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Tax assignment in federal countries

McLure, Jr., Charles E., ed. Tax assignment in fe-
deval rountries. Canberra, Australia, Centre for
Research on Federal Financial Relations of the
Australian National University (ANU Press}, 1983,

Cartos A. Longo *

Este livro traz os trabalhos de conferéncia realizada na Austrilia,
em agosto de 1982, para tratar do problema da divisio da receita
tributdria em paises federalizados, Reuniram-se nessa ocasiio 26 es-
pecialistas de renome para apreciar 13 contribuigdes que aqui sio
reproduzidas e comentadas. O livro dividese em. trés segdes: uma
conceitual, que trata da divisio ideal de impostos entre niveis de
governo e entre governos de mesmo nivel; uma segunda onde im-
postos especificos sdo selecionados para avaliagio, dadas as suas po-
tencialidades no contexto de federalismo fiscal; e, por ultimo, uma
secdo descritiva, que reproduz a divisdo cfetiva de impostos em vi-
rios pafses.

A parte conceitual nio difere muitec da contribui¢io tedrica jd
apresentada na literatura, mas ¢ util como revisio e fonte bibliogra-
fica. O conhecido modelo Tiebout-Musgrave de federalismo fiscal é
repassado uma vez pelo préprio Richard Musgrave e formalizado a
seguir por Roger Gordon. Ainda que confrontado com enfoques
alternativos, este marco tedrico ¢ o que mais se difunde na litera-
tura e permeia (explicita ou implicitamente) quase todos os traba-
lhos aqui apresentados,
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De acordo com esse modelo, "boa conduta™ em termos de reparti-
¢io de impostos entre niveis de governo atribui ao governo federal o
imposto de renda, aos governos cstaduais o imposto sohre o consumo
€ 10$ ZOVEINnos municipais o imposto sobre a propriedade. Isto nio ¢
sem razdo, dada a limitagio espacial dos beneficios das despesas
publicas, a necessidade de redistribuir renda dentro do pafs e a re-
lativa alta mobilidade de individuos e recursos entre estados e muni-
cipios. Como a propriedade imavel capitaliza grande parte dos be-
neficios das despesas publicas locais, nada mais justo ¢ eficiente do
que transtormd-la em instrumento principal de seu financiamento.
Recursos para financiar o erdrio estadual proviriam do imposto so.
bre o consumo, na suposi¢io de que o contribuinte-consumidor ¢ o
principal beneficidrio dos servigos publicos estaduais. O governo
lederal [inancia tanto os servigos publicos nacionais como a redis-
tribuigio de renda entre regides, tributando, com base na capaci-
dade de pagamento, a renda do contribuinte, independente do seu
local de residéncia. !

O artigo de Musgrave busca qualilicar essa simplificaciio teorica
lazendo concessdes a realidade. Por exemplo, a existéncia de impostos
estaduais de renda sobre a pessoa fisica e juridica nos Estados Uni-
dos compromete a aplicagio do modelo. Dessa [orma, o autor clas-
sitica as principais dificuldades para se encontrar regras de “boa
conduta” quando estados tém autonomia para tributar a renda ¢
propdc solugdes utilizando principios normativos derivados de acor-
dos internacionais para evitar 2 dupla wibutacio da renda. Diversas
[érmulas para repartir recursos fiscais entre governos sio apontadas
sem preocupacio de hicrarquizd-las, ficando evidente a impossibili-
dade prdtica de se aproximar a solucfio ideal que, em (ltima instan-
cia, vai depender da incidéncia de custos e beneficios das despesas
publicas.

O texto de Roger Gordon reproduz basicamenic o argumento cen-
tral de Musgrave e se destaca dos demais por scr formal. Trata-sc,
ne fundo, do modelo para determinar a oferta &tima de bens

I Para uma lentativa de confrontacic dessas idéias com o caso brasileiro,
ver C. A. Longo, A disputa pela receita tribuidrie no Brasil, Sio Paulo, FIPE,
a sair,
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publicos de Samuelson com as restri¢des de praxe neste contexto:
migractes 4 la Ticbout (veting with one feet), exportagio de custos
e beneficios dos servicos piblicos locais e congestionamento. Gordon
interpreta as solugdes de primeira ordem quando sc maximiza a
utilidade total (pais) e alternativamente a utilidade de cada juris-
dicdo {estado). Uma vez explicitados os precossombra das diversas
externalidades, o resultado nio ¢ surprecendente: para decisdes des-
centralizadas, as decisdes fiscais a nivel de estado nio levam em conta
os custos € beneficios transferidos a terceiros (argumento paralelo
ao da tarifa otima).

Geollrey Brennan ¢ James Buchanan oferecem outra explicacio
para a necessidade e desejabilidade da descentralizacio fiscal utili-
zando seu i conhecido modelo do eleitor mediano. Goncluem quc,
se 0s custos dos servigos publicos locais forem repartidos igualmente
pelos contribuintes em todo o pafs, o processo de votacio nio leva 4
solucio cstivel e induz a exploracio de algumas comunidades pela
sua "maioria”. Portanto, a descentralizaciio, tanto dos recursos como
dos beneficios, evita a redistribuicio forcada de renda. Além do
mais, a possibilidade que o contribuinte tem de emigrar reforca a
“boa conduta” do agente tomador de decisdo a nivel local. Logica-
mente, no caso de bens publicos nacionais a solugiio superior con-
tinua sendo a centralizada, Essas conclusdes nfio sio particulares
desse modelo, mas o enloque, segundo os autores, ¢ convincente
porque se apdia em restri¢des objetivas (Constituicio, regras de vota-
¢do, etc.) .

Nenhuma reforma tributdria, por mais bem concebida que seja,
atinge seus ohjetivos se nio for implementada corretamente. Partin.
(lo da hipdtese de que o grosso dos rendimentos de capital foge &
tributacio, Russel Mathews conclui que eqiidade deve-se buscar
ndo com aliquotas nominais progressivas e tratamento uniforme de
todas as fontes de renda. Segundo este autor o governo deveria
abandonar conceitos de basce ideal do tipo Haig-Simons ¢ se concen-
trar no estudo do impacto efetivo dos impostos. A minimizacio da
evasdo fiscal, transformada em objetivo principal de reforma, obter-
se-ia mais facilmente pela tributacio na fonte de todo fluxo de renda
com depreciagio imediata dos investimentos (base consumo) e com-
plementarmente com um imposto progressivo, e anual, sobre o pa-
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trimonio. A legislacfio e a arrecadacio tributdria seriam centralizadas,
permitindo-se que os estados participassemn da receita arrecadada no
scu territério com liberdade para fixar suas proprias aliquotas.

A segunda segfio do livro contém trabalhos voltados para o examne
de impostos especificos. Charles McLure retoma um dos seus temas
preferidos, a divisio entre estados (americanos) da base do imposto
de renda estadual sobre pessoas juridicas com negdcios em mais de
um estado. A dificuldade bdsica ¢ que o lucro da empresa multiesta-
duai sendo residuo ndc pode ser repartido claramente entre estados,
a menos que se [ixe a priori pregos contibeis e direitos de propiie-
dade sobre o fato gerador, residéncia (matriz) ou territério (fonte
de renda). Este problema e propostas de solucio sio expostos com
cuidado e organizacio notdveis, empregando-se muitas vezes pre-
cedentes juridicos que tratam da tributagio internacional ou inte-
restadual da renda. Dada a complexidade do problema conceitual
basico, ndao surpreende gque McLure repila no final esta forma de
tributacio a nivel estadual.

Peter Mieszkowski apresenta trabalho empirico, na melhor tradi-
¢Ao de Chicago, onde estima o excesso de gravame (excess burden)
que decorre da tributagio diferenciada entre estados. Observa o
autor que a distribui¢do desigual de recursos naturais entre estados
(petrdleo, minérios, etc.) déd ensejo 4 exportacio de impostos que,
ao gerar disparidades fiscais, induz a controvérsias sobre que nivel
de governo deve tributar tais recursos e, em fungfo disso, dd lugar
a migracoes de capital e pessoas atraidas exclusivamente por residuos
fiscais favordveis. Os resultados empiricos sio muito sensiveis 4
escolha de paridmetros (elasticidade de demanda por servicos pu-
blicos, oferta de mio-de-obra entre regioes, ete.) €, portanto, o tra-
balho ¢ comedido nas sugestbes de politica. O autor favorece, entre-
tanto, a limitagio do poder de monopdélio dos estados ricos em recur-
sos naturais {e. g., Alasca).

A harmonizag¢io de impostos indiretos é tratada por Sijbren Cnos-
sen, que enfatiza o imposto sobre o valor adicionado nos paises da
Comunidade Econ6émica Européia. Como se sabe, a Comunidade
pensa adotar a proposta feita ha 20 anos pelo Neumark Committee,
no sentide de implementar o principio da tributagio na origem
(produgiio) nas transa¢bes comerciais entre paises membros, e man-
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ter o principio do destino (consumo) nas transacées com o resto do
mundo, 2

Observa o autor que o principio da origem tem seus inconvenien-
tes porque requer uniformidade de aliquotas entre estados sc o pro-
duto final deve ser tributado 4 mesma aliquota independente do
local onde foi produzido. A contribuic¢do de Cnossen, no caso, é in-
dicar que o principio do destino pode ser implementado sem a ne-
cessidade de rebates alfandegarios através de um sistema de com-
pensacio contdbil entre paises membros ou de reembolsos fiscais,
muito semelhante & proposta ji feita no Brasil por Varsano.$ Abun:
dante material estatistico sobre a arrecadagio de impostos indiretos
na Europa complementa o trabalho.

O trabalho de Roy Bahl e Johannes Linn ¢ uma tentativa de ade-
quar as implicagbes do modelo Tiebout-Musgrave & estrutura de
tinanciamento das despesas publicas locais nos paises em desenvol-
vimento. Em particular, com base em estudos anteriores realizados
sob os auspicios do Banco Mundjial, os autores apresentam vastissimo
material estatistico (um pouco antiquado) que retrata a estrutura
da arrccadagio de intimeras capitais do mundo inteiro. Observa-se
af que o imposto sobre a propriedade, por exemplo, financia 44,69,
em termos médios, da receita tributdria municipal das grandes ca-
pitais, mas no Brasil essa percentagem atinge somente 3,99, (Rio de
Janeiro) . Os autores concluem que mais énfase deveria ser dada ao
endividamento ¢ & tarifacio como fonte de financiamento local. Isto,
entretanto, nio se segue do contetrdo do trabalho porque seu nivel
de agregagio ¢ muito elevado e dessa forma nio capta adequadamente
a estrutura de arrecadacio local,

A terceira segio dedica-se a descricio pormenorizada da divisio de
veceitas entre os diversos niveis de governo, Daniel Rubinfeld revé

]

2 A adogio do principio do destino implica a concessio de rebates tributdrios
por ocasido das exportagbes. Como o objetivo & abolir o controle alfandegirio e
incentivar a integracdo nesse mercado, o principio da origem surge como alter-
nativa mais interessante, j4 que nenhuwn ajustamento se faz necessario na fronteira,

3 R. Varsano, “Os ajustamentos de fronteira do ICM, o comércio interestadual
e internacional ¢ a autonomia fiscal dos estados™, Pesquisa e Planejamenio
Econdmico, Rio de Janciro, (2):315-50, ago. 1979.
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a estrutura americana que, diga-se de passagem e apesar de algumas
praticas heterodoxas, continua sendo o protétipo que serve de ins-
piragio para modelos de federalismo fiscal como esbocado por Tie-
bout-Musgrave, O governo federal arrecada via imposto de renda
trés quartos da sua receita, sendo quase tudo sobre as pessoas fisicas.
Os estados utilizam o imposto de vendas a varejo para financiar
quase a metade do seu dispéndio, e o imposto sobre a propriedade
representa ainda 559, da receita total dos governos locais (857,
antes da 11 Guerra Mundial). Nota-se, entretanto, que os estados
complementan: sua receita, em grande parte, com o imposto de renda
estadual e os municipios com transteréncia dos estados.

Um relance histdrico da origem da divisio de encargos e receitas
desde a primeira Constitui¢io canadense (1867) ¢ apresentado no
artigo de Wayne Thirsk. As receitas dos governos federal e estadual
provém hoje quase inteiramente do imposto de renda (arrecadado
independentemente) , trés quartos do qual sobre a pessoa fisica.
Quase ndo se utiliza o Canadd de impostos indiretos, sendo que as
transferéncias do governo federal representam um tergo das receitas
estaduais, e as transferéncias dos governos estaduais cobrem metade
das despesas dos municipios, que, por sua vez, complementam seus
recursos com ¢ imposto sobre a propriedade. Os contrastes culturais
e econdmicos entre regides no Canada deram lugar a conflitos que
tém sido atenuados, do ponto de vista fiscal, pelo crescente papel
desempenhado pelas transferéncias.

Os governos centrais da Alemanha Ocidental e da Sui¢a financiam
grande parte das suas despesas através de impostos indiretos, en-
quanto que a receita do imposto de renda ¢é atribnida principalmen-
te aos estados. Conforme documenta o trabalho de Ewald Nowotny,
a interdependéncia orgamentdria entre os trés niveis de governo da
Alemanha ¢ muito grande. O imposto [ederal sobre o valor adicio-
nado representa 67,5 e 32,59, das receitas totais dos governos central e
estadual, respectivamente. O imposto de renda arrecadado pelos es-
tados (B(Y, sobre as pessoas fisicas) & repartido na base de 42,59
entre estado e governo central, sendo 159 reservados aos municipios,
que complementam suas receitas com um imposto de renda sobre
as pessoas juridicas. Km contraste, na Suica a reparti¢io de receita

,

entre esferas de governo ¢é insignificante, Mas aqui também o im-
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.

posto de renda ¢ arrecadado a nivel estadual e municipal, mas com
aliquotas diferenciadas entre regifes, refletinde em hoa medida dis-
paridades culturais e de renda entre os Cantdes. O governo central
apdia-se basicamente em trés impostos: renda, vendas em cascata
e tarifas alfandegdrias,

Em nenhum pais aqui considerado o sistema tributdrio é tio
centralizado como na Austrdlia. Peter Groenewegen indica que a
participagio dos governos locais no bolo tributdrio ¢ desprezivel e
que 659 das receitas estaduais provém das transferéncias do governo
federal, que repassa 409, da sua arrecadacio concentrada no imposto
de renda. O imposto de renda contribui com dois tergos da receita
tributdria total do governo central, sendo que as pessoas fisicas res-
pondem por 809, desse imposto. A centralizaciio decorre, segundo o
autor, da interpretagio dos direitos de exclusividade para tributar
concedidos ao governo federal (Commonwealth) na primeira Cons-
tituigho, em 1891, e da necessidade de minimizar as disparidades
regionais de renda num pails com formagio cultural relativamente
homogénea. Este trabalho € particularmente rico e minucioso em
suas consideragbes sobre a evoluciio histérica da estrutura fiscal aus-
traliana,

Uma visio muito geral da estrutura tributdria do Brasil, India,
Maldsia e Nigéria ¢ apresentada por Ved Gandhi. Dado o elevado
nivel de agregacio e a limitagio de espaco, as estatisticas hdsicas es-
tdo incompletas. Nota-se entretanto que no Brasil o governo central
¢ os estados repassam um quinto da sua receita propria; as trans-
feréncias federais representam 169, das receitas estaduais, € as trans-
feréncias estaduais representam um terco das receitas municipais.
Os impostos sobre a propriedade e sobre servicos repartem 309, da
receita municipal total. Na India, 609, da arrecadacdo do governo
federal provém de impostos indiretos especificos {excise "duties),
que sdo repassados aos estados na base de 409, Por outro lado, trés
quartos da arrecadagio dos estados sdo provenientes também de im-
postos indiretos especificos, administrados localmente com relativa
tlexibilidade em relagio a fixacfio de aliquotas e isen¢bes. Governos
municipais na India tém pouca autonomia e sdo financiados basi-
camente por transferéncias dos estados. Na Maldsia o governo {ederal
apoia-se fortemente no imposto de renda sobre pessoas juridicas, que
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¢ repassado em parte aos estados. Este repasse representa 2897 da
receita total dos estados, que contam também com impostos espe-
cificos sobre recursos naturais como fonte de receita. Na Nigéria, o
governo federal repassa um terco do imposto de renda sobre as pes-
soas juridicas (inclusive impostos especificos sobre o lucro na ex-
ploraciio de petrdleo e minerais) e dos tributos sobre o comércio cx-
terior para os estados cuja receita propria ¢ minima. A participacio

’

dos municipios no bolo fiscal aqui também ¢ irrelevante.

A

Esta resenha nio faz justica 4 quantidade de informacdes contidas
no volume. A evolugio historica, os conflitos de interesse politico e
econdmico e a jurisprudéncia que moldaram a estrutura tributdria
corrente foram desenvolvidas em virias contribui¢des com notavel
precisio. Igualmente proveitosa é a discussdo acerca dus instituigdes
que cuidaram da redistribuigio de receitas (e algumas vezes e
enicargos) entre governos dos diferentes paises, assim como dos oh-
jetivos que nortearam essa redistribuicio. Entretanto, ha alguma re-
dundincia na apresentagio do marco tedrico que serve de base para
interpretacio dos dados e, devido 4 falta de padronizacio entre ar-
tigos, a descricio dos resultados se arrasta um pouco, embora coe-
rente com o proposito de rever a literatura e colher depoimentos
pessoais sobre os pontos mais controvertidos. Grandes ausentes nessa
discussdo toda foram as questdes da divida publica e da receita ope-
racional das empresas piblicas como [ontes alternativas de receita
para o setor publico.

Para corrigit distor¢ées alocativas na provisio de servigos publicos
loeais e atenuar desigualdades na distribuigio de renda entre regides,
o governo central utiliza-se das transteréncias intergovernamentais
(revenue sharing). A terminologia empregada ao longo dos vérios
textos para referirse a esses ajustamentos nio é consistente: transfe-
réncias justificam-se, no mais das vezes, para atenuar desequilibrios
“verticais ou horizontais”. Desequilibrios verticais no texto referem-se
a concentragiio excessiva de recursos fiscais no governo central (e. g.,
na p. 324}, e a desigualdade de carga fiscal liquida (impostos menos
beneficios dos servigos publicos) entre governos do mesmo nivel de-
nomina-se desequilibrio horizontal (e. g., na p. 243). Com base em
principios de tributacio largamente aceitos na literatura, questiona-
se¢ a propriedade no uso desses termos. FungSes redistributivas do
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governo baseiam-se no principio da capacidade de pagamento ¢ como
tal procuram atenuar desequilibrios verticais de renda (entre regides,
neste caso). Por outro lado, a fungio alocativa do governo baseia-se
no principio da tributagio de acordo com o beneficio e, daf, procura
ajustar o custo dos services publicos locais (impostos) ao scu cor-
respondente beneficio, independente do nivel de renda da comuni-
dade, isto ¢, minimiza aqui desequilibrios horizontais. Portanto, a
seguir o uso corrente dos conceitos de eqiiidade horizontal e vertical
a terminologia utilizada no texto ¢ inadequada.

r

Do ponto de vista taxondmico, ¢ conveniente distinguir os princi-
pais tipos de transferéncias intergovernamentais de acordo com seus
objetivos. Assim, tem-se: a) transferéncias gerais ¢ vinculadas (un-
conditional e conditional grants); b) transferéncias com e sem con-
trapartida de recursos {matching e non matching grants); ¢ ¢) trans-
{eréncias relacionadas e nio relacicnadas com a necessidade fiscal
(fiscal need) da comunidade beneficidria ou recipiente. Em resumo:

N Nio relacionada com Relacionada com
Transferéncias . N N ;
necessidade fiscal necessidade fiscal
Sem contrapartida 1 5
Geral
Com contrapartida 2 6
Sem contrapartida 3 7
Vinculada
Com contrapartida 4 8

A corregiio de externalidades inter-regionais ¢ atendida mais dire-
tamente através de transferéncias do tipe 4. O objetivo de equaliza-
cio fiscal entre cstados obtém-se mais efetivamente através de trans-
feréncias do tipo 5. Uma politica de “centralizagio” fiscal extrema
adotard transferéncias do tipo 1, que se resumem em retorhar ao
ponto de origem a receita arrecadada (revenue sharing), e uma poli-
tica fiscal que adotar transferéncias do tipe 8 combinard ac méximo
critérios de eqliidade e eficiéncia.
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