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CRISTINA AZIZ DOS SANTOS LAS TRANSFERENCIAS FISCALES Y EL GASTO PUBLICO

RESUMEN EJECUTIVO

El efecto distributivo resultante de la descentralizacion fiscal debe ser considerado
un tema de real interés para los estados federales; en particular para aquellos con
grandes desigualdades sociales y econdmicas. Brasil es un pais que se caracteriza por la
inequidad espacial entre sus regiones, estados y municipios, la que se mantiene y, en
algunos casos se agudiza debido a la disimil capacidad fiscal de los entes de la federacion
y la consecuente diferencia de egreso ptublico subnacional.

El objetivo de este trabajo es examinar el gasto publico y el sistema de transferencias
fiscales de Brasil en relacion con sus impactos sobre la ecualizacion federativa, concebida
como la equidad entre los entes de la federacion que permite a cualquier ciudadano,
independientemente de su lugar de residencia dentro del territorio nacional, tener acceso
equitativo' a bienes publicos «sociales» y «territoriales»% La division de los bienes
publicos en estas dos categorias se entiende necesaria en la medida que existiria
diferencia en la responsabilidad de los niveles de gobierno para garantizar la provision
minima de cada tipo de bien, lo que deberia reflejarse en el volumen y criterios de
traspaso de las transferencias fiscales.

Para ello, se desarroll6 un marco tedrico basado en la revision y sistematizacion
de la bibliografia existente, lo que permitio generar antecedentes y orientar las
conclusiones del trabajo. La metodologia consisti6 en el andlisis de datos subnacionales,
para los afios 2002, 2003 y 2004°. Con ellos se generaron indicadores comparativos
para medir la desigualdad espacial del gasto piblico. La comparacion se establecio entre
el valor real de gasto publico per cdpita subnacional y un valor per cdpita tedrico
(deseado), determinado segtin el nivel de pobreza de los entes federados (porcentaje de
pobres dentro del total de residentes) para el gasto en bienes sociales, y segtn el esfuerzo
fiscal relativo subnacional (tributacion propia/PIB) para el gasto en bienes territoriales.

La tesis de este estudio de caso sefiala que el cuadro de inequidad espacial en el
acceso a bienes piblicos sociales y territoriales en Brasil persiste, entre otros factores,

En el Capitulo Il se aborda con detalle este concepto.

En el Capitulo Il se reserfian las diferencias entre bienes publicos sociales y territoriales.

Los datos provinieron basicamente de la Secretaria del Tesoro Nacional (STN), del Instituto Brasilefio
de Geografia y Estadistica (IBGE), del Instituto de Estudios del Trabajo y de la Sociedad (IETS) y del
Instituto de Investigacion Econémica Aplicada (IPEA).
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porque las transferencias fiscales, hasta ahora, no han podido equilibrar el gasto piblico
per cdpita subnacional.

Los resultados muestran que hay un gran contraste entre los valores que se gastan
por cada unidad federativa y entre éstos y el valor teorico encontrado para cada una de
ellas. La principal razon identificada para que permanezca esta desigualdad es que el
actual sistema de transferencias fiscales no es capaz de reducir las diferencias de
capacidad tributaria que hay entre los estados y municipios brasilefios; en particular,
porque no se ha establecido de acuerdo con las particularidades de los bienes publicos
suministrados descentralizadamente y tampoco posee criterios de traspaso que generen
incentivos para cumplir los retos distributivos.

Con base en ello se realizaron algunas simulaciones de cambio en el sistema de
transferencias brasilefio. Los resultados, en general, implicaron una reduccion de las
transferencias fiscales intergubernamentales, lo que deberia representar una contraccion
del gasto publico en muchas de las unidades federales. La diferencia entre los valores
propuestos, a favor de los estados mds pobres, se explica por las grandes desigualdades
y la busqueda de una mayor equidad espacial.

El trabajo se divide en seis capitulos. En el primero se reseiia el sistema federativo
de Brasil y algunos datos significativos de la inequidad espacial. En el segundo se revisa
la teoria economica de la descentralizacion y se presentan los conceptos bdsicos
empleados en este trabajo. En el capitulo III se cuantifican y analizan las disparidades
del gasto en bienes publicos, per cdpita, entre los estados brasilefios. Ademds, para
constatar la inequidad de acceso a bienes publicos, se estima el gasto piblico per cdpita
«deseado» para cada estado, como manera de establecer una comparacion entre ambos
valores. En el capitulo IV se analizan aspectos generales del actual sistema de
transferencias fiscales de Brasil, ademds de verificar los efectos de estas transferencias
en la inequidad espacial. En la quinta seccion se presentan algunas simulaciones de
cambio al sistema de transferencias y se evalian los impactos fiscales resultantes de las
modificaciones sugeridas. Por ultimo, se entregan las conclusiones del trabajo,
relacionadas con los diversos aspectos abordados en el estudio.
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1.

IDENTIFICACION DEL PROBLEMA Y DEFINICION DEL
OBJETIVO DEL ESTUDIO

LA FEDERACION BRASILENA

La principal caracteristica de la federacion brasilefia a partir de la Constitucion de
1988 ha sido la incorporacion formal de los municipios como entes formadores de la
federacion, institucionalizando asi un federalismo tridimensional (Bonavides, 2001). La
administracion auténoma de los municipios®, incrementada por la Carta Magna, recibe
una proteccion constitucional que hace inadmisible y nulo cualquier acto legislativo que
viole la garantia institucional de autonomia de las comunidades locales. Asi, el ente
municipal tiene una naturaleza federativa incontrastable y singular’.

Brasil estd constituido por 5.561 municipios localizados en los 26 estados federales.
Todos los municipios, mds los estados y el Distrito Federal® forman la federacion
brasilefia y son, por tanto, entidades autonomas con competencias y autoridades propias’.

Brasil, ademds, estd dividido, para efectos administrativos, en regiones, a fin de
articular mejor las acciones del gobierno central en virtud de sus politicas para el
desarrollo y la reduccion de las desigualdades en el territorio nacional. Actualmente hay

El jefe del poder ejecutivo de cada municipio es el Prefeito (Alcalde), elegido democraticamente junto
con un Viceprefeito. El poder legislativo municipal estd compuesto por los vereadores (concejales),
también elegidos democraticamente, con plenas competencias sobre los temas municipales. Las
competencias de los municipios estan establecidas en la propia Constitucion Federal, pero ellos se
autoconstituyen y autoadministran a través de una ley organica, elaborada y votada por sus vereadores.
La importancia de los municipios dentro del federalismo brasilefio es citada por Bird (1992) como una
particularidad del disefio de las finanzas publicas en Brasil en comparaciéon con los demas paises del
mundo.

El Distrito Federal, para simplificar el analisis, sera tratado como un estado mas (el vigesimoseptimo),
ya que posee practicamente las mismas caracteristicas y competencias de los estados federados.

El jefe del poder ejecutivo de los estados es el Gobernador, elegido democraticamente junto con un
Vicegobernador. El poder legislativo estadual esta compuesto de diputados estaduales, también elegidos
democraticamente. El poder judicial en los estados es ejercido por jueces investidos en el cargo a través
de concurso publico estadual de pruebas y titulos. Las competencias de los estados federales estan
establecidas en la propia Constitucion Federal y en las constituciones especificas de cada estado.
Cada estado en Brasil es representado, equivalentemente, por tres senadores en el Congreso Nacional,
independientemente de su dimensién territorial y poblacional, a fin de mantener el equilibrio federativo.
Esa paridad representativa en el Senado modera la actividad legislativa de la Camara de Diputados (a
diferencia de los senadores, que son representantes de los estados, los diputados son representantes
del pueblo y elegidos proporcionalmente seguin la poblacion electoral de cada estado, de manera que
hay algunos que poseen muchos mas diputados que otros) y evita que se beneficie a determinados
estados en detrimento del todo nacional. Ademas, cada uno de ellos esta obligado a promulgar su
Constitucién politica para auto-organizarse y establecer normas sobre los negocios propios. Estas
deben observar los principios y normas establecidos por la Constitucion Federal, pero no ser una mera
copia de aquellos dispositivos.
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cinco regiones®: Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste y Sur, y entre ellas hay diferencias
socioeconomicas bastante profundas. El Cuadro 1 muestra sus principales indicadores
fisicos, econdmicos y sociales. Se destacan las disparidades en los indices de mortalidad
infantil y analfabetismo y en el Indice de Desarrollo Humano (IDH).

CUADRO 1: INDICADORES REGIONALES

NoRTE NoRDESTE |CENTRO-OESTE| SUDESTE Sur BrasiL
Area (Km? - 2002) 3.853.397,20 | 1.554.257,00 | 1.606.371,50 924.511,30 576.409.60 8.514.876,60
% area (del total) 45,25 18,25 18,87 10,86 6,77 100
Poblacion (2003) 13.784.881 49.352.225 12.317.271 75.391.969 26.025.091 176.871.437
% Poblacion (del total) 7,79 27,9 6,97 42,63 14,71 100
% Poblacién Urbana (2003) 69,9 69,1 86,7 90,5 80,9 81,25
N° de Municipios (2003) 449 1.792 463 1.668 1.188 5.560
Densid. Demog. (hab./km? - 2003) 3,6 31,8 7,7 81,5 1,4 19,3
PIB (en US$ - 2003) 29.863.436,12 | 80.146.696,04 | 44.141.850,22 | 334.085.462,56 | 104.726.431,72 | 592.963.876,65
PIB per capita (en US$ - 2003) 2.175,77 1.627,31 3.597,35 4.443,17 4.033,92 3.352,51
% Mortalidad infantil (2000) 28,6 43 21 20,7 18,4 28,7
Esperanza de vida (2001) 68,16 65,46 69,17 70,1 70,8 68,82
% Analfabetismo (2000) 15,6 24,6 9,7 7,5 7 12,8
IDH (1996) 0,727 0,608 0,848 0,857 0,86 0,766

Fuente: E1ABORADO SOBRE LA BASE DE DATOS DE IBGE, IPEA vy PNUD, 2005.

Estas desigualdades son uno de los mayores problemas que enfrenta el Estado
brasilefio, que s6lo se podrd solucionar con una actuacion cooperativa de todos los
entes de la federacion (debe ser un objetivo-pais). El compromiso del federalismo
brasilefio, por ende, debe ser organizar la heterogeneidad de las comunidades integradas,
y no homogeneizarlas, para garantizar a los ciudadanos de cada una de esas comunidades
un minimo, aqui si homogéneo, de recursos asociados a las necesidades bdsicas, de
modo que los niveles de prestacion de bienes piblicos sean similares en todo el pais.

8 | os 27 estados se distribuyen asi: la region Norte: Acre (AC), Amapa (AP), Amazonas (AM), Para (PA),
Rondénia (RO), Roraima (RR) y Tocantins (TO), la regién Nordeste: Halagaos (AL), Bahia (BA), Ceara
(CE), Maranh&o (MA), Paraiba (PB), Pernambuco (PE), Piaui (Pl), Rio Grande do Norte (RN) y Sergipe
(SE); la region Centro-oeste: Distrito Federal (DF), Goias (GO), Mato Grosso (MT) y Mato Grosso do Sul
(MS); la regién Sudeste: Espirito Santo (ES), Minas Gerais (MG), Rio de Janeiro (RJ) y Sdo Paulo (SP),
ylaregion Sur: Parana (PR), Rio Grande do Sul (RS) y Santa Catarina (SC).

| 4
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2.

EL PROBLEMA: LA INEQUIDAD ESPACIAL EN BRASIL

El origen, la magnitud y la evolucion de las desigualdades espaciales en Brasil han
sido historicamente identificados. Las principales variables que explican las disparidades
actuales tienen que ver con el proceso de transicion de una economia agrario-exportadora
a una urbano-industrial, concentrada en los estados de Sao Paulo y Rio de Janeiro por
sus dotaciones de recursos naturales y humanos, nivel tecnoldgico y situacion geografica
privilegiada (Nasser, 2000).

Esa desigualdad inicial de recursos constituye el primer estimulo para el desarrollo
espacial desequilibrado en Brasil y ha terminado por convertirse en un circulo virtuoso
para las regiones prosperas, pero vicioso para las demds, ya que el aumento del
crecimiento economico atrae mds capital y mano de obra calificada. Otro factor que
influye en el grado de la desigualdad regional es la extension territorial: 1a mayor
superficie debilita el ajuste entre regiones, favorece el fuerte peso social y cultural de
los localismos y aumenta la diversidad de recursos naturales y de capital social (Furtado,
2003)°.

Aunque estas desigualdades entre e intra regiones no configuren un problema
especifico brasilefio, sino también se observa en 1a mayoria de los demds paises, la
magnitud de las inequidades espaciales en Brasil lo transforma en un tema politico,
economico y social de grande relevancia.

Un indicador que resume la gran heterogeneidad territorial y las diferencias sociales
entre las regiones es el nivel de pobreza: para el afio 2002, la situacion de extrema
pobreza afectaba al 5,2% de los habitantes de la region Sudeste; pero en el Nordeste, la
proporcion era casi cinco veces mayor (25,2% de indigencia) ™.

Estas desigualdades también se pueden constatar a través del Indice de Gini. Segin
el PNUD, en 2003 fue de 0,593. Brasil es el octavo pais del mundo con mayor desigualdad

9 En formagdo econémica do Brasil, Celso Furtado diagnostica todos los elementos histéricos de la
concentracion regional de la renta en Brasil y las consecuentes inequidades econdémicas y sociales que
imperaron y continuan subyugando al pais.

10 nstituto de Pesquisas e Economia Aplicada, IPEA - Instituto Brasilero de Geografia y Estadistica, IBGE
(2004). Objetivos de desenvolvimiento do milenio, Relatorio nacional de acompanhamento.

5
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entre sus habitantes, superado solamente por Guatemala, en América Latina, y por otras
seis naciones africanas. En Brasil, este indice significa que el 10% de los mds ricos se
apropia del 46,9% de la renta nacional, mientras que el 10% de los mds pobres solo
percibe el 0,7% '

En las diferencias espaciales de ingresos, el Grdfico 1 muestra que durante casi dos
décadas hubo pocas modificaciones en las disparidades econémicas entre las regiones.
Incluso disminuy6 la participacion del Nordeste -1a region mds pobre de Brasil- en el
PIB nacional™.

GRAFICO 1: PARTICIPACION DE LAS REGIONES EN EL PIB BRASILENO, 1986-2002
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Fuente: ELABORADO SOBRE 1A BASE DE DATOS DE IBGE, 2005.

El Grdfico 2 muestra la evolucion del nivel de dispersion entre los PIB per cdpita
de las regiones brasilefias. Hay poca alteracion de la disparidad desde 1995 y, aunque a
partir de 2001 hay una tendencia a disminuir la dispersion, ésta todavia es mayor que la
que exhibia Brasil a mediados de los '80 y principio de los '90.

1 Reportaje de la Folha de S&o Paulo (07/09/2005).

12 | as mismas disparidades existen si se comparan los estados y los municipios brasilefios. De los 5.561
municipios, nueve concentran el 25% del PIB nacional. En relacién con los estados, solo Sdo Paulo, Rio
de Janeiro, Minas Gerais y Rio Grande do Sul aportan mas del 60% del PIB nacional (IBGE, 2002).
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GRAFICO 2: DISPARIDAD DEL PIB PER CAPITA DE LAS REGIONES DE BRASIL, 1985-2002
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Fuente: E1ABORADO SOBRE 1A BASE A DATOS DE IPEA, 2005.
VALORES ACTUALIZADOS POR EL DEFLACTOR IMPLicITO DEL PIB Nactonar (2000).

3. OBJETIVO DEL ESTUDIO

El objetivo es analizar la inequidad del gasto publico en la federacion brasilefia. La
tesis que lo sustenta sefiala que no se ha podido revertir el cuadro de desigualdad
espacial, porque las transferencias fiscales no son instrumentos adecuados para equilibrar
el gasto publico per cdpita subnacional, ya que no se establecen de acuerdo con las
caracteristicas de los bienes provistos descentralizadamente por el Estado y tampoco
poseen criterios de traspaso que generen los incentivos necesarios para cumplir sus
objetivos distributivos.

Para medir la inequidad espacial, se establece el gasto piblico per cdpita deseado
(valor tedrico) para cada estado brasilefio (tomando en cuenta el esfuerzo fiscal relativo
o el nivel de pobreza subnacional) y se compara con el valor real gastado por los
niveles subnacionales de gobierno. A partir de ello se proponen cambios al sistema de
transferencias fiscales, tras evaluar sus impactos fiscales, a fin de formular las
pertinentes recomendaciones de politicas.

7|
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1. MARCO TEORICO Y ENFOQUE DE LA INVESTIGACION

1. BIENES PUBLICOS Y DESCENTRALIZACION DE LA PROVISION

Es importante precisar el término bien piblico, ya que no hay un consenso tedrico
sobre €l. Una definicion apropiada es la utilizada por Finot (2001), de cardcter
institucional, donde los bienes publicos serian todas las normas, servicios y bienes a
los que cualquier ciudadano (cumplidor de sus obligaciones legales) debe tener igual
derecho a beneficiarse dentro del territorio nacional.

Para la teoria econémica cldsica, un bien es considerado publico, si su consumo no
puede ser evitado o si, por lo menos, ello no es deseable (por razones técnicas o
econdmicas) y, ademds, si es viable que sea consumido al mismo tiempo por todas las
personas, de manera que su cantidad no disminuya, porque alguien lo consuma mds".
Esa definicion incluye los principios de la no-exclusion o universalidad y no-rivalidad o
indivisibilidad™,

El argumento a favor de la provision piblica de ese tipo de bien se fundamenta en
la mayor eficiencia del sector publico, que ocurre cada vez que un bien puede ser utilizado
por una persona mds, sin costo marginal. En estos casos, el bien no deberia racionarse,
pero como una empresa privada cobraria por el consumo (o uso) del bien, esta provision
llevaria a una subutilizacion del mismo, lo que resultaria ineficiente, tanto desde el
punto de vista economico como social (Stiglitz, 1995).

Sin embargo, el gran problema observado en la provision de los bienes publicos es
cuantificar correctamente el total demandado®, ya que es muy dificil determinar las

13 | a teoria econdmica, al clasificar los bienes publicos, es bastante estricta. La definicién institucional o
Juridica es mucho mas amplia, porque incorpora un sentido social al bien publico. Un bien es considerado
publico cuando el Estado asume como propia la provision permanente de actividades imprescindibles,
necesarias o simplemente corresponden a conveniencias de la sociedad, en determinado tiempo histdrico,
de modo que constituyen derechos de todos los ciudadanos (Bandeira de Mello, 2001). Aunque un bien
sea excluyente y rival (y se considere un bien privado, segun la teoria econémica) en términos juridicos
sera un bien publico, simplemente si asi lo determina el legislador por un motivo social. La teoria
economica considera a la educacioén y la salud como bienes privados, pero que pueden ser provistos por
el Estado, no por razones de eficiencia, sino por razones de equidad o de orden distributivo, ya que las
sociedades, en general, piensan que las oportunidades de los nifios no deben depender de la riqueza de
sus padres y que no se debe dejar morir a los mas pobres sélo porque no tienen condiciones de pagar
un médico o comprar un remedio (Stiglitz, 1995).

Cuando retine esas dos caracteristicas, el bien publico se clasifica como "puro”.

La ineficiencia en el proceso de provisién publica resulta, precisamente, de la no-correspondencia entre
las preferencias de los ciudadanos y la provision efectiva (Finot, 2001).

14
15
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preferencias de los ciudadanos, porque no hay formulas de mercado para que se
manifiesten por si solas. Las decisiones de asignacion en el dmbito piblico son
técnicamente inviables a través del sistema de compra y venta tradicional, como ocurre
en el mercado privado, donde los consumidores revelan sus preferencias a través de la
eleccion y pago del precio del producto deseado. Las decisiones publicas terminan por
ocurrir bdsicamente mediante los procesos politicos, que son mucho menos precisos y,
por tanto, mds ineficientes.

En este sentido, Samuelson (1954) demostro que para los bienes privados es posible
satisfacer las preferencias individuales de cada persona, mientras que para los bienes
ptblicos eso no sucede, y la suma de las preferencias totales de los ciudadanos es lo
mejor que se puede conseguir. En las actuales democracias representativas, el proceso
electoral es practicamente la inica opcion que existe para revelar preferencias'®. Lo que
ocurre en estos casos es que la oferta de bienes piiblicos acaba siendo uniforme para
todos los ciudadanos, dada la insensibilidad del gobierno central a la diversidad de
preferencias y es uno de los defectos bdsicos de la provision centralizada de bienes
publicos".

Asi, la existencia de varios niveles de gobierno para realizar la funcion de asignacion
tiene sentido por la propia caracteristica espacial de los bienes piblicos. Por ende,
cada jurisdiccion debe proveer aquellos bienes publicos cuyos beneficios se obtengan
principalmente dentro de sus limites. De esta manera, debe haber provision de bienes
no solo en el dmbito nacional, sino también en el regional, estadual y local (R. Musgrave
y P. Musgrave, 1992).

Por ende, la provision descentralizada de bienes piblicos llevaria a una mayor
eficiencia especialmente por tres razones:

o Dada las diferencias de preferencias entre los habitantes de un pais, su division
en comunidades con gobierno local propio lleva a una variacion en la provision
de bienes que, en razon de su menor extension geografica y mayor proximidad

16 Excepto por algunos procesos de participacion ciudadana, utilizados por algunos paises. Un ejemplo es
el presupuesto participativo de Brasil, donde el ciudadano, a través de organizaciones sociales o
individualmente, participa de las decisiones presupuestarias de su municipio (sélo en aquellos en que
se ha establecido este procedimiento en una ley).

17 Cuanto més diversas sean las preferencias individuales de los electores, la provision resultante mas se
distanciara de dichas preferencias; es decir, mas ineficiente sera (Finot, 2004).

9
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[10

al ciudadano, se ajustarian mejor a los distintos gustos de los individuos
residentes en esa comunidad.

o La descentralizacion puede promover una mayor innovacion y progreso técnico
en la produccion de bienes publicos, ya que se impulsa cierta competencia
(que no existe, si la provision estd concentrada en manos del gobierno central
tinico) entre las distintas comunidades para congregar la cantidad optima de
individuos®.

o La provision de ciertos bienes también serd mds eficiente una vez que las
decisiones de gastos estén mds relacionadas con el costo real de los recursos,
ya que la propia comunidad es la que financiaria su produccion con impuestos
locales (Oates, 1977).

Asi, segtn la teoria del federalismo fiscal, para un determinado bien publico cuya
preferencia estd limitada a cierto grupo de la poblacion y cuyos costos de produccion
son iguales, si la provision de ese bien es de responsabilidad del gobierno central como
subnacional, ésta serd igual o mds eficiente si 1a realiza este ltimo, ya que se ajustard
mejor a las preferencias de los ciudadanos.

Algo que debe quedar claro acerca de la descentralizacion de la funcion piblica de
asignacion es la diferencia entre provision y produccion de los bienes piblicos. La
necesidad del gobierno de proveer bienes y servicios piblicos no incluye necesariamente
la produccion publica. La provision de bienes piblicos corresponde a una solucion
cooperativa de acceder al bien a través de procesos electorales que deberian vincular,
para ser eficientes, el gasto previsto con los aportes para financiarlo (R. Musgrave y
P. Musgrave, 1992). Es decir, la provision publica consiste en la decision politico-
administrativa de qué, cudnto y con qué recursos producir lo que se quiere proveer y,
ademds, como hacerlo (Finot, 2001). Por tanto, el gobierno debe decidir lo que es mds
conveniente/eficiente: comprar el bien que considera necesario proveer o producirlo
directamente, sea centralizada o descentralizadamente.

18 Segun Musgrave (1992), el numero ideal de individuos dentro de cada comunidad debe establecerse a
partir de un equilibrio entre la ventaja de participar del costo de un nivel dado de servicio y las desventajas
de una congestién. Es decir, dados los costos decrecientes de produccién, el nimero de habitantes en
una comunidad deberia ser lo mas grande posible para disminuir asi el costo per capita, pero el
problema de aglomeracion seria un limite, dada la ineficiencia en la provisién a partir de determinado
numero de consumidores para un bien.



CRISTINA AZIZ DOS SANTOS LAS TRANSFERENCIAS FISCALES Y EL GASTO PUBLICO

2.

DESCENTRALIZACION Y EQUIDAD

Al optar por la provision descentralizada de los bienes publicos, el Estado también
deberd decidir sobre la estructura de financiamiento de los gobiernos subnacionales; es
decir, establecer o especificar el sistema impositivo adecuado a la descentralizacion del
gasto publico.

El gobierno central puede traspasar los recursos o la responsabilidad de recaudar
tributos a los nuevos gobiernos responsables por la provision descentralizada, o ir mds
alld y promover la descentralizacion fiscal, al repartir la competencia impositiva
(capacidad legislativa de instituir tributos propios)®.

La descentralizacion fiscal seria algo deseable desde el punto de vista de la autonomia
de los gobiernos subnacionales. Un aspecto de esta autonomia seria la competencia
interjurisdiccional, ya que cada gobierno (a través de su Poder Legislativo) podria decidir
sobre el monto a recaudar (la cantidad de tributos a que estarian expuestos los
contribuyentes) y, en ese sentido, cudnto estarian dispuestos a pagar por bienes publicos
locales. Sin embargo, aunque la competencia entre jurisdicciones llevase a un resultado
Pareto-eficiente, este podria no ser el deseado por razones de equidad, ya que no toma
en cuenta el efecto distributivo dentro de la sociedad”.

Una de las desventajas de la descentralizacion fiscal, por tanto, es que al estimular
la eficiencia econémica puede provocar un incremento de las disparidades territoriales
de ingreso publico, a raiz de las diferencias de capacidad fiscal”, lo que consecuentemente
estimula las discrepancias en el gasto en bienes publicos y aumenta las inequidades
espaciales, mediante un circulo vicioso que puede no tener fin, si no se instituyen
instrumentos capaces de proporcionar la ecualizacion federativa.

19 sj estan realmente presentes los elementos caracteristicos de un Estado federal, la descentralizacion
fiscal es imperativa.

20 |4 guerra fiscal entre los entes de la federacion es un lado negativo de la competencia impositiva.

21 Se entiende por capacidad fiscal el nivel maximo (potencial) de recaudacion que puede alcanzar el
gobierno local (estadual o municipal). Se puede medir por la sumatoria del producto de las bases
tributarias potenciales por las alicuotas medias vigentes. El grado de aprovechamiento de la capacidad
fiscal es lo que se denomina "esfuerzo fiscal" y normalmente se determina por la eficiencia de la
maquina recaudadora, aunque también se relaciona con el costo politico de la tributacién y, por tanto,
con las caracteristicas e involucramiento de la poblacion en el financiamiento de sus preferencias a
partir de la provisién de bienes publicos locales. El esfuerzo fiscal no se relaciona con las disparidades
fiscales entre los territorios, sino mas bien con las diferencias humanas (administracién, gestion,
politica, ciudadania) entre los territorios (Cavalcanti, Prado y Quadros, 1999).

11|
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Asi, un aspecto fundamental relacionado con el proceso de descentralizacion fiscal
son los problemas que nacen de las desigualdades espaciales y de las distintas capacidades
para generar ingresos propios. Junto con crear un sistema impositivo que descentralice
las competencias tributarias, es esencial instituir un sistema de transferencias
intergubernamentales como mecanismo de ajuste fiscal entre los territorios.

Las transferencias, en ese sentido, se justifican porque un Estado no puede responder
solamente al principio de la eficiencia para establecer la provision descentralizada de
los bienes piiblicos que ofrece a sus ciudadanos, sino que también al principio de equidad,
que exige una igual prestacion de los bienes publicos en todo territorio nacional. Este
deberia ser considerado el bien piblico mds relevante: la igualdad concreta de todas las
personas mediante una actuacion del Estado dirigida a disminuir las desigualdades de
acceso a las oportunidades, de manera a hacer florecer las diferencias individuales
realmente legitimas y no aquellas originadas por factores externos.

A. BIENES TERRITORIALES Y BIENES SOCIALES®

Como, en general, no es lo mismo hablar de infraestructura bdsica que de educacion
o0 salud, en este trabajo se considerard la division de los bienes piblicos en dos
subconjuntos descentralizables: los «sociales», formado por los servicios de educacion,
salud, vivienda y asistencia social, y los «territoriales», compuesto por todas las demds
funciones publicas de responsabilidad subnacional.

La principal diferencia establecida entre bienes sociales y territoriales consiste en
que para los tltimos, la demanda estd claramente diversificada geogrdficamente -en
especial, por los aspectos propios de cada localidad-, mientras que en torno a los bienes
sociales hay una demanda comun de la sociedad, un piso minimo al que todo individuo
tiene derecho, independientemente del lugar donde viva. Otra diferencia importante que
distingue a los bienes piblicos en esas dos categorias apunta a que los bienes sociales
son, en principio, de consumo individual y se podria focalizar su oferta, mientras que
los territoriales son de consumo colectivo.

22 Esta division de los bienes publicos se basa en postulados de Finot (2001, 2002, 2004 y 2005).
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Asi, en el caso de los bienes territoriales como la administracion piblica o la
infraestructura, el consumo es colectivo: no puede haber una separacion entre el consumo
de los ciudadanos ricos y pobres, debido a las caracteristicas del uso de esos bienes. La
cantidad demandada dependerd de aspectos caracteristicos de cada comunidad. Asi, la
decision sobre la provision de este tipo de bien, dadas las distintas preferencias de
cada localidad, debe ser responsabilidad (politica, administrativa y financiera) de los
gobiernos subnacionales.

A su vez, los bienes sociales (educacion, salud, asistencia social) son bienes de
consumo individual. Cada ciudadano se beneficia personalmente y, en primera instancia,
generan bienestar o satisfaccion directa a quienes los consumen. Ademds, tienen una
demanda social minima, similar en todo el pais®. En este sentido, la responsabilidad de
provision deberia ser del gobierno central, aunque deberia haber un traspaso de su
administracion (y parcialmente de su financiamiento) a los gobiernos subnacionales,
pero sin plena autonomia de decision. En estos casos, los niveles intermedios y locales
actuarian como agentes o partners del gobierno federal® a fin de conseguir equivalencia
de la provision minima en todo el territorio nacional. Ademds, este tipo de bien tiene un
cardcter social, motivo por el cual su provision debe ser establecida por motivos de
equidad u orden distributivo, en el sentido de contrarrestar el efecto ingreso; es decir,
la falta de recursos de los pobres que afecta la cantidad demandada de este bien.

A partir de esta contraposicion entre bienes publicos sociales y territoriales, las
transferencias intergubernamentales también se pueden determinar en igual sentido para
volverlas mds efectivas en alcanzar la ecualizacion federativa.

B. TRANSFERENCIAS TERRITORIALES Y TRANSFERENCIAS SOCIALES®

Las transferencias fiscales® se pueden clasificar de varias formas, con el fin de
facilitar la comprension de su disefio y el objetivo que persiguen. La tipologia bdsicay

23 pyede haber diferencias geograficas de preferencia en contenidos especificos de los bienes sociales

(como ciertos contenidos del curriculo escolar o mayor prevencion de algunas enfermedades).

Seria un caso en que habria solamente una descentralizacion administrativa o operativa (no se

descentraliza el poder de decisién), pero no una descentralizacion politica de la provision de bienes

publicos (Finot, 2005).

25 Esta clasificacion se basa en postulados de Finot (2001, 2002, 2004 y 2005).

26 por transferencias fiscales se entendera el traspaso de recursos financieros de origen tributario que
ocurre de un nivel de gobierno a otro.

24
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mds utilizada dentro de la literatura sobre descentralizacion fiscal (Oates, 1977), es la
que distingue las transferencias en condicionadas y no-condicionadas (o de libre
disponibilidad).

Las condicionadas son aquellas que tienen un fin comprometido. Por tanto, el
gobierno que recibe los recursos no puede disponer libremente de ellos, lo que sirve
como refuerzo para uniformar el gasto en determinados bienes piblicos en todo el
territorio nacional. Las no-condicionadas son transferencias no vinculadas, no poseen
ninguna especificacion para emplear los recursos traspasados y se pueden gastar segtin
las prioridades o preferencias de la comunidad receptora. En tal sentido, responden
mds a la autonomia subnacional (Cavalcanti, Prado y Quadros, 1999).

Al tomar como base esta tipologia y la distincion entre bienes publicos territoriales
y sociales, se puede afinar la sistematizacion de las transferencias y promover una mayor
armonia entre eficiencia y equidad.

Serfan transferencias sociales aquellas destinadas con exclusividad al financiamiento
complementario de los bienes sociales, a fin de equiparar su oferta en todo el territorio
nacional. Como estos bienes supuestamente tienen como destinatarios a las personas de
baja renta (porque corresponden a un consumo minimo que ellos no pueden demandar
por falta de recursos propios) las transferencias fiscales necesarias para su provision
deberian ser proporcionales al nivel de pobreza de la poblacién de cada estado o
municipio, a fin de que el gasto per cdpita en bienes sociales fuese equitativo entre los
estados federales.

Esta equidad corresponderia a la diferencia de capacidad fiscal y, principalmente,
al nivel de pobreza de cada ente subnacional. Las diferencias promovidas a favor de
aquellos estados con poblacion mds pobre se deben a que la equidad en el gasto publico
en bienes sociales no es sinonimo de igualdad. Para que las transferencias se asignen de
forma equitativa, éstas deben favorecer a los pobres y su distribucion ser desigual en
beneficio de ellos.
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Sin embargo, para que las transferencias no produzcan efectos perversos”, se deben
utilizar otros criterios como la eficiencia de la gestion de estos recursos o los resultados,
a fin de generar incentivos que premien la reduccion efectiva de la pobreza para que a
largo plazo se aminoren las desigualdades de oportunidad (Wiesner, 2003).

Las transferencias territoriales serian aquellas relacionadas con el financiamiento
subsidiario de los bienes territoriales (aunque no condicionadas a ellos) y se traspasarian
a los gobiernos subnacionales en proporcion a su esfuerzo fiscal relativo (el PIB de
cada localidad dividido por su recaudacion tributaria propia). Asi, estas transferencias,
aunque de libre disponibilidad en el gasto, tendrian su monto vinculado a los ingresos
propios aportados por cada comunidad, de manera que serian netamente el resultado de
las preferencias locales en torno a ese tipo de bien. Ademds, el enlace entre las
transferencias territoriales y el esfuerzo fiscal induciria a la participacion ciudadanay
a la mayor eficiencia de la gestion piblica, dado el compromiso financiero de los
habitantes locales. Asimismo, el valor de estas transferencias deberia relacionarse con
algunos aspectos locales, como la capacidad tributaria, indices de desarrollo local o
gestion publica, a fin de que también las transferencias generen los incentivos necesarios
para que cumplan su verdadera funcion.

En la provision de los bienes territoriales hay plena autonomia de los gobiernos
intermedios y locales. Por tanto, en las transferencias territoriales no hay ninguna
imposicion de condicionalidad sobre el gasto (aunque si para recibir las transferencias).
En la provision de bienes sociales hay una restriccion de la autonomia (mediante la
imposicion de politicas nacionales de gasto), de manera que estados y municipios pasan
a actuar como socios del gobierno central y no en forma independiente, lo que debe ser
aceptado como el medio de alcanzar objetivos mayores, como reducir las desigualdades
espaciales.

27 como captura, mala gestién, corrupcion. Si el dinero se transfiere solamente en razén del numero de
pobres, los estados y municipios seguramente no tendran incentivos para disminuir este numero, sino
que mas bien a aumentarlo para que crezcan los recursos fiscales traspasados.

15 |
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C. EQUIDAD TERRITORIAL Y SOCIAL

La descentralizacion debe orientarse no solo al proposito de la eficiencia, sino
también al de la equidad. Este dltimo concepto se puede analizar desde una perspectiva
social o territorial.

En la equidad social la cuestion es verificar si se ha relacionado la descentralizacion
con las politicas publicas sociales, las herramientas utilizadas para su concrecion, las
instituciones existentes y los resultados obtenidos. En este trabajo, esa equidad se
relaciona con la igualdad en el acceso a bienes sociales (un minimo bdsico) segin el
nivel de pobreza, al que todo ciudadano tiene igual derecho, independientemente de su
lugar de residencia dentro del pafs.

En cuanto a la equidad territorial, ella se relaciona con la igualdad de acceso a
bienes territoriales por los ciudadanos, dado un mismo esfuerzo fiscal relativo.

Asi, para que haya real enlace entre descentralizacion y equidad, deben existir
incentivos que permitan la efectividad del gasto con fines redistributivos (al igualar el
acceso de los ciudadanos a bienes sociales), e igual derecho de gasto en bienes
territoriales para un igual compromiso financiero (esfuerzo fiscal relativo) de los entes
de la federacion.

ENFOQUE DE LA INVESTIGACION Y METODOLOGIA

Este estudio de caso es una investigacion exploratoria, con enfoque cualitativo, que
utiliza variables cuantitativas para estimar la inequidad en el gasto subnacional en bienes
sociales y territoriales, y contiene una propuesta para instituir nuevos criterios para el
traspaso intergubernamental de fondos publicos en Brasil.

Para medir y analizar las inequidades espaciales e identificar la necesidad de cambios
en el sistema de transferencias fiscales intergubernamentales, se comparard en los 27
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estados federados® el gasto publico subnacional (se suman los valores correspondientes
al nivel estadual y municipal en cada estado), para el afio 2002 y la evolucion de la
variacion real entre los afios 2002, 2003 y 2004”. En algunos casos, los valores
subnacionales se agregardn por regiones para facilitar el examen de los resultados.

Para medir el gasto publico se utilizard la distincion entre bienes territoriales y
sociales. Entre los gastos en bienes sociales (GBS) se eligio a educacion, salud, vivienda
y asistencia social®. Los gastos en bienes territoriales (GBT) corresponden a todas las
demds funciones presupuestarias subnacionales: administracion, justicia, legislativo,
seguridad publica, saneamiento, infraestructura, entre otros.

Para comparar la inequidad espacial en Brasil, se determinard en primer lugar el
gasto publico en bienes territoriales (GBT) per cdpita (H) en cada estado brasilefio.
Este se comparard con un GBTH tedrico o deseado (GBTH*), relacionado con el esfuerzo
fiscal relativo (EFR). El EFR es la razdn entre Ia tributacion propia (TP) y el nivel de
ingreso territorial (Y)?'.

La tributacion propia (TP) de cada estado y de sus respectivos municipios
corresponde a la suma de la recaudacion de las siguientes especies tributarias de
competencia subnacional: impuestos, tasas y contribuciones de mejoria. El ingreso
territorial (Y) es el Producto Interno Bruto (PIB) de cada estado®. No hay que olvidar
que el Y no es el verdadero ingreso local, sino el ingreso bruto; es decir, el ingreso
generado en cada estado (y en cada uno de sus municipios) y que luego se distribuye
seglin la residencia del propietario de cada factor, de tal manera que hay un flujo de

28
29

Los 26 estados y el Distrito federal.

Se eligen solo tres arios porque a partir de 2002 hubo alteraciones en la clasificacién funcional del
presupuesto estadual y municipal, con la creacién y desagregacién de varias funciones, lo que obstaculiza
comparar afios anteriores y posteriores a 2002.

Se catalogaron solamente estos bienes como sociales porque solo ellos se adecuan perfectamente a la
definicién ya entregada (bienes con demanda comun por todos los ciudadanos del pais). La seguridad
social no fue incluida como bien social porque, en Brasil, es una funcién casi exclusiva del gobierno
federal, y ha sido descentralizada solamente para los funcionarios publicos estaduales y municipales.
Cuanto menor es la razén entre TP/Y, mas pequeno es el esfuerzo fiscal relativo (EFR) del estado.
Cuanto mayor sea esta razén, mas grande es el esfuerzo fiscal relativo.

Se estim6 el Y para 2004 porque los valores estaduales no se habian publicado hasta la fecha. La
estimacion se realizé de la siguiente forma: se promedio la participacién de cada estado y regién en el
PIB brasilerio (de los afios 2000 a 2003) y se relacion6 esa media con el PIB brasilefio de 2004 (Banco
Central do Brasil, 2006).

30

31

32
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ingresos que no se considera y que probablemente sobreestima las cifras correspondientes
a los estados mds pobres en comparacion con los mds ricos.

Segtin el marco tedrico ya establecido, la igualdad en el acceso a bienes territoriales
ocurre cuando el valor del GBT per cdpita es proporcional al esfuerzo fiscal relativo
subnacional, de tal manera que para un mismo EFR, el GBT per cdpita deberia ser igual
entre los estados brasilefios.

El indice construido para medir la desigualdad en el acceso a los bienes territoriales
es el siguiente:

GBTH, =

Donde:
GBTH, ~ Gasto publico per cdpita en bienes territoriales, del estado i, en el afio t.

GBT Gasto total en bienes territoriales del estado i (sumado el gasto total en bienes
territoriales de todos los municipios del estado i) en el afo t.

Namero total de habitantes del estado i en el afio t.

Y:
SGBTH, EFR
GBTH. * = —— — x ——
§ n ZEFR,
n
Donde:

GBTH_* Gasto publico per cdpita deseado en bienes territoriales (valor tedrico) del
estado i, en el ano t

GRTH Promedio del gasto per cdpita en bienes territoriales en los estados, en el afio
n 't (n = nim. de estados)
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EFR

ZEFR
n

t

Esfuerzo fiscal relativo del estado i en el afno t. (EFRit = TPit/Y,, en que TP, es

la tributacion propia del estado i en el afio ty Y, es el PIB del estado i en el

afno t)

Promedio de los esfuerzos fiscales relativos de los estados

La Tabla 1 muestra los valores obtenidos al aplicar los indices, para cada uno de

los estados y regiones brasilefias en el afio 2002. Para facilitar la comprension se

estableci6 un ranking de comparacion de los resultados, que va desde el 1 al 27 (nimero

de estados). El 1° es el estado que tiene o mayor esfuerzo fiscal relativo (EFR), o mayor

gasto en bienes territoriales per cdpita (GBTH), o mayor gasto en bienes territoriales

proporcional al esfuerzo fiscal relativo (GBTH*). Mientras que el 27" es el estado o con
menor EFR, o menor GBTH, 0o menor GBTH*.

TABLA 1: RANKING DE LOS ESTADOS: GBTH, EFR Y GBTH*, 2002 (VALORES PER CAPITA EN R$) - | PARTE

ESTADOS secUN REGION GBTH RANKING EFR RANKING GBTH* RANKING
Region Norte 867.61 R4 0.0933 R4 607.05 R4
Ronddnia 762.09 8 0.1023 12 666.13 12
Acre 1252.22 2 0.1057 10 688.25 10
Amazonas 571.35 15 0.0921 20 599.63 20
Roraima 1065.55 4 0.1052 1 684.96 1"
Para 337.06 26 0.0853 25 555.03 25
Amapa 1000.70 5 0.0677 27 440.79 27
Tocantins 1084.32 3 0.1463 1 952.54 1
Region Nordeste 429.70 R5 0.1029 R3 669.77 R3
Maranh&o 309.68 27 0.1022 14 665.11 14
Piaui 381.70 23 0.1079 9 702.10 9
Ceara 396.29 2 0.1219 4 793.46 4
Rio Grande do Norte 462.90 20 0.1137 7 740.13 7
Paraiba 377.50 24 0.0958 18 623.87 18
Pernambuco 426.80 21 0.1022 13 665.29 13
Alagoas 504.92 19 0.0970 17 631.54 17
Sergipe 619.24 12 0.0869 24 565.51 24
Bahia 388.20 25 0.0981 16 638.59 16

19|
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TABLA 1: RANKING DE LOS ESTADOS: GBTH, EFR Y GBTH*, 2002 (VALORES PER CAPITA EN R$) - Il PARTE

ESTADOS secUN REGION GBTH RANKING EFR RANKING GBTH* RANKING
Regién Centro-Oeste 832.71 R3 0.1061 R2 690.70 R2
Mato Grosso do Sul 710.66 10 0.1119 8 728.59 8
Mato Grosso 673.72 11 0.1236 2 804.36 2
Goias 535.52 18 0.1203 5 783.11 5
Distrito Federal 1410.94 1 0.0824 26 536.33 2
Regién Sudeste 678.68 R1 0.1071 R1 696.87 R1
Minas Gerais 599.63 14 0.1017 15 662.22 15
Espirito Santo 542.06 17 0.1227 3 798.82 3
Rio de Janeiro 861.73 7 0.0895 2 582.52 2
S&o Paulo 711.29 9 0.1145 6 745.44 6
Region Sur 681.41 R2 0.0902 R5 587.30 R5
Parana 561.40 16 0.0917 21 596.86 21
Santa Catarina 876.20 6 0.0939 19 611.23 19
Rio Grande do Sul 606.64 13 0.0873 23 567.98 23

Fuente: E1ABORADO SOBRE LA BASE DE DATOS DE STN, IBGE v IPEA, 2006.

Para los bienes sociales, se determinard el gasto publico en bienes sociales (GBS)
per cdpita (H) en cada estado brasilefio. El GBSH se comparard con un GBSH tedrico o
deseado (GBSH*), calculado en razon del nivel de pobreza (NP) de los entes federados,
que informa el nimero de personas residentes en cada estado que estdn bajo la linea de
pobreza®.

De acuerdo con el marco tedrico, hay igualdad en el acceso a bienes sociales cuando
el gasto publico per cdpita en bienes sociales es proporcional al nivel de pobreza
subnacional, de tal manera que para un mismo NP, el GBSH deberia ser igual en todos
los estados brasilefios. El indice construido para medir la desigualdad en el acceso a
los bienes sociales es el siguiente:

33 En Brasil se utiliza para establecer la linea de pobreza el método de la "pobreza alimentaria". Esta linea
indica insuficiencia de recursos econémicos para satisfacer las necesidades basicas minimas de
alimentacion. El calculo del costo de la canasta basica (consumo calérico minimo de un individuo) varia
entre las regiones, estados, area rural, urbana y metropolitana.

|20
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GBS,
GBSH_

Donde:
GBSH,  Gasto piblico per cdpita en bienes sociales, del estado i, en el aiio t.

GBS. Gasto total en bienes sociales del estado i (sumado el gasto total en bienes
sociales de todos los municipios del estado i) en el afio t.

Numero de habitantes en el estado i en el afio t.

Y: ZGBSH, NP,
GBSH“* = — X —
n NP,
n
Donde:

GBSH_* Gasto publico per cdpita deseado en bienes sociales (valor tedrico)

ZGBSH, Promedio del gasto per cdpita de los estados (n = 27) en bienes sociales, en el
- afio t.

NP, Nivel de pobreza del estado i en el afio t

i~ Promedio de los niveles de pobreza de los estados en el afo t

La tabla 2 muestra los valores obtenidos al aplicar los indices. Para facilitar la
comprension de los resultados se establecié un ranking de comparacion para los datos
de 2002. El ranking va del nimero 1 al 27. El 1° es el estado que tiene o mayor nivel
de pobreza (NP), o mayor gasto en bienes sociales per cdpita (GBSH), o mayor gasto en
bienes sociales proporcional al esfuerzo fiscal relativo (GBSH*). Mientras que el 27" es
el estado o con menor NP, o menor GBSH, o menor GBSH*.

21|
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TABLA 2: RANKING DE LOS ESTADOS: GBSH, NP Y GBSH*, 2002 (VALORES PER CAPITA EN R$)

ESTADOS secUN REGION GBSH RANKING NP RANKING GBSH* RANKING
Region Norte 737.95 R4 0.4517 R2 713.21 R2
Rondbnia 510.95 18 0.3190 16 503.64 16
Acre 883.80 4 0.4054 15 640.09 15
Amazonas 725.72 7 0.4696 1 741.49 1
Roraima 993.07 2 0.4693 12 740.92 12
Para 410.67 24 0.4589 13 724.58 13
Amapéa 889.19 3 0.4305 14 679.70 14
Tocantins 752.21 6 0.5146 8 812.46 8
Region Nordeste 473.75 R5 0.5647 R1 891.59 R1
Maranh&o 388.88 2 0.6156 2 971.94 2
Piaui 490.94 20 0.5861 3 925.40 3
Ceara 510.81 19 0.6349 1 1002.49 1
Rio Grande do Norte 580.85 13 0.5403 7 853.05 7
Paraiba 448.45 23 0.4928 10 778.05 10
Pernambuco 384.03 27 0.5494 6 867.45 6
Alagoas 482.14 2 0.5725 4 903.86 4
Sergipe 572.36 15 0.5045 9 796.48 9
Bahia 405.27 25 0.5596 5 883.48 5
Region Centro-Oeste 719.62 R1 0.2349 R3 370.84 R3
Mato Grosso do Sul 639.60 10 0.2259 23 356.69 23
Mato Grosso 530.07 17 0.2389 19 377.25 19
Goias 624.56 1 0.2398 18 378.54 18
Distrito Federal 1084.25 1 0.2270 24 358.36 24
Region Sudeste 633.67 R2 0.2101 R5 331.68 R5
Minas Gerais 580.57 14 0.2475 17 390.78 17
Espirito Santo 485.31 21 0.2384 21 376.40 21
Rio de Janeiro 660.15 8 0.1960 2 309.45 25
S&o Paulo 808.63 5 0.1948 26 307.52 2
Region Sur 605.74 R3 0.2176 R4 343.51 R4
Parana 556.68 16 0.2396 20 378.37 20
Santa Catarina 608.32 12 0.1455 27 229.71 27
Rio Grande do Sul 652.21 9 0.2353 2 371.55 2

FuentE: ELABORADO SOBRE 1A BASE DE DaTos DE STN, IBGE v IETS, 2006.
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Los valores encontrados para el GBTH* y el GBSH* son tedricos (deseados). No
pueden ser garantizados por cualquier medio legal sin afrontar la autonomia de los
entes federados, ya que cada estado decide, finalmente, sobre el uso de sus ingresos
publicos no condicionados. Por tanto, estos valores se usardn s6lo como instrumento de
comparacion y medida de la inequidad entre los estados brasilefios, y como uno de los
pardmetros para establecer las transferencias fiscales.
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111. EL GASTO PUBLICO EN BRASIL: ANALISIS DE LA INEQUIDAD

1.
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GASTO EN BIENES TERRITORIALES PER CAPITA (GBTH)

La diferencia entre los valores gastados en bienes publicos territoriales, per cdpita,
en cada estado, puede ser un buen indicador de la inequidad espacial en Brasil. En este
trabajo, se considerard que hay inequidad en el acceso a bienes territoriales si los
gobiernos subnacionales con igual esfuerzo fiscal relativo (EFR) no poseen igual GBTH.

En esta seccion se verifican las diferencias entre los valores del GBTH, en cada
estado, para el afio 2002, sin analizar si hay o no inequidad. Luego, se comparard el
GBTH en cada estado con el GBTH* (gasto que cada estado deberia tener si el GBTH
fuese proporcional al EFR).

El Grdfico 3 muestra las diferencias de GBTH, en relacion con la media para los
aiios 2002, 2003 y 2004 entre todos los estados brasilefios. La mayoria ellos estados de
la region Nordeste posee los menores gastos per cdpita en bienes territoriales, con un
valor muy por debajo de la media nacional. Rio de Janeiro, Santa Catarina y Distrito
Federal superan los R$ 800 per cdpita. Otros como Piaui, Bahia y Paraiba no alcanzan
los R$ 400.

Las diferencias de valores también se verifican dentro de las propias regiones: en
la region Norte, por ejemplo, mientras que los estados de Acre, Tocantins, Roraima y
Amapd gastan por sobre los R§ 1.000 per cdpita, el estado del Pard posee un GBTH de
R$ 337 y el Amazonas de R$ 571,35. En la region Centro-oeste se contrastan los valores
que ostenta el Distrito Federal (R$ 1.410,94 per cdpita) con Goids (R$ 535,52 por
habitante). En la region Sudeste, Rio de Janeiro tiene un GBTH de R$ 861,73 y Espirito
Santo uno de R$ 542,06. En la region Sur, Santa Catarina exhibe un GBTH de R$ 876,20,
Parand gasta R$ 561,40 per cdpita.
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GRAFICO 3:

DISPARIDADES DEL GBTH ENTRE LOS ESTADOS BRASILENOS, 2002

(VALORES PER CAPITA EN R$)
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FuenTE: ELABORADO SOBRE LA BASE DE DATOS DE STN v IBGE, 2006.

A. EiL GBTH SEGUN EL ESFUERZO FISCAL RELATIVO (GBTH™)

La inequidad espacial en Brasil en el acceso a bienes publicos territoriales se puede
examinar al comparar el GBTH (valor real gastado en cada estado brasilefio en bienes
territoriales) y el GBTH proporcional al EFR (GBTH*), que seria el valor tedrico deseado,
segiin los criterios de equidad asumidos en este trabajo.

De acuerdo con el Grdfico 4, en 2002, los valores efectivamente gastados en bienes
territoriales (GBTH) no corresponden, en la gran mayoria de los casos, al valor ideal
de GBTH, cuando este es proporcional al EFR subnacional (GBTH*), lo que refleja la
inequidad espacial en el acceso a bienes territoriales en Brasil.

Es notorio el aumento de los valores de GBTH*, en comparacion con el GBTH, para
los estados del Nordeste, que pasarian a gastar en promedio lo mismo que los demds
estados brasilefios. Por el contrario, los demds tendrian un menor GBTH*, ya que en
muchos casos poseen un EFR menor que el promedio nacional o, aunque ostenten EFR
cercanos a la media nacional, gastan valores muy superiores al promedio nacional.
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GRAFICO 4: DIFERENCIAS ENTRE EL GBTH Y EL GBTH* DE LOS ESTADOS BRASILENOS, 2002

(VALORES PER CAPITA EN R$)
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Fuente: E1ABORADO $OBRE LA BASE DE DATOS DE STN, IBGE v IPEA, 2006.
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B. TENDENCIA DE LA INEQUIDAD ESPACIAL

Para verificar la existencia de inequidad en el gasto piblico en bienes territoriales,
resultante de la diferencia entre los valores del GBTH (real) y el valor calculado del
GBTH* (tedrico), de cada estado brasilefio para los afios 2002, 2003 y 2004, se utiliz6
como indicador estadistico, la desviacion estindar, que es una medida de desigualdad
positiva*,

El Grdfico 5 muestra que en 2002 existe una mayor diferencia entre los valores del
GBTH y del GBTH* que en 2003, y que vuelve a aumentar en 2004. Debido a los pocos
afios analizados, no se puede establecer una tendencia concluyente de la inequidad espacial
en el tiempo, aunque es interesante observar que no hay una propension a reducir las
desigualdades, lo que demuestra, en definitiva, que no hay mecanismos que actien
correctamente para disminuir progresivamente las desigualdades en Brasil.

34 | a desviacién estandar mide el grado de dispersion entre los datos considerados y el valor promedio. No
hace referencia explicita a ningtn concepto de bienestar social (Medina, 2001).
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GRAFICO 5: DIFERENCIAS ENTRE EL GBTH Y EL GBTH* DE LOS ESTADOS BRASILENOS, 2002
(VALORES PER CAPITA EN R$)
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Fuente: ELABORADO SOBRE LA BASE DE DATOS DE STN v IBGE, 2006.

2. GASTO EN BIENES SOCIALES PER CAPITA (GBSH)

Para los bienes sociales, la diferencia entre los valores per cdpita gastados por
estado también puede ser un buen indicador de la desigualdad del gasto publico. En este
trabajo se considerard que hay inequidad si los estados con igual nivel de pobreza (NP)
no poseen igual GBSH.

En esta seccion, se verifican las diferencias en los valores del GBSH, por estados y
regiones para 2002. Luego se compara el GBSH de cada estado con el gasto que deberia
tener si este gasto fuese proporcional a su nivel de pobreza (GBSH*).

Para el afio 2002, el Grdfico 6 muestra que los estados de la region Nordeste son
los que presentan los menores valores en GBSH. Mientras el Distrito Federal y Sdo
Paulo, por ejemplo, superan los R$ 800 de GBSH, Maranhdo y Pernambuco no alcanzan
los R$ 400 per cdpita.
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GRAFICO 6:

DISPARIDADES DEL GBSH ENTRE LOS ESTADOS BRASILENOS, 2002

(VALORES PER CAPITA EN R$)
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FuenTE: ELABORADO SOBRE LA BASE DE DATOS DE STN v IBGE, 2006.
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A. Ei GBSH secuN NIVEL DE PoBREZA (GBSH™)

Para comprobar la inequidad en el acceso a bienes sociales en Brasil, se comparardn
el GBSH (valor real gastado en cada estado brasilefio en bienes sociales) y el GBS per
cdpita proporcional al NP (GBSH*), valor normativo deseado, segtn los criterios de
equidad usados en este trabajo.

Para 2002, el Grdfico 7 muestra diferencias bastantes significativas entre el GBSH y
el GBSH*. Esta diferencia representaria la inequidad espacial existente en Brasil ya que,
en contraposicion a lo que pasa en la realidad, corresponderia a los estados de la region
Nordeste los mayores valores en GBSH porque son los estados con mayores niveles de
pobreza.
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GRAFICO 7: DIFERENCIAS ENTRE EL GBSH Y EL GBSH* DE LOS ESTADOS BRASILENOS, 2002
(VALORES PER CAPITA EN R$)
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Fuente: ELABORADO SOBRE 1A BASE DE DaTos DE STN, IBGE v IETS, 2006.

B. TENDENCIA DE LA INEQUIDAD

Para verificar la existencia de inequidad en el gasto publico en bienes sociales,
resultante de la diferencia, para los afios 2002, 2003 y 2004, entre los valores del GBSH
(real) y el valor calculado para GBSH* (tedrico), se utiliz6 la desviacion estdndar. El
Grdfico 8 muestra que hay una desigualdad creciente entre los valores del GBTH y el del
GBTH*.

Aunque no se pueda indicar una tendencia concluyente debido a los pocos afios
analizados, se observa una propension al aumento anual de la inequidad espacial. Los
valores de GBSH* a favor de los estados menos desarrollados se justifica, porque esos
estados con mayor nivel de pobreza deberian presentar niveles superiores de gasto en
bienes sociales por la mayor demanda. Mayores diferencias entre los valores de GBSH y
GBSH* representan mayor inequidad espacial en el acceso a bienes piblicos sociales.
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GRAFICO 8: TENDENCIA RESULTANTE DE LA DIFERENCIA ENTRE EL GBSH Y EL GBSH* DE LOS ESTADOS
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Fuente: ELABORADO SOBRE LA BASE DE DATOS DE STN v IBGE, 2006.
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Al comparar los resultados de la desviacion estindar para los bienes sociales y

territoriales, se puede verificar que hay mds desigualdad entre el GBSH y el GBSH* que

entre el GBTH y el GBTH*, de lo que se concluye que en Brasil hay mds inequidad

espacial en el gasto publico para los bienes sociales.
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IV. ANALISIS DEL SISTEMA DE TRANSFERENCIAS FISCALES

1.

BRASILENO

ASPECTOS GENERALES

Uno de los aspectos que caracterizan a los gobiernos descentralizados, en general,
y a los federales, en particular, es el uso de las transferencias fiscales intergubernamen-
tales como instrumentos reorganizadores de las finanzas puiblicas para conseguir una
mejor division de los ingresos y del gasto publico. Cuanto mayor sea la desigualdad
econdomica y social, mds necesarias se tornan las transferencias para la ecualizacion
federativa.

En Brasil hay varias transferencias fiscales con distintos objetivos y la mayoria
estd definida en la Constitucion de 1988. Esta, a pesar de mantener basicamente la técnica
de reparticion de la Constitucion de 1969, incluy6 otras transferencias y amplio los
porcentajes de las ya existentes, fortaleciendo asi la descentralizacion fiscal.

La parte que toca directamente a los estados y que proviene del gobierno federal, es
producto de la recaudacion del Impuesto a la Renta, IR, retenido de los sueldos de los
funcionarios publicos que trabajan en sus administraciones, autarquias y fundaciones;
el 30% de la recaudacion del Impuesto sobre Operaciones Financieras, IOF, sobre el
oro; el 10% del producto del Impuesto sobre Productos Industrializados, IPI, como
compensacion por las exportaciones; el 20% del producto de l1a recaudacion del impuesto
que el gobierno central instituya en el ejercicio de su competencia residual; el 75% del
«seguro receita»® y dos tercios del salario-educacion®.

A los municipios les concierne directamente la siguiente porcion: el producto de la
recaudacion del IR de sus funcionarios publicos, retenido en la fuente por sus
administraciones, autarquias y las fundaciones que instituyeren y mantuvieren; el 70%
de la recaudacion del IOF sobre el oro; el 100% del producto de la recaudacion del

35 Esun tipo de seguro de caracter compensatorio y redistributivo, que entrega recursos fijados por la Ley
Complementaria Num. 87 de 1996, obtenidos de la emision de titulos del Tesoro Nacional o de otras
fuentes y entregados a los estados (75%) y a los municipios (25%).

36 Destinado a financiar los gastos de la ensefianza fundamental. Las empresas vinculadas a la seguridad
social deben pagar 2,5% de la seguridad social para ese fin.
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Impuesto Territorial Rural, ITRY; el 25% del «seguro receita» y un tercio del salario-
educacion (recursos del gobierno central). Del respectivo gobierno estadual reciben el
50% del producto de la recaudacion del Impuesto sobre la Propiedad de Vehiculos
Automotores, IPVA; el 25% de la recaudacion del Impuesto sobre la Circulacion de
Mercaderias y Servicios, ICMS, y el 25% del 10% del Impuesto sobre Productos
Industrializados que reciben los estados como compensacion por las exportaciones.

La Constitucion también determina la coparticipacion del producto de la recaudacion
del IR y del Impuesto sobre Productos Industrializados® a estados y municipios, mediante
fondos de participacion. Actualmente, el 47% del IR e IPI se destinan a los fondos,
divididos de la siguiente manera: un 21,5% al Fondo de Participacion de los Estados
(FPE); un 22,5% al Fondo de Participacion de los Municipios (FPM), y el 3% restante a
los fondos regionales, orientados a programas de financiamiento al sector productivo de
las regiones Norte, Nordeste y Centro-Oeste (FNO, FNE y FCO). El principal objetivo de
estos fondos es 1a ecualizacion federativa, a través de la redistribucion de los ingresos
fiscales a los entes federativos de menor capacidad tributaria.

En las dreas de educacion y salud, ademds de estar vinculados determinados
porcentajes de los ingresos tributarios propios de cada estado y municipio (ademds de
recursos del gobierno central), la Constitucion especifica transferencias exclusivas para
su financiamiento. Los recursos destinados al Fondo de Mantencion y Desarrollo de la
Ensenaza Bdsica y Valoracion del Magisterio (Fundef) como al Sistema Unico de Salud
(SUS) se definen como transferencias condicionadas®.

El Fundef estd compuesto por dineros de las tres esferas de gobierno y su objetivo
es que cada estado y municipio pueda disponer de, por lo menos, un valor minimo de

37 Este porcentaje, en vigencia desde 2006, de acuerdo con la Ley Federal 11.250, del 28 de diciembre de
2005, determina que el ITR pasa a ser integralmente de los municipios (antes les correspondia el 50%)
y la ley establece que el municipio puede absorber las competencias de recaudacion y fiscalizacion del
impuesto. A nuestro juicio, esta alteracion deberia haber sido sancionada por una enmienda constitucional,
ya que la ley entra en contradiccién con lo dispuesto en la Constitucion Federal. La competencia de este
impuesto continuara siendo del Gobierno Federal hasta que se cambie la Constitucion, lo que implica
una inseguridad juridica para los municipios, ya que el incremento de los recursos disponibles que
puede resultar de este cambio no tiene un caracter definitivo: la ley podria ser derogada en cualquier
momento por el gobierno federal, a través de nueva ley ordinaria.

Salvo sobre los valores del IR retenidos en la fuente por estados y municipios, en razén de la reparticion
anterior.

Igual que el Fondo Nacional para el Desarrollo de la Educacion, el Fondo Nacional de Asistencia Social
y el Salario Educacion, transferencias vinculadas a gastos especificos.

38

39



CRISTINA AZIZ DOS SANTOS LAS TRANSFERENCIAS FISCALES Y EL GASTO PUBLICO

gasto por alumno matriculado anualmente en la ensefiaza bdsica. Antes de la institucion
del Fundef (en 1998, gracias a una reforma constitucional), la educacion se financiaba
s6lo por una vinculacion obligatoria minima, que correspondia al 18% de los recursos
provenientes de impuestos, en el caso del gobierno central, y al 25% para los demds
entes de la federacion. Debido a la gran diferencia de capacidad fiscal entre los distintos
estados y municipios, el gasto en educacion reflejaba la enorme desigualdad fiscal.

El Sistema Unico de Salud, SUS®, también estd formado por porcentajes de recursos
de los tres niveles de gobierno. Las reglas para destinar recursos por el gobierno central
todavia son provisorias*, ya que los estados y municipios deben reservar,
respectivamente, 12% y 15% de sus ingresos derivados de impuestos y transferencias
no-condicionadas® (Oliveira, 2001).

En relacion con el reordenamiento financiero que las transferencias imponen sobre
los recursos fiscales, hay cambios en los ingresos finales disponibles para los tres
niveles de gobierno en comparacion con su recaudacion bruta inicial. El Grdfico 9
representa la participacion real en los ingresos tributarios y el Grdfico 10, la participacion
final, que corresponderia al valor efectivamente disponible para el gasto publico.

GRAFICO 9: DISTRIBUCION INICIAL DE LA CARGA TRIBUTARIA
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Fuente: E1ABORADO SOBRE 1A BASE DE DATOS DE SREF, 2005.

40 Modificado por la reforma constitucional N°. 29, de 2000.

41 En 2000 se estableci6 para el gobierno central la obligatoriedad de destinar el valor del presupuesto del
afo anterior en salud, aumentado en al menos 5% y para los afios posteriores el monto del afio precedente
corregido por la variacion nominal del PIB. Esta regla provisoria permanece hasta que la ley
complementaria sefiale otro criterio.

42 Suena contradictorio, pero lo que sucede es que parte de los recursos de las transferencias no vinculadas
pasa a ser vinculada.
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GRAFICO 10:

DISTRIBUCION FINAL DE LA CARGA TRIBUTARIA
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Fuente: E1ABORADO SOBRE 1A BASE DE DATOS DE SRE, 2005.
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Los grificos indican que los municipios han sido los grandes beneficiarios del sistema
de transferencias fiscales: han pasado de una participacion de 4,38% de la carga tributaria
total inicial a otra de 17,29% , después de la coparticipacion de los recursos federales y
estaduales. En general, hay una ganancia para la descentralizacion fiscal, ya que los
gobiernos locales aumentan significativamente los recursos disponibles en comparacion
con el monto original. Como los municipios pueden gastar mds en bienes locales
relacionados con las preferencias de sus ciudadanos, es razonable pensar que habria, a
la vez, un aumento del bienestar social.

Sin embargo, hay que verificar si la distribucion de recursos a través de las
transferencias fiscales disminuye efectivamente las desigualdades de ingresos entre las
unidades de la federacion brasileiia, al compensar las diferencias de capacidad fiscal.
Aunque la descentralizacion fiscal tiende a aumentar la eficiencia en la provision de
bienes publicos, puede no disminuir las inequidades. Para ello habria que modificar los
criterios de traspaso de las transferencias, a fin de promover la igualdad de acceso a
los bienes publicos sociales y territoriales.
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2. EFECTOS DE LAS TRANSFERENCIAS SOBRE LA INEQUIDAD EN EL ACCESO
A BIENES PUBLICOS

En primer lugar, se analizard el efecto del total de las transferencias fiscales sobre
los ingresos publicos disponibles en cada estado brasilefio. Luego se desagregardn los
datos para verificar si las transferencias cumplen su objetivo redistributivo y conducen
a una mayor igualdad de acceso a bienes sociales y territoriales.

El Grafico 11 muestra el promedio para los afos 2002, 2003 y 2004, de los recursos
publicos subnacionales disponibles (suma de las transferencias fiscales, los ingresos
tributarios propios y demds recursos piblicos presupuestarios):

GRAFICO 11: TOTAL DE INGRESO PUBLICO SUBNACIONAL DISPONIBLE, PROMEDIO DE LOS RESULTADOS DE
2002, 2003 Y 2004 (VALORES PER CAPITA, EN R$)
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Fuente: ELABORADO SOBRE LA BASE DE DATOS DE STN v IBGE, 2006.

En el Grdfico se observa que las transferencias fiscales s6lo han producido efectos
—disminuir la diferencia respecto del total de ingreso publico disponible—para algunos
estados de la region Norte: Roraima, Acre, Amapd y Tocantins, que recibieron volimenes
de transferencias que alteraron perceptiblemente su posicion inicial en relacion con sus
ingresos propios disponibles (tributacion propia y demds recursos publicos
presupuestarios).
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En los demds estados, las transferencias prdcticamente no producen alteraciones
desde el punto de vista de la ecualizacion federativa. Bdsicamente, persisten las diferencias
financieras resultantes de la capacidad tributaria de los estados. Como las diferencias
de ingresos propios no son el resultado del poco esfuerzo fiscal de los estados pobres
o del alto esfuerzo fiscal de los estados ricos, sino que de las distintas capacidades
fiscales de los entes de la federacion, las transferencias deberian reducir esas diferencias
en el ingreso publico per cdpita, a fin de que el gasto publico fuese mds equitativo.
Aunque haya diferencia de costo de provision de los bienes publicos, ésta seguramente
no justifica la desigualdad per cdpita de los ingresos publicos disponibles entre las
regiones, estados y municipios del pais.

El optimo de las transferencias fiscales seria ecualizar los ingresos piblicos (no
implica igualarlos), tomando en cuenta el costo de provision de los bienes piblicos y
los criterios necesarios para establecer la equidad espacial del gasto publico, con el fin
de que cada ente de la federacion pudiera, a corto plazo, terminar con las inequidades
de acceso a los bienes sociales y territoriales y, a largo plazo, con las desigualdades de
oportunidad. No es una tarea sencilla por los aspectos politicos involucrados. Cualquier
alteracion en las reglas de traspaso de las transferencias, aunque con efectos fiscales de
suma cero, produce ganadores y perdedores. Asi, al depender de 1a fuerza politica de
los ultimos, cambiar el sistema de transferencias es una aspiracion muy compleja. Sin
embargo, la busqueda de alternativas que aproximen el sistema de transferencias a sus
objetivos es una labor necesaria, que no se puede postergar indefinidamente.

A fin de que la equidad en el gasto publico se concrete, se han separado las
transferencias fiscales en funcion de su condicionamiento al gasto social (transferencias
sociales), o de su no-condicionamiento del gasto (transferencias territoriales). El valor
de las transferencias sociales es la suma de las siguientes transferencias correspondientes
a los niveles estaduales y municipales: SUS, FUNDEF, FNDE, Salario-educacion, FNAS y el
15% de los fondos de participacion (FPEy FPM). El saldo corresponde a las transferencias
territoriales. Por tanto, el valor per cdpita para cada estado representa la suma de las
transferencias fiscales traspasadas a €ste y a sus respectivos municipios, divido por su
nimero de habitantes.
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V. SIMULACIONES Y EVALUACION DE IMPACTOS

1.

A continuacion se establecerd una propuesta de cambio del sistema de transferencias
fiscales brasilefio para ecualizar los ingresos fiscales y permitir el igual acceso a bienes
publicos.

TRANSFERENCIAS SOCIALES

El objetivo de las transferencias fiscales condicionadas al gasto en bienes sociales,
que en el sistema sugerido se denominardn transferencias sociales, debe ecualizar el
acceso a bienes sociales, de modo que la educacion, la salud, la vivienda y asistencia
social sean provistas publicamente de igual manera en todo el pais y se priorice a aquellas
personas que no tienen condiciones de acceder a un minimo digno.

Para ello, las transferencias sociales deberian establecerse con el fin de
complementar los ingresos piblicos subnacionales, de modo que cada ente de la
federacion tenga lo suficiente para que su GBSH fuese proporcional a su nivel de pobreza
(GBSH™), toda vez que en los estados con mayor nimero de pobres hay una mayor
demanda por este tipo de bien.

Sin embargo, estas transferencias no pueden usar el nivel de pobreza como tnica
medida para cuantificar el monto a transferir, porque generarian incentivos perversos
que terminarian por aumentar la pobreza (para recibir mayores recursos de transferencias
sociales). También es importante tener en cuenta indicadores de resultados sociales
para estimular la buena gestion piblica del GBS, manifestada en la reduccion de la pobreza
y las desigualdades, que finalmente son la primordial intencion de las transferencias
sociales.

Como el GBS no se financia (o no se deberia financiar) sélo con los recursos
resultantes de las transferencias condicionadas, sino también con recursos propios de
cada estado y municipio, especialmente los ingresos tributarios, convendria que las
transferencias sociales tomasen en cuenta la capacidad fiscal de cada estado. Por tanto,
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a las transferencias sociales les corresponderia asegurar la equidad® de los ingresos
publicos disponibles para la provision de bienes sociales.

Asi, las transferencias sociales deberian tener los siguientes criterios como
mecanismo de traspaso de los recursos piblicos para cada ente federado: nivel de
pobreza, capacidad fiscal e indicadores de resultados sociales. Serian criterios generales
usados para calcular el monto correspondiente a las transferencias condicionadas a bienes
sociales. Sin embargo, hay transferencias que deben ser adjudicadas segin criterios
especificos, dependiendo del objetivo a alcanzar. Por ejemplo, en el caso del FUNDEF,
convendria que la transferencia siguiera siendo calculada en razon de los alumnos
matriculados (y no per cdpita), a fin de estimular la cobertura universal de la ensefianza
bdsica.

No obstante, en este trabajo las propuestas sobre transferencias sociales se
establecieron a partir de criterios generales y de manera muy agregada; es decir, no se
evalian cambios para cada transferencia especifica (como el FUNDEF o el SUS), sino que
para todo el monto transferido para gasto en bienes sociales.

A continuacion, hay un primer intento para determinar las transferencias sociales,
al tomar en cuenta el nivel de pobreza de cada estado y su capacidad fiscal. Luego, se
agregan indicadores de resultados.

A. TRANSFERENCIAS SOCIALES DESEADAS: INCLUYEN NIVEL DE POBREZA Y CAPACIDAD FISCAL

El monto deseado total de transferencias sociales para cada estado de la federacion
brasilefia, si se considera solamente el nivel de pobreza y la capacidad fiscal, se puede
calcular de la siguiente manera:

(TPH, _ EFR /n)
1 X 1
2 EFR

it

TSH *= GBSH * -

43 Ingresos publicos equitativos no significa igualdad de recursos disponibles, sino que los valores deberian
ser proporcionales al nivel de pobreza de cada estado, para que el gasto publico en bienes sociales se
ecualizara en todo el pais.
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Donde:

TSH.*  Transferencias sociales, per cdpita, que corresponderian al estado i en el afio
GBSH *  Gasto publico per cdpita deseado en bienes territoriales (valor tedrico
establecido) del estado i en el afio t, que es GBSH proporcional al NP.

TPH. Es la tributacion propia per cdpita del estado i en el

afo t. Representa el 50% de los
ingresos tributarios propios,
segun la capacidad fiscal de
de los estados en el afio t (n = N°* de estados) los estados.

ZEFR /n Es el promedio de los esfuerzos fiscales relativos [

EFR. Es esfuerzo fiscal relativo del estado i en el afio t.

El valor de las transferencias sociales inicialmente propuestas (TSH*) corresponde
al valor que el 50% de los ingresos tributarios propios (establecido segtin su capacidad
fiscal)* no alcanzaria a financiar el GBSH* de cada estado. Este cdlculo toma en cuenta
el nivel de pobreza de cada estado (ya que buscaria alcanzar el valor de GBSH*) y su
capacidad fiscal (el PIB per cdpita de cada estado por el promedio del esfuerzo fiscal
relativo).

Es importante aclarar que el 50% del ingreso tributario propio no representa un
porcentaje legalmente condicionado al gasto en bienes sociales, sino que uno propuesto
con el objetivo de calcular las transferencias segtin la capacidad fiscal de cada estado.
Aunque la atribucion de este porcentaje pueda ser considerada arbitraria, se establecio
dentro de lo razonable, ya que en la prdctica el 50% es una buena aproximacion del
valor minimo real destinado al GBS para estados y municipios, ya que la Constitucion de
1988 condiciona, s6lo para el gasto en educacion y salud, aproximadamente un 40% de
los ingresos fiscales subnacionales.

Por ende, si bien cada estado puede destinar la cantidad de sus ingresos propios
que considere mds conveniente a la provision de bienes sociales —respetando siempre
los porcentajes minimos establecidos en la Constitucion Federal (o en las constituciones
estaduales y leyes orgdnicas municipales si estos porcentajes son mayores)—, el 50% es

44 Este valor corresponde al PIB per capita de cada estado multiplicado por el EFR promedio.
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un valor que puede ser razonable para determinar las transferencias sociales de una
manera neutral para cada estado.

TABLA 3: CALCULO DE LAS TSH*, 2002 (VALORES PER CAPITA EN R$)

A B C D E F G H
ESTADOS GBSH* | Transf. condicionadas |Tributacion Propia| EFR |50% TPH segin| TSH* |Reductor|Complemento
(Sistema actual) (TPH) la cfi‘gz‘gildad A-E
(C(0.1026)/D)/2 |o(B-G+H)| B -F F-B
Ceara 1002.49 225.08 381.38 0.1219 160.50 842.00 0.00 616.93
Maranh&o 971.94 186.46 199.18 0.1022 99.99 871.95 0.00 685.50
Piaui 925.40 178.39 227.90 0.1079 108.39 817.01 0.00 638.62
Alagoas 903.86 223.81 292.20 0.0970 154.49 749.37 0.00 525.57
Bahia 883.48 178.62 454.38 0.0981 237.59 645.89 0.00 467.28
Pernambuco 867.45 160.61 458.14 0.1022 229.94 637.51 0.00 476.90
Rio G do Norte | 853.05 261.46 459.22 0.1137 207.18 645.87 0.00 384.43
Tocantins 812.46 397.50 42345 0.1463 148.44 664.02 0.00 266.52
Sergipe 796.48 299.43 441.55 0.0869 260.72 535.76 0.00 236.35
Paraiba 778.05 227.27 317.37 0.0958 169.87 608.19 0.00 380.93
Amazonas 741.49 23743 767.45 0.9021 427.36 314.12 0.00 76.71
Roraima 740.92 609.24 441.00 0.1052 214.98 525.93 83.31 0.00
Para 72458 223.85 33241 0.0843 199.98 524.59 0.00 300.76
Amapa 679.70 314.84 338.32 0.0677 256.29 42341 0.00 108.59
Acre 640.09 482.38 392.02 0.1057 190.19 449.90 32.48 0.00
Rondonia 503.64 197.20 513.83 0.1023 257.57 246.07 0.00 48.89
Minas Gerais 390.78 163.36 689.25 0.1017 347.54 4324 | 120.12 0.00
Goias 378.54 228.93 712.39 0.1203 303.75 7479 | 15414 0.00
Parana 378.37 260.24 755.67 0.0917 42275 0.00 | 260.24 0.00
Mato Grosso 377.25 190.12 836.90 0.1236 347.42 29.83 | 160.29 0.00
Espirito Santo 376.40 143.40 936.51 0.1227 391.46 0.00 | 14340 0.00
Rio G do Sul 371.55 165.34 868.95 0.0873 510.85 0.00 | 165.34 0.00
Distrito Federal | 358.36 39.77 1348.08 0.0824 839.29 0.00 | 39.77 0.00
Mato G do Sul 356.69 271.27 793.82 0.1019 363.80 0.00 | 271.27 0.00
Rio de Janeiro | 309.45 21544 1025.47 0.0895 587.82 0.00 | 21544 0.00
Séo Paulo 307.52 131.88 1300.11 01145 582.37 0.00 | 131.88 0.00
Santa Catarina | 229.71 255.92 870.61 0.0939 475.61 0.00 | 255.92 0.00

FuentE: ELABORADO SOBRE LA BASE DE DATOS DE STN, IBGE, IPEA v IETS, 2006.
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El valor de las transferencias sociales simplemente deberia complementar aquello
que el 50% de los ingresos tributarios propios de cada estado (para un mismo EFR) no
alcance para costear el GBSH*. Si de acuerdo con el sistema actual, un estado recibe una
cantidad de transferencias condicionadas al gasto social que sobrepase el valor calculado
mediante la formula ya sefialada, se reducirian sus transferencias. Si las actuales
transferencias condicionadas no fueran suficientes para completar los ingresos propios
que financian el GBSH*, entonces ese estado recibiria un monto adicional.

La Tabla 3 muestra los valores calculados para las TSH*, ejemplificados para 2002.
Identifica aquellos estados que tendrian un complemento a las transferencias
condicionadas del sistema actual, debido a su capacidad fiscal y nivel de pobreza, y
aquellos que tendrian una reduccion (parcial o total), porque sus ingresos tributarios
propios (producto de su capacidad fiscal) serian suficientes para cubrir el GBSH* (por
su nivel de pobreza).

El Grdfico 13 ilustra (para 2002) las TSH* per cdpita que se deberian transferir a
cada estado para la actual provision de bienes sociales, al tomar en cuenta su nivel de
pobreza y capacidad fiscal. Basindose en esos criterios, todos los estados de la region
Nordeste y la mayoria de la region Norte (Tocantins, Amapd, Pard, Amazonas y Rondonia)
deberian recibir un complemento. Estados como Acre, Roraima, Goids, Minas Gerais y
Parand verian reducidas sus transferencias condicionadas (algunos mds, otros menos).
Los demds estados pasarian, en principio®, a no recibir mds transferencias sociales,
porque, segtin los cdlculos, el 50% de sus ingresos tributarios propios (respecto del
promedio del esfuerzo fiscal nacional) alcanzan (y en la mayor parte de los casos, sobra)
para cubrir su GBSH*.

45 Esto cambia para los estados que poseen indices de resultados sociales mayores a la media nacional,
como incentivo para mantener buenas politicas sociales y que otros estados busquen mejorar sus
resultados.
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GRAFICO 13: TRANSFERENCIAS SOCIALES SIN INDICADOR DE RESULTADO TSH*, 2002

(VALORES PER CAPITA EN R$)
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FuentE: ELABORADO SOBRE 1A BASE DE DaTOs DE STN, IBGE v IETS, 2006.
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Ademds, el grdfico anterior indica los ingresos propios per cdpita efectivamente
dispuestos en 2002 para acrecentar el GBSH. Se pueden observar las diferentes capacidades
tributarias entre los estados. Los mds pobres gastaron menos ingreso propio per cdpita
que los estados ricos en términos absolutos, pero no en términos relativos. El Distrito
Federal, por ejemplo, gasto mds de R$ 1.000 per cdpita de sus ingresos propios para
proveer bienes sociales; sin embargo, este valor representa aproximadamente el 79% de
sus ingresos tributarios en 2002, mientras que estados como Maranhdo, Piaui, Alagoasy
Tocantins, por ejemplo, dispusieron mds del 85% de sus ingresos tributarios, pero los
valores no llegaron, en el mejor de los casos, a los R$ 400 per cdpita. Lo anterior
demuestra la diferencia de capacidad fiscal entre los entes federados de Brasil, que aun
con esfuerzos fiscales relativos semejantes recaudan ingresos muy dispares, lo que
aumenta las desigualdades. Por esto la importancia de calcular las transferencias fiscales
no en virtud de lo que cada estado gasta de sus ingresos propios, sino de lo que gasta
relativamente dentro del total de los respectivos ingresos tributarios geograficos.
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Para que las transferencias sociales (TSH*) entregadas a cada ente federado se
constituyan también en un incentivo para mejorar la calidad del gasto publico social,
hay que incluir en el cdlculo de las transferencias algiin indicador de resultados. A
continuacion, se agrega a las TSH* un suplemento calculado a partir de indicadores de
resultados sociales de cada estado con el fin de estimular la gestion del gasto publico.

B. TRANSFERENCIAS SOCIALES DESEADAS: INCLUYE NIVEL DE POBREZA, CAPACIDAD FISCAL E

INDICADORES DE RESULTADOS*

Para fines ilustrativos, los indicadores comparan los gastos efectuados, segin la
clasificacion funcional de los presupuestos subnacionales, y los indices socioecondomicos
de cada estado. Por tanto, es una medida que demuestra las condiciones de vida de la
poblacion e indica presencia/ausencia o avance/retroceso de las politicas publicas.

Para establecer un suplemento a las transferencias sociales (STS), se empleardn los
indicadores de resultados (Ir) relacionados con educacion, salud y vivienda, encontrados
para cada estado”. Los valores de estos indicadores varian en el intervalo de cero (peor)
a diez (mejor). Aquellos estados que posean indicadores de resultados mayores a cinco
(Ir > 5) serian los beneficiarios del suplemento a las TSH*. Para facilitar la integracion
de los indicadores en las transferencias sociales, se establecid que el monto de los
indicadores representa valores en moneda nacional (R$), elevados al cuadrado para
inducir una mayor dispersion de éstos, al diferenciarlos lo mds posible uno de otro con
el fin de promover los estimulos necesarios para mejorar resultados sociales.

46 Este trabajo utilizé los indicadores desarrollados por el gobierno del Estado del Rio Grande do Sul
("Estados comparados por fungbes do orgcamento”, 2006). Aunque los indicadores presentados parezcan
muy interesantes, se utilizan datos resultantes de funciones presupuestarias agregadas (metodologia
del STN anterior a 2002) lo que contrasta con la metodologia de este trabajo, donde las funciones estan
desagregadas. No obstante, el uso de estos indicadores es basicamente ilustrativo, en el sentido de
mostrar la importancia de usar indices de gestiéon para calcular los montos a ser transferidos con el fin
de estimular a los estados a gastar bien los recursos publicos.

Los indicadores de resultado para las funciones de salud, educacién y vivienda reflejan la accion
gubernamental para mas aspectos de la realidad socioeconémica de los estados; es decir, para mas de
una funcién del presupuesto (resultantes de la metodologia adoptada antes de 2002). La salud esta
agregada junto al saneamiento, la educacion junto a la cultura, y la vivienda junto al urbanismo. Esto, sin
embargo, no desvalora la aplicacién del indicador, porque no deja de ser una aproximacion de los
resultados de la funcién desagregada.

47
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El suplemento se deberia calcular, entonces, de la siguiente manera:

STSH_ * = (Irs, )* + (Ire )* + (Irv,)*

Donde:

STSH,* Suplemento a la TSH* que tiene derecho el estado i en el periodo t

Irs, Indice de resultado para la funcion salud (si Irs > 5), del estado i en el periodo t

Ire, Indice de resultado para la funcion educacion (si Ire > 5), del estado i en el
periodo t

Irv, Indice de resultado para la funcién vivienda (si Irv > 5), del estado i en el
periodo t;

Por tanto, el valor encontrado para STSH* representaria el monto per cdpita en
reales (R$) a que el estado i tendria derecho como suplemento de las transferencias
sociales (TSH*). Para el sistema de transferencias propuesto, los nuevos montos de
transferencias sociales per cdpita (TSH**) para cada estado serian la suma del valor de
las transferencias sociales (TSH*) mds el suplemento calculado a partir de los indicadores
de resultados (STSH*):

TSH** = TSH* + STSH*

La Tabla 4 muestra los nuevos valores, en relacion con las transferencias sociales
per cdpita deseadas (TSH**), ejemplificados para 2002. Por su parte, el Grdfico N* 14
ilustra exactamente los valores que representarian las TSH**, y que serian los montos
traspasados a cada estado con el fin de complementar el gasto en bienes sociales (GBTH*),
tomando en cuenta el nivel de pobreza, su capacidad fiscal (representado por el 50% de
TPH calculado segin el EFR promedio) e indicadores de resultado social (para Ir>5).
En el grifico se observa que los estados mds pobres (por nivel de pobreza y capacidad
fiscal) serian los mds beneficiados por las transferencias sociales, seguidos de aquellos
con mejores resultados sociales. Los valores de TSH** encontrados son visualmente
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desiguales, con algunos estados que ganan muchos recursos mientras otros reciben muy

poco®. Sin embargo, si se toma en cuenta la suma del TPH (representativo de la capacidad

tributaria) y de la TSH**, las diferencias son menos pronunciadas y estarian mds en

concordancia con los criterios de equidad utilizados en este trabajo.

TABLA 4: CALCULO DEL STSH*, 2002 (VALORES PER CAPITA EN R$)

ESTADOS TSH* Irs Ire Irv (Irs)2 (Ire)2 (Irv)2 STSH* TSH**
Maranhao 871.95 4.83 4.66 3.85 0.00 0.00 0.00 0.00 871.95
Piaui 817.01 5.1 4.49 4.76 26.01 0.00 0.00 26.01 843.02
Ceara 842.00 4.89 4.66 4.48 0.00 0.00 0.00 0.00 842.00
Alagoas 749.38 4.34 3.89 4.38 0.00 0.00 0.00 0.00 749.38
Bahia 645.90 5.02 4.21 5.24 25.20 0.00 27.46 52.66 698.56
Tocantins 664.02 5.24 4.52 5.75 27.46 0.00 0.00 27.46 691.48
Rio G do Norte 645.88 512 4.58 4.64 26.21 0.00 0.00 26.21 672.10
Pernambuco 637.52 4.76 4.27 4.77 0.00 0.00 0.00 0.00 637.52
Paraiba 608.19 5.13 4.33 4.86 26.32 0.00 0.00 26.32 634.51
Roraima 520.42 5.18 4.91 5.73 26.83 0.00 32.83 59.67 580.09
Sergipe 535.77 4.85 4.45 5.15 0.00 0.00 26.52 26.52 562.30
Para 524.60 4.94 4.47 5.32 0.00 0.00 28.30 28.30 552.90
Acre 444.08 4.22 4.33 5.45 0.00 0.00 29.70 29.70 473.78
Amapa 423.42 4.3 4.83 5.71 0.00 0.00 32.60 32.60 456.03
Amazonas 314.14 477 4.47 6 0.00 0.00 36.00 36.00 350.14
Rondbnia 246.08 517 4.9 5.41 26.73 0.00 29.27 56.00 302.08
Minas Gerais 46.46 5.38 5.95 5.11 28.94 35.40 26.11 90.46 136.62
Santa Catarina 0.00 5.21 5.94 5.89 27.14 35.28 34.69 97.12 97.12
Parana 0.53 5.18 5.85 5.37 26.83 34.22 28.84 89.89 90.42
Espirito Santo 0.00 5.43 5.45 513 29.48 29.70 26.32 85.50 85.50
Goiés 22.35 5.31 5.03 4.94 28.20 25.30 0.00 53.50 75.85
Sé&o Paulo 0.00 5.34 6.66 4.95 28.52 44.36 0.00 72.87 72.87
Distrito Federal 0.00 5.35 6.42 4.05 28.62 41.22 0.00 69.84 69.84
Rio G do Sul 0.00 4.82 597 5.55 0.00 35.64 30.80 66.44 66.44
Rio de Janeiro 0.00 5.01 577 4.95 25.10 33.29 0.00 58.39 58.39
Mato G do Sul 0.00 4.88 517 4.78 0.00 26.73 0.00 26.73 26.73
Mato Grosso 0.00 5.1 4.82 4.99 26.01 0.00 0.00 26.01 26.01

FuentE: E1aBORADO SOBRE LA BASE DE DATos DE STN, IBGE v IETS, 2006.

48 sin embargo, es importante destacar que al mantener exactamente estos valores de transferencias per

capita por estado para GBS, todavia los estados del Norte y Nordeste seguirian con los menores valores
de gasto social por pobre, lo que demuestra las grandes disparidades existentes, tanto en nivel de
pobreza como en capacidad fiscal.
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No obstante, para que estas transferencias logren los resultados que persiguen, es
necesario agregar al menos otro criterio, relativo al cdlculo de las transferencias sociales
en periodos posteriores: para cada 1% y mds de pobreza en el estado, hay un 5% menos
de recursos para transferencias sociales, y para cada 1% menos de pobreza, las
transferencias crecen en un 5% . Esto deberia incitar a los estados a disminuir el nimero
de pobres residentes y no a ampliarlo (ya que si crece, no aumentarian las transferencias
sociales disponibles). Esta serfa la inica manera, junto con mejorar los indicadores de
resultados, que los estados tendrian para aumentar los recursos recibidos a través de

transferencias sociales.

GRAFICO 14: TRANSFERENCIAS SOCIALES DESEADAS TSH** (TSH* + STSH*), 2002

(VALORES PER CAPITA EN R$)
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Fuente: ELABORADO SOBRE 1A BASE DE DaTos DE STN, IBGE v IETS, 2006.
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2.

TRANSFERENCIAS TERRITORIALES

El objetivo de las transferencias fiscales no-condicionadas (que en el sistema
propuesto se denominardn transferencias territoriales) debe ser ecualizar el acceso a
bienes territoriales en todo el pais, para que los estados con el mismo esfuerzo fiscal
relativo puedan tener el mismo GBTH*. Esto generaria estimulos positivos en la medida
que incita la recaudacion propia de los estados, y disminuye efectos indeseables de las
transferencias demostrados por la literatura®, como el flypaper effect™, el efecto
sustitucion® y, en Brasil, la creacion de diminutos municipios sin ninguna capacidad
fiscal®.

Para que ese objetivo se alcance, las transferencias territoriales deberian establecerse
con el fin exclusivo de completar los ingresos publicos. Estas transferencias, igualmente,
deberian utilizar medidas para estimular la gestion los recursos transferidos, por lo
que es muy importante tener en cuenta indicadores de resultados. Asi, las transferencias
territoriales deberian tener los siguientes criterios como mecanismo de traspaso de los
recursos publicos: el esfuerzo fiscal relativo, la capacidad fiscal e indicadores de
resultados generales.

Los cambios propuestos en este trabajo para las transferencias territoriales se
establecieron para todas las transferencias no-condicionadas, de manera muy agregada.

49 Gramlich y Galper (1973) y Gramlich (1977), citados por Mendes y Rocha (2003).

50 Recibir las transferencias fiscales no condicionadas por los gobiernos subnacionales implica un aumento
de los gastos publicos locales proporcionalmente mayor que el que se generaria por un incremento
equivalente en el ingreso de los contribuyentes. Segun Porto (2002), las consecuencias del flypaper
effect indican que los representantes de la comunidad, al tomar las decisiones presupuestarias, se
apartan de las preferencias de los ciudadanos y, ademas, conlleva a la indisciplina fiscal. En este
sentido, se induce un gasto publico local excesivo y un aumento similar de la presion tributaria.

Hay una disminucién del esfuerzo fiscal por parte del gobierno receptor de las transferencias, ya que los
representantes de la comunidad perciben una ventaja politica al disminuir la recaudacion tributaria
propia, y sustituirla por los ingresos coparticipados (menor costo politico). En general, al aumentar el
grado de importancia de las transferencias de las unidades receptoras, se puede perder la
correspondencia entre carga de impuestos y provision de bienes publicos locales. En este sentido, la
teoria econémica argumenta que las transferencias promueven la subvaloracion de los costos de los
bienes publicos y lleva a una provision ineficiente en comparacioén con la que se produciria si el sistema
impositivo propio representase el precio de la oferta de estos bienes.

Hay incentivo para crear nuevos municipios en Brasil, porque las reglas de divisién de los recursos a ser
transferidos privilegia a los municipios de menor tamario que, en general, tienen bajo esfuerzo fiscal, ya
que nacen con una buena fuente de ingresos asegurada, independiente de cualquier esfuerzo propio de
recaudacion (Viol, 1999).
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No se evaluaron cambios especificos para ninguna transferencia concreta (como FPE o
FPM), sino que para todo el monto transferido para gasto en bienes territoriales, como
si fuera una unica transferencia.

A continuacion, se considera una primera tentativa para determinar las transferencias
territoriales, tomando en cuenta el esfuerzo fiscal relativo de cada estado y su capacidad
fiscal. Luego, se agregan indicadores de resultados.

A. TRANSFERENCIAS TERRITORIALES DESEADAS: INCLUYEN ESFUERZO FISCAL RELATIVO Y
CAPACIDAD FISCAL

El monto deseado para cada estado de la federacion brasileia, correspondiente al
total de transferencias territoriales, si se considera solamente el esfuerzo fiscal relativo
y la capacidad fiscal, podria calcularse de la siguiente manera:

(TPH, SEFR /n)
v ox -
2 EFR

it

TTHit* = GBTH* -

Donde:

TTH*  Transferencias territoriales, per cdpita, que corresponderian al estado i en el
ano t.

GBTH.*  Gasto publico per cdpita deseado en bienes territoriales (valor tedrico) del
estado i en el afio t, referente al GBTH proporcional al EFR.

TPH. Tributacion propia per cdpita del estado i en el ]

ano t. Representa el 50% de los
YEFR /n Promedio de los esfuerzos fiscales relativos de || ingresos tributarios propios,
! segun la capacidad fiscal de

los estados en el afio t. (n = N* de estados) los estados.

EFR Esfuerzo fiscal relativo del estado i en el afo t.
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El valor de las transferencias territoriales propuestas (TTH*) corresponderia al
valor que deberia complementar aquello que el 50% de los ingresos tributarios propios
de cada estado no alcanza para financiar el GBTH*. Este cdlculo toma en cuenta, por
tanto, el esfuerzo fiscal relativo de cada estado (ya que busca alcanzar el valor propuesto
de GBTH*) y su capacidad fiscal (puesto que incluye el mismo porcentaje de ingreso
tributario propio por estado, para el mismo EFR).

Es importante aclarar que el 50% del ingreso tributario propio no representa un
valor legalmente condicionado al gasto en bienes territoriales, sino que un valor arbitrario,
utilizado para calcular las transferencias segtin la capacidad tributaria de cada estado.
Se ha sostenido el método convenido para calcular las transferencias sociales (TSH*) y
mantener una logica. El valor de las transferencias territoriales deberia simplemente
complementar aquello que el 50% de los ingresos tributarios propios de cada estado
(para un mismo EFR) no alcanzara para costear el GBTH*. Si de acuerdo con el sistema
actual, un estado recibe una cantidad de transferencia no-condicionadas que sobrepasa
el valor calculado con la formula ya sefialada, habria una reduccion de esas transferencias.
Si las transferencias no-condicionadas actuales no son suficientes para completar los
ingresos propios dispuestos para financiar el GBTH*, entonces ese estado tendria un
complemento de transferencias territoriales.

Aunque pueda parecer que se condicionan los recursos de las transferencias
territoriales al gasto en bienes territoriales, esto no sucederia en la prdctica. Cada
estado podria utilizar las transferencias no-condicionadas como le pareciera mds
conveniente. Tampoco sus ingresos tributarios estarian condicionados. Sin embargo, como
los recursos para el gasto en bienes sociales estdn condicionados, lo mds probable es
que las transferencias no-condicionadas se usen para proveer bienes territoriales.

La Tabla 5 muestra los valores calculados para la TTH* para 2002. Identifica aquellos
estados con un complemento de las transferencias no-condicionadas actuales, por su
capacidad fiscal y esfuerzo fiscal relativo, y los que tendrian una reduccién, debido a
sus ingresos tributarios propios (producto de su capacidad fiscal) que serian suficientes
para cubrir el GBTH* (dado por la EFR de cada estado).
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TABLA 5: CALCULO DE LAS TTH*, 2002 (VALORES PER CAPITA EN R$)

A B C D E F G H

ESTADOS GBTH* Transf. (TPH) EFR |50% TPH segun| TTH* [Reductor|Complemento

incondicionadas la capacidad (transf. (trans.

(Sistema actual) fiscal (A-E)o | Actual) Actual)

(C(0.1026)/D)/2 | (B-G+H) | B-F F-B

Tocantins 952.54 961.29 42345 0.1463 148.44 804.11 | 157.18 0.00
Mato Grosso 804.36 500.15 836.90 0.1236 347.42 456.95 | 43.20 0.00
Espirito Santo 798.82 466.54 936.51 0.1227 391.46 407.38 | 59.16 0.00
Ceara 793.46 393.27 381.38 0.1219 160.50 632.97 0.00 239.70
Goias 783.11 567.84 712.39 0.1203 303.75 47937 | 8846 0.00
Sé&o Paulo 74544 436.44 1300.11 0.1145 582.37 163.09 | 273.35 0.00
Rio G. do Norte | 740.13 532.51 459.22 0.1137 207.18 532.96 0.00 045
Mato G do Sul 728.59 467.17 793.82 0.1119 363.80 364.80 | 10237 0.00
Piaui 702.10 492.08 227.90 0.1079 108.39 593.72 0.00 101.64
Acre 688.25 1247.15 392.02 0.1057 190.19 498.06 | 749.08 0.00
Roraima 684.96 1531.44 441.00 0.1052 214.98 469.99 | 1061.45 0.00
Rondbnia 666.13 581.14 513.83 0.1023 257.57 40857 | 17257 0.00
Pernambuco 665.29 386.25 458.14 0.1022 229.94 435.36 0.00 49.11
Maranhao 665.11 409.37 199.18 0.1022 99.99 565.12 0.00 1585.75
Minas Gerais 662.22 370.74 689.25 0.1017 347.54 31470 | 56.04 0.00
Bahia 638.59 368.73 454.38 0.0981 237.59 401.01 0.00 32.28
Alagoas 631.54 487.94 292.20 0.0970 154.49 477.06 | 10.88 0.00
Paraiba 623.87 498.49 317.37 0.0958 169.87 454.01 44 .48 0.00
Santa Catarina | 611.23 436.20 870.61 0.0939 47561 135.64 | 300.56 0.00
Amazonas 599.63 449.27 767.45 0.0921 427.36 17229 | 276.99 0.00
Parana 596.86 41917 755.67 0.0917 422.75 17412 | 24504 0.00
Rio de Janeiro | 582.52 281.93 1025.47 0.0895 587.82 0.00 | 287.21 0.00
Rio G do Sul 567.98 501.86 868.95 0.0873 510.85 5716 | 444.71 0.00
Sergipe 565.51 686.72 441.55 0.0869 260.72 304.81 | 381.91 0.00
Para 555.03 379.51 33241 0.0853 199.98 355.06 | 2445 0.00
Distrito Federal | 536.33 1417.69 1348.08 0.0824 839.29 0.00 | 172061 0.00
Amapa 440.79 1315.66 338.32 0.0677 256.29 184.51 | 1131.15 0.00

Fuente: E1ABORADO SOBRE La BASE DE DaTos DE STN, IBGE v IETS, 2006.
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El Grafico 15 ilustra para 2002 el monto de recursos per cdpita que le tocaria a

cada estado en transferencias territoriales (TTH*), si se considerara su esfuerzo fiscal

relativo y capacidad fiscal. Basdndose en los criterios de cdlculo ya sefialados, solamente

algunos estados de la region Nordeste (Bahia, Ceard, Maranhdo, Pernambuco y Piaui)

deberian recibir un complemento sobre el monto total de transferencias no-condicionadas.

Los demds estados tendrian una reduccion parcial de las transferencias territoriales

porque, segun los cdlculos, el 50% de sus ingresos tributarios propios (en relacion con
el promedio del esfuerzo fiscal nacional) alcanza para cubrir la mayor parte del GBTH*.

En el caso del Distrito Federal y Rio de Janeiro, la reduccion de las transferencias es

total, ya que el 50% de sus recursos tributarios propios seria suficientes para costear
todo el GBTH*.

GRAFICO 15: TRANSFERENCIAS TERRITORIALES SIN INDICADORES DE RESULTADOS TTH*, 2002

(VALORES PER CAPITA EN R$)
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Fuente: ELABORADO SOBRE LA BASE DE DATOS DE STN v IBGE, 2006.

El Grdfico 15 indica, ademds, los ingresos propios per cdpita efectivamente dispuestos

en 2002 para acrecentar el GBTH. Se observa que fueron bastantes diferentes entre los

estados. Muchos han utilizado solamente recursos de las transferencias no-condicionadas
para el GBT, dado los altos valores per cdpita de estas transferencias para algunos
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estados y la falta de recursos tributarios de otros. Por esto la importancia de calcular
las transferencias fiscales no en relacion con lo que efectivamente gasta cada estado de
sus ingresos propios, sino con lo que gasta en virtud del total disponible de sus ingresos
tributarios propios.

Para que las transferencias territoriales entregadas a cada ente federado también
sean un incentivo para mejorar la calidad del gasto publico, hay que incluir algin
indicador de resultados. A continuacion, se agrega a las TTH* un suplemento calculado
sobre la base de un indicador de resultados, con el fin de estimular la gestion del gasto
publico en cada estado brasilefio.

B. TRANSFERENCIAS TERRITORIALES DESEADAS: INCLUYEN ESFUERZO FISCAL RELATIVO,

CAPACIDAD FISCAL E INDICADOR DE RESULTADO

Para las transferencias territoriales se empled el indicador de resultado general
establecido para cada estado, también desarrollado por el Gobierno del Estado del Rio
Grande do Sul (2006)%. El indicador general es un conjunto de indicadores de resultados
de varias funciones subnacionales y fornece una vision general de la calidad de vida de
la poblacion de cada estado.

Para establecer un suplemento a las transferencias territoriales (STT), se empleard
el indicador de resultado general (Irg). Los valores del indicador también varian de
cero (peor) a diez (mejor) Aquellos estados que posean indicadores mayores a cinco
(Irg > 5) serian los beneficiarios del suplemento a las TTH*. Para facilitar la integracion
del indicador en las transferencias territoriales, se establecerd que los valores del
indicador representan valores en reales (R$), elevados al cuadrado para inducir una
mayor dispersion de los valores.

53 |a metodologia utilizada para calcular los indicadores de resultado se detalla en "Estados comparados
por fungbes do orcamento” (2006).
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Este suplemento se deberia calcular de la siguiente manera:
STTH, * = (Irg )*
Donde:

STTH * Suplemento a la transferencia territorial (TTH) a que tiene derecho el estado i
en el periodo t
Irg. Indice de resultado general (si Irg > 5), del estado i en el periodo t

El valor encontrado para STTH* representa el monto per cdpita en reales (R§) a
que el estado i tendrd derecho como suplemento de las transferencias territoriales (TTH*).
Para el sistema de traspasos propuesto, las transferencias territoriales per cdpita deseadas
propuestas para cada estado (TTH**) serian la suma del valor de las transferencias
territoriales (TTH*) mds el suplemento calculado a partir del indicador de resultados
generales (STTH*):

TTH** = TTH* + STTH*
La Tabla 6 muestra los valores de las transferencias territoriales per cdpita deseadas

(TTH**).

TABLA 6: CALCULO DEL STTH*, 2002 (VALORES PER CAPITA EN R$) - | PARTE

ESTADOS seGUN REGION TTH* Irg (Irg)2 STTH* TTH*
Tocantins 804.11 4.64 0.00 0.00 804.11
Ceara 632.97 448 0.00 0.00 632.97
Piaui 593.72 4.28 0.00 0.00 593.72
Maranhao 565.12 4.38 0.00 0.00 565.12
Rio G do Norte 532.96 4.59 0.00 0.00 532.96
Acre 498.06 4.75 0.00 0.00 498.06
Goias 479.37 5.16 26.63 26.63 506.00
Alagoas 477.06 4.16 0.00 0.00 477.06
Roraima 469.99 5.06 25.60 25.60 495.60
Mato Grosso 456.95 5.37 28.84 28.84 485.79
Paraiba 454,01 422 0.00 0.00 454.01
Pernambuco 435.36 4.52 0.00 0.00 435.36
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TABLA 6: CALCULO DEL STTH*, 2002 (VALORES PER CAPITA EN R$) - Il PARTE

ESTADOS secUN REGION TTH* Irg (Irg)2 STTH* TTH*
Rondbnia 408.57 5.16 26.63 26.63 435.20
Espirito Santo 407.38 7.07 25.70 25.70 433.08
Bahia 401.01 45 0.00 0.00 401.01
Mato G do Sul 364.80 5.16 26.63 26.63 39143
Para 355.06 4.84 0.00 0.00 355.06
Minas Gerais 314.70 5.16 26.63 26.63 341.32
Sergipe 304.81 4.49 0.00 0.00 304.81
Amapa 184.51 5.22 27.25 27.25 211.76
Parana 174.12 5.31 28.20 28.20 202.32
Amazonas 172.29 53 28.09 28.09 200.38
Séo Paulo 163.09 6.25 39.06 39.06 202.16
Santa Catarina 135.64 5.81 33.76 33.76 169.40
Rio G do Sul 57.16 5.71 32.60 32.60 89.76
Distrito Federal 0.00 5.73 32.83 32.83 32.83
Rio de Janeiro 0.00 5.69 32.38 32.38 32.38

FuentE: ELABORADO SOBRE LA BASE DE DaTos DE STN, IBGE v IETS, 2006.

El Grdfico 16 ilustra exactamente los valores de las TTH**, que serian los montos
traspasados a cada estado para complementar el gasto publico, teniendo en cuenta el
esfuerzo fiscal de cada estado, su capacidad fiscal (representado por el 50% de TPH
calculado segin el EFR promedio) y el indicador de resultado.

En el total de las transferencias territoriales correspondientes a cada estado, se
verifica una mayor paridad de los valores transferidos, ya que el esfuerzo fiscal no es
muy distinto entre los estados (con algunas excepciones). Ademds, todos los estados
dispondrian del 50% de sus ingresos tributarios propios para financiar el GBT (en
realidad son pocos los estados que en 2002 agregaron recursos tributarios propiosy
los que lo hicieron, no procedieron de igual manera).
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GRAFICO 16: TRANSFERENCIAS TERRITORIALES DESEADAS TTH** (TTH* + STTH*), 2002

(VALORES PER CAPITA EN R$)
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Fuente: ELABORADO SOBRE LA BASE DE DATOS DE STN v IBGE, 2006.

En esta mayor paridad de las transferencias territoriales, los estados mds pobres
saldrian mds beneficiados. Con el sistema vigente reciben mucho menos transferencias
no-condicionadas que los demds estados brasilefios, especialmente porque ellas no tenian
relacion con el esfuerzo fiscal relativo de los estados. Los estados ricos recibirian el
suplemento de recursos correspondiente al indicador general de resultados, ya que los

estados pobres no presentan, en general, buenos resultados®.

En el caso de las transferencias territoriales, los criterios utilizados estimularian a
los estados a alcanzar los propositos esperados: equidad en el acceso de los ciudadanos
a bienes territoriales (para un igual esfuerzo fiscal de los ciudadanos, habria igual
GBTH), mayor esfuerzo fiscal (las transferencias territoriales incitarian un mayor esfuerzo

54 En el caso de los estados de la region Nordeste, el trabajo del Gobierno del Estado del Rio Grande do
Sul (2006) demostré que los insumos utilizados (disponibilidad de recursos financieros para determinada
funcion) y productos (disponibilidad de recursos humanos y materiales para determinada funcion) son,
en general, mas bajos que la media nacional, lo que podria explicar los bajos resultados y no
necesariamente una mala gestién de los recursos publicos. No ocurre lo mismo con los estados de la
region Norte. En la mayor parte de los casos, cuentan con insumos y productos por sobre la media

nacional. Sus bajos resultados pueden ser representativos de la mala gestién publica.
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fiscal de los estados, ademds de que las transferencias equiparan relativamente sus
capacidades tributarias), y mejor gestion publica (dar mds transferencias territoriales a
aquellos con mejores resultados en la provision de bienes piblicos).

3. IMPACTOS FISCALES

Para verificar la viabilidad financiera y politica de los cambios presentados, se
evaluardn los impactos fiscales para el gobierno central y los gobiernos estaduales.

La Tabla 7 compara los valores per cdpita, para 2002, de las transferencias sociales
y territoriales (TSH** y TTH**) del sistema propuesto con las transferencias condicionadas
y las no-condicionadas del sistema vigente. Como se observa, habria un aumento de las
transferencias condicionadas (sociales) para los estados con peores indicadores sociales
y econdmicos, buscando revertir este panorama. Las transferencias incondicionadas serfan
mds parejas entre los entes de la federacion, pero representarian una disminucion de
recursos para la mayoria de los gobiernos subnacionales.

TABLAT: COMPARACION DE LAS TRANSFERENCIAS DEL SISTEMA ACTUAL Y EL PROPUESTO, 2002

(VALORES PER CAPITA EN R$) - PARTE |

Transf. TSH** Diferencia Transf. TTH** Diferencia
ESTADOS secUN REGION | Condicionadas (sistema % incondicionadas (sistema %
(sistema actual) | propuesto (sistema actual) | propuesto)

Region Norte 351.78 486.64 38.14 923.64 443.96 -51.93
Rondénia 197.20 302.08 53.19 581.14 461.82 -20.53
Acre 482.38 473.78 -1.78 1247.15 498.06 -60.06
Amazonas 237.43 350.14 47.47 449.27 22847 -49.15
Roraima 609.24 580.09 -4.79 1531.44 521.20 -65.97
Para 223.85 552.90 147.00 379.51 355.06 -6.44
Amapéa 314.84 456.03 44.85 1315.66 239.01 -81.83
Tocantins 397.50 691.48 73.96 961.29 804.11 -16.35
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TABLAT:

COMPARACION DE LAS TRANSFERENCIAS DEL SISTEMA ACTUAL Y EL PROPUESTO, 2002

(VALORES PER CAPITA EN R$) - PARTE I

Transf. TSH** Diferencia Transf. TTH** Diferencia
ESTADOS secUN REGION | Condicionadas (sistema % incondicionadas (sistema %
(sistema actual) propuesto (sistema actual) propuesto)

Region Nordeste 215.68 723.48 235.44 472.82 488.56 S99
Maranh&o 186.46 871.95 367.65 409.37 565.12 38.05
Piaui 178.39 843.02 372.57 492.08 593.72 20.65
Ceara 225.08 842.00 274.10 393.27 632.97 60.95
Rio Grande do Norte 261.46 672.10 157.06 532.51 532.96 0.08
Paraiba 227.27 634.51 179.19 498.49 454.01 -8.92
Pernambuco 160.61 637.52 296.93 386.25 435.36 12.71
Alagoas 223.81 749.38 234.83 487.94 477.06 -2.23
Sergipe 299.43 562.30 87.79 686.72 304.81 -55.61
Bahia 178.62 698.56 291.08 368.73 401.01 8.75
Region Centro-Oeste 182.52 49.61 -72.82 738.21 382.74 -48.15
Mato Grosso do Sul 271.27 26.73 -90.15 467.17 418.05 -10.51
Mato Grosso 190.12 26.01 -86.32 500.15 514.62 2.89
Goias 238.93 75.85 -66.87 567.84 532.62 -6.20
Distrito Federal 39.77 69.84 75.62 1417.69 65.67 -95.37
Region Sudeste 163.52 88.35 -45.97 388.91 283.18 -27.19
Minas Gerais 163.36 136.62 -16.37 370.74 367.95 -0.75
Espirito Santo 143.40 85.50 -40.37 466.54 458.79 -1.66
Rio de Janeiro 215.44 58.39 -72.90 281.93 64.75 -77.03
Sé&o Paulo 131.88 72.87 -44.74 436.44 241.22 -44.73
Region Sur 22717 84.66 -62.73 452.41 185.34 -59.03
Parana 260.24 90.42 -65.25 419.17 230.52 -45.01
Santa Catarina 255.92 97.12 -62.05 436.20 203.15 -53.43
Rio Grande do Sul 165.34 66.44 -59.81 501.86 122.36 -75.62

Fuente: E1ABORADO SOBRE La BASE DE DATos DE STN, IBGE v IETS, 2006.

Este sistema de transferencias propuesto, por tanto, representaria para los estados

mds ricos una reduccion de los ingresos piblicos disponibles, especialmente de las

transferencias de libre disponibilidad, lo que en cierta medida representaria una

disminucion de la autonomia financiera respecto del total de recursos disponible. Estos
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serian aspectos negativos desde el punto de vista de los estados perdedores, que

seguramente dificultarian la implementacion de los cambios.

No obstante, los cambios deberian estimular el esfuerzo fiscal relativo y la respuesta

gerencial de los estados, lo que seria bueno desde muchos puntos de vista:

Verdadera autonomia subnacional, ya que los entes federados dependerian menos
de las transferencias intergubernamentales y mds del propio esfuerzo tributario
local.

Mejor gestion piublica, ya que uno de los nuevos criterios para transferir los
recursos publicos (indicadores de resultados del gasto piblico estadual) busca
incentivar la calidad del gasto piblico y no el simple gasto.

Mayor participacion ciudadana®, toda vez que los residentes de cada estado
estarian mds atentos a los gastos de responsabilidad local, pues un aumento
del gasto publico seguramente se vincularia con un aumento de la carga tributaria
subnacional.

Mayor vinculacion de los recursos transferidos al gasto social para facilitar el
cumplimiento de las politicas publicas con objetivos nacionales.

Mayor equidad, ya que los estados con mayor demanda social (por su nivel de
pobreza) tendrian prioridad en las transferencias condicionadas al gasto en
bienes sociales, a fin de atender a los objetivos de reduccion de la desigualdad
social y, ademds, con incentivos para aumentar la calidad del gasto, para buscar
establecer asi mayor igualdad de acceso a los bienes sociales en todo Brasil.
Por otro lado, cada ente de la federacion seria igualmente beneficiado por las
transferencias incondicionadas, segin su esfuerzo fiscal relativo, lo que
promoveria mayor equidad también en el acceso a los bienes territoriales.

Para entender mejor los efectos fiscales causados por los cambios propuestos, la

Tabla 8 confronta los valores de las transferencias per cdpita del sistema actual

(condicionadas y no-condicionadas) y los valores per cdpita de las transferencias
calculadas con las modificaciones sugeridas (TSH** + TTH**). Se indica a escala nacional

55 Un criterio que podria afadirse en el caso de las transferencias para los municipios, para estimular la
participacion ciudadana, es privilegiar de alguna manera a aquellas comunidades que establezcan
legalmente el "presupuesto participativo".
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los recursos totales necesarios en cada caso y el valor per cdpita para el total de la

poblacion.

TABLA 8: COMPARACION ENTRE EL SISTEMA ACTUAL Y EL SISTEMA PROPUESTO, 2002

(VALORES PER CAPITA EN R$) - PARTE |

| |
Regién Norte 1275.41 930.60 -27.03
Rondénia 778.33 763.91 -1.85
Acre 1729.53 971.85 -43.81
Amazonas 686.71 578.61 -15.74
Roraima 2140.68 1101.28 -48.55
Para 603.35 907.96 50.49
Amapa 1630.50 695.04 -57.37
Tocantins 1358.79 1495.59 10.07
Region Nordeste 688.54 1212.04 76.03
Maranhao 595.82 1437.07 141.19
Piaui 670.47 1436.74 114.29
Ceara 618.34 1474.97 138.54
Rio Grande do Norte 793.97 1205.06 51.78
Paraiba 725.76 1088.52 49.98
Pernambuco 546.87 1072.88 26.19
Alagoas 712.15 1226.43 72.22
Sergipe 986.15 867.10 -12.07
Bahia 547.35 1099.56 100.89
Region Centro-Oeste 925.90 432.35 -53.31
Mato Grosso do Sul 738.44 44478 -39.77
Mato Grosso 690.27 540.63 -21.68
Goias 796.76 608.47 -23.63
Distrito Federal 1478.14 135.50 -90.83
Region Sudeste 552.43 371.52 -32.75
Minas Gerais 534.09 504.36 -5.53
Espirito Santo 609.93 544.29 -10.76
Rio de Janeiro 497.37 123.15 -75.24
Sé&o Paulo 568.32 314.09 -44.73
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TABLA 8:

COMPARACION ENTRE EL SISTEMA ACTUAL Y EL SISTEMA PROPUESTO, 2002

(VALORES PER CAPITA EN R$) - PARTE II

i | T | o
Regién Sur 679.58 270.01 -60.27
Parana 679.41 320.94 -52.76
Santa Catarina 692.12 300.27 -56.62
Rio Grande do Sul 667.20 188.81 -71.70
Total de recursos transferidos (Brasil) 111.838.073.143,35 109.756.278.151,42 -1.86
Poblacion (Brasil) 176.391.015,00 176.391.015,00 0.00
Valor per capita de las transferencias 634.03 622.23 -1.86

Fuente: ELABORADO SOBRE LA BASE DE DaTos DE STN, IBGE, IPEA v IETS, 2006.
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El sistema de transferencia propuesto permitiria ahorrar mds de R$ 2 billones
(aproximadamente mil millones de dolares). Para los estados existirian situaciones
antagonicas. De los 27 estados brasilefios, habria 11 (Rondonia, Pard, Tocantins,
Maranhdo, Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas y Bahia)
que verian aumentar sus recursos disponibles, al menos en el corto plazo, especialmente
para el gasto en bienes sociales, pero en muchos casos también en los recursos no-
condicionados. Los otros 16 estados recibirian menos recursos transferidos, lo que
ciertamente representaria para ellos un problema financiero, al menos en el corto plazo,
ya que las transferencias podrian aumentar a futuro a raiz de una buena gestion publica
y de su comportamiento fiscal.

De cualquier manera, la gran cantidad de estados perdedores hace menos factible
los cambios propuestos, dada la composicion del Poder Legislativo, aunque se perciban
reales ganancias nacionales en funcion de la ecualizacion federativa y de la gestion publica.

Para que los cambios fueran viables habria que buscar compensaciones a los estados
perdedores y incrementar de alguna manera los recursos traspasados (lo que terminaria
por crear problemas fiscales para el gobierno central) u otros beneficios econdmicos o
politicos, lo que de cualquier manera aumentaria las inequidades existentes. Otra
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posibilidad es considerar solamente algunos de los criterios propuestos, y posponer
otros, con un mecanismo de cambio gradual, pero que produzcan mejoras en comparacion
con el sistema actual.

Lo que definitivamente no se deberia admitir es mantener el actual sistema de
transferencias, que es ineficaz, tanto del punto de vista de 1a equidad como de la
eficiencia, sin presentar cualquier criterio de traspaso de los recursos que incentive la
mejora de los resultados del gasto piblico y/o del desempeifio fiscal de los entes de la
federacion ni tampoco manejar la inmensa heterogeneidad y complejidad social de los
estados brasilefios.
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El propdsito de este trabajo fue analizar 1a inequidad espacial del gasto publico
subnacional en bienes publicos sociales y territoriales. Esa distincion de los bienes
publicos en dos categorias busca promover una mayor armonia entre eficiencia y equidad
en el sistema de transferencias fiscales brasileio, en la medida que existiria diferencia
en la responsabilidad de los niveles de gobierno para garantizar la provision minima de
cada tipo de bien, lo que deberia reflejarse en el volumen y criterios de traspaso de las
transferencias intergubernamentales.

En general, los bienes sociales tienen una demanda social minima similar en todo
pais. Por tanto, la responsabilidad de los gobiernos subnacionales en la provision de
este tipo de bien deberia ser compartida, al actuar como agentes o partners del gobierno
federal para conseguir una equivalencia de la provision (un minimo digno) en todo el
territorio nacional.

Para alcanzar este objetivo se crearon indices para comparar la inequidad del gasto
publico subnacional. Los resultados muestran un gran contraste entre los valores gastados
por cada unidad federativa. La principal razon para la permanencia de esta desigualdad
apunta a que el actual sistema de transferencias fiscales no es capaz de reducir las
diferencias de capacidad tributaria entre los estados y entre los municipios brasilefios,
en particular, porque no ha sido establecido segtn las particularidades de los bienes
publicos suministrados descentralizadamente.

También se realizaron algunas simulaciones de cambios al actual sistema de
transferencias intergubernamentales de Brasil. La intencion fue mejorar un vector
importante para lograr la ecualizacion federativa. Quedo demostrado que las transferencias
fiscales actuales no producen el efecto distributivo que persiguen. Por ende, no parecen
capaces de disminuir las inequidades espaciales.

El sistema de transferencias propuesto tom6 como referencia los valores calculados
de gasto publico deseado (tedrico), diferenciado para bienes territoriales y sociales, y
establecio nuevos criterios de transferencia de los fondos publicos entre los gobiernos.
Para los bienes sociales, las transferencias estarian condicionadas y tendrian como
mecanismo de traspaso de los recursos los siguientes criterios: nivel de pobreza,
capacidad fiscal e indicadores de resultados sociales. Para los bienes territoriales las
transferencias fiscales intergubernamentales serfan incondicionadas y asumirian como
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criterios de entrega los siguientes factores: el esfuerzo fiscal relativo, la capacidad fiscal
e indicadores de resultados generales.

En el caso de las transferencias sociales, la intencion fue estimular la disminucion
progresiva de 1a pobreza y de las desigualdades espaciales en el acceso a bienes sociales,
al tomar en cuenta las realidades de los gobiernos subnacionales y sus desempefios en
pos de esos objetivos. La meta de las transferencias territoriales fue incitar el esfuerzo
tributario local, al buscar fortalecer las autonomias subnacionales y la mayor equidad
entre el gasto publico subnacional a partir de un similar compromiso financiero local.

Es importante aclarar que el mayor desempefio fiscal que se pretende estimular no
se relaciona con el aumento de alicuotas o institucion de tributos (ya que en muchos
estados y municipios la carga tributaria es bastante alta), sino que busca fortalecer la
administracion tributaria para disminuir la evasion fiscal, generar mayor justicia del
sistema tributario y menos corrupcion.

Las cifras resultantes tras aplicar el sistema propuesto significaron, en general,
una reduccion de las transferencias fiscales, lo que deberia representar una disminucion
del gasto publico en muchos estados brasilefios. Los afectados son aquellos con mejores
indicadores econdmicos y sociales, por lo que estos resultados deberian ser aceptados
como una caracteristica de la modernizacion del Estado. Es decir, la disminucion de los
recursos de transferencias para éstos deberia implicar mds responsabilidades para la
sociedad civil y empresarial, toda vez que colocaria limites al gasto publico. Esta
minimizacion se relacionaria con el aumento de la calidad del gasto (por los estimulos
que se busco instituir), lo que en cierta medida compensaria la reduccion del gasto
publico.

No obstante, el retraso econdmico y social de la otra parte de Brasil debe seguir
siendo responsabilidad predominante del Estado (aunque también es fundamental
fortalecer la sociedad civil y empresarial de esas localidades). Por tanto, se justificaria
la necesidad de mayor gasto publico en la bisqueda de la ecualizacion federativa. Es
decir, las diferencias entre los valores de las transferencias propuestas se explican,
porque persisten grandes inequidades espaciales, de manera que los criterios adoptados
para traspasar los fondos publicos son esenciales, en la medida en que estimulen realmente
la reduccion gradual de las desigualdades en Brasil.
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