o intuito de avaliar os impactos fiscais da suavizagdo da taxa de juros, uma
funcao de reagdo do BCB ¢ estimada incluindo um termo capaz de captar os efeitos
fiscais, definido tal como em (6). A equacio a ser estimada ¢ dada por:

i=i +o,(i_ —i_)+o,(m —n)+o,(x, —x") (17)

Uma condicdo a ser avaliada para estimagdo da equacao (17) consiste em verificar
a existéncia ou niao de raiz unitaria nas séries utilizadas na analise. Com o objetivo
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de avaliar essa questao, os testes ADF e KPSS foram empregados (vide tabela 6).

TABELA 6 - TESTES ADF E KPSS

Teste ADF Teste KPSS

Séries Estatistica t Valores Estatistica t Valores
Criticos Criticos

i -7,688 -2,900 0,123 0,146

i - z_, -7,646 -2,900 0,135 0,146

T—n -2,328 -2,900 0,069 0,146

din —-n") -5,800 -2,900

X -1,707 -2,901 0,074 0,146

dx -4,907 -2,587

Os resultados dos testes revelam que a taxa de juros (7)) e o desvio da taxa de juros que é
compativel com o equilibrio fiscal (7, — 7) sdo estaciondrios. Existe divergéncia nos testes
para o hiato do produto (x) e para o desvio da meta de inflagio (T — 7). Assim, para
identificar a ordem de integracdo dessas séties, a analise grafica do correlograma das séries
originais foi feita, e pode-se afirmar que ambas as séries sao nao-estacionarias. A primeira
diferenca das séries mostra que (7 — 1) é I(1), enquanto ( x) deve ser diferenciada mais
uma vez. A segunda diferenca de (x') sugere que esta pode ser considerada 1(2).
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FIGURA 3 - CORRELOGRAMA DAS SERIES
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A estimacao da equacio (17), adaptada para séries estacionarias, produziu os seguintes

resultados:

i =10.527 +0.67"(i_ —i_)+0.76"d(r, ~1 ") ~0.00d 25 R*=0.70, n=71" (18)

12 *#*¥* denota nivel de significancia de 1% e *, significincia ao nivel de 10%. Desde que existe a possibilidade de

que as varidveis observadas correspondam a pontos de equilibrio, procedeu-se a estimacio por GMM.
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As evidéncias apontam para o fato de que o BCB considera o esforco fiscal na sua
funcdo de reacdo. Essa observagiao sugere que, em contraste com pafses nos quais
existe Zrade-off entre inflacio e hiato do produto, a politica monetaria brasileira tem
trade-off entre a taxa de inflacio e a divida puablica. Esse resultado é importante para
a estrutura das metas para inflacdo, porque o CMN deve considerar essa informacao
quando define as metas para a inflagdo.

4 CONSIDERACOES FINAIS

As evidéncias encontradas podem ser sumariadas em duas partes: em termos
de administra¢do da divida, os resultados sugerem que o prazo médio da divida
publica em mercado, assim como a razio divida/PIB e a estrutura de indexacio,
tem importancia para a determinacdo da taxa de juros basica da economia. Além
disso, foi observado que o prazo médio e o estoque da divida piblica desempenham
papel relevante para aumentar ou reduzir o volume de titulos publicos indexados
a taxa de Over/SELIC.

Um ponto importante ¢ que, apesar de a indexacdo contribuir para a queda na
razdo divida/PIB, essa estratégia nio ¢ adequada para uma economia que niao
possui credibilidade suficiente. Logo, torna-se inviavel a utiliza¢do desse artificio
para reduzir o estoque da divida publica. Nesse sentido, um esfor¢o para ampliar o
prazo médio da divida e reduzir os efeitos nocivos provenientes do uso da taxa de
juros pela politica monetaria ¢ um recurso que nio deve ser desprezado.

A segunda parte de evidéncias sugere que o BCB se preocupa com o equilibrio fiscal
e que penaliza desvios da taxa de juros em relacdo aquela que seria compativel com
o equilibrio fiscal. Mostrou-se, ainda, que nesse caso, a meta para a inflacio é uma
funcio do esforco fiscal e que isso deve ser considerado na determinacdo das metas
para a inflacao.
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Resumo

Estudos e pesquisas indicam o crescente envolvimento
de organizacies piiblicas e privadas em aliancas e em
parcerias. No novo cendrio colaborativo, uma nova
abordagem para o planejamento das organizacies
precisa ser desenvolvida, com especial atengio para o
setor priblico, em cujo ambiente a escassez de recursos
pode ser total on parcialmente suprida pela criacao
on pelo incremento de redes entre organizacies e
sistemas. Nessa nova era, tradicionais conceitos
sdao abandonados ou questionados, e o priprio
conceito de organizacdao estd mudando, de forma
a refletir o5 desafios inerentes ao novo ambiente. O
trabalho descreve e analisa o contexto que molda essa
nova abordagem para o processo de planejamento
governamental, bem como apresenta os resultados de
pesquisa de campo realizada com os gerentes-executivos
de programas do Plano Pluriannal (PPA). Dentre as
conclusoes, destaca-se a possibilidade de aplicagao, no
setor piiblico, do conceito de organizacoes virtnais,
as quais operam necessariamente a partir do
compartilhamento de recursos, de informacoes e de
objetivos de organizagies formalmente independentes,
o0 que requer lidar com diferentes impressoes sobre
antonomia, poder e controle e diferentes culturas
organigacionais, alterando-se, radicalmente, conceitos
¢ prdticas acerca de fronteiras organigacionais, de
propriedade de recursos, de gestio da informacao e
de processo decisdrio.

Palavras-chave

Planejamento governamental ; Coordenagio
interorganizacional ; Gestao da informagao.

and
interorganisational coordination — a way

Governmental planning

of applying virtual organizations to public
sector?

Abstract

Studies and researches show that public and
private organisations are getting more and more
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involved in alliances and partnerships. In this
new collaborative context, a new approach to
organizational planning must be developed, with
special attention to public sector, in which the lack
of resources may be total or partially supplied by the
creation or improvement of partnerships between
organisations and systems. In this new era, traditional
concepts are being abandoned or questioned, and the
concept of organisation is changing, in order to reflect
the challenges related to this new environment. This
article describes and analyses the context in which
this new approach to governmental planning occurs,
and presents the results of a field research which was
conducted among executive-managers working at
Brazilian governmental planning programs. Among
conclusions offered is the possibility of introducing
the concept of virtual organisations in the public
sector, which necessarily operate through the sharing
of resources, information, and objectives among
Sormally independent organizations. This scenario
requires dealing with different impressions about
antonomy, power and control as well as with different
organisational cultures, changing, in a radical way,
concepts and practices regarding organisational
boundaries, ownership of resonrces, information
management and decision making process.

Keywords

Governmental planning ; Interorganisational
coordination ; Information management.

1 INTRODUCAO

Estudos desenvolvidos no referencial
tedrico indicam o crescente envolvimento
de organizacGes publicas e privadas em
aliancas e em parcerias. No novo cenario
colaborativo, uma nova abordagem
para o planejamento das organizacoes
precisa ser desenvolvida, com especial
atencdo para o setor publico, em cujo
ambiente a escassez de recursos pode
ser total ou parcialmente suprida pela
criagdo ou pelo incremento de redes
entre organizagdes e sistemas.

Essa nova abordagem pode resultar em
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algum tipo de organizacdo publica virtual, a semelhanca do que ja ocorre no setor
privado. No novo ambiente cooperativo, ¢ necessario promover relacionamentos
estaveis e mutua confianca, maximizando beneficios e minimizando riscos, e, a0
mesmo tempo, excluir ou reduzir bastante o tradicional controle direto sobre os
recursos requeridos pelos processos de negécio.

No setor publico, essas questdes parecem especialmente relevantes devido a forte
tradicdo de independéncia das organizacSes publicas, o que pode comprometer a
motivacao das organizacOes publicas para a ado¢do de formas mais colaborativas
de trabalho.

O trabalho esta estruturado em cinco capitulos. No primeiro capitulo, ¢ apresentado
o contexto dessa nova abordagem para o processo de planejamento governamental,
seguido pela definicdo do problema a ser estudado na pesquisa, pela justificativa e
pelos objetivos geral e especificos do tema abordado.

O segundo capitulo apresenta o marco teérico da pesquisa e as contribuicdes
esperadas. A metodologia, incluindo as varidveis e as hipoteses, esta descrita e
fundamentada no capitulo trés. Os resultados da pesquisa de campo sao apresentados
no capitulo quatro, seguidos de conclusdes e de recomendag¢des no capitulo cinco,
no qual também sio indicadas sugestdes para futuras pesquisas.

1.1 DELINEAMENTO DA PESQUISA

1.1.1 CONTEXTO

De acordo com estudos apresentados neste trabalho, constata-se que é crescente o
envolvimento das organizacdes em aliancas e em parcerias que as levam a agir além
das tradicionais fronteiras organizacionais. Em um ambiente de rapidas e intensas
mudangas, as organizacOes sao desafiadas de varias maneiras, e as parcerias estratégicas
tém se tornado cada vez mais importantes para o sucesso das organizagoes.

Os desafios que as organizagdes enfrentam requerem cada vez mais o esfor¢o
colaborativo de varias organizacdes (incluindo Governo, setor privado e terceiro
setor), e uma efetiva agdo coordenada tornou-se um imperativo. Nessa nova era,
tradicionais conceitos sao abandonados ou questionados, e o préprio conceito de
“organizac¢do” esta mudando, de forma a refletir os desafios inerentes ao novo
ambiente.

Para Agranoff e McGuire (2003), “trabalho em equipe, redes e colaboragio sao os
nomes do novo jogo”. Na sociedade interconectada, a fonte primaria de criacio de
valor mudou a énfase da produtividade para os relacionamentos, e a capacidade de
colaborar precisa se tornar uma competéncia-chave para a organizacdo (CASTELLS,
1998; FILOS; BANAHAN, 2001).

Molina e Flores (2001) também afirmam que a mais importante competéncia ¢ a
habilidade para integrar as competéncias dos parceiros. Porter M. (1998c) destaca
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que a “ordem do dia sdo as fusOes, as aliangas, as parcetias estratégicas, a colaboracao
e globalizacdo supranacional”.

Gregor ¢ Johnston (2000) destacam ainda a tendéncia de sistemas de informacio
perpassarem fronteiras entre organiza¢des. Também para Bradner (2003), tecnologias
“virtuais” e globalizacdo estdo conduzindo a uma espécie de blurring (perda de
nitidez) das fronteiras organizacionais. Burnett (2000) afirma que os gestores
tendem a manter a atencdo nos recursos essenciais e que algumas vezes estao fora das
fronteiras de suas organizacoes — atualmente, as novas tecnologias oferecem muitas
possibilidades de incorporagao desses recursos a agdo organizacional.

Riempp (1998) afirma que as fronteiras organizacionais estio se dissolvendo,
de forma a oferecer uma reacdo mais rapida as necessidades do consumidor.
HEntretanto, quando as fronteiras organizacionais se tornam indistintas, por meio do
compartilhamento de processos, expertise, pessoal e outros recursos, novas formas
organizacionais e fontes de integridade organizacional, identidade e propriedade do
capital intelectual precisam ser discutidas (MERALIL, 2002).

Novas formas organizacionais sio possiveis porque o uso intensivo da tecnologia
da informagio tem a capacidade de mudar a configuragdo tradicional de espaco-
tempo (SCHULTZE; BOLAND, 2000) e de provocar grandes transformagdes nas
estruturas sociais e organizacionais.

Ainda de acordo com Schultze e Boland (2000), a tecnologia da informacio ¢ vista
como um dos direcionadores-chave para gerar formas de organizacio baseadas no
mercado, como a organizacio interconectada, a organizagdo virtual e a organizagio
modular. Acima de tudo, arranjos organizacionais mais flexiveis demandam e
facilitam maneiras de pensar que transcendem estreitos dominios profissionais, de
servico ou de setor (GLENDINNING, 2003). Nesse sentido, Schultze e Boland
(2000) também afirmam que o senso de auséncia de fronteiras, de local e de
particularidades contrasta com o senso do que ¢ universal, generalizavel e abstrato.
Isso ¢ refletido na emergéncia de formas de organizacdes baseadas no mercado, com
énfase em outsonrcing e em relacionamentos interorganizacionais.

Considerando que muitas habilidades e recursos essenciais para a organizacio estiao
fora de suas fronteiras e, portanto, fora do controle direto da geréncia, parcerias e
aliancas ndo devem mais ser vistas como opg¢des, mas como necessidade. Para Filos
e Banahan (2001), nenhuma organizacao hoje pode permanecer como “uma ilha”,
e as sinergias sdo inerentes em relacionamentos interativos e multifacetados.

Nesse contexto, o desenvolvimento de ambientes de informagao cooperativos é uma
questdo que tem se tornado mais e mais importante. Arcieri et al (2002) creditam
esse fato a uma explosiao da disponibilidade de redes e ao continuo crescimento da
presenca de sistemas de informacdo no dia-a-dia das organizagoes.

Entretanto, as tradicionais metodologias de desenvolvimento de sistemas de
informacao tém foco em necessidades informacionais especificas de uma organizagao
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(ALBERTIN, 1999; BIO, 1996; EIN-DOR; SEGEYV, 1986; SAVIANI, 1998;
SHIMIZU, 1994; YOURDON, 1990). Assim, as organiza¢cdes tém desenvolvido
seus proprios sistemas de informacio sem necessariamente pensar em termos de
cooperagdo com entidades fora de suas fronteiras.

Porém, a migragdo para um ambiente colaborativo com a prevaléncia de sistemas
interorganizacionais pode ser considerada uma mudanca de paradigma, na forma
sugerida por Kuhn (1982), que define paradigma como um modelo, uma moldura
para se compreender a realidade, uma maneira de se pensar sobre alguma coisa.
Assim, essa migracdo precisa ser encarada pelas organizagdes com politicas e com
estratégias adequadas para o novo ambiente.

Portanto, migrar da forma tradicional de planejar, desenvolver e gerir ambientes
informacionais para uma nova abordagem colaborativa, com novos beneficios e
novos riscos, implica a aceita¢io de novo paradigma, um novo modelo, com outra
configuracdo e com outras regras. Mas todas essas mudanc¢as devem motivar algum
tipo de resisténcia, pois, para enfrentar esse desafio, talvez sejam necessarios nao
apenas novos ambientes informacionais, mas também novas organiza¢des. Como
seria, entdo, a “nova organizacio” requerida pelo novo paradigma?

Sobre isso, existe uma profusdo de termos correntemente usados para descrever a
“nova organizacao”, sugeridos pelos autores a seguir referidos: organizacao 4agil,
organizacdo em rede, organizacio virtual, organizacdo extendida (extended enterprise),
organizacio do conhecimento (&nowledge enterprise), organizacio do aprendizado
(learning organisation) e organizacio inteligente (smart organisation) (ALADWANI,
2002; BAKER et al, 2002; BRADNER, 2003; BURNETT, 2000; CAMARINHA-
MATOS; AFSARMANESH; RABELO, 2001; CARBO; MOLINA; DAVILA,
2003; CASTELFRANCHI, 2002; DEVINE; FILOS, 2001; FILOS; BANAHAN,
2001; GORANSON, 2001; INKPEN; ROSS, 2001; MERALI, 2002; MOLINA,
FLORES, 2001; RICCI, 2002; RIEMPP, 1998; SHUMAR; RENNINGER, 2002,
SILVA; ROCHA, 2001; MUNDIM; BREMER, 2001).

A partir dos estudos efetuados, optou-se pelo termo “organizagio virtual”, definida,
para fins desta pesquisa, como parceria entre organizagSes legalmente independentes,
com o propédsito de conjuntamente oferecer produtos ou prover servigos aos
clientes/usudrios, os quais a percebem como uma organizacio singular. Em uma
organizagdo virtual, os parceiros compartilham informacdes e infra-estrutura de
maneira sinérgica, incrementando a efetividade a um nivel que nenhum deles poderia
alcancar sozinho.

Como a pesquisa foi desenvolvida tendo como escopo o processo de planejamento
governamental, foram selecionados os seguintes temas para compor o referencial
teorico: planejamento governamental, trabalho em rede, gestdo “cooperativa” da
informacao, fronteiras organizacionais, cultura organizacional, poder e controle,
confianca e sistemas interorganizacionais. A partir desses temas, o desafio foi estudar
os fatores e estratégias que impactam os relacionamentos interorganizacionais, ¢ as
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questdes que emergem quando sistemas, processos e recursos cruzam as fronteiras
corporativas rumo a arenas de colaboragio.

1.2 DEFINICAO DO PROBLEMA

O processo de planejamento governamental, desde sua formulacdo até sua
implementacao e avaliagio, acontece em meio a uma rede de relacionamentos
interorganizacionais e sociais. A gestdo dessa rede de relacionamentos ¢ afetada
por fatores diversos — tecnoldgicos, culturais e sociais —, e é preciso fazer uso de
estratégias que aumentem a efetividade da ac¢do governamental. Uma possibilidade
seria a aplicagdo do conceito de organizagdes virtuais, ja utilizado no setor privado,
no setor publico.

Assim, esta pesquisa teve como motivagao principal a possibilidade de contribuir
para o incremento da efetividade da a¢do governamental por meio de uma maior
racionalizacdo da coordenacao interorganizacional, a ser exercida no escopo de novas
estruturas organizacionais, na forma de organizac¢des virtuais aplicadas ao setor
publico. Para isso, foi necessaria a identificacio dos principais fatores e estratégias
que impactam o processo de coordenacdo interorganizacional em organizagoes
virtuais, e a avaliagdo da percep¢ao de gestores envolvidos com o planejamento
governamental, com foco no Poder Executivo Federal, sobre os ja referidos fatores
e estratégias.

QUESTOES DE PESQUISA

1. Quais sao os principais fatores e estratégias que impactam o processo de
coordenacio interorganizacional em organizacOes virtuais?

2. Qual a percepcio de gestores envolvidos no planejamento governamental,
com foco no Poder Executivo Federal, quanto aos fatores e as estratégias
identificados na literatura e que impactam o processo de coordenagio
interorganizacional em organizagdes virtuais?

3. O que pode ser feito para se incrementar a efetividade da agdo governamental
a partir de uma maior racionalizacio da coordenacgdo interorganizacional,
a ser exercida no escopo de novas estruturas organizacionais, na forma de
organizagdes virtuais aplicadas ao setor publico?

1.3 JUSTIFICATIVA

No novo ambiente cooperativo, ¢ necessario promover relacionamentos estaveis e
mutua confianca, maximizando beneficios e minimizando tiscos, a0 mesmo tempo
em que desaparece ou ¢é bastante reduzido o tradicional controle direto sobtre os
recursos requeridos pelos processos de negdcio.

No setor publico, essas questdes parecem especialmente relevantes devido a forte
tradicio de independéncia das organizacdes publicas, o que pode comprometer
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a motiva¢do das organiza¢Ses publicas em relacio a adoc¢do de formas mais
colaborativas de trabalho.

Aplicar a idéia de organizagao virtual ao processo de planejamento governamental
significa que os gestores publicos precisam interagir com um ambiente informacional
cooperativo, no qual a informagdo requerida estaria disponivel independentemente
da real estrutura hierarquica e de eventuais diferencas tecnoldgicas dos sistemas que
fornecem a informacio.

Entretanto, a despeito dos esforcos do Governo brasileiro para incrementar o uso
da tecnologia da informacao, as organizacOes publicas ainda constituem imenso
conjunto de ilhas, um verdadeiro arquipélago de siglas e de territérios demarcados.
Para que a agio governamental alcance maior transparéncia e efetividade, uma
efetiva integracdo das organizagdes publicas e de seus sistemas é requerida, algo
como a migracao para um continente em contraponto ao arquipélago atualmente
existente.

Mais que infra-estrutura tecnoldgica, entretanto, serd necessario para viabilizar o
entendimento e a aplicagdo do conceito de organizac¢des virtuais no setor publico.
Aspectos como cultura organizacional, poder e controle, fronteiras organizacionais,
confianca e gestdo da informacido deverdo ser observados no contexto do
planejamento governamental.

Assim, a pesquisa se justifica pela afericio do grau de maturidade da gestdo publica
no Governo Federal em relacio a fatores e estratégias que impactam o processo
de coordenagio interorganizacional, a partir da percepgio dos gestores, ¢ pelo fato
de subsidiar possiveis aperfeicoamentos na administragdo publica brasileira, por
meio do aperfeicoamento da coordenagdo interorganizacional e de maior énfase
em ambientes informacionais cooperativos.

1.4 OBJETIVOS

1.4.1 OBJETIVO GERAL

Definir diretrizes que contribuam para o incremento da efetividade da agido
governamental por meio de maior racionaliza¢do da coordenagio interorganizacional,
a ser exercida no escopo de novas estruturas organizacionais, na forma de organizacoes
virtuais aplicadas ao setor publico.

1.4.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

1. Identificat, a partir do referencial tedrico, os principais fatores e estratégias
que impactam o processo de coordenacido interorganizacional em
organizagoes virtuais;

2. Aferir a percepg¢iao de gestores envolvidos com a implementa¢iao do
planejamento governamental, com foco no Poder Executivo Federal, em
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relagdo aos fatores e as estratégias que impactam o processo de coordenagio
interorganizacional em organizag¢des virtuais.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 MARCO TEORICO DA PESQUISA

Para conhecer mais sobre a possibilidade de aplicagdo do conceito de organizagiao
virtual no planejamento do setor publico, foram desenvolvidos estudos (que podem
ser compulsados a partir da versio integral da tese que originou esta monografia) que
demonstraram que a gestio dos ambientes informacionais cooperativos, necessarios
para maior efetividade da acdo de Governo, vai requerer muito além de aspectos
tecnologicos — serd necessario um arcabougo tedrico-metodoldgico, multidisciplinar,
incluindo aspectos culturais e comportamentais.

Assim, e sempre sob a 6tica dos relacionamentos interorganizacionais, foram
desenvolvidos estudos sobre os seguintes topicos:

1. Planejamento governamental (politicas publicas, NPM (New Public
Management), governancga, accountability, implementac¢ido de politicas,
descentralizacdo x centralizacdo x devolution, avalia¢io do processo de
implementacio e de seus resultados, coordenagio interorganizacional);

2. Planejamento governamental no Brasil (?-1945: do génesis a Era Vargas;
1946-1963: variantes e Brasilia; 1964-1994: governos militares e planos
civis; 1994-?: depois do Real, o imaginario em agdo);

Trabalho em rede;

Gestao “cooperativa” da informacio;
Fronteiras organizacionais;

Cultura organizacional: gentes e gerentes;
Poder e controle;

Confianca;

Y »® N o kW

Sistemas interorganizacionais.
2.2 CONTRIBUICAO

Nio foram encontrados estudos que conectem o processo de planejamento
governamental ao conceito de organizagdo virtual e a aspectos correlatos,
especificamente coordenagdo interorganizacional, trabalho em rede, gestdo da
informacio, cultura organizacional, poder e controle, fronteiras organizacionais,
confianga e sistemas interorganizacionais.

Assim, as esperadas contribui¢oes desta pesquisa sio o preenchimento de uma
lacuna de conhecimento (fatores e estratégias que impactam a coordenag¢io
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interorganizacional no contexto do planejamento governamental) e o fornecimento
de sugestdes no ambito do processo de planejamento governamental, de forma a
incrementar a efetividade do processo de coordenacio interorganizacional por meio
da discussdo sobre o entendimento e a aplicabilidade do conceito de organizacio
virtual no setor publico. Sinteticamente:

a) aumentar a base de conhecimentos sobte o assunto;

b) subsidiar possiveis aperfeicoamentos na administracio publica brasileira,
por meio do aperfeicoamento da coordenagdo interorganizacional e da
maior énfase em ambientes informacionais sob uma nova abordagem, que
valoriza parcerias e colaboragao.

3 METODOLOGIA

3.1 VARIAVEIS E HIPOTESES

Para efeito desta pesquisa, foram considerados como fatores e estratégias que
impactam a coordenacdo interorganizacional em organizagOes virtuais aqueles
identificados a partir do referencial tedrico.

Assim, a pesquisa de campo submeteu as seguintes variaveis a apreciacao dos gestores
governamentais, para aferir a percep¢ao quanto a ocorréncia de fatores que impactam
a coordenacio interorganizacional no ambito de organizac¢oes virtuais:

a) processos de avaliacdo de organizagoes publicas;

b) processos de avaliaciao de servidores;

¢) processo decisério;

d) compartilhamento de recursos humanos, tecnolégicos e informacionais;
e) linguagem e significados comuns;

f) conhecimento técnico (para implementacido de praticas cooperativas de
trabalho);

@) infra-estrutura tecnologica;

h) recursos humanos (conhecimentos e habilidades para trabalho em equipes
interorganizacionais e multidisciplinares; conscientiza¢do dos objetivos
comuns da parceria, externos aos de suas organizacoes; e conscientizagao
quanto ao que esta sendo desenvolvido externamente as suas organizagoes,
relacionado a parcetia).

Ja para efeito de afericdo da percepcio dos gestores quanto aos fatores que estimulam a
participagdo em organiza¢des virtuais, foram consideradas as seguintes variaveis:

a) custos (reducio);
b) compartilhamento de informagdes;
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¢) qualidade dos produtos/setvigos;
d) produtividade;
e) cumprimento de orientacio geral do Governo.

Como variaveis representativas dos fatores cruciais para o sucesso de uma organizagao
virtual, foram pesquisados:

a) confianga;

b) contratos interorganizacionais formais;

€) cCOMpromisso;

d) percepe¢ao quanto aos beneficios e custos;
e) estratégias e objetivos.

Quanto as estratégias que poderiam ser desenvolvidas para aumentar o nivel de
comprometimento das organiza¢des envolvidas em uma organizacio virtual, foram
pesquisadas as seguintes variaveis:

a) sistemas de mensuracio da contribuicao de cada parceiro;
b) relagGes interpessoais;

¢) politica de comunicagoes;

d) provimento de recursos;

e) treinamento ¢ desenvolvimento.

Sobre as estratégias que podem ser desenvolvidas para aumentar as chances de
sucesso de uma organizacao virtual no setor publico, pesquisaram-se as seguintes
variaveis:

a) estruturas organizacionais e politicas de pessoal;

b) sistemas de auditoria ¢ de avaliagdo de desempenho;
¢) objetivos comuns;

d) infra-estrutura tecnolégica;

e) integracao de or¢amentos.

Foram ainda incluidas no questionario variaveis relacionadas ao perfil dos gestores,
para verificar eventuais diferencas na percepc¢ao destes quanto aos fatores e as
estratégias que impactam a coordenag¢do interorganizacional em organizacdes
virtuais:

) SEXO0;
b) faixa etaria;
c) escolaridade/titulacio académica;
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d) tipo de vinculo com o servigo publico;
e) tempo de servigo publico.

O referencial tedrico pesquisado também permitiu a formula¢iao das seguintes
hipéteses quanto a percepgao dos gestores em relagdo a fatores e estratégias:

I — Hipotese geral

De acordo com os gestores consultados, a realidade do planejamento
governamental apresenta baixo indice de incidéncia dos fatores que
impactam positivamente a coordenaciao interorganizacional em
organizagdes virtuais (considera-se “baixo indice” a ocorréncia de mais de
50% de respostas em que os gestores discordam, total ou parcialmente,
da ocorréncia dos fatores, correspondendo a parte II do questionario
— APENDICE A).

IT — Hipéteses especificas

1. O baixo indice de incidéncia dos fatores que impactam positivamente
a coordenac¢io interorganizacional em organiza¢des virtuals, ja referido
na hipétese geral, é registrado em todos os estratos (sexo, faixa etdria,
escolaridade/titulacio académica, tipo de vinculo com o servigo publico
e tempo de servico publico);

2. Os gestores consideram o fator “melhoria da qualidade dos produtos/
servicos” como o fator mais importante para estimular a participacio em
organizagdes virtuais;

3. Os gestores consideram o fator “estratégia e objetivos bem definidos e
adequadamente divulgados” como o fator mais importante para 0 sucesso
de uma organizacdo virtual;

4. Os gestores consideram a estratégia “implementar sistemas que permitam
a efetiva mensura¢do da contribuicio de cada um dos parceiros na busca
dos objetivos comuns” como a mais importante estratégia para aumentar
o nivel de comprometimento entre organiza¢des envolvidas em uma
organizacgao virtual;

5. Os gestores consideram a estratégia “estabelecer objetivos comuns a serem
alcancados apenas por meio de trabalho cooperativo” como a estratégia
mais importante para aumentar as chances de sucesso de uma organizacio
virtual no setor publico.

3.2 CLASSIFICACAO DA PESQUISA

Do ponto de vista tedrico, a pesquisa ¢ interdisciplinar, compreendendo as areas de
Ciéncia da Informagio, planejamento e gestdo, que fornecem subsidios para a gestao
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dos ambientes informacionais cooperativos, essenciais para a operacionalidade ¢ a
gestdo das novas estruturas organizacionais a serem criadas na forma de organizagdes
virtuais aplicadas ao setor publico.

Quanto a sua natureza, esta pesquisa pode ser considerada como aplicada, pois
pretende contribuir com o fornecimento de sugestdes no ambito do processo de
planejamento governamental, de forma a incrementar a efetividade da coordenacao
interorganizacional por meio da discussio sobre o entendimento e a aplicabilidade
do conceito de organizac¢ao virtual no setor publico.

Quanto aos meios de investigagdo, esta pesquisa utilizou elementos de pesquisas de
campo e de pesquisas bibliograficas. Foram utilizados métodos quantitativos para
coleta de dados, bem como técnicas estatisticas para o tratamento e a apresentagiao
dos dados. Porém, por tratar de fenémeno social complexo, a pesquisa também
contou com elementos de pesquisas qualitativas, uma vez que foram considerados
fatores culturais e comportamentais, além de aspectos meramente quantitativos,
para uma melhor andlise e compreensio do fendomeno.

3.3 COLETA DE DADOS

3.3.1 INSTRUMENTO

A pesquisa de campo foi realizada por meio de questiondrio eletrénico hospedado
em provedor na Internet, de forma a evitar a circulagdo, ainda que eletrdnica, de
arquivos entre o pesquisador ¢ os respondentes. O questionario foi precedido de
apresenta¢do sucinta da pesquisa ¢ da relacio de programas do PPA, para selecdo
por parte dos respondentes. Uma vez selecionado o programa, o respondente era
direcionado ao questionario propriamente dito (APENDICE A).

Na tentativa de aumentar o numero de questionarios respondidos, houve
entendimento com a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio (MPOG), por meio do qual ficou
acertado o envio de correspondéncia (ANEXO A) aos gerentes-executivos, bem
com a coloca¢io de aviso na pagina inicial do Sistema de Informac¢des Gerenciais e
de Planejamento (SIGPlan) (ANEXO B).

O questionario foi dividido em trés partes, com 19 questdes no total. A primeira
parte, com cinco questdes, buscou identificar o perfil dos respondentes. A segunda
parte, com dez questOes, abordou temas referentes as organizacOes e aos servidores
publicos e utilizou uma escala Likert de quatro pontos. A terceira parte, com quatro
questdes, aferiu a percepgao dos respondentes sobre fatores e estratégias, identificados
a partir de referencial teérico, que impactam a coordenacio interorganizacional.

3.3.2 UNIVERSO E AMOSTRA

Em setembro de 2005, o PPA era composto de 408 programas, divididos em cinco
categorias: finalisticos (333); gestdo de politicas publicas (46); servicos ao Estado
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(17); operagdes especiais (10); apoio administrativo (2).

A partir de estudos desenvolvidos sobre a natureza dos programas, foram
desconsiderados 72 programas, por se enquadrarem em uma das seguintes
situacOes: a) programas do tipo “operacoes especiais” (10); b) programas de areas
nio relacionadas ao Poder Executivo Federal (11); ¢) programas em processo de
extingdo (restos a pagar) (16); d) programas relacionados a atividades padronizadas,
inclusive de servicos (7); €) programas referentes a processos internos as organizacoes
(ensino, sadde etc.) (16); f) programas desenvolvidos com autonomia por empresas
estatais e privadas (12).

O universo total, entdo, passou a ser de 336 programas. Foram ainda desconsiderados
desse universo, apenas para efeito de mensuracio do tamanho da amostra, 75
programas, cujos documentos indicavam um mesmo gerente-executivo ou gerente
cadastrado em mais de um programa. Com isso, evitou-se considerar respostas
duplicadas, visto que o sujeito da pesquisa ¢ o gestor (gerente-executivo ou gerente),
e ndo o programa. Assim, o universo ficou constituido de 261 programas.

Para o cédlculo da amostra, foi utilizada a férmula sugerida por Richardson (1999)
e Oliveira e Gracio (2005), para universos finitos:

n=@*p*q*N)/(@*N-1)+d*p*q) )
em que “d” = valor da distribuicdo normal para o nivel de confianca de 95% (d=2);
caracteristicas da populagdo (foram utilizados p = 50 e q = 50); “N”” = tamanho

do universo (= 261); “e” = erro amostral toleravel (= 5,5%).

O nivel de confianga adotado (95%) e o erro amostral toleravel (5,5%) sao
considerados validos para pesquisas em Ciéncias Sociais. Com isso, o tamanho
calculado da amostra foi de 146, correspondente a 56% do universo (261).

4 RESULTADOS DA PESQUISA E ANALISE DOS DADOS

4.1 RESULTADOS

Foram coletadas 168 respostas, das quais 12 tiveram que ser excluidas, por se
referirem a programas excluidos do universo, como ja explicado. Foram obtidas,
assim, 156 respostas validas, correspondentes a 59,8% do universo (261) e a 106,8%
da amostra (140).

Quanto ao perfil dos gerentes-executivos, um em cada trés é do sexo feminino,
podendo ser considerado expressivo o percentual de mulheres que atualmente
ocupam essa funcao gerencial no escopo do PPA, ainda que faltem dados histéricos
para efeito de comparacio, visto que essa funcao (gerente-executivo) foi criada
apenas em 2004.
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TABELA 1- GESTORES POR SEXO

Sexo Quantidade (%)
Feminino 51 32,7
Masculino 105 67,3
Total 156 100,0

Destaque-se que quase um ter¢o (32,7%) dos atuais gerentes-executivos do PPA tem
até 40 anos, sendo ainda igualmente expressivo o percentual de 13,5% de gerentes-
executivos com 30 anos ou menos.

TABELA 2 - GESTORES POR FAIXA ETARIA

Faixa etaria Quantidade (%)
Até 30 anos 21 13,5
De 31 a 40 anos 30 19,2
De 41 a 50 anos 68 43,6
De 51 a 60 anos 36 23,1
Mais de 60 anos 1 0,6
Total 156 100,0

Dos resultados encontrados quanto a escolaridade, destaque-se que praticamente
todos os gerentes-executivos (99,4%) tém curso supetior, 75,7% sdo pés-graduados
e 32,1% tém mestrado ou doutorado.

TABELA 3 —- GESTORES POR ESCOLARIDADE /TITULACAO ACADEMICA

Escolaridade/Titulacao Quantidade (%)
Ensino fundamental ou equivalente 0 0,0
Ensino médio ou equivalente 1 0,6
Graduado 51 327
Especialista 54 34,6
Mestre 41 26,3
Doutor 9 5,8
Total 156 100,0

Trés em cada quatro gerentes-executivos sdo servidores publicos de carreira, e quase
dois tercos (64,1%) de todos os gerentes-executivos pesquisados perfilam nos quadros
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efetivos do Executivo Federal. Vale lembrar que os programas que formaram o
universo da pesquisa eram todos do Poder Executivo Federal.

TABELA 4 - GESTORES POR TIPO DE VINCULO COM O SERVICO
PUBLICO

Vinculo Quantidade (%)
Cargo efetivo do Executivo Federal 100 64,1
Cargo efetivo de outros 6rgaos publicos 16 10,3
Cargo em comissao 40 25,6
Total 156 100,0

Um terco dos gerentes-executivos tem até dez anos de servico publico. Por outro
lado, o indice de 14,1% de servidores com mais de 30 anos de servico também deve
ser destacado, sendo necessario registrar que as recentes alteracOes nas regras para a
aposentadoria no setor publico estdo forcando os servidores a permanecerem mais
tempo em atividade.

TABELA 5 - GESTORES POR TEMPO DE SERVICO PUBLICO

Tempo de servi¢o publico  Quantidade (%)
Até cinco anos 26 16,7
De seis a dez anos 26 16,7
De 11 a 20 anos 40 25,6
De 21 a 30 anos 42 26,9
Mais de 30 anos 22 14,1
Total 156 100,0

Quanto as opinides registradas nas questdoes de numero 6 a 15, sobre os fatores
que impactam positivamente a coordenacao interorganizacional em organizagoes
virtuais, o resultado geral apresentou 52,8% de opinides que discordam quanto a
ocorréncia daqueles fatores contra 47,2% de respostas que concordam, total ou
parcialmente, com a presenca dos referidos fatores no processo do planejamento
governamental.
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TABELA 6 — QUESTOES DE N° 6 A 15

Opcao (%)
Discordo totalmente 13,8
Discordo mais do que concordo 39,0
Concordo mais do que discordo 34,6
Concordo totalmente 12,7
Total 100,0
Total de discordancia 52,8
Total de concordancia 472

Registre-se que foram efetuadas anélises das respostas em relacio a cada variavel
integrante do perfil dos gestores (sexo, faixa etdria, escolaridade, tipo de vinculo
e tempo de servico). Porém, nesta monografia, referidas analises foram omitidas,
podendo ser consultadas na versdo integral da tese.

A tabela 7 apresenta os resultados da parte II do questionario, questao por questio.
Das dez questoes, seis apresentaram percentuais de discordancia maiores que os de
concordancia.

TABELA 7 - QUESTOES DE N° 6 A 15, POR QUESTAO (%)

Opcio 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15
Discordo (totalmente) 12,2 10,9 16,0 7,7 12,8 17,9 1,3 359 11,5 11,5
Discordo (parcialmente) 44,2 41,7 43,6 39,1 429 44,2 27,6 38,5 314 36,5
Concordo (totalmente) 314 32,1 244 429 353 288 51,3 205 391 397
Concordo (parcialmente) 12,2 15,4 16,0 10,3 9,0 9,0 19,9 5,1 17,9 12,2
Total 100,0 100,0 100,0 1000 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Total de discordancia 56,4 52,6 59,6 468 558 622 288 744 429 48,1
Total de concordancia 43,6 474 40,4 532 442 37,8 71,2 25,6 57,1 51,9

Considerando-se o percentual geral de 52,8% de discordancia, cabe destacar — por
apresentarem percentuais de discorddncia muito elevados em relacio ao percentual
geral de discordancia — a questdo 13 (sobre processos de avaliacio de desempenho
dos servidores), que apresentou percentual de 74,4% de discordincia; a questio 11
(sobre a adequacdo da infra-estrutura tecnoldgica), com 62,2%; e a questio 8 (sobre
compartilhamento de recursos), com 59,6%.

Em relagdo aos percentuais de concordancia (percentual geral de 47,2%), cabe
destacar as questoes 9 (sobre conceitos, termos e significados), com 53,2%; a
questdo 12 (sobre conhecimentos e habilidades dos servidores para trabalhar em
equipes interorganizacionais e multidisciplinares), com 71,2%; a questdo 14 (sobre
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o conhecimento dos objetivos do Governo para a area de atuacdo), com 57,1%; e a
questido 15 (sobre o trabalho desenvolvido em outras organizagdes), com 51,9%.

A percepgao sobre a ocorréncia ou nao dos fatores que impactam positivamente

a coordenacdo interorganizacional em uma organizagio virtual, por ordem de

concordancia, é apresentada na tabela 8, a seguir.

TABELA 8 - PARTE II - CLASSIFICACAO POR ORDEM DE

CONCORDANCIA

Questio

(%)

12 - Os servidores publicos envolvidos na execugdo do programa gerenciado por
V.Sa. detém conhecimentos e habilidades para trabalhar em equipes
interorganizacionais e multidisciplinares.

14 - Os servidores publicos envolvidos na execucdo do programa gerenciado por
V.Sa. conhecem os objetivos do Governo para a area de atuag@o de suas organizagdes
e ndo apenas os objetivos de suas proprias organizagdes.

9 - Os conceitos ¢ os termos utilizados no processo de planejamento governamental
tém os mesmos significados e aplicagdes para as organiza¢des envolvidas.

15 - Os servidores publicos envolvidos na execugdo do programa gerenciado por
V.Sa. conhecem o trabalho correlacionado desenvolvido em outras organizagdes e que
pode ter impacto em suas areas de atuagdo, ¢ ndo apenas o que estd sendo feito em
suas proprias organizagoes.

7 - No desenvolvimento de agdes que envolvem mais de uma organizagao, as decisoes
sdo tomadas de forma compartilhada.

10 - As organizagdes publicas detém suficiente conhecimento técnico para a
implementagio de praticas cooperativas de trabalho por meio de parcerias.

6 - Os processos de avaliagdo das organizacgdes publicas consideram o envolvimento e
0 compromisso com outras organizagdes e com os resultados coletivos do Governo, e
nao apenas os resultados da propria organizagao.

8 - No desenvolvimento de agdes que envolvem mais de uma organizagdo, as
organizagdes publicas compartilham recursos humanos, tecnoldgicos e
informacionais.

11 - As organizagdes publicas possuem adequada infra-estrutura tecnoldgica para a
implementagio de praticas cooperativas de trabalho por meio de parcerias.

13 - Os processos de avaliagdo de desempenho dos servidores publicos envolvidos na
execucdo do programa gerenciado por V.Sa. levam em conta os resultados coletivos

do Governo, e ndo apenas os resultados de suas proprias organizagdes.

71,2

57,1

53,2

47,4

442

43,6

40,4

37,8

25,6
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As questdes de n® 16 a 19 captaram a percepciao dos gerentes-executivos quanto
a importancia relativa de fatores e estratégias. O respondente tinha que classificar
cada questao utilizando uma escala de 1 a 5, do “mais importante” (1) para o “menos
importante” (5).

TABELA 9 - QUESTOES DE N° 16 A 19

Questao 16 Questao 17 Questao 18 Questao 19

Desvio- Desvio- Desvio- Desvio-
Importancia (%) padrdo (%) padrdo %) padrdo (%) padrdo
Item 1 20,5 1,49 18,8 1,38 19,5 1,56 20,5 1,48
Item 2 19,6 1,45 232 1,51 214 1,53 239 1,26
Item 3 16,0 1,24 19,7 1,22 16,7 1,28 14,6 1,26
Item 4 22,7 1,43 21,3 1,44 21,1 1,28 19,1 1,30
Item 5 21,2 1,26 17,0 1,34 214 1,29 22,0 1,38
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Assim, o fator apontado como o malis importante para estimular a participaciao
de uma organizacdo publica em organizacGes virtuais (questdo 16) foi “Melhoria
da qualidade dos produtos/servicos”, com a menor pontuacio (mais importante,
portanto), 16,0%. O fator menos importante, tendo recebido a maior pontuacio,
foi “Cumprimento de orientacdo geral do Governo”, com 22,7%. A classificacao
dos fatores, ordenados do mais importante a0 menos importante, é apresentada a
seguir, na tabela 10.

TABELA 10 - QUESTAO 16

Classifique os seguintes fatores que poderiam estimular a participacao %) Desvio-
de uma organizagdo publica em organizagdes virtuais. padrao
Item 3 - Melhoria da qualidade dos produtos/servigos 16,0 1,24
Item 2 - Compartilhamento de informagdes 19,6 1,45
Item 1 - Redugdo de custos 20,5 1,49
Item 5 - Aumento da produtividade 21,2 1,26
Item 4 - Cumprimento de orientagdo geral do Governo 22,7 1,43

Na questao 17, o fator apontado como o mais importante para o sucesso de uma
organizacdo virtual no setor publico foi “Estratégia e objetivos bem definidos e
adequadamente divulgados”, com a menor pontuacdo (mais importante, portanto),
17,0%. O fator menos importante, tendo recebido a maior pontuacio, foi “Contratos
interorganizacionais formais detalhando as responsabilidades de cada participante”,
com 23,2%. A tabela 11 apresenta os fatores por ordem de importancia.
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TABELA 11 - QUESTAO 17

Classifique os seguintes fatores segundo o grau de importancia para o % Desvio-
o
sucesso de uma organizacao virtual no setor publico. padrao

Item 5 - Estratégia e objetivos bem definidos e adequadamente

divulgados 17,0 1,34
Item 1 - Confianga entre os parceiros 18,8 1,38
Item 3 - Compromisso com a parceria 19,7 1,22

Item 4 - Percepcao dos parceiros de que os beneficios superam os
custos ¢ a relativa perda de autonomia 21,3 1,44
Item 2 - Contratos interorganizacionais formais detalhando as

responsabilidades de cada participante 23,2 1,51

A questao 18 buscou classificar as estratégias que poderiam ser desenvolvidas para
aumentar o nivel de comprometimento das organizacdes envolvidas em uma
organizacao virtual. Nessa questdo, a estratégia “Implementar politica de comunicagdes
abertas e freqiientes” foi considerada a mais importante, com 16,7%. As estratégias
consideradas de menor importancia foram “Prover oportunidades de treinamento
e de desenvolvimento profissional de forma equilibrada para todos os parceiros” e
“Desenvolver as relagbes interpessoais”, ambas com 21,4%. Dessas duas estratégias, a
de menor desvio-padrio foi colocada em ultimo lugar. As estratégias, por ordem de
importancia (da maior para a menor), sao apresentadas na tabela 12.

TABELA 12 - QUESTAO 18

Classifique as seguintes estratégias que poderiam ser desenvolvidas

para aumentar o nivel de comprometimento das organizagdes (%) Desv1~o—
envolvidas em uma organizagao virtual. padrdo
Item 3 - Implementar politica de comunicag¢des abertas e freqiientes 16,7 128
Item 1 - Implementar sistemas que permitam a efetiva mensurago da

contribui¢do de cada um dos parceiros na busca dos objetivos comuns 19,5 1,56
Item 4 - Prover recursos segundo critérios objetivos com base no

desempenho de cada um dos parceiros 21,1 1,28
Item 2 - Desenvolver as relagdes interpessoais 21,4 1,53
Item 5 - Prover oportunidades de treinamento ¢ de desenvolvimento

profissional de forma equilibrada para todos os parceiros 21,4 1,29

Na questdo 19, a estratégia considerada como a mais importante para aumentar as
chances de sucesso de organizagdo virtual no setor publico foi “Estabelecer objetivos
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comuns a serem alcangados apenas por meio de trabalho cooperativo”, com 14,6%.
A estratégia considerada menos importante foi “Implementar sistemas de auditoria
e de avaliacdo de desempenho organizacional que estimulem praticas cooperativas”,
com 23,9%. A tabela 13 apresenta a classificagdo das estratégias.

TABELA 13 - QUESTAO 19

Classifique, segundo o grau de importancia, as seguintes estratégias

que poderiam ser desenvolvidas para aumentar as chances de sucesso (%) Desvio-
de uma organizag@o virtual no setor publico. padido
Item 3 - Estabelecer objetivos comuns a serem alcangados apenas por

meio de trabalho cooperativo 14,6 1,26
Item 4 - Prover infra-estrutura tecnologica adequada 19,1 1,30
Item 1 - Harmonizar estruturas organizacionais e politicas de pessoal 20,5 1,48
Item 5 - Integrar as parcelas dos orgamentos das organizagdes

envolvidas de modo a permitir uma gestdo compartilhada do

“orcamento” da organizagdo virtual 22,0 1,38
Item 2 - Implementar sistemas de auditoria e de avaliagdo de

desempenho organizacional que estimulem praticas cooperativas 239 1,26

4.2 ANALISE DOS RESULTADOS

4.2.1 PARTE I - PERFIL DOS GESTORES

Sobre o perfil dos respondentes (Parte I do questionario), cabe destacar a forte
presencga: i) do sexo feminino (um terco do total — tabela 1, p. 24); i) de adultos
jovens (um ter¢o dos gerentes-executivos tem até 40 anos — tabela 2, p. 24); iii) de
alta escolaridade (dois tercos dos entrevistados sdo pos-graduados — tabela 3, p. 24);
iv) do tempo relativamente curto de servico publico (um terco dos pesquisados tem
até dez anos de servigco publico — tabela 5, p. 25). Esses dados podem indicar certa
“oxigenacdo” na gestdo do planejamento governamental, o que apenas poderia ser
confirmado de fato confrontando-se dados histéricos, o que nao seria possivel fazer
especificamente com a figura dos gerentes-executivos, criada somente em 2004.

De qualquer forma, uma compara¢io no ambito do PPA ¢é possivel a partir de
documento divulgado em 2002 pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao no qual constava que apenas um em cada cinco (19%) gerentes de programa
do PPA 2000-2003 era do sexo feminino. Apesar de o documento fazer referéncia
a funcio de gerente, e ndo a de gerente-executivo (criada apenas em 2004), a relacdo
atual (um em trés gerentes-executivos) mostra forte participacdo das mulheres na
gestao do PPA.
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Ainda de acordo com o documento supracitado, e com a mesma ressalva sobre as
diferencas do publico-alvo desta pesquisa, o percentual de gerentes do PPA 2000-
2003 com idades entre “40 e 50 anos” era de 50%, contra 43,6% para esta pesquisa,
que também apontou 32,7% dos gerentes-executivos com idade até 40 anos.

Ja os resultados encontrados quanto a escolaridade mantém coeréncia com os obtidos
na pesquisa de 2002 — novamente, destaque-se a diferenca entre os publicos-alvo —, que
constatou que, naquele ano, 31% dos gerentes tinham mestrado (18%) ou doutorado
(13%). Atualmente, 32,1% dos gerentes-executivos tém mestrado ou doutorado. A
pesquisa de 2002 também revelou que todos os gerentes tinham diploma de nivel
superior, dado que praticamente se manteve para Os atuais gerentes-executivos, dos
quais 99,4% tém nivel superior.

Quanto as diferencgas entre os sexos, pode-se destacar o fato de que ha mais mulheres
jovens (43,1% das mulheres tém até 40 anos, contra 27,6% dos homens), com
menos tempo de servico (43,1% das mulheres com até 10 anos de servigo, contra
28,5% dos homens) e sem vinculo permanente (41,2% das mulheres contra 18,1%
dos homens) que ocupam a fun¢io de gerente-executivo do que homens, o que
pode indicar potencial de crescimento da participacdo das mulheres na gestio do
planejamento governamental.

De fato, se as mulheres representam apenas 27,3% entre os gerentes-executivos com
mais de 30 anos de servico publico, elas jd representam 406,2% na faixa de até cinco
anos de servico publico.

Os gerentes-executivos sem vinculo permanente com o servigo publico sio pouco mais
jovens que seus pares de carreira do Executivo Federal (37,5% tém até 40 anos contra
33% dos servidores de carreira do Executivo) e tém menos tempo de servigo publico, o

b
que ¢ coerente com sua situagio de ndo-vinculagdo permanente com o servico publico
(57,5% tém até dez anos contra 29% dos servidores de carreira do Executivo).

Quanto a qualificacio, observa-se maior qualificagio académica dos gerentes-executivos
sem vinculo permanente com o servico publico, com 40% deles com mestrado ou
doutorado, contra 28% dos servidores de carreira do Executivo Federal.

Interessante notar que, considerando-se todos os gerentes-executivos, ha semelhanca
entre os percentuais de mestres e doutores na faixa de até cinco anos de servigo
publico (34,6%) e na faixa acima de 30 anos de servico publico (36,3%), o que sugere
que muitos gerentes-executivos com pouco tempo de servico ja ingressaram no
servico publico com titulacao stricto sensn.

4.2.2 PARTE II - OCORRENCIA DOS FATORES

Com relagao a Parte II do questionario (questoes de n® 6 a 15), que registrou
opinides sobre a ocorréncia dos fatores que impactam positivamente a coordenagao
interorganizacional em organiza¢Oes virtuais, os resultados mostram curiosa
semelhanca entre os percentuais de “discordo totalmente” (13,8%) e “concordo
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totalmente” (12,7%), assim como certo equilibrio entre “discordo mais do que
concordo” (39,0%) e “concordo mais do que discordo” (34,6%), o que resultou em
52,8% para a discordancia e 47,2% para a concordancia.

Serdo inicialmente analisadas as seis questOes que apresentaram percentuais de
discordancia maiores que os de concordincia, e depois as quatro questdes com
percentuais de concordancia maiores que os de discordancia.

O maior percentual de discordancia aconteceu na questio 13, com 74,4%. Os
gerentes-executivos discordaram fortemente em relagdo a adequagio dos processos de
avaliacio de desempenho dos servidores publicos que, para terem impacto positivo
na coordenag¢io interorganizacional em organiza¢des virtuais, deveriam levar em
conta os resultados coletivos do Governo, e nao apenas os resultados das proprias
organiza¢des em que trabalham os servidores.

Esse alto grau de discordancia foi verificado também em todas as categorias de
estratificacio da pesquisa (sexo, faixa etdria, escolaridade/titulacdo, vinculo com
o servico publico e tempo de servico publico). Em nenhuma delas o indice de
discordancia com rela¢do a esse item foi inferior a 61,1% (caso dos gerentes-
executivos na faixa etaria de 51 a 60 anos de idade), chegando a 87,5% (caso dos
gerentes-executivos que sio servidores de carreira de outros 6rgaos que nio aqueles
vinculados ao Poder Executivo Federal).

A posi¢ido relativa da discordancia em relacdo ao item sob anilise também nao
foi inferior a quinta posi¢do entre as dez questdes em nenhuma categoria de
estratificacio, ficando em primeiro lugar em 15 das 18 classificagdes consideradas.

A preocupag¢io com a inadequacido dos processos de avaliagao dos servidores publicos
no tocante ao estimulo a coordenac¢io interorganizacional em organizagdes virtuais
também ¢ confirmada pelo fato de os gerentes-executivos na faixa etaria de 51 a 60
anos — que previsivelmente também compdem o grupo dos que tém mais de 30 anos
de servico publico, unicos estratos com percentuais gerais de concordancia superiores
aos de discordancia — registrarem discordancia igualmente forte especificamente
nessa questdo, com 61,1% para o primeiro estrato e 68,2% para o segundo.

Diversos autores corroboram a necessidade de um processo de avaliagdo que estimule
praticas de cooperacio, entre eles Younis e Davidson (1990), Norton (2002) e Austin
(2002), que afirmam que, para realmente implantar mudangas, é preciso influenciar
o pensamento e o comportamento das pessoas. Para Vasu (1998), o comportamento
somente é modificado se for “recompensado, ignorado ou punido”.

Afinal, é preciso comprometimento das pessoas para conferir materialidade a
estratégia, pois sdo as pessoas os fatores-chave de integracao (MARTINS, 2004).
Serdo as pessoas que implementardo os planos, nao bastando, entdo, que elas aceitem
as mudancas — ¢ preciso que elas participem das mudancas “e até sejam capazes de
provoca-las” (TRISTAO, 1978).
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Choo (1998) também afirma que as pessoas, e nao bases de dados, “serdo sempre a
mais valiosa fonte de informagdes” para qualquer organizagio, e que incrementar
o “capital humano” oferece a mais promissora das possibilidades de aumentar a
efetividade organizacional (DALEY; VASU, 2005). Assim, a abordagem deve ser
“antropocéntrica, e ndo tecnocéntrica” (JOIA, 2005), e as normas das organizacdes,
que incluem os processos de avaliacdao, devem influenciar, positivamente, o processo
de compartilhamento (KOLEKOFSKI, 2003).

A questdo 11 recebeu o segundo maior percentual de discordancia (62,2%), tendo
abordado a adequacdo da infra-estrutura tecnologica para a implementacido de
praticas cooperativas de trabalho por meio de parcerias. O estrato que apresentou o
maior percentual de discordancia (71,4%) em relagdo a adequacdo da infra-estrutura
tecnologica foi o de gerentes-executivos com até 30 anos de idade, e o que apresentou
o menor percentual de discordancia foi, novamente, o grupo de gerentes-executivos
com idade entre 51 e 60 anos (52,8%).

Pode-se, entdo, afirmar que houve certa convergéncia em relacio a esse item,
que também ocupou o segundo lugar em discordancia em nove dos 18 estratos
considerados, o terceiro lugar em seis categorias, o segundo lugar em dois estratos
e 0 quarto e o quinto lugares em duas outras classificagoes.

A preocupacio dos gestores com a inadequagdo da infra-estrutura tecnoldgica
encontra respaldo em diversos autores, entre eles Prahalad e Krishnan (1999), para
quem a capacidade de inovacdo, determinante para o sucesso das organizagoes, ¢é
dependente de uma infra-estrutura de informacio de alta qualidade. Lee (2004) e
Wilson (1980) também destacam a importiancia do investimento em tecnologias
e em infra-estrutura para o sucesso das organizacoes, além da preocupagido com a
estrutura € com as pessoas.

Por a infra-estrutura tecnoldgica a servico de novas formas de arranjos colaborativos
(SCHULTZE, 2000), porém, encontra resisténcia nas tradicionais metodologias
de desenvolvimento de sistemas de informagdo e na gestio da infra-estrutura
de tecnologia da informacio, que tém foco em necessidades especificas de uma
organizacdo (ALBERTIN, 1999; BIO, 1996; EIN-DOR & SEGEYV, 1986; SAVIANI,
1998; SHIMIZU, 1994; YOURDON, 1990).

O terceiro maior percentual de discordancia (59,6%) registrou-se na questiao oito, que
tratou do compartilhamento de recursos humanos, tecnologicos e informacionais por
ocasido do desenvolvimento de a¢les que envolvem mais de uma organizagio publica.
O estrato que apresentou o maior percentual de discordancia (90,5%) em relagdao ao
compartilhamento de recursos foi, novamente, o de gerentes-executivos com até 30
anos de idade, e o que apresentou o menor percentual de discordancia foi, mais uma
vez, 0 grupo de gerentes-executivos com idade entre 51 e 60 anos (47,2%).

Embora de forma menos nitida que nos dois itens analisados anteriormente, pode-
se entdo afirmar que houve certa convergéncia em relacio as percepcdes sobre o
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compartilhamento de recursos, visto que esse fator também ocupou o segundo
lugar em discordancia em seis dos 18 estratos considerados, o terceiro lugar em trés
categorias, o quarto lugar em quatro estratos, o segundo lugar em duas categorias
e a sétima posi¢do em outro estrato.

Se a esséncia de uma organizacdo virtual reside no compartilhamento de objetivos
e de recursos de toda ordem (ALADWANI, 2002; BAKER, 2002; BRADNER,
2003; BURNETT, 2000; CAMARINHA-MATOS, 2001; CARBO, 2003;
CASTELFRANCHI, 2002; DEVINE, 2001; FENKEN, 2001; FILOS, 2001;
GORANSON, 2001; INKPEN, 2001; MERALI, 2002; MOLINA, 2001; RICCI,
2002; RIEMPP, 1998; SHUMAR, 2002; SILVA, 2001; MUNDIM, 2001), a
preocupagio dos gestores quanto a esse item ¢é bastante relevante. Se ndo ha a
percepcdo consolidada de que existe compartilhamento de recursos em ac¢les que
envolvem mais de uma organiza¢do publica, a atual sistematica de colaboragio
necessita ser repensada.

O percentual de discordancia quanto a adequagdo dos processos de avalia¢do das
organiza¢des publicas, para que sejam considerados o envolvimento e 0 compromisso
com outras organizagdes e com os resultados coletivos do Governo, e ndo apenas os
resultados da prépria organizagio, objeto da questdo seis, foi de 56,4%, ocupando
o quarto lugar geral em discordincia. Os que mais discordaram do item foram os
gerentes-executivos com até 30 anos de idade, com 606,7%, ¢ o menor percentual,
45,2%, foi registrado pelos gerentes-executivos que tém entre 21 e 30 anos de servigo
publico.

Analisando-se a partir dos 18 estratos considerados, verifica-se que em sete deles o
percentual de discordancia com relagdo aos processos de avaliacdo das organizagdes
publicas também ficou em quarto lugar, mesma posi¢do que ocupou na analise
geral. Em outros trés estratos, o fator ficou em terceiro lugar; em cinco outras
categorias, ocupou a quinta classificacdo; num novo estrato, alcangou a segunda
posi¢do; noutro obteve a sexta colocacdo; e, num ultimo estrato, ficou em oitavo
lugar. Em outras palavras, em 11 dos 18 estratos, o fator sob analise ficou nas quatro
primeiras colocagdes em discordancia, indicando clara convergéncia de opinides
entre os gerentes-executivos quanto a questao.

Assim como os processos de avaliagdo dos servidores, também os processos de
avaliacdo das organizacdes envolvidas em arranjos colaborativos precisam ser
desenhados de modo a estimular praticas cooperativas. Para Shumar (2002) e Bradner
(2003), metas e motivagdes compartilhadas impulsionam e¢ mantém estruturas
colaborativas. Austin (2002), Kolekofski (2003), Cheunga (2003) e Andrullis (2002)
também destacam a importincia de estimulos para o envolvimento em parcerias
interorganizacionais.

Sobre o conhecimento técnico para a implementacao de praticas cooperativas
de trabalho por meio de parcerias, aferido pela questio 10, o percentual geral de
discordancia ficou em 55,8%, ocupando o quinto lugar em discordancia. Os que
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mais discordaram sobre o item foram os gerentes-executivos com menos tempo de
servico publico (até cinco anos), que inclusive o colocaram em primeiro lugar em
discordancia, e o menor percentual ficou, outra vez, com 0s gerentes-executivos
com mais de 30 anos de servigo publico, com 40,9% de discordancia.

O exame da distribuicdo da discordancia para esse tema a partir dos estratos
considerados mostrou o item no quinto lugar em cinco dos estratos, na segunda
colocagdo em trés estratos, na sexta posicdo em trés categorias, no quarto lugar
em dois estratos, na sétima posicdo em duas classificagdes, € uma vez no primeiro,
terceiro e oitavo estratos. A concentracdo da posi¢do relativa do item entre o
quarto e o sexto lugares, com dez ocorréncias em 18 possiveis, denota convergéncia
de opinides quanto a percep¢ao de discordancia com relagdo a existéncia de
conhecimento técnico nas organiza¢Oes publicas para a implementacao de praticas
cooperativas de trabalho por meio de parcerias.

A dltima questdo, por ordem decrescente de discordancia, em que o percentual
de discordancia superou o de concordincia foi a questao sete (sexto lugar, com
52,6%), que indagou sobre o compartilhamento de decisGes em relagdo a a¢des que
envolvem mais de uma organizagio. Os gerentes-executivos que registraram a maior
discordancia (61,0%) foram os que detém a titulagdo de mestre, ¢ os que apontaram a
menor discordancia foram os servidores de carreira de outros 6rgaos, com 31,3%.

O sexto lugar geral em discordancia revelou-se também em seis dos estratos
analisados. A discordancia quanto a decisao compartilhada também ficou em quinto
lugar em outros dois estratos, ocupou o quarto lugar em duas classificagoes, manteve
a segunda posi¢ao em dois estratos, obteve a oitava posi¢do em trés estratos e apareceu
uma vez em sétimo e nono lugares. Pode-se afirmar que hd certa convergéncia de
opinides quanto a discordancia, que ocupou entre o quinto e o sétimo lugares em
nove dos 18 estratos pesquisados e ainda permaneceu entre 0 quarto e 0 oitavo
lugares em discordancia em 14 dos 18 estratos.

A preocupagio dos gestores com o compartilhamento de decisdes encontra amparo,
entre outros autores, em Schwartz (2003), Sink e Tuttie (1993), Castellani et al
(2003), Greenhalgh (2001), Agranoff ¢ McGuire (2003) ¢ Mandell (1990), para quem
o processo de tomada de decisao deve ter maior carater de colaboracdo. Castells
(1998) destaca a importancia desse item especificamente para os governos, que, para
cle, s@o dependentes da capacidade de processar informacio e assegurar um processo
decisorio compartilhado.

Com relagdo as quatro questdes nas quais os percentuais de concordancia superaram
os percentuais de discordancia, o mais alto percentual de concordancia (71,2%)
ocorreu na questao 12, que afirma que os servidores publicos detém conhecimentos e
habilidades para trabalhar em equipes interorganizacionais e multidisciplinares. Esse
fator também ficou em primeiro lugar, com o maior percentual de concordancia,
em todos os 18 estratos considerados, com variacoes de 66,7% (doutores) a 93,8%
(servidores sem vinculo permanente com o servigo publico).
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O reconhecimento pelos gestores de que os servidores detém conhecimentos e
habilidades para trabalhar em equipes interorganizacionais e multidisciplinares
¢ importante para que novos arranjos colaborativos sejam estruturados de forma
sustentavel, porque, para Castells (1998), Filos (2001) e Molina (2001), a colaboracio
precisa se tornar uma competéncia-chave, capaz de integrar as competéncias dos
parceiros.

Esse reconhecimento de que os servidores detém conhecimentos e habilidades
para trabalhar em equipes interorganizacionais e multidisciplinares aumenta a
responsabilidade na conducio do planejamento governamental, por incrementar as
possibilidades de que novas formas de articulacdo interorganizacional sejam factiveis,
estando as dificuldades alheias ao corpo de servidores.

A questdo 14 apresentou o segundo maior percentual de concordancia, com 57,1%
contra 47,2% do indice geral de concordincia, e indagou sobre o conhecimento,
por parte dos servidores, dos objetivos do Governo para a area de atuagdo das
organiza¢des em que atuam. O percentual de concordincia mais alto para esse fator
(76,2%) foi proporcionado pelos gerentes-executivos com até 30 anos de idade, ¢ o
menor (43,3%), pelos profissionais da faixa etaria de 31 a 40 anos.

Nos 18 estratos considerados, esse fator ficou em segundo lugar em concordancia
em nove estratos, obteve o terceiro lugar em seis estratos, ocupou o quarto lugar
em duas classificacOes e a primeira posicio em um estrato, o que significa que, de
fato, houve convergéncia de opinides quanto ao fator. Em outras palavras, para os
gerentes-executivos, os servidores conhecem o que o Governo pretende para a area
em que atuam, e isso é relevante para arranjos colaborativos, porque a sensacdo de
contribuicdo para o alcance de objetivos comuns ¢ importante fator motivacional,
de acordo com Kaplan (1998), Lagace (2005), Morrison e Wilson (2005) e Martin
(2005).

O terceiro maior percentual de concordancia, 53,2%, ficou com a questio nove,
que perguntou se os conceitos e termos utilizados no processo de planejamento
governamental tém os mesmos significados e aplicagcbes para as organizagdes
envolvidas. O maior percentual de concordancia para o fator (63,3%) foi registrado
pelos gerentes-executivos com idade entre 31 e 40 anos, ¢ o menor (33,3%) foi
registrado pelos doutores.

O fator ficou em quarto lugar em concordancia em sete dos 18 estratos considerados,
ocupou a segunda posicdo em cinco estratos, obteve o terceiro lugar em duas
classificagbes, ficou em quinto lugar em dois estratos e alcangou a sexta posi¢do em
duas classificagdes. Essa distribuicao por estratos mostra que, diferentemente do que
aconteceu para o primeiro e o segundo maiores percentuais de concordancia, para
o terceiro maior percentual ndo houve convergéncia de opinides entre os estratos
verificados.

Assim, a harmonia entre conceitos e significados é percebida de forma muito
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diferente entre os gerentes-executivos, refletindo a complexidade do tema e a
dificuldade de se lidar com ele, especialmente em ambientes interorganizacionais, nos
quais “linguagens” organizacionais diversas misturam-se e, por vezes, chocam-se.

Assim, para além do simples compartilhamento de um sistema de cédigos (WEINER,
1968; MAYNE, 2003; SINK; TUTTIE, 1993; DUNSIRE, 1990; KINCHELOE;
McLAREN, 1998; MANNING; CULLUM-SWAN, 1998), ¢ necessario que
os processos de comunicacdo levem em conta diferentes contextos e culturas
organizacionais, se o propésito é o compartilhamento nao de simbolos mas de

significados.

Choo (1998) afirma que construir um significado é “ser capaz de interpretar”, e essa
capacidade esta condicionada a capacidade dos individuos de fazerem associagdes,
que dependerdo da perspectiva e da historia de cada individuo. Assim, a realidade é
“socialmente construida”, e os significados sdo estritamente dependentes do contexto
(ALTHEIDE; JOHNSON, 1998; MUTSCHKE, 2001; CASTELFRANCHI, 2002;
BURNETT, 2000; WILSON, 1980; ALLEN; WILSON, 2003).

O quarto maior percentual de concordancia (51,9%), e tltimo supetior ao percentual
de discordancia, refere-se a questdo 15, que indagou sobre o conhecimento, por parte
dos servidores, do trabalho correlacionado desenvolvido em outras organizagdes
e que pode ter impacto em suas areas de atuacdo. Os gerentes-executivos que mais
concordaram com o item foram aqueles com até 30 anos de idade (71,4%), e 0 menor
percentual de concordancia (31,3%) foi registrado pelo grupo de gerentes-executivos
que sao servidores de carreira de outros 6rgaos que niao aqueles vinculados ao Poder
Executivo Federal.

Assim como o terceiro maior percentual de concordincia, também o quarto
apresenta distribuicdo bastante variada entre os estratos, tendo ocupado desde
o segundo lugar em concordincia em quatro estratos, até o nono lugar em dois
estratos, passando pelo terceiro lugar em cinco classifica¢des, pela quarta posicdo
em trés estratos, pelo sexto lugar em trés classificagdes e ocupando apenas uma vez
o quinto lugar.

De qualquer forma, o fato de os percentuais de concordancia quanto ao conhecimento,
por parte dos servidores, do que acontece além das fronteiras de suas organizagdes
terem ocupado entre a segunda e a quarta posi¢oes (em dez possiveis), em 12 dos
18 estratos, mostra que os diferentes perfis de gerentes-executivos concordam mais
com a ocorréncia desse item do que com a da maioria dos outros itens.

Assim como a constatagdo de que os gestores consideram que os servidores detém
conhecimentos e habilidades para trabalhar em equipes interorganizacionais e
multidisciplinares, a percep¢ao de que os servidores conhecem o que acontece para
além de suas fronteiras organizacionais também significa que, na visao dos gestores, a
estruturagao de novos arranjos colaborativos de forma sustentavel é possivel no que
depender dos servidores, sendo necessario, porém, alterar estruturas e sistemas.
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4.2.3 PARTE III - FATORES E ESTRATEGIAS

A Parte III buscou captar as percepgdes dos gerentes-executivos quanto a fatores
e estratégias relacionados ao conceito de organizagoes virtuais aplicado ao setor
publico. De forma analoga a analise da Parte 1, sera apresentada, inicialmente, analise
questdo por questdo, seguida de analise a partir dos estratos pesquisados.

Para efeito de dimensionamento e de comparag¢io dos percentuais de importancia,
cumpre registrar que se todos os gerentes-executivos respondessem “1-mais
importante” para um mesmo item, o percentual obtido pelo item em rela¢dao
ao total possivel seria 6,7%, e se todos registrassem “5-menos importante”, seria
obtido o percentual de 33,3% em relagdo ao total possivel. Analogamente, para os
graus de importancia ‘27, “3” e “4”, os percentuais seriam 13,3%, 20,0% e 26,7%,
respectivamente.

Cumpre esclarecer ainda que, devido a impossibilidade, ja comentada, de repeti¢ao
dos graus de importancia, o fato de determinado item ter ficado, por exemplo, “em
ultimo lugar” quer dizer apenas que ele foi considerado como o “menos importante”
em compara¢ao com 0s outros quatro, e nao que ele tenha pouca importancia no
escopo de relacionamentos interorganizacionais.

A questdo 16 apresentou o fator “melhotia da qualidade dos produtos/servicos”
como o fator mais importante para estimular a participa¢io de uma organizacio
publica em organizagdes virtuais, com 16,0% do total possivel de pontos. O fato
de ter apresentado o menor desvio-padrio da questio (1,24) mostra que foi o fator
que teve menos variacdo nos graus de importancia a ele conferidos, o que reforca
a sua primeira colocagao.

De modo geral, os autores que destacaram o compartilhamento de objetivos e
recursos de toda ordem como a esséncia de uma organiza¢ao virtual (ALADWANI,
2002; BAKER, 2002; BRADNER, 2003; BURNETT, 2000, CAMARINHA-
MATOS, 2001; CARBO, 2003; CASTELFRANCHI, 2002; DEVINE, 2001,
FENKEN, 2001; FILOS, 2001; GORANSON, 2001; INKPEN, 2001; MERALI,
2002; MOLINA, 2001; RICCI, 2002; RIEMPP, 1998, SHUMAR, 2002; SILVA,
2001; MUNDIM, 2001) apontaram, como uma das motiva¢des para o envolvimento
de uma organizacdo em uma organiza¢do virtual, a possibilidade de ofertar
conjuntamente um produto ou servico que ndo poderia ser ofertado, nas mesmas
condi¢Oes de qualidade, custo e tempo, por nenhum dos parceiros isoladamente.

Assim, em tempos de New Public Management, governanga, accountability e outros
tais, é alvissareiro constatar que os gestores publicos enxergam a participagdo em
organizacOes virtuais principalmente como forma de melhorar a qualidade dos
produtos e servicos, e nio apenas como forma de reduzir custos (terceiro lugar, com
20,5%), cumprir orientagdo do Governo (quinto lugar, com 22,7%) ou simplesmente
aumentar a produtividade (quarto lugar, com 21,2%0).

Na sequéncia decrescente de importincia, em segundo lugar foi registrado o fator
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“compartilhamento de informagdes”, com 19,6%, ¢ o segundo maior desvio-padrio
da questio (1,45), o que mostra menor convergéncia de opinides em relagdo a
esse item. Ainda assim, pode-se afirmar que o entendimento da importancia do
compartilhamento de informa¢bes como fator de estimulo a participacdo em
organizacOes virtuais — a frente de classicas preocupacSes gerenciais, como custos,
hierarquias e alocacdo de recursos — reflete conscientizacao dos gestores quanto
aos beneficios que um ambiente informacional cooperativo pode proporcionar aos
parceiros de uma organizacio virtual.

Além dos autores ja citados que se referem a necessidade de compartilhamento de
recursos, inclusive informagoes, em uma organiza¢do virtual, outros autores também
destacaram a importancia de um ambiente informacional cooperativo, como Castells
(1998), Gresham e Andrulis (2002), que trataram dos “silos departamentais”, vistos
como “feudalismo” por Davenport (1998).

Para além do fato de o compartilhamento de informagdes ser percebido como
importante fator de estimulo a participacio em organiza¢bes virtuais, a importancia
conferida pelos gestores para esse item pode contribuir para alterar as estruturas de
poder e controle, analisadas também por Martins (2004), Marini e Martins (2004),
Gray et al (2003) e Bowersox (1998).

Destaque-se que, apesar de o item “reducao de custos” ter ficado apenas em terceiro
lugar, com 20,5%, ele apresentou o maior desvio-padrio (1,49), revelando que foi
o fator percebido de forma mais heterogénea pelos gerentes-executivos, refletindo,
assim, que o assunto encontra diversas acolhidas no seio da gestdo publica.

Essa heterogeneidade permite afirmar que nio acontece, de modo geral, a “cega”
escolha de redugio de custos referida por Wilson (2002) como estratégia muitas
vezes preferida quando se trata de gerar mais “valor para o acionista”, pelo fato de
aumentar, a curtissimo prazo, o valor da “ac¢do”, ainda que de forma muitas vezes
ndo sustentdvel, podendo gerar resultados indesejados quando analisada em uma
perspectiva de tempo mais abrangente.

Ja o fator “aumento da produtividade”, com 21,2%, foi o que apresentou o segundo
menor desvio-padrio (1,26), mostrando, assim, baixa variagdo da percep¢iao de sua
importancia. Assim, os gestores consideram que o aumento da produtividade deve
ser objeto de atengdo gerencial, mas o mais importante ¢ que ele esteja enquadrado
em um escopo de melhoria dos produtos/servicos, e nio como algo a ser buscado
como um fim em si mesmo.

O fator “cumprimento de orientagdo geral do Governo”, que recebeu 22,7% dos
pontos possiveis, apesar de ter ficado em ultimo lugar como fator de estimulo a
participa¢do em organizagdes virtuais, apresentou desvio-padrio de 1,43, revelando
que houve maior variagdo na percep¢ao de sua importancia.

Os gestores que o consideram relativamente mais importante encontram amparo
em autores como Allen et al (2000) e Filos (2001), para os quais muitas vezes ¢
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necessario usar abordagens coercitivas para arranjos colaborativos, embora os
proprios autores assegurem que essa abordagem ndo deve ser a regra nem ser usada
por muito tempo, sendo mais recomendavel a adocao de sistema de recompensas
orientado a integracdo (ALADWANI, 2002).

O fato é que, no setor publico, o “comando central” usualmente langa mao do
conceito de enforcement citado por Levitt (1980), que contempla os poderes
disponiveis para observar e influenciar a implementagido das politicas. Também
Richards (2002) afirma que o Governo tem acesso a capacidades coercitivas, de varias
formas, pelas quais pode ordenar e assegurar niao apenas seu apelo a obediéncia, mas
também a implementagdo de politicas.

De todo modo, o resultado demonstra maior preocupagio dos gestores com as
demandas da sociedade, que sera impactada, em ultima instdncia, pelos produtos
e pelos servicos gerados ou providos pelas organiza¢bes publicas ¢ com os ganhos
proporcionados por um ambiente informacional cooperativo, em lugar de concentrar
a atengao apenas em custos, hierarquias e alocacio de recursos.

A questdo 17 registrou as percepgdes dos gerentes-executivos sobre a importancia

13

de fatores para o sucesso de uma organizacdo virtual, tendo o fator “estratégia e
objetivos bem definidos e adequadamente divulgados” sido apontado como o mais
importante, com apenas 17,0% dos pontos possiveis, embora o desvio-padriao de

1,34 nao indique maior convergéncia de opinides.

O fato de os gestores colocarem a necessidade de defini¢do e a adequada divulgacio
de estratégias e objetivos como o fator mais importante, a frente de aspectos formais,
mostra uma visdo gerencial que extrapola ritos e rituais. Antes de planos e controles,
¢ preciso haver cuidadosa defini¢io de estratégias e objetivos, ¢ ndo se descuidar de
sua adequada divulgacio, ainda mais em se tratando de arranjos colaborativos, com
varias organiza¢des e diversos interesses em jogo.

Os gestores demonstram, assim, preocupagio com o que Montgomery e Porter (1998)
definem como “coeréncia interna”, ou seja, com o grau em que os planos e politicas
de uma organizacao se fortalecem reciprocamente e podem ser simultaneamente
realizados, o que somente pode ser alcancado se houver adequadas definicio e
divulgacio de estratégias e objetivos, possibilitando a ocorréncia do que Mandell
(1990) chama de “comportamento mobilizador” (mobilisation behavionr).

Adequadas definicao e divulgacido de estratégias e objetivos serdo fundamentais
para o processo formal de planejamento, que, para Mintzberg (1998), é um meio de
programar a execucao de uma estratégia ja criada, que, por sua vez, pretende manter
a “adequagio entre organizag¢ao e ambiente” (MEIRELLES, 2005).

<

O segundo lugar em importancia atribuido ao fator “confianca entre os parceiros”,
com 18,8%, suscita algumas ponderacdes, inclusive com relacdo ao principio
constitucional da impessoalidade, que deve reger a administragdo publica. Poder-

se-ia afirmar que, do ponto de vista legal, a confianca nio poderia ser jamais a base

Cad. Fin. Publ.,, Brasilia, n.8, p. 123-179, dez.2007 151



Henrique Fldvio Rodrigues da Silveira

de arranjos colaborativos no setor publico, pois ndo estaria ao alcance de um gestor
publico a discricionariedade de confiar ou ndo em outro gestor, visto que a trelagdo
seria sempre “impessoal”, regida por regras formalmente estabelecidas.

Nio é o que pensam 0s gerentes-executivos, que conseguem enxergar a importancia
de estratégias, objetivos e confianca para além de formalismos e regras. Isso
¢ corroborado pela ocupaciao da terceira colocagdo em importancia do fator
“compromisso com a parceria”’, com 19,7%, e o menor desvio-padrio (1,22),
bem a frente do fator “contratos interorganizacionais formais detalhando as
responsabilidades de cada participante”, com 23,2%, e colocado na ultima posi¢dao
em importancia, ainda que com o maior desvio-padrio (1,51), mostrando que, sobre
o assunto, houve opinides mais controvertidas.

E bastante recorrente na literatura a presenca da confianca como importante fator na
constru¢do e na manutenc¢io de arranjos colaborativos (AGRANOFT; McGUIRE,
2003; ALLEN, 2000; ALLEN; WILSON, 2003; CARBO, 2003; CASTELFRANCHI,
2002; CHEUNGA, 2003; GREENHALGH, 2001; KOTLARSKY; OSHRI, 2005;
MERALI, 2002; RIEMPP, 1998). Porém, como resultado de uma avaliacdo subjetiva,
a confian¢a ¢ dinamica e, assim, o estabelecimento de confianca entre organizacoes
depende da crenca que outras organizacoes tém, além das habilidades e recursos
requeridos, da inten¢do e¢ da boa-fé em fazer ¢ em implementar acordos (MAYNE;
WILEMAN; LEENW, 2003).

Assim, para Agranoff (1990), a existéncia de confianca no relacionamento
nio dispensaria as partes envolvidas do cumprimento das obrigacdes e das
responsabilidades constantes nos acordos formais ou informais que conduziram a
parceria.

A quarta colocagio do fator “percep¢io dos parceiros de que os beneficios superam
os custos e a relativa perda de autonomia”, com 21,3%, ainda que tenha obtido o
segundo maior desvio-padrio (1,44), mostra que os gestores estio mais preocupados
com estratégias, objetivos, confianga ¢ compromisso do que com a contabilizacdo
de “retorno sobre o investimento” e com a protecao das fronteiras de seus feudos, o
que vai ao encontro de uma gestdo publica que prioriza resultados e ndo controles

e poder.

De qualquer forma, ¢ evidente que as organizacdes tém que perceber ganhos
com a parceria, e ¢ nessa percep¢do que estd a origem dos arranjos colaborativos.
Para Agranoff e McGuire (2003), uma boa medida do sucesso de uma parceria é
a percepcao pelos envolvidos de que a parceria lhes estd proporcionando maior
poder, e ndo menor, para alcancar tanto os objetivos coletivos como os particulares.
Também Andrullis e Hirning (2002), Austin (2002), Cheunga (2003), Gregor (2000)
e Kolekofski (2003) destacam com maior ¢énfase a necessidade de continua avaliacao
das vantagens de se fazer parte da parceria e dos respectivos custos de participagao,
que incluem certa perda de autonomia.
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estaque-se o ultimo lugar conferido ao fator “contratos interorganizacionais
Dest Itimo lugar ferid fator “contratos interorganizacionai
formais detalhando as responsabilidades de cada participante”, considerando-se
que um dos principios que regem a administracdo ¢ justamente o da legalidade, que
prevé menor discricionariedade na aciao do gestor publico, que deve ser orientada
por normas e regulamentos formais.

Lembrando que o que foi registrado foi a importancia relativa entre os fatores,
¢ evidente que arranjos colaborativos no setor publico precisam de defini¢bes
claras acerca dos papéis e das responsabilidades de cada organiza¢io participante
(ANDRULIS; HIRNING, 2002; AUSTIN, 2002), e que esses papéis ¢
responsabilidades sio normalmente objeto de contratos formais (ARVIDSON,
2003).

A ultima colocagdo em importancia relativa para o fator, entretanto, demonstra que
o foco nio deve estar nos controles, que sio necessarios mas que nao podem passar a
impressio de que os problemas no setor publico se resumem a questdes meramente
técnicas e formais, sendo apenas necessario intensificar o uso de controles para
aprimorar a gestdo, quando, na verdade, muitos dos problemas sdo inerentemente
politicos, afetados por valores sociais conflitivos e em mutagdo (MORGAN, 1990;
PAINTER, 1995).

A questdo 18 registrou as percepgdes dos gerentes-executivos sobre a importancia
de estratégias que poderiam ser desenvolvidas para aumentar o nivel de
comprometimento das organizagdes envolvidas em uma organizacao virtual. A
estratégia considerada mais importante foi “implementar politica de comunicacoes
abertas e freqientes”, com 16,7% e um dos dois menores desvios-padrao (1,28) entre
0s cinco itens.

O primeiro lugar em importancia atribuido a comunicagio como forma de fomentar
o compromisso dos parceiros encontra correspondéncia com o também primeiro
lugar da questdo 17, que inclui a divulgacio da estratégia e dos objetivos como o
fator mais importante para o sucesso de uma organizagao virtual.

Se uma organiza¢do virtual estd baseada no compartilhamento de recursos e
objetivos, de fato a comunicaciao ¢ objeto de atencdo dos diversos autores ja
citados quanto a esséncia de uma organiza¢do virtual, no inicio da analise da
questdo 16. Adicionalmente, outros autores também destacaram a importincia
da comunicacio, ressaltando-se aqueles que caracterizaram a comunicagdo como
processo “alavancadotr”, ou cornerstone (COLMAN, 2005) ou, ainda, como o
“fermento da convivéncia” (ALECIAN; FOUCHER, 2001).

Para os gestores, entdo, comunicar ¢ mais importante que mensurar, ainda
que a mensuracdao tenha ficado em segundo lugar em importancia, com o item
“implementar sistemas que permitam a efetiva mensuracao da contribuicao de cada
um dos parceiros na busca dos objetivos comuns”, com 19,5%. Registre-se, porém,
a diferenca entre os dois desvios-padrao (1,28 para o primeiro lugar e 1,56 para o
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segundo), o que indica maiores diferencas de opinido entre os pontos atribuidos a
mensura¢iao do que entre os pontos atribuidos a comunicacio.

A necessidade de mensuraciao esta relacionada a percepg¢iao dos parceiros sobre
ganhos e perdas com a parceria, que, como ja citado, precisa ser objeto de continua
avaliacdo. Adicionalmente, pode-se citar os problemas relacionados a accountability
gerados pelos novos arranjos interorganizacionais, comentados por Bemelmans-
Videc (2003), devidos as relagdes muitas vezes “horizontais” entre as organizagdes
envolvidas, afastando-se das relagdes hierdrquicas implicitas no conceito tradicional
de acconntability.

Os trés ultimos itens receberam pontuaciao semelhante (21,1%, 21,4% e 21,4%).
5 b b b
Assim, na questao 18, diferentemente do que ocorreu nas questoes 16 e 17, niao
b b 5
houve claramente “um udltimo colocado em importancia”, com a “mistura” dos temas
5
provimento de recursos, relagSes interpessoais e treinamento e desenvolvimento.

Os itens que tratam dos temas “treinamento e desenvolvimento” e “provimento
de recursos” siao percebidos a partir de conjuntos mais homogéneos de opinides
(desvios-padrao de 1,28 e 1,29, respectivamente), com pequena vantagem em termos
de grau de importincia para o provimento de recursos. Ja o item sobre relacoes
interpessoais, que ficou em quarto lugar, diferencia-se do terceiro e do quinto lugares
pelo maior desvio-padrao (1,53), indicando menor convergéncia de opinides.

Associando-se essa menor convergéncia de opinides sobre a importancia das relagdes
interpessoais com as respostas sobre a importincia da confianca e do compromisso
registradas na questdo 17, pode-se afirmar que, para muitos gestores, as relagoes
interpessoais sio muito importantes. De fato, navegando analiticamente pelos dados,
foi constatado que 34 gestores (21,8% do total de gestores) consideraram esse item
como o mais importante contra 45 que o consideraram como o menos importante
(28,8% do total de gestores).

Ja a ultima questido (19) captou a percepcio dos gerentes-executivos quanto a
importancia de estratégias que poderiam ser desenvolvidas para aumentar as
chances de sucesso de uma organizacdo virtual no setor publico. O primeiro lugar
em importancia foi registrado para o item “estabelecer objetivos comuns a serem
alcancados apenas por meio de trabalho cooperativo”, que alcancou o percentual
de 14,6% e um desvio-padrio de 1,20.

O maior percentual em termos de importancia entre os quatro primeiros lugares
das questoes de n® 16 a 19, o fato de apresentar um dos dois menores desvios-padrio
da questio em que estd inserido e a distancia percentual que o separa do segundo
colocado (a maior entre todas as distancias anotadas nos 20 itens das quatro questoes)
confirmam o primeiro lugar da estratégia em destaque.

Com isso, os gerentes-executivos expressam uma conviccao de que a organizacio
virtual no setor publico aumentara suas chances de sucesso se, de fato, todos os
parceiros se esforcarem para que os objetivos sejam alcangados. Dessa forma,
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deverdo ser evitados objetivos difusos, que ndo permitam ou que dificultem a
individualizagao da contribui¢io de cada organizacdo, e objetivos “personalizados”,
que possibilitem as organizacdes desenvolverem e implementarem seus planos de
acio a margem da parceria.

A importancia conferida a esse item, combinada com a importancia registrada para
“estratégia e objetivos bem definidos e adequadamente divulgados”, primeiro lugar
da questio 17, permite afirmar que os gestores entendem uma boa definicio de
objetivos como aquela que evita a prevaléncia de feudos e privilegia comportamentos
cooperativos.

Objetivos compartilhados sdo tratados também por outros autores que nio aqueles
ja citados quanto a esséncia de organizacoes virtuais. Entre eles — podem ser citados
Segsworth (2003) e Schwartz (2003) —, objetivos compartilhados podem ser a “cola”
que mantém a parceria e ajuda a assegurar a integracio e a coordenacio das atividades.
Colman (2005), Agranoff ¢ McGuire (2003), Andrulis (2002), Gregor (2000) e
Wright (1990), entre outros, também destacaram a importancia do estabelecimento
de objetivos comuns.

O segundo lugar em importancia conferido ao item “prover infra-estrutura
tecnoldgica adequada”, com 19,1%, é coerente com o alto grau de discordancia
registrado na questdo 11 da Parte II (62,2%), com relacdo a adequacdo da infra-
estrutura tecnologica para a implementaciao de praticas cooperativas de trabalho por
meio de parcerias. Afinal, se os objetivos a serem estabelecidos devem ser “alcancados
por meio de trabalho cooperativo” e a percepcao ¢ de que a infra-estrutura ndo esta
adequada, entdo ¢ importante prover a infra-estrutura tecnoldgica apropriada.

O item acerca da “harmonizagdo de estruturas organizacionais e de politicas de
pessoal” ocupou o terceiro lugar em importancia, com 20,5%, registrando o maior
desvio-padrio da questio (1,48). O alto desvio-padrio indica maior divergéncia de
opinides dos gerentes-executivos sobre a importancia do item. Aprofundando o
estudo sobre essa divergéncia, foi constatado que 31 gestores (19,9%) indicaram o
item como o mais importante e 39 (25,0%) o registraram como o menos importante,
confirmando que a opg¢io por alterar estruturas e politicas de pessoal encontra
diferentes acolhidas entre os gestores.

O quarto lugar conferido a importancia da integracio das “parcelas dos or¢amentos
das organizac¢des envolvidas de modo a permitir uma gestao compartilhada do
‘orcamento’ da organizacio virtual”, com 22,0%, ainda que com o segundo mais alto
desvio-padrio da questao (1,38), o que significa divergéncias de percepcio, refor¢a o
primeiro lugar apontado pelos gestores, sugerindo que o foco para o sucesso de uma
organizacao virtual no setor publico ndo estd nos controles, mesmo or¢camentarios,
e sim no estimulo ao trabalho cooperativo.

HEsse estimulo ao trabalho cooperativo refletiria mais abordagens do tipo problem-
solving, citada por Boyle (2001) e Loegreid (2001), para os quais uma abordagem do
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tipo pode contribuir para maior integracio. Glendinning (2003), porém, discorda,
e sustenta que uma das dificuldades no caminho dos arranjos colaborativos é
justamente a separacdo dos orcamentos. Pode-se buscar uma rota de consenso
levando o foco de volta para o planejamento, que, se bem estabelecido, pode fazer da
execugio or¢amentaria mero desdobramento contabil da agio gerencial (TRISTAO,
1978; SILVA, 1964).

O ultimo lugar em importancia foi conferido ao item que trata da implementa¢ao de
“sistemas de auditoria e de avaliagdo de desempenho organizacional que estimulem
praticas cooperativas”, que obteve o maior percentual (23,9%) entre todos os 20
itens das questoes de n® 16 a 19, e um dos quatro menores desvios-padrao (1,20).
As praticas cooperativas, assim, na opinido dos gestores, devem ser estimuladas
pelo trabalho a ser desenvolvido para alcancar objetivos comuns, e ndo por meio
de sistemas de auditoria.

Nio que tais sistemas nio sejam importantes, pois autores como Aladwani (2003),
Boston (1995), Calmon e Gusso (2003), Hunt (1995), Jannuzzi (2005), Morrison e
Wilson (2005), Morgan (1990) e Stauffer (2003) destacam a importancia desses sistemas.
Mas é importante que tais sistemas contenham elementos que ajudem a desenvolver
um tipo de senso de responsabilidade coletiva em relacéo ao trabalho, como os gestores
consideram que pode acontecer com o estabelecimento de objetivos comuns, levando
a uma congruéncia entre estratégia, objetivos, planos e avaliagdo.

4.3 HIPOTESES X RESULTADOS

De acordo com a tabela 6, o conjunto de gestores pesquisados registrou discordancia
de 52,8% quanto a ocorréncia dos fatores que impactam positivamente a coordenagao
interorganizacional em organizacGes virtuais, o que permitiria VALIDAR a hipétese
geral. Cumpre registrar que a amostra para a pesquisa de campo foi calculada
levando-se em conta margem de erro de 5,5% e nivel de confianga de 95%. Assim,
formalmente, os dados coletados apenas permitiriam afirmar que ha 95% de chances
de o percentual “real” de discordancia estar situado entre 47,3% e 58,3%. A decisdao
de considerar a hipdtese valida encontrou amparo no fato de que, das dez respostas,
sete ficaram dentro da margem de erro:

De acordo com os gestores consultados, a realidade do planejamento governamental
apresenta baixo indice de incidéncia dos fatores que impactam positivamente a
coordenagdo interorganizacional em organigagies virtuais. Considera-se “baixo
indice” a ocorréncia de mais de 50% de respostas em que os gestores discordam, total

ou parcialmente, da ocorréncia dos fatores, correspondendo a Parte 11 do questiondrio
— APENDICE A. (Hipdtese geral)

O indice de discordancia superior a 50% quanto a ocorréncia dos fatores mostra
que ha, ainda, longo caminho a percorrer no aperfeicoamento do processo de
coordenacio interorganizacional no setor publico, o que sera discutido apds a
verificagao das hipoteses especificas.
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A primeira hipétese especifica NAO foi validada, apesar de apenas dois dos 18
estratos terem registrado percentual de discordancia inferior a 50%: gestores na
faixa etaria de 51 a 60 anos (46,4% de discordancia) e gestores com mais de 30 anos
de servigo publico (46,4% de discordancia).

Cabe ressaltar que, pelas caracteristicas dos dois estratos citados, hd coincidéncia
bl 3

de personagens, o que pode inclusive ser percebido pela semelhan¢a nos indices

de discordancia. Em todos os outros 16 estratos foram verificados indices de

discordancia superiores a 50%, o que mostra que gestores mais “experientes”

percebem de forma diferente dos demais a ocorréncia dos fatores que impactam

positivamente a coordenacao interorganizacional em organizagdes virtuais.

A segunda hipétese especifica, apurada pela questio 16, foi VALIDADA, tendo o
fator por ela representado recebido apenas 16,0% dos valores possiveis contra 19,6%,
20,5%, 21,2% e 22,7% dos demais:

Os gestores consideram o fator “melhoria da qualidade dos produtos/servicos” como
o fator mais importante para estimular a participacdo em organizagdes virtuais.
(Segunda hipétese especifica)

Também foi VALIDADA a terceira hipétese especifica, cujo fator ocupou a primeira
posic¢do em importincia, com apenas 17,0% dos valores possiveis, contra 18,8%,
19,7%, 21,3% e 23,2%:

Os gestores consideram o fator “estratégia e objetivos bem definidos e adequadamente
divulgados” como o fator mais importante para o sucesso de uma organiza¢ao virtual.
(Terceira hipotese especifica)

Ja a quarta hipétese especifica NAO foi validada. A estratégia por ela representada
ocupou a segunda posicio em importincia, com 19,5% dos valores possiveis contra
16,78% daquela considerada a estratégia mais importante, e 21,1%, 21,4% e 21,4%
para as demais:

Os gestores consideram a estratégia “implementar sistemas que permitam a efetiva
mensura¢ao da contribuicao de cada um dos parceiros na busca dos objetivos comuns”
como a estratégia mais importante para aumentar o nivel de comprometimento entre
organizagdes envolvidas em uma organiza¢ao virtual.

(Quarta hipotese especifica)

A quinta hipétese especifica foi VALIDADA. Sua estratégia registrou apenas 14,6%
dos valores possiveis, contra 19,1%, 20,5%, 22,0% e 23,9% das demais:

Os gestores consideram a estratégia “estabelecer objetivos comuns a serem alcancados
apenas por meio de trabalho cooperativo” como a estratégia mais importante para
aumentar as chances de sucesso de uma organizag¢io virtual no setor publico. (Quinta
hipétese especifica)
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5 CONCLUSOES, RECOMENDACOES E SUGESTOES

5.1 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

“Estruturas subdesenvolvidas nio se desenvolvem; elas
precisam ser substituidas por outras estruturas que possam se desenvolver.”
(Celso Furtado, 1920-2004)

O processo de planejamento governamental, desde sua formulacio até a sua
implementacao e avaliacdo, ocorre em meio a uma rede de relacionamentos
interorganizacionais, que envolve organizag¢des publicas, organizagdes representativas
de segmentos da sociedade, organizagdes nao-governamentais ¢ empresas privadas,
0 que provoca impactos na gestio em funcdo de fatores culturais, sociais ¢
tecnologicos.

Para incrementar a efetividade desse processo de gestao, ¢ preciso fazer uso de
estratégias que aumentem a capacidade do Governo de fazer face as demandas da
sociedade, sem onera-la com mais impostos. Uma possibilidade seria a aplicagdo no
setor publico do conceito de organizagdes virtuais, ja utilizado no setor privado.

De fato, os novos arranjos colaborativos que estio surgindo trazem implicagdes para
o proprio conceito de organizacao, que, se é mantido em sua esséncia, como um
fenémeno que ocorre quando o trabalho de diversas pessoas precisa ser coordenado
para atingir determinados objetivos muda radicalmente em sua forma, uma vez que
ha profundas modificagdes nas idéias sobre fronteiras organizacionais, propriedade
de recursos e processo decisorio.

Nesse sentido, as organiza¢des virtuais continuam representando a estruturaciao
do trabalho em algum tipo de rede, mas, diferentemente do que ocorre nas
organiza¢Oes tradicionais, as novas organizacOes operam necessariamente a partir
do compartilhamento de recursos e de objetivos de organizacdes formalmente
independentes, o que requer lidar com diferentes impressGes sobre autonomia,
poder e controle, frutos de diferentes culturas organizacionais.

Além das percep¢Oes ja comentadas a partir da verificacdo das hipéteses, outras
percepgdes dos gestores merecem destaque:

a) para gestores de todos os perfis analisados, os processos de avaliacao
de desempenho dos servidores publicos nido estimulam préticas
colaborativas, por nio considerarem resultados além das fronteiras de
cada organizacao;

b) gestores de todos os perfis, especialmente os mais jovens, consideram que a
infra-estrutura tecnologica é inadequada para a implementacdo de praticas
cooperativas de trabalho;

c) a excecdo dos gestores mais “experientes”, os demais gestores, em
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especial, novamente, os mais jovens, discordam quanto ao fato de haver
compartilhamento de recursos humanos, tecnolégicos e informacionais;

d) gestores mais “experientes” concordam quanto a ocorréncia dos fatores
que impactam positivamente a coordenag¢io interorganizacional em
organizagdes virtuais na razao de sete concordancias para trés discordancias,
exatamente a relagdo oposta (trés para sete) encontrada entre os gestores
mais jovens;

e) para gestores de todos os perfis analisados, os servidores publicos detém
conhecimentos e habilidades para trabalhar em equipes interorganizacionais
e multidisciplinares;

f) os gestores consideram o compartilhamento de informag¢des como o segundo
fator mais importante para estimular a participagdo em organizagdes
virtuais, a frente de reducdo de custos, aumento de produtividade e
cumprimento de orientagdes do Governo;

@) os gestores consideram a confianca como o segundo fator mais importante
para o sucesso de uma organizagdo virtual, mais fundamental do que
contratos formais em que se detalham responsabilidades ¢ em que se
especificam sangoes, quesito que obteve o ultimo lugar em importancia;

h) a implantagio de sistemas de auditoria foi considerada como a menos
importante das estratégias para aumentar as chances de sucesso de uma
organiza¢ao virtual no setor publico.

Nesse ponto, pode-se afirmar que a segunda questdo de pesquisa, descrita a seguir,
também foi respondida: “2. Qual a percepcio de gestores envolvidos no planejamento
governamental, com foco no Poder Executivo Federal, quanto a fatores e
estratégias identificados na literatura e que impactam o processo de coordenacio
interorganizacional em organizagoes virtuais?”.

Finalmente, a partir da analise dos resultados da pesquisa de campo, do relacionamento
com os estudos efetuados para compor o referencial tedrico e da verificagdo das
hipéteses, podem ser apresentadas algumas conclusdes e recomendagdes, organizadas
por tema objeto do referencial teérico:

a. Planejamento governamental

i. ¢é crescente a participacdo de grupos de interesse na formulagio ¢ na
implementa¢io de politicas publicas, ¢ isso requer do Governo maior
capacidade de atuar em redes e de interagir com mais atores;

ii. as reformas empreendidas no aparato estatal a partir do dltimo
quarto do século XX foram motivadas por questdes econOmicas e
fiscais, com base em um discurso politico capaz de conseguir apoio da
opinido publica e de fragilizar as resisténcias as mudancas pretendidas
para o setor publico;
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iii. no caso do Brasil, apesar de uma roupagem moderna, muitas das
reformas “inovadoras” ja tinham sido objeto de tentativa de implantacao
em 1967 (Decreto-Lei n® 200);

iv. a nova gestdo em redes pressupde niao apenas o compartilhamento
de recursos, mas de decisdes, isto ¢, de poder; é nesse ponto que reside
um dos maiores obsticulos a idéia de organizagdes virtuais no setor
publico;

v. é preciso avancar do or¢amento-programa para uma visio do
programa como efetiva organizagdo virtual, que integre efetivamente
as organizagdes parceiras, ndo atuando apenas como uma unidade de
gestdo “paralela” a estrutura hierarquica existente;

vi. praticas gerenciais do setor privado nao devem ser indistintamente
aplicadas ao setor publico, ainda que seja forte a tentacdo de se fazer
uso delas, notadamente para justificar reformas muitas vezes fundadas
em outras razdes que nao o aprimoramento da gestdao publica;

vii. é preciso considerar os processos de formulacdo, implementagao
e avaliagdo de politicas como componentes do processo de gestio e
perseguir maior envolvimento dos diversos atores nos trés momentos,
os quais apresentam fronteiras cada vez menos nitidas;

viii. mais do que de controles, os gestores publicos precisam de recursos
para cumprirem suas obrigacoes;

ix. é necessario aprimorar ainda mais os sistemas normativos,
especialmente quanto as sistematicas de avaliagdo, para que sejam
incluidos estimulos concretos a cooperagao.

b. Trabalho em rede

1. arranjos colaborativos invariavelmente entram em choque com a
hierarquia burocratica reinante nas organiza¢des, sendo necessirio mais
que discursos para romper a inércia organizacional — é preciso criar
condi¢odes de interdependéncia entre as organizages para o atingimento
de objetivos comuns;

ii. o mais importante sinalizador de um arranjo colaborativo bem-
sucedido é uma efetiva gestdo cooperativa da informaciao; assim, ¢
preciso harmonizar conceitos nao apenas em sistemas, mas no dia-a-dia
das organizacdes;

iii. para além da gestdo conjunta dos processos de formulagio,
implementacdo e avaliacdo de politicas, organiza¢Ses virtuais tém
que dedicar recursos para fazer andlises prospectivas, para (re)definir
estratégias e objetivos;

iv. é preciso dar mais aten¢do a politica de comunica¢ao, concebendo-a
de forma que os envolvidos se sintam, de fato, ouvidos e valorizados,
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isto é, que as criticas e as sugestdes encontrem mais que apenas um
respeitoso espago para ecoarem.

c. Gestao cooperativa da informacao

1. as normas das organizacoes influenciam o processo de compartilhamento
e, assim, politicas restritivas de acesso a informacdo devem ser revistas
quando ndao importarem questoes legais ou de seguranca;

ii. é preciso mudar o foco da infra-estrutura tecnoldgica para o
ambiente cognitivo e para a rede de relagdes humanas presentes em
uma organizacao virtual.

d. Fronteiras organizacionais

1. apesar da dificuldade antevista, é necessario mudar a nog¢ido de
estruturas “permanentes” e fomentar a idéia de que o trabalho pode
ser realizado por organizagdes virtuais, nas quais as pessoas trabalhem
sem considerar fronteiras organizacionais e existam, de fato, como ja
mencionado, processo decisério compartilhado e gestdo compartilhada
dos recursos.

e. Cultura organizacional

1. organizacbes virtuais requerem diferentes formas de pensar e de
agir, diferentes molduras referenciais de comportamento; assim, ¢
necessario desenvolver uma cultura supra-organizacional na qual a
postura de aceitacdo de riscos seja considerada algo positivo, e a postura
de nao-exposicio a riscos seja desestimulada, assim como praticas de
cooperacao, de compartilhamento e de aprendizado continuo sejam
estimuladas;

ii. mais do que apenas estarem conscientes da estratégia, os participantes
de uma organizacao virtual devem contribuir com os planos que vao
materializa-la, e a eles deve ser dado o poder de implementa-la;

iii. apesar das dificuldades antevistas, é necessirio encontrar formas
de alterar o quadro de falta de autonomia dos gestores, para lidar com
aspectos como remuneragao, estruturas, jornada de trabalho e sistemas
de avaliagdo e recompensa.

f. Poder e controle

i. como ja mencionado, os gestores nao precisam de mais controles ou de
demonstracoes de exercicio do poder; se o discurso é em dire¢do a
uma gestao publica por resultados e baseada em contratos, os gestores
precisam de maior “seguranca juridica” em seus contratos, representada
por maior estabilidade no fluxo de recursos de toda ordem.

g. Confianga

i. apesar de importante em uma organizacdo virtual, relagSes de
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confian¢a nao dispensam a necessidade de acordos formais; estes,
porém, deveriam servir mais para documentar as responsabilidades e
as possibilidades de contribuicio de cada um dos parceiros, a partir de
suas competéncias especificas, do que para prever sancoes, pois a maior
motivagdo para a parceria deve ser o atingimento de objetivos comuns,
e nio o temor das penalidades.

h. Sistemas interorganizacionais

1. assim como na gestdo cooperativa da informac¢io, o maior desafio
nao esta ligado a aspectos tecnolégicos, mas a aspectos organizacionais
e socials, pois a implementagdo de novos sistemas interorganizacionais
apenas sera bem-sucedida se as organiza¢des envolvidas estiverem
dispostas a se reestruturar, € nao apenas a sobrepor os novos sistemas
as antigas estruturas organizacionais.

De concreto, e a despeito de a retérica oficial enfatizar a colaboracdo e a parceria
entre as organizagoes publicas, é fato que persistem fortes tradigdes de independéncia,
que reforcam a fragmentacdo da acdo governamental. Apesar das recentes tentativas
de aperfeicoamento do modelo de planejamento, persistem superposi¢oes e
incompatibilidades entre o modelo de gestao por programas e a estrutura hierarquica
formal, o que gera conflitos de competéncia e dificulta a otimizacio do processo
decisério.

Assim, apesar de ser expressio comum de documentos e de discussoes relativos ao
planejamento governamental, a coordena¢iao ¢é dificultada pelo carater insular da
administragio publica, arquipélago de siglas e territérios demarcados. B preciso
passar da visdo de arquipélago para a visao de continente, por meio da qual o
cidaddo tenha acesso aos servicos sem precisar conhecer estruturas e fronteiras
organizacionais.

Porém, conforme o conceito adotado no PPA, encarar um programa como uma
organiza¢ao virtual implica mais que apenas a alocagdo formal de recursos a contas
contibeis. E preciso submeter os processos decisério, de monitoramento e de
prestacdo de contas a um comando Gnico em uma nova organizagio (virtual), criada,
mantida e desenvolvida com a participacdo e o comprometimento das organizagdes
parceiras, que a percebem nio como estorvo administrativo ou mais um aparelho de
controle, mas como forma de conseguirem alcancar objetivos comuns que nenhuma
delas estaria em condi¢cdes de alcancar sozinha, dentro de determinados padroes de
qualidade, custo e tempo.

A colaboragio, entdo, deve comegar pelo entendimento das necessidades da sociedade
de forma holistica e, para isso, a gestdo cooperativa da informacdo pode contribuir
para mitigar disputas por poder e territérios. Significa, entdo, que os gestores
publicos precisam interagir com um ambiente informacional cooperativo, no qual a
informagao requerida estaria disponivel independentemente da estrutura hierarquica
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e de eventuais diferencas tecnologicas dos sistemas que fornecem a informacio.

Por fim, cabe enfatizar que tais arranjos colaborativos nao sao apenas uma tendéncia,
um “novo rétulo para velhas praticas” ou novo modismo — representam desafios
concretos que o Governo precisa vencer para tornar realidade, em uma dimensio
menor, o discurso favorito da dita “nova gestdo puiblica”: fazer mais com menos
e, em uma dimensdo maior, fazer valer a razdo de ser dos governos: promover o
bem-estar social e a igualdade de oportunidades.

No tépico a seguir sdo apresentadas sugestoes de estudos futuros que complementem
ou explorem, com outro enfoque, as questoes aqui comentadas.

5.2 SUGESTOES PARA FUTURAS PESQUISAS

“Em uma partida de xadrez, cada novo lance ilumina com uma luz
nova o passado da partida e reorganiza seus futuros possiveis.”

(Pierre Lévy)

Ao longo do desenvolvimento da pesquisa, diversas outras questdes foram
identificadas, ainda que nio se constituissem objeto de estudos especificos no escopo
deste trabalho. O registro dessas questoes ou sugestes de pesquisa pretende subsidiar
outros pesquisadores interessados nos assuntos aqui tratados, possibilitando que
novos trabalhos venham a ser desenvolvidos, contribuindo para o aprimoramento
do processo de planejamento governamental e resultando, como conseqiiéncia, em
maior efetividade das acdes de Governo.

As sugestoes foram agrupadas apenas por afinidade tematica, nao tendo sido atribuido
a elas nenhum valor de importancia ou de precedéncia:

a) a teoria das organiza¢oes aplicada (ou repensadar) em organizagdes
virtuais;

b) sistemas de avaliagdo de performance para organizacdes virtuais;

¢) relacionamentos interorganizacionais e intergovernamentais no setor
publico — aspectos funcionais e normativos;

d) estudos de casos de parcerias bem-sucedidas e malsucedidas no setor publico
— causas do sucesso ou do fracasso;

e) relagao entre resultados da gestdo dos programas e (des)continuidade
administrativa;

f) competéncias organizacionais e individuais necessarias em relacionamentos
interorganizacionais;

g) comunica¢io em redes interorganizacionais;

h) desenvolvimento e gestio de confianca em redes interorganizacionais.
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APENDICE A - QUESTIONARIO

Universidade de Brasilia

Faculdade de Economia, Administracao, Contabilidade e Ciéncia da Informacio
e Documentacio

Departamento de Ciéncia da Informacdo e Documentaciao
Programa de Pés-Graduacdo em Ciéncia da Informacio

PARTE I - PERFIL DO RESPONDENTE

1 - Sexo

(
(

)
)

Feminino

Masculino

2 - Faixa Etaria

N N N /N

)

)
)
)
)

até 30 anos

de 31 a 40 anos
de 41 a 50 anos
de 51 a 60 anos

mais de 60 anos

3 - Escolaridade / titulagdo académica (por favor, informe a opgio que representa
ou que mais se aproxima do seu grau de escolaridade / titulagdo académica)

(

N N N /N

)

)
)
)
)
)

ensino fundamental ou equivalente
ensino médio ou equivalente
graduado

especialista

mestre

doutor

4 - Vinculo com o servigo publico

(
(

)
)

Ocupante de cargo efetivo de 6rgao do poder executivo federal

Ocupante de cargo efetivo de outros 6rgaos publicos (inclusive de outros
podetes — legislativo ou judiciirio — ¢/ou de outras esferas de governo
— estadual ou municipal)

Ocupante de cargo em comissio, ou seja, sem vinculo permanente com
a administracao publica federal, estadual ou municipal

5 - Tempo de servigo publico (por favor, considere uma estimativa do tempo
total em que ocupou cargo ou fungio publica na Unido, Estado ou Municipio,
em qualquer poder)
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até cinco anos

de seis a dez anos
de 11 2 20 anos
de 21 a 30 anos

) mais de 30 anos

)
)
)
)

N N N /N

PARTE ITI - ORGANIZACOES PUBLICAS E SERVIDORES PUBLICOS (O
TERMO “SERVIDORES PUBLICOS” COMPREENDE OCUPANTES DE
CARGOS EFETIVOS E OCUPANTES DE CARGOS EM COMISSAO)

Por favor, expresse o seu grau de concordancia/discordincia com as afirmagdes
apresentadas.

6 - Os processos de avaliagao das organizagdes publicas consideram o
envolvimento e o compromisso com outras organizagées e com os resultados
coletivos do governo, e nio apenas os resultados da propria organizagao.
() discordo totalmente
discordo mais do que concordo

()
() concordo mais do que discordo
() concordo totalmente

7 - No desenvolvimento de agbes que envolvem mais de uma organizagio, as
decisdes sdao tomadas de forma compartilhada.

() discordo totalmente

() discordo mais do que concordo
() concordo mais do que discordo
)

concordo totalmente

8 - No desenvolvimento de agdes que envolvem mais de uma organizagio,
as organizagdes publicas compartilham recursos humanos, tecnolégicos e
informacionais.

() discordo totalmente

discordo mais do que concordo

¢ )
() concordo mais do que discordo
() concordo totalmente

9 - Os conceitos e termos utilizados no processo de planejamento governamental
tém os mesmos significados e aplicagbes para as organizagdes envolvidas.

() discordo totalmente

() discordo mais do que concordo
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() concordo mais do que discordo

() concordo totalmente

10 - As organizagbes publicas detém suficiente conhecimento técnico para a
implementagio de praticas cooperativas de trabalho por meio de parcerias.
() discordo totalmente
() discordo mais do que concordo
() concordo mais do que discordo
)

concordo totalmente

11 - As organizagdes publicas possuem uma adequada infra-estrutura tecnolégica
para a implementagido de praticas cooperativas de trabalho por meio de
parcerias.

()

()

() concordo mais do que discordo
)

(

12 - Os servidores publicos envolvidos na execucdo do programa gerenciado
por V.Sa. detém conhecimentos e habilidades para trabalhar em equipes
interorganizacionais e multidisciplinares.

discordo totalmente

discordo mais do que concordo

concordo totalmente

() discordo totalmente

(

)
() concordo mais do que discordo
)

13 - Os processos de avaliagdo de desempenho dos servidores publicos
envolvidos na execugido do programa gerenciado por V.Sa. levam em conta os
resultados coletivos do governo, e nio apenas os resultados de suas préprias
organizagdes.

discordo mais do que concordo

concordo totalmente

() discordo totalmente

(

)
() concordo mais do que discordo
)

14 - Os servidores publicos envolvidos na execucdo do programa gerenciado
por V.Sa. conhecem os objetivos do governo para a area de atuagao de suas
organizagdes e ndo apenas os objetivos de suas proprias organizagoes.

discordo mais do que concordo

concordo totalmente

() discordo totalmente
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discordo mais do que concordo
concordo mais do que discordo

concordo totalmente

15 - Os servidores publicos envolvidos na execugido do programa gerenciado por
V.Sa. conhecem o trabalho correlacionado desenvolvido em outras organizagoes
e que pode ter impacto em suas areas de atuagio, e nao apenas o que esta sendo
feito em suas proprias organizagoes.

(
(
(
(

)
)
)
)

discordo totalmente
discordo mais do que concordo
concordo mais do que discordo

concordo totalmente

PARTE III - FATORES E ESTRATEGIAS

Por favor, em cada questdo classifique as opc¢des apresentadas utilizando uma escala
de 1 a 5, a partir do “mais importante” (1) para o “menos importante” (5).

16 - Classifique os seguintes fatores que poderiam estimular a participagdo de
uma organizagao publica em uma organizagao virtual.

Por favor, utilize uma escala de 1 a 5, a partir do “mais importante” (1) para o

“menos importante” (5).

(
(
(
(
(

)
)
)
)
)

Reducio de custos

Compartilhamento de informacoes

Melhoria da qualidade dos produtos/servigos
Cumprimento de orientagio geral do governo

Aumento da produtividade

17 - Classifique os seguintes fatores segundo o grau de importiancia para o
sucesso de uma organizagao virtual no setor publico.

Por favor, utilize uma escala de 1 a 5, a partir do “mais importante” (1) para o
“menos importante” (5).

(
(

)
)

Confianga entre os parceiros

Contratos interorganizacionais formais detalhando as responsabilidades
de cada participante

Compromisso com a parceria

Percepcao dos parceiros de que os beneficios superam os custos ¢ a
relativa perda de autonomia

Estratégia e objetivos bem definidos e adequadamente divulgados
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18 - Classifique as seguintes estratégias que poderiam ser desenvolvidas para
aumentar o nivel de comprometimento das organizagdes envolvidas em uma
organizagio virtual no setor publico.

Por favor, utilize uma escala de 1 a 5, a partir do “mais importante” (1) para o
“menos importante” (5).

(

)

Implementar sistemas que permitam a efetiva mensurag¢ao da contribui¢ao
de cada um dos parceiros na busca dos objetivos comuns

Desenvolver as rela¢bes interpessoais
Implementar politica de comunicacOes abertas e freqlientes

Prover recursos segundo critérios objetivos com base no desempenho
de cada um dos parceiros

Prover oportunidades de treinamento e de desenvolvimento profissional
de forma equilibrada para todos os parceiros

19 - Classifique, segundo o grau de importincia, as seguintes estratégias que
poderiam ser desenvolvidas para aumentar as chances de sucesso de uma
organizagio virtual no setor publico.

Por favor, utilize uma escala de 1 a 5, a partir do “mais importante” (1) para o
“menos importante” (5).

(
(

)
)

Harmonizar estruturas organizacionais e politicas de pessoal

Implementar sistemas de auditoria e de avaliacio de desempenho
organizacional que estimulem praticas cooperativas

Estabelecer objetivos comuns a serem alcancados apenas por meio de
trabalho cooperativo

Prover infra-estrutura tecnologica adequada

Integrar as parcelas dos or¢amentos das organizagdes envolvidas de modo a

permitir uma gestio compartilhada do “or¢amento” da organizacio virtual
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ANEXO A - MENSAGEM ENVIADA PELO MINISTERIO
DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO SOBRE A
PESQUISA

————— Mensagem original---—--

De: Informativo PPA [mailto:infoppa@planejamento.gov.br]

Enviada em: quinta-feira, 8 de setembro de 2005 20:24

Assunto: PESQUISA "Planejamento Governamental e Coordenagao Interorganizacional"
Prioridade: Alta

Senhor {a) Gerente Executiva,

Mo dmbito de suas competéncias de desenvolver estudos & projetos que
contribuam para a melhoria da gestdo do Plano Plurianual (PPA 2004-
Z007) com wistas ao alcance de resultados, a Secretaria de Planejamento
& Investimentos Estratégicos (SPI) estd apoiando a realizagio de
pesquisa sobre cooperacdo intergovernamental no Governo Federal,

Essa pesquisa, de natureza académica, integra a tese de Doutorado
“Flanefarnents Governamental & Coordenagde Interorganizacional - um
espaco para aplicagdo de organizacgoes wirtuals no setor pabiico?"  em
Ziéncia da  Informagdo pela Universidade de Brasilia-UNB. Seus
resultados fornecerdo elermentos para aperfeigoamento da gestdo dos
programas do Plano Flurianual,

Messe sentido, contamos com a colaboracdo de V.Sa em responder ao
questionario. As respostas estdo resguardadas por sigilo bem como a
anonimidade de quemn o responde,

SUL PARTICIPACAD E MUITO IMPORT SMTE!
SUS OPINIAD SERA SOMADA & DOS DEMAIS QUESTI OMARIOS
RECEBIDOS. [NFORMAMOS QUE O TEMPO NECESSARIO PARA

RESPOMDER O QUESTIOMARIO E ESTIMADOD ENTRE 9 E 10 minUTOS,

PEDIMOS QUE RESPONDA ESTE QUESTIONARID MO PRAZO MAXIMO
0E 15 DIAS, cONTADOS & PARTIR DO SEU RECEBIMENTO.

CLIQUE AQUI PARA IR AO QUESTIONARIO <http://privilege.sserver.com.br/aeudf/henrique/>

Cordialmente,

Geréncia do Projeto Monitoramento dos Programas do PPA
Departamento de Planejamento de Programas Economicos e Especiais
Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI/MP)
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ANEXO B - PAGINA DO SIGPLAN COM AVISO SOBRE A

PESQUISA

Fichas de Cadastro
Arquivos para download

Revisdo do PPA
2004-2007

:: EXERcicIo 2005

Bl Texto do Projeto de
Lei

Bl Anexo I - P

Férum Sigplan Central de Atendimento

.. Veja o que esta sendo

“ discutido pelos usudrios do
SIGPlan

(61) 3429-4800
ca.sigplan@ planejamento.gov.|

M avisos

B PESQUISA ACADEMICA - Organizacbes Virtuais e o

Pla 1 (NOVO)

A SPI esta apoiando uma pesquisa académica sobre cooperagéo
int izacional no &mbito do governo Federal, intitulada

de Governo

Bl Anexo II - Grgéos
Responsaveis por
Programas

Bl Anexo 111 -
Programas Sociais

:: EXERCICIO 2004

Rl1ai da Ravicia Anual

“Plane Governamental e Coordenacéo Interorganizacional -
um espaco para aplicacio de organizacoes virtuais no setor publico?".
0 objetiva é coletar el para o aperfaig da gestdo dos
programas do PPA. A pesquisa foi formatada como um questionario
que esta sendo enviado a Gerentes-Executivos de programas do PPA.
Clique aqui para acessar o questionario.

o de

B PORTARIA MP n° 198 - Periodicidade para R
Informagdes no SIGPlan
Em continuidade 2 implementag¢io de melharias no processo de

do Plano Pluri; | (PPA), e consolidando as
atividades desenvolvidas na Oficina de Trabalho - Monitoramento do
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