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1. INTRODUGAO

A articulacdo entre desequilibrios regionais e financiamento de politicas regionais néo é trivial, ndo
obstante possa parecer, a primeira vista, que em regides menos desenvolvidas o sistema financeiro
serd, por decorréncia, menos desenvolvido. No caso de um sistema financeiro em bases nacionais, e
ndo regional, como é o caso do Brasil, a situacdo merece um tratamento especial, principalmente
levando-se em conta que politicas de desenvolvimento regional ndo podem ser estudados sem a
conexdo com mecanismos fiscais de financiamento publico, a natureza do federalismo fiscal e a Lei

de Responsabilidade fiscal.

O Brasil assistiu, a partir da segunda metade dos anos 1980, ao processo de
redemocratizacdo a0 mesmo tempo em que cresceram as demandas por maior descentralizacdo
tributaria. Como salientaram WILLIS et al. (1999), a descentralizacdo foi uma das rotas para
garantir maior transparéncia aos governos subnacionais, bem como permitir a administracdo dos
recursos sem a interferéncia federal, fenbmeno recorrente nos periodos de governos autoritarios.
Neste sentido, descentralizagdo, federalismo fiscal e autonomia de governos subnacionais sdo
pontos fundamentais na articulacdo de politicas de desenvolvimento regional no Brasil. De fato, o
financiamento do desenvolvimento regional encontra na distribui¢do dos recursos tributarios e na
autonomia dos entes federativos condi¢cdes fundamentais para o seu sucesso. Neste contexto, 0s
Fundos Constitucionais de desenvolvimento regional, criados com a Constituicdo de 1988, os
fundos fiscais e demais fundos de financiamento do desenvolvimento regional tém papel de

destaque.

Com a funcdo especifica de financiar o desenvolvimento econdmico e social de regides
menos desenvolvidas, os fundos Constitucionais de Financiamento — FNO (Fundo Constitucional
de Financiamento do Norte), FNE (Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste) e o FCO
(Fundo Constitucional de Financiamento do Centro Oeste) — sdo constituidos de 3% da arrecadacéo
do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI). Deste montante, 60%
é dirigido ao FNE e 0s 40% restantes para os demais fundos. O estudo da evolugdo dos repasses e
das fontes de financiamento desses fundos € importante para avaliar sua eficiéncia e eficacia para a

diminuicao dos desequilibrios regionais no Brasil.
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Objetiva-se neste relatorio analisar as condic¢des de financiamento das politicas regionais no
Brasil, tendo como ponto de partida suas fontes de financiamento no contexto da distribuicdo dos
recursos tributarios, bem como na autonomia de gastos das unidades federativas. Neste ponto,
objetiva-se particularmente investigar o papel que o federalismo - entendido com um sistema que
privilegia, ndo s6 a autonomia do financiamento das subunidades, mas também o arrefecimento das
desigualdades regionais através de um programa eficiente de transferéncias tributarias - exerce nas

condic@es de financiamento regional no Brasil.

O ponto de partida € a Constituicdo de 1988 e seus efeitos sobre a autonomia tributaria,
perpassando pelo periodo pos estabilizacdo de 1994. E sabido que o capitulo tributario da referida
Constituicdo modificou substancialmente a distribuicdo de recursos tributarios de estados e
municipios, ndo s6 ampliando sua autonomia tributaria, mas também modificando a transferéncia
de recursos entre esferas. A consequéncia desta medida foi a de garantir a essas unidades
federativas melhor capacidade de captar recursos, bem como a de aumentar sua participacdo na
distribuicdo dos recursos tributarios. Mais recentemente, mudancas na legislagdo tributaria e na
articulacdo entre as unidades federativas e o governo federal promoveram um maior engessamento
da capacidade de gastos e endividamento publicos. A criacdo do Fundo Social de Emergéncia apos
1994 e a Lei de Responsabilidade Fiscal (de 05/05/2000) também trouxeram dificuldades para o
aumento dos gastos publicos. Levando-se em conta que, principalmente apds a estabilizacdo em
1994, as possibilidades de ampliacdo das Receitas foram reduzidas (efeito Oliveira-Tanzi ao
contrario) e as crises em 1999 e 2001/2002 resultaram em reducdo da arrecadacdo real, a
performance tributaria e econémica regionais foi afetada. Deve-se também ressaltar a importancia
da desarticulagdo dos Bancos Publicos Estaduais a partir de 1990, que — a despeito de facilitar o
controle do gasto publico e mesmo da politica monetaria — impds ainda mais limites ao
financiamento publico estadual. Os bancos publicos de investimento, engessados pelos limites
impostos ao aumento de crédito pelo Banco Central, ndo tém conseguido cumprir seu papel de
fomentadores do desenvolvimento regional. Tendo em vista 0s aspectos supra citados, o presente

relatorio procura apresentar reflexdes tedricas e empiricas sobre o financiamento do
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desenvolvimento em um pais com grandes disparidades regionais, articulando este ponto com o

sistema financeiro, as fontes de financiamento e o sistema federativo.

Dentro desta perspectiva, a discussdo se inicia com o federalismo no Brasil. Este ponto
fornece o substrato empirico para a discussao dos Fundos de financiamento, bem como do papel do
crédito a nivel regional, aspectos que serdo abordados nos itens terceiro e quarto. Finalmente o
altimo item se encarrega de apresentar as notas conclusivas e propostas para o financiamento do

desenvolvimento regional.

Especificamente, sdo as seguintes questdes a serem discutidas no presente modulo:
1. Qual o papel da estrutura federativa e de distribuicdo dos recursos tributarios sobre o

desenvolvimento regional no Brasil?

2. Fontes de financiamento do desenvolvimento regional no Brasil: andlise, avaliacdo e

propostas dos fundos constitucionais do desenvolvimento

3. Conclusbes e propostas de politica
2. FEDERALISMO, FINANCIAMENTO E A QUESTAO REGIONAL NO BRASIL

2.1. A Descentralizacdo apos a Constituicdo De 1988 e a Evolucdo da Carga Tributaria

Bruta no Brasil

A promulgacdo da Constituicdo de 1988 representou para 0s estados e municipios uma
substancial elevacdo na capacidade de arrecadacdo propria, concluindo o processo de
descentralizagdo que se iniciou em meados da década de 1970. A carta magna procurou corrigir as
distorcOes da estrutura anterior e resgatar plenamente o principio do federalismo fiscal, perdido com
a reforma tributaria de meados dos anos sessenta, logo apos a posse do primeiro governo militar.
Com a fusdo de alguns impostos e a modernizacdo da capacidade de arrecadagéo de outros,
almejava-se uma estrutura tributaria mais moderna e progressiva e, por sua vez, menos injusta que a
anterior. Mais do que isto, o capitulo tributario da Constituicdo de 1988 permitia uma maior
autonomia e 0 aumento da capacidade de arrecadacdo dos municipios. Objetivava-se, ademais,

dirimir as desigualdades regionais atraves da criagdo de Fundos especificos para o financiamento de

5
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regides menos desenvolvidas (FNO, FCO e FNE). Esses fundos teriam fonte garantida de recursos,
uma vez que representavam a cota-parte de dois impostos importantes, quais sejam, o IPle o IR. O
quadro 2.1 apresenta a estrutura tributaria antes da Constituicdo de 1988 e aquela que emergiu ap0s

a promulgacdo da Carta Magna.

QUADRO 2.1
A ESTRUTURA TRIBUTARIA BRASILEIRA:
ANTERIOR E NOVA CONSTITUICAO

ESTRUTURA ANTERIOR

NOVA CONSTITUICAO

1- IMPOSTOS

.Importagéo

.Exportagdo
.Renda
.Propriedade Territorial
.Rural
.produtos industrializados
.Operac0es financeiras
.Transportes rodoviarios(ISTR)
.Servicos de comunicacfes(ISC)
.Combustiveis e lubrificantes(IULC)
.Energia elétrica(lUEE)
.minerais(lUM)
.Circulacdo de mercadorias(ICM)
.Transmissdo de bens imdveis
.Veiculos automotores
.Propriedade territorial Urbana
.Servicos de qualquer natureza

2- TAXAS

3-CONTRIBUICOES DE MELHORIAS

1- IMPOSTOS

.Importagéo

.Exportagdo

.Renda

.Propriedade territorial rural

.Produtos Industrializados

.Operacdes financeiras

.Grande fortunas *

.Transmissdo "Causa mortis" e doacao
.Circulacéo de mercadorias e Servigos(CMS)
.Veiculos automotores

.Propriedade territorial urbana
.Transmissdo de bens imdveis "inter vivos"
.Vendas a varejo de combustiveis
.Servicos de qualquer natureza

2-TAXAS

3-CONTRIBUICOES DE MELHORIA

FONTE: Extraido de OLIVEIRA(1992)
1.Imposto néo regulamentado
2. Imposto deixou de existir em 1993

Do ponto de vista dos impostos, taxas e contribuicdes de melhorias, a estrutura anterior e
aquela que emergiu da nova Constituicdo apresentaram escassas diferencas. De fato, em termos de
simplificacdo e volume de tributos, ndo houve diferencas significativas, uma vez que, de um total
de 17 impostos da estrutura anterior, este niUmero se reduziu para 15. Além disso, a fusdo de seis
impostos indiretos para um outro de base ampliada corrigiu algumas distor¢des, bem como
simplificou a forma de arrecadacdo. Outro importante aspecto a ser observado no tocante aos

impostos que incidem sobre a propriedade territorial (0 IPTU e o ITR) foi a possibilidade de criacéo

6



E;:l Integracio
Mmlsterlc: da Integragao Macional

Cedeplar

de progressividade das aliquotas. Certamente isto poderia ter representado um grande avanco em
relacdo a estrutura anterior porque permitiria estabelecer critérios mais justos na distribuicdo do
onus tributario sobre a propriedade urbana. No entanto, esta capacidade foi abortada em varios
municipios, uma vez que — por determinacdo judicial — as aliquotas do IPTU ndo podem ser
progressivas. Assim, perde-se em termos de aumento na justica tributaria (ao ndo ser permitido a
utilizacdo de aliquotas maiores para imoveis de maior valor venal e em melhor localiza¢do), bem

como em termos de capacidade arrecadatoria.

Quanto a distribuicdo das competéncias tributarias, a nova constituicdo representou uma
melhora na arrecadacdo para Estados e Municipios. Como demonstram SERRA E AFONSO
(1992), principalmente os municipios foram muito bem aquinhoados com a descentralizacdo
tributéria.

Aos Estados, coube o mesmo volume de impostos do que na constituicdo anterior,
ressalvando-se que a base de arrecadacao se ampliou, principalmente com a transformacéo do ICM
em ICMS. Outro importante elemento de ampliacdo da base de arrecadacdo dos Estados foi a
possibilidade de incluir um adicional do imposto de renda devido a Unido por pessoas fisicas ou
juridicas, incidentes sobre lucros, ganhos e rendimentos do capital até 5% do imposto pago.
Finalmente, a nova constituicdo ampliou o Fundo de Participacdo dos Estados tanto no imposto de

renda quanto no imposto sobre produtos industrializados.

Os municipios, por outro lado, foram os principais beneficiados na reparticdo do bolo
tributario, seja pela ampliacdo de suas competéncias tributarias, seja pela ampliacdo das
transferéncias da Unido e dos Estados. SERRA E AFONSO (1992) observam que, mesmo antes da
promulgacdo da nova constituicdo, ja havia um processo de amplia¢do das transferéncias da Unido
para 0s municipios, bem como da possibilidade de aumento dos gastos através de operacdes de
crédito. (Quadro 2.2)
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A DISTRIBUICE0 DAS COMPETENCIAS TRIBUTARIAS

ANTERIOR NOVA CONSTITUICAO
UNIAO UNIAO

.Importacéo .Importacdo

.Exportacéo .Exportacéo

.Renda .Renda

.Propriedade Territorial rural
.Produtos industrializados
.Operacdes financeiras
.Transportes rodoviarios
.Servicos de comunicacdes
.Combustiveis e lubrificantes
.Energia elétrica

.Minerais

.Taxas e contribuicdes de  melhorias
ESTADOS

.Circulacéo de mercadorias
.Transmissdo de bens imdveis
.Veiculos automotores

.Taxas e contribui¢des de melhorias

MUNICIPOS

.Propriedade Territorial urbana
.Servigos
.Taxas e contribui¢des de melhorias

.Propriedade Territorial e rural
.Grandes fortunas

.Produtos industrializados
.Operacdes financeiras

.Taxas e Cont. de melhorias

ESTADOS (1)

.Circulacéo de mercadorias e servicos
.Transmissdo "causa mortis" e doagédo
.Veiculos automotores

.Taxas e Cont. de melhorias
MUNICIPIOS

.Propriedade territorial urbana

.Transmissao de bens iméveis "inter vivos"

.Servigos
.Venda de combustivel a varejo
.Taxas e contribui¢des de melhorias

FONTE: Extraido de OLIVEIRA(1992)

(1) Os Estados podem ainda cobrar um adicional de até 5% do Imposto de renda devido pela Unido pelas pessoas fisicas e
juridicas incidente sobre lucros, ganhos e rendimentos do capital.

No tocante as transferéncias, as modificacbes mais importantes verificadas foram a ampliacao
da cota parte do ICMS de 20% para 25%. Ressalte-se que o impacto deste aumento é representado, nao
s0O pela elevagdo do percentual de transferéncia (25%), mas também pela propria ampliacéo da base de
arrecadacdo deste imposto. Além disso, a proporcdo de transferéncia do Fundo de Participacdo dos
Municipios (IR e IPI) passou de 17% para 22,5% (representando uma elevacéo de 32,35%) e o IOF

sobre 0 ouro passou a ser partilhado em 70% sobre 0s municipios. Finalmente, a constituicdo de 1988
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prevé que a Unido é vedada a isenc¢do de impostos municipais, alterando uma pratica bastante comum

durante o periodo do regime militar e que feria substancialmente o federalismo fiscal.

Quanto a estrutura de gastos:

"As novas disposicGes constitucionais referentes as financas publicas, em principio,
reestruturaram o processo de planejamento, orcamento e controle, e procuraram limitar
drasticamente as possibilidades de crescimento descontrolado dos gastos, além de garantir
condi¢cBes minimas de democratizacdo na elaboracéo e controle da execucao orcamentario-
financeira."” (SERRA E AFONSO 1992, p. 16)

QUADRO 2.3

PARTILHA E DISTRIBUIGAO DOS IMPOSTOS

SITUACAO ANTERIOR

COMPETENCIA
UNIAO

.Importacéo
.Exportacdo
.Renda

.Territorial Rural
.Produtos industrializados

.Operag0es financeiras

.Transportes rodoviarios

. Servigos de Comunicacfes
.Combustiveis e Lubrificantes (até1987)
.Combustiveis e Lubrificantes (até1988)
.Energia elétrica

.Minerais

ESTADOS

.Circulacéo de mercadorias
.Transmissdo de bens imoéveis
.Veiculos automotores

MUNICIPIOS

.Predial urbano
.Servigos de gualquer natureza

UNIAO

100
100
67

67

100
30
100
44
40
40
10

ESTADOS

14 (FPE)
2 (F.ESP)

-14(FPE)
2(F.ESP.)

50

37,3
40
50
70

80
50
50

MUNICIPIOS

17

100
17

20

18,67
20
10
20

20
50
50

100
100

FONTE: Extraido de OLIVEIRA(1992)




E;:l Integracio
Mmlsterlc: da Integragao Macional

QUADRO 2.4

PARTILHA E DISTRIBUICAO DOS IMPOSTOS
IMEDIATO POS CONSTITUICAO

Cedeplar

COMPETENCIA

UNIAO

.Importagéo

.Exportagdo

.Renda

.Produtos industrializados
.Operac0es financeiras

.Propriedade territorial  Rural
.Grandes fortunas

ESTADOS

.Circulacéo de mercadorias e servicos
.Transmissdo "causa mortis" e doagédo
.Veiculos automotores
MUNICIPIOS

.Predial Territorial urbano
.Transmissao inter vivos

.Vendas a varejo de combustiveis
.Servigos de qualquer natureza

UNIAO

100
100
53
67
100
50

100

ESTADOS

21,5 (FPE)
3 (FNO/FNE/FCO)

21,5(FPE)
3 (FNO/FNE/FCO)
7 5F.EXP.

75
100
50

MUNICIPIOS

22,5(FPM)

22,5(FPM)

2,5F.EXP.

50

25

50

100
100
100
100

FONTE: Extraido de OLIVEIRA (1992)

Essa modificacdo representou um maior controle da sociedade sobre o orgamento publico,

através da obrigatoriedade de passar pela instancia legislativa antes de serem executadas. Ademais,

houve restricbes ao endividamento publico e operacdes de crédito que excedessem as despesas de

capital. Este processo se culmina com a promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) de

2000, fator limitante & ampliacdo de gastos via endividamento.

O periodo que se seguiu a promulgacdo da Constituicdo, principalmente apés o Plano Real,

representou um duro revés ao financiamento dos Estados e Municipios, seja pela elevacdo das

demandas sociais decorrentes do aumento do desemprego e do subemprego em zonas

metropolitanas, seja pela politica re-centralizadora implementada pelo governo federal. Ainda, por

10
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uma competicdo tributaria vertical, que produziu guerra fiscal, ndo s6 entre estados, mas também
entre municipios de regides metropolitanas. Isto, combinado com a estagnacdo econémica do
periodo 1998-2003, produziu efeitos deletérios sobre a arrecadacdo tributaria, muito sensivel a
variacdes da Renda Nacional. Ademais, o agravamento do desemprego representou aumento das
demandas por gastos sociais, dificeis de serem garantidas por municipios com queda na arrecadagao
e impossibilitados de aumentar o endividamento devido as amarras impostas pela Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Em que pese a estagnacdo econdmica dos ultimos anos, a Carga Tributéria Bruta (CTB) no
Brasil vem apresentando um crescimento continuo desde 1994. No entanto, esta elevacdo néo foi
igualmente distribuida aos entes federativos. De fato, o governo federal foi o principal beneficiado
deste aumento, principalmente através de impostos e contribuicdes federais. A TAB. 2.1 e 0 GRAF.
2.1 demonstram seu comportamento apés a estabilizacdo de 1994. Observa-se que, de 1993 até
2002, houve uma elevacdo de quase 39%, 0 que ndo encontra par a nivel internacional. As razfes
para esta brutal elevacdo encontram-se na politica de elevagdo principalmente das contribuicGes
sociais e nos efeitos positivos da estabilizacdo sobre a arrecadacdo tributaria. Ademais, este notavel
crescimento € consequéncia da melhoria na arrecadacdo federal, bem como na estratégia de

aumentar a base de tributacdo do Imposto de Renda de Pessoas Fisicas.

B ) TABELA?2.1
EVOLUCAO DA CARGA TRIBUTARIA GLOBAL - BRASIL: ANOS SELECIONADOS
Em % do PIB
ANO CTB ANO CTB
1947 13,8 1994 29,8
1960 174 1995 29,4
1964 17,0 1996 29,1
1970 26,0 1997 29,6
1976 25,1 1998 29,6
1980 24,5 1999 31,6
1984 24,3 2000 32,6
1988 22,4 2001 34,1
1990 28,8 2002 35,8
1992 25,0 2003 35,5

Fonte: SF/BNDES — Informe-se, 54 para os anos 1947 a 2002.

11
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SRF: Estudos Tributarios 11, para o ano de 2003.

N&o obstante dificuldades de proceder comparagcfes internacionais, devido a diferencas
metodoldgicas no célculo da CTB, o fato é que o Brasil apresenta niveis de arrecadacao tributaria
de paises desenvolvidos. Sua capacidade de crescimento, no entanto, parece estar chegando ao
limite, dada a estrutura produtiva e de distribuicdo de renda da economia brasileira. Com efeito, as
maiores cargas tributarias sdo as observadas em paises europeus, ultrapassando em alguns casos

50% do PIB, enquanto os EUA possuem uma CTB da ordem de 35% do PIB. A CTB no México é
de 18,3% do PIB em 2002, no Chile 19,9% em 2002.

5 GRAFICO21
EVOLUGAO DA CARGA TRIBUTARIA: 1947/2002

Evolugdo da Carga Tributaria - % PIB

40,0
35,0 4
30,0 4

25,0 4

% PIB

20,0 4

15,0 A

10,0 A

5,0

0,0

LV6T
0S6T -
€G6T -
9G6T -
6S6T -
296T 4
G96T -
8967 -
TL6T 4
V.67 -
LL6T 4
086T -
€867 -
9867 -
686T -
Z66T -
G66T -
866T -
To0C -

Anos

‘+ Carga Tributéria - % PIB = Linear (Carga Tributaria - % PIB) ‘

Fonte: SF/BNDES - Informe-se, n29, para os anos 1947 a 2001.

SRF: Estudos Tributarios 11, para os anos de 2002 e 2003.
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A Carga Tributaria Bruta no Brasil pode ainda ser analisada do ponto de vista da
distribuicdo dos recursos tributarios para as unidades federativas, bem como da distribuicdo dos
impostos por base de incidéncia. O primeiro caso € de fundamental importancia, uma vez que, ndo
obstante a participacdo dos municipios no bolo tributario tenha aumentado apds a constituicdo de
1988, apos o Plano Real o governo federal tem procurado recentralizar a distribui¢do dos recursos

tributarios, ao mesmo tempo em que transfere diversos gastos antes federais para 0s municipios.

No segundo caso, ou seja, na analise dos tributos pela base de incidéncia, o que se viu foi
uma tendéncia marcante de elevagéo da participacdo dos tributos indiretos e cumulativos na base de
arrecadacao. A literatura sobre equidade da base tributaria é rica em demonstrar que 0s impostos
indiretos tém uma maior facilidade de arrecadagéo, razdo pela qual sdo privilegiados quando se
necessita aumentar a arrecadagdo tributdria, mas também — e este € um ponto extremamente
importante — tém um forte carater concentracionista em economias com maiores niveis de
concentracdo de renda, pois sdo repassados para o consumidor, independentemente do perfil

distributivo.

A incidéncia sobre Bens e Servicos corresponde a quase metade do montante arrecadado.
Merece destaque a Cofins (ex Finsocial) que assistiu a um crescimento de 5,4% no inicio da década
de 1990 para cerca de 11% do total da arrecadacdo em 2002, mais do que duplicando sua
participacdo no PIB no mesmo periodo.! A predominancia dos tributos indiretos sobre bens e
servicos € um exemplo tipico da estratégia de agilizar a arrecadacdo por parte do governo federal.
De fato, impostos indiretos tendem a ser politicamente mais viaveis de aprovagdo e com uma
produtividade bastante alta, o que explica o aumento da participacdo desses impostos na
arrecadacdo total. Mais do que isto, esta estratégia, quando baseada na utilizacdo da arrecadacao
sobre impostos cumulativos (como Cofins e CPMF), acaba servindo como um bom mecanismo de
aumentar a arrecadacdo. No entanto, ndo somente subverte o principio da equidade, mas também
causa conflitos federativos verticais, principalmente se observarmos que os impostos cumulativos,

criados a maior parte deles na ultima década, sdo de competéncia federal. Este é um ponto

! Confira JAYME JR E SANTOS (2003), especialmente TAB. 2 e 3.
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importante, uma vez que o aumento da Carga Tributéria Bruta no Brasil, nos Gltimos dez anos, veio
acompanhado por uma recentralizagdo tributaria. Ressalte-se, também, que a incidéncia de impostos
sobre o Patrimbnio e Renda no Brasil, embora tenha aumentado nos ultimos cinco anos
(particularmente o Imposto de Renda), ainda é muito baixa, mantendo-se em torno de 8,5% do PIB

e 24% da arrecadagéo total em 2002.

2.2. Recentralizacdo Tributaria Pos 1994 e Conflitos Federativos Verticais e

Horizontais

Como ja salientado, a estratégia de elevacdo da CTB no Brasil nos Gltimos dez anos resultou
na diminuicdo da participacéo relativa de estados e municipios no bolo tributario, resultando, ndo sé
em uma reafirmacdo dos conflitos federativos verticais e horizontais, mas também a um impacto
negativo sobre a possibilidade de utilizacdo das transferéncias tributarias como mecanismo de

diminuicdo dos desequilibrios regionais.

De acordo com a TAB. 2.2, a arrecadacao disponivel relativa da Unido cresceu de 61,7% do
total em 1995 para 64,1% em 2003. Néao obstante, apds as transferéncias voluntarias e outros tipos
de transferéncias, a participacdo relativa dos municipios aumenta em detrimento dos estados e da
Unido. Ndao ha nenhum problema no aumento da participacao relativa dos municipios no total da
arrecadacdo tributaria nos trés niveis de governo. A questdo central neste ponto € que grande
volume de transferéncias voluntarias impde as subunidades federativas uma posi¢do de dependéncia
de recursos federais, 0 que ndo é saudavel do ponto de vista federativo. Ressalte-se que, como
demonstra a TAB. 2.2, a participacdo dos municipios na receita tributaria propria e na receita
disponivel apos 1988, se eleva, confirmando o argumento de que a Constituicdo de 1988

representou, principalmente para os municipios, uma melhor disponibilidade de recursos tributarios.

Para os estados, no entanto, a situacdo piora, pois as Receitas Disponiveis (no conceito
ampliado) caem de 27% em 1997 para 24,6% em 2003, refletindo o lento, porém sistematico,
processo de re-centralizagdo. O aumento da CTB no periodo obviamente representou também um
aumento na participagdo dos estados na arrecadacdo/PIB. No entanto, como também ja
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exaustivamente observado, o aumento do gasto publico, decorrente de maiores demandas sociais,
bem como da maior transferéncia de atribui¢ces as subunidades, exerce um contrapeso ao processo
de maior arrecadacédo. Isto sem contar que o custo financeiro das dividas estaduais, renegociadas

ainda no governo FHC, combinada as limitacdes impostas ao aumento de gastos pela LRF.

TABELA 2.2
DISTRIBUIGAO DA RECEITA DISPONIVEL POR NIVEL DE GOVERNO
ACUMULADO EM 12 MESES POR PERIODO (EM %)

Ultimo Més Carga DIVISAO FEDERATIVA DA RECEITA TRIBUTARIA
Disponivel 2/ Disponivel Ampliada 3/

do Periodo | Tributéria 1/ Unido Estados Municipios Unido Estados Municipios
dez/89 22,5 62,9 25,7 11,3
dez/90 26,5 61,1 26,4 12,5
dez/91 22,2 58,6 28,4 13,1
dez/92 22,9 60,2 27,2 12,6
dez/93 24,5 62,6 25,3 12,2
dez/94 27,5 63,6 25 11,4
dez/95 27,2 61,7 26 12,3 - - -
dez/96 26,5 61,5 26,2 12,3 59 27,4 13,6
dez/97 26,6 62,7 25,2 12,1 59,8 26,7 13,5
dez/98 27,4 62,9 24,5 12,6 58,8 26,1 15
dez/99 29,2 63,2 24 12,8 59,7 25 15,2
dez/00 30 62,6 24,6 12,7 58,8 25,9 15,4
dez/01 31,4 62,4 24,6 13 58,3 26,1 15,6
dez/02 32,9 63,4 23,7 12,9 59,7 24,9 15,5
dez/03 32,5 64,1 23,3 12,6 60,2 24,6 15,2

Fonte: federativo BNDES

1/ Em % do PIB. N&o inclui a arrecadagao tributaria prépria dos Municipios.

2/ Receita Tributaria Disponivel = Arrecadacéo Direta +/- Transferéncias Tributarias (apenas as principais transferéncias).
3/ Receita Tributaria Disponivel Ampliada = Receita Tributaria Disponivel +/- Demais Transferéncias.

Uma das caracteristicas fundamentais do federalismo é a garantia de maior autonomia das
subesferas, atraves da possibilidade de maior independéncia na arrecadacdo propria e definicdo
clara de transferéncias constitucionais, portanto ndo dependentes de articulagdes voluntérias com as
esferas superiores. A eventual dependéncia dos municipios ou estados de transferéncias voluntarias
do governo federal fere um dos principios caros ao sistema federativo, que € a autonomia e a
descentralizacdo dos recursos tributarios. A reforma tributaria dos anos 1960, que re-centralizou

recursos em relacdo ao entdo sistema vigente, € um exemplo de como a dependéncia das
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subunidades federativas de recursos transferidos voluntariamente diminui sua autonomia e cria
dificuldades de financiamento (JAYME JR, 1994).

Desde a Constituicdo de 1988, e principalmente a partir dos anos Fernando Henrique
Cardoso, foram criados e rearticulados uma série de tributos de competéncia estritamente federal
sem reparticdo com as subunidades federativas. Mais do que isto, as transferéncias de atribuicdes,
antes federais, principalmente para 0s municipios, representaram encargos adicionais de grandes
proporcOes para essas subunidades. Se levarmos ainda em consideracdo que a politica econdmica
desde 1998 produziu inflagdo mais baixa, mas elevados indices de desemprego, as demandas
sociais, como nas areas de saude e educacdo, cresceram substancialmente, ao passo que as fontes de
financiamento estaduais e municipais ndo se elevaram na mesma proporcéo. De fato, no caso de
grandes municipios, como S&o Paulo, Rio de Janeiro ou Belo Horizonte, a situacéo é ainda mais
grave, uma vez que boa parte da oferta de servicos publicos de satide de melhor qualidade é escassa
em municipios vizinhos, que ndo possuem estrutura para atender aos seus moradores?. Tudo isso se
soma a Lei de Responsabilidade Fiscal, que impede as subunidades federativas aumentar o seu
endividamento além de um certo nivel. Neste sentido, 0 aumento da CTB nos trés niveis de governo
acabou beneficiando, em maior grau, o governo federal, que p6de utilizar esta elevacdo para
cumprir os objetivos do ajuste fiscal. Ao mesmo tempo, 0s municipios assistem a uma paulatina

diminuicdo de suas fontes de financiamento.

Adicionalmente aos problemas relacionados ao ajuste macroecondmico no Brasil, em funcao
de sua grande extensdo territorial e diversidade regional, possui sérios desequilibrios verticais e
horizontais em seu federalismo, produzindo competicdo tributaria horizontal com resultados, em

geral, danosos, principalmente para 0s estados e as grandes metrépoles .

De fato, a guerra fiscal ndo ocorre por acaso entre os Estados (a competicdo tributaria
horizontal). O ICMS é o imposto de maior importancia arrecadatéria, representando, em alguns

casos, mais de 90% do valor total do Orcamento Fiscal dos estados. Além disso, observa-se uma

? Ressalte-se que este é um ponto fundamental na discusséo federativa, embora pouco se discute sobre isto. De fato, este
€ um exemplo da importancia de se estudar melhor o papel das regides metropolitanas.
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espécie de competicdo intergovernamental, ou seja, a competicdo tributaria vertical. A anélise da
carga tributéria revela uma tendéncia de crescimento das receitas de seguridade social durante os
anos 1990, em detrimento do Orcamento Fiscal e das receitas estaduais, 0 que revela um processo
em curso de re-centralizacdo de recursos na qual nos referimos. O incremento das contribuicfes
sociais se deu como uma reacdo da Unido a descentralizagdo de recursos promovida pela
Constituicdo de 1988, uma vez que estas ndo sdo repartidas com as demais instancias de governo.
Apresenta-se como uma saida encontrada pelo Governo Federal para mudar seu perfil arrecadatorio,

com o intuito de evitar a partilha de receitas.

Como conseqiiéncia da politica implementada pelo governo federal nos ultimos anos, a
decomposic¢do da Carga Tributéaria sobre vendas em tributos de valor adicionado — ICMS e IPl — e
cumulativos - Cofins, Pis/Pasep, CPMF, IOF, ISS — permite observar que as cargas do ICMS e do
IPI apresentam tendéncia decrescente, ao passo que a carga dos cumulativos, em especial 0s sobre

vendas gerais® — Cofins, Pis/Pasep, CPMF — cresceram.

Houve criacdo excessiva de contribuigfes sociais cumulativas, pois estas permitem aumentar
de forma réapida e profunda a arrecadacdo e disponibilidade de recursos. Um exemplo desta pratica
é explicitado por LEMGRUBER (2002), ao salientar que a Contribui¢cdo Social sobre o Lucro
Liguido (CSLL) tem a mesma base tributavel do Imposto de Renda de Pessoa Juridica (IRPJ), ndo
havendo nenhum motivo econbmico que justifique sua existéncia, a ndo ser o fato dela ser
vinculada ao Orgamento da Seguridade Social. Caso a solu¢do mais légica do ponto de vista da
eficiéncia tributaria fosse efetivada, ou seja, sua incorporacdo ao IRPJ (com sua aliquota majorada),
os Fundos de Transferéncia seriam aumentados em 47% da arrecadacdo do CSLL. E este aspecto é
de importancia central no argumento aqui discutido: os fundos constitucionais de desenvolvimento
do Nordeste, Norte e Centro Oeste, independentemente de sua eficiéncia e geracdo de empregos e

desenvolvimento locais, ndo se beneficiaram amplamente com o processo de aumento da CTB no

¥ AFONSO E ARAUJO (2001) argumentam que impostos cumulativos sdo sempre danosos, mas os tributos sobre
vendas gerais sdo tidos como piores do que aqueles sobre vendas especificas porque, uma vez que sua base de
incidéncia é mais ampla, os efeitos em cascata decorrentes da tributacdo de operagBes intermediarias também
aumentam.
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Brasil, pois boa parte do aumento da arrecadacédo federal ndo se constituiu, a partir principalmente
de 1998, de recursos transferidos.

Ademais, como apontam AFONSO E ARAUJO (2001, p.4), “a tributacio do valor
adicionado tem sido prejudicada, no caso do IPI, pelo excesso de vinculagdes que desestimula sua
cobranca, e no ICMS, pela faléncia do seu aparato institucional nacional — ainda que continue o
maior imposto do pais”. Sem contar que a politica econdmica vigente veio favorecer este quadro,
uma vez que o setor produtivo esteve durante um bom tempo subjugado a interesses financeiros
especulativos que ndo encerram nenhuma contrapartida no favorecimento do bem-estar da

populacéo.

Fica evidente que, principalmente a partir de 1995 e agravado a partir de 1999, h4 uma clara
re-centralizagdo dos recursos tributarios E aumento das despesas de estados e municipios ja com
dificuldades crescentes de financiamento. O resultado € uma combinacao perversa: elevagdo sem
par da Carga Tributaria Bruta nos ultimos anos concomitantemente a queda da participacdo das
subesferas na distribuicdo dos recursos. Nao bastasse isto, que j& seria problematico em termos da
capacidade de financiamento dessas unidades federativas, ocorreu um aumento nas despesas, bem

como uma competicdo federativa horizontal.

3. A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E SEU IMPACTO SOBRE O FINANCIAMENTO REGIONAL

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), de 04.05.2000, objetiva uma administragdo mais
equilibrada e transparente dos recursos publicos. Os governantes dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, além do Ministério Pablico e das trés esferas de governo, passam a ter
compromissos com orgamentos e metas, de modo a evitar o descontrole dos gastos sem o devido
conhecimento da Unido. Se pela 6tica do controle e da maior transparéncia do gasto publico pela
sociedade, a LRF € um avanco incontestavel, do ponto de vista da utilizacdo da politica fiscal como
instrumento de estimulo a demanda efetiva ha limitacdes claras. Neste sentido, a alocacdo do gasto

publico como instrumento de desenvolvimento e diminuicdo de disparidades regionais vai de
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encontro aos principais objetivos da lei.* De fato, a constru¢cdo normativa por detras da LRF prevé
um estado minimo e o equilibrio fiscal intertemporal, onde os intrumentos fiscais de estabilizacdo

do ciclo econdmico séo praticamente eliminados.

Neste sentido, a LRF, tal como concebida inicialmente (o que ndo significa que possa ser
modificada), possui uma matriz tedrica liberal, e que para sua plena eficiéncia depende de um
governo que garanta o equilibrio fiscal, uma relacdo Divida/PIB compativel com a solvéncia
intertemporal, reformas institucionais que garantam direitos de propriedade e condicdes
institucionais juridicas para garantir o investimento privado. Uma analise mais detida de seus custos

e beneficios para a politica fiscal sera motivo deste topico.

Tem-se afirmado, com acerto, que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) constitui um
divisor de aguas na administracdo publica brasileira, na medida em que introduz novas préticas de
gestdo das financas publicas, pois estabelece regras claras e precisas para o controle dos gastos e do
endividamento puablico. Obriga os governantes a prestar contas regularmente de seus atos ou
omissOes, e valoriza o planejamento como rotina da administracdo fiscal. Ademais, normatiza e
moderniza as relacOes federativas verticais. De fato, em que pesem os esforgos de
democratizacdo por detrds das reformas na Constituicdo de 1988 no tocante a autonomia e
maior estrutura financeira de estados e municipios, as conflitos federativos horizontais e

verticais ndo diminuiram. Ao contrério, a auséncia de regras claras na relacdo entre 0s entes

* Vide Nota Técnica sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal, outubro/2000, da Assessoria Técnica da Lideranca do PT
na Camara dos Deputados: “O nome que o governo deu a Lei é um achado feliz. De cara obteve apoio na midia e na
opinido publica, acostumados nos Ultimos anos a ver o setor publico como fonte de gastos excessivos e imorais,
sobretudo para pagamento de pessoal. Posicionar-se contrariamente a Lei, assim, embute o 6nus de assumir a pecha de
“irresponsavel”. O PT defende a austeridade, a moralidade e a responsabilidade na gestdo dos recursos publicos. Alias,
¢ o partido que introduziu esse discurso na politica brasileira nos dltimos vinte anos, destacando-se na tarefas de
fiscalizacdo e denuncia de irregularidade. Muitos dos principios normatizados na Lei sdo louvaveis e sdo apoiados pelo
PT e aceitos pelo relator.[...] Na sua esséncia a Lei impde aos poderes, aos estados e aos municipios o ajuste fiscal que a
Unido vem praticando nos anos recentes. Adota metas, prazos de ajuste e puni¢fes obsessivas de superavits primarios
[...] Mas o objetivo maior da Lei ndo é s6 gerar superavits primarios e sim usa-los para pagar os juros e encargos das
dividas publicas. Ou melhor: pagar somente uma parcela deles, porque eles sdo de tal monta que o resto tem que ser
pago com novas dividas. Por isso, a Lei é apenas uma sinalizacdo para que os investidores/credores continuem
aceitando titulos publicos, ja que o governo estd “fazendo a sua parte”: visa como quase tudo o que faz esse governo,
“melhorar as expectativas dos agentes econdmicos”. O preco é cortar todo o resto: investimento, pessoal, previdéncia,
gastos sociais, etc”.
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federativos acabou por agravar esses conflitos. Mais do que isto, em geral os déficits
orcamentarios estaduais eram transferidos para a Unido, quebrando um dos principios caros aos
sistemas federativos, qual seja, a independéncia. Assim, a Constituicdo de 1988 criou um
sistema gque aumentou a autonomia arrecadatoria de estados e municipios, mas ndo foi capaz de

garantir responsabilidades a essas subunidades. A LRF procura corrigir parte deste problema.

No entanto, como ja salientado acima, as proposi¢des normativas da lei acabaram por ir
muito além deste aspecto, ao criar amarras ao papel anti-ciclico do gasto publico e tornar o
equilibrio fiscal profissdo de fé. Os efeitos deletérios sobre o investimento publico séo visiveis.
Se levarmos em conta que o investimento privado tende a se direcionar para regifes e setores de
menor risco e maior retorno, € facil prever que, sem a atuacdo direta do Estado, o0s
investimentos em infra-estrutura e aqueles que possibilitem diminuicdo de desequilibrios
regionais ficam prejudicados. O exemplo do ciclo econdémicos dos ultimos dez anos reflete este
problema. Assistimos a uma politica fiscal restritiva e, portanto, pré-ciclica (pois o superavit
primario aumentou em periodo de estagnacdo) acompanhado de uma politica monetéria também
restritiva agravando os desequilibrios. Ressalte-se que esses desequilibrios sdo, no entanto,

compativeis com o equilibrio fiscal da LRF.

O entendimento do papel da LRF no financiamento publico e no financiamento do
desenvolvimento regional e alocacdo do gasto publico é importante para evitar avaliagdes
precipitadas, sejam elas favoraveis ou desfavoraveis. Mais do que isto, para permitir entender as
possibilidades de melhor uso dos recursos publicos tendo em vista as limitagdes impostas pela

lei. Entre as principais inovacg6es trazidas pela LRF cabe destacar:

a) Limitacdo de gastos com pessoal, estabelecendo ndo somente o quanto pode ser gasto por
cada nivel de governo em relacdo a receita liquida, mas também - e ai estd a sua novidade - o
percentual equivalente ao poder executivo, legislativo e judiciario, eliminando assim a distor¢éo

existente anteriormente, especialmente nos governos estaduais;

b) Reafirmagdo dos limites mais rigidos ja estabelecidos pelo Senado Federal para o

endividamento publico, indicando que o ndo cumprimento sera punido igualmente com mais rigor;
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c) Definicdo de metas fiscais anuais e a exigéncia de apresentacdo de relatorios trimestrais
de acompanhamento, criando-se também outros mecanismos de transparéncia, como o Conselho de

Gestéo Fiscal — a ser ainda constituido;
d) Estabelecimento de mecanismos de controle das finangas puablicas em anos eleitorais;

e) A proibigéo de socorro financeiro entre a Unido e 0s governos subnacionais, criando uma
relacdo mais clara entre os entes federativos e recuperando a idéia do federalismo fiscal em sua
plenitude.

Observe-se que os cinco itens acima levantados sdo de fundamental importancia para
aumentar o controle social do gasto pablico, traduzindo-se em maior transparéncia, democracia e 0
regime federativo. Um dos pontos que merece destaque, no entanto, refere-se ao endividamento
publico. E sabido que o endividamento é um dos instrumentos fiscais seculares de ampliagdo de
gastos, podendo ser utilizado como mecanismo anti-ciclico. A Unido, alguns estados e alguns
municipios de capitais certamente podem utilizar este instrumento quando necessitarem de
aumentar o gasto publico para evitar estagnacdo e recessdo. No entanto, a LRF, ao determinar
mecanismos excessivamente rigidos e ndo negociaveis, pode conduzir a quedas nos investimentos
publicos. De fato a politica monetaria do Banco Central, para ser compativel com metas rigidas de
inflacdo, produz elevacao na divida em titulos da Unido e alguns estados, o que — dado os limites
restritos de endividamento — traduz-se em diminuicdo de gastos de custeio, pessoal e,
principalmente, investimentos. Desta forma, ha uma incompatibilidade entre os objetivos da politica
monetaria e da politica fiscal. O limite é a diminuicdo dos gastos publicos nao-financeiros a niveis
incompativeis com a manutencdo da maquina administrativa para manter o endividamento dentro
dos limites da LRF. Em suma, do ponto de vista macroecondmico, a LRF, combinada com a
politica monetéria restritiva, impde restricdes significativas aos entes federativos, dificultando
investimentos e, por sua vez, restringindo as politicas de desenvolvimento regional baseadas no
gasto publico. Ressalte-se que os Fundos Constitucionais de Financiamento obviamente ja se
constituem em um importante instrumento de tentativa de atenuagdo desses desequilibrios e, em
tese, ndo sdo afetados diretamente pela LRF. No entanto, na medida em que politica monetaria

contracionista venha acompanhada de politica fiscal restritiva a nivel federal, afetara o crescimento
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econdmico de curto prazo e, por decorréncia, a arrecadacao tributaria e as fontes de financiamento

do desenvolvimento regional.

Do ponto de vista da gestdo das financas publicas, no entanto, a LRF moderniza e
democratiza seus instrumentos. Segundo KHAIR (2000), a LRF apoia-se em quatro eixos:
planejamento, transparéncia, controle e responsabilizagdo. Em outras palavras, ela afeta ndo apenas

os resultados fiscais, mas igualmente 0 modo de gestdo das finangas publicas. Portanto, para

entender os impactos da LRF em todas as suas dimensdes € preciso considerar outros indicadores,
mesmo que estes ndo sejam imediatamente quantificaveis. A LRF pode entdo se relacionar com

varios eixos de maior democratizacao e controle das financas publicas

Pretendemos, assim, enfatizar a eficacia, a eficiéncia e a efetividade da lei no que se refere
aos quatro eixos, apontados acima, e incorporando mais um, aquele relativo a proibicdo de socorro
entre governos, inovacdo fundamental nas relaces federativas brasileiras. Os cinco eixos serdo 0s
seguintes: (1) o planejamento de receitas, despesas e dividas; (2) a publicidade da gestdo fiscal; (3)
0 controle dos gastos e do endividamento; (4) a accountability, ou seja, a prestacdo de contas dos
governantes para com 0s governados e/ou seus representantes e (5) a eliminacdo do carater
predatorio das relacbes financeiras existentes na federacdo brasileira, através da nova regra de
proibicdo do socorro entre governos. Em suma, de modo mais geral, o ponto aqui é chamar a

atencdo para a necessidade de avaliar a LRF em uma perspectiva multidimensional.

Um dos mais importantes aspectos desta Lei é o seu artigo 19 o qual impGe limites fixados
para as despesas totais de pessoal’. Ao final do periodo de apuracdo, os limites de cada ente

federado sdo apresentados na TAB. 3.1.

® Entende-se despesa total de pessoal como o somatério dos gastos de cada ente federado com seus servidores ativos,
inativos e pensionistas.
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BRASIL: LIMITES FIXADOS PELA LRF
Poderes e orgaos Esferas —
Federal Estadual Municipal
Legislativoc/ TC 2,5% 3,0% 6,0%
Judiciario 6,0% 6,0% -
Executivo 40,9% 49,0% 54,0%
Min. Publico 0,6% 2,0% -
Total 50,0% 60,0% 60,0%

Cedeplar

Fonte: Federativo — BNDES informe-se 44

Caso as despesas dos entes federativos ultrapassem o limite prudencial (95% do limite
legal), ficardo vedadas inUmeras medidas, como por exemplo: a concessao de vantagens, aumentos,
reajustes ou adequac@es da remuneracdo a qualquer titulo; a criacdo de cargo, emprego ou funcéo e
0 provimento do cargo publico e a admissdo ou contratagdo de pessoal a qualquer titulo. Em caso de
ndo se alcancar, no prazo legal, a reducdo na despesa com pessoal necesséria, 0 ente publico ndo
podera receber transferéncias voluntarias de recursos, obter garantia de outro ou contratar operacéo

de crédito.

A Area para Assuntos Fiscais e de Emprego do BNDES realizou um levantamento a partir
dos dados anuais dos balangos orgamentarios entregues por cada municipio ao seu respectivo 6rgao
de controle e posteriormente remetido a Secretaria do Tesouro Nacional. Até agosto de 2002, 4884
municipios haviam entregado seus balancos ao STN. Este conjunto representa, aproximadamente,

90% do total dos municipios do pais e da populacéo brasileira.

Como demonstrado na TAB. 3.1, 0s gastos municipais com pessoal ndo poderdo exceder

60% da receita corrente liquida®. Este limite é distribuido entre os Poderes aplicando 54% para o

® Receita Corrente Liquida (RCL): receita corrente total descontada a contribuicéo dos servidores para a previdéncia e
da compensacdo financeira paga pelo INSS. Despesas com Pessoal (DP): somatério dos gastos com pessoal ativo,
inativos e pensionistas, liquido das contribuicbes dos segurados e da compensacdo financeira paga pelo INSS;
obriga¢Bes patronais e contribuicdo para a formacdo do PASEP; terceirizacdo da mao-de-obra, ouras despesas de
pessoal e salario-familia.
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Executivo e 6% para o Legislativo. Em relagdo a divida consolidada, esta ndo pode superar 1,2 a
RCL.]

De acordo com a TAB. 3.2, no ano de 2001, o conjunto de cidades da amostra obteve um
superavit corrente da ordem de R$10,8 bilhGes e um déficit de capital de R$7,3 bilhdes®, resultando
em um superdvit orcamentario de R$ 3,5 bilhdes. Observa-se que 91% dos municipios (4.442)
obteve superdvit corrente e bem mais da metade (3.375) apresentou resultado orgamentério
positivo. Este resultado positivo ocorreu tanto nos municipios menores (com menos de 50 mil
habitantes) quanto nos maiores. Em cada um dos casos a Receita Corrente superou a Despesa Total

em cerca de 70% das cidades.

TABELA3.2
BRASIL: RESULTADOS ORCAMENTARIOS MUNICIPAIS - 2001

Em R$ N de [% do Total de
bilhdes | Unidades] Unidade
Total 10,8 4884 100,
¢/ superavit corrente 11,0 4442 91,0
c/ déficit corrente -0,2 442 9,0
Total -7,3 4884 100,
¢/ superavit de capital 0,1 335 6,9
¢/ déficit de capital -7,4 4549 93,1
Total 3,5 4884 100,
c/ resultado orcamentario positivo 4.4 3375 69,1
c/ resultado orgamentario saldo negativo -0.9 1509 30,9

Fonte: Federativo BNDES, informe-se 49

A LRF promove, no entanto, um engessamento das possibilidades de gastos dos diversos entes

federativos. N&o obstante sua importancia em garantir um maior controle de gastos, principalmente

" Divida Consolidada (DC): montante das obrigacdes financeiras assumidas em virtude de leis, contratos, convénios ou
tratados e de operagBes de crédito, para amortizagdo em prazo superior a um ano cujas receitas tenham constado do
orgamento.

8 O fato dos municipios apresentarem déficits na conta de capital ndo representa, necessariamente, um problema. Pois
ndo é de se esperar que as despesas de capital sejam financiadas pelas receitas de capital. O relevante é que a poupanca
corrente seja capaz de financiar as despesas de capital, e por esta razdo esta esfera de governo se encontra em situacéo
favoravel.
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levando-se em conta que ha no Brasil uma larga experiéncia de ma gestdo administrativa de Estados
e Municipios, a LRF impossibilita a utilizacdo de uma politica fiscal anti-ciclica, baseada no
principio de que, em periodos de desaceleracdo econdmica, € conveniente ao estado aumentar
gastos para sustentar o nivel da demanda agregada. De fato, politicas de inspiracdo keynesiana
encontram na atuacdo anti-ciclica dos gastos publicos um fator importante para mitigar efeitos
nocivos sobre a renda e o PIB quando a economia esta desaquecida. O aumento dos gastos publicos
através do endividamento via titulos pode gerar um efeito positivo sobre a demanda agregada, de
modo que o crescimento da renda permite, em um segundo momento, o aumento da arrecadacéo.
Desta forma, em periodos de maior crescimento da renda, os gastos publicos podem (e devem)
diminuir. A LRF, tal como aprovada, ndo leva em consideracéo a importancia do efeito anti-ciclico
dos gastos. Neste sentido, acaba servindo como um mecanismo adicional que eventualmente pode
agravar a situacao fiscal e financeira da federacéo através da imposic¢do de manter, a qualquer custo,
o0 equilibrio orcamentario intertemporal. A hipotese tedrica por detrds da LRF, na forma em que foi
aprovada, é pré-keynesiana na medida em que ndo admite a funcdo estabilizadora dos gastos

publicos.

Do ponto de vista dos desequilibrios regionais, a LRF acaba contribuindo para desestruturar
politicas pablicas de desenvolvimento regional. E sabido que em um contexto de crescente abertura
comercial e financeira, integracdo de mercados e aumentos de produtividade, h4 uma tendéncia de
maior concentracdo das atividades produtivas, principalmente porque o fluxo de capitais tendem a
se dirigir para setores ja consolidados e com maiores perspectivas de lucratividade. Este fato, por
decorréncia, também tende a agravar a concentracao regional das atividades produtivas. Com efeito,
sem politicas publicas claras que privilegiem o desenvolvimento regional, bem como a mitigacéo da
concentracdo da renda e da riqueza, os desequilibrios regionais, bem como a concentracdo de renda
e riqueza, tendem a se agravar. Neste sentido, a LRF, se bem intencionada em seus principios de
maior democratizacdo da informacdo e dos orcamentos, corre o risco de se constituir em mais um

instrumento inibidor de politicas voltadas para mitigar desigualdades regionais e de renda e riqueza.
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4. FONTES DE FINANCIAMENTO DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL NO BRASIL

As fontes para o financiamento regional no Brasil se caracterizam por uma miriade de instrumentos
ou instituicdes que nem sempre logram atingir a eficiéncia e a perfeita aplicacdo dos recursos
disponiveis. Aos fundos constitucionais de financiamento, adicionam-se os fundos fiscais de
desenvolvimento regional (antes vinculados a SUDAM, SUDENE e atualmente vinculados a ADA
e ADENE) e ainda as agéncias de fomento, como o BNDES, a CODEVASF (Companhia do
Desenvolvimento do Vale do Sdo Francisco), 0 DNOCS (Departamento de Obras contra a seca),
SUFRAMA (Superintendéncia da Zona Franca de Manaus), entre outras.’ Fica claro, portanto, que
ndo é por falta de instrumentos de financiamento que ndo houve um processo de desconcentracao
regional no Brasil, principalmente apds a Constituicdo de 1988. Como os dados dos fundos de
financiamento poderdo demonstrar, talvez exatamente a variedade de instrumentos para subsidiar o
financiamento do desenvolvimento regional é uma das possiveis razGes de sua ineficiéncia. Alem

do mais, ndo se pode desconectar financiamento de crescimento e desenvolvimento econdmico.

O financiamento puablico no Brasil, nos ultimos anos, esteve limitado pelas politicas fiscal e
monetaria contracionistas. As elevadas taxas de juros estimulam a aplica¢do dos bancos de fomento
em titulos pdblicos, o que garante maior eficiéncia na administracdo dos recursos. Em
conseqliéncia, as operacdes de crédito voltadas para projetos que poderiam ser submetidos para
financiamento do fundos sdo influenciados. Isto fica mais claro ao analisar a relagéo entre os

repasses anuais do Tesouro Nacional aos Fundos e os valores contratados no ano.

A tabela 4.1 apresenta os repasses do Tesouro Nacional aos Fundos Fiscais de
Financiamento desde 1994. E possivel observar que os repasses para 0 FINAM no sofreram
quedas muito bruscas a partir de 2001 como o FINOR. Enquanto os repasses do FINOR e do

FUNRES apresentaram evolu¢fes mais proximas ao comportamento da economia, apresentando

° Os Fundos Fiscais de Investimento, FINAM e FINOR, estdo fechados para novos projetos por forca da medida
proviséria 2.146-6 de 04/05/2001. O FUNRES esté aberto para novos projetos. Esta mesma medida provisoria extinguiu
a SUDENE e a SUDAM, criando a Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste (ADENE) e a Agéncia de
Desenvolvimento da Amazonia (ADA) e os Fundos de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE) e o Fundo de
Desenvolvimento da Amazonia (FDA). Para detalhes sobre esses fundos e suas fun¢es (www.integracao.gov.br).
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queda a partir de 1999, o mesmo ndo ocorre com o FINAM. Conforme observado por Crocco

(2003), ndo obstante as participagdes no PIB e no VTI da regido Norte sejam menores do que na

regidao Nordeste, a taxa de crescimento desses agregados no periodo 1994-2003 foi maior. Assim,

estabeleceu-se um circulo vicioso de estagnacdo e queda no crédito e financiamento a essas

regides.™

TABELA 4.1
Repasses da STN aos Fundos Fiscais de Investimento
Em R$ mil de 2000

Ano FINAM FINOR FUNRES
1994 - 177.270 -
1995 331.836 336.079 11.897
1996 156.646 402.064 14.988
1997 257.263 468.044 22.802
1998 346.119 410.543 13.334
1999 401.930 329.595 18.576
2000 549.656 428.748 16.663
2001 *) 119.530 *)

2002* 440.000 174.322 *)

2003* 465.000 *) (*)

Fonte: STN/SUDAM/BASA/SUDENE/BNB/GERES/BANDES

* Referente aos repasses para o FDA

(*) Dados indisponiveis

OBSERVAGAO

Os Fundos Fiscais FINAM e FINOR foram fechados para novos projetos em 02/05/2001,

Juntamente com a extingdo da Sudene e da Sudam.
Foram criadas a ADA - Agencia de Desenvolvimento da Amazonia e a ADENE - Agencia de
desenvolvimento do Nordeste

Foram criados também o FDA, que substitui o FINAM e o FDN, que substitui o FINOR.
Os repasses do STN para o FINOR a partir de 2001 referem-se exclusivamente aos projetos que ja
estavam em carteira naquele momento.

10 «“Além desses fundos, existem mecanismos indiretos de financiamento ao desenvolvimento regional espalhados por
diversas instituicBes. Entre estas, destacam-se a Codevasf, a Suframa, 0 DNOCS e o BNDES. Os trés primeiros operam
em regides especificas do pais e tém programas bastante especificos para sua atuagdo. Suas fontes de recursos sdo
oriundas do capital integrado no momento de suas respectivas criacdes, bem como de receitas operacionais e
patrimoniais, produto de operacfes de crédito, entre outras. Em situacdes especificas, tanto a Codevasf quanto o
DNOCS podem também utilizar recursos oriundos de instituicdes multilaterais, como o Banco Mundial (BIRD) e o
BID. Deve ser salientado que as areas de atuacdo dessas agéncias de fomento fazem parte das areas de atuacdo dos
fundos. E uma clara superposicao de programas.” (Crocco, 2003, p.319)
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No caso dos Fundos Constitucionais de Financiamento (FNO, FCO e FNE) - certamente 0s
mais importantes instrumentos de financiamento do desenvolvimento regional, uma vez que séo
vinculados as receitas do IPI e IR - os repasses do Tesouro Nacional podem ser observados na
Tabela 4.2 e Grafico 4.1. Nesses 15 anos de existéncia dos Fundos, o volume total de repasses, a
precos de Marco de 2002, ultrapassou R$ 31 bilhdes, cifra certamente significativa. Em que pese a
relativa estagnacdo desses repasses de 1994 a 2000, observa-se, a partir de 2001, uma elevagédo
sistematica nos repasses do Tesouro Nacional a esses fundos, demonstrando que o crescimento
econémico do periodo 1994-1998 ndo veio acompanhado de aumento da arrecadacdo dos impostos
que constituem os referidos fundos. Com efeito, como ja salientado, a Carga Tributaria Bruta
manteve-se praticamente estavel no periodo 1994-98 (em torno de 29,5% do PIB), apresentando um
crescimento sistematico somente a partir de entdo. Os repasses aos Fundos Constitucionais
demonstram este fenbmeno. Mesmo com eventuais inflexdes no PIB, como as que ocorreram em
1999, 2002 e 2003, os repasses se elevaram, basicamente decorrente da politica tributaria do

governo federal .

1 Ressalte-se que no periodo 1994-98, onde a CTB manteve-se estavel, o simples crescimento do PIB poderia gerar
uma elevacdo na arrecadacdo tributéria e, por decorréncia, dos Repasses aos Fundos. Uma possivel hip6tese para a
estagancdo das transferéncias federais aos Fundos neste periodo é o provavel baixo dinamismo dos setores
arrecadadores de IPI e pela estagnacdo da renda tributavel.
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TABELA 4.2

Repasses Anuais da STN - Comparativo
Valores Atualizados - 1989/2002

R$ mil
ndo FCO FNO FNE Total
ANno
1989 123.333 123.333 369.999 616.665
1990 382.833 382.833 1.148.501 1.914.167
1991 308.090 308.090 924.283 1.540.463
1992 290.036 290.036 870.105 1.450.177
1993 386.223 386.223 1.104.666 1.841.112
1994 347.976 347.976 1.043.932 1.739.884
1995 357.484 357.484 1.072.452 1.787.420
1996 335.898 335.898 1.007.713 1.679.509
1997 346.669 346.669 1.040.019 1.733.357
1998 352.457 352.457 1.057.361 1.762.275
1999 363.166 363.166 1.089.499 1.815.831
2000 405.053 405.053 1.215.174 2.025.280
2001 489.417 489.417 1.468.245 2.447.079
2002 590.319 590.319 1.770.958 2.951.596
2003* 584.362 584.362 1.753.087 2.921.811
2004* 628.700 628.800 1.886.274 3.143.774
Total 6.292.016| 6.292.116| 18.822.268| 31.370.400

Fontes: Secretaria de Tesouro Nacional -

Valores atualizados pelo BTN e pela TR, a precos de marco de 2002.

*Valores previstos

STN e SPOA do Ministério da Integragdo Nacional

Se os repasses do Tesouro mantiveram-se praticamente estaveis até 2000 e assistiram a um
crescimento significativo a partir de entdo, 0 mesmo néo se pode dizer dos valores contratados e das
operagdes administradas pelos fundos. Em todos os eles, ocorreu uma elevacdo dos valores
contratados a partir de 1994, mas com diminui¢do do numero de operacdes, refletindo uma maior
concentracdo nos projetos de financiamento, conforme demonstra a tabela 4.3. De fato, este
comportamento se enquadra bem na estratégia dos Bancos publicos de desenvolvimento em
aumentar sua eficiéncia e diminuir a alavancagem e, com isso, diminuir também o grau de

exposicdo ao crédito de maior risco.
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Grafico 4.1
Repasses Anuais do Tesouro Nacional aos Fundos Constitucionais de Financiamento
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A tabela 4.4, por seu turno, demonstra que a estratégia dos administradores dos Fundos
Constitucionais de Financiamento (Banco do Brasil, BNB e BASA) foi a de diminuir as operagdes
vis-a-vis os valores contratado. Nos Gltimos dez anos, as contratagdes do FNE, em média, foram
bem abaixo dos valores repassados anualmente pelo Tesouro Nacional. Embora no biénio 2001/02
os valores contratados pelo FNO e FCO tenham superado os repasses do Tesouro Nacional, a
trajetdria desses fundos ndo foi também elevada. Este comportamento é o corolario da estratégia
defensiva dos bancos publicos em relacéo aos riscos de crédito. De fato, do ponto de vista da oferta
do credito, o banco publico prefere operar com titulos pablicos, de maior rentabilidade e menor
risco, ao fornecer o crédito ao tomador privado. Como a LRF impede empréstimos a instituicdes
publicas, combinado com o baixo dinamismo do setor privado, o crédito, mesmo vinculado a
programas voltados para o desenvolvimento local, tem sido muito aquém do volume razoavel para

estimular o desenvolvimento local e, por seu turno, estimular a desconcentracao.*

12 Confira Ministério da Integracdo sobre programas financiados pelos Fundos Constitucionais (www.integragéo.gov.br)
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H&a, portanto, uma assimetria entre a politica macroecondmica, a politica de
desenvolvimento regional e a busca por maior eficiéncia e menor risco das instituicdes bancérias.
Neste caso, ocorre um movimento contracionista da oferta, bem como da demanda de crédito. Com
efeito, o baixo dinamismo do setor privado local, frente a um sistema de crédito pouco articulado,
gera problemas de demanda efetiva, conduzindo a uma maior preferéncia pela liquidez, tanto do
publico, quanto dos bancos.”® Reproduz-se, desta forma, um circulo vicioso de pequeno volume de
crédito local (e, portanto, concentracdo em regides mais desenvolvidas), baixa demanda por
recursos e baixo dinamismo econdmico. Os Fundos, desta forma, ndo cumprem o objetivo central
de viabilizar projetos de desenvolvimento que possam arrefecer as desigualdades regionais. O
financiamento e o crédito sdo, portanto, centrais nas politicas de desenvolvimento regional. Mais do
que um simples espelho das desigualdades, o crédito é fundamental no estimulo a demanda efetiva.

A auséncia de dados sobre empregos diretos gerados com os projetos financiados com 0s
recursos dos fundos impede uma analise mais precisa sobre seus resultados. A tabela 4.5 apresenta
apenas os empregos diretos e indiretos gerados com os diversos programas do FNO desde 2000. E
possivel observar que houve um volume significativo de empregos gerados no periodo, com uma
queda em 2003 (infelizmente um ano em que nao ha dados disponiveis sobre 0s recursos repassados
pelo Tesouro Nacional). N&do obstante, o fato é que ndo resta ddvida que os fundos de
financiamento podem cumprir um papel de estimulo ao desenvolvimento local, mas que dependem
de uma melhor articulagdo com os bancos de desenvolvimento e mesmo com o governo Federal, de

modo a evitar perda de eficiéncia nos objetivos-fins dos programas.

13 Este ponto ser4 retomado no préximo item, particularmente a importancia da preferéncia pela liquidez na oferta e na
demanda de crédito bancario no Brasil.
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TABELA 4.3
NUmero de Operacdes (OP) e Valores Contratados (VC)
Comparativo
Valores Atualizados - 198972002
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VC em R$ mil
FCO FNO FNE Total
Fundo
Ano OoP VC OoP VC OoP VC OP %0 VC %0
1989/1993 26.035| 1.180.290 16.928 703.104 | 144.316 4.368.655 187.279|16,5 6.252.049 | 27,4
1994 12.825 295.688 20.674 471.228 64.652 847.784 98.151| 8,6 1.614.700| 7,1
1995 11.906 179.248 13.533 331.627 67.882 928.720 93.321| 8,2 1.439.595| 6,3
1996 15.179 226.629 14.486 190.172 80.616 1.163.848 110.281| 9,7 1.580.649| 6,9
1997 24.867 310.653 6.735 70.712 52.445 808.082 84.047| 7,4 1.189.457| 5,2
1998 30.400 384.375 15.629 185.043| 137.720 843.881 183.749 16,2 1.413.299| 6,2
1999 19.015 175.120 23.156 372.377 86.252 669.024 128.423 11,3 1.216.521| 5,3
2000 12.963 296.591 31.298 722.232 47.621 589.626 91.882| 8,1 1.608.449| 7,0
2001 21.901 992.499 10.006 462.165 16.583 308.707 48.490| 4,3 1.763.371| 7,7
2002 20.986| 1.494.462 14.125 628.692 25.093 264.365 60.204| 5,3 2.387.519|10,5
2004 13.301 434.000 9.090 505.267 28.176 1.420.528 50.567| 4,4 2.359.795|10,3
Total 209.378|5.969.555(175.660|4.642.619|751.356| 12.213.220|1.136.394 | 100 | 22.825.404 | 100

Fonte: Relatério do Banco da Brasil, Banco da Amazonia e Banco do Nordeste do Brasil

Valores atualizados pelo BTN e pela TR, a pregcos de margo de 2002.
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TABELA 4.4
VC/Repasses STN

Fundo

Ano FCO FNO FNE
1994 84,97 135,42 81,21
1995 50,14 92,77 86,60
1996 67,47 56,62 115,49
1997 89,61 20,40 77,70
1998 109,06 52,50 79,81
1999 48,22 102,54 61,41
2000 73,22 178,31 48,52
2001 202,79 94,43 21,03
2002 253,16 106,50 14,93
2003* - - -
2004 69,03 80,35 75,31

Cedeplar

*Dados indisponiveis
Fonte: Relatério do Banco da Brasil, Banco da Amazénia
e Banco do Nordeste do Brasil

TABELA 4.5
Empregos Gerados (Diretos

e Indiretos) 2000-2003
undo ENO
Ano
2000 37.872*
2001 85.000
2002 133.000
2003 110.000
* Somente empregos diretos
Fonte: BASA

As bases para uma politica de financiamento do desenvolvimento regional encontra nos
fundos de financiamento um papel central. Seus resultados, no entanto, dependem da recuperacao
da capacidade de planejamento do estado e da coordenacdo entre o governo federal, bancos
publicos e privados, estados e municipios. O carater assimétrico e conflituoso do federalismo no
Brasil, como ja salientado no item 2, e as limitagdes impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal,
impdem a necessidade de maior clareza e eficiéncia na forma de articular este planejamento. O

papel do crédito no financiamento do desenvolvimento regional é fundamental, inclusive com a
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articulacdo — ainda que coadjuvante — dos bancos privados. Desta forma, € importante analisar o
papel do crédito e da concentracdo financeira como o corolario dos desequilibrios regionais no
Brasil. Um estudo que se preocupe com o financiamento do desenvolvimento regional deve se
preocupar, ndo s6 com a discussdo federativa e os fundos de financiamento, mas também com a

natureza da desigualdade financeira no Brasil, aspecto que serd abordado no préximo tépico.

5. CREDITO E SISTEMA BANCARIO REGIONAL
5.1. Sistema Bancério, Creédito e a Relacé@o Centro Periferia

Uma das negligéncias mais comuns em estudos acerca de desequilibrios regionais é o papel
da moeda e do crédito. Em geral, boa parte da discussao tedrica sobre o tema - incluindo aquela
estreitamente relacionada com a tradicdo keynesiana, onde as desigualdades regionais assumem
processos cumulativos (Kaldor, 1966, Dixon e Thirlwall, 1975) - tende a negligenciar o papel da
moeda e do crédito no desenvolvimento regional. Neste contexto, até mesmo o processo de
concentracdo bancaria no Brasil apds 1994 ndo tem merecido a devida atencdo da literatura quanto

aos seus efeitos regionais, a excecdo de alguns poucos autores como Amado (1998).

Como inicialmente formulado por Dow (1982, 1987), o processo de causagdo cumulativa,
muito discutido tedrica e empiricamente nos trabalhos de Kaldor e Myrdal, encontra no sistema
financeiro um instrumento importante de seu agravamento e, com isso, estimulador de
desequilibrios regionais. A regido é um locus de formacdo de expectativas e, sendo 0s niveis de
investimento privado muito sensiveis a essas expectativas, determinadas regides podem sofrer de
insuficiéncia de demanda efetiva devido a apresentar maior risco e gerar maior preferéncia pela
liguidez dos agentes econémicos. Como oferta e demanda de crédito estdo diretamente
relacionados, ndo s6 com a politica monetaria, mas também com atitudes defensivas, tanto dos
tomadores quanto dos bancos (ofertantes) de recursos, regides menos desenvolvidas tendem a
apresentar, através de seus efeitos sobre o multiplicador monetéario e da renda, menor dinamismo
financeiro. Desta forma, h4 uma concentracdo de crédito em regifes mais desenvolvidas, pois se
caracterizam por menores incerteza e preferéncia pela liquidez. Sendo este aspecto importante para

0 desenvolvimento econémico, ndo se pode negligenciar a dindmica do setor financeiro a nivel

34



E;:l Integracio
Mmlsterlc: da Integragao Macional

Cedeplar

regional. Com efeito, este setor, antes de ser simplesmente um espelho da “economia real” a nivel

regional, acaba por influenciar significativamente o percurso das desigualdades regionais.
Como ressalta Amado (1998: 81):

“A caracterizacdo geral das economias centrais e periféricas estabelece que as primeiras
tém uma trajetoria mais estavel de crescimento, enquanto as segundas estdo mais expostas
a instabilidade, portanto, a incerteza é mais intensa nestas ultimas. Esse fato faz os agentes
das segundas apresentarem uma maior preferéncia pela liquidez do que os agentes das
primeiras. 1sso se demonstra tanto na preferéncia pela liquidez decorrente do motivo
precaucional para demandar moeda como no motivo especulativo. A maior demanda
decorrente do primeiro motivo deve-se a maior instabilidade dessas economias e,
consequentemente, a maior possibilidade de ocorréncia de despesas imprevistas, a0 mesmo
tempo que o0s ativos dessas regifes sdo menos liquidos em decorréncia do menor
desenvolvimento institucional desses mercados.”

A economia periférica € caracterizada pela existéncia de uma economia estagnada com
mercados pouco desenvolvidos, com predominancia do setor primario, baixo contetdo tecnoldgico
de sua manufatura e baixo grau de sofisticacdo do sistema financeiro.'* Seu dinamismo seria
determinado pelo volume de exportacdes para 0 centro. Todas estas caracteristicas determinariam
uma maior incerteza em relacdo ao desempenho econdmico desta regido, implicando maior
preferéncia pela liquidez. A incerteza sobre o futuro leva a busca por ativos mais liquidos como
forma de protecdo e, além disso, decisdes de investimento sdo postergadas para um momento
economicamente mais favoravel (DOW, 1993 e DOW & RODRIGUEZ-FUENTES, 2003). Quanto
a oferta de crédito, e plausivel supor que a rede bancaria seja menos desenvolvida nas regides de
economia periférica, do que se conclui que a sua capacidade de ofertar crédito € menor do que a dos
bancos dos centros econdémicos. Ademais, nas regides periféricas, o nivel mais reduzido de renda da
populacdo faz com que 0 acesso aos bancos seja dificultado, ocasionando menor volume de

depdsitos como proporcao da renda e maior retencdo de papel-moeda pelo publico.

Distintivamente, uma regido central seria caracterizada por possuir uma economia mais

préspera e um sistema financeiro mais sofisticado. Seria também uma regido com um sistema

¥ Mesmo considerando um sistema financeiro nacional, sem a presenca de bancos regionais, é possivel considerar que
as inovacg0es financeiras, implementadas em regides centrais, estardo disponiveis em regibes periféricas apenas apds um
lapso temporal. Quanto maiores forem os custos de transacéo e informacao, maior sera este tempo.

35



E;:l Integracio
Mmlsterlc: da Integragao Macional

Cedeplar

produtivo dominado, historicamente, pela inddstria e pelo setor de servi¢os. Além disto, seria onde
se localizam as sedes das instituicfes financeiras, fato este que, devido a questdo de proximidade,
facilitaria a oferta de crédito no centro e dificultaria este processo em regides periféricas. Todo este
quadro faz com que a preferéncia pela liquidez de regifes mais prosperas seja menor porque ha
mais seguranca e confianca para investir em ativos menos liquidos (portanto mais rentaveis). Com
efeito, é possivel inferir que em regifes centrais ocorrerd maior disposicao tanto para demandar
quanto para ofertar crédito. Ocorre o0 processo acima descrito de causacdo cumulativa, onde a
reducdo da preferéncia pela liquidez do centro reduzird ainda mais a oferta de crédito na periferia,

uma vez que a oferta se deslocara para onde exista maior demanda (CROCCO, 2004).

De fundamental importéncia para o entendimento da dindmica financeira regional e a sua
relacdo com a dindmica econémica é o que Ron Martin (1999, p.9) denomina “circuito geografico
da moeda”. Tal circuito pode ser caracterizado sob dois aspectos. Um deles é a estrutura locacional
do sistema financeiro. Esta estaria diretamente relacionada com a estrutura urbana vigente em
determinada regido e sua respectiva centralidade. A hierarquia urbana determina uma hierarquia
financeira, ou seja, existiria ndo apenas uma aglomeracdo de instituicdes bancarias onde o
desenvolvimento econdmico é maior, como também o tipo de servico por elas oferecido seria de

maior grau de sofisticacgéo.

O outro aspecto é a chamada geografia institucional do sistema financeiro, que se refere a
diferenca de modelos institucionais entre paises, variagdes estas que influenciardo no
desenvolvimento bancario. Nesse sentido, varias sdo as implicacfes decorrentes da diferenca entre
um modelo de bancos regionais (pequenos bancos com sede e atuacdo apenas na regido), como
ocorre nos Estados Unidos e na Italia, e um modelo composto por grandes bancos nacionais, caso
da Inglaterra e do Brasil.

Alessandrini (1999) e Martin (1999), entre outros autores, afirmam que bancos locais tendem
a ser mais comprometidos com a economia local e a0 mesmo tempo estdo mais sujeitos a oscilagdes
econémicas da regido. Por outro lado, bancos nacionais conseguem se proteger de declinios
econémicos locais, compensando suas perdas nessas regides com os lucros obtidos nas demais.

Bancos deste tipo, com sede no centro e atuacdo também na periferia, sdo mais reticentes no que se
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refere a extensdo de crédito a periferia devido a maior volatilidade de difusdo de informaces e a
dificuldade de acesso a estas (Amado, 1997). Desta forma, diferentes geografias institucionais

podem gerar diferentes processos de circulagcdo da moeda (poupanga, crédito e aplicacdes).

N&o bastasse os elementos acima destacados, vale ressaltar que, em geral, nas economias
periféricas, o setor informal tende a ter uma importancia maior do que nas regides centrais.
Consequentemente, a relacdo cash-depdsitos nos bancos é maior, gerando um multiplicador
monetario menor e, portanto, dificuldades de acesso ao crédito. Verifica-se ai um circulo vicioso

que dificulta ainda mais o investimento em regides periféricas.

O Brasil, conforme é apontado em Crocco (2004a), apresenta forte desigualdade regional
financeira, o que é um reflexo de sua desigualdade econdmica latu sensu. Além de haver
concentracdo do numero de agéncias bancarias nas regides mais desenvolvidas, existe também
maior participacdo relativa destas regides no volume de depositos e créditos. Tendo como ponto de
partida a relacdo centro-periferia e suas caracteristicas monetarias e crediticias, pretende-se analisar
a dimensdo regional do financiamento no Brasil, demonstrando o papel relevante que a
concentracdo crediticia e a preferéncia pela liquidez exercem sobre os desequilibrios regionais no

Brasil.

5.2. A Desigualdade Regional e Financeira no Brasil

Para avaliar a influéncia que as variaveis financeiras exercem em termos regionais, iniciou-se
no Cedeplar/UFMG a extracdo do banco de dados Sisbacen (Sistema de Informac6es do Banco
Central). Os nimeros coletados contém informac@es sobre a estatistica bancaria de todos os meses
de 1988 a 2004 em todas as Unidades de Federacdo. Estes dados se referem aos principais itens
contébeis (do ativo e do passivo) do sistema financeiro, apresentando o valor agregado mensal de
cada operacdo para o total das instituicGes financeiras existentes no local. Com este banco de dados
é possivel identificar com mais clareza os efeitos da concentracdo bancaria regional e seus efeitos

sobre as desigualdades regionais no Brasil.
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Assim, uma vez analisados os Fundos de Financiamento do desenvolvimento regional,
procura-se, a partir de agora, enfocar o papel do sistema financeiro, sobretudo dos bancos privados.
Até o presente ndo existe um sistema bem consolidado de financiamento do desenvolvimento no
Brasil, e a retrospectiva histdrica nos mostra que o setor financeiro privado, como frisa Alves Jr.
(2002, p.332), “foi muito competente para sobreviver & instabilidade, mas ndo se mostrou capaz de
gerar o volume de crédito e o funding do investimento em condicdes razoaveis para estimular o
crescimento econdmico sustentavel.” E a partir desta perspectiva que se pretende buscar vias que
cessem este percurso desfavoravel. A intervencdo Estatal principalmente na oferta de crédito pode
abrir “janelas de oportunidade” para o aumento do crédito privado em regides menos desenvolvidas
e, desta forma, minorar os efeitos deletérios que a concentracdo financeira pode gerar sobre as
perspectivas de amenizacao dos desequilibrios regionais.

O ponto crucial para entender a dindmica da concentragdo financeira como corolario da
concentracdo produtiva sdo as diferencas de preferéncia pela liquidez entre regiGes, como ja acima
destacado. A andlise pode ser feita levando-se em conta dois tipos de regifes: uma periférica e outra

central.

Serdo apresentados, a seguir, alguns indicadores com o objetivo de normatizar
metodologicamente o conceito keynesiano de preferéncia pela liquidez e os indicadores gerados
pelo Banco Central através do Sisbacen, bem como os dados de intermediacéo financeira do IBGE,
de modo a permitir uma andlise mais detida do fenémeno de concentracdo de crédito e
desequilibrios regionais acima descrito. Ressalte-se que os indicadores obtidos configuram um
importante instrumento para a avaliacdo e estudo dos desequilibrios regionais ao nivel do
financiamento e do crédito. Complementa, desta forma, a investigacdo dos Fundos Constitucionais

e Fiscais de Financiamento.

5.2.1.Preferéncia Pela Liquidez: Diferencas Inter-regionais

Através do céalculo da preferéncia pela liquidez do publico (PPLP) e dos bancos (PPLB),
pretende-se corroborar a teoria discutida anteriormente, que sugere que esta preferéncia tende a ser

maior nas regides menos desenvolvidas do que naquelas economicamente privilegiadas.
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Os indices de PPLP e PPLB para cada estado e regido do pais foram estabelecidos usando-se
contas do ativo e do passivo do sistema financeiro (dados retirados do Sisbacen) e s&o compostos

COMmo Se segue:

DepositosavistadoSetorprivado
Depésitosaprazo + Depdsitosdepoupanca

PPLP =

DepositosavistadoSetorprivado
Empreéstimosetitulosdescontados

PPLB =

Os célculos foram feitos para trés anos: 1991, 1997 e 2003. O ano de 1991 capta o inicio do
processo de liberalizacdo da economia brasileira, porém ainda com indices de inflagdo
extremamente elevados. O ano de 1997 foi escolhido por representar o periodo de consolidagdo do
Plano Real que, como € sabido, foi eficaz no controle do processo inflacionario, enquanto 2003 é o
ualtimo ano que dispomos de dados consolidados no Sisbacen ao nivel municipal. Como os dados
sdo mensais, fez-se uma média com os valores dos 12 meses, obetendo, desta forma, um indice
médio.

Quanto a Preferéncia pela Liquidez do Publico, percebe-se que as trés contas componentes do
indice encontram-se no passivo das instituicbes bancarias. Trata-se, portanto, da forma como o
publico aloca seu dinheiro nos bancos, depositando em conta corrente (alta liquidez e juros baixos
ou inexistentes) ou em aplicacbes de prazo maior (liquidez menor e juros mais altos). Por
conseguinte, espera-se que, quanto maior for a proporcdo de depositos a vista em relacdo aos

depositos a prazo e de poupanca, maior sera a preferéncia pela liquidez.

Algumas ressalvas precisam ser feitas a utilizacio deste indice. E razoavel argumentar que 0s
depdsitos a vista ndo sdo medidas exatas de liquidez, pois esta se manifesta também de outras
formas, como através da retencdo de moeda na forma de cash e de outros tipos de depdsitos que
possuem alta liquidez. Vale ressaltar que estes indices sdo somente uma ‘proxy’ e de fato nédo
refletem perfeitamente a preferéncia pela liquidez dos agentes econdmicos, o que, contudo, ndo

invalida o seu uso. E importante, igualmente, atentar-se ao fato de que os resultados para o Distrito
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Federal devem ser vistos com cautela, uma vez que ali se encontra a sede do governo central,
fazendo com que algumas operacdes tanto do passivo quanto do ativo agregado dos bancos
apresentem valores que ndo necessariamente correspondem ao comportamento dos bancos, e sim a
caracteristicas especificas do governo federal.® Assim sendo, desconsideraremos os indices desta

unidade.

Os resultados obtidos para a PPLP estdo representados nos mapas abaixo'®. Em linhas gerais,
verifica-se que os estados menos desenvolvidos sdo efetivamente aqueles em que a preferéncia pela

liquidez do publico se revela mais alta.

Mapa 5.1 aqui
Preferéncia Pela Liquidez do Publico por UF-Brasil (1991)

PLF em 1991

0 & 035 (8)
035a 055 (2)
0558 075 (6)
0758 095 (2)
0858 1,15 (3)
1158 135 (2)
135810 (4)

[ [ et ol o

> Um exemplo disto seria a impossibilidade, definida por lei, de alocar recursos do Tesouro em aplicagdes financeiras.
Isto provocaria um excessivo volume de recursos em depdsitos a vista.

18 Nestes mapas, observa-se na legenda que o nimero entre parénteses representa a quantidade de estados cuja
preferéncia pela liquidez encontra-se naquela faixa de valores.
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Preferéncia Pela Liquidez do Publico por UF-Brasil (1997)

Mapa 5.2 aqui
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Preferéncia Pela Liquidez do Publico por UF-Brasil (1991)

Mapa 5.3 aqui

PLP erm 2003
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Em 1991 foram obtidos os indices mais altos dentre os trés anos, e isto pode ser justificado

pela presenca de alta inflagdo. Grosso modo, percebe-se que, de 1991 a 2003, houve diminuicdo da
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disparidade entre os estados, na medida em que ocorreu uma reducdo mais significativa da
preferéncia pela liquidez do publico na periferia do que a que se sucedeu nos estados mais
desenvolvidos. Este resultado mostra que o processo inflacionario afetava de forma diferenciada o
pais. Em estados menos desenvolvidos, a inflacdo, combinada com um ambiente econdmico menos
promissor, gerava um aumento da incerteza bem mais significativo do que em regides mais
desenvolvidas. Isto explicaria a reducdo mais drastica da PPLP em estados periféricos

comparativamente aos estados centrais.

No que diz respeito a Preferéncia pela Liquidez dos Bancos, deve-se estar atento, quando da
interpretacdo do indice, a0 montante de empréstimos ofertados na regido, pois a conta que foi
utilizada no calculo (Empréstimos e Titulos descontados) inclui valores provenientes tanto de
bancos privados quanto dos publicos. Isto faz com que o total de empréstimos nas regides
periféricas seja razoavelmente maior do que seria caso considerassemos apenas a oferta privada de
crédito. Infelizmente, ndo ha disponibilidade de dados por estado que diferencie um do outro.
Mesmo com este inconveniente, é possivel extrair conclusdes importantes do indice de PPLB,

exibidos nos mapas que se seguem.

Novamente, é facil perceber que, de uma maneira geral, os estados mais ricos sdo 0s que
apresentam 0s menores indices de PPLB. Ndao obstante, vé-se que a preferéncia pela liquidez dos
bancos diminuiu de 1991, época de alta inflacdo, a 1997, quando a economia se encontrava mais
estavel em virtude do sucesso do Plano Real em combater a inflagdo. Em 2003, contudo, a PPLB se
eleva significativamente, o que parece ilustrar a instabilidade econémica patente no pais,
caracterizada por varios anos seguidos de baixo crescimento. Devido as elevadas taxas de juros
praticadas pelo Banco Central do Brasil, tornou-se muito mais atraente para os bancos procurarem
por lucratividade em aplicagdes financeiras e ndo na oferta de credito. Este processo permitiu aos
bancos combinar lucratividade com liquidez de uma forma pouco vista em experiéncias
internacionais. Importante notar que este resultado vai ao encontro dos resultados obtidos no item 4
deste relatorio, onde a relagdo dos valores ofertados de créditos pelos bancos publicos e os repasses
do Tesouro Nacional aos Fundos Fiscais de Financiamento revelaram uma politica de menor
exposicdo ao crédito, mesmo pelos bancos de desenvolvimento. N&o € dificil concluir que o0s

bancos privados obviamente terdo estratégias ainda mais defensivas na oferta de crédito.
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Preferéncia Pela Liquidez dos Bancos por UF-Brasil (1991)

Mapa 5.4 aqui
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Preferéncia Pela Liquidez dos Bancos por UF-Brasil (1997)

Mapa 5.5 aqui
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Mapa 5.6 aqui
Preferéncia Pela Liquidez dos Bancos por UF-Brasil (2003)

PLB em 2003
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Interessante salientar que, se por um lado observa-se uma reducdo da diferenca da
preferéncia pela liquidez do publico entre estados, 0 mesmo ndo ocorre quando se trata da
preferéncia pela liquidez dos bancos. Isto leva a constatacdo de que, embora o publico tenha
aumentado a sua disponibilidade para tomar emprestado nas regides menos desenvolvidas do Brasil,
0s bancos continuam restringindo o crédito onde a economia é periférica e concentrando a sua

oferta nos centros econdmicos.

5.2.2.Concentracdo de Crédito

A partir da soma de duas contas dos balancos contabeis disponibilizados pelo Sisbacen, quais
sejam, a conta Empréstimos e Titulos Descontados e a conta Financiamentos, foi calculado um
indice de concentracdo de crédito por regido e por estado, com relacdo ao valor desta soma para o
Brasil. A tabela 5.1 oferece a participacdo percentual de cada UF e regido para os anos de 1991,
1997 e 2003.
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indice de Concentracéo de Crédito por UF — Brasil

Tabela 5.1

UF / regido 1991 UF / regido 1997 UF / regido 2003
Roraima 0,01 |Amapa 0,02 |Roraima 0,05
Amapé 0,03 |Roraima 0,04 |Acre 0,08
Tocantins 0,04 |Acre 0,06 [Amapa 0,08
Piaui 0,16 [Tocantins 0,10 [Tocantins 0,18
Acre 0,20 |Rondénia 0,17 |Rondénia 0,20
Rondénia 0,21 |[Paraiba 0,27 |Sergipe 0,27
Paraiba 0,22 |Sergipe 0,28 |Piaui 0,28
Sergipe 0,30 |Amazonas 0,32 |Alagoas 0,33
Rio Grande do Norte 0,37 |Rio Grande do Norte 0,38 |Amazonas 0,33
Amazonas 0,39 |Piaui 0,38 |Rio Grande do Norte 0,44
Alagoas 0,46 |Maranhao 0,40 |Maranhao 0,45
Maranhéo 0,60 |Para 0,51 |Paraiba 0,55
Espirito Santo 0,69 |Alagoas 0,57 |Mato Grosso do Sul 0,66
Mato Grosso do Sul 0,79 |Espirito Santo 0,72 |Para 0,67
Para 0,91 |Mato Grosso do Sul 0,80 |Mato Grosso 0,68
Mato Grosso 0,94 |Mato Grosso 0,90 |Espirito Santo 0,78
Goias 1,21 |Goias 1,05 |Ceara 1,13
Norte 1,80 [Pernambuco 1,06 |Pernambuco 1,44
Ceara 1,94 |Ceard 1,06 |Goias 1,45
Pernambuco 2,34 |Norte 1,27 |Norte 1,59
Santa Catarina 2,68 |Distrito Federal 1,80 |Santa Catarina 1,93
Rio Grande do Sul 3,44 |Santa Catarina 1,94 |Bahia 1,94
Parana 4,32 |Bahia 2,72 |Distrito Federal 2,35
Bahia 4,47 |Parana 3,59 [Parana 3,42
Distrito Federal 6,94 |Rio Grande do Sul 3,93 |Rio Grande do Sul 4,96
Minas Gerais 8,60 |Minas Gerais 4,49 |Centro-Oeste 5,13
Centro-Oeste 9,95 |Centro-Oeste 4,54 |Minas Gerais 5,37
Sul 10,44 |Nordeste 7,13 |[Nordeste 6,85
Nordeste 10,95 [Rio de Janeiro 7,87 |Rio de Janeiro 8,67
Rio de Janeiro 14,86 (sul 9,46 |Sul 10,30
S&o Paulo 42,72 |séo Paulo 64,52 |S&o Paulo 61,10
Sudeste 66,87 |Sudeste 77,60 |Sudeste 75,62
Brasil 100,00 |Brasil 100,00 |Brasil 100,00
Fonte: Sisbacen Elaboragé&o prépria

Cedeplar

uma vez mais, a forte predominancia da Regido Sudeste e o concomitante

crescimento desta concentracdo, que variou, durante o periodo analisado, de 66,87% para 75,62%.

Ainda mais proeminente é a constatacdo de que se encontra no estado de Sdo Paulo grande parte

deste crédito (mais de 60 % do total do Brasil, em 2003). Salta aos olhos o fato de que no periodo

de alta inflacdo (e isto pode estar refletindo problemas de indexa¢do), a concentracdo do crédito era

bem menor do que no periodo apds a estabilizagdo monetaria. Os mapas de concentracdo de crédito
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pode demonstrar 0 processo de aumento na concentragdo nos anos noventa. Ressalte-se que a
concentracdo bancéria observada pés Plano Real (Alves Jr, 2002), acrescentou-se uma concentracao
na oferta de crédito. Um processo bem articulado de desconcentracdo econdmica e diminui¢ao dos
desequilibrios regionais s6 pode ser possivel com o concomitante processo de desconcentracdo do
financiamento. Sem a participacéo direta dos bancos publicos de desenvolvimento neste processo é

pouco provavel que as tentativas neste sentido logrem sucesso.

Os mapas 5.7, 5.8 e 5.9 permitem uma visualizacdo da concentracdo do crédito nos trés anos
apresentados na Tabela 5.1. Maiores niveis de concentracdo do crédito se apresentam mais escuros
nos mapas. Se em 1991 a dispersdo permitia um volume modesto, mas destacavel em um estado do
Nordeste (Bahia), a partir de 1997 fica muito mais nitida a concentracdo nas regiodes Sudeste e Sul,
mas com um destaque especial para o Estado de S&o Paulo, que acumula a maior parte da oferta de

crédito disponivel no pais.

i Mapa 5.7 aqui
Indice de Concentracao de crédito por Estado (1991)
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i Mapa 5.8 aqui
Indice de Concentracédo de crédito por Estado (1997)

i Mapa 5.9 aqui
Indice de Concentracao de crédito por Estado (2003)
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5.2.3. Intermediacgdo Financeira e desequilibrios Financeiros

O IBGE divulga anualmente as Contas Regionais, que sdo indicadores sobre o PIB por unidade
de federacdo e por atividade econémica. Uma destas atividades é denominada Intermediacéo
Financeira, e engloba as instituicdes “que operam com a capacidade de criar, coletar e redistribuir
fundos financeiros.”(IBGE, 2003)."

Os dados disponiveis referem-se aos anos de 1998 a 2001. Foram elaboradas duas tabelas
através das quais podem ser inferidas algumas observacdes relevantes. A Tabela 5.2 demonstra a
divisdo, entre os Estados e o Distrito Federal, da participacdo nas atividades econdmicas como um
todo e também somente da participacdo da intermediacdo financeira. A Tabela 5.3 apresenta, por
sua vez, o peso, dentro de cada estado e do DF, da atividade de intermediacdo financeira no total de

suas atividades econdémicas.

Vé-se que a atividade de intermediacdo financeira mostra participacdo muito expressiva do
Distrito Federal. Mais uma vez, isto se deve, como o préprio IBGE adverte, ao fato de que muitas
operacgdes do Banco Central, da Caixa Econémica Federal e do Banco do Brasil, e ainda operagdes
do Tesouro Nacional, sdo contabilizadas naquela Unidade de Federacdo. Assim, quando se faz a
estimativa da participacdo de cada unidade através da metodologia explicada acima, ocorre

superestimacdo da participacdo do DF.

A Tabela 5.2 demonstra a existéncia de uma concentracdo geografica maior das atividades
financeiras em comparagdo com a concentragdo das demais atividades econémicas. Além disso,

houve, ao longo do periodo analisado, um aumento do grau de concentracdo da atividade financeira.

A producdo destas instituicdes compreende o valor da diferenca entre os juros recebidos em operagdes ativas e 0s
juros pagos em operacdes passivas (isto &, o spread bancario), somado com o valor recebido pelos servigos bancérios
prestados, como extratos bancérios e taldes de cheques. Como se sabe, tais dados séo obtidos através dos balancos das
empresas, que apresentam seus resultados independentemente da distribuicdo regional das unidades produtivas. Isto
dificulta a estimacdo da producdo da intermediacdo financeira por regido ou estado. Sendo assim, o IBGE regionalizou
a conta de producdo estabelecendo valores para cada unidade de federacdo segundo a participacdo de cada uma no total
de algumas contas do ativo e do passivo dos bancos. S8o elas: no Ativo: Aplicacbes Interfinanceiras de Liquidez +
Titulos e Valores Mobiliarios + OperacGes de Crédito. No Passivo: Depositos do Governo + Depositos do Setor Privado
+ Depdsitos de Poupanca + Depdsitos Interbancarios + ObrigagBes por Empréstimos e Repasses + ObrigacGes por
Recebimentos de Recursos de Terceiros. Note-se que algumas destas contas foram utilizadas no presente trabalho para
o calculo de preferéncia pela liquidez. Para conhecer detalnadamente a metodologia utilizada nas Contas Regionais,
consultar o documento Contas Regionais do Brasil 2001, disponivel no site www.ibge.gov.br .
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Isto ocorre pelo fato de que o setor de servicos financeiros tende a se concentrar fortemente nos
grandes centros econdmicos. O Sudeste teve a concentragdo econdmica variando de 57,7% em 1998
para 57,2% em 2001, ao passo em que a concentracao financeira passou de 61,6% em 1998 para
69% em 2001. Na regido Norte, a de menor expressao no ambito nacional, a concentracdo
econdmica variou de 4,5% a 4,7% enquanto a concentracdo financeira passou de 1,5% para 1,7% no
mesmo periodo. Certamente a Zona Franca de Manaus e as atividades extrativistas respondem pelo
resultado encontrado nesta regido. A menor participacdo de intermediacdo financeira se explica,
como de resto para outros estados menos desenvolvidos da federacdo, pelos vazamentos de crédito
para as regides mais desenvolvidas. De fato, ndo obstante a producdo possa ocorrer em uma
determinada regido, o sistema financeiro no Brasil, como € centralizado, sem a presenga de bancos
regionais (exceto 0s bancos de investimento), parte da relacdo financeira se d& nos grandes centros,
como S&o Paulo. Este fato corrobora o argumento teorico discutido acima de que 0s vazamentos no

setor financeiro tendem a agravar os desequilibrios regionais.

Observando a tabela 5.3, verifica-se que Sdo Paulo se caracteriza pelo estado onde a
intermediacdo financeira apresenta maior peso com relagdo ao total das atividades produtivas e de
servigos, 9,5% em 2001 (contra 8,2% em 1998). Na regido Norte encontram-se 0s estados em que a
relevancia da intermediacdo financeira na economia € menor. Todos os estados, com excec¢do de
Tocantins (4,1% em 2001), apresentam, ao final do periodo, participacdo da atividade financeira

inferior a 3% do total de atividades.

A titulo de ilustracdo, o mapa 5.10 apresenta a importancia da regido sudeste, e
particularmente de S&o Paulo, na intermediacdo financeira nacional. E interessante observar pelos
mapas apresentados que a concentracdo de crédito apresenta um comportamento simétrico a
intermediacdo financeira e inverso a preferéncia pela liquidez dos bancos e do publico. Este
comportamento corrobora o argumento de que regifes periféricas tendem a ter uma maior
preferéncia pela liquidez e concomitante menor oferta e demanda de crédito, ao mesmo tempo em
que também utilizam menos o setor bancario nas atividades produtivas (menor intermediacdo
financeira). A auséncia de um sistema financeiro robusto para garantir financiamento o bastante

para as atividades econdmicas locais corrobora o circulo vicioso de estagnacdo e informalidade nas
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regides menos desenvolvidas, criando ainda mais dificuldades de superacdo das desigualdades

regionais.

TABELA 5. 2 - Participacédo das Grandes Regides e Unidades de Federac&o no valor adicionado bruto a prego basico, pelo total das

atividades econdémicas e pela atividade de Intermediacdo Financeira
1998 1999 2000 2001
total das Intermediacéo total das Intermediacéo total das Intermediacéo total das Intermediacéo
atividades Financeira atividades Financeira atividades Financeira atividades Financeira
Brasil 100 100 100 100 100 100 100 100
Norte 4.5 15 4,5 1,6 4,6 19 4,7 17
Rondbnia 05 0,1 05 01 05 0,2 05 0,2
Acre 0,2 0 0,2 0 0,2 0,1 0,2 0,1
Amazonas 1,6 04 16 04 1,7 05 1,7 04
Roraima 0,1 0 0,1 0 0,1 0 0,1 0
Para 1,7 08 18 09 1,8 09 1,8 08
Amapa 0,2 0 0,2 0 0,2 0,1 0,2 0
Tocantins 0,2 0,1 0,2 0,1 0,2 0,2 0,2 0,2
Nordeste 13,1 7,3 13,1 7 13 7,8 13 7,9
Maranhdo 08 03 08 03 08 05 09 05
Piaui 05 01 05 01 05 03 05 03
Ceara 21 14 2 1,4 1,9 13 1,8 15
Rio Grande do Norte 0,7 04 0.8 05 08 04 08 04
Paraiba 08 0,2 08 02 08 04 09 05
Pernambuco 2,7 1,2 2,7 1,2 2,6 1,6 2,6 15
Alagoas 0,7 03 0,7 03 0,6 04 0,6 04
Sergipe 0,6 0,2 05 02 05 04 0,7 04
Bahia 4,2 3,1 4,3 2,9 4,3 2,5 4,3 2,3
Sudeste 57,7 61,6 57,8 64,1 57,5 66,1 57,2 69
Minas Gerais 98 54 9,6 6 97 6 94 6
Espirito Santo 1,7 05 18 05 1,8 12 1,7 1
Rio de Janeiro 11 10 11,8 10,8 12,7 10,9 125 10
Séo Paulo 35,3 45,7 34,7 46,8 33,3 48 33,6 52
Sul 17,6 11,6 17,9 12,1 17,6 13,2 17,8 12,4
Parana 6,3 49 6,4 5 6 53 6,1 51
Santa Catarina 35 11 36 11 38 2 39 2
Rio Grande do Sul 7.8 5,6 7.8 6 7.8 5,9 7.9 54
Centro-Oeste 7,1 17,9 6,8 15,2 7,2 11,1 7,3 9
Mato Grosso do Sul 11 0,6 11 0,6 11 0,6 11 0,6
Mato Grosso 11 05 12 05 1,2 0,8 1,2 0,8
Goids 1,9 1 18 09 19 14 2 13
Distrito Federal 3 15,8 2.7 132 3 83 29 6,4

Fonte: IBGE - Contas Regionais do Brasil 2001
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TABELA 5.3 - Participacdo da Atividade de Intermediacdo Financeirano valor adicionado
apreco basico do total de atividades econémicas, por Unidades de Federacgao

1998 1999 2000 2001

Brasil 6,3 5,9 5,2 6,1

Rondonia 1,4 1,3 1,6 2,1

Acre 1,9 1,6 2 2,7

o Amazonas 1,6 1,5 1.4 1,4
5 Roraima 1,1 1,2 2 2,5
Para 3,1 2,9 2,7 2,6

Amapa 1,8 1,7 1,6 1,5

Tocantins 2,7 2,5 4.6 4.1
Maranhéo 2,3 2 3,1 3,8

Piaui 1,5 1,3 3,1 4,2

Ceara 4.4 4.1 3,5 5,3

¢ | Rio Grande do Norte 3,7 3,8 2,6 3,1
2 Paraiba 1,8 1,7 2,7 3,8
2 Pernambuco 2,9 2,6 3,1 3,4
Alagoas 2,9 2,7 3,2 3,5

Sergipe 2 1,8 3,8 3,4

Bahia 4.7 3,1 3,3

Minas Gerais 3,5 3,7 3,3 3,9

% Espirito Santo 1,8 1,6 3,4 3,5
% Rio de Janeiro 5,8 5,5 4.5 4.9
S&o0 Paulo 8,2 8 7,5 9,5

Parana 4.9 4.6 4.6 5,2

3 Santa Catarina 2 1,8 2,8 3,1
Rio Grande do Sul 4.6 4.6 3,9 4,2

& Mato Grosso do Sul 3,4 3 2,9 3,1
5 Mato Grosso 2,9 2,5 3,4 3,9
£ Goias 3.3 3.1 3,7 3,9
S Distrito Federal 33,4 28.8 14,7 13,5

Fonte: IBGE - Contas Regionais do Brasil - 2001

Estes confirmam a hipotese, abordada teoricamente pelos pds-keynesianos, de que um
sistema bancario como o do Brasil, baseado em grandes bancos nacionais, gera tendéncia a
concentracdo bancéria’®. N&o obstante, pelo fato de suas sedes encontrarem-se nos centros
econémicos (no caso do Brasil, o Sudeste e, sobretudo, Sdo Paulo), alimenta-se e acentua-se o

processo de concentracdo industrial.

18 A concentragdo bancéria brasileira tem sido observada, ininterruptamente, desde a década de 1960 - particularmente a
partir da reforma bancéria de 1964 - até os dias de hoje, quando ainda estd em andamento um profundo processo de
fusdes e aquisi¢des. A este respeito, ler TROSTER (2004).
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A logica de mercado leva a concentragdo de crédito na regido central, devido a maior
estabilidade e a menor incerteza. Isto faz com que as firmas ai localizadas sejam mais privilegiadas,
tendo acesso a credito mais facilmente e a servicos bancarios mais diversificados. No Brasil, existe
ainda um outro agravante: a industrializacdo das regides periféricas se deu, sob incentivos
governamentais, de forma que as instalacbes de atividades nestes locais fossem originadas
principalmente da criagcéo de filiais por empresas cuja sede se encontra, analogamente, no centro.
Deste modo, o vazamento de depoésitos € elevado e as operacGes de crédito se dao sobretudo onde
as sedes das empresas estdo. Novamente, constata-se a prevaléncia de um circulo vicioso que, na

auséncia de intervencdo, tende a se perpetuar.

Mapa 5.10 aqui
Intermediacéo Financeira por UF (2001)

5. CONCLUSOES E PROPOSTAS DE POLITICA

A relacdo entre desequilibrios regionais e sistema financeiro - embora possa parecer simples a

primeira vista, uma vez que a direcdo da concentracdo financeira se da no mesmo sentido da
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concentracdo de atividades industriais e de servigos - ndo é trivial. De fato, se a concentragdo de
crédito é o corolario da dindmica dos desequilibrios regionais no Brasil, a dindmica da preferéncia
pela liquidez do publico e dos bancos impde uma maior preocupacdo na formulacdo de propostas
para politicas de desenvolvimento regional e de ordenamento do territério brasileiro. Mais do que
isto, o financiamento de politicas de desenvolvimento regional no Brasil ndo pode ser entendido
sem a conexao com os mecanismos fiscais de financiamento publico, a natureza do federalismo e a
Lei de Responsabilidade Fiscal.

Com efeito, a articulacdo do sistema bancério (publico e privado), as caracteristicas da
distribuicéo dos recursos tributarios e, finalmente, as limitagdes do gasto publico impostas pela LRF
s80 pecas que ndo podem deixar de serem analisadas ao se propor politicas de desenvolvimento
regional. Ainda, o papel do Estado como agente central neste arranjo é imprescindivel. E
impensavel politicas de financiamento do desenvolvimento regional que prescinda do Estado,
mesmo com suas eventuais distorcdes, como o beneficio para elites locais em detrimento da
populacdo em geral. N&o é objetivo aqui discutir este ponto, mas ndo se pode negligenciar o fato de
que as diversas tentativas de participagdo do Estado como articulador e lider em politicas de
desenvolvimento regional conduziram a distor¢fes acima do razodveis no Brasil, pois garantiu
beneficios para uma elite local e manutencéo da estagnacao dessas regides. Estes efeitos podem ser
atenuados com a institucionalizacdo de politicas de financiamento baseadas em metas e resultados,
onde a oferta de novos créditos dependera dos objetivos alcancados pelos projetos.

Os resultados obtidos nesta pesquisa - relacionados ao tratamento dos bancos publicos,
avidos por obterem ganhos de eficiéncia (e, portanto, operando com baixo nivel de crédito e alta
concentra¢do de titulos publicos de curto prazo) - demonstram a importancia de se repensar a
estratégia de utilizacdo dos Fundos Constitucionais e Fiscais de Financiamento do desenvolvimento
regional. Esses fundos devem ser, de fato, utilizados em sua plenitude, evitando que os repasses do
Tesouro Nacional fiquem retidos nos bancos publicos, sendo utilizados para opera¢es de maior
eficiéncia operacional, mas ineficientes como instrumentos pablicos de aumento da oferta de

crédito.
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Do mesmo modo, a existéncia de um sistema federativo competitivo®® no pais, e a
necessidade de cumprimento da LRF vai de encontro, em alguns casos, a politicas mais eficientes
de desenvolvimento regional. E claro que seria ingenuidade, se ndo ma fé, responsabilizar a LRF
pelas dificuldades em garantir aumentos de gasto publico que, eventualmente, inviabilizariam
politicas de desenvolvimento regional. Os desequilibrios regionais no Brasil sdo por demais
conhecidos e certamente ndo se ampliaram nos Gltimos anos devido as limitagdes ao gasto publico
impostas pela LRF. E certo, no entanto, que politicas fiscais contracionistas, principalmente
combinadas com politicas monetérias também contracionistas, produzem efeitos deletérios sobre o
crescimento econdmico no curto prazo, consequentemente sobre o desenvolvimento de longo
prazo.” Isto, combinado com a consolidacdo de uma politica de “obsessdo pelo equilibrio fiscal”,
produz ampliacdo dos desequilibrios regionais, principalmente pelo fato de que investimentos e
ampliacéo de créditos em regides menos desenvolvidas sdo mais arriscados e com taxas de retorno

necessariamente menores .

Finalmente, cabe destacar o efeito que o sistema de crédito exerce sobre os desequilibrios
regionais. Confirmando o argumento tedrico, os resultados empiricos para o Brasil, utilizando os
dados do Sisbacen, revelam a importancia do papel exercido pelo sistema financeiro como
componente desses desequilibrios. De fato, a concentracdo de crédito em regides mais
desenvolvidas (destacando a regido sudeste e o estado de S&o Paulo), a maior preferéncia pela
liquidez, tanto dos bancos como do publico, nas regides Norte e Nordeste — e seus efeitos sobre a
oferta e demanda de crédito — e, finalmente, a relacdo dessas varidveis com a intermediacao

90 conceito de federalismo competitivo é aquele em que as diversas subesferas federativas tentam se beneficiar das
possibilidades de ampliar receitas préprias, ao passo que o governo federal tenta criar mecanismos para diminuir as
transferéncias tributérias. Casos tipicos de competicdo federativa sdo a guerra fiscal e 0 aumento da Carga Tributéria
por parte do governo federal através da criagcdo de contribui¢cbes ndo submetidas a reparticdo como o COFINS ou a
CSLL.

% Sobre o equivocado mix de politica econdmica no Brasil nos Gltimos anos, vale apenas ressaltar que uma politica
monetéria contracionista, portanto baseada em elevadas taxas de juros, magnifica os desequilibrios fiscais através do
aumento do custo de carregamento da divida publica. Frente a necessidade de diminuir a relacdo divida liquida/PIB para
ganhar maior credibilidade junto ao mercado financeiro, torna-se impossivel operar com uma politica fiscal equilibrada.
Na tentativa de diminuir o déficit operacional (e garantir um superavit primario cada vez maior), o Tesouro Nacional
diminui gastos de investimento e custeio. Assim, ocorre o “pior dos mundos”: politica monetéria com taxas de juros
altas para garantir as metas de inflacdo e politica fiscal cujo componente mais alto do gasto € o pagamento de juros e
amortizacdo da divida interna. E facil observar a dificuldade, em utilizar este tipo de mix de politicas para estimular
politicas de desenvolvimento regional.
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financeira demonstram a importancia do sistema financeiro e de crédito no desenvolvimento

regional.

A partir da conexdo entre os trés elementos acima sumariados € que propostas de politica
devem reconhecer a importancia da regulamentagédo do sistema financeiro, da distribuicdo de
recursos tributarios e do arranjo institucional para o gasto publico. Desta forma, este tema deve ser
introduzido sob a otica regional, deixando de ser tratado apenas do ponto de vista macroecondmico.
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