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SINOPSE

Este trabalho avalia o esforco fiscal empregado pelas administracfes estaduais brasilei-
ras no periodo de 1985 a 1999. Os niveis de esfor¢o fiscal sdo avaliados levando-se
em conta varios fatores peculiares de cada estado, tais como proporg¢des setoriais do
produto estadual, renda per capita estadual e produto estadual total. Além disso, ten-
tou-se capturar o efeito de varidveis importantes, como por exemplo a estrutura tribu-
taria existente e a facilidade/dificuldade de comunicacdo de cada estado, por meio de
estimacdo de dados em painel com efeito fixo. Os resultados indicam uma evolucéo
do esforco fiscal no periodo, independentemente das ocasionais deterioracbes de
outros indices fiscais.






1 INTRODUCAO

Anélises sobre o tamanho do setor publico em um grande nimero de paises desenca-
dearam tentativas de se explicar estatisticamente a variancia da carga fiscal, definida
como a razdo entre a receita tributaria total e o Produto Interno Bruto (PIB). Essas
analises tradicionalmente usam modelos de regressdo simples com uma equacdo para
identificar as diferencas, entre paises, da carga tributaria.

Em certo sentido, tal esfor¢o representa uma tentativa de se montar uma teoria
positiva da tributagdo, admitindo-se que caracteristicas mensuraveis de cada pais e/ou
estado de uma Federacdo podem estar associadas a preferéncias reveladas: pelos res-
pectivos governos em relagdo ao tamanho do setor pablico; pela estrutura econdmica
e social prevalecente; e pelas proprias atitudes da populacdo e dos sistemas judiciarios
em relacdo ao rigor que deve ser atribuido as obrigacoes fiscais.

Os diversos modelos para estimativas de esforco fiscal, apesar de amplamente utili-
zados na formulagdo de politicas fiscais em inimeros paises, bem como por instituigdes
financeiras internacionais, ndo evitaram que os varios estudos existentes estivessem limi-
tados por um conjunto de problemas metodoldgicos e conceituais que se originam nas
préprias hipoteses que sustentam os trabalhos empiricos.

Este trabalho tem, pois, dois objetivos: o primeiro é prover estimativas para re-
examinar os esforcos de ajustamento fiscal por parte dos estados brasileiros, com énfa-
se na expansdo das respectivas arrecadacdes tributarias, no periodo 1986-1999, ou seja,
no periodo imediatamente anterior e durante a implementagéo dos programas de ajuste
fiscal; o segundo € identificar, com maior rigor estatistico, as variaveis explicativas que
determinam a capacidade tributéria dos estados brasileiros e as possiveis caracteristicas
do desempenho fiscal de cada um deles.

O texto esta organizado da seguinte maneira: apos esta Introducéo, a secdo 2 trata
dos antecedentes, da importancia e do momento oportuno de se efetuar uma andlise ri-
gorosa do esforgo de elevacdo da receita tributéria dos estados brasileiros; a secéo seguin-
te considera estudos anteriores e a teoria sobre esforco fiscal; a secdo 4 discorre sobre a
metodologia e os dados utilizados; a secdo 5 descreve as evidéncias empiricas resultantes
de estimativas realizadas com modelo de painel de dados; a secdo 6 apresenta a constru-
¢do dos indices de esforco fiscal e apresenta algumas situagBes estatico-comparativas; e,
por fim, a Gltima se¢do traz uma conclusdo a respeito da discusséo desenvolvida.

2 ANTECEDENTES E MOTIVACAQ: POR QUE CALCULAR
O ESFORCO FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS?

A importéncia de se trabalharem os dados referentes ao esforco fiscal dos estados bra-
sileiros é oportuna e relevante por varios motivos. Inicialmente, porque o periodo em
consideragdo capta parte da situacdo fiscal pré-existente a promulgacdo da Constitui-
¢éo de 1988. A seguir, porque as modificacfes no panorama fiscal introduzidas pela
nova Constitui¢do foram substanciais na medida em que deflagraram um processo de
descentralizagdo no sistema de reparticdo de receitas que favorecia acentuadamente 0s
estados e 0s municipios brasileiros.
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Ao longo da década de 1990, estados e municipios obtiveram importante adi-
cional de recursos, por meio da elevacdo das transferéncias constitucionais, imple-
mentadas pelo governo federal, por intermédio do Fundo de Participagdo dos Estados
(FPE) e do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), e também pelos substanciais
aumentos nas transferéncias legais voltadas a objetivos sociais. Assim, diante de um
volume consideravel de transferéncias, a maioria dos estados deixou de empreender
esforgos para explorar e elevar seus proprios potenciais de arrecadacdo. Ao contrério,
iniciaram uma politica fiscal expansionista que resultou na elevacdo de seus dispéndios
com pessoal, custeio e na implementacdo de mecanismos voltados para a atracdo de in-
vestimentos industriais com o intuito de gerar emprego e renda, 0 que se tornou um
exemplo tipico de moral hazard, que passou a ser amplamente conhecido como “guerra
fiscal”, com evidentes efeitos deletérios para a satide das respectivas finangas publicas.

Além do mencionado acréscimo de recursos, obtidos por meio das transferéncias
constitucionais, receitas de estados e municipios foram beneficiadas pela inclusdo, na
base de calculo do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), de
impostos federais: 0s impostos Unicos. Acrescente-se a esses fatores o fato de que o0s
elevados niveis inflacionarios e 0 mecanismo de indexacdo plena implementada nos
anos 1993 e 1994, situacdo prévia a introducdo do Plano Real, em julho de 1994,
proporcionaram ganhos financeiros importantes aos Tesouros estaduais.

Ainda no fim da década de 1980 e ao longo da década de 1990, estados e muni-
cipios brasileiros beneficiaram-se de varios programas de reestruturacéo de seus passi-
vos financeiros junto ao governo federal e a instituicGes financeiras nacionais e
internacionais. Em 1989, a Lei r* 7.976 autorizou o Banco do Brasil a refinanciar,
por um periodo de vinte anos, 0s pagamentos de débitos externos contraidos pelos es-
tados e regulados pelos “Avisos” do Ministério da Fazenda, operacOes estas conhecidas
como relending. Em 1991, a Lei n® 8.388 introduziu novas condi¢Bes para que 0s go-
vernos subnacionais efetivassem pagamentos de divida financeira interna. Em 1993, a
Lei n® 8.727 estabeleceu novas condi¢des para pagamentos da divida externa de estados
e municipios, em decorréncia da conclusdo da renegociacéo da divida externa brasileira.

A queda abrupta dos niveis de inflacdo domeéstica, apds a introdugdo do Plano
Real, em 1994, provocou uma inedita transformagdo nas finangas publicas do pais, e
em particular dos estados e dos municipios. Todos 0s niveis de governo passaram a
conviver com a perda de receitas inflacionarias e a enfrentar uma situagéo fiscal até en-
tdo jamais verificada. A pratica de concessao de reajustes para despesas de pessoal e de
custeio com base na inflagdo passada nédo foi imediatamente abandonada, o que ocasio-
nou um desencontro entre os fluxos financeiros oriundos de receitas fiscais e as obriga-
¢Oes de pagamentos.

Tal situacéo provocou profunda crise em alguns estados, com ruptura da ordem
financeira e interrupcdo na oferta de servigos publicos essenciais a populacdo — e, de
modo geral, para todos os estados, houve inusitada restri¢do financeira nunca vivencia-
da pelo setor publico brasileiro. O governo federal viu-se obrigado a patrocinar mais
um programa de reestruturagdo financeira, dessa vez acoplada a um rigido programa de
ajustamento fiscal. A Lei r? 9.496, de 1997, estabeleceu as condicOes basicas para o
programa, obrigando os estados que aderissem a ele a perseguir metas fiscais, tais como
resultados primarios crescentes nas contas publicas, controle das despesas de pessoal,
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metas de arrecadacéo de receita fiscal, programacéo de investimentos compativel com a
disponibilidade de recursos e capacidade de pagamento e relacdo divida financei-
ra/receita real liquida decrescente.

Todos os estados aderiram ao programa de reestruturacdo financeira e ajuste fiscal.
Sendo assim, o célculo do esforco fiscal para os estados, ao abranger periodo de tantas e
relevantes mudancas estruturais, ¢ importante para se averiguar, de maneira rigorosa, 0
efeito conjunto de tais medidas.

Entretanto, a aprovagdo recente da nova Proposta de Emenda Constitucional
(PEC n® 42/2003), que trata da reforma tributaria, podera se constituir em um no-
vo marco para o desempenho fiscal dos estados. Resultados empiricos apresentados
neste trabalho podem, eventualmente, servir de referéncia para futuros estudos so-
bre esse desempenho uma vez que estdo baseados em evidéncias de periodo imedia-
tamente anterior a reforma e, como tal, poder&o contribuir para aferir efeito real das
reformas aprovadas.

3 ESTUDOS ANTERIORES E TEORIA

Geralmente, a andlise da carga fiscal (relagdo receita tributéria total/Produto Interno
Bruto) tem sido utilizada para explicar as principais diferencas no desempenho fiscal
entre diversos paises. Utiliza-se um modelo estocastico em que T é a receita tributaria
total, Y é uma proxy para renda — Produto Interno Bruto (PIB) ou Produto Nacional
Bruto (PNB) —, T/Y é a carga tributaria, X (i = 1...n) representa as diversas variaveis
independentes que influenciam a carga tributaria e U é um erro aleatério.

TIY=f(X, X, U) 1)

As variaveis independentes que tém sido utilizadas em trabalhos anteriores, para
um significativo numero de paises, séo: Produto Interno Bruto per capita, que é positi-
vamente correlacionado com T/Y; e propor¢do de comércio internacional/PIB (impor-
tacOes mais exportagOes sobre PIB), que se pressupde ser positivamente relacionada
com T/Y porque o comércio internacional é ainda importante fonte de receita tributa-
ria principalmente em grande parte dos paises em desenvolvimento. Espera-se que a
renda per capita e a participacdo do setor minerador no PIB também sejam positiva-
mente relacionadas com a receita tributaria.

Contudo, a participagdo do setor agricola no PIB é, em geral, inversamente rela-
cionada com a carga tributaria. Variaveis como taxa de analfabetismo e grau de moneti-
zacdo da economia apresentam fraca porém positiva correlagdo com a carga tributaria.

Os indices de esforco fiscal séo, em geral, considerados, internacionalmente, como
um indicador superior a propria carga tributaria. Isso porque consideram as diferentes
maneiras pelas quais cada pais explora sua capacidade de arrecadagdo. Lotz e Mors
(1970) foram os primeiros a utilizar as diferencas entre valores atuais e valores esti-
mados da carga tributaria, com o propdsito de efetuar comparag@es de esforco fiscal
entre paises. Bahl (1971) apresenta extensiva pesquisa sobre o tema e conclui que “entre
paises em desenvolvimento, diferencas no grau de abertura da economia respondem pe-
las diferencas entre as receitas governamentais pelo menos quanto as diferencas entre os
niveis de renda per capita”. Ele sugere, entretanto, a existéncia de razoavel grau de volati-
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lidade nos resultados estatisticos gracas a variages na composicdo e na amplitude das
amostras de paises incorporados nos exercicios de estim ativas.

Por fim, deve-se salientar a recomendacdo de Chelliah, Baas e Kelly (1975), no
sentido de que os indices de esforgo fiscal ndo sejam utilizados mecanicamente, mas
que sejam considerados como informacéo Util para a analise do desempenho fiscal de
um pais ou para o exame da viabilidade de elevacdo da carga tributaria

4 METODOLOGIA E DADOS

A avaliacdo do esforco fiscal empreendido pelas Unidades da Federacdo levara em
conta as caracteristicas particulares de cada estado brasileiro de forma que tais condi-
¢Oes possam ser captadas pelas estimativas de carga fiscal. Por exemplo: em alguns es-
tados, a economia informal pode ser proporcionalmente mais extensa que em outros.
Assim, mesmo que o governo estadual efetue um esforco legitimo de arrecadacdo, a
carga tributéria nessa Unidade da Federacdo tende a ser menor que em outra onde
predominam os setores econdmicos formais. De maneira analoga, as estimativas de
carga tributaria devem refletir o desempenho daqueles estados com maior tradi¢do
fiscal, a melhor estrutura de fiscalizagdo ou até mesmo condicdes geogréaficas que
permitam o melhor acompanhamento do fluxo de mercadorias e/ou a geragéo de ser-
vi¢os por parte dos 6rgdos de arrecadacao.

Este estudo tentou incorporar essas diferencas adicionando variaveis especificas
para cada estado, tais como distribuicdes setoriais dos PIBs estaduais, renda per capita
estadual etc. Contudo, ndo é possivel especificar todas as diferencas existentes por
meio de inclusdo apenas de variaveis independentes nos modelos de estimacéo, uma
vez que tais distingdes sdo de carater multiplo. Estados com populagdo mais dispersa
ou com atividade econdmica menos concentrada, por exemplo, tenderdo a obter car-
gas fiscais menos elevadas que outros mais densamente povoados e com maior con-
centracdo produtiva. Nem sempre é possivel a identificacdo de varidveis fidedignas
representativas de tais caracteristicas.

Até certo ponto, no entanto, tais peculiaridades podem ser estatisticamente captu-
radas por meio de estimacdo em painel de dados. Nesse caso, assume-se que os efeitos
dessas caracteristicas serdo capturados pelos interceptos dos modelos de estimacdo, que
serdo certamente diferenciados para cada um dos estados.

4.1 BASE DE DADOS

Os dados utilizados na estimagéo sdo provenientes de duas principais fontes: Secreta-
ria do Tesouro Nacional (STN) e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). Tal acervo cobre anualmente o periodo de 1986 a 1999.

As cargas tributarias totais dos estados foram obtidas a partir das informacdes sobre
arrecadacdo estadual da STN e dos PIBs estaduais calculados pelo IBGE. As cargas sao
calculadas como a razdo entre esses dois valores. Os dados sobre participagdes setoriais
nos PIBs estaduais, bem com os referentes aos PIBs per capita e ao total dos estados foram
obtidos no site do Departamento de Contas Regionais do IBGE.
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4.2 PROCESSO DE ESTIMACAO

De posse dos dados descritos anteriormente, procedeu-se a estimacéo, utilizando-se
para tanto técnicas de painel de dados. Essa estimacdo envolve, freqiientemente, tanto
problemas de autocorrelagdo dos residuos quanto de heterocedasticidade. Isso decorre
do fato de que dados em painel sdo na verdade uma mistura de séries temporais e da-
dos de corte longitudinal. Como as primeiras em geral apresentam autocorrelacdo dos
residuos e os segundos podem envolver heterocedasticidade,” ambas as caracteristicas
tém probabilidade de serem encontradas em painéis.

Para lidar eficientemente com essas violag@es das hipoteses de Minimos Quadrados
Ordinérios (MQO), é necessaria a estimagao por meio da técnica de Minimos Quadra-
dos Generalizados (MQG). Para tanto, utilizou-se a transformacgéo de Cochrane-Orcut
modificada. Primeiro, foram estimados os parametros utilizando-se MQO. Sabe-se que
em presenca de autocorrelacdo e heterocedasticidade nos residuos tal procedimento origi-
nara estimadores ndo-viesados, porém ineficientes. Depois sdo colecionados os residuos
obtidos na estimacéo e os erros sao testados para a presenca de correlacdo serial e he-
terocedasticidade. Em caso afirmativo, utiliza-se a transformacdo de Cochrane-Orcut
modificada e entdo 0 modelo é estimado em segundo estagio.

Um ponto notavel desse processo € o de que a transformacéo tradicional ndo
elimina a heterocedasticidade dos erros (se esta estiver presente). Para se entender o
porqué de tal fato, considera-se o seguinte sistema:

iy, =a +bX, +e,
i _

1 €:=ri€ 1 + m;
Im. ~N(0s?),

! is? sei=j (SD)
|C0V(m’1mly):|, L.
i 10, caso contr&rio

:5,2 1 s? parapeo menos um |

)

A aplicacdo da transformada de Cochrane-Orcut com vistas a corregdo simulta-
nea da autocorrelagdo residual e da heterocedasticidade ndo eliminaria este ultimo
problema. Esse processo € eficiente para dados longitudinais ou para séries temporais,

mas ndo funciona para painéis de dados porque a variancia estimada neste caso é o do
residuo e, e ndo do residuo m

Pode-se notar que a heterocedasticidade ndo é inteiramente considerada no caso
da aplicacdo em dois estagios. Supondo erros auto-regressivos:

1. A heterocedasticidade é evitada quando se estima o painel com efeitos aleatorios.
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€y =r€u +tm,P

n
—n 2
ei,t+n _riet +a ri rT]+n-j P
j=0

n
3
wo N® ¥P e =qr'm,;

j=0

Dado que -1 <r <1: Como e é uma soma de variaveis aleatorias (todas com
média zero), pode-se deduzir sua variancia da seguinte forma:

, L 6p U
Var (€ 1+n) = El6f.n] =€ rimun. ;0 P
gi=0 H
: ép 2j u eg ik u
Var(e +n) =EéQ ri ' jU+2E€Q 1 i Myn. jMin-k U
g=0 e B

Considerando que o segundo termo do lado direito é uma soma de zeros, a varian-
cia do residuo reduz-se a:

n . n .
Var(e sn)=ary E[r’rﬁn_ j]b arisp
j=0 i=0

2 s
Var(€t4,) =Se =—
! ©o1-r?

Na aplicacdo usual da transformada de Cochrane-Orcut em dois estagios, com-
putam-se os residuos de MQO e calculam-se as correlagdes (r;) e as variancias (S ¢°),
ambas por grupos. Estima-se, entdo, a seguinte equagao:

Yiew FiYies - (- ray b(Xiy- riXi,t-1)+ei,t - 1€t

’ @)
S € S € S € S €
Observa-se, porém, que tal equacdo pode ser reescrita como:
(yi,t - riyi,t—l)_ (1' ri)ai + b (Xi,t B riXi,t—l) + i (2,)

s (1- riz)'llz_si(l- ri2)-1/2 s (1- ri2)-1/2 s (1- riz)_l/z

A variancia do termo estocastico da equacdo (2') ainda depende do i, ou seja, da
unidade longitudinal > considerada. Para deduzir-se isso, calcula-se a variancia dos erros:

2. No caso especifico do presente trabalho, as unidades longitudinais sdo os estados da Federagao.
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Varg 4 %e U 2 B Eé‘E—m’t2 U
&0 )" gs a-rH el gsta-rhHT
VMo U_ - AEm 9 s 3528,
gild-r, )1/2[2 8 s s g s? &

Portanto, a aplicacdo costumeira da transformada de Cochrane-Orcut néo eli-
mina a heterocedasticidade grupal, uma vez que esta varia em fun¢do do coeficiente
de correlacdo de cada grupo.

A transformagdo modificada ja incorpora a relagdo do coeficiente de autocorrela-
¢do com a variancia da inovagdo do processo auto-regressivo; tem-se entdo a seguinte
equacdo a ser estimada:

Yie Mi¥iea — @-ria +b(Xi X 1)+ € - Tre., €)
(1_ r2)1/2S (1_ I,2)1/28 N (1_ r2)1/2 . (l' r2)1/2

€ i

Neste caso, € possivel demonstrar que:

e -re
Vare—l,'ztl
-1 )%,

e que, portanto, a variancia dos residuos € igual para os grupos longitudinais.

)C\ c/

=1

4.3 MODELO DE ESTIMAGAO

Os modelos utilizados nas estimacdes do esforco fiscal dos estados foram sendo alte-
rados (excluindo-se aquelas variaveis independentes ndo-significativas) até se chegar a
especificagdo mais eficiente, representada pela seguinte equagao:

Ctt;  =a; Agric’} Ind;? Servp €47 G PPk glie

Assim, Ctt;, é a carga tributéria total no estado i e no ano t; Agric;,, Ind,; e Serv,
sdo respectivamente as propor¢des dos setores agricola, industrial e de servicos no
Produto Interno Bruto do estado i no ano t; Pibpc;; é o PIB per capita do estado i no
ano t; Pibtot;; € o PIB do estado i no ano t; a; é a constante associada ao estado i
(temporalmente fixa); b, a b, sdo 0s parametros que medem os efeitos das variaveis
explicativas sobre a carga tributaria total; e e;, € um erro aleatorio com distribuicéo
log-normal.

Tomando-se 0s logaritmos naturais da equagao (1) obtém-se:
In(Ctt; ;) =In(a;) + by In(Agrig () + b, In(Ind; ) ®)
+bsIn(Serv; ) +b4Pibpc; , + bgPibtot; , +€

A equacdo (4) pode ser, entdo, estimada por minimos quadrados.
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A logica por tras dessa formulacdo é a de que cada setor econdmico possui caracte-
risticas proprias, as quais podem ter impactos positivos ou negativos em relagdo a tri-
butagdo. Portanto, seria de se esperar que estados com composiches econdmicas
distintas possuam cargas tributarias diferentes. Além disso, a renda per capita do esta-
do também devera influenciar a sua carga tributaria, visto que quanto maior for a
primeira maior deverd ser a segunda, se 0s impostos tiverem carater progressivo.
Os PIBs reais dos estados sdo utilizados para se capturar possiveis ganhos (ou perdas)
de escala na administragdo tributéria.

As correcOes para autocorrelacdo e heterocedasticidade também tém significado
econdmico. A existéncia de autocorrelacdo positiva quer dizer que se a carga tributéria
esta abaixo da carga média, um esforgo fiscal adicional devera ser empregado a fim de
quebrar a inércia, enquanto estados com carga fiscal alta necessitam de esforgo fiscal
relativamente menor para manter sua posi¢do. Ao corrigir a regresséo para a presenca
de autocorrelacédo, este trabalho leva em conta a necessidade desse esfor¢o suplemen-
tar para que uma situacdo de alta ou baixa carga fiscal seja revertida.

SituacBes em que ocorrem altas variancias nos residuos podem ser interpretadas,
por sua vez, como um baixo grau de correspondéncia entre o esforco tributario efetivo
de um determinado estado e o resultado obtido. A heterocedasticidade entdo significa
que diferentes estados possuem niveis de correspondéncia. Assim, em estados com alta
variancia, resultados excessivamente bons ou ruins terdo peso menor na estimacao.

Apos essa estimacdo, foram contrastados os resultados obtidos com os verdadeiros
desempenhos tributérios dos estados e foi computada uma medida de esforco fiscal. Essa
medida foi obtida a partir da seguinte formula:

Ctt;
IFF, = ©)

- Ct,

Aqui, IFF;, € o indice de esforco fiscal do estado i no ano t, Ctt;, € a carga tribu-
taria total daquele estado naquele ano e Ctt;, é a carga tributaria total estimada.

Um ultimo experimento foi realizado com vistas a testar se a conclusdo da renego-
ciacdo das dividas financeiras pelos estados, implementada pela Lei n° 9.496, de 1997,
afetou de alguma forma o padrdo de comportamento da carga tributéaria dos estados,
uma vez que tais renegociacdes estavam atreladas a programas de ajuste fiscal. Para
tanto, adicionou-se a regressdo anterior a varidvel dummy referente a renegociacdo da
divida financeira, a qual assume valor unitario no ano de 1999 e zero para todos
0S outros anos.

5 RESULTADOS

5.1 RESULTADOS ESTIMADOS

Conforme descrito na secéo 4, o primeiro passo na estimacao do esforgo fiscal dos es-
tados € proceder-se a regressao de minimos quadrados ordinarios sobre os dados de
painel, ap6s o que os residuos séo colecionados e testados para autocorrelagéo e hete-
rocedasticidade. A ocorréncia de autocorrelacdo foi testada por meio da estatistica de
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Durbin-Watson para cada estado especifico — pois, como cada uma dessas sequéncias
individuais é uma série temporal, espera-se que algumas delas possam apresentar cor-
relacéo serial dos erros. A heterocedasticidade, por sua vez, foi avaliada interestadual-
mente. Para tanto, foram calculadas as variancias dos erros de cada estado e realizados
testes qui-quadrados para cada par de Unidades da Federacdo (UF).

A andlise das estatisticas Durbin-Watson intra-estaduais n&o indicou nenhum
caso indiscutivel de autocorrelagdo dos residuos; porém, em 15 dos 27 estados, tal es-
tatistica proporcionou resultados indefinidos entre ndo-autocorrelacdo e correlagdo
positiva. Tendo em vista que as amostras para cada estado sdo relativamente peque-
nas, compostas de 14 observacGes, a poténcia do teste é baixa e, portanto, a rejeicao
da hipdtese de ndo-autocorrelacdo torna-se dificil. Por essa razdo, optou-se por corri-
gir os dados levando-se em conta a provavel presenca de autocorrelacdo.

No caso da heterocedasticidade, a presenca de tal fenémeno foi mais claramente
detectada. Dos 351 pares de estados utilizados na comparagdo, 177 deles, ou seja,
mais de 50%, indicaram a existéncia de erros heterocedasticos entre os estados.

Procedeu-se entdo a estimacdo, utilizando-se para tanto a transformada modifi-
cada de Cochrane-Orcut e submetendo-se cada uma das variaveis do modelo a -
guinte transformacao:

W = (Zi,tj rAiZi,t;l) (7
it~ T = ~2
Assim, Z;, é a variavel original do estado i no periodo t a ser transformada, W;, é

o resultado da transformacdo a ser utilizado na nova regressao, sAié 0 desvio-padrao
estimado para o estado i e € a correlagdo estimada dos residuos no estado i.

Os resultados da estimagdo sdo apresentados na tabela 1 a seguir.

TABELA 1
Resultados da estimagdo, com base na transformada modificada de Cochrane-Orcut

Variavel Estimativa Erro padréo Valor “t” Significancia Correlacdo Desvio-padrdo
Intercepto AC 9,035 0,77 11,73 0,0001 0,4243 0,252
Intercepto AL 6,974 0,493 14,15 0,0001 0,8031 0,1938
Intercepto AM 13,541 1,077 12,57 0,0001 0,2399 0,2556
Intercepto AP 3,244 0,442 7,34 0,0001 -0,2397 1,2638
Intercepto BA 32,006 1,644 19,47 0,0001 -0,1722 0,1612
Intercepto CE 18,481 1,11 16,65 0,0001 0,3133 0,167
Intercepto DF 4,22 0,789 5,35 0,0001 0,5919 0,3889
Intercepto ES 11,661 0,79 14,76 0,0001 0,1908 0,3226
Intercepto GO 13,238 0,737 17,96 0,0001 0,1958 0,2899
Intercepto MA 14,79 0,873 16,94 0,0001 0,3566 0,1907
Intercepto MG 16,447 1,091 15,08 0,0001 0,1223 0,2356
Intercepto MS 5,74 0,433 13,26 0,0001 0,5186 0,4521
Intercepto MT 10,375 0,632 16,42 0,0001 0,3501 0,3477
Intercepto PA 8,796 0,563 15,62 0,0001 0,5104 0,2661
Intercepto PB 16,222 0,837 19,38 0,0001 0,2371 0,2262
Intercepto PE 16,154 1,003 16,11 0,0001 0,2587 0,2005
Intercepto PI 12,441 0,74 16,81 0,0001 0,536 0,2083
Intercepto PR 4,553 0,428 10,64 0,0001 0,6009 0,42

(continua)
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(continuagdo)

Intercepto RJ 10,919 1,388 7,87 0,0001 0,3309 0,2267
Intercepto RN 15,634 1,04 15,03 0,0001 0,2578 0,1978
Intercepto RO 7,71 0,566 13,62 0,0001 0,4766 0,3812
Intercepto RR 8,402 0,753 11,16 0,0001 0,5193 0,2646
Intercepto RS 15,578 1,256 12,4 0,0001 0,0755 0,2459
Intercepto SC 14,937 1,113 13,42 0,0001 0,0968 0,2557
Intercepto SE 11,555 0,759 15,22 0,0001 0,4276 0,2349
Intercepto SP 17,057 3,232 5,28 0,0001 0,069 0,2351
Intercepto TO 17,837 1,015 17,57 0,0001 0,5641 0,1986
LAGRIC 0,019 0,07 0,28 0,7812

LIND 0,948 0,098 9,69 0,0001

LSERV 1,862 0,144 12,94 0,0001

PIBPC -0,002 0,002 0,79 0,4293

PIBTOT 0,058 0,035 1,68 0,0949

Testes realizados
Tipo de teste Resultado Significancia GL

R? ajustado 0,9571 309
Teste F para relevancia da regresséo 714,2 0,0001 309
Teste F para relevancia dos efeitos fixos 38,28 0,0001 26 — 309
Teste de Hausman para efeitos aleatdrios 21,17 0,0008 5

Elaborag&do dos autores.

A parte superior da tabela lista as variaveis utilizadas e as estatisticas a elas associadas,
e o trecho inferior é reservado aos testes implementados para averiguar a robustez do
modelo. A primeira coluna da parte superior lista as variaveis utilizadas no modelo;
como o teste de Hausman sugere uma melhor adequacgdo dos dados ao modelo com
efeitos fixos, essa coluna inclui os interceptos estaduais. A segunda coluna estabelece
as estimativas para os parametros associados a cada uma das variaveis; enquanto a ter-
ceira, a quarta e a quinta coluna fornecem, respectivamente, os erros padrdes das estima-
tivas, as estatisticas t associadas a cada uma delas e o nivel de significancia maxima para
aceitar-se a hipotese nula do teste t, isto é, que as estimativas vém de uma distribuicéo
com media zero. A sexta e a sétima coluna informam as correlacdes e o desvio padrdo dos
erros nas observacOes de cada estado.

No caso dos interceptos, quanto maior o seu valor maior € a arrecadacao espontanea
do estado. Todos os interceptos sdo significativos e o teste F para a relevancia dos efeitos
fixos revela que as diferencas entre eles também o sdo.

A observacdo da estatistica t associada ao logaritmo da proporcdo do produto
agricola em relacdo ao produto estadual total (LAGRIC) revela que o coeficiente é
nao-significativo. 1sso quer dizer que aumentos na participacdo do setor agricola no
PIB sdo refletidos, nas mesmas proporgdes, na carga tributéria de determinado estado.
E importante frisar que isso n&o significa que aumentos no produto agricola de de-
terminado estado ndo elevam sua arrecadagdo, mas sim que a carga tributaria definida
como a proporcdo de arrecadacdo tributaria em relacéo ao PIB estadual deve em média
permanecer inalterada. Isso pode, eventualmente, significar que o crescimento da arre-
cadacdo causado pelo aumento do produto agricola é proporcional a este dltimo.

Para as demais participagdes setoriais, a do produto industrial e de servicos (LIND
e LSERV), os coeficientes sdo positivos e significativos, indicando que aumentos na
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producdo da industria e, principalmente, no setor de servicos ampliam mais que pro-
porcionalmente a arrecadacdo estadual, aumentando assim a carga tributaria.

O coeficiente associado ao PIB total do estado (PIBTOT) apresentou valor ne-
gativo, mas pouco significativo, sugerindo perdas de escala na arrecadagdo. No caso
do PIB estadual per capita (PIBPC), seu coeficiente mostrou-se positivo e significativo
ao nivel de 10%, indicando progressividade na arrecadagao estadual.

Mais uma regressao foi estimada a fim de testar a reacdo dos estados a renegocia-
¢do das dividas financeiras, no &mbito da Lei n® 9.496 de 1997, concluida em 1998.
Para tanto, foi incluida mais uma variavel dummy, que assume valor unitario se o regis-
tro for correspondente ao ano de 1999, e valor zero se ndo o for. Estimou-se, entéo, a
regressao, utilizando-se os dados ja transformados e essa nova variavel. Os resultados
s&o apresentados na tabela 2, na qual s&o omitidos os interceptos estaduais.

TABELA 2
Resultados da estimacao, utilizando-se transformada modificada de Cochrane-Orcut
e variavel dummy para 1999

Variavel Estimativa Erro Padréo Valor “t” Significancia
LAGRIC 0,041 0,068 0,6 0,5472
LIND 0,97 0,095 10,17 0,0001
LSERV 1,936 0,141 13,73 0,0001
PIBPC 0,065 0,034 1,94 0,0531
PIBTOT -0,003 0,002 -1,41 0,1586
RENEGOC 0,847 0,198 4,28 0,0001

Testes realizados
Tipo de teste Resultado Significancia GL

R? Ajustado 0,9396 308
Teste F para relevancia da regresséo 731,84 0,0001 308
Teste F para relevancia dos efeitos fixos 41,96 0,0001 26 — 308
Teste de Hausman para efeitos aleatdrios 22,12 0,0012 6

Elaboracéo dos autores.

Os resultados foram em geral superiores aos da primeira regressao, excecao feita
ao coeficiente de determinacéo ajustado. Os valores t de todas as variaveis explicativas
foram ampliados e o coeficiente do produto per capita passa a ser significativo a 5%.
O coeficiente da dummy do ano de 1999 é positivo e significativo, mostrando que no
primeiro ano apos a concluséo da renegociagdo da divida dos estados houve reagéo
positiva em termos de esforco fiscal.

6 CONSTRUCAO DOS iNDICES DE ESFORCO FISCAL

De posse dos coeficientes estimados da tabela 1 e dos dados atuais de carga tributaria dos
estados, € possivel a construgdo do indice de esforco fiscal para cada estado utilizando-se
a formula contida na equagdo (6) da secdo 4. A tabela 3 apresenta os indices médios de
esforco fiscal para o periodo 1987-1999, e os graficos apresentados no Anexo mostram a
evolugéo anual do esforgo fiscal realizado em cada um dos estados.

A segunda coluna da tabela 3 descreve a carga tributéria total média observada pa-
ra cada Unidade da Federagdo no periodo 1987-1999. A terceira coluna mostra a carga
tributaria média potencial para cada estado, isto é, quanto cada um deles poderia obter
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de carga fiscal se realizasse um esforco fiscal médio. A quarta coluna expressa a relacdo
entre a carga tributaria potencial e a efetiva (valores da terceira coluna divididos pelos
valores da segunda), o que ¢ denominado esforgo fiscal. Assim, indices superiores a
1,00, na quarta coluna, indicam esfor¢o arrecadador acima da média, ou seja, estados
que apresentem tais percentuais tém uma carga tributéria atual superior aquela prevista
pelo modelo de estimacdo, exibindo portanto um indice de esforco fiscal positivo.

TABELA 3
Carga fiscal e esforgo fiscal médios dos estados brasileiros entre 1987 e 1999

Estado Carga fiscal Carga fiscal Esforco fiscal Ten@éncia no
observada (%) estimada (%) (%) periodo (%)

AC 5,221 5,363 0,971 1,13
AL 9,251 8,707 1,067 -3,13
AM 16,367 16,13 1,016 0,08
AP 5,976 4,256 1,417 3,65
BA 12,918 12,702 1,013 0,15
CE 14,363 14,272 0,999 0,65
DF 8,582 10,237 0,996 7,63
ES 18,738 17,513 1,046 0,54
GO 17,744 16,626 1,033 -1,32
MA 9,325 9,101 1,012 1,33
MG 13,269 12,66 1,024 -1,25
MS 15,524 13,359 1,157 -9,68
MT 20,668 19,765 1,033 -3,82
PA 7,502 7,42 1,002 -2,1
PB 12,506 12,325 1,013 0,52
PE 13,819 13,681 1,016 -1,11
Pl 12,802 13,161 0,971 -0,42
PR 10,07 8,61 1,175 9,51
RJ 12,029 12,3 1,021 4,34
RN 9,743 9,579 1,005 0,94
RO 10,743 11,64 0,962 2,35
RR 8,334 8,074 1,034 477
RS 14,494 13,724 1,025 -1,42
SC 14,704 14,035 1,027 -1,67
SE 11,471 11,53 0,993 -0,65
SP 14,621 14,225 1,023 -1,61
TO 20,795 22,17 0,967 541

Elaboracdo dos autores.

Os resultados, de modo geral, confirmam a existéncia de um desempenho de arre-
cadacdo, na medida em que vinte estados apresentaram indices de esforco fiscal iguais ou
superiores a unidade e sete estados apresentaram indices inferiores a unidade. Destaca-se
que os estados do Amapd, Mato Grosso do Sul e Parana apresentaram os maiores indices
positivos, e 0s estados de Sergipe, Ronddnia e Tocantins apresentaram 0s indices mais
baixos. Cumpre notar ainda que a carga tributaria média atual e a estimada dos estados
convergem para valores proximos: 12,338 e 11,961, respectivamente.

6.1 O QUE REFLETEM OS INDICES DE ESFORCO FISCAL DOS ESTADOS

A desagregacdo dos resultados apresentados até aqui pelas cinco regides do pais, entre-
tanto, revelam resultados interessantes, co nforme consta na tabela 4.
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TABELA 4
Carga tributaria atual - desvio-padrdo médio por regido (1986-1999)

Regido Desvio-padrdo
Norte 22,713
Nordeste 19,462
Sudeste 28,391
Sul 35,262
Centro-Oeste 36,754

Elaboracdo dos autores.

Os desvios-padrdo médios das cargas tributarias dos estados, quando agrupados por
regides, apresentam alto grau de volatilidade, sendo consideravelmente superiores nas
regies Sudeste, Sul e Centro-Oeste. N&o existem explicacdes inequivocas para tais resul-
tados. Ao contrario, varios aspectos podem estar, de certa forma, influenciando-os: pri-
meiramente, é razoavel justificar o elevado indice de esforco fiscal por parte de estados
como Amapa e Mato Grosso do Sul — sdo UFs novas, com bases tributarias incipientes e
economias locais ainda em fase de estruturagdo. Assim, ganhos de arrecadagdo, ainda
que de reduzido volume, representam aumentos percentuais mais que proporcionais.
Os trés estados com indices de esforgo fiscal mais baixos também caracterizam-se por
economias ainda muito novas, escassa tradi¢do de administragdo tributaria ou ainda em
fase de organizacdo administrativa (no caso de Rondonia e Tocantins), e o estado de
Sergipe — embora disponha de estrutura administrativa consolidada — apresenta ainda
uma economia incipiente de fraca base industrial.

A convergéncia dos indices de esforgo fiscal nos demais estados e o alto grau de
volatilidade dos desvios-padrdo séo de dificil explicacdo, e cré-se ndo haver respostas
inequivocas para tais fatos. Varios fatores podem estar em jogo, com efeitos positivos
Ou negativos, e o0s resultados apresentados neste trabalho indicam a necessidade de se
aprofundar a analise e ndo permitem respostas definitivas, mas simplesmente conjectu-
ras. Por exemplo: os resultados da tabela 2 mostram um coeficiente baixo e insignifi-
cante para a participacdo do setor agricola na carga tributaria estadual e, por essa razéo,
uma reduzida (ou até mesma negativa) contribuicdo para elevacdo do esforco fiscal dos
estados. Contudo, os resultados da mesma tabela, referentes & participagéo do setor in-
dustrial, do setor servico e mesmo do efeito da renda per capita estadual na elevagdo da
carga tributaria estadual sdo certamente robustos e positivos. Apesar disso, tais efeitos
esperados ndo se materializaram em termos de esforgo fiscal.

Do ponto de vista institucional, ou seja, no que se refere 8 modernizacdo dos sis-
temas estaduais de administracdo tributéria, duas consideragBes podem ser feitas.
Primeiramente, o modelo tradicional de administracdo fiscal, principalmente do Im-
posto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), esta esgotado e perpetua a
ineficiéncia pela possibilidade de conluio entre agente cobrador/contribuinte. Poucos
estados implementaram tecnologias modernas, baseadas em sistemas de informatica de
grande porte, com capacidade de afericdo fiscal de megaempresas, que emitem milhdes
de notas fiscais por més, cuja fiscalizacdo é feita com base na sele¢do aleatdria das equi-
pes de fiscalizagdo — excecéo feita ao estado de S&o Paulo. Aliadas a tal dificuldade insti-
tucional, ha de se acrescentar, ainda, a dificuldade real de afericdo das operacdes
interestaduais e as multiplas possibilidades de evasao fiscal que perduram.
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Nesse contexto, a despeito dos inimeros regimes legais de incentivos fiscais, a
desoneracdo do ICMS nas exportacdes e as dificuldades institucionais ainda néo fo-
ram devidamente equacionadas. E plausivel concluir, assim, que a convergéncia dos
indices de esforco fiscal dos estados represente um avango das financas publicas esta-
duais em termos de arrecadagdo, mas ndo na proporcdo indicada pelos coeficientes de
participacdo setorial utilizados, sobretudo do setor industrial e de servicos.

6.2 O DESEMPENHO INDIVIDUAL DOS ESTADOS

A quinta coluna da tabela 3 apresenta a tendéncia evolutiva do nivel de esforco fiscal
para cada estado no periodo de 1987 a 1999. Valores negativos nesse caso indicam
tendéncia de queda em tal esforgo ao longo dos anos. Essa tendéncia foi obtida por
meio de regressdes nas quais a variavel explicativa foi o tempo em anos e a variavel
explicada foi o nivel de esforco fiscal de cada estado. Entre os 27 estados, 14 apresen-
taram tendéncia negativa e 13 mostraram tendéncia positiva. E preciso acrescentar
que, para determinadas Unidades da Federagdo, o coeficiente de determinacdo dessa
regressdo foi pequeno, o que suscita cuidado na interpretagdo dos resultados.

A sexta e ultima coluna apresenta a proporcéao entre os gastos de pessoal em cada
estado e a sua receita corrente liquida. A correlacdo entre esse indicador e o esforgo
fiscal é de -21,09%, indicando que estados com maior gasto em pessoal, relativamen-
te a receita corrente liquida, possuem menor nivel de esforco fiscal. Isso sugere a ne-
cessidade de aperfeicoamento da gestéo fiscal dessas UFs, ou mesmo a necessidade de
compatibilizar a geracdo de recursos financeiros com a respectiva necessidade de dis-
péndio. O grafico 1 apresenta essa relacdo entre gastos com pessoal como proporcao da
receita corrente liquida do estado e o seu nivel de esforgo fiscal, identificando a posicdo
de cada Unidade da Federagio.?

No grafico em questdo, a linha pontilhada vertical reflete 0 comprometimento
médio dos estados com despesas de pessoal em relacdo a sua receita corrente liquida.
Estados a direita dessa linha apresentam um comprometimento superior a média, en-
quanto estados situados a esquerda apresentam comprometimento menor. De maneira
analoga, a linha pontilhada horizontal mostra o indice de esforgo fiscal, distinguindo
aqueles estados com nivel de esforco fiscal negativo ou positivo.

Cada quadrante do grafico 1 expressa uma situacdo fiscal especifica para cada
Unidade da Federacdo. Se um estado esta localizado no quadrante IV (parte superior
a esquerda), vale dizer que os fundamentos de sua situacdo fiscal estdo mais sélidos:
apresentam esforco tributario e a relacéo dispéndio com pessoal e receita corrente liqui-
da est4 acima da média. Estados presentes nos quadrantes | (parte superior a direita) e
I11 (parte inferior a esquerda) demonstram situagdo fiscal intermediaria, ou seja, um dos
indicadores nao é favoravel. No quadrante |, o esforco fiscal é positivo, mas a relacéo
dispéndio com pessoal receita corrente liquida é superior a média estadual. O quadran-
te 111 mostra aqueles estados com esforco fiscal negativo, mas relacdo dispéndio com
pessoal menor que a média. Estados localizados no quadrante Il (parte inferior a di-

3. Nos gréficos 1 e 2, o Estado do Amapa foi excluido por razdes de visualizagio dos mesmos. E valido registrar que em
ambos os casos tal estado localiza-se no primeiro quadrante.
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reita) apresentam situacdo fiscal fragil: esforco fiscal relativamente baixo e comprome-
timento da receita corrente liquida com gastos com pessoal acima da média.

GRAFICO 1
Gastos com pessoal e nivel de esforco fiscal dos estados brasileiros entre 1987 e 1999
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Elaboracdo dos autores.

Cabe ainda analisar a evolugéo do conjunto das Unidades da Federagdo (Ufs) du-
rante o periodo de estudo, uma vez que o grafico 1 somente possibilita uma apreciacdo da
média do periodo. Com essa finalidade, foram elaborados respectivamente os graficos 2
e 3, 0s quais apresentam a situacdo de cada estado da Federacdo em 1987 e em 1999.

GRAFICO 2

Gastos com pessoal e nivel deesforco fiscal dos estados brasileiros (1987)
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Elaboracdo dos autores.
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O contraste desses dois graficos apresenta uma evolugéo interessante das financas
publicas estaduais durante o periodo estudado. Por um lado, pode-se inferir que o
conjunto dos estados brasileiros evoluiu substancialmente no que diz respeito ao esforco
fiscal: no grafico 2, ha apenas dois estados acima da divisoria vertical, o que indica que
apenas estes estados estavam acima da média de esforco do periodo; no grafico 3, referen-
te a 1999, existem apenas dois estados com esforgo fiscal abaixo da média do periodo. Por
outro lado, pode-se notar uma deterioragdo no que diz respeito aos gastos com pessoal;
existem mais estados a direita da linha vertical em 1999 do que havia em 1987, além do
préprio deslocamento da média da relacdo gastos com pessoal/receita corrente liquida pa-
ra a esquerda, o que implica uma proporcdo menos favoravel entre essas variaveis.

GRAFICO 3
Gastos com pessoal e nivel de esforgo fiscal dos estados brasileiros (1999)
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Elaboracéo dos autores.

7 CONCLUSOES

Este trabalho procurou mensurar o esforgo fiscal relativo das Unidades Federadas brasi-
leiras entre os anos de 1986 e 1999. Tais mensuragdes levaram em conta ndo somente a
carga fiscal efetiva de cada unidade, mas também suas caracteristicas peculiares. As par-
ticularidades dos estados foram incorporadas por dois mecanismos: o primeiro deles foi
a introducdo de variaveis que facilitam ou dificultam sua arrecadagéo, tais como as pro-
porcdes setoriais do produto, renda per capitae renda total. O segundo mecanismo foi
a estimacgdo dos coeficientes por meio de modelo de painel com efeitos fixos, o qual
permite a incorporagdo no intercepto das varidveis ndo-observaveis que afetam a arreca-
dacdo estadual.

A estimacgdo também considerou tanto a heterocedasticidade quanto a autocorre-
lagdo serial existentes nos dados e procurou dar sentido econémico para as corregdes
de tais problemas.

Foram detectados efeitos positivos sobre a carga fiscal estadual tanto do aumento
da proporcéo do produto industrial quanto da proporcao do produto do setor de ser-
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vicos. O crescimento da proporcdo do produto agricola ndo tem efeito sobre a carga
fiscal estadual, o que significa que aumentos no primeiro geram incrementos No pro-
duto total do estado que s&o proporcionais ao acréscimo nos tributos.

O efeito da renda per capita sobre a carga fiscal estadual foi negativo, mas nao
significativo, o que descarta a hipdtese de progressividade dos impostos estaduais. Por
sua vez, o efeito do produto estadual total sobre a carga tributaria apresentou-se posi-
tivo e significativo a 10%, o que indica ganhos de escala na tributagdo estadual.

O acompanhamento dinamico da performance tributaria das Unidades Federadas
permite concluir que tem havido melhora substancial nesse aspecto, principalmente
depois da renegociacdo das dividas financeiras levada a cabo pela Lei n® 9.496/1997.

Possiveis desdobramentos deste trabalho poderiam ocorrer por meio da introdu-
¢do de novas variaveis relevantes no modelo ou pela incorporacdo de correlagéo espa-
cial entre as observacdes estaduais.
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ANEXO

Evolucdo do esforco fiscal por estado entre 1987 e 1999
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" Exceto Amapa, Roraima (1990-1999) e Tocantins (1991-1999). Elaborag&o dos autores.
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