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O que é Amazonia 2030

O projeto Amazonia 2030 é uma iniciativa de pesquisadores brasileiros para elaborar um plano
de desenvolvimento sustentavel para a Amazdnia brasileira. Nosso objetivo é que a regido
tenha condicGes de alcancar um patamar maior de desenvolvimento econdmico e humano e

atingir o uso sustentdvel dos recursos naturais em 2030.
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Sumario Executivo

O presente estudo tem por objetivo oferecer uma visdo das financgas publicas dos entes

federativos da Amazonia Legal, ao focar nas consequéncias da acdo do Estado sobre a vida das
pessoas. A ideia é, portanto, apresentar as contas publicas realcando a forma como as escolhas
dos agentes publicos e as restricdes com que se deparam ajudam-nos a entender os resultados

sociais observados.

Comecamos avaliando o tamanho do Estado a partir de duas questdes centrais. Primeiro, qual o
peso dele na sociedade, no sentido do sacrificio que as pessoas fazem para sua manutencao?
Segundo, os recursos de que dispde o Estado sdo suficientes para que cumpra seu papel de

promover a qualidade de vida dos cidad&dos?

O outro aspecto da analise é saber se o Estado esta fazendo um bom uso dos recursos de que
disp&e. Aqui, novamente, podemos subdividir a pergunta em duas partes. Primeiro, os recursos
estdo sendo alocados nas categorias funcionais mais diretamente associadas a promocdo do

bem-estar da populacdo? Segundo, os gastos se convertem em resultados sociais melhores?

Tamanho do Estado: Recursos e Gastos

No que concerne ao tamanho do Estado, queremos saber, ao mesmo tempo, se ele é grande o
suficiente para promover o bem-estar da populacdo e qual o sacrificio que a populacdo esta
fazendo para sustentd-lo. Na Tabela 1 apresentamos os dados para as varias regides,
normalizando os gastos publicos pelo Produto Interno Bruto (PIB). Isso nos dd, como uma
primeira aproximacado, uma medida do sacrificio que a sociedade estd fazendo para cumprir um
determinado objetivo. Em seguida, ao normalizarmos os gastos pela populacdo, tentamos

entender se o sacrificio é bastante para o atendimento das suas necessidades.



Tabela 1: Despesas correntes anuais de 2019 dos estados e municipios das diversas regides do

pais normalizados pelo PIB de 2018 e pela projecdo populacional de 2019

Despesas Correntes***

Regido Municipios Estados Municipios + Estados
% PIB Per Capita (emRS) % PIB Per Capita (emRS) % PIB  Per Capita (em RS)
Amazonia Legal 11,1% 2.391 15,4% 3.320 26,5% 5.710

Outras Regides 9,1% 3.144 10,8% 3.729 20,0% 6.873

*** _retiradas as transferéncias de estados para municipios

Fonte: AMZ 2030 com base nos dados do DATASUS, FINBRA e IBGE, 2022

Consideramos as despesas dos municipios, dos estados e a soma dos dois, naturalmente
descontadas as despesas referentes a transferéncias de estados e municipios. Esse desconto é
importante ja que as transferéncias de receitas de ICMS de estados para seus municipios

representam os maiores repasses da federacao brasileira.

O que observamos é que o total das despesas correntes dos entes subnacionais da Amazonia
Legal como proporcdo do seu PIB é somente inferior ao que se observa na regido Nordeste. Ao
mesmo tempo sdo exatamente essas duas regides que apresentam as menores despesas per
capita. As diferencas sdo relevantes. Enquanto os gestores publicos na Amazonia Legal gastam 6
pontos percentuais e meio a mais do seu PIB do que os gestores das demais regides, o gasto para
cada habitante da regido é 17% menor do que o que é dedicado aos habitantes das demais

regides.

O que explica esse padrdo? Para cumprir seu papel de promover o bem-estar da populagdo o
Estado retira recursos da sociedade e os converte em servicos que atendem ao publico. Quanto
mais pobre a regido, menor a capacidade dos seus habitantes de abrir mdo dos poucos recursos
de que dispdem para manter o funcionamento da maquina publica. Nesse sentido, é de se
esperar que os gastos per capita sejam maiores nas areas mais ricas do pais. O sistema de
transferéncias intergovernamentais procura reduzir a desigualdade regional no acesso a
servicos publicos. O que a Figura 1 sugere é que o sistema de transferéncias entre unidades da
federacdo de fato procura compensar a menor capacidade de sustentar a maquina publica na
Amazonia Legal: as receitas proprias tém participacdo menor na composicao das receitas
correntes do que as outras regides. Por outro lado, como a Tabela 1 deixa claro, as
discrepancias geradas pelas disparidades inter-regionais de renda sdo tais que, mesmo com a
participacdo maior das transferéncias no total das receitas correntes, os gastos publicos por
habitante na Amazonia Legal sdo substancialmente inferiores a média das demais regides do

pais.



Figura 1: Decomposicdo das receitas correntes dos estados da Amazonia Legal e nas demais
regides do pais. Todas as receitas exceto as relativas a transferéncias sdo arrecadadas

diretamente pelos estados.

Composicao das Receitas Correntes
Amazénia Legal Outras Regides

Contribuigdes Receita de Servigos [JJJ] Receitas Proprias

Receita

Outras Receitas Correntes ﬁ Receitas Industriais - Transferéncias Totais

Fonte: AMZ 2030 com base nos dados de FINBRA, 2022

Corroborando o que vemos na Tabela 1, a Figura 1 mostra que, relativamente ao resto do pafs,
os entes subnacionais da Amazonia Legal dependem mais de recursos de transferéncias e
menos de recursos proprios. Essa dependé@ncia maior de recursos externos tem aspectos
positivos e negativos. De um lado, uma participacdo menor de receitas proprias tende a indicar
uma menor flexibilidade para ajustar receitas e gastos. De outro, quanto menor a participa¢do
de recursos proprios, menor a sensibilidade das receitas as condi¢des da economia local. Isso é
particularmente importante em uma realidade de baixa capacidade de endividamento por parte

dos entes subnacionais.

1 Para essa avaliagdo incluimos como recursos proprios para os municipios a fracdo das transferéncias relativas ao
ICMS diretamente vinculadas ao que é arrecadado no municipio.



Figura 2: Despesas consolidadas de estados e municipios no ano de 2019, relativizadas pelo PIB
de 2018 e pela projecdo populacional de 2019. As despesas de estados e municipios sao
somadas excluindo-se as transferéncias entre estados e municipios. A linha vermelha

representa o valor médio para os estados da federacdo.
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Fonte: AMZ 2030 com base nos dados do DATASUS, FINBRA e IBGE, 2022

Finalmente, cabe notar que uma avaliagdo completa dos aspectos distributivos do sistema
federativo requer comparar a totalidade de impostos pagos menos as transferéncias recebidas
por cada um dos habitantes com os gastos pubicos realizados em cada regido. E natural supor
que, sendo o sistema progressivo do ponto de vista interpessoal, nosso foco nas transferéncias
subestime o carater distributivo do sistema. No entanto, o carater regressivo dos gastos
tributdrios, entendido como um desvio do sistema natural de tributacdo coloca qualquer

pressuposicao de progressividade sob quest3o.?

Gastos por Categoria Funcional

A questdo que se coloca agora é se os recursos de que dispdem os gestores locais sdo bem
utilizados. Essa questdo pode, por sua vez, ser dividida em duas partes. Primeiro, em que
funcBes estdo sendo alocados os gastos? Para responder essa pergunta, focamos nas categorias
funcionais de despesas e comparamos sua distribuicdo na Amazoénia Legal com o resto do pais.
A parte menos imediata da avaliacdo é como atribuir valores relativos as varias categorias
funcionais, que explicaremos mais adiante. Segundo, os recursos estdo sendo bem utilizados
nas funcdes em que estdo alocados? Isto equivale, por exemplo, a confirmar se a medida que
mais recursos sao investidos em educacdo, observamos melhores resultados educacionais. Aqui
a comparacdo é mais dificil ja que as condi¢cdes encontradas pelos gestores ndo é a mesma e a
comparac3o sé é valida se feita entre situacBes comparaveis. E exatamente isso o que fazemos
no estudo complementar Finangas Publicas na Amazbnia: Servicos e Resultados Educacionais, e

na secdo Gastos Sociais e Suas Consequéncias do presente trabalho.

2 Discutimos gastos tributarios no contexto de reformas do pacto federativo no Box 2.



Uma mensagem central de ambos ostrabalhos é que, dadas as condicdes socioeconomicas da
populacdo da Amazobnia Legal, para que os seus resultados educacionais e de saude convirjam
para a média do pais, & necessario que os gastos por habitante em situacdo de necessidade sejam
mais altos do que a média nacional. No entanto, em vez de uma estrutura de gastos que procura
compensar a defasagem original dos habitantes da regido, gastos per capita sdo inferiores a
média nacional. Isto ocorre em virtude de os recursos do poder publico na regido serem
menores do que os do resto do pais. Ndo surpreendentemente, o desempenho educacional e

os indicadores de saude sdo, em sua quase totalidade, piores do que do resto do pais.

Voltando a primeira parte da pergunta, os recursos estdo alocados nas categorias funcionais
adequadas? Ou seja, passamos a proposi¢cdo normativa de que um determinado gasto é
excessivo enquanto um outro é precario. Aqui, ndo ha como fugir de um julgamento de valor.
Ainda assim, sempre que possivel, usamos uma logica de “preferéncia revelada” da sociedade; a
existéncia de pisos de gastos sugere que a sociedade vé de forma positiva a alocacdo de
recursos na area, enquanto a existéncia de tetos indica que a sociedade se preocupa com o

excesso de gastos nestas outras areas.

Para entender como os entes subnacionais da Amazdnia alocam os gastos entre as varias
categorias funcionais é importante notar que alguns desses gastos sdo em grande parte
determinados, ou limitados por pisos ou tetos, por dispositivos legais que se sobrepdem as
escolhas dos planejadores locais. Exemplos importantes sdo os pisos constitucionais de gastos
com educacgdo e saude e tetos de gastos com pessoal. Apesar disso, além da margem de
discricionariedade ainda retida pelos gestores locais, a heterogeneidade nas receitas como
proporcdo do PIB e as desigualdades regionais traduzem-se em importante disparidade nos

gastos entre as unidades federativas do pais.

Quando examinamos os gastos por categoria funcional dos estados da Amazonia Legal
relativamente a média nacional, percebemos que os gestores da regido aplicam grande parte
dos recursos adicionais, como fragdo do PIB, em gastos sociais. No contexto do presente
trabalho sdo esses os gastos mais diretamente associados a promocdo do bem-estar da
populacdo. Aqui novamente a pobreza relativa da regido se faz sentir quando vemos que 0s
estados mais populosos da regido, Para e Maranhdo, sdo exatamente aqueles em que 0s gastos

sociais per capita ficam mais defasados relativamente a média nacional.

Uma possibilidade ndo explorada na Figura 3 é que os municipios da regido compensem essa
defasagem dos gastos estaduais com gastos per capita maiores do que a média nacional. No
entanto, o que mostramos na secdo A Atuacdo do Estado: Gastos é o oposto. Os gastos
municipais per capita sdo ainda mais distantes da média nacional. O resultado é que o poder
publico da regido acaba por ndo ser capaz de reduzir as consequéncias das diferencas

socioecondmicas dos seus habitantes relativamente ao restante do pais.



Um aspecto relevante da comparagdo de gastos sociais é que, em contraste com gastos em
infraestrutura, ou mesmo em administracao, é mais dificil aqui racionalizar gastos maiores em
regides em que a populacdo é mais rica. Quer dizer, é possivel argumentar que a complexidade
de economias mais ricas pode levar a uma maior necessidade de gastos, por exemplo, a
manutencdo da infraestrutura urbana. Por outro lado, é muito dificil pensar que populacdes
mais pobres precisem de menos gastos em educacdo, salde e segurancga, o que faz com que o

padrdo observado nos dados possa ser interpretado como subétimo.®

Figura 3: Diferenca entre os gastos por categoria funcional no ano de 2019 como fracdo do PIB
de 2018 (esquerda) e per capita (direita), utilizando a projecdo populacional de 2019, dos

estados da Amazo6nia Legal com relacdo a média nacional.
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Fonte: AMZ 2030 com dados do DATASUS, FINBRA e IBGE

Ndo surpreendentemente, quando examinamos indicadores de educacdo, salde e seguranca,
percebemos que estes s3o sempre piores na Amazonia Legal. E claro que nem tudo é atribuivel
a diferenca de gastos. O exame mais detalhado sobre educacdo que fizemos no primeiro
estudo, Finangas Publicas na Amazdnia: servicos e resultados educacionais, nos mostra que de
todas as informacdes de que dispomos, a que mais nos ajuda a prever os resultados sociais sdao
as relativas as condicdes socioecondmicas da populacdo. Isto significa que criancas de lares com
menos condi¢cBes materiais, pais menos educados etc. tém desempenho pior para um mesmo
nivel de gastos. O que os achados daquele e deste estudo indicam é que os gastos sociais per
capita tém que ser superiores na Amazonia Legal se quisermos ter esperanca de reduzir a

diferenca de resultados com relacdo ao resto do pais.

Uma eventual elevacdo dos gastos na Amazdnia Legal ndo é facil de vislumbrar sem uma
reforma fiscal. A expansdo dos recursos a disposi¢cdo do Estado requer que se retire, na forma
de impostos, mais recursos da populacdo. Por outro lado, o custo para a sociedade de abrir mao

dos poucos recursos de que dispde, dada a atual estrutura tributaria, é bastante grande. A

3 Aqui usamos subdtimo desconsiderando as restrigdes de incentivos que podem racionalizar o padrdo de
transferéncias que observamos. Ou seja, ndo ha aqui a ideia de que a alocagdo possa ser melhorada se levarmos em
consideracdo as restricoes de incentivos.



vinculacdo de bases tributarias a estruturas especificas de gastos e transferéncias induz a um
uso bastante ineficiente dos vdrios impostos. Uma reforma em que um imposto sobre valor
adicionado cobrado no destino substitua os varios impostos sobre vendas de produtos e
servicos e que inclua a desvinculacdo das transferéncias a impostos especificos vai na direcao
correta. Se implementada, pode abrir espaco para uma elevacao dos recursos nas maos dos

entes subnacionais sem elevacdo no sacrificio da sociedade.

Mas, mesmo isso ndo deve ser suficiente. As regras de reparticdo dos recursos por meio de
transferéncias devem ser mais focalizadas com base nos indicadores de necessidade da
populacdo. Hoje, o tamanho da populagdo importa mais do que a sua pobreza relativa,
indicando que as transferéncias estdo mais voltadas a sustentar maquinas publicas do que a
suprir as necessidades das pessoas. Além disso, e isso representa um ponto relevante para a
Amazonia Legal, indicadores de necessidade que possam levar em conta fatores determinantes
para o custo de provisdo dos servicos publicos, como o grau de isolamento geografico da

populacdo, poderiam ser formalmente incorporados nas regras de reparticdo.

Finalmente, um ponto importante quando pensamos em politicas publicas em uma federacdo é
a questdo migratdria. Historicamente, o vasto territério da Amazonia foi visto como valvula de
escape para tensdes sociais mal resolvidas. Politicas de estimulo a migracdo, voltadas
especialmente para as populacdes marginalizadas, sdo em grande parte responsaveis pela
pobreza relativa da regido e pela presenca de um contingente populacional que é hoje
potencialmente superior ao que a regido pode manter de forma sustentdvel. A grande questdo
gue agora se coloca é como promover a qualidade de vida dessa popula¢do, em uma nova

realidade em que as pressdes sobre o meio ambiente assumem papel central.



Introducao

Quais os efeitos das politicas publicas atualmente usadas quando comparadas com politicas
alternativas? A simplicidade da pergunta é sé aparente, ja que em primeiro lugar temos a
guestdo conceitual de pensar as politicas alternativas com que comparariamos a politica em
vigor.* Em segundo lugar, uma vez definidas as politicas alternativas, a resposta a pergunta
requer avaliar uma configuracdo de mundo que ndo se realizou — aquilo que chamamos de

contrafactual -- ja que a politica alternativa ndo foi usada.

Ambos os desafios para a conducdo da andlise precisam ser enfrentados se quisermos avancar
naquilo que nos propusemos a fazer. Responderemos a questdo conceitual ao mesmo tempo
em gue pensamos nesses contrafactuais a partir da comparagdo das unidades da federacdo da
Amazonia Legal com o resto do pais. Nosso principal desafio no que se segue &, portanto,
comparar comparaveis. Nossa principal limitacdo: somente poderemos falar de desempenho

relativo a outros e ndo como um valor absoluto ou ideal.

Comecemos com o primeiro ponto. Se todos os entes subnacionais fossem iguais para
quaisquer politicas publicas, entdo, comparar indicadores de bem-estar seria equivalente a
comparar as politicas publicas. Esta hipdtese estd, naturalmente, muito distante da realidade.
Mesmo que submetéssemos todas as unidades da federacdao a uma mesma politica publica, a
heterogeneidade das condic¢des locais ja levaria a resultados diferentes. A forma tipica de tentar
reduzir esse efeito é “controlar para” a heterogeneidade relevante para a producao dos
resultados. Ou seja, sempre que alguma caracteristica local, independente da politica publica,
for importante para a determinacdo dos resultados de interesse, buscamos estatisticamente

eliminar seu efeito.

Com relacdo ao segundo aspecto, a ideia € que, estando todos os entes da federacdo sujeitos
ao mesmo ambiente institucional, a adocao de politicas distintas possa ser atribuida as escolhas
dos gestores em respostas as necessidades locais, ou seja, as caracteristicas para as quais

procuramos controlar no sentido explicado no paragrafo anterior.

No que se segue, explicamos a estrutura do estudo. O objetivo da secao O Tamanho do Estado:
Recursos é comparar os entes subnacionais da Amazénia Legal com o resto do pais no que
concerne as receitas de que dispdem para executar suas politicas. A énfase é na decomposicao

em recursos proprios e transferéncias. A finalidade da decomposicdo é apontar ndo somente o

4Conceitualmente, usariamos a politica 6tima como comparac¢do. Na pratica, definir a politica 6tima em ambiente de
tamanha complexidade, requereria a adogdo de hipdteses heroicas que nos afastariam do nosso principal objetivo
que é oferecer dire¢des praticas de melhora das politicas atuais.



sacrificio relativo dos habitantes da regido para manter a atividade do Estado, mas também a
margem de ajustes para mudancas abruptas de cendrio e sua exposi¢ao as condicdes

economicas locais.

Na secdo A Atuacgdo do Estado: Gastos, exploramos a forma como os recursos sdo alocados nas
varias categorias funcionais. Definiremos boas e mas despesas e veremos, relativamente aos
gestores das demais unidades da federacdo, em que grupo os gestores publicos da Amazonia

Legal concentram seus gastos.

Focando mais especificamente nos gastos em educacdo, salde e seguranca na secao Gastos
Sociais e Suas Consequéncias é possivel associar a cada uma dessas categorias indicadores
especificos de resultados. E, porém, importante ressaltar que ndo ha uma tentativa aqui de
estabelecer uma relagdo de causalidade. De fato, esperamos que gastos tanto expliquem
guanto sejam explicados pelos resultados sociais, se os gestores respondem as necessidades da

populacdo.

Dados

Para este estudo, combinamos dados relacionados as dreas fiscal, de educacdo, saude e

seguranca, além de estatisticas econdmicas e demograficas, conforme detalhados a seguir.

Dados Fiscais

Os dados fiscais utilizados nesse documento sdo principalmente provenientes do FINBRA, que
se trata do banco de dados contendo as declaracdes recebidas pelo Tesouro Nacional por
determinagdo da Lei Complementar n? 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). O
FINBRA apresenta um conjunto de informacdes contabeis e fiscais enviadas pelos entes da

federacdo sobre a sua execucdo orcamentaria e financeira.

Neste trabalho focamos em componentes de gastos dos entes federativos classificados de
acordo com suas categorias funcionais. Isso nos permite, em particular, identificar gastos sociais
em Educacdo, Saude e Seguranca. Analisamos também informacgdes sobre gastos com outras
categorias funcionais, tais como como: Administracdo, Assisténcia e Previdéncia, Freios e
Contrapesos, Logistica e Economia. Ainda, além dos dados de despesas, o FINBRA traz
informacdes sobre a origem das receitas dos entes federativos, tais como: receitas de

transferéncias, impostos, fundos de participa¢do, entre outras.

Adicionalmente, usamos dados das Estatisticas Fiscais de Programas de Ajuste Fiscal (PAF) dos
estados e municipios. O PAF trata de um processo de assuncdo de dividas dos estados e do
Distrito Federal pela Unido, cujas regras e condicSes foram determinadas pela Lei n© 9.496, de
11 de setembro de 1997, alterada pela Medida Proviséria n? 2.192-70, de 24 de agosto de



2001. Por conta da expressiva piora da situacao fiscal em varias unidades da federacdo no
biénio 2015-2016, promulgou-se a Lei Complementar n? 156, de 28 de dezembro de 2016,
conhecida como “novo PAF”. Com isso surgiu a necessidade de modificacdao dos indicadores das
metas fiscais, com o objetivo de convergir aos conceitos utilizados na Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), e de modo a facilitar o entendimento da real situacao fiscal dos entes por toda a
sociedade. Nesse trabalho usaremos as Estatisticas do PAF, também disponibilizadas pelo

Tesouro Nacional.

Dados Educacionais

Neste trabalho utilizamos um conjunto de varidveis disponibilizados pelo Ministério da
Educacdo, por meio do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(INEP).

A principal varidvel de resultado utilizada refere-se ao Indice de Desenvolvimento da Educacéo
Basica (IDEB) do ano de 2019. Em uma escala de 0 a 10, esse indicador redne os resultados de
dois conceitos importantes para a qualidade da educacdo: as médias de proficiéncia

nas avaliagdes externas (Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica - SAEB) e a taxa de
aprovacao, indicador que tem influéncia na eficiéncia do fluxo escolar, ou seja, na progressao

dos estudantes entre etapas/anos da educacdo basica.

Vale destacar que, pela propria construcdo do indicador, para elevar o IDEB, as redes de ensino
e as escolas precisam melhorar seus dois componentes simultaneamente, evitando a elevacdo

do IDEB via apenas uma dimensdo em detrimento da outra.

Utilizamos também o Indicador de Nivel Socioecondmico da Educacdo Basica (INSE) de 2019,
construido pela Diretoria de Avaliacdo da Educagdo Basica (DAEB), com base nos questiondarios
dos estudantes avaliados no SAEB. Esse indicador tem como objetivo contextualizar os
resultados obtidos em avaliagcdes e exames aplicados no ambito da educacdo basica, permitindo
entender o contexto social e econdmico dos alunos. O indicador incorpora questdes que dizem
respeito a renda familiar, a posse de bens e servicos disponiveis para a familia dos estudantes,
além do nivel de escolaridade de seus pais e/ou responsaveis. O INSE complementa as
avaliacdes de desempenho, como o IDEB, permitindo um melhor acompanhamento e avaliagao
de politicas publicas que focam ndo apenas no aumento da qualidade, mas que visam também
a equidade educacional, pois permitem contextualizar o desempenho nas avaliagdes de acordo

com realidade social das escolas e redes de ensino.

Dados de Saude

Ainformacdo de taxa de homicidio (por 100.000 habitantes) utilizada nesse trabalho refere-se

ao Obito por causa externa ou n3o natural, independente do tempo entre o evento lesivo e a
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morte, categorizado como homicidios. Os dados originais sdo provenientes do Sistema de

Informagdo sobre Mortalidade do DataSUS.

Estatisticas Demograficas e Econ6micas

Com o objetivo de normalizar adequadamente os gastos e as receitas dos entes federativos
municipais e estaduais, utilizamos informac¢des do Produto Interno Bruto (PIB) e da populacdo
por faixa etdria dos municipios. A informacdo do PIB é computada pelo IBGE, em parceria com
6rgdos estaduais de estatistica e secretarias estaduais de governo. Os resultados sdo
comparaveis entre entes federativos e integram as séries das Contas Nacionais e Contas
Regionais do Brasil. J4 para a normalizacdo dos gastos com base na populagdo e populagdo por
faixa etaria, utilizou-se as estimativas populacionais por municipio, sexo e idade, elaboradas
pelo Ministério da Saude/SVS/DASNT/CGIAE, e disponibilizados no DataSUS.
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O Tamanho do Estado: Recursos

Como vimos na Tabela 1 do Sumdrio Executivo, os gastos como percentual do PIB na Amazonia
Legal sdo tipicamente maiores do que os das demais regides do pais, mas os gastos per capita
sdo menores. A razdao matematica de porque a diferenca no padrdo de gastos como
percentagem do PIB e gastos per capita é simplesmente a pobreza relativa da regido. A
pergunta interessante é por que esse padrdo aparece nos dados. Por que o setor publico nas

regides mais pobres gasta menos por cidaddo do que o setor publico nas regides mais ricas?

Para responder, comecemos indagando de onde vém os recursos usados pelos entes
subnacionais para atender as populag@es locais. Parte dos recursos vem de arrecadagao
propria, isto &, sdo receitas de tributos cobrados pelos préprios gestores subnacionais e
incidentes sobre a populacdo local. Parte vem de transferéncias de outros entes federativos; no
caso de municipios, dos estados em que se localizam e da Unido, e no caso dos estados, da

Uniao.

Tabela 2: Despesas correntes anuais de 2019 dos estados e municipios das diversas regides do
pais disponiveis no FINBRA normalizados pelo PIB de 2018 e pela projecdo populacional
disponibilizados pelo DATASUS de 2019

Despesas Correntes***
Regido Municipios Estados Municipios + Estados

% PIB  Per Capita (em % PIB Per Capita (em % PIB Per Capita (em

RS) RS) RS)

Amazonia Legal 11,1% 2.391 15,4% 3.320 26,5% 5.710
Outras Regides 9,1% 3.144 10,8% 3.729 20,0% 6.873
Nordeste* 13,6% 2.466 15,8% 2.862 29,4% 5.328
Centro-Oeste* 10,0% 3.100 13,7% 4.222 23,7% 7.322
Sudeste 8,2% 3.457 9,6% 4.026 17,7% 7.483
Sul 8,5% 3.371 10,4% 4.141 18,8% 7.512

*** _retiradas as transferéncias de estados para municipios
*- exceto o que pertence a Amazdnia Legal

Fonte: AMZ 2030 com dados do DATASUS, FINBRA e IBGE, 2022
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Cada real usado pelo governo é um real a menos na mao das pessoas para seu consumo
privado, ou mesmo para comprar tempo livre para usufruir na forma de lazer. Quanto mais
pobre a populacdo, maior o sacrificio associado a ceder um real para o setor publico. Isso mais

do que qualquer coisa explica a menor participacio do Estado em regides mais pobres.®

Figura 4: Relacdo entre Producdo e Arrecadacdo anuais. Para os valores de PIB, Valor e Valor
Adicionado, usa-se os dados de 2018 do IBGE. Para os dados de Arrecadacado, usa-se dados de
2019 disponiveis no FINBRA. Os Circulos verdes representam municipios da Amazdnia Legal e a

nuvem amarela representa os pontos de maior concentragao dos municipios fora da Amazénia

Legal
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Fonte: AMZ 2030 com dados do FINBRA e IBGE

Cada ponto na Figura 4 representa um municipio da federacdo. Municipios em verde
pertencem a Amazonia Legal. No eixo horizontal, o PIB (graficos das pontas) ou o Valor
Adicionado dos Servicos (grafico do meio) representam tanto a riqueza da economia quanto
(uma proxy para) a base sobre a qual incidem os impostos. A inclinacdo positiva das retas
ajustadas na figura é esperada: quanto maior a base, maior a arrecadagao, para uma aliquota
fixa. De fato, sob a hipdtese de que aliquota efetiva seja a mesma em todos os municipios, a
inclinacdo esperada da reta seria de quarenta e cinco graus, ja que, ao usarmos o logaritmo
tanto da receita quanto da proxy para a base, estamos na pratica estimando variacdo

percentual contra variagdo percentual.

Quando, porém, a aliquota efetiva varia entre os municipios, jd ndo podemos a priori dizer o
gue esperar da inclinacdo. Se as aliquotas sdo escolhidas de forma independente dos
determinantes exégenos das bases e ndo como resposta a essas, entdo esperamos uma relagdo

negativa entre base e aliquota, ja que, geralmente, as pessoas reagem a um aumento da

°>Ha uma razdo mais sutil para que sociedades mais ricas possam sustentar Estados maiores. Em geral, economias
mais ricas sdo também caracterizadas pela presenca de organizacGes mais complexas e formais. Essas organizacGes
sdo importantes produtoras das informagdes que permitem que a arrecadacdo de recursos ocorra de forma mais
eficiente, isto é, de forma menos distorciva e mais justa.
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aliquota de imposto reduzindo a atividade geradora da base.® Neste caso, esperamos uma
inclinacdo menor do que um. De toda forma, para que as retas ajustadas ndo apresentem uma
inclinacdo positiva, é necessario que as aliquotas efetivas sejam suficientemente decrescentes

no tamanho da base.

Por outro lado, podemos imaginar que os gestores respondem a uma base menor, por exemplo,
ao fato de o setor privado ser menor, impondo menos sacrificio a populacdo, ou seja, reduzindo

a aliquota efetiva. Neste caso, esperamos uma inclinacdo superior a quarenta e cinco graus.

Na Figura 4, a inclinacdo da reta é essencialmente quarenta e cinco graus na figura do meio que
capta mais fielmente a base sobre a qual 0 ISS incide. Quando o PIB é usado, a inclinacdo da
reta relativamente a arrecadacdo de ISS é ligeiramente maior, mas ndo estatisticamente
distinguivel de quarenta e cinco. Uma inclinacdo ainda maior aparece quando tentamos prever
o IPTU, sugerindo que o fator mais importante seja os gestores respondendo a menor
capacidade de pagamento de impostos dos cidaddaos do que os cidaddos respondendo a uma

elevagdo das aliquotas.’

Na Figura 5, apresentamos a arrecadacdo de ICMS como percentagem do total de receitas
brutas e tentamos usar a importancia relativa da industria no PIB e o proprio PIB (em log) como
seus previsores. Obtemos que ambos ajudam a prever a importancia do ICMS. Tal resultado é
mais um indicador de que o sistema de alocacdo de recursos na federacdo tem carater
distributivo e reconhece a dificuldade de regiGes mais pobres de fazerem mais sacrificios para

manter o estado.

Figura 5: Relacdo entre producdo e arrecadacgdo de ICMS anuais. Circulos verdes representam
os estados da Amazonia Legal. Ja os amarelos, os estados ndo pertencentes a Amazonia Legal. O
tamanho dos circulos é determinado pela populacdo do estado. Dados de producdo produzidos

pelo IBGE para o ano de 2018 e dados arrecadacdo e receitas de 2019 disponiveis pelo PAF.
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®Note que, ainda que esperemos que um aumento de impostos leve a uma reducdo da base, essa relagdo ndo é uma
necessidade tedrica. Um bom exemplo de indeterminagdo ocorre quando a base € a renda do trabalho, em que o
impacto de elevagdo de impostos é ambiguo, s6 podendo ser determinado empiricamente.

7E importante deixar clara a natureza puramente especulativa das afirmacdes feitas aqui. No fizemos uso de
nenhuma estratégia de identificagdo que nos permitisse ir além de sugerir uma estoria plausivel para as observagdes.
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Fonte: AMZ 2030 com dados do IBGE e PAF

A linguagem gue usamos até o momento sugere o uso da arrecadacao dos entes subnacionais
como proxy do sacrificio. A ideia é que para obter a medida de sacrificio da populagdo para
manter as atividades do governo, precisamos saber quanto dos recursos produzidos pelas
familias é transferido ao Estado na forma de impostos. Poderiamos pensar que somente
recursos préoprios deveriam ser contabilizados e pensar em transferéncias como uma forma de
doacdo. O problema com essa forma de olhar para os dados é que tributos incidem sobre
pessoas (fisicas ou juridicas) que estdo localizadas em municipios que pertencem a estados,
ambos fazendo parte da Unido. Qualquer recurso distribuido da Unido para um ente
subnacional foi arrecadado em algum municipio. Ou seja, excluir transferéncias
necessariamente implica subestimar o sacrificio da popula¢do de algum municipio. Por outro
lado, se nossa analise é somente comparativa, entdo para esse proposito mais restrito, com
algumas qualificacOes, o sacrificio relativo dos vérios entes talvez ainda seja razoavelmente

aproximado pela comparacdo de receitas proprias.

Na Figura 6, decompomos as receitas correntes dos entes federativos da Amazoénia Legal e das
demais regides do pais em Receitas Proprias, Transferéncias, Contribuicdes, Receitas de
Servigos, Receitas Industriais e Outras Receitas Correntes. Notamos que, no caso da Amazonia

Legal, uma fracdo substancialmente maior das receitas é oriunda de transferéncias.

Figura 6: Decomposicao das receitas correntes anuais dos estados da Amazénia Legal e nas
demais regides do pais. Todas as receitas, exceto as relativas a transferéncias, sdo arrecadadas

diretamente pelos estados. Dados de 2019 disponibilizados pelo FINBRA.

Composicao das Receitas Correntes
Amazoénia Legal Outras Regides

Contribuigdes Receita de Servicos . Receitas Proprias

Receita

Outras Receitas Correntes || Receitas Industriais - Transferéncias Totais

Fonte: AMZ 2030 com base nos dados de FINBRA, 2022

Quando consideramos cada uma das regides separadamente — Figura 7 — fica bastante evidente
gue sdo exatamente a Amazonia Legal e o Nordeste as regides que mais se apoiam em

transferéncias para a manutencdo das atividades do setor publico. Tal fato deixa clara a
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natureza compensatoria das transferéncias, ja que sdo essas exatamente as duas regides mais

pobres do pais.

Figura 7: Decomposicdo das receitas correntes dos estados da Amazdnia Legal e nas demais
regides do pais. Todas as receitas, exceto as relativas a transferéncias, sdo arrecadadas

diretamente pelos estados.
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Fonte: AMZ 2030 com base nos dados de FINBRA, 2022

Explorando a heterogeneidade dos estados da Amazodnia Legal, fica claro que, quando
comparado com a média nacional, somente o Mato Grosso se caracteriza por uma dependéncia
maior de recursos proprios na composicdo da sua receita corrente (Figura 8). Mais uma vez, o
padrdo é diretamente associado ao fato de ser esse o estado mais rico da regido, e o Unico da

regido cujo PIB per capita é superior a média nacional.

Figura 8: Transferéncias como fracdo da receita corrente para os estados da Amazoénia Legal. As
transferéncias sdo decompostas em suas rubricas mais importantes: FPE e FUNDEB. A linha

vermelha representa o valor médio para os estados da federacdo.

Proporgao das Transferéncias na Receita Corrente - Estados

Leliownhh

Estados

Prapargao
(=]
(=]

[a%]

Variaveis [l Transtersncias [JJ] e [ Funves I outas Trasnieréncies

Fonte: AMZ 2030 com base nos dados de PAF, 2022
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A pobreza relativa dos estados da Amazdnia Legal explica quase exclusivamente o que se
observa na Figura 9. No entanto, as maiores propor¢des de transferéncias como fracdo da
receita corrente sao encontradas no Acre, Amapa e Roraima onde esse percentual supera 60%.
As razOes estdo ligadas a alta persisténcia das politicas publicas, como a manutenc¢do de uma
magquina publica da época em que essas unidades eram territérios. Em todos os casos, o Fundo
de Participacdo dos Estados (FPE) constitui a maior parte das transferéncias. Isso é importante
porque as transferéncias do FPE sdo automaticas, incondicionais e independente de
contrapartidas. Transferéncias relacionadas ao FUNDEB — que sdo condicionais -- representam a

segunda maior rubrica.

No que concerne as receitas proprias, impostos, taxas e contribuicdes de melhoria sdo as fontes
mais importantes. No entanto, em nenhum estado da Amazdnia Legal essas fontes tém

importancia relativa maior do que a média nacional.

Figura 9: Decomposicdo da receita corrente dos estados da Amazoénia Legal em seus

componentes mais importantes e diferenca da importancia relativa desses itens da média

nacional.
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Fonte: AMZ 2030 com base nos dados de PAF, 2022

O padrdo é menos claro no caso de municipios quando usamos uma contagem simples, como
vemos no grafico a esquerda da Figura 10. De fato, a importancia das transferéncias para a
mediana dos municipios é maior do que a média nacional para todos os estados com excecdo
do Mato Grosso (e, marginalmente, Rondoénia). Porém, quando ponderamos as observacdes
pelas populagdes dos municipios, no grafico a direita, o padrdo muda e somente para o estado
do Maranhdo. Podemos afirmar que mais da metade de seus habitantes vive em cidades nas

quais as transferéncias tém importancia maior na receita total do que a média do pais.
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Figura 10: Box-plots com a importancia relativa das transferéncias para os varios municipios da

Amazonia Legal relativamente a média dos municipios do pais.
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Fonte: AMZ 2030 com base nos dados de FINBRA, 2022

Mesmo para esse objetivo mais estrito, hd alguns problemas no uso das transferéncias.
Primeiro, para que a comparacao seja valida, é necessario que todas as unidades tenham
contribuido com o mesmo montante (por pessoa) para os recursos usados nas transferéncias.
Isso estd longe de ser o caso: as diferentes unidades da federacdo contribuem de forma
diferente para as principais fontes de recursos das transferéncias. Uma mensuracdo mais
proxima da nogao de sacrificio relativo requereria apurar em que municipio a arrecadacdo de

cada um dos impostos foi realizada, o que os dados publicos ndo permitem fazer.

Figura 11: Transferéncias para municipios excluindo as transferéncias de ICMS
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Fonte: AMZ 2030 com base nos dados de FINBRA, 2022

Na figura 11, apresentamos as transferéncias aos municipios excluindo os valores relativos a
cota-parte do ICMS. O objetivo aqui € isolar as transferéncias que provém de outras unidades

da federacdo. O que a figura deixa claro é que, sob essa métrica, os municipios da regido tém,
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em geral, uma fracdo maior de seus recursos oriundos de transferéncia. A légica aqui é que,
sendo a arrecadac¢do de ICMS mais importante nas regides mais ricas do pais, a exclusdo dessas
transferéncias acaba por ter um impacto relativamente menor na Amazonia Legal.

Tabela 3: Transferéncias recebidas pelos entes federativos do pafs.

Transferéncias

Regido Municipios Estados Municipios + Estados
% PIB Per Capita (em % PIB Per Capita (em % PIB Per Capita (em
RS) RS) RS)
Amazonia Legal 10,1% 2.182 7,25% 1.559 17,4% 3.741
Outras Regides 6,6% 2.264 0,73% 251 7,3% 2.516
Nordeste* 12,0% 2.172 5,88% 1.066 17,9% 3.239
Centro-Oeste* 7,8% 2.425 3,37% 1.040 11,2% 3.465
Sudeste 5,3% 2.220 -0,61%  -255 4,6% 1.965
Sul 6,3% 2.495 0,32% 128 6,6% 2.622

*-Exceto unidades pertencentes a Amazonia Legal

Fonte: AMZ 2030 com dados do DATASUS, FINBRA e IBGE

A Tabela 3 sumariza as informacdes sobre transferéncias. Tanto a Amazonia Legal quanto o
Nordeste recebem transferéncias bastante expressivas como fracao de seu PIB. De fato, a
diferenca chega a ser de 10 pontos percentuais em favor dessas duas regides
comparativamente a média nacional, o que se traduz em uma transferéncia adicional per capita

de mais ou menos RS 1.200.

Cabe ressaltar que algumas transferéncias estdo diretamente ligadas a producdo da economia
local. Esse é o caso, por exemplo, de 75% da cota-parte do ICMS recebida pelos municipios.
Neste caso, ainda que as aliquotas ndo sejam decididas pelo municipio, essa parte das

transferéncias ¢, do ponto de vista do sacrificio da populaco, recurso proprio.®

Uma segunda razao mais pratica para nos preocuparmos com a separacao de recursos proprios
e transferéncias é que, quanto maior a participacdo das receitas proprias nas receitas totais do
ente subnacional, maior a exposicdo desses governos a mudancas nas condicdes locais.
Novamente, a atribuicdo a categoria de recursos préprios da fracdo da cota-parte de ICMS
associada ao valor adicionado no proprio municipio é importante, ja que, por construcdo, é um

valor que varia com a condi¢cdo econémica do municipio.

8 Para ser preciso, a fragdo da cota-parte a que nos referimos é baseada no valor adicionado de cada municipio.
Como vimos, a arrecadacdo de ICMS é, de maneira expressiva, positivamente correlacionada ao valor adicionado. No
entanto, a correlagdo ndo é perfeita e distor¢des ocorrem como discutimos no box Paraupebas e Belém.
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Uma terceira razdo para a decomposicdo é a nocao de que, em contraste com as transferéncias,
recursos préprios sdo, até certo ponto, escolha do ente subnacional. Assim, sdo os recursos
proprios que permitem a adequacdo dos recursos as necessidades de gastos. Note, porém, que
neste caso ndo podemos incluir as transferéncias relativas ao ICMS na conta de recursos

proprios dos municipios ja que essa é uma escolha do governo estadual.

Um tipo de transferéncia merece especial atencdo, aquela associada ao imposto de renda
retido na fonte (IRRF) pelos entes subnacionais na qualidade de empregador ou contratante.’
Deve, portanto, ser incluida como receita prépria na nossa medida de sacrificio. Por outro lado,
as transferéncias associadas a essa rubrica tém certas peculiaridades no que concerne aos
incentivos que devemos ressaltar. Sdo transferéncias condicionais que resultam de uma escolha
feita pelo ente subnacional. Nesse sentido, sdo recursos que podem ser ajustados pelo gestor.
Ao contrario de outros recursos proprios, esse ajuste requer um aumento ainda maior dos

gastos.

Aqui, cabe tocar em um assunto fundamental quando pensamos em escolhas: os incentivos
gerados pelas instituicOes fiscais atuais. Note que, na pratica, ao atuar como uma forma de
isencdo tributdria, as transferéncias relativas ao IRRF tém consequéncias distintas se a mesma
atividade, ensino, por exemplo, for transferida do setor publico para o privado em um sistema
de vouchers. Neste caso, a unidade federativa passa a transferir para o resto do pais os
impostos incidentes sobre os pagamentos dos professores, o que tende a favorecer, pela
perspectiva local, a provisao publica. A superioridade da provisdo publica ndo é

necessariamente verdadeira da perspectiva da federacdo, neste caso.

A retirada de recursos da populacdo reduz seu bem-estar, o que nos da a nocdo essencial de
sacrificio a que nos referimos. Por outro lado, a discussdo sobre sacrificio € também motivada
pela busca de uma estatistica que nos informe sobre a capacidade do ente subnacional de
ajustar a arrecadacdo as necessidades de gastos. Nesse sentido, a associacdo entre as nossas
medidas de sacrificio e a capacidade de ajuste é baseada na nogdo intuitiva de que quanto
maior o sacrificio, mais dificil exigir rentncias adicionais da populacdo. Ou, no jargdo da

economia do setor publico: quanto maior o sacrificio total, maior o sacrificio na margem.*°

Até aqui nossa énfase foi no custo de retirar da populagdo os recursos de que o Estado
necessita. Quanto a necessidade, implicitamente associamos necessidade relativa a pobreza
relativa. Certamente, se tivermos uma Unica varidvel para associarmos a nogao de necessidade,
a falta de recursos da populagdo seria a escolhida. Porém, outros fatores, como o custo de

manutencdo da estrutura urbana e da infraestrutura produtiva, a eficacia da centralizacdo de

9 A légica da devolucdo da renda do imposto esta no principio de ndo tributar os subnacionais. A consequéncia é que
as atividades exercidas pelos entes publicos subnacionais que seriam tributadas caso fossem exercidas pelo setor
privado ficam isentas sob essas regras.

10 Uma medida mais direta desse sacrificio na margem para ampliar a capacidade do estado corresponde a nogdo de
custo marginal dos fundos publicos (MCF) que explicamos no Box 2.
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atividades de alta complexidade e, o que é de particular importancia para a Amazo6nia Legal, o
impacto da geografia no custo para a provisdo de servicos publicos podem reduzir a
importancia e até mesmo reverter a ordem das necessidades. Voltaremos a essa questdo

quando examinarmos a relagdo entre gastos e provisdo de servicos publicos.

Finalmente, pelas regras atuais do federalismo brasileiro, recursos de origens diferentes podem
ter restricGes diferentes de uso. Ou seja, € bastante relevante para a atuacdo dos gestores a
existéncia de condicionalidades ou restricdes de usos para diferentes tipos de recursos. Ainda
gue, cOMo vamos ver a seguir, a maior parte das transferéncias para estados e municipios seja
automatica e sem exigéncia de contrapartida, transferéncias condicionais e com exigéncia de
contrapartida, como as associadas ao financiamento do SUS, também tém peso relevante no

total de recursos disponiveis para os gestores na Amazonia Legal.

Discussao: Sacrificio, Flexibilidade e Incentivos

Para que possamos entender a natureza do sistema federativo brasileiro, torna-se Util comecar
com um arcabouco conceitual em que a descentralizacdo de gastos e tributacdo se dé em
virtude de diferencas informacionais. Supde-se que o objetivo de todos os gestores é o de gerar
o0 maximo de bem-estar para a populacdo sob sua jurisdicdo e ignora-se a possibilidade de

migracgao.

Ou seja, suponhamos que os gestores municipais consigam identificar as necessidades e a
capacidade de fazer sacrificios da populacao local melhor do que os governantes dos estados, e
que estes ultimos, melhor do que os gestores da Unido. Neste caso, algum grau de
descentralizacdo das decisGes relacionadas a arrecadacdo de recursos e aos gastos é justificada,
mas a descentralizacdo total é quase sempre uma ma ideia. Em primeiro lugar, em qualquer
andlise, é razodvel supor que o desenho federativo leve em consideracdo todos os habitantes
do pais. Questdes de natureza distributivas vao, neste caso, requerer que recursos arrecadados
por uma unidade subnacional sejam transferidos para uma do mesmo nivel, afetando os
incentivos dos gestores dessas unidades. Em segundo lugar, externalidades fiscais estariam
presentes mesmo sem preocupacdes distributivas, desde que as bases tributarias sejam moveis.
A légica do desenho federativo deve, portanto, ser compreendida, em primeiro lugar, a partir

do conflito entre incentivos e distribuicdo na presenca de externalidades.

O pressuposto fundamental da discussdo anterior é de que o objetivo dos gestores é promover
o0 bem-estar dos habitantes sob sua jurisdicdo. Ainda que esteja fora do escopo do presente
trabalho discutir o objetivo dos governantes, vale notar que a presenca de varios dispositivos

legais, muitos de natureza constitucional, que sé podem ser racionalizados pela possibilidade de
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um desalinhamento dos objetivos de governantes e governados, sugere uma visao um pouco

diferente da de um planejador benevolente.*

Em maior ou menor grau, a autonomia dos gestores de entes subnacionais é reduzida pelo
arcabouco institucional vigente a partir do pressuposto de aumentar sua accountability. Assim,
uma caracteristica bastante marcante do arranjo federativo brasileiro é uma restricao
significativa da autonomia dos governantes por vinculagdes constitucionais, tetos e pisos de
gastos. Em muitas circunstancias, incentivos perversos sdo criados. Um exemplo bastante
representativo surge no caso de SUS e Fundeb. De um lado, cria-se um piso de gastos em
educacdo como fragdo da arrecadacdo sob o pressuposto de que os governantes irdo
subinvestir na formacgdo de capital humano, seja por ndo terem seus interesses diretamente
alinhados, seja pela externalidade associada a migracdo. De outro, levando em conta a
disparidade de renda entre as regides, garante-se uma complementacdo para que um valor
minimo de gasto por crianca seja atingido. Na pratica, tal politica implica que, para todos os
estados em que essa complementagdo ocorre, um aumento na arrecadagdo seja em parte
perdido na forma de reduc¢do da complementacdo da Unido. Ou seja, o piso acaba funcionando
como uma aliquota marginal de imposto sobre a arrecadacao, algo, que, como ja vimos, as

regras federativas gostariam de evitar.

Um udltimo ponto a ser considerado é que a nogdo de autonomia tal qual aproximada pela
receita propria depende do arcabouco institucional em que a definimos. Ou seja, a Constituicdo
Federal determina quais bases tributdrias ficam a disposicdo de cada nivel federativo e a quem
cabe a receita arrecadada a partir de cada base. Neste sentido, portanto, uma reforma
tributdria, mesmo que bem-sucedida em manter a arrecadacdo dos vérios entes, poderia

produzir uma mudanca significativa nestas nocdes. No Box 2 voltamos a esse tema.

11 De fato, a forma candnica de pensar a relagdo entre os dois é uma relacdo de principal e agente em que a
populagdo (principal) procura induzir o gestor (agente) a tomar decisGes que promovam seu bem-estar. Ha varias
ressalvas a serem feitas com relagdo a essa abordagem, a comegar com a agregacgao das preferéncias dos habitantes.
Porém, assim como na relagao entre acionistas e administradores das empresas, o reconhecimento de que as
instituicGes precisam alinhar os interesses dos gestores publicos ajuda-nos a entender o desenho federativo.
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A atuacao do Estado: Gastos

Ndo existe uma forma de determinar o tamanho do Estado que ndo suscite controvérsia. Como
contabilizar os subsidios cruzados presentes em regulacdes de seguros de salde? Salario
minimo e controles de precos tém elementos de impostos e transferéncias.*> Como essas
politicas afetam nossa medida do tamanho do Estado? O que dizer de impostos que somente

corrijam externalidades? Devemos associa-las a uma nog¢do de um Estado maior?

Esses sdo somente alguns exemplos de como ndo é facil estabelecer uma medida para o
tamanho do Estado que ndo esteja baseada em uma pergunta especifica. Usamos até agora a
quantidade de recursos retirados da populacdo como essa medida e associamo-la a no¢do de
sacrificio, mesmo notando que o real sacrificio feito pela sociedade também deve levar em
conta todas as atividades que deixam de ser realizadas ou sdo realizadas de forma subdtima na
tentativa de reduzir o pagamento de impostos. Nosso objetivo nessa secdo é considerar a

presenca do Estado a partir do uso que faz desses recursos.

Gastos Totais

Quando da andlise dos gastos, comegamos por avaliar a participacdo do setor publico na
economia. Consideraremos duas normaliza¢des. A primeira, mais comumente utilizada, é a
normalizacdo pelo tamanho da economia, o PIB. A manutencdo do Estado requer que recursos
sejam retirados do setor privado e a normalizacdo pelo PIB nos dd uma primeira ideia de qual
fracdo dos recursos gerados pela sociedade vao parar nas maos do Estado. A segunda é a
normalizacdo pela populacdo, ou populacdo a ser atendida, que tem por objetivo oferecer uma

outra perspectiva: os recursos sao suficientes para que o Estado cumpra seus objetivos?

12 A andlise de tetos e pisos de precos envolve algumas sutilezas que n3o estdo presentes no caso de impostos. Em
particular, o impacto de tetos e pisos ndo pode prescindir da compreensdo de como o racionamento gerado por
essas politicas é resolvido.
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Figura 12: Despesas correntes per capita (direita) e como percentual do PIB (esquerda) para os
estados da Amazonia Legal. A linha vermelhar representa o valor médio para todos os estados

da federacdo.
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Fonte: AMZ 2030 com base nos dados de FINBRA, 2022

Vimos na tabela 1 que os gastos como proporgao do PIB sdo maiores na Amazdnia Legal do que
no resto do pais, mas que os gastos per capita sdo menores. De fato, a excecdo da regido

Nordeste, a Amazdnia Legal é a regido com menores gastos per capita no pais inteiro.

O desempenho médio da regido, porém, oculta uma importante heterogeneidade nos gastos
dos estados e municipios da regido, como deixam claros os graficos abaixo. Percebemos que
todos os estados da Amazodnia Legal dedicam uma propor¢do maior do seu PIB a manutencgdo
do setor publico do que a média nacional. Vemos também que os estados mais populosos da
regido, Pard e Maranhdo, sdo exatamente aqueles que apresentam um gasto per capita menor
do que a média nacional. O contraste é devido a baixa renda per capita desses dois estados. Ou
seja, a figura que se desenha é de uma estrutura de transferéncias insuficiente para compensar
as desigualdades regionais, gerando discrepancia de recursos para atender aos habitantes
desses dois estados. Para o resto da Amazonia Legal, os gastos per capita superam a média
nacional, sugerindo a disponibilidade (relativamente ao resto do pals) de recursos para atender
as necessidades da populagdo. Acre, Amapd, Roraima e Tocantins se destacam por elevadas
despesas como fracdo do PIB. Elas sdo tdo elevadas que permitem que os gastos per capita
nesses estados superem de forma significativa a média nacional. Gastos per capita também sdo
bastante elevados no Mato Grosso, o que nesse caso é explicado pela elevada renda per capita

do estado.

Para entender o padrdo é bastante Util ter em mente as regras de reparticdo de recursos da
nossa federacdo. No Brasil, a maior parte dos recursos publicos é arrecadada pela Unido que,
em virtude de vinculagdes constitucionais, o reparte entre os entes subnacionais de forma
progressiva. A estados e municipios mais pobres cabe uma fragdo relativamente maior dos
recursos totais. Se a arrecadacdo propria como proporcdo do PIB fosse igual entre as unidades

da federacdo, tal logica distributiva mecanicamente resultaria em gastos proporcionalmente
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maiores em regides mais pobres. Nesse caso, esperariamos que Maranhdo, Para e Amapa se
destacassem na relacdo gastos/PIB. No entanto, ainda que esse efeito esteja claramente
presente, os estados que aparecem de fato com os mais elevados gastos como proporgao do
PIB sdo Acre, Amap4d, Roraima e Tocantins, estados com os menores PIBs, mas ndo
necessariamente PIB per capita, que é uma medida muito mais relevante da situacdo da

populacdo do estado.

Gastos por categoria funcional

Separaremos as categorias funcionais em:*3

1. Encargos Especiais
2. Freios e Contrapesos
3. Assisténcia e Previdéncia
4. Administracdo

5. Investimentos Sociais
e FEducacdo

e Saude

e Seguranca

e Qutros

6. Logistica e Economia
7. Outros

Encargos especiais sdo gastos associados a encargos da divida publica e reparticdo de receitas.
Freios e contrapesos sdo as despesas decorrentes do sistema de controle mdtuo entre os
poderes, nesse caso com os poderes Legislativo e Judicidrio e com o Ministério Publico.
Assisténcia e Previdéncia diz respeito a Previdéncia publica e aos gastos com assisténcia a
presididrios. Nos itens Logistica e Economia juntamos todos os gastos que chamamos de
diretamente promotores da atividade econémica. Naturalmente, gastos em educacdo e salde,
ao elevarem o capital humano da populacgdo, talvez sejam ainda mais relevantes para o
crescimento da economia, mas é Util ressaltar esses dois itens que, em grande parte, estdao
diretamente associados a promocado da atividade econémica. Os Investimentos Sociais serdo o
principal foco de nossa anadlise, com énfase em gastos com educacdo, salde e seguranca

publica. No item QOutros, incluimos: i) infraestrutura social, que inclui gastos com educacao,

13 A categorizacdo por funcdes utilizada nesse trabalho consta no Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal.

A agregacdo de funcOes é inspirada em Bringel et al. (2019).
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saneamento e urbanismo; investimento em sociedade, que cuida da promocdo de atividades

culturais, de lazer e desportos, e; iii) gestdo ambiental.

Em principio, gastos em cada uma dessas rubricas sao essenciais para o bom funcionamento da
sociedade, o que torna qualquer julgamento de valor com relacdo a distribuicdo de gastos um
tanto arbitrario. No entanto, este € um exercicio conceitual que precisamos realizar ainda que
nos cercando de todas os cuidados ao reconhecer os limites das afirmacdes que vamos fazer.
Uma das grandes dificuldades em avaliar a acdo do governo é saber se os gastos realizados,
mesmo que estejam se transformando numa oferta efetiva de servigos a populagdo, focam o
gue realmente importa para a promocao do seu bem-estar. Os principios que norteardo nossos
julgamentos serdo: somente julgaremos os gastos na margem, isto &, julgamentos de valor
sempre dirdo respeito a aumentos ou reducgdes e, sempre que possivel, usaremos as proprias

escolhas dos legisladores para inferir sua visdo sobre excesso ou insuficiéncia de gastos.

A primeira rubrica, encargos especiais, diz respeito a gastos anteriores que, ainda que tenham
supostamente sido realizados para beneficiar a sociedade local, hoje sdo, do ponto de vista da
sociedade que os realiza, nada mais do que uma transferéncia para seus credores. Assim,
atribuimos uma conotacdo negativa aos encargos especiais, no sentido de identificar elevados
gastos com encargos sociais a uma reducdo no poder do gestor publico de promover o bem-

estar dos seus governados.

Com relagdo aos gastos com freios e contrapesos, € inequivoco que uma sociedade democratica
requer poderes Legislativo e Judiciario fortes e independentes. A questdao que se coloca é se 0s
gastos com esses poderes (e com o Ministério Publico) sdo insuficientes, bastantes ou
excessivos. Algumas consideracdes sdo sugestivas de que a Ultima opcdo é a mais provavel. Em
primeiro lugar, os salarios médios destes poderes sdo significativamente mais altos do que os
do Executivo. Tal constatacdo em si ndo chega a ser reveladora ja que esses poderes podem
necessitar de uma mao-de-obra mais qualificada para a execucgdo de suas tarefas. No entanto,
cabe lembrar que os salarios do poder Legislativo sdo decididos pelos proprios membros deste
poder, enquanto a responsabilizacdo pelas eventuais crises fiscais recai sobre o poder
Executivo. Essa logica perversa é reconhecida no Art. 29-A da Constituicdo Federal, que limita os
gastos com Legislativo na esfera municipal. De fato, podemos usar uma légica de preferéncias
reveladas para associar uma conotacdo negativa a aumentos de gastos em rubricas para as

quais exista teto e positiva nas rubricas para as quais exista piso.

No caso do Judicidrio, a questdo é um pouco mais sutil ja que os seus membros ndo tém a

prerrogativa de legislar em causa propria. No entanto, a mesma légica de ndo ser cobrado por
seus gastos tende a gerar incentivos perversos do ponto de vista da sociedade como um todo.
Por tudo isso é que associamos uma conotacdo negativa a desvios para cima dos gastos nessa

rubrica.
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Da mesma forma, gastos com Previdéncia publica aqui representam parte do pacote
correspondente a remuneracdo do funcionalismo publico. Assim como no caso dos gastos com
legislativo municipal, a percepcdo de que estes gastos estdo recorrentemente sendo
pressionados para cima ensejou a imposicao de tetos constitucionais. A ldgica para essa pressao
para cima é um pouco distinta da que observamos no caso dos gastos com Legislativo e
Judicidrio, mas ndo menos perversa. Em tempos de bonanca, os gestores tém menos
capacidade de resistir a pressdo do funcionalismo e promovem aumentos que ndo podem mais
ser revertidos em um ambiente de baixa inflacdo. Ainda que ndo demos a mesma conotacao
negativa a esses gastos, € importante notar, dada a sua relevancia, o quanto eles subtraem do

resto da populacdo. O mesmo sera feito com gastos com administracado.

Dadas essas consideracdes iniciais, comecamos novamente com a visdo sobre os dados

agregados da regido.

Figura 13: Gastos funcionais nos estados da Amazdnia Legal comparados com o resto do pafs,

como fracdo do PIB (esquerda) e per capita (direita).
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Para explorar a heterogeneidade das unidades federativas, comecemos olhando para os

estados. Em seguida, voltamos nossa atengdo aos municipios.

Gastos Estaduais

Quando comparamos os gastos nas varias categorias funcionais com o resto do pais, os estados
do Acre, Amapd, Roraima e Tocantins se destacam por um elevado gasto em investimento
social. Isso é verdade tanto quando olhamos para os gastos como percentual do PIB quanto
gastos per capita. Ou seja, a variabilidade de gastos totais como propor¢do do PIB parece se
traduzir quase que integralmente em diferencas em investimentos social. Lembremos que
gastos em educacdo e salde, que representam as principais rubricas de Investimento Social
(Figura 15) tém um minimo relativo as receitas totais determinado constitucionalmente.

Aumentos nas receitas totais tendem a variar proporcionalmente sempre que as restricoes
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impostas por esses pisos estiverem ativas. O que observamos, porém, sdo gastos

proporcionalmente ainda maiores em Investimento Social do que nas demais rubricas.

Figura 14: Gastos por categoria funcional dos estados da Amazonia Legal relativamente a média

nacional.
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Maranhdo e Pard, por outro lado, destacam-se negativamente nesse item quando
normalizamos os gastos pela populacdo. J& o estado de Mato Grosso, apesar de apresentar
Investimentos Sociais baixos como proporcdo de sua economia, acabam por superar a média

nacional quando avaliamos esses gastos per capita.

Vale ressaltar que os gastos dos estados do Maranhdo e Pard como proporg¢do de suas
economias assemelham-se bastante & média nacional. E exatamente por serem estados
relativamente pobres (em termos de renda per capita) que acabam por ndo serem capazes de

gastar tanto com cada habitante.

No que concerne as outras categorias funcionais, os estados da Amazonia Legal ndo parecem
divergir muito da média nacional, com a possivel excecdo de Roraima que gasta muito com
Freios e Contrapesos e pouco com Assisténcia e Previdéncia. Uma preocupacdo que devemos
ter é se os gastos futuros em Previdéncia ndo sdo grandes comparados com os gastos

correntes.

Quando abrimos os Investimentos Sociais em gastos com educagdo, salde e seguranga, mais
uma vez observamos que, para a maior parte dos estados, os gastos superam a média nacional
tanto como fracdo do PIB quanto per capita. As exce¢des sdao Maranhdo, Pard e Mato Grosso.
No caso desse ultimo, temos que os relativamente baixos gastos como proporgao do PIB sdo
compensados pelo fato de ser uma sociedade relativamente rica. Ja para Maranhdo e Par3,
novamente nas trés categorias, gastos como propor¢do do PIB proximos a média nacional

implicam baixos gastos per capita.
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Como procuramos enfatizar, a ideia de normalizar gastos pela populacdo representa saber se
recursos suficientes estdo sendo disponibilizados para atender as necessidades dessa

populacdo. Naturalmente, a demografia das regides difere e isso importa para a definicdo das
necessidades de gastos. Levando isso em consideracdo, adotamos normalizagGes alternativas

gue melhor aproximam a noc¢do de necessidade.
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Gastos Sociais e suas Consequéncias

Para podermos avaliar se o governo esta cumprindo seu papel, a segunda pergunta, isto é,
aquela que se segue a forma como o governo distribui seus gastos entre as varias rubricas, é se
os gastos estdo se transformando em servicos para a sociedade. Em particular, examinaremos
Se 0S servicos, que representam insumos essenciais para a elevacdo da qualidade de vida das
pessoas, estdo se traduzindo em uma vida melhor (aqui aproximada pelos indicadores de

educacdo, seguranca e saude).

Gastos Sociais

Nosso propdsito nessa secdo é comparar entre as varias unidades da federagdo os gastos com
as trés subdreas especificas de investimentos sociais: educagao, salde e seguranca. Porém,
simplesmente comparar gastos ndo é suficiente. Em Ultima anélise, estamos interessados nas

consequéncias dos gastos em indicadores de educacdo, salde e seguranca.

Figura 15: Gastos em educacdo, salde e seguranca dos estados da Amazodnia Legal como fracao

do PIB (esquerda) e per capita (direita)
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Fonte: AMZ 2030 com base nos dados do DATASUS, FINBRA e IBGE, 2022
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Educacgao

Figura 16: Desvio com relagdo a média nacional dos gastos em educacdo, saude e seguranca dos

estados da Amazonia Legal como fracdo do PIB (esquerda) e per capita (direita)
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Fonte: AMZ 2030 com base nos dados do DATASUS, FINBRA e IBGE, 2022

Comecamos comparando os gastos em educacdo entre as unidades da federacdo. Politicas
voltadas para a educacdo oferecem a oportunidade ideal para a avaliacdo das politicas publicas.
Em primeiro lugar, as atribuicdes de municipios, estados e Unido estdo muito bem demarcadas.
Municipios se ocupam dos gastos no ensino fundamental, estados nos gastos no ensino médio e
a Unido, no ensino superior. Além disso, a populacdo atendida por cada uma dessas politicas é
muito bem demarcada. Ensino fundamental, criancas de 5 a 14 anos, ensino médio,
adolescentes entre 15 e 19 e ensino superior, jovens no final da adolescéncia ao comecgo da
idade adulta. Naturalmente, nem toda pessoa vai estar exatamente enquadrada neste perfil,
mas a atribuicdo tem aderéncia razoavel a pratica. Em segundo lugar, pelo menos no que
concerne ao ensino basico, as pessoas vao a escola no municipio em que residem, o que, mais

uma vez facilita a atribuicdo.

Na andlise que apresentamos neste estudo, comparamos estados e focamos no ensino médio.
No primeiro estudo, Finangas Publicas na Amazdnia: Servigos e Resultados Educacionais,
fazemos uma avaliacdo mais detalhada em nivel de municipios. Ld também realizamos uma
decomposicdo das consequéncias das politicas em: impacto dos gastos na produgdo de servigos
educacionais e impacto dos servicos educacionais na producgdo de indicadores de desempenho
educacional. Aqui, por brevidade, consideraremos diretamente a relagdo entre gastos e

resultados.
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Figura 17: Gastos em educacdo dos municipios da Amazoénia Legal como fracdo do PIB
(esquerda), per capita (centro) e por populagdo de interesse (direita). A linha vermelha

representa a média para todos os estados da federacdo.
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A Figura 17 compara os gastos dos municipios da Amazdénia Legal, agrupados aos estados em
gue se localizam, com os gastos médios do pais. Como proporc¢do de suas economias, 0s
municipios dos estados mais populosos da Amazoénia Legal - Pard, Maranhdo e Amazonas -
gastam mais do que os municipios gastam na média no pais. Ainda que os gastos per capita
sejam também maiores, a diferenca é bem pequena. Mais importante, quando levamos em
consideracdo a demografia da regido, normalizando os gastos pela populacdo de 0 a 14 anos,
entdo, em todos os estados da Amazonia, os gastos municipais em educacdo sao menores do

que a média nacional.

Um padrdo semelhante ocorre quando mudamos o foco para gastos estaduais. Aqui a
populacdo-alvo sdo os alunos de ensino médio: adolescentes entre 15 e 19 anos, em sua
maioria. Aqui, nem todos os estados da Amazonia Legal gastam menos por estudante do que a
média nacional. De fato, somente Maranhdo e Pard, justamente os estados mais populosos, o
fazem. Mais uma vez, cabe notar que ha uma politica de promocdo da educacdo que, com
excecdo de Mato Grosso e Pard, garante que uma fracdo da producdo estadual superior a
meédia nacional é gasta em educacdo. No entanto, a pobreza e a demografia dos estados da

regido tornam insuficientes os esforcos.
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Figura 18: Gastos em educacdo dos estados da Amazoénia Legal como fracdo do PIB (esquerda),
per capita (centro) e por populacdo de interesse (direita). A linha vermelha representa a média

para todos os estados da federacao.
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Fonte: AMZ 2030 com base nos dados do DATASUS, FINBRA e IBGE, 2022

Tal observacdo ndo seria importante se ndo acreditdssemos que gastos maiores produzam
resultados melhores. Infelizmente, prover evidéncia quanto a essa relacdo causal ndo é uma
tarefa simples. A Figura 19 abaixo mostra como gastos com educacdo correlacionam-se com os
resultados do IDEB do ano de 2019.

O IDEB, disponibilizado pelo Ministério da Educacao, por meio do INEP, como ja explicamos, é
um indicador que redne os resultados de dois conceitos importantes para a qualidade da
educacdo: as médias de proficiéncia nas avaliagGes externas (SAEB) e a taxa de aprovacao,
indicador que tem influéncia na eficiéncia do fluxo escolar, ou seja, na progressao dos
estudantes entre etapas/anos da educagdo basica. Vale destacar que, pela propria construgdo
do indicador, para elevar o IDEB, as redes de ensino e as escolas precisam melhorar seus dois
componentes simultaneamente, evitando a elevacdo do IDEB via apenas uma dimensdo em

detrimento da outra.

A correlagdo na figura ndo nos permite falar de causalidade por duas raz&es cldssicas. Primeiro,
espera-se que os gestores sejam sensiveis as necessidades da populacdo, escolhendo os gastos
de forma a responder as necessidades da populagdo. Aquilo que é causa e o que é considerado
consequéncia ndo podem ser facilmente determinados. Acreditamos, porém, que ndo € essa a
guestdo de primeira ordem, por pelo menos uma razao. A restricao do piso de gastos em

educacdo parece ser o principal determinante do montante gasto pelas unidades da federacdo.

O que julgamos ser mais importante é o fato de que a varidvel que mais nos ajuda a prever o
IDEB é o INSE. Esse indicador tem como objetivo contextualizar os resultados obtidos em
avaliacOes e exames aplicados no ambito da educacgdo bdsica, permitindo entender o contexto
social e econdmico dos alunos. O indicador incorpora questdes que dizem respeito a renda

familiar, a posse de bens e servicos disponiveis para a familia dos estudantes, além do nivel de
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escolaridade de seus pais e/ou responsaveis. O INSE complementa as avaliacdes de
desempenho, como o IDEB, permitindo um melhor acompanhamento e avaliagdo de politicas
publicas que focam ndo apenas no aumento da qualidade, mas também na equidade
educacional, pois permitem contextualizar o desempenho nas avaliagGes de acordo com
realidade social das escolas e redes de ensino. O problema é que o INSE é fortemente
correlacionado positivamente com gastos per capita (e por populacdo de interesse)
simplesmente porque o INSE é maior nas regides mais ricas do pais. Assim, parte da correlagao
gue observamos entre gastos per capita e IDEB se da simplesmente por aqueles estarem

fortemente correlacionados ao INSE.**

Tabela 4: Soma dos gastos estaduais e municipais em educacdo

Municipios + Estado

UF Educacdo por PIB Educacgdo per Capita Educagdo por Pop 0 a 19 anos
(em RS) (em RS)
MT 4,2% 1.646 5.264
AC 12,7% 2.209 5.535
AM 6,6% 1.600 4.070
MA 10,5% 1.453 4.041
TO 7,9% 1.799 5.399
AP 9,3% 1.853 4.784
RO 5,8% 1.473 4.622
RR 9,2% 2.028 5.603
PA 7,1% 1.329 3.710

Fonte: AMZ 2030 com base nos dados do DATASUS, FINBRA e IBGE, 2022

Na Tabela 4 apresentamos os dados agregados municipais e estaduais para cada estado da
Amazonia Legal, normalizando-os pelo PIB, pela populagdo e pela populacdo em idade escolar.
Os menores gastos por populacdo em idade escolar ocorrem nos estados do Pard e Maranhado,
justamente os mais populosos da regido. Muito proximo do Maranhdo em termos de gastos por
populacdo em idade escolar estd o Amazonas, terceiro estado mais populoso da regido. A
consequéncia é que as criancas e adolescentes da regido recebem um baixo nivel de

investimento ao longo de toda a sua vida escolar.

14 Curiosamente, quando procuramos correlacionar o IDEB com gastos como fragdo do PIB encontramos uma
correlagdo negativa — ver o trabalho complementar Finangas Publicas na Amazénia: servigos e resultados
educacionais —mais uma vez sugerindo a relagdo espuria via INSE.
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Cabe ainda notar, que ha razdes para ndo olharmos somente para a agregacao de gastos
municipais e estaduais, mas para cada um separadamente. De fato temos que um previsor do
IDEB do ensino médio, ainda melhor do que o INSE, é o IDEB do ensino fundamental. Ha aqui
duas boas razBes para esperar que esse seja 0 caso. Primeiro, podemos imaginar que quando a
educacdo é ruim, ou quando as condi¢des socioecondmicas das criangas sdo mais precarias, isso
seja verdade para todos os estagios da educacdo. Segundo, ha hoje consenso sobre a
complementariedade temporal do investimento em capital humano —ver Cunha et al. (2010).
Nesse caso, criancas que conseguiram aprender o que era esperado no ensino fundamental

terdo maior facilidade de aprender o conteldo do ensino médio.

Figura 19: Correlagdo entre gastos com educacdo e IDEB. Circulos verdes representam os
estados da Amazénia Legal. O tamanho dos circulos representa a populagdo. As linhas

vermelhas representam o valor médio de cada variavel para todos os estados da federacao.
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Fonte: AMZ 2030 com base nos dados do DATASUS, FINBRA e INEP, 2022

Vale notar que na auséncia de persisténcia temporal das politicas e da condicdo
socioeconOmica das criancas, poderiamos tentar identificar se a segunda hipdtese é mais
plausivel, comparando o IDEB do ensino médio corrente com o IDEB do ensino fundamental de
trés anos atras, o que nos permitiria avaliar o desempenho do mesmo grupo de crianc¢as no
ensino fundamental e no ensino médio. No entanto, a hipotese de auséncia de persisténcia é
implausivel. Uma forma alternativa de evidenciar a importancia da complemenariedade
intertemporal dos investimentos em capital humano é usar o IDEB do ensino fundamental para
prever o IDEB do ensino médio de municipios pertencentes a um mesmo estado, sob a hipdtese
de que a politica estadual ndo discrimine seus municipios. Se essa € uma hipotese razoavel, essa
é uma questdo que podemos tentar atacar com melhor conhecimento institucional. De toda
forma, é importante usar as informacgdes do INSE para eliminar o impacto de sua variabilidade

entre os municipios na variabilidade do IDEB.
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De toda forma, mesmo que ndo sejamos capazes de mensurar o papel da complementariedade
acima mencionada para explicar as observacdes, a sua existéncia justifica o fato de
apresentarmos de forma separada gastos municipais e estaduais em educagdo: o que uma

esfera gasta ndo compensa o que a outra deixou de gastar.

Saude

Enquanto gastos de educacdo e resultados podem ser diretamente atribuidos aos municipios
onde se ddo, no caso de salde ha algumas razdes para que essa atribuicdo ndo seja possivel.
Em primeiro lugar, ao contrario dos gastos em educacdo, ndo ha um grupo especifico da
populacdo que seja de responsabilidade de cada esfera de governo. Em segundo lugar, o
atendimento por uma rede municipal ndo é condicionado pelo local de residéncia. Assim,
enquanto a oferta de servicos médicos de alta complexidade é realizada geralmente nos
grandes centros urbanos, esses servicos sdo utilizados por qualquer pessoa que possa

fisicamente acessa-los.

Um outro aspecto que torna nossa analise da politica voltada para saide menos imediata
quando comparada a da educacdo diz respeito a populagdo-alvo das politicas. A educacdo
basica é ofertada publicamente para todas as criancas em idade escolar, sendo o ensino
fundamental, idades de 5 a 14, atribuicdo dos municipios e o ensino médio, idades de 15 a 19,
atribuicdo dos estados. J& os gastos com saude sdo voltados a toda a populagdo, ainda que seja

possivel identificar subgrupos etarios mais propensos a fazer uso dos servicos ofertados.

Na Figura 20 apresentamos os gastos com saude como proporc¢do do PIB, per capita e por
populacdo de 0 a 4 anos, uma faixa etaria bastante suscetivel a enfermidades que requerem

atendimento médico-hospitalar.

Figura 20: Gastos com salde dos estados da Amazdnia Legal como fracdo do PIB (esquerda), per
capita (centro) e por populacdo de 0 a 4 anos (direita). A linha vermelha representa o valor

médio para os estados da federacdo.
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Vemos que, assim como no caso de gastos em educacdo, os estados da Amazoénia Legal gastam
mais como proporc¢do do PIB do que a média nacional. Uma exce¢do importante aqui é o estado
do Pard, que desembolsa menos como percentagem do PIB do que a média nacional. O estado
de Mato Grosso segue o padrdo divergente do resto da regido também no caso da salde, com
gastos menores do que a média nacional. Quando mudamos o foco para gastos per capita, o
Maranhdo se junta ao Pard e ao Mato Grosso com gastos inferiores a média nacional. Trata-se
de uma adicdo importante considerando a participacdo da populagdo do Maranhdo na
Amazobnia Legal. Os gastos por populacdo de 0 a 4 anos sdo ainda mais desfavoraveis

relativamente a média nacional; um reflexo da demografia da regido.

Figura 21: Gastos com saude dos estados da Amazodnia Legal por populacdo de 0 a 4 anos
(centro), por populacdo acima de 60 anos (direita) e normalizada pela soma dos dois subgrupos
da populacdo (esquerda). A linha vermelha representa o valor médio para os estados da

federacdo.
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Fonte: AMZ 2030 com base nos dados do DATASUS, FINBRA e IBGE, 2022

Cabe, porém, ressaltar que o uso da populacdo de 0 a 4 anos como proxy para populacdo de
interesse esta longe de ser ideal. De fato, além desse grupo, a demanda por servicos de salde
também é bastante relevante por parte da populagdo mais velha, aqui aproximada pela
populacdo com mais de 60 anos. Também neste caso, Para, Maranhdo e Mato Grosso se
destacam negativamente por gastos por populacdo de interesse inferiores a média nacional,

como mostra a Figura 21.

Figura 22: Gastos com saude dos municipios da Amazdnia Legal como porcentagem do PIB
(esquerda), per capita (centro) e por populacdo até 4 anos e acima de 60 anos de idade
(direita). Os box-plots superiores usam a contagem simples dos municipios enquanto os

inferiores ponderam as observacdes pela populagdo municipal.
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Até agora nossa andlise se referiu aos gastos estaduais. A razdo ja explicada anteriormente é

que as politicas de salde costumam ter um carater menos restrito a esfera municipal do que os

gastos em educacdo relativamente ao ensino fundamental. Ainda assim, gastos municipais mais

elevados podem compensar gastos estaduais relativamente baixos e, por esse angulo, avaliar as

despesas municipais € importante. O que observamos, porém, é que os gastos municipais

reforcam o padrdo que haviamos observado no caso dos gastos estaduais. De fato, em vez de

compensar, temos um agravamento das desigualdades, tanto quando o critério que usamos é o

gasto per capita, quanto quando o critério é o gasto por populacdo de interesse.

Tabela 5: Gastos com satde nas diferentes regides do pais

Regido

PIB
Amazonia Legal 5,3%
Nordeste* 6,2%
Centro-Oeste* 4,7%
Sudeste 3,2%
Sul 3,4%

Municipios + Estados

Per Capita (em RS)
1.130
1.120
1.446
1.363

1.362

*-Exceto o que pertence a AmazOnia Legal

Fonte: AMZ 2030 com base nos dados do DATASUS, FINBRA e IBGE, 2022
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Na Tabela 5 apresentamos os dados consolidados de gastos com satde nas diferentes regides

do pais. Novamente temos o contraste de elevados gastos como proporgao do PIB. Eles ndo se
traduzem em gastos per capita que chegam ao nivel observado nas demais regides do pais. Na
Figura 22, apresentamos os dados levando em conta a heterogeneidade dos gastos nos

municipios das diferentes unidades federativas da Amazénia Legal.

Seguranga

Uma outra dimensdo importante para uma vida de qualidade é a seguranca publica. Sociedades
modernas delegam ao Estado o monopdlio da violéncia para que este contenha as formas
arbitrarias de uso da forga contra a pessoa e a propriedade. Resultados de seguranca publica,
porém, sdo ainda mais dificilmente relacionados com as politicas publicas de forma causal do

que resultados de politicas de educacdo e saude como veremos a seguir. Por outro lado, sendo

a seguranca publica atribuicdo estadual, pelo menos no que concerne ao esforco para garantir a

seguranca da populacdo, a atribuicdo de gastos é facilmente identificavel.

Figura 23: Gastos com seguranca per capita (esquerda) e por populacdo de 15 a 29 anos
(centro). Gastos com Seguranca por PIB (direita). A linha vermelha representa o valor médio

para os estados da federacdo.
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Fonte: AMZ 2030 com base nos dados do DATASUS, FINBRA e IBGE, 2022

Na Figura 23 apresentamos os gastos com seguranca dos estados que fazem parte da regido
amazonica. Normalizamos os gastos pela populacdo e pela populacdo de 15 a 29 anos, que
corresponde a faixa etdria em que é mais comum a atividade criminal. No gréfico a esquerda,
comparamos os gastos com a média nacional. Novamente, Maranhdo e Para sdo os estados em

gue esses gastos apresentam maior defasagem com relacdo a média nacional.

No que concerne a relacdo entre gastos e resultados, o primeiro aspecto a ser considerado é o
indicador de seguranca. De um modo geral, dados oficiais de vitimizagdo sdo uma estatistica
viesada da real condicdo de seguranca da sociedade uma vez que as pessoas tendem a reportar
menos os crimes de que sdo vitima quando acreditam que o Estado ndo esta cumprindo o seu

papel. Assim, quanto menos operante o Estado, maior a criminalidade, mas menor a fracdo dos
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crimes cometidos que sdo reportados. Assim, para reduzir o viés, podemos focar em

homicidios, jd que para esse tipo de crime, o problema de sub-registro é bem menor.

A restricao da avaliagdo dos resultados a homicidios ndo é sem custos. A prevaléncia de outros
crimes contra as pessoas ou propriedades também importa para a qualidade de vida. Além
disso, mesmo os crimes que ndo acontecem porque as pessoas mudam seu comportamento
para evitar serem vitimizadas, deveriam idealmente ser considerados. De fato, dados de
vitimizagao, percepcdo de seguranca etc. oriundos de pesquisa de opinido sdo muitas vezes
usados para que se tenha uma visdo mais completa da seguranca publica. Ainda assim, na

pratica, a medida mais objetiva, ainda que bastante restrita, é a taxa de homicidio.

Uma outra questdo ainda mais dificil de contornar quanto a interpretacdo do impacto das
politicas publicas surge quando tentamos correlacionar gastos com seguranca e dados de
criminalidade. De fato, ainda que tenhamos evitado falar de causalidade em toda a nossa
exposicdo, conceitualmente imaginamos que o aumento dos gastos permita uma maior
disponibilizacdo de servicos que, por sua vez, levem a melhores resultados. Evidenciar tal
relacdo causal, por outro lado, requereria variacdes das politicas que ndo fossem elas proprias
respostas aos resultados que procuram influenciar. No jargdo econométrico, precisariamos
observar variagdes exégenas nas politicas. Na pratica, porém, boa parte da variacdo nas

politicas € uma resposta dos governantes as diferentes realidades com que se defrontam.®

15 Exemplos de variagdes exdgenas das politicas sdo aquelas associadas ao ciclo eleitoral, a necessidades de
realocagdes de gastos por eventos extremos etc.
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Figura 24: Correlacdo entre taxa de homicidio e métricas de gastos em seguranca (participacdo

na receita corrente, per capita, por populagdo entre 15 e 29 anos e como fragdo do PIB).
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Fonte: AMZ 2030 com base nos dados do DATASUS, FINBRA e IBGE, 2022

Assim, é improvavel que maiores gastos em seguranca ajudem a prever uma menor taxa de
homicidio: os gestores tendem a responder a aumentos na violéncia com maiores gastos em
seguranca. De fato, na Figura 24 comparamos 0s gastos com seguranca com a taxa de

homicidios das vérias unidades da federacdo. A correlacdo é, em todos o0s casos, positiva ou

estatisticamente nula.

Uma pergunta pertinente é: para uma mesma politica publica de seguranca, o que causa a
variabilidade das taxas de homicidio entre os estados? Demografia, desigualdade de renda,
caracteristicas das atividades econémicas, geografia e persisténcia histérica, entre outros
fatores, importam. Na regido da Amazoénia Legal, varios fatores contribuem para tornar mais
dificil aos gestores prover seguranca aos seus cidadaos. O fato de que o Para, estado mais

populoso da regido, tenha também gastos inferiores a média, sé agrava o problema.
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Box 1 - O Custo Marginal dos Fundos Publicos (MCF)

No comeco deste capitulo, mencionamos o fato de os recursos usados pela Unido para
realizar transferéncia aos entes subnacionais serem arrecadados de habitantes de algum
ente subnacional. Da mesma forma, a arrecadacdo de impostos estaduais ocorre em
algum municipio que, por sua vez, recebe transferéncias do mesmo estado em que esta
localizado. Assim, a nogdo de que a receita propria € uma boa medida de autonomia tem
que ser levada com um certo grau de ceticismo. Voltemos nossa atencdo, entdo, a nogao

de sacrificio relativo.

Primeiro, suponha que nds tivéssemos informacdo precisa sobre quanto é arrecadado
pela Unido em cada ente subnacional. O valor total arrecadado seria uma nocdo de
sacrificio que poderiamos comparar com os recursos totais a disposicdo do ente para ter
nocdo de quantos reais cedidos para cada recebido. Infelizmente, mesmo essa
informacdo ndo é bastante para que possamos inferir sacrificio. Como é bem sabido, a
imposicdo de tributos leva as pessoas a mudarem de comportamento, o que, em Ultima
andlise, faz com que a arrecadacdo sempre subestime o sacrificio de bem-estar da
sociedade, o chamado peso-morto ou gravame excessivo da tributagdo. Além disso, mais
importante do que medir o sacrificio total é saber quanto de sacrificio adicional a
sociedade precisaria fazer para gerar um real adicional de receita para o governo, a
nogdo de custo marginal de fundos publicos (MCF). Para o momento, cabe notar que é
esse o conceito utilizado para avaliar a capacidade de os governos variarem suas receitas
de acordo com sua percepcao da capacidade do setor privado de suportar o aumento a
carga tributdria. O MCF é assim utilizado para comparar a capacidade de gerar recursos

com as necessidades de aumento na provisdo de servicos publicos.

A nocdo de peso-morto é mais bem ilustrada pelas janelas cimentadas de algumas casas
em Londres, pelas igrejas de torre Unica e pelas roupas extravagantes do grupo musical
Abba do que por qualquer férmula matematica que possamos apresentar. No entanto, a
guantificacdo deste impacto na margem para cada tipo de imposto requer alguma

formalizacdo, que é o que faremos a seguir.

O efeito de primeira ordem sobre o bem-estar das pessoas é proporcional a variacdo do

imposto multiplicada pelo tamanho da base, AU a At X B.

J4d o impacto sobre a arrecadacdo tem dois termos. O primeiro, puramente mecanico, é

também proporcional a variacdo do imposto multiplicada pela base. Ja o segundo termo,
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comportamental, corresponde ao impacto que a mudanga no imposto tem sobre as

escolhas das pessoas.'®

AR= B¢ + oo

efeito mecanico  efeito comportamental

Definimos formalmente o custo marginal dos fundos publicos como a razdo entre esses

dois termos.

B AAt 1 MB t
MOF = — e 1§ /P eE= gy
m EE

Geralmente um aumento do imposto causa uma reducdo da base tributaria, ou seja, a
elasticidade da base tributaria, €, é normalmente negativa. Isto pode ocorrer tanto em
virtude de reducdo real na produgdo do fato gerador da base quanto por mudancas nas
taxas de evasdo. Por exemplo, um aumento no imposto de renda pode fazer com que as
pessoas trabalhem menos e, portanto, tenham renda menor, ou pode fazer com que as
pessoas simplesmente reportem rendas menores. O surpreendente da formula anterior é
que, sob determinadas hipdteses, se € uma coisa ou outra é irrelevante para a avaliagdo

do custo marginal dos fundos publicos.

Vamos tentar entender de onde vem essa reagdo. Primeiro, note que do ponto de vista
da receita, ambas as reagdes ao aumento do imposto vao produzir uma reducdo na base,
AB < 0, cujo impacto sobre a receita independe da forma como se deu o ajuste. A
questdo mais sutil € o que acontece com o bem-estar das pessoas como consequéncia
desses ajustes. Aqui, precisamos entender por que a variacdo do bem-estar é
proporcional ao efeito mecanico da variacdo do imposto sobre a receita, AU a B At. Por
gue o impacto da mudanca de escolhas das pessoas ndo altera seu bem-estar? Ndo é
para aumentar o seu bem-estar que cada pessoa muda seu comportamento em resposta

a uma mudanca na politica publica?

A questdo aqui é exatamente que, se as pessoas estdo fazendo o melhor que podem,
novos ajustes no vdo adicionar novos ganhos e, portanto, podem ser ignorados. E uma
consequéncia do que no jargdo da profissdo chamamos de teorema do envelope. Em
virtude desse resultado temos a conclusdo surpreendente, apontada pela primeira vez
por Feldstein (1997), que a origem do ajuste é irrelevante.’” A elasticidade da base

tributdria, €, é uma estatistica suficiente para o célculo do MCF.

16 A rigor deveriamos incluir um terceiro termo, At X AB, mas este é de segunda ordem quando a varia¢do da
aliquota é pequena.

7Uma das hipoteses implicitas no resultado € de que o custo privado da sonegacdo é igual ao custo social. Isso deixa
de ser verdade quando parte do custo da sonegacdo € a multa esperada. Isso porque a multa esperada é um custo
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privado, mas ndo social. Em certo sentido, haveria menos sonegagdo do que o socialmente étimo.
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Trata-se de uma estatistica crucial na tomada de decisdo dos gestores. Como o exemplo a
seguir deixa claro. Suponha que um gestor esteja decidindo se constrdi ou ndo uma praca
nova na cidade. Depois de consultar a populacdo, ele conclui que o valor que a sociedade
atribui a praca é de RS 1.000. Os engenheiros informam-lhe que o custo de construi-la é
RS 900. A praca deve ser construida? Para construir a praca o gestor deve aumentar a
arrecadacdo em RS 900, o que envolve um custo de 900xMCF. Neste caso, a praca deve
ser construida se, e sé se, o MCF for menor do que a razdo entre o beneficio e o custo,

gue nesse caso € aproximadamente 1,1.

E o que sabemos sobre o valor do MCF? Em primeiro lugar cabe ressaltar que ele pode
diferir de acordo com a base. Neste caso podemos ter valores diferente para o MCF
associado ao ISS e para o MCF associado ao ICMS. Note que isso é claramente subdtimo
ja que reduzindo o imposto cujo MCF é maior e aumentando o imposto cujo MCF é
menor permite aumentar a arrecadagdo sem reduzir o bem-estar das pessoas. No
entanto, como esses impostos sdo atribuicdes de esferas distintas de governo, ndo
podemos descartar a possibilidade de que o MCF difira para as varias bases tributarias
contempladas pelo sistema tributario do pais. Com essa ressalva em mente, a evidéncia
internacional costuma citar para impostos sobre consumo valores da ordem de 1,1a 1,5
para impostos sobre o consumo e uma variabilidade bastante maior para impostos sobre

a renda do trabalho e sobre a renda do capital.

Para o Brasil, Lanzer e Porto (2011) estimam um valor de 1,15 usando um modelo
estatico de equilibrio geral computavel. Esse niumero é calculado considerando um
aumento muito pequeno dos impostos incidentes sobre todas as bases tradicionais.'® Da
Costa e Pereira (2008), usando um modelo dinamico, encontram valores que vao de 1,37
para impostos sobre o consumo a 3,74 para impostos sobre a renda do capital. Esses
ndmeros precisam ser examinados com alguma cautela ja que ambos os trabalhos
ignoram muitas das distor¢des do atual sistema tributdrio brasileiro como a incidéncia em
cascata de alguns impostos. Mais importante, ambos ignoram o fato de o Brasil ser uma

federacdo e supdem que as aliqguotas dos impostos sdo escolhidas de forma centralizada.

Uma hipdtese implicita na discussdo anterior € que a base tributdria seja Unica ou que o
imposto sobre uma base ndo tenha efeito sobre o tamanho das demais bases. Na pratica,
ndo é isso o que observamos. O aumento da CIDE, que incide sobre a venda de
combustiveis, afeta a demanda por veiculos automotores e consequentemente o IPl que
incide sobre estes Ultimos. Ou seja, o impacto sobre a receita tributdria total de um

aumento do imposto incidente sobre a base i é dado por

18 Eles reportam os valores médios de 1,16 a 1,17, mas a no¢do de valor médio para o MCF ndo é de interpretacdo
tdo clara em nossa opinido.

45



que podemos também escrever como
Rii
MCFi = T FYRY
i i
em que R;j = t;B; e el = §9B;/ 0tiffti/Bj¢.

)

A férmula anterior corresponde ao caso em que d Bj/ d ti = 0 sempre que i # j. Mais
geralmente, o aumento do imposto sobre a base i tende a reduzir a base j quando esta é
complementar a primeira, como no caso do exemplo da CIDE acima, e reduzir quando a
base é substituta. Ou seja, um calculo preciso da MCF ndo é tarefa das mais faceis, e os
numeros a que nos referimos anteriormente devem servir apenas de referéncias de
aproximagdes verossimeis. Também importante é levar em conta que pressupusemos
que a receita referente a todas as bases tributarias pertence a um mesmo ente. Isto
nunca é verdade no caso de uma federagdo, o que traz consequéncias importantes para a

eficiéncia do sistema tributario, tépico a que voltaremos no Box 2.

46



Box 2 - Estrutura Tributaria e Pacto Federativo

Reforma tributaria parece nunca sair da pauta de grandes temas do pais. No momento
atual, as propostas em discussdo parecem focar em trés grandes preocupacdes: i) o
problema da pejotizagdo, ou seja, a indevida categorizacdo de renda do trabalho como
renda do capital; ii) a incidéncia em cascata de alguns impostos e a complexidade
associada ao grande numero de aliquotas, e; iii) as externalidades fiscais associadas ao

federalismo.

Diretamente associados ao presente estudo estdo os temas (ii) e (iii) com a possivel
criacdo de um imposto sobre valor agregado (IVA) cobrado no destino. Trata-se de uma
reforma crucial para aumentar a eficiéncia do sistema, mas que envolve uma

redistribuicdo de arrecadacdo entre as varias unidades da federacdo.

No atual sistema tributario brasileiro, impostos de competéncia de jurisdi¢cdes distintas
incidem muitas vezes sobre uma mesma base ou bases muito interligadas (substitutas ou
complementares) escolhidas por entes distintos. No desenho federativo a exploracdo de
bases distintas é de competéncia de unidades de diferentes niveis na federacdo. Por
exemplo, imposto de renda é da Unido, imposto sobre circulagdo de mercadorias, dos
estados, e sobre servicos, dos municipios. Quando do computo do MCF, cada unidade da
federacdo leva em conta o impacto sobre a prépria receita: na férmula para o MCF com
multiplas bases os termos associados a bases que ndo sdo de competéncia de uma
unidade da federacdo ndo sdo consideradas, ja que correspondem a arrecadacdo de uma

unidade em um nivel diferente. A consequéncia é o surgimento de externalidades fiscais.

Para unidades situadas em um mesmo nivel, ao reduzir suas aliquotas de imposto para
aumentar a base na esperanca de aumentar sua arrecadacdo, o gestor de uma unidade
ndo leva em conta o fato de que parte desse aumento se da pelo deslocamento de
atividade de uma unidade para outra. Por exemplo, o aumento da base causado pela
reducdo do ICMS no estado do Maranhéo é gerado, em parte pela reducdo da base, e
consequentemente da arrecadacdo nos demais estados. E comum referir-se a esse efeito
como externalidade horizontal, e a externalidade que ocorre entre niveis distintos da

federagdo como externalidade vertical.

Cabe também lembrar que a prépria elasticidade da base tributaria, €, depende do qudo
facil € mover uma atividade de uma jurisdicdo para a outra. Assim, € importante, que a
descentralizacdo das bases se dé fundamentalmente com bases pouco mdveis. A maior
elasticidade das bases devida a mobilidade entre jurisdicdes faz com que o custo

marginal dos recursos publicos seja maior para os entes subnacionais do que para a
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Unido. Dahlby e Ferede (2018), por exemplo, calculam o MCF para as provincias
canadenses associado a trés bases distintas: renda das corporagdes, renda pessoal e
venda de bens e servigos. Eles mostram que os MCFs variam muito entre as bases e entre
as provincias. Impostos sobre as corporagdes apresentam os maiores MCFs (de 2,91 a
5,21), enquanto impostos sobre venda apresentam os menores valores (de 1,00 a 2,44).
Dois aspectos importantes sobre esses numeros sao, primeiro, o fato de que os valores
sdo bem superiores aos encontrados para o Brasil ao ignorarmos a natureza federativa do
pais. Segundo, as bases que acreditamos ser mais mdveis sdo exatamente aquelas que

apresentam um MCF maior.

Uma pergunta que ndo seremos capazes de responder aqui, por desconhecermos
detalhes institucionais do federalismo canadense, é por que os gestores ndo aumentam a
eficiéncia tributaria aumentando o imposto nas bases de baixo MCF e reduzindo nas
bases de alto MCF? No caso do federalismo brasileiro, ha varios incentivos perversos que
nos levam a crer em um nivel ainda maior de ineficiéncia. De fato, na discussdo até agora
supusemos que a decisdo sobre aliquotas cabe a unidade a quem a receita é devida. Isso
ndo é sempre o caso. Consideremos o caso do imposto de renda. A decisdo cabe a Unido,
mas quase metade dos recursos vai para estados e municipios. O mesmo acontece com o
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI). Em ambos os casos os incentivos para
arrecadacdo sdo reduzidos, o que se identifica claramente com a queda da importancia
do IPl e o surgimento de impostos incidentes sobre novas bases muitas vezes de natureza

bastante distorciva.

Ha muitas vezes restricdes a determinacdo de aliquotas. Porém, mesmo que nao caiba
diretamente a uma unidade determinar a aliquota incidente sobre uma determinada
base, o esforco arrecadatdrio pode ser ajustado sempre que este couber a unidade como

parece ser o caso do IPI.

Aideia de fazer a tributacdo de bens no destino tem exatamente o objetivo de reduzir a
capacidade dos gestores de fazer escolhas sobre bases mais moveis. A légica é simples,

mover a producdo de um bem especifico para aproveitar-se de uma vantagem tributaria
pode fazer todo o sentido para uma empresa. Mudar-se de jurisdi¢cdo porque um bem é

mais barato ndo compensa.

A mudanca do tributo da origem para o destino teria, porém, efeitos distributivos
importantes entre as jurisdi¢es. Estados produtores tenderdo a perder arrecadagao
relativamente aos estados consumidores. Note que o desequilibrio entre valor da
producdo e consumo estd na esséncia do sistema de transferéncias distributivas o que
sugere que as regides mais pobres como o Nordeste e a Amazonia Legal teriam sua
arrecadacdo aumentada relativamente ao Sul-Sudeste. Ndo estd claro que um acordo

politico que permita que ganhadores e perdedores de receita cheguem a um acordo para
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compensacdo ou que forma tal acordo teria. O que a discussdo acima sugere é que ha

espaco para um acordo em que todos saiam ganhando.

Devemos, finalmente, ter em conta que uma mudanca no pacto federativo naturalmente
vai além da reforma tributéria. A revisdo nas atribuicdes de fungdes e vinculagbes é
crucial para que se possa progredir na promocao da qualidade de vida das pessoas que

vivem nas diferentes regides do pais.

Até que ponto as transferéncias refletem a redistribuicdo regional de recursos? Ha pelo
menos dois aspectos importantes a serem considerados aqui. Primeiro, os gastos
tributarios que representam uma fracdo importante do Orcamento da Unido sdo
distribuidos de forma bastante desigual entre as regides do pais. Segundo, uma parte
essencial do sistema tributdrio nacional é a politica de redistribuicdo interpessoal de

renda que novamente tem impacto distinto nas varias regides do pais.

Comecemos com os gastos tributdrios. Gastos tributarios sdo formalmente definidos nos
relatorios produzidos por paises-membros da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), como isengdes tributarias com algumas

caracteristicas especificas:

i. devem possuir objetivos similares aos das despesas publicas, isto é, possuem uma

l6égica orcamentaria associada;

ii. apresentam-se como sendo um desvio da “estrutura normal da tributacdo”, sao

sempre de carater ndo geral.

Conceitualmente, a definicdo ndo é livre de ambiguidades. O que é a “estrutura normal

da tributac30”, afinal? A Receita Federal do Brasil (RFB) define gastos tributarios como:*°

“Gastos tributdrios sdo gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sistema
tributdrio, visando a atender objetivos econémicos e sociais e constituem-se em uma
excecao ao sistema tributdrio de referéncia, reduzindo a arrecadacao potencial e,

consequentemente, aumentando a disponibilidade econémica do contribuinte.”

Aceita a definicdo, ainda mais dificil € mensurar os gastos tributarios. Em principio, seria
necessario construir o mundo contrafactual em que essas isen¢des ndo estivessem
presentes e comparar a arrecadacdo que ocorreria nesse mundo com a observada na
realidade. Isso permitiria incorporar as respostas comportamentais de todos os atores
envolvidos e os resultados de suas interacGes. Ndo se trata de tarefa das mais simples e,

na pratica, o calculo dos gastos tributarios feito pela RFB usa o método de Perda de

19 Ver Demonstrativo dos Gastos Tributarios PLOA 2018. bit.ly/351Fhrd.
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Arrecadacdo em que as bases sdo mantidas fixas e as aliquotas originais sdo usadas para
calcular o valor hipotético da arrecadacdo.?® Obviamente, supondo que as bases
respondam positivamente a reducdes das aliquotas, o método de Perda de Arrecadacdo
tende a superestimar os gastos tributarios. Feita essa ressalva, sdo esses os nimeros que

subsidiam o estudo de Leitdo Paes (2019) a que nos referiremos no que se segue.

De acordo com ele, os gastos tributarios chegam a 4,5% do PIB e sdo duas vezes maiores
do que as transferéncias de receitas tributarias para os entes subnacionais. A ordem de
magnitude desses nimeros sugere que, mesmo com as ressalvas acima, o impacto
distributivo dos gastos fiscais ndo possa ser ignorado. E o que Leitdo Paes (2019) mostra é
que 50,2% dos gastos tributarios sdo realizados na regido Sudeste enquanto somente
11,4%, na regidgo Norte. Tomando pelo valor de face os nimeros acima, o autor sugere
que o federalismo brasileiro teria um carater regressivo e ndo progressivo, COmo nossa

discussdo acerca das transferéncias sugeriu.

Mas, dando um passo atras, conceitualmente, como os gastos tributdrios afetam nossa
avaliacdo das caracteristicas distributivas do federalismo brasileiro? Em principio, para
definir quanto de redistribuicdo estad acontecendo, teriamos que saber tudo o que esta
sendo arrecadado dos habitantes de uma regido, quanto Ihes estd sendo transferido
direta ou indiretamente por meio dos governos locais. Mas essa ndo &, na nossa opinido,
a forma mais interessante de pensar a questdo. Achamos que a pergunta relevante
refere-se a estrutura normal da tributacdo e gastos publicos usualmente caracterizada
por progressividade interpessoal e acesso igualitario a bens publicos e a bens privados

publicamente providos.

Comecemos com a distribuicdo interpessoal de renda em cujo caso podemos pensar na
progressividade como uma propriedade que caracteriza a estrutura normal da tributacéao.
Conceitualmente poderiamos abstrair do local de residéncia e pensar em como os
impostos pagos variam com a renda (ou a riqueza, dependendo do que queiramos
avaliar). Menos impostos seriam cobrados nas regiGes mais pobres, como observamos
nos dados. Novamente, gastos tributarios na forma de isencdo de impostos, ao reduzirem
a progressividade do sistema interpessoal, tenderiam a reduzir a redistribuicdo inter-
regional também. Essa consideracdo é importante ja que sdo exatamente as isencdes
tributdrias associadas ao imposto de renda da pessoa fisica que representam os maiores
gastos tributdrios. Quando pensamos nos gestores subnacionais, ao estimularem o
consumo privado de salde e educacdo, as isencdes aos agentes privados reduz a

demanda pela provisdo publica, aliviando os cofres exatamente dos estados e municipios

20 A Secretaria da Receita Federal reconhece as limitagdes de uma avaliagcdo que ignora a endogeneidade das bases
tributarias, mas faz a opgdo pragmatica por uma abordagem que permite uma maior riqueza de detalhes com o
calculo feito com uma granularidade que nao seria possivel em um modelo estilizado de equilibrio.
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mais ricos. Quanto as isenc¢des de outros impostos como IPI, COFINS, foca-se mais

claramente o local onde o fato gerador do imposto se da.

Em suma, se supusermos que o sistema é originalmente desenhado considerando o
equilibrio entre a eficiéncia e as preocupacdes de equidade que singularizam uma
sociedade, entdo os gastos tributdrios em cada unidade da federacdo devem ser
considerados. No entanto, a no¢do de progressividade ou regressividade é somente
relativa a essa nocdo do estado natural do sistema que, na pratica, pode desviar da forma

idealizada com que a caracterizamos.

Finalmente, cabe ressaltar que todos os tratamentos tributdrios especiais que definiram
0s gastos tributarios acima referem-se a tributos arrecadados pela Unido. Um tipo de
isencdo que ndo se enquadra nesse grupo, mas que também afeta a distribuicdo inter-
regional de recursos sdo as referentes a Lei Kandir. A Lei Complementar n2 87/1966,
conhecida popularmente como Lei Kandir, desonerou o ICMS sobre as exportacdes.?t O
objetivo da politica implementada era tornar competitivas as exportacdes brasileiras. No
entanto, sendo o ICMS um imposto estadual, a desoneracdo impunha perdas de
arrecadacdo em estados exportadores. Na Amazonia Legal, tal politica afetou de forma
significativa o Para. Um acordo homologado pelo Supremo Tribunal Federal (STF) em
2020 prevé pagamentos nos proximos 15 anos como ressarcimento das perdas incorridas

pelos estados exportadores.

21 A Lei Kandir entrou em vigor no dia 01 de Novembro de 1996.
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Box 3 - Valor adicionado e cota-parte do ICMS: Belém e Parauapebas

A alocagdo de recursos entre os municipios de um mesmo estado procura em parte
manter o recurso no local onde foi gerado.?? Como j4 discutido, 75% da cota-parte do
ICMS é distribuida aos municipios proporcionalmente ao seu valor adicionado. Como a
arrecadacdo de ICMS é fortemente correlacionada positivamente ao valor adicionado,
essa forma de distribuicdo seria, em principio, uma aproximacao razodvel para os valores
arrecadados em cada municipio. Sob essa Otica é que atribuimos essa fracao da cota-
parte ao sacrificio feito pelos habitantes de cada municipio. No entanto, o critério pode,
dependendo do caso, levar a grandes discrepancias relativamente ao intento, como o
contraste entre os municipios de Belém e Parauapebas no estado do Para nos deixam

ver.

Parauapebas é um municipio paraense distante 719 quilometros da capital, Belém. O
municipio é principalmente reconhecido pelo fato de estar assentado naquela que é a
maior provincia mineral do mundo, a Serra dos Carajas. Apesar de ter uma populagdo de
pouco mais de 208 mil habitantes, de acordo com estimativa do IBGE para o ano de 2020,
seu PIB de quase de RS 16 bilhdes representa aproximadamente metade do PIB de

Belém, cuja populacdo é de quase um milhdo e meio de habitantes.

Tabela 6: Decomposicdo do PIB municipal de Belém-PA e Parauapebas-PA

VA
PIB (em RS) Agricultura (em Industria (em RS) Servicos (em RS)
RS)
Belém 31.484.849.366,00 69.341.228,00 3.809.665.523,00 17.930.734.655,00

Parauapebas = 15.995.450.404,00 178.552.634,00 10.600.510.078,00 3.365.826.454,00

Fonte: AMZ 2030 com base nos dados do IBGE, 2022

O contraste na decomposicdo setorial do PIB dos dois municipios é apresentado na
Tabela 6. Enquanto Belém tem no setor de servicos a maior parte do seu valor

adicionado, acompanhando o padrdo da maioria dos municipios de médio e grande

22Se isso faz sentido, é algo que ja questionamos aqui. Manter o recurso na localidade sem descentralizar a decis&o é
questiondavel do ponto distributivo sem o beneficio informacional da descentralizagdo.
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portes no Brasil, Parauapebas tem na indUstria a parte mais relevante de seu PIB. A razdo

para esse padrdo é clara: a produco de minério de Carajas.?

A consequéncia do elevado valor adicionado de Parauapebas para o sistema de

transferéncias é que a cota-parte do ICMS atribuida a Parauapebas é RS 426 milhdes, o

que representa 91% do valor destinado a Belém — RS 466 milhdes. O valor recebido por

cada habitante de Belém é, em virtude disso, 15% do valor recebido por cada habitante

de Parauapebas.

Tal diferenca é dificil de justificar. Em termos distributivos, Parauapebas ja apresenta um

dos mais elevados PIB per capita do pais.

Tabela 7: Peso dos impostos em Belém-PA e Parauapebas-PA

PIB (em RS) Populagdo Impostos Totais
(habitantes) (em RS)
Belém 31.484.849.366 1.492.745 772.562.613
Parauapebas 15.995.450.404 208.273 175.549.459

Impostos

PIB Per capita
(emRS)

21.092

76.800

Fonte: AMZ 2030 com base nos dados do DATASUS, FINBRA e IBGE, 2022

Tabela 8: Impostos e cota-parte do ICMS em Belém-PA e Parauapebas-PA

Impostos Cota-Parte ICMS
Total (em RS) Per capita (em  PIB Total (em RS)
RS)
Belém 772.562.613 518 2,45% 465.680.973
Parauapebas = 175.549.459 843 1,10% 426.348.287

Fonte: AMZ 2030 com dados do DATASUS, FINBRA e IBGE

Per capita
(emRS)

518

843

Per capita (em  PIB

RS)
312

2.047

1,48%

2,67%

23 Mesmo Belém apresenta uma participagdo do setor de servigos (aproximadamente 60%) do PIB menor do que a
média nacional (aproximadamente 70%), mas Parauapebas (aproximadamente 20%) encontra-se bastante distante

do padréo.
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Conclusao

Nossa avaliacdo das politicas publicas adotadas pelos gestores da Amazonia Legal sugere que a
relativa pobreza da regido é o principal fator limitante de suas a¢des. Além disso,
especificidades da regido associadas a sua geografia, demografia e forma de ocupacdo sugerem
uma necessidade de recursos ainda maior do que a que seria exigida considerando-se somente

as condig¢Bes socioeconOmicas da regido.

A fotografia que obtemos da politica publica da regido demanda uma reavaliacdo da abordagem
que até agora tem sido empregada pela federacdo na Amazénia Legal. E importante, ento,

voltar a questdo que distingue politicas publicas nacionais e politicas regionais.

Como ja mencionamos, no que concerne aos objetivos da politica publica, ela deve ter sempre
como objetivo promover o bem-estar da populacdo. A possibilidade de migracdo, porém, torna
a definicdo deste objetivo menos imediata do que nossa apresentacdo até aqui fez parecer.?*
Qual deve ser o objetivo do gestor? Cuidar da qualidade de vida daqueles correntemente sob
sua jurisdicdo? Incorporar os potenciais migrantes atraidos por sua politica? Desconsiderar
aqueles que optarem por deixar a jurisdicdo quando as politicas publicas tiverem impacto
negativo em suas vidas? Essas perguntas ndo sdo de interesse puramente académico, tendo

relevancia para varios aspectos do desenho institucional em uma federacgao.

Consideremos uma politica local de promocado da qualidade de vida dos mais vulneraveis a
custa de uma tributacdo sobre os mais privilegiados. Se bem-sucedida, tal politica tende a atrair
migracdo exatamente dos mais vulnerdveis e expulsar os mais ricos, muitas vezes piorando os
indicadores médios de qualidade de vida da populacdo. Mais importante, essas respostas
migratorias podem, em ultima analise, inviabilizar as politicas distributivas promovidas
localmente. Ndo por outra razao, impostos e transferéncias interpessoais sao realizados pela

Unido.

A avaliacdo da politica publica na Amazdnia Legal ndo pode prescindir de uma compreensdo da
histdria das politicas federais com relacdo a regido. Durante décadas, o vasto territério foi visto

como valvula de escape para as tensdes sociais que surgiam em um processo de

desenvolvimento nacional caracterizado por desequilibrios e iniquidades. Politicas de estimulo a

migracao produziram um contingente populacional que é hoje potencialmente superior ao que

24 Mesmo quando consideramos uma nacdo, questdes ndo resolvidas conceitualmente vdo aparecer. As politicas
publicas podem ter efeito ndo somente na populacdo atual, mas nas préximas geracdes, como fica muito claro
guando pensamos em meio ambiente. Como incorporar as geragGes futuras? Como considerar o impacto das
politicas publicas sobre o crescimento populacional?
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a regido pode manter de forma sustentdvel. A baixa renda per capita que hoje caracteriza a
regido é, em grande parte, resultado exatamente dos fluxos migratorios induzidos pela politica
nacional. Ao vermos que os elevados gastos sociais como fracdo da producdo ndo se traduzem
em bons indicadores sociais, percebe-se que isso se deve, em grande parte, aos fluxos
migratérios induzidos. A questdo agora é como promover a qualidade de vida dessa populacdo.
Isso passa por politicas de curto prazo, é verdade. Mas, fundamentalmente, passa pelo
investimento no desenvolvimento do capital humano das novas gerag8es, para que possam
usufruir de uma vida de qualidade, sustentada por atividades produtivas que ndo pressionem o

meio ambiente.

Do ponto da analise, comparamos a atuacdo dos gestores da Amazonia Legal com a dos
gestores de outras regides do pais. Para tanto foi preciso lidar com o fato de que a analise so faz
sentido se formos comparar os comparaveis. Ndo podemos exigir de um gestor que lide com
uma populagdo mais vulnerdvel os mesmos indicadores de um gestor que trabalhe com uma
populacdo com melhor dotacdo de recursos. E importante também ter em mente os limites de
uma analise comparativa. Nossa avaliacdo é sempre relativa aos demais gestores do pais. Assim,
se a qualidade da gestdo publica no pais € baixa, tudo o que podemos avaliar é se,

relativamente a esta referéncia, os gestores locais estdo fazendo um bom ou mau trabalho.

Como dissemos, os numeros da gestdo publica na Amazoénia Legal e os indicadores de qualidade
de vida ndo nos permitem dizer que os gestores da regidao tenham um desempenho
significativamente distinto dos demais gestores do pais. Em alguns casos, porém, a evidéncia
sugere que algumas caracteristicas da regido tornam a promocdo do bem-estar da populacdo
mais custoso do que em regides comparaveis do ponto de vista da condicdo socioecondémica da

regido.?

25 |sso fica claro no estudo complementar Finangas Publicas na Amazénia: Servigos e Resultados Educacionais.
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Apéndice

Questoes Metodoldgicas da Analise de Resultados Sociais

Algumas questdes praticas com relacdo a andlise. Em primeiro lugar, vimo-nos obrigados a
definir indicadores de bem-estar ou qualidade de vida a que pudéssemos ter acesso em nivel de
atuacdo dos gestores. A primeira coisa que nos vem a mente nestes casos € a renda per capita.
Porém, a renda per capita é na verdade um indicador das possibilidades de gera¢do de uma boa
qualidade de vida, ndo da qualidade de vida em si. H3, porém, uma razdo pratica para
pensarmos em indicadores mais estreitos; que queiramos conectar diretamente a acdo dos
gestores aos indicadores. Assim, focamos em indicadores de educacdo, salde e seguranca.
Essas sdo trés dimensdes importantes do que costumamos chamar de qualidade de vida. Além
disso, gastos em educacdo, saude e seguranca sdo claramente identificados nas contas publicas

facilitando a avaliacdo das escolhas alocativas e da eficacia das politicas adotadas.

Em segundo lugar, hd que se reconhecer que bons indicadores sociais sdo produzidos ndo
somente em virtude da atuacdo dos gestores locais mas também da base, isto é, das condicdes
iniciais da populacdo a ser atendida. E muito mais facil, por exemplo, educar criancas cujos pais
sdo eles proprios educados, assim como é mais facil garantir a salde de uma populacdo bem
nutrida. Ainda que reconhecamos a importancia das politicas publicas no longo prazo para
influenciar o que aqui estamos chamando de condicdes iniciais, procuraremos na maior parte
do que se segue manter constantes essas condi¢cdes iniciais ao avaliar os resultados Ultimos, ou

seja, os indicadores sociais associados as varias politicas.

Em terceiro lugar, avaliar como gastos se convertem em bons indicadores conta somente uma
parte da histéria. Boa educacdo depende de bons professores, de uma relacdo aluno/professor
boa etc. Além das condig¢des iniciais, o que diferencia os resultados das politicas? Diferencas na
capacidade de converter gastos em insumos para a producdo dos indicadores ou diferencas na
produtividade desses mesmos insumos na produgao dos indicadores? Com o objetivo de langar
uma luz sobre a questdo, no estudo Finang¢as Publicas na Amazdénia: Servicos e Resultados
Educacionais, decompusemos a analise em duas partes. A primeira, foco principal do trabalho,
procura entender como os gastos se transformam em servicos de salde, educacdo e seguranca.
A segunda procura conectar a oferta dos servicos educacionais aos indicadores que usamos

para medir o impacto sobre a vida das pessoas.

No presente relatodrio, e por brevidade, apresentamos a conexdo direta entre gastos e
resultados. Em relatério especifico, na drea de educacado, exploramos ndo sé a relacdo entre

gastos e ofertas de servicos quanto a relacdo entre servicos e indicadores sociais. A abordagem
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usada nesse relatério pode, com os ajustes cabiveis, ser usada para avaliar as politicas de saude

e seguranca também, desde que os dados correspondentes estejam disponiveis.

Finalmente, e ndo menos importante, esta o fato de que a natureza dos dados de que dispomos
ndo nos permite fazer qualquer tipo de afirmacao relacionada a causalidade. Em todo o texto,
tivemos o cuidado de usar a expressao “ajudar a prever”, associando, como fortes hipoteses

adicionais, previsdo a esperancas condicionais.

Como vimos, mesmo que maiores gastos causem melhores resultados isso nao significa que
maiores gastos ajudem sempre a prever melhores resultados. Ha varias razdes para isso.
Maiores gastos podem ser necessarios de forma compensatdria, quando a condicdo da
populacdo é mais vulnerdvel, ou seja, quando uma maior quantidade de servicos publicos se faz
necessaria para um mesmo resultado.?® Maiores gastos também ocorrem quando o custo de
provisdao dos servicos é maior. Neste caso, para uma mesma quantidade de servicos, maiores
gastos podem ser necessarios. Ambos os fatores parecem estar presentes, por exemplo, para
explicar o porqué de os gastos na Amazonia Legal ndo se traduzirem em uma reduc¢do maior do
déficit educacional das criancas da regido tal qual evidenciamos no estudo Finangas Publicas na

Amazbnia: Servigos e Resultados Educacionais.

Na direcdo contraria, gastos maiores podem simplesmente estar relacionados a variaveis
importantes na geracdo dos bons resultados sociais, mas que ndo sejam diretamente
associados a politica publica avaliada. Isso fica claro, por exemplo, quando eliminamos o efeito
do INSE para a previsdo do IDEB.?” O poder de previs3o dos gastos em educac3o fica bastante
atenuado, ja que deixa de incorporar o mais importante previsor de bons resultados

educacionais: a situagdo socioecondmica das criangas.

26 A separagdo € um pouco arbitraria. Tomemos como exemplo a correlagdo positiva entre gastos com seguranca e
taxa de homicidio. Podemos dizer que ela estd provavelmente mais associada a uma maior fragilidade da sociedade,
por exemplo, a fracdo da populacdo desconcertada do mercado de trabalho, do que a um maior custo na provisdo
dos servicos de seguranca, por exemplo, saldrio dos policiais. No entanto, tal avaliacdo é baseada no uso de salario
dos policiais como a medida relevante de custos.

27 De fato, quando usamos gastos como propor¢do do PIB para prever o IDEB, encontramos uma correlacdo negativa.
Isso porque regides mais pobres fazem um esforco maior, mas nao suficiente, para compensar a situagao
socioecondmica das criangas. A situacdo aqui assemelha-se ao que observamos no caso de seguranca, com a
diferenca de que no caso da politica educacional o mecanismo pelo qual isso se da esteja determinado pelas regras
distributivas da federagdo, enquanto no caso de seguranca seja consequéncia de uma resposta comportamental dos
gestores em face de realidades distintas.
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