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“Ha um provérbio chinés que diz:
Quando os sabres estédo enferrujados e as enxadas polidas,
Quando as prisdes estdo vazias e os celeiros cheios,

Quando os degraus dos templos estéo gastos pelo caminhar dos
fiéis e as entradas dos tribunais cobertas de ervas,

Quando os médicos andam a pé e os padeiros a cavalo,
O império é bem governado”.

—Jalio Verne, Tribulagdes de um chinés na China, 1879 (1965)

“Nao importa se ¢ um gato branco ou um gato preto;
enquanto puder cacar os ratos, € um bom gato”.

- Deng Xiaoping

“Entdo cheguei a esta conclusdo: a melhor coisa que uma pessoa pode
fazer durante a curta vida que Deus lhe deu € comer e beber e aproveitar
bem o que ganhou com seu trabalho. Essa ¢ a parte que cabe a cada um”.

- Eclesiastes 6:18



RESUMO

Este trabalho tem como objetivo analisar a organizag&o fiscal e tributaria na China
durante o periodo do governo comunista, a evolucao desse sistema e os paralelos com as
transformacdes decorrentes do desenvolvimento econdmico chinés. A organizacdo do
Estado chinés, segundo a sua Constituicdo de 1982, é unitaria, mas muitas das suas
préticas de politica econdémica s&o, em certa medida, descentralizadas — o que parece ser
uma contradicdo em um pais que propde o controle do governo central para questdes
relevantes no pais. Enquanto existe uma grande quantidade de conhecimento acumulado
a respeito da configuracdo financeira, pouco se conhece sobre a organizacdo do setor
publico, especificamente o sistema tributério, a arrecadacéo e a divisao das receitas entre
os diferentes niveis de governo. Com o avango da investigacdo, descobrem-se as mais
variadas relacdes entre o governo central e os locais, quase paradoxais: apenas 15% de
todo o gasto orcamentario € relativo ao centro, e, na média, durante os ultimos setenta
anos a China foi um pais descentralizado - 0s governos locais sdo quem possui a maior
despesa e receita orcamentaria. Entdo, o nosso esfor¢co também é de questionar e especular

sobre qual é o papel do sistema fiscal frente as politicas econémicas do governo chinés.

Palavras-chave: China; Setor Publico; Tributacdo; Gasto Publico; Politica Fiscal;



ABSTRACT

This work aims to analyze the fiscal and tax organization in China during the
period of the communist government, the evolution of this system and the parallels with
the transformations resulting from the Chinese economic development. The organization
of the Chinese state, according to its 1982 Constitution, is unitary, but many of its
economic policy practices are, to some extent, decentralized - which seems to be a
contradiction in a country that proposes central government control over issues relevant
in the country. While there is a great deal of accumulated knowledge about the financial
configuration, little is known about the organization of the public sector, specifically the
tax system, the collection and the division of revenues between different levels of
government. As research progresses, the most varied relations between the central
government and the locals are discovered, almost paradoxical: only 15% of all budget
spending is relative to the center, and, on average, during the last seventy years China has
been a decentralized country - local governments have the largest budget expenditure and
revenue. So, our effort is also to question and speculate about the role of the tax system

in relation to the economic policies of the Chinese government.

Keywords: China; Public sector; Taxation; Public Spending; Fiscal Policy;
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Introducéo

Desde 1978 a China tem apresentado um crescimento econémico médio de 15%
ao ano. Do titulo de economia mais pobre da primeira metade do século XX, hoje alcanca
a marca de segunda maior poténcia global — ja sdo mais de setenta anos de governo do
Partido Comunista da China aplicando politicas em busca do desenvolvimento do pais,
da retomada da sua historia milenar e da superacdo da forma de exploracdo do homem

pelo homem.

Afinal, acreditamos tratar-se da forma mais avancada de governo que existe, em
que ha um esforco de superacdo das incertezas do mercado através do controle e do
planejamento. Assim, estudar a China e seu sistema fiscal €, primeiramente, adentrar
numa ceara totalmente nova e pouco explorada; ao mesmo tempo, € também buscar
alternativas para o que a realidade brasileira nos apresenta: para (muito) além das
limitacBes neoliberais, como 0 Teto de Gastos, e das discussdes rasas, como a do nosso
pacto federativo — este que se resume, basicamente, a dois Fundos de Participacdo (dos
Estados e dos Municipios) formulados em regras totalmente arbitrarias: a organizagédo
fiscal brasileira € reflexo de um projeto nacional, voltado para o desenvolvimento, ou é
fundamentado por interesses oligarquicos, empresariais e internacionais? Entdo, nos
dispomos a estudar a China porque “a anatomia do ser humano é uma chave para

a anatomia do macaco”’.

De maneira nenhuma buscamos suprimir as discussdes a respeito da organizacdo
fiscal, do pacto federativo ou do sistema tributario brasileiro, muito menos afirmar que
estas ja se esgotaram: nos voltamos a China exatamente para buscar novas formas de se
pensar essas instituicdes, ndo abandonando discussdes politicas e de nivel internacional;
acreditamos que a administracdo dessas estruturas nao € restringida por dogmas da teoria
econbmica tradicional, pela l6gica do mercado ou simplesmente por interesses privados
— na verdade, acreditamos que apreender a logica que rege a realidade socioeconémica
chinesa € um passo para fazer uma contribuicdo qualitativa para a teoria econémica.
Nesse sentido, nos permitimos em alguns momentos analisar aspectos do sistema fiscal

chinés a luz da interpretacdo das Financas Funcionais e da Teoria Monetaria Moderna.

1 MARX, 2016, p. 58.
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A aproximacdo com a realidade chinesa ndo se deu em um vacuo tedrico nem
ideoldgico: primeiro, imagindvamos que a disponibilidade de dados relativos a toda essa
discussdo seria muito baixa — 0 que se provou completamente o oposto: o érgdo que
providencia as estatisticas do pais, o National Bureau of Statistics of China, dispde de
informacdes bastante relevantes desde o periodo da instituicdo da Republica Popular da
China, como, por exemplo, a relagéo entre o governo local e os provinciais na divisao da
arrecadacdo e despesas publicas; segundo, acreditdvamos que, tendo acesso a esses dados,
0s mesmos refletiriam uma organizacdo altamente centralizada — mais uma vez fomos
surpreendidos, pois, como mostraremos em detalhe, nesses setenta anos da RPCh essas
duas variaveis fiscais, em média, mostraram maior participacdo dos governos locais do
que do central; por fim, acreditdvamos também que o sistema tributario fosse algo
bastante invariavel, de maneira que ndo exibisse grandes mudancas ao longo do tempo —
a historia chinesa mostrou-se novamente muito mais complexa do que a idealizacéo
caricata que o ocidente concebe: em setenta anos foram nove modelos diferentes de

organizacéo fiscal.

Entdo, nos afastando da analise abstrata dos modelos neoclassicos — como em
Samuelson (SAMUELSON, 1954 e 1955) e Tiebout (TIEBOUT, 1956), nos esfor¢camos
para entender o sistema fiscal vigente como parte da histéria econdbmica da China — é por
iSSO que recorremos primeiro aos textos histdricos para entender a evolucdo da economia
chinesa, as transformac6es que o sistema fiscal sofreu desde 1949 e finalmente uma

analise mais técnica do que é chamado hoje de Tax-Sharing System.

Em uma busca a partir dos escritos dos grandes lideres chineses, podemos
perceber que a discussdo a respeito da fiscalidade do Estado sempre esteve presente. Em
Mao, por exemplo, antes mesmo da Revolugdo o préprio ja se preocupava em como se

daria a arrecadacdo quando os comunistas tomassem o poder:

Tax policy. Taxes must be levied according to income. Except for the
very poor who should be exempt, all people with an income shall pay taxes to
the state, which means that the burden shall be carried by more than 80 per
cent of the population, including the workers and peasants, and not be placed
entirely on the landlords and the capitalists. Arresting people and imposing
fines on them as a means of financing the army must be forbidden. We may use
the existing Kuomintang system of taxation with appropriate alterations until
we have devised a new and more suitable one.?

2MAO, 1975, p. 446.
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Essa diretiva foi enviada aos membros do partido em 25 de dezembro de 1940; a
revolucdo aconteceu em outubro de 1949; em marco de 1950 ja houve proposta de um
modelo fiscal, que é aprovado em junho do mesmo ano; em 1951 ele ja entrou em vigéncia
— como mostraremos a frente. Mao também ja ponderava a respeito da relacdo entre os

governos locais e o central:

A relacdo entre as autoridades centrais e as locais também sdo uma
contradicdo. Para soluciona-la, devemos atualmente tratar de ampliar um
pouco as atribuicbes das autoridades locais, de conceder-lhes uma
independéncia maior e de permitir-lhes mais atividades, sujeitas a premissa de
consolidar a direcdo unificada das autoridades centrais. [...] Em resumo, para
desenvolver a construcéo socialista, é indispensavel fazer valer a iniciativa
local. Se se deseja consolidar a direcéo a nivel central, € preciso levar em conta
os interesses locais. [...] Num pais tdo extenso e num Partido tdo grande quanto
0 nosso, é de grande importancia o problema do tratamento correto das relaces
entre as autoridades centrais e as locais. [...] A unificacdo é necessaria, mas
também é necesséaria a particularizacdo. Para construir um poderoso pais
socialista, é preciso haver uma forte direcdo central unificada, um
planejamento e uma disciplina unificados em escala nacional. [...] Mas, ao
mesmo tempo, é preciso que cada localidade tenha algo que lhe seja particular
e que esteja de acordo com suas prdprias condigoes.®

Neste texto, Mao nos explica por que as Grandes Regifes Administrativas, um
nivel de governo entre o central e as provincias, deixou de existir — dois lideres dessas
mesorregides (Gao Gang e Yao Shu Shi) se reuniram em “uma alianga anti-Partido”, o
que levou o governo central a aboli-las e, desde entdo, tratar diretamente com as

provincias.

Para Deng, que escreveu isto quando era Secretdrio Geral do Partido, é
extremamente importante considerar as demandas locais e promover certa autonomia

(ndo soberania) dos governos locais:

All our work involves relationships between the whole and the part,
between the central and local authorities and between the principle of
centralized and unified guidance and the principle of consideration of local
conditions. We must have a clear understanding of both major and minor
principles. Neither the whole nor the parts are dispensable, for without the
parts, the whole, which is composed of the parts, would not exist. Which, then,
should play the leading role — the whole or the part, the central or the local
authorities, the principle of centralized and unified guidance or the principle
of consideration of local conditions? If we let the part, the local authorities
and consideration of local conditions play the leading role, we shall make
mistakes of principle. The central authorities, the whole and the principle of
centralized and unified guidance must play such a role. Therefore, comrades
working at the central departments should give constant consideration to the

3MAO, 1956, p. 176-178.
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parts, the local authorities and local conditions, and find out what difficulties
the local authorities may have in their work.*

Em outro momento, ja como lider de facto do pais, afirmou a respeito do sistema

financeiro e a relagdo com os governos locais:

Is our financial system centralized or decentralized? | think that it is
inadequately centralized as well as inadequately decentralized. Since the
central authorities control only limited revenue, can this really be called a
centralized system? On the whole, our financial system is comparatively
centralized. We need to delegate some financial resources to local authorities
so that the latter have more financial power and more room for maneuver. [...]
We should never think that our solutions and ideas are completely correct.
Comrades from the various localities have made many suggestions to the
central authorities, some of which are very acute. This should give no cause
for criticism, because it is quite right for them to consider one matter or
problem from a certain angle and in light of the conditions existing in their
respective provinces and municipalities. From the perspective of considering
the country as a whole, it may be impossible to solve their problem. At present,
we should strive for consensus and take the overall situation into account. At
this meeting, problems will be posed first, and then the central authorities, in
particular, the Financial and Economic Commission, will sort them out and
derive fairly workable solutions to them. The reason | say this is that solutions
should be practical. It is impossible for solutions to be completely correct. We
cannot find panaceas and our solutions must be tested through practice in the
days to come. Practice should be our criterion for judging truth. We should
improve on these solutions after a couple of years.®

Nosso trabalho busca, entdo, trazer ao publico brasileiro uma primeira discussdo
abrangente da evolucéo da organizacao fiscal na China durante os setenta anos de governo
do Partido Comunista. Nos concentraremos em diversas dimensdes, como o papel do
orcamento ao longo do tempo, as principais fontes de arrecadacéo, as relacfes entre 0s
diferentes niveis de governo e, por fim, uma anélise mais aprofundada do sistema vigente
desde 1994. Dessa forma, nosso trabalho esta dividido em trés capitulos, além desta

introducdo e da concluséo.

No capitulo um buscamos apresentar uma sintese do desenvolvimento econdmico
chinés durante o0 mesmo periodo, e apontando os paralelos da evolugéo do sistema fiscal.
Dividido em quatro subsecdes, cada uma apresenta as transformacfes na economia
chinesa em periodos diferentes: a era revolucionaria do inicio do século XX e anterior a
1949; a ascensdo de Mao Zedong, seu governo e a criacdo das bases de uma economia
voltada ao planejamento; o retorno de Deng Xiaoping em 1978, suas reformas

liberalizantes, a intensificacdo das rela¢fes internacionais e a preparagdo para o século

*DENG, 1954, n.p..
S DENG, 1979, n.p..
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XXI; por ultimo, apresentamos as ocorréncias desde 1994, ano de implantacdo do Tax-

Sharing System, e a ascensdo da China como poténcia global.

O capitulo dois trata mais estritamente das relagcdes entre os dois principais niveis
de governo, o central e os das provincias: até 1994 identificamos oito formas diferentes
de distribuicdo da receita tributéria e dos gastos orgcamentarios entre esses dois niveis,
tendo ocorrido em onze periodos diferentes, desde 1950. Sao dez subsecdes que associam
0s principais acontecimentos historicos, como o Grande Salto Para a Frente, A Revolucgéo
Cultural e as reformas de Deng Xiaoping, e a necessidade de mudancas da organizacao

fiscal. Por fim, indicamos os fatores que levaram a reforma de 1994.

Por fim, o capitulo trés apresenta a evolugdo do Tax-Sharing System dos ultimos
25 anos, demonstrando uma estabilidade nunca antes alcancada por um modelo de
organizacéo fiscal. S&o cinco subsecdes que discutem: os impostos em detalhe, a base de
arrecadacao e quais mudancas sofreram ao longo do tempo; a divisdo da arrecadacao,
indicando quais as maiores fontes e como elas se dividem entre o governo central e 0s
provinciais; as despesas orcamentérias e, da mesma forma, a divisdo de competéncias por
nivel de governo; a quarta subsecdo faz uma discussdo bastante quantitativa a respeito da
distribuicdo das variaveis fiscais sobre o territdrio chinés — a ideia da desigualdade
regional esta também presente no capitulo um, mas é no terceiro que conseguimos
visualizar a capacidade de arrecadacdo e 0s principais impostos em cada provincia, além
do nivel de gastos per capta entre as diversas categorias. Por fim, uma discussédo geral a
respeito do Tax-Sharing System e as questdes relevantes que ele desperta, tanto a nivel

nacional quanto internacional.
No mais,

Suprimo uma introducdo geral que esbocei no passado porque,
pensando bem, parece-me que antecipar conclusbes do que é preciso
demonstrar em primeiro lugar é pouco correto, e o leitor que quiser seguir-me
devera decidir-se a passar do particular ao geral.®

® MARX, 2015, p. 23.
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1. Sintese do processo de desenvolvimento econémico chinés e seu sistema fiscal a
partir de 1949

O objetivo deste capitulo é apresentar uma breve evolucdo da economia chinesa
nos ultimos setenta anos, sem necessariamente adicionar uma analise nova a respeito do
tema, mas sim unifica-la com alguns dados estilizados a respeito de seu sistema fiscal.
Dessa forma, segue uma separacao histéorica simples: a organizacdo econémica antes de
1949, o periodo maoista (1949-1978), as reformas liberalizantes de Deng Xiaoping

(1978-1997), e as caracteristicas recentes da economia chinesa no século XXI.

Para o professor Luiz Gonzaga Belluzzo (BELLUZZO, 2009, p. 112-113), em
artigo escrito em 1998, existem duas correntes principais que explicam as experiéncias
desenvolvimentistas asidticas do século XX: “os que ddo maior peso a agdo de
coordenacdo e de promocdo dos Estados nacionais e 0s que chamam a atencdo para o
papel desempenhado pelos estimulos de mercado, no marco de politicas
macroeconOmicas corretas”. Segundo o autor, sdo os institucionalistas e os liberais,

respectivamente.

Os primeiros defendem a ideia de um capitalismo “organizado”, com a criagdo de
um consenso entre os diferentes fatores econdmicos (capital e trabalho) pelo Estado, e
que proporcionou a redugdo das incertezas inerentes ao modo de producéo capitalista,
apesar da repressdo financeira e seus sistemas financeiros primitivos.” Dessa forma,
diferente da Russia que ressurgiu escangalhada depois de um processo de tratamento de
choque na transicdo econdmica dado o fim da Unido Soviética, 0 sucesso chinés seria
devido a abertura gradualista implementada a partir das politicas de Deng Xiaoping no
final da década de 1970, as inovagOes institucionais, e aos planos e projetos
implementados, mas também, e muito mais, aos “movimentos interativos de fatores

econdmicos e politicos formados por circunstancias no antecipadas pelo governo”.®

O segundo grupo defende a ideia de que uma abertura gradual é na verdade um
retardamento fruto do hibridismo institucional, e que o crescimento teria existido gracas
a criacdo de contextos favoraveis ou fundamentados pelo mercado, ressaltando a grande

oferta de trabalho barato, baixo nivel de renda per capita, a alta taxa de trabalho rural e

”BELLUZZO, 2009, p. 113-115.
8 MEDEIROS, 2017, p. 380.
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uma estrutura econdmica descentralizada®, ou ainda “as elevadas taxas de poupanca, o
investimento em ‘capital humano’ e o carater subsidiario e pré-mercado (market friendly)
da intervengdo do Estado e dos arranjos ‘corporativos’”?. Um exemplo comumente
citado dessa viséo € o texto, ja classico — por bem ou por mal, do Banco Mundial chamado
The East Asian Miracle: Economic Growth and Public Policy (Oxford, Oxford University
Press, 1993).

José Luis Fiori apresenta uma sintese de toda essa literatura, elencada em quatro

pontos principais, ipsis litteris*!:

1. A maioria dos Estados nacionais asiticos se constituiu na
segunda metade do século XX, depois do fim do colonialismo europeu. No
entanto, quase todos os novos Estados mantiveram suas fronteiras tradicionais
e civilizatérias e sua relacdo milenar, dando origem, desde o inicio, a um
sistema interestatal regional altamente competitivo;

2. Em clave europeia, a estratégia econdmica desses paises
asiaticos esteve sempre mais proxima do mercantilismo de William Petty do
que da economia politica de Smith ou de Marx, e muito mais préxima do
nacionalismo econémico do alemdo Friedrich List do que do liberalismo
heterodoxo do inglés John Keynes; sua primeira prioridade foi sempre a
construgdo do Estado e a defesa da unidade territorial de sua sociedade e de
sua civilizag&o;

3. Ndo h& nenhuma instituicdo ou politica que explique
isoladamente o sucesso do crescimento asiatico, e que possa ser transplantada
para paises que tenham se constituido ou estejam fora de sistemas de poder
altamente competitivos. A simples condicéo de latecomer ou de capitalismo
tardio ndo explica nada, nem é capaz de gerar um projeto e estratégia de alto
crescimento;

4. E, por fim, os asiaticos nunca se referiram a si mesmos como
desenvolvimentistas, e sua estratégia econdmica ndo tem nada a ver com o
chamado desenvolvimentismo latino-americano. Sua politica industrial,
comercial e macroeconémica sempre esteve a servigo de sua grande estratégia
social e nacional, e de sua luta pela conquista ou reconquista de uma posicao
internacional autbnoma e preeminente. Os asiaticos tém plena consciéncia de
que a politica econémica entregue a si mesma é cega e incapaz de gerar seus
préprios objetivos, e, muito menos ainda, de definir os objetivos de uma
sociedade e de uma nagéo.

Dito isso, nossa interpretacdo da histdria para o caso chinés esta fundamentada na
analise de Elias Jabbour a respeito do tema — superando a velha dicotomia Estado versus
mercado. Longe de ser uma sintese ingénua das duas interpretacfes apresentadas acima,

buscando um meio termo que agrade gregos e troianos, o autor apresenta uma aplicagao

% Ibidem, p. 381.
10 BELLUZZO, 2009, p. 115.
1 FIORI, 2014, p. 87-88.
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do método de Marx, do materialismo historico e dialético, para interpretar todas as

contradi¢Oes existentes no desenvolvimento chinés. Segundo o autor,

“em nosso caso, além de partir dos postulados classicos do
Materialismo Histérico, estamos a tratar de uma agenda de pesquisa que tem
consciéncia de que, da juncdo entre a Economia Politica inglesa, a filosofia
classica alema e o socialismo utopico francés, surgiu o socialismo cientifico.

Sendo ciéncia, deve evoluir ao longo do tempo e da experiéncia no concreto,

tirando li¢des e buscando saidas”.*?

Para além das analises corriqueiras (e até mesmo racistas) que tratam a China
como uma experiéncia exdtica, Jabbour supera essas leituras com a proposta de

aprofundamento da analise do modo de producéo:

“o ‘hibridismo’ néo se aplica a analise de fendmenos sociais, somente
bioldgicos; o progresso social s6 é passivel de realizagdo pela determinacéo de
algo que tome o papel dominante, e descobrir a esséncia do modo de producéo
e da formacdo social é o caminho cientificamente comprovado para a plena
compreenséo do processo”.'®

Ja pelo lado da esquerda, é preciso desconstruir a l6gica antimercantil que acredita
no total rompimento com o mercado e a propriedade privada no momento da tomada de
poder pelos comunistas: ¢ fundamental a compreensao de que “tanto o mercado como a
propriedade privada sdo categorias historicas e que, portanto, devem ser vistas
historicamente™*. N&o se trata de tarefa simples, mas foi essencial para que Deng
Xiaoping implementasse as reformas liberalizantes — com isso, alcancamos outra
polémica: diferente do que se repete no mundo académico (como 0 marxista
mundialmente conhecido David Harvey, que na edic¢ao estadunidense de seu livro A Brief
History of Neoliberalism estampa na capa Deng ao lado de Ronald Regan, Margareth

Thatcher e Augusto Pinochet), 1978 néo € a negacao de 1949.

Buscaremos, entdo, demonstrar todos esses apontamentos na breve apresentacéo
do desenvolvimento econémico chinés que se segue ao longo deste capitulo, entendendo

o desenvolvimento

[...] como o meio pelo qual as na¢Bes buscam sua afirmacéo,
equacionando seus problemas internos, unificando seu territorio, criando as
bases para a divisdo social do trabalho e promovendo assim condigdes
objetivas para se fazer valer e ouvir — de forma soberana — na comunidade
internacional das nagBes™.

12JABBOUR, 2020, p. 67.
13 JABBOUR, 2012, p.235-236.
14 JABBOUR, 2019, p. 62.
15 JABBOUR, 2012, p. 144-145.
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1.1. Aspectos gerais da economia chinesa até 1949

A China pode ser considerada uma das nacdes mais pobres durante a primeira
metade do século XX. A ruptura com a ordem dinastica, a guerra civil, e a invasdo pelo
Japdo foram os principais acontecimentos no pais, até a conquista do poder pelos
comunistas em outubro de 1949. W. W. Rostow, em obra lancada apenas cinco anos
depois da ascensdo de Mao ao poder, explicita a existéncia de trés setores principais
existentes na China até entdo: um agricola, que compreendia 75% da populacdo e
correspondia a cerca de 40% do produto nacional; um de industria leve, localizado ao
longo da costa leste e voltado ao comércio internacional, produzindo principalmente
téxteis e outros insumos industriais leves, ocupando 15% da populagéo e produzindo algo
préximo também a 40% do produto nacional; e uma industria pesada, ligada a 10% da
populacgéo, contribuindo com 20% do produto nacional, localizado na Manchuria (regido
nordeste) e ndo incorporado ao resto da economia por se tratar de instalacdes japonesas
durante a época da ocupacio.l® Para o ano de 1933, estima-se que 91% do consumo
interno bruto tenha sido realizado pelo consumo doméstico, sendo 60% gasto em comida,
enquanto 4% respondia ao consumo do governo e servicos comunais, e 5% ao

investimento bruto.!’

O setor agricola era sustentado por um montante de 60 a 70 milhdes de fazendas
familiares, onde metade era trabalhada pelos proprietarios, um quarto por coproprietarios
que alugavam porcbes de terra, e um quarto por arrendatarios — considerando a
concentracdo de renda, em um levantamento de 1934-5 com 1.295.001 proprietarios, cada
fazenda tinha o tamanho médio de 10.100m2 (15,17 mou ou 2,5 acres), com 73% das
familias possuindo terras com 10.000m?2 (15 mou) ou menos, o equivalente a 28% de toda
a terra, enquanto 5% das familias possuiam terras de 33.000m2 (50 mou) ou mais,
totalizando 34% das terras!®. Um estudo com menos proprietarios, 1.545 familias de
senhores de terra e 752.865 familias camponesas, 0s primeiros detinham terras de
200.000m2 (300 mou) a 13.300.000m2 (20.000 mou), com uma média de 1.352.000m?2
(2030 mou), enquanto as familias camponesas uma média de 10.500m?2 (15,8 mou)*°.

16 ROSTOW, 1954, p. 223-224.

7 FEUERWERKER, 2005, p. 38 e 72.
18 Ibidem, p. 29 e 77.

¥ ROSTOW, 1954, p. 223.
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A industria foi introduzida por duas vias diferentes, ambas de origem estrangeira,
principalmente como fruto das diversas invasdes que sofreu — resultando no periodo
conhecido como o Século das Humilhagdes (terminado em 1949 com a revolugdo): a
derivada dos tratados dos portos — durante a segunda metade do século XIX, diversos
acordos foram impostos aos chineses, permitindo a abertura de mais de trinta portos, por
toda a sua costa leste e até mesmo em rios?, e a da invasdo japonesa na Manchuria. Ha
relatos de que apenas um censo industrial tenha sido feito na China republicana, mas que
foi revisado e aumentado ao longo dos anos: a primeira publicacdo, de 1937, ndo incluia
provincias interiores (que ndo possuiam industria relevante) e a Manchdria — eram 2.435
fabricas com proprietarios chineses, avaliadas em CNY$ 406.926.634, produzindo CNY$
1.113.974.413, empregando 493.257 trabalhadores, e mais de 80% localizadas nas
provincias da costa sudeste e em Liaoning. Considerando as empresas estrangeiras, essa
concentracdo na costa leste aumenta, com 3.841 fabricas (3.167 chinesas e 674
estrangeiras), com um produto bruto de CNY$ 2.186.159.000 (65% produzido por
chineses, 35% por estrangeiros), empregando 738.029 trabalhadores.?:

As duas vias de industrializacdo se diferenciam pelo seu produto, isto €, enquanto
a industria da regido costeira era voltada para o consumo de bens leves, a da Manchuria
se especializou em bens de capital e insumos industriais: a primeira para bens de consumo
interno, mas muito voltada para exportacdo, a segunda voltada quase que exclusivamente
para alimentar as demandas da economia japonesa — em 1937, metade do carvao
(20.000.000 tons), dois tercos do ferro (430.000 tons) e 90% do aco (50.000 tons) foram
produzidos na Manchria, além de 2,5 milhdes de kwH.?? Enquanto isso, a producdo
industrial no resto do pais era direcionada para bens de consumo como téxteis, tabaco e

alguns produtos alimenticios?3. A produco industrial em 1933 se deu da seguinte forma:

2 WIKIPEDIA, List of Chinese treaty ports, disponivel em
https://en.wikipedia.org/wiki/List_of Chinese treaty ports, acesso em 09 de fevereiro de 2020.
21 FEUERWERKER, 2005, p. 42-43.

2 HUGHES & LUARD, 1961, p. 15.

B DAMAS, 2014, p. 33.
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Tabela 1 - PRODUGAO INDUSTRIAL, 1933

Empresas Empresas

Chinesas Estrangeiras Manchdria

Bens\Producéo

Bens de Producéo

Madeira CNY 4,4 | CNY 5,6 | CNY 11,6 | CNY 21,6
Magquinario CNY 55,4 | CNY 9,9 | CNY 27,2 | CNY 92,5
Metais ferrosos CNY 29,4 | CNY 14 | CNY 18,1 | CNY 48,9
Equipamentos elétricos CNY 1,3 | CNY 0,8 | CNY - | CNY 2,1
Vidro CNY 44,5 | CNY 1,6 | CNY 9,7 | CNY 55,8
Produtos guimicos CNY 58,5 | CNY 10,0 | CNY 19,1 | CNY 87,6
Produtos téxteis CNY 15,3 | CNY - | CNY 1,6 | CNY 16,9
Couro CNY 37,0 | CNY 8,1 | CNY 1,0 | CNY 46,1
Papel e produtos de papel, | oy 72,0 | CNY 10,7 | CNY 34 | CNY 86,1

impressos
Metal (cunho de moedas) | CNY 41,0 | CNY - | CNY - | CNY 41,0
Total CNY  358,8 | CNY 48,1 | CNY 91,7 | CNY  498,6

Bens de Consumo

Produtos de madeira CNY 1,2 | CNY 0,5 | CNY 0,9 | CNY 2,6
Produtos de metais CNY 12,6 | CNY 14 | CNY 1,6 | CNY 15,6
Equipamentos elétricos CNY 11,9 | CNY 7,2 | CNY 0,1 | CNY 19,2
Ceramica CNY 1,3 | CNY 0,2 | CNY 0,7 | CNY 2,2
Produtos quimicos CNY 65,3 | CNY 17,2 | CNY 4,4 | CNY 86,9
Produtos téxteis CNY 605,4 | CNY 257,8 | CNY 70,6 | CNY 933,8
Vestudrio CNY 101,1 | CNY 4,6 | CNY 34 | CNY 109,1
Couroeprodutosde | oy 362 [cNY 22 | ONY -|eNy 384

borracha
Produtos alimenticios CNY 436,3 | CNY 39,1 | CNY 158,7 | CNY 634,1
Tabaco, vinho e licor CNY 1249 | CNY 117,3 | CNY 36,0 | CNY 278,2

Produtos de papel CNY 2,9 | CNY 0,5 | CNY 7,9 | CNY 11,3
Outros CNY 13,5 | CNY 1,3 | CNY 0,7 | CNY 15,5
Total CNY 1.4126 | CNY 449,3 | CNY 285,0 | CNY 2.146,9

TOTAL GERAL CNY 1.771,4 CNY 2.645,5

FONTE: DAMAS, 2014, p. 34. Tabela 1.1 - Produgdo Industrial (CNY$ milhdes) — 1933.

Vale mencionar ainda a transformacao do comércio exterior, segundo Rostow, nos
cem anos entre 1840 a 1940: i) ha grande crescimento no volume de transa¢des, uma vez
que a China comega a ser inserida cada vez mais nas relagdes internacionais, com um
pico de um bilhdo de dolares, a precos de 1952, antes de 1949; ii) ha um excesso de novos
investimentos e consumo exteriores maior que o pagamento de lucros e empréstimos; iii)
isso evidenciou o papel importante das remessas de chineses de fora do pais na
sustentacdo da balanca de pagamentos da China; iv) dessa forma, se torna possivel a

ocorréncia de importar mercadorias com valores maiores que os exportados; v) e, por fim,
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a perda de volume comercial com a tomada da Manchuria pelos japoneses em 1931,

mesmo com um esforgo exportador no resto do pais.?*

Em nivel de comparacdo, ha pouco a ser dito a respeito do sistema fiscal chinés
antes de 1949, por duas razdes principais e interligadas: a escassez de dados e a diferenca
metodoldgica. Assim como existem poucos registros a respeito da producdo agricola e
industrial anterior ao estabelecimento da RPCh, devidos principalmente pela invaséo
japonesa e a guerra civil, mais escassos ainda s&o os dados a respeito do sistema fiscal®.
E isso se da por trés motivos, segundo Rostow?®: o sistema fiscal até 1949 possuia um
controle central fraco, tendo boa parte da arrecadacdo executada e contabilizada pelos
governos locais, isto é, ndo era unificado e o repasse de informagdes era irregular;
enguanto os dados do sistema fiscal comunista compreendiam todo o territorio chinés, o
sistema nacionalista ndo considerava os dados da regido da Manchdria desde 1931; e
como havia pouca participacdo do governo na economia, ndo havia muito interesse em

manter essas informacdes atualizadas ou disponiveis.

No entanto, Albert Feuerwerker consegue fazer um levantamento interessante a
partir de diversas fontes, considerando a unidade monetaria da época e a metodologia
citada acima, isto é, ndo considera a regido ocupada pelos japoneses. Com a revolucgéo de
1911, o sistema fiscal republicano tinha menos capacidade fiscal que o governo anterior,
tendo as provincias controlando os principais impostos do pais, exceto pelo servigo
alfandegario maritimo e o imposto sobre o sal. Isso levou a que, de 1912 a 1927, apenas
20% da receita liquida ficasse disponivel para o governo central gastar com gastos

administrativos e outros.?’

A partir de 1928, com o estabelecimento do governo de Nanjing, houve um
esforco de consolidacdo do sistema fiscal, com o governo central entregando a
competéncia e arrecadacdo total do imposto sobre a terra para as provincias, enquanto
controlava as demais receitas tributérias — assim, dentro de um ano fiscal, conseguiu
aumentar a arrecadacdo e relatorios fiscais mais precisos. Contudo, estima-se que, mesmo

somando 0s gastos dos diversos niveis de governo, para o periodo de 1931 a 1936, a

2 ROSTOW, 1954, p. 232-233.

25 FEUERWERKER, 2005, p. 90.
26 ROSTOW, 1954, p. 248.

7 FEUERWERKER, 2005, p. 100.
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proporcdo com o produto nacional variou entre 3.2% a 6%. Isso se deu principalmente
porque i) a receita do governo nacional era baseada em impostos indiretos sobre os setores
modernos e que tinham pouco crescimento da sua producdo, e ii) quando abriu méo da
arrecadacdo sobre a terra em 1928, muito mais em um acordo politico do que
propriamente uma politica econémica, o governo nacional deixa de recolher impostos
sobre a parte da economia responsavel por cerca de 65% do produto nacional a época —
some-se ainda o conchavo dos governos locais com os senhores de terra para permitir
alguma evaséo fiscal, assim podemos entender a pouca capacidade de arrecadagdo do
governo chinés como um todo.?® Para o periodo de 1928 a 1937, temos o0s seguintes

registros:

Tabela 2 - GASTOS E RECEITAS REPORTADOS DO GOVERNO NANKING, 1928-

1937
Variavel/Ano 1928-9 1929-30 1930-1 1931-2 1932-3 1933-4 1934-5 1935-6 1936-7
RECEITAS 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Tributarias 770% 827% 720% 826% 878% 824% 792% 762%  74,5%

i) Alfandegaria 412%  472%  404%  47,7%  46,6%  421%  375%  254%  32.4%
:)')S';‘posms"bre 6,9%  208%  194%  192%  22.6% 212% 17.7% 17.2%  16,9%
iii) Imposto sobre
Mercadorias

7,6% 8,0% 8,0% 128%  12,7% 141% 123% 140% 14,8%

iv) Outros 212%  6,%  41%  29%  59%  50%  116% 19,7%  10,4%
Deéficitcobertopor | g 000 17306 2800  174%  12.2%  17.6% 208%  238%  255%
emprestlmos
GASTOS 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Partido 09%  09%  06% 05% 07% 07% 06% 07%  06%
Civil 64%  166% 155%  16,3% 18,7% 191% 161% 152%  13.7%
Militar 484%  41,9%  40,3%  40,6%  459%  446%  412%  364%  44,6%
Servigo de
empréstimo e 36,9% 342% 375% 36,0% 30,0% 292%  253% 27.4%  25.9%
indenizacao
Outros 74%  65%  61%  65%  46%  63%  168%  202% _ 152%

FONTE: FEUERWERKER, 2005, p. 106-107, Table 20, Reported receipts and expenditures of the
Nanking government, 1928-1937 (Millions Chinese $ and %).

Pouco hé registado sobre o periodo entre 1937 e 1949. Feuerwerker faz mencgéo a
hiperinflagdo no periodo, que “terminou em um colapso total do sistema monetario do
governo Kuomintang em 1948-49”, apontando o carater regressivo do sistema existente:
“service of the domestic debt, given the prevalence of regressive indirect taxes, tended to
transfer real purchasing power from lower income groups to a small number of wealthy

speculators”.?® Dessa forma, quando se iniciam os conflitos da Segunda Guerra Sino-

2 |bidem, p. 103-105.
2 |bidem, p. 113.
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Japonesa em 1937, a inflacdo dispara e se mantém em nivel acelerado — segundo o autor,
0 aumento dos precos era o unico “instrumento progressivo” do sistema fiscal, uma vez
que a tributacdo para o pagamento da divida se dava em um momento em que a divida ja
estava relativamente menor gracas a inflagcdo — 0 que ndo durou muito, uma vez que houve
o cancelamento do pagamento dos debitos publicos (quase como um Efeito Tanzi ao

contrario).®® A inflagéo para o periodo se deu da seguinte maneira:

Tabela 3 - INDICE DE PREGOS, 1937 - 1948

1944 75500
1945 249100
1946 627210
1947 10340000
1948 287700000

FONTE: FEUERWERKER, 2005, p. 114. Table 21 — Note issue and price indez, 1937-48.

Seguimos entdo para a exposicao do periodo inicial da Republica Popular da
China, os desafios enfrentados logo depois da tomada do poder, a concretizacdo de uma
nova sociedade, e sua insercdo internacional, além das transformacgdes do seu sistema

fiscal.
1.2. O periodo Maoista

O periodo de 1949 a 1978 é marcado por um grande esfor¢co de reparacdo
econdmica dos ultimos anos de guerra e destruicdo, e de catching up. Um dos primeiros

enfrentamentos que os comunistas tiveram foi a hiperinflagdo mencionada anteriormente.

Segundo Rostow, quatro a¢fes foram necessarias para alcancar a estabilidade
monetaria: i) equilibrio orgamentario — com a criacdo de um sistema fiscal centralizado,
0 governo aumentou impostos e diminuiu suas despesas; ii) restauracdo da confianca no
meio monetario — salarios, depositos bancarios, determinados gastos governamentais e a
emissdo de titulos eram expressos em uma cesta de mercadorias para estimular a

poupanca e evitar uma corrida as compras; iii) controle do dinheiro e do crédito — com

30 |bidem, p. 110.
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uma politica de contencédo do crédito e outras medidas deflacionarias, foi possivel acabar
com a especulacdo e o mercado paralelo de crédito, além de controlar a taxa de juros em
patamares de 24% a 30% em junho de 1949, chegando a 70% e 80% em dezembro, para
cerca de 18% em abril de 1950, e 3% no comeco de 1951; e iv) retomada do comércio e
da distribuicdo de mercadorias — a principal realizacdo do governo foi a enxugada do
poder de compra liquido, ou seja, a capacidade de alcancar a demanda efetiva através da
oferta de bens necessarios através das empresas governamentais.®! Para Lardy, o principal
mecanismo de estabilizacdo monetaria foi a inauguracdo de um sistema fiscal unificado
e centralizado, onde os governos locais ndo possuiam capacidade de gasto e arrecadagéo
autdnomas®? - é o que chamaremos de Centralizagdo Total no segundo capitulo deste
trabalho.

Vale mencionar que também se tratava de um periodo de implementacdo de uma
nova moeda: enquanto a unidade monetéaria continuava a ser o yuan, 0S comunistas
apresentaram a “Moeda do Povo”, renminbi. Foi estabelecida durante os Gltimos dias do
governo Kuomintang, em primeiro de dezembro de 1948 junto com a fundagéo do Banco
Popular da China, nas regides ja controladas pelo PCCh, e tratava-se ainda de notas
bancarias emitidas pela nova instituicdo.® Entdo, em 1949 a moeda é nomeada renminbi
e 0 governo substitui, além de proibir, 0 uso do yuan de ouro (do inglés, gold yuan) — a
moeda do governo nacionalista (que ja corria na casa dos bilhdes), moedas estrangeiras,

moedas emitidas por bancos locais, além do uso do ouro e da prata®.

Se observarmos a partir da Otica da Financas Funcionais, todas essas medidas
fiscais apontadas por Rostow e citadas anteriormente exprimem o esforco para a
implementacdo de uma nova moeda. Para Abba Lerner, “the important effect of taxation
is the effect on the public in influencing their economic behavior — in making them spend
less because, for one thing, they have less money to spend”®. Segundo Beardsley Ruml,
contemporaneo de Lerner, o sistema tributario deveria apresentar quatro aspectos
socioeconémicos: i) estabilizador do poder de compra da moeda nacional; ii) como

politica de distribuicdo de renda, no caso de impostos progressivos e sobre patrimonio;

31 ROSTOW, 1954, p. 243-244.

2 L ARDY, 19953, p. 150.

3 PRASAD, 2017, p. 14-15.

3 HUGHES & LUARD, 1961, p. 24.
% LERNER, 1951, p. 131.
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iii) como ferramenta de subsidio ou penalidade a grupos ou tipos de industria; e iv) para
isolar e aferir diretamente os custos de certos bens e servigos publicos®®. A primeira,
segundo Randall Wray®’, fundamenta a verdadeira natureza da tributagdo, pois, para
manter o valor da moeda nacional, os impostos criam demanda por moeda e também
estabilizam a demanda agregada: a exigéncia do governo faz com que os agentes
econdmicos atingidos pelo imposto oferegcam bens e servigos em troca de montantes da
unidade monetaria estabelecida — isso cria o valor da moeda®; ja quando os impostos sdo
recolhidos, a renda disponivel diminui e permite que o governo realize seus gastos sem
extrapolar os limites produtivos da economia — caso contrario, se 0 governo gastasse sem
recolher impostos, ocorreria a inflagdo dos precos, uma vez que a oferta de bens e servigos

n&o teria capacidade de atender a demanda®®.

Hughes e Luard ainda descrevem o esforco do governo para disponibilizar bens e
mercadorias cotidianas em todo o territério chinés, escoando a oferta para que ndo haja
deflacdo em alguns pontos e se atenda a demanda em outros, impedindo a inflacdo —
estima-se que o custo de transporte de grdos poderia ser tdo custoso a ponto de superar o
preco da importacdo da mesma mercadoria’®, o que levou o governo a contratar
companhias de comércio que comprassem gréos e os oferecesse ao mercado como politica
de estabilizacdo de precos, nesse sentido havia virtualmente um monopélio do governo
sobre as vendas de atacado. Outra medida implantada foi a indexacdo de precos de
salarios e pagamentos do governo, medida mencionada acima, ao valor de cinco itens de
consumo basico — arroz, dleo, carvdo, farinha e vestimentas de algoddo, onde 0s pre¢os
variavam diariamente e eram publicados no jornal; estima-se que o quadro de
funcionarios do governo recebesse pagamentos em mercadorias e apenas uma quantidade

pequena de dinheiro, tudo para diminuir o volume de moeda em circulagdo.**

Em marco de 1950, seis meses apds a oficializacdo da Republica Popular da
China, a espiral inflacionéaria ja havia sido quebrada, em 1952 a arrecadacdo alcancaria o

nivel de 24% do produto nacional e 30% em 1957, em contraste com 0s 5% a 7% atingidos

36 RUML, 1946, p. 36.

STWRAY, 2015, p. 141-142.

38 \WRAY, 2003, p.82.

39 |bidem, p. 94.

40 ROSTOW, 1954, p. 230.

1 HUGHES & LUARD, 1961, p. 24-26.
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durante o governo nacionalista desde 1930 — com o lema “resisténcia, estabilizagdo e
construgdo”, foi possivel implantar uma nova moeda, acabar com a inflagdo, controlar a
demanda agregada direcionando o esforco produtivo e maximizando a alocacdo de
recursos pelo territorio chinés, e ainda despender energias com a eclosdo da Guerra da

Coréia.*?

Ao final de 1952, todas as ferrovias, 80% da industria pesada e 60% da leve, e
60% dos navios a vapor em aguas domeésticas, pertenciam ao Estado — além disso, 90%
de todos os depositos e emprestimos eram controlados pelo Banco Popular, 90% do
comeércio exterior era realizado por companhias estatais, 50% do comércio por atacado, e
30% do de varejo*®. A partir da estrutura produtiva existente, o principal foco dos
investimentos foi a industrializacdo pesada, sendo esse objetivo personificado nos planos
quinquenais — tratou-se de um “desenvolvimento pelo alto”: planejado, introduzido e
executado basicamente pelo governo central, “a partir da constitui¢do de um poderoso
Departamento 1 da economia, ou melhor, de maquinas que reproduzem maquinas”**. Na
edicdo de 16 de setembro 1953 foram publicados os principios orientadores do Primeiro
Plano Quinguenal: i) o desenvolvimento de bens de capital devera ser tal a ponto de
promover o crescimento rapido da industria pesada; ii) a taxa de crescimento das
indUstrias de bens de capital devera exceder a de bens de consumo; iii) o desenvolvimento
agricola devera assegurar a oferta adequada de grdos e matéria prima para inddstria, além
de alcancar um nivel de excedente capaz de financiar a industrializacdo; iv) a taxa de
crescimento da produtividade do trabalho devera ser maior que o aumento dos salrios,
para permitir aacumulacéo de capital; e v) novos centros industrias deverdo se estabelecer

proximos aos ofertantes de matérias primas.*

O padrdo de investimento era bastante similar ao da Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas, principalmente porque o bloco socialista disponibilizou cerca de
156 projetos industriais, dez mil técnicos e mil e quinhentos assessores politicos,
absorvendo metade do investimento industrial chinés a época. As plantas se instalaram

em lugares afastados das provincias costeiras, pelo norte, noroeste, na China Central e no

2| ARDY, 19954, p. 151-152.

43 ROSTOW, 1954, p. 242.

4 JABBOUR, 2012, p. 218.

% HUGHES & LUARD, 1961, p. 38-39.
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sudoeste, tanto com o objetivo de conectar a industria com a producao de matéria prima,
como mencionado acima, quanto o esfor¢o de disseminar um desenvolvimento industrial
mais homogéneo possivel pelo territorio chinés — mais uma vez Lardy ressalta a
importancia do sistema fiscal unificado, afirmando que apenas dessa forma poderia
permitir a transferéncia de recursos fiscais necessaria para tal plano. A maioria dos
investimentos se deu em Wuhan na provincia de Hubei, Baotou na Moéngolia Interior,
Changchun em Jilin, e em Chengdu na provincia de Sichuan — foram sete usinas de ferro
e aco, vinte e quatro estacdes de geracdo de energia elétrica, sessenta e trés fabricas de
maquinas, além dos principais engajamentos do Primeiro Plano Quinquenal: duas usinas
siderurgicas completamente novas em Wuhan e Baotou, a reconstrugdo da usina de
Anshan (provincia de Liaoning), a fabrica de automoveis em Changchun, a fabrica de
tratores e rolamentos em Luoyang (Henan) e Harbin (Heilongjiang), e a refinaria em
Lanzhou (Gansu). Tudo isso s6 foi possivel gracas a implementacdo de um sistema
ferroviario eficiente — até 1950, menos de 20% das linhas estavam a oeste da ligac&o entre
Shanghai e Guangdong (regido costeira leste), e as provincias de Xinjiang, Qinghai,
Ningxia e Sichuan (todas no Oeste chinés) ndo possuiam nenhuma linha férrea; ao final
do plano quinquenal em 1957, as ferrovias mais que dobraram, todas as provincias

estavam interligadas e o investimento principal se concentrou nas regides do interior.*®

A dindmica econémica da relacdo do meio rural com a cidade lembra muito a do
governo nacionalista, em algum aspecto: o excedente da agricultura era vendido para o
exterior e financiava a importacédo de bens de capital, num processo muito parecido com
0 de substituicdo de importac6es que ocorreu no Brasil no comeco do século XX — assim,
o desempenho da producao agricola influenciava diretamente o resultado industrial, uma
flutuagdo naquele setor era totalmente transmitida para este*’. E n&o sé isso - segundo
Lardy, o fraco desempenho da agricultura nos anos inicias do Primeiro Plano Quinquenal
revelou sua importancia para a inddstria: primeiro, a agricultura fornecia cerca de 80%
da matéria prima bruta para a industria leve, e esta era responsavel por metade do produto
industrial; segundo, como o0 governo arrecadava boa parte de sua receita atraves de
impostos indiretos dos manufaturados, uma queda do produto agricola representava uma

queda na arrecadagdo e, por consequéncia, nos investimentos publicos. Ao longo do

4% LARDY, 1995a, p. 157-158, 174-177.
47 WALLER, 1971, p. 127.
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Primeiro Plano Quinquenal, enquanto 75% das exportacdes eram compostas por produtos
agricolas e manufaturados agricolas, 90% das importacfes correspondiam maéaquinas,
equipamentos e outros bens de capital.*®

Com relagdo a avaliacdo geral do Primeiro Plano Quinquenal, o setor industrial
apresentou um resultado maior do que o planejado, tendo a producgéo de bens de capital
superado a meta em 40%, tendo mais do que triplicado durante o periodo, enquanto os
bens de consumo cresceram 83% durante 0s cinco anos — isso se da tanto pela
(des)proporcéo de investimento entre os setores industriais (8:1 entre 0 pesado e o leve,
durante os primeiros trés anos, e 7:1 durante os Gltimos dois), quanto pelo baixo
desempenho agricola, sendo a industria téxtil a maior representante da industria leve e
dependente direta da agricultura, concretizando um acumulo de capacidade produtiva ndo
utilizada. A producéo de aco, ferro e energia elétrica superou a meta, em média, em 25%
cada, enquanto a producdo de petrdleo superou por 8% e a de carvdo alcangou apenas
dois tercos da meta; na agricultura, a producdo de alimentos superou a meta em 11,6%,
apesar da flutuacdo para baixo ocorrida durante os anos de 1953 e 1954 — algo que
acelerou o processo de coletivizacdo da terra, surgindo as Cooperativas de Produtores
Agricolas, e do nivel de investimentos aplicados no setor, de apenas 8% do total
despendido durante o periodo (enquanto respondia a metade do produto nacional e

empregava 80% da forca de tralho chinesa). 4

Esses resultados foram as linhas de direcdo para o estabelecimento das metas do
Segundo Plano Quinquenal e produziram os seguintes objetivos: i) maior atengéo ao setor
industrial que serve o setor agricola; ii) énfase nas pequenas e médias unidades
industriais; iii) descentralizacdo da administracdo e do planejamento industrial; iv) maior
énfase nas plantas produtivas nas areas costeiras; v) modernizacdo da manufatura; vi)
promocdo de métodos nativos de mineracdo e metalurgia; e vii) uma nova ideia de
crescimento balanceado.®® Uma das principais transformac@es aconteceu no campo, com
a criacdo das comunas: ao final de 1958, estima-se que 99,1% participavam das comunas,
organiza¢Ges que em média abarcavam 5.500 familias, algo 25 vezes maior que as
Cooperativas de Produtores Agricolas, eram centros responsaveis pelo registro da

% LARDY, 1995a, p. 161-162.
¥ HUGHES & LUARD, 1961, p. 53, 57. LARDY, 1995a, p. 158,160-163, 174-175.
S0 HSIA, 1959, p. 78.
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populacdo, coleta de impostos, administracdo da policia, escola basica e até mesmo
servicos de salde — na prética, atividades como cozinhar, lavar e cuidar de criancas
tiveram ganhos de escala, permitindo a libertacdo da mulher e sua entrada na forga de

trabalho.%!

Com o surgimento de varias funilarias de fundo de quintal, a meta de producéo de
aco praticamente dobrou ao longo de 1958, partindo de 6,2 milhdes de toneladas para 12
milhGes — a estratégia do Grande Salto Para Frente parece ndo ter considerado as
restricdes que a agricultura impunha a industria, tendo os planejadores acreditado que a
economia de escala das comunas elevaria a produtividade da terra. Tendo a forca de
trabalho sido alocada em setores da indUstria pesada e na producdo e extracdo de matérias
primas, o setor de producéo de alimentos entrou em colapso, resultando em um aumento
da mortalidade de 11,1 mortes por milhar em 1956-1957, para 14,6 por milhar em 1959
e 24,6 por milhar em 1960. Entre 1961 e 1962 ha uma crise generalizada, e 0 governo
passa por um ponto de inflexdo em suas politicas, principalmente a favor do setor
agricola: a entrega compulsoéria de gréos e cereais ao governo cai de 67,4 milhdes de
toneladas em 1959 para 40,5 milhdes em 1961, além do aumento das compensacdes por
esses produtos em 27%; e houve aumento dos gastos publicos em bem estar social no
campo, tendo o gasto per capta anual entre 1963 e 1965 sido trés vezes maior que 0
existente entre 1958 e 1962. Houve uma recuperacao lenta da agricultura, tendo alcancado
0s niveis de 1957 em 1965, resultando numa queda do produto per capta; a inddstria, no
entanto, respondeu com um crescimento anual de 27% e 17% ao ano, para 0s anos entre
1963 e 1965, nos setores leves e pesado, respectivamente — ha de se mencionar o
surgimento da ramo petrolifero e petroquimico da industria, tendo a producédo de barris
de petréleo passando de vinte mil barris por dia na década de 1950 para duzentos mil por
dia em 1965.°

O periodo de 1966 a 1977 foi marcado por uma altissima instabilidade politica
que afetou grandemente a organizacdo do governo, como veremos adiante. No entanto,
poucos foram seus reflexos, em geral, no ambito econdmico. Segundo Perkins, foi apenas
no auge da instabilidade sécio-politica gerada pela Revolucdo Cultural que a economia

chinesa oscilou: entre 1966 e 1969 muitos setores sofreram uma baixa na produgéo, mas

5L LARDY, 1995b, p. 365.
52 |bidem, p. 370-371, 388-393.
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mesmo assim mantiveram niveis regulares como o de 1965, ndo chegando a niveis tao
baixos quanto a da crise de 1961 e 1962 — com a industria sendo mais prejudicada que a
agricultura. Em 1970, os niveis maximos da década de 1960 j& foram atingidos e, em

muitos setores, superados.®

A estratégia de desenvolvimento industrial ndo foi modificada, seja pela
diminuicdo do numero de técnicos de planejamento econémico (cerca de um terco dos
316 oficiais técnicos do topo foram expurgados, e apenas um quarto do total permaneceu
em operacdo no escritorio), seja pela apreensdo politica. A maioria dos produtos
industriais vivenciaram um crescimento em 1972 e 1973, com os niveis de investimento
em alta — praticamente o dobro dos que aconteceram entre 1966 e 1969. Houve também
declinios durante os anos de 1974 e 1976, principalmente na producdo de aco e
ferramentas para maquinario, mas mesmo assim outros setores apresentaram crescimento,
como o de energia e outros produtos industriais. H4, no entanto, um esforgo em diminuir
a dependéncia econémica da China com relagdo ao comércio internacional na dindmica
explicitada acima: se antes as exportacdes agricolas eram a principal fonte para conseguir
maquinarios, no final da década de 1970 o pais alcangava certa autonomia nos setores que
se consolidaram por todo o periodo — estima-se que as importa¢es tenham alcancado o
nivel de 5% a 7% do produto nacional durante esse periodo, e com o nivel de investimento
alcancou a marca de 30% do produto, mesmo se toda a importacdo tenha sido direcionada
para o setor produtivo, teria respondido a menos de 20% do investimento total.>* Segue

abaixo a distribuicdo do investimento por setor durante todo o periodo analisado:

Tabela 4 - DISTRIBUICAO DO INVESTIMENTO 1953-1980

Categoria\Periodo 1953-57 1958-62 1963-65 1966-1970 1971-1975 | 1976-1980
IndUstria Pesada 38,7 54,9 48 54,5 52,1 48
Construcédo 3,9 14 2,2 19 1,7 19
Prospeccdo Geoldgica 2,6 1,2 0,4 0,5 0,7 1,3
Transportes 16,4 13,8 13,3 16,4 18,9 13,5
Subtotal 61,6 71,3 63,9 73,3 73,4 64,7
Industria Leve 6,8 6,5 4,1 4,7 6,1 6,8
Agricultura 7,6 11,4 18,4 11,4 10,3 11
Comércio 3.9 2 2,6 2,3 3 3,9

53 PERKINS, 1991, p. 480-486.
54 Ibidem, p. 486-491.
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Educacdo, salde 8,1 39 6 3 3.3 5,7
Utilidades publicas civis 2,6 2,3 3 19 2 4,2
Qutros 9,4 2,6 2 3,4 1,9 3,7
Subtotal 38,4 28,7 36,1 26,7 26,6 B3
Total 100 100 100 100 100 ‘ 100

FONTE: PERKINS, 1991, p. 491. Table 13 — Investment in capital construction by sector (in %).

Com relacdo ao sistema fiscal, ndo estd disponibilizada no banco de dados do
National Bureau of Statistics of China a arrecadacdo por categoria de imposto para o
periodo determinado. Podemos fazer alguma analise com relacdo ao nivel de arrecadacao
e despesa, tanto em nivel nacional quanto provincial. A figura abaixo apresenta o nivel
de receita e despesa publica total e sua relagdo com o produto nacional em termos
nominais, uma vez que a inflacdo anual média foi de apenas 1,44% ao ano, com um
acumulado de quase 47% para todo o periodo de 25 anos®. Entre 1952 e 1957 é possivel
perceber uma estabilidade dessas variaveis, com a arrecadacdo mantendo-se na média de
27% e a despesa em 25%. Entre 1958 e 1961 ambas aumentam seus niveis, mas em 1958
e 1959 gracas a prépria aceleracdo da economia durante o Grande Salto Para Frente, e em
1960 e 1961 por causa da queda do produto: a receita alcanca um pico de 38,9% em 1960
e a despesa um de 52,2% em 1961. Embora a niveis nominais mais baixos, entre 1962 e
1969 a despesa se mantem na mesma média anterior ao Grande Salto Para Frente de
aproximadamente 25%, com 30% alcancados em 1967 e 18% em 1969, enquanto a receita
cai, mas pouco, para um nivel de 26%, com um pico de 30% em 1966 e uma baixa de
20,7% em 1968. Para o restante do periodo, as variaveis atingem um patamar levemente
mais alto, com a despesa em média de 26,5% e distribuicdo homogénea, e a receita em
média de 28%, com 30% entre 1970 e 1973, e 27% entre 1974 e 1977.

55 Fonte: National Bureau of Statistics of China. Calculo nosso.
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Figura 1 - VARIAVEIS FISCAIS E PRODUTO NACIONAL 1952-1977

Variaveis Fiscais e Produto Nacional Bruto 1952-
1977 (em 100 milhdes de yuan)
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracéo propria.

Para uma analise regional, consideramos o crescimento, também nominal, da
receita e da despesa por provincia. E importante ressaltar que até 1977 existiram cinco
arranjos fiscais diferentes entre os governos provinciais e o central, tendo mudado oito
vezes durante esses 28 anos —algo que exploraremos com maior profundidade no capitulo
a seguir. Até 1952 apenas o governo central arrecadava, e entre 1953 e 1958 a média da
divisdo da arrecadacdo foi entre 20% para os governos locais e 80% para 0 governo
central; a partir de 1959 essa relacdo sofre uma mudanca abrupta, com mais de trés
quartos da arrecadacéo atribuida aos governos provinciais — essa tendéncia permaneceu e
se acentuou nos anos de 1975 a 1977 com o governo central recolhendo apenas 13% da

tributacio.>®

Pelo lado da receita, a média do crescimento nas provincias foi de mais de
dezenove vezes o seu tamanho original nesse periodo de vinte e oito anos — com Shanghai
(13450%), Beijing (6380%), Qinghai (5000%), Gansu (3412%) e Liaoning (2185%) no
topo e Jiangxi (551%), Mongolia Interior (453%), Hubei (332%), Jilin (244%) e o Tibete
(-150%) com os menores crescimentos. O Tibete € um caso especial, pois trata-se de uma
regido autbnoma, com um nivel de desenvolvimento econémico baixissimo a época — na

verdade, os dados nominais de receita aparecem negativos no arquivo do National Bureau

56 Fonte: National Bureau of Statistics of China. Calculo nosso.
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of Statistics of China, representando algo como uma compensacdo ou estorno de
cobranca. Apresentamos abaixo a média de crescimento anual da receita por provincia,
durante o periodo de 1952 a 1977, com a exce¢do da Regido Autdnoma do Tibete, que,
por se tratar de um outlier, desconfiguraria a plotagem do mapa e dos numeros relativos
a Chongging e Sichuan que nédo estdo disponiveis para o periodo. Podemos perceber uma
tendéncia de maior crescimento na regido centro-oeste, com a exce¢do de Shanghai no
extremo leste e Liaoning no nordeste. A provincia que apresentou maior crescimento

anual foi a de Hunan, alcangando uma média anual de 40%.

Figura 2 - CRESCIMENTO ANUAL MEDIO DA RECEITA PROVINCIAL 1950-1977
Crescimento Anual Médio da Receita 1950-1977

Sériel

40°.

Fonte: National Bureau of Statistics of China. Elaboragéo propria. Os dados de Chongging e
Sichuan nesse periodo ndo se encontram disponiveis no banco de dados e o do Tibete foram
removidos por tratar-se de um outlier.

Fazendo a mesma andlise pelo lado da despesa, as provincias agregaram, em
média, mais de 29 vezes o seu tamanho original, com Ningxia (7960%), Guizhou
(6179%), Gansu (5747%), e Yunnan (4996%) apresentando 0 maior crescimento entre o
periodo inicial e final — todas do centro-oeste chinés. Ja as de menor desempenho séo Jilin
(1209%), Hubei (930%), Liaoning (644%), Hainan (529%) e, novamente, a Regido
Auténoma do Tibete em ultimo (367%). Beijing, Tianjin e Shanghai encontram-se no
meio da tabela, com uma variacdo de 3372%, 2945% e 2048%, respectivamente.
Colocamos abaixo a taxa anual média de crescimento da despesa por provincia e vemos
uma tendéncia, ainda maior que a da receita, de concentracdo no interior da China.

Novamente, ndo estdo disponibilizados os dados de Sichuan e Chongqging para o periodo.
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Figura 3 - CRESCIMENTO ANUAL MEDIO DA DESPESA PROVINCIAL 1950-1977
Crescimento Anual Médio da Despesa 1950-1977
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Fonte: National Bureau of Statistics of China. Elaboracgao prépria. Os dados de Chongging e
Sichuan nesse periodo ndo se encontram disponiveis no banco de dados

Seguimos entdo para uma analise da transformacdo da economia chinesa entre o
final da década de 1970 até o comeco da de 1990, sob o comando de Deng Xiaoping, € a

respectivas alteracdes em seu sistema fiscal.
1.3. Deng e as reformas econdmicas

A ascensao de Deng Xiaoping ao poder e suas politicas reformadoras ndo devem
ser entendidas como a tomada do controle por um déspota e a realizacdo dos seus
caprichos, ou a implantacdo de um lider fantoche por outro pais mais forte que quer
exercer o controle sobre uma nac¢do dominada, como muitas vezes parece Ser a
interpretacdo banal da histéria da China. Na verdade, Deng ao desempenhar o papel de
principal na lideranga do pais torna-se a sintese de varios processos historicos, de carater
tanto politico quanto econdmico e explicitando sua interdependéncia. Tentaremos
explicitar, brevemente, como ha continuidade no projeto implementado em 1949 e como

1978 ndo é a negacdo do projeto socialista de Mao Zedong.

Apontamos anteriormente a dinamica entre os setores industrial e agricola, de
como o primeiro dependia da geracdo de divisas pelo segundo para importacdo de
maquinario, e como essa dependéncia foi superada com o desenvolvimento de um robusto
Departamento 1 da economia, alcangando certa autonomia industrial, dado seu baixo
nivel de complexidade. No entanto, € preciso ressaltar outra dimensdo dessa relagcdo
setorial, apontando as limitagdes do setor agricola como um ponto de estrangulamento
para a inddstria e a economia como um todo: segundo Medeiros, a partir do modelo de

Feldman, o problema da baixa capacidade de oferta do setor agricola limitava a
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continuidade dos investimentos via inflacdo — sendo os investimentos direcionados
majoritariamente para a inddstria pesada, 0 aumento da renda pressionava a oferta de bens
de consumo e alimentos, elevava 0s precos gerais da economia e 0 governo se via

obrigado a desacelerar os investimentos®’.

Durante toda a década de 1970, os governantes entdo se depararam com um

conjunto de questdes a respeito das relacbes politicas e econémicas:

como acelerar a acumulacdo de capital e dos investimentos em bens
de capital necessarios a modernizagdo industrial e, concomitantemente,
expandir a producéo agricola e a industria de bens de consumo, evitando as
tragicas consequéncias do ‘grande salto para frente’? Como aumentar a
produtividade agricola e, simultaneamente, controlar as pressdes demogréaficas
sobre as grandes cidades? Como financiar as importagdes de fabricas,
maquinas e equipamentos, sem recorrer excessivamente ao endividamento?
Como promover a centralizacéo das decisfes sobre investimentos estratégicos

e, simultaneamente, estimular a descentralizacdo das decis6es administrativas
e das iniciativas locais?%®

Algumas estratégias surgiram a época: para Fiori, as sementes do “milagre
econémico chinés” foram langadas quando a China suspende as relacbes com a Unido
Soviética, “uma ruptura ideoldgica que se transformou numa disputa de fronteira durante
toda a década de 1960, culminando com o conflito militar do rio Ussuri, em 1969”, e
guando se aproxima dos Estados Unidos, com o convite de Zhou Enlai a Nixon em
dezembro de 1971 e a visita do mesmo em fevereiro de 1972%. E o primeiro do triplice
de fatores que Medeiros elenca como os principais vetores para o ‘“espetacular

crescimento econdmico com mudanga estrutural”:

“a estratégia americana de isolamento e desgaste da URSS; a
(posterior) ofensiva comercial americana com o Japdo; e uma complexa
estratégia do governo chinés, visando a afirmacdo da soberania do Estado

sobre o territdrio e a populagdo por meio do desenvolvimento econdmico e da

modernizagio da industria”.%

Inicia-se entdo o reestabelecimento do comércio entre os dois paises — segundo Jabbour,
trata-se de uma manobra “natural” diante da relagdo com a Unido Soviética, mas também,
e principalmente, como mercado para vender a sua producdo, comprar tecnologia de

ponta e ter acesso a “créditos internacionais ultra necessarios ao projeto de modernizagéo

57 MEDEIROS, 2017, p. 383-384.
58 |bidem, p. 397-398.

59 FIORI, 2014, p. 89-90.

% MEDEIROS, 2017, p. 385.

40



do pais”®!. Vemos entdo que a abertura comercial ndo foi algo idealizado originalmente

por Deng Xiaoping.

Fiori menciona ainda, dentro da receita do milagre chinés, a importancia do
programa das Quatro Moderniza¢des — embora posto em prética por Deng, foi proposto
por Zhou Enlai em 1975% mas ha indicios de que Mao ja idealizava um plano ao

comentar um livro de Economia Politica da Unido Soviética®:

On page 423 it says that we ‘concluded’ the socialist revolution on
the political and ideological fronts in 1957. We would rather say that we won
a decisive victory. On the same page it says that we want to turn China into a
strong socialist country within ten to fifteen years. Now this is something we
agree on! This means that after the second five-year plan we will have to go
through another two five-year plans until 1972 (or 1969 if we strive to beat the
schedule by two or three years). In addition to modernizing industry and
agriculture, science and culture, we have to modernize national defense.5

Mais uma vez confirmamos que as politicas de Deng Xiaoping d&o continuidade
ao que foi instaurado em 1949. Podemos apontar ainda as indicacdes de Mao para que
Deng ocupasse cargos relevantes no governo comunista: ocupou o cargo de secretario
geral do PCCh, mas foi destituido em 1966 devido a Revolucdo Cultural; em 1973, Mao
recomenda a participacdo de Xiaoping no Bureau Politico do Comité Central do PCCh;
em outubro do préximo ano, para vice primeiro-ministro; em dezembro do mesmo ano,
além do cargo anterior, o de vice-presidente da Comissdo Militar e de Chefe do Estado
Maior do Exército Popular de Libertacdo — embora tenha sido destituido em dezembro de
1975 gracas ao Bando dos Quatro, em 1977 retorna e em 1978 torna-se o grande lider do

pais®s.

No entanto, h4 um fator que une a continuidade dos planos de Mao e Zhou a
necessidade de modernizagdo da economia, e que foi a principal fonte de poder politico
de Deng frente ao desafio de assumir a direcdo da China: a relagdo com o0s camponeses.
Tendo o pais se desenvolvido por quase trés décadas a custa da desigualdade entre a
cidade e o campo, favorecendo a primeira em detrimento do Ultimo, Deng Xiaoping

encontrou a variavel chave que ligava a possiblidade de transpor os estrangulamentos

61 JABBOUR, 2012, p. 258.

62 FIORI, 2014, p. 90.

83 MISHRA, 1988, p. 98.

64 ZEDONG, Mao. Reading Notes On The Soviet Text Political Economy. Disponivel em
https://www.marxists.org/reference/archive/mao/selected-works/volume-8/mswv8 64.htm . Acesso em
23 de janeiro de 2021. Grifo nosso.

8 SOUZA, 2018, p. 28-29.
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econémicos e, a0 mesmo tempo, emanava 0 poder politico para implantar as reformas

necessarias para isso:

as mesmas forgas (camponeses) que levaram o Partido Comunista da
China (PCCh) ao poder em 1949 seriam 0 motor de arranque de suas reformas
econdmicas, concentradas, em principio, no restabelecimento de um sistema
interno de abastecimento alimentar capaz de superar a era da escassez na
producdo de alimentos, a0 mesmo tempo que garantisse condi¢cdes minimas ao
surgimento de um amplo mercado interno ao consumo de bens manufaturados.
Politica, estratégia e economia deveriam se fundir — inicialmente — numa
reversdo da légica de relagbes campo-cidade intrinsecas ao modelo
soviético, desfavoraveis a agricultura.®

Ocorre entdo o que Jabbour tem chamado de via de desenvolvimento dos
produtores®’, isto €, a permissdo de enriquecimento cria demanda, aumenta o tamanho da
economia e libera as forcas de mercado, tudo sob o plano do governo central, em seis
procedimentos interdependentes: i) mercados existem em espagos permitidos pelo
governo, em areas que ndo comprometam o planejamento (ndo estratégicas); ii) dessa
forma, acentua a divisdo do trabalho e os ganhos econdmicos decorrentes; iii) cria um
mercado consumidor; iv) fomenta a industrializa¢ao nas areas citadas acima baseada “no
proprio empreendedorismo camponés”; v) cria um ambiente de concorréncia, que acelera
a acumulacdo de capital através da absorcéo de conhecimento técnico (capital humano,
fruto dos investimentos em educacéo — principalmente técnica); vi) e permite que os saltos
de desenvolvimento econdmico sejam planificados, seja no desenvolvimento das forcas
produtivas da industria, seja com a transformagdo do comércio exterior em “bem publico,
planificado e de Estado” — sendo esse Ultimo parte importante da demanda efetiva durante
a segunda metade da década de 1980 e a de 1990°%,

Tendo dissolvido as organizacfes de producgéo coletiva, foi permitido que os
produtores agricolas vendessem o que excedesse 0 que era devido ao governo (assim
como na NEP soviética) — os chamados Contratos de Responsabilidade: os produtores
estabeleciam junto as autoridades uma quota a ser produzida e vendida aos governos
locais por um preco determinado e todo o excedente poderia ser consumido ou
comercializado a pregos de mercado®. Além disso, houve a inversdo da l6gica dos

investimentos — a prioridade era a agricultura, a industria leve, e o comércio exterior, com

€ JABBOUR, 2019, p. 76. Grifo nosso.
57 JABBOUR, 2012, p. 363.

% JABBOUR, 2019, p. 77.

8 MASIERO, 20086, p. 430.
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0 setor da industria pesada passando de 54,7% de todo o investimento em 1977 para
46,8% j& em 1979, com um crescimento menor do que o da industria leve. Para 1979,
1980 e 1981, a industria pesada cresceu 7,7%, 1,4% e caiu 4,7%, respectivamente,
enguanto a leve e a agricultura cresceram 9,6%, 18,4% e 14,1%, e 8,6%, 2,7% e 5,7%,
respectivamente.’® O salto na producéo de graos, por exemplo, pode ser sentido ao longo
da década de 1980 e comeco da de 1990: de cerca de 250 milhdes de toneladas no ano de
1971, alcanca pouco mais de 300 milhdes ton. em 1978 — um aumento de 50 milhdes de
ton. em oito anos; de 1978 a 1984 ha um crescimento de 100 milhGes de toneladas — o
dobro do crescimento no periodo anterior e em menos tempo, apenas seis anos; de 1985
até o ano de 1990, a producdo permaneceu no patamar médio de producdo de pouco mais
de 400 milhdes de toneladas ao ano’.

Além disso, outra ferramenta de elevacédo da renda do campo foi a fortificacdo das
Empresas de Povoado e Cantdo (do inglés, Township and Village Enterprises): tendo as
comunas e as brigadas sido dissolvidas, as categorias de distrito (township/hsiang) e
vilas/aldeias (villages/ts un) foram retomadas para substitui-los, respectivamente’?, mas
as suas estruturas produtivas foram mantidas e absorvidas pelas mesmas, e as
municipalidades se tornaram “o centro politico, financeiro, cientifico, cultural,
educacional e de saude de suas areas circunvizinhas, sendo o0 seu trago mais importante o
de exercer a dire¢do econdémica”’®. Fundamentalmente sio de posse desses niveis de
governo mais baixos, e podem ter também a participacdo dos trabalhadores locais como
proprietérios; sua administracdo do dia a dia é delegada a diretores e algumas a grupos de
trabalhadores, mas a autoridade principal sdo os governantes e membros do partido que

prestam contas a niveis superiores de governo; suas caracteristicas gerais sao:

Pequenas, flexiveis e orientadas par ao mercado; utilizavam
tecnologia apropriada; aproveitaram distor¢des dos processos de reformas e
oportunidades de canalizagdo da poupanca rural, baixa tributacdo, processo
decisorio agil entre diretores e autoridades locais; descentralizagdo fiscal
chinesa para os governos locais; relagcbes de parentesco e propriedade de
direitos implicitas; ligacbes com as empresas do setor estatal; facilidade de
entrar no mercado e competi¢do reduzida; dedicacdo dos recursos humanos,
inovacdo e qualidade; orientacéo internacional e estrutura de baixo custo.”

70 PERKINS, 1991, p. 498-499.

71 National Bureau of Statistics of China. Calculo nosso.
72 |bidem, p. 526.

3 MASIERO, 2006, p. 429.

4 Ibidem, p. 425 e 433.
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Para entender como essas reformas no campo, tanto na producao agricola quanto
no que se entende por industrializacdo rural, foram imprescindiveis para o crescimento
chinés, precisamos incorporar a varidvel comercio exterior. A abertura ao mercado
internacional foi gradual, as relacOes estabelecidas eram altamente controladas e seu
posicionamento estratégico: as assim chamadas Zonas Econémicas Especiais tornaram-
se “uma alternativa a classica dicotomia entre integracdo internacional subserviente, que
caracterizou a China no século XIX, e a autarquia do periodo pos-revolugido”’®. Tendo a
restricdo interna ao crescimento pela producdo de alimentos sido superada, a China
encontrava-se em um patamar de complexidade industrial limitado pela capacidade de
importacdo de novas maquinas e equipamentos; isto é, para continuar o desenvolvimento
das forcgas produtivas e dar continuidade a seu processo de catching up, a China precisaria
criar divisas — assim, nos primeiros anos de abertura as exportagdes eram compostos

basicamente por produtos primarios (principalmente graos, petroleo e carvio)’s.

O ponto principal dessas Zonas era o0 de criar um ambiente de atracdo dos
investimentos estrangeiros, estrategicamente posicionado para transformar as
importacdes em exportacdes manufaturadas, produtos da industria leve: eram recebidos
com “incentivos tributarios, flexibilidade de utilizacdo da terra, reducao de contribui¢des
sociais, arranjos de utilizacdo flexiveis da mao-de-obra e a possibilidade de obtencédo de
precos preferenciais para a aquisicdo de matérias-primas e equipamentos”’’. Foram
instaladas inicialmente em cinco localidades: Shantou, Shenzen, Zhuhai, Xiamen e a ilha
de Hainan — como parte do processo de integracdo regional e da politica “um pais, dois
sistemas”, as trés primeiras pertencem a provincia de Guangdong, tendo Shenzen e
Zhuhai fronteira com Hong Kong e Macau, respectivamente; Xiamen encontra-se em
Fujian, provincia mais proxima da ilha de Taiwan; e a provincia-ilha de Hainan, com o
foco nos “chineses étnicos fixados principalmente em Singapura ¢ Indonésia”. Além
disso, Shanghai recebeu uma ZEE em seu distrito de Pudong, o cérebro do setor industrial
e financeiro, com grande participacao de instituicfes de Pesquisa e Desenvolvimento do

pais e do mundo; até 1987, todas as provincias do litoral abrigavam ZEEs, e em 1992 pelo

> MEDEIROS, 2017, p. 399. Nota de rodapé 33.
¢ MEDEIROS, 2006, p. 386.
7 MASIERO, 2006, p. 440.
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menos duas mil outras cidades, com trinta provincias recebendo autonomia para executar

seu proprio processo de abertura.”®

As TVE’s tornaram-Se entdo o epicentro da Idgica de acumulacdo da economia
chinesa. De uma importadora de gréos até meados dos anos 1970, para uma exportadora
até o comeco da década de 1980, a produtividade no campo permitiu a criacao de reservas
suficientes para passar por um processo de substituicdo de importacdes: maquinas e
equipamentos exigidos para modernizar a sua economia, resultando em um na
transformacdo das suas exportacdes’® — as TVE’s produzindo bens de consumo da
indUstria leve, intensivos em mé&o de obra, permitiu a criagdo de um “mundo de artigos
made in China (camisas, gravatas, calcas e ténis) na segunda metade da década de 1980
e respondiam neste mesmo periodo por cerca de 40% das exportagdes chinesas”®’. Com
a desvalorizacdo da taxa de cambio (a de mercado e uma ainda mais baixa para
exportadores), e uma taxa de crescimento anual do PIB de 10,2% ao ano, entre 1984 e
1995, as exportacdes cresceram 17% anuais no mesmo periodo; em relacdo ao PIB, o
volume de exportacdes alcancava 10% em 1978, 17% em 1984 e 44% em 1995; 0,75%
de todas as exportacdes mundiais em 1978 e 3% em 199521, Para o professor Medeiros,
a analise da balanca de pagamentos explica integralmente a renovacdo da economia
chinesa: do lado das importacbes, queda na participacdo de alimentos, bens
intermediarios e de consumo (explicitamente o processo de substituicdo de importacdes);
do lado das exportacdes, aumento da participacdo da industria leve (téxtil); mesmo
deficitéaria na relacdo importacdes/exportacdes, era completada pelos fluxos de capital

estrangeiro®?.

Analisando as categorias e os dados disponibilizados a partir de 1980 pelo
National Bureau of Statistics of China, percebemos que a importacdo de alimentos no
total das importacdes sobe até 1982 para mais de 20%, caindo logo em seguida e se
mantendo estavel numa média de 5% entre 1985 e 1993; a categoria de matérias primas
ndo comestiveis cai levemente, enquanto a de combustiveis minerais, lubrificantes e

materiais relacionados avanca na queda — a China torna-se importadora de petrdleo para

8 JABBOUR, 2019, p. 82-83.
 MEDEIROS, 2006, p. 386-387.
8 JABBOUR, 2006, p. 45-46.

8 MEDEIROS, 1999, p. 96.

8 |bidem, p. 107.

45



reforcar a geracdo de energia no pais; e a importacdo de maquinas e equipamentos de
transporte tem uma média de 22% na participacao até 1984, chegando a uma média de
35% de 1985 em diante. Quanto as exportacdes, percebemos uma leve queda na
participacdo da categoria de alimentos, mais acentuada de matérias primas nao
comestiveis e uma estabilidade na de quimicos e produtos relacionados. A categoria de
combustiveis minerais, lubrificantes e materiais relacionados sofre uma grande queda na
participacao das exportac6es, comegando o periodo em 24% e chegando ao pico de 26%
em 1985, mas chega em 1993 compondo apenas 4% do total; interessante perceber como
até 1986 a categoria de Maquinas e Equipamentos de Transporte opera em gqueda, numa
meédia de 5%, sofre uma inverséo e chega ao final do periodo, em 1993, compondo 17%
da pauta exportadora — a China transforma-se de uma importadora de equipamentos para

uma exportadora dos mesmos em menos de 20 anos.

Apresentamos no Apéndice 1 e 2 a composi¢do das importacOes e exportacoes,
entre as categorias disponiveis, para os anos de 1980 a 2019.

No entanto, aponta Medeiros, embora as TVE’s e as ZEE’s expliquem a estratégia
de desenvolvimento econdmico chinesa, ndo significa que o crescimento econémico foi
deixado a mercé do comércio internacional: “permaneceu fortemente assentado nos
investimentos puablicos, na exportacdo das empresas estatais e na expansdo do
consumo”®. Em outro momento, afirma que “as transformacdes estruturais da economia
chinesa se deram a partir de uma dindmica macroecondémica em que 0s investimentos
foram o principal componente e indutor do ciclo econdmico”, com o crescimento guiado
pelo aumento do consumo das familias, investimentos nas TVE’s, autonomia das estatais
e dos bancos publicos para financia-las e a expansdo da base monetaria e do crédito, tudo
1sso sob “ampla lideranca e coordenacao do processo do investimento [pelo Estado]. Esta
se deu mediante intervencgéo direta sobre sua alocacdo e indireta sobre os sistemas de
incentivo gracas a politicas macroeconémicas, politicas sobre o crédito, politicas
tecnologicas e politicas de pregos”.®* Jabbour também ressalta a presenca do Estado nos
investimentos, isto €, seu papel de “agenciar politicas de socializagdo do investimento [...]
como investidor e emprestador”, “promovendo o deslocamento e concentracdo de seu

préprio setor produtivo em industrias-chave que combinam alta produtividade com

8 MEDEIROS, 2006, p. 387.
8 MEDEIROS, 2013, p. 463, 467-468 e 474.
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grandes retornos de escala e possibilitando ganhos a partir do efeito encadeamento

industrial’®®.

Os investimentos publicos foram liderados principalmente pelas estatais,
empresas que quando surgiram, tinham como funcdo primaria alcancar os objetivos de
producdo e distribuicdo de mercadorias para o povo chinés — controladas pelo governo,
possuiam pouca autonomia para definir seus produtos e quantidades produzidas,
administrar a forca de trabalho ou definir o uso de seus lucros®. Além disso, ha o papel
social que elas exerciam, isto é, como ferramenta do governo, expandiam o emprego e
promoviam politicas de seguridade social, tais como habitagdo, educacdo, seguro de
salde, e aposentadorias e pensfes — isso fazia com que as SOE’s tivessem sua
lucratividade reduzida em até 40% com relagdo as TVE’s®’. O financiamento dessas
empresas se dava por diversos meios, principalmente os bancos estatais (State Owned
Banks — SOB’s) e recursos fiscais de agéncias governamentais — 0 que as permitia possuir
uma fraca restricdo orcamentéria fundamentada em isencdes fiscais, facilidade no credito
e subsidios. As TVE’s, por exemplo, se expandiram gragas a descentralizagdo fiscal e
maior autonomia, mesmo ainda limitada, dos governos locais sobre as préprias receitas
(muito mais de seus fundos proprios mantidos por multas, tarifas e taxas diversas do que
a arrecadacdo tributaria)®®. Ja as SOE’s foram alvo de trés beneficios dos SOB’s:
diferenciacdo de taxas de juros para empréstimos, majoritariamente nos setores
industriais estratégicos; perddo de dividas, rolando o principal ou simplesmente
olvidando os débitos; e acesso de empresas inadimplentes a mais empréstimos, como alvo

de projetos de revitalizagdo da industria em algumas regites®.

Na verdade, desde 1978 a evolugdo dos bancos na China € intrinseca ao progresso
da capacidade produtiva. Jiang e Yao® apontam quatro momentos dessa evoluc&o, desde
que deixou de ser um sistema mono-bancario em 1978 com a reforma do People’s Bank
of China (PBOC): de 1979 a 1984, a reestruturacdo institucional; de 1985 a 1994, com o

sistema bancario estatal especializado; a comercializacdo bancaria de 1995 a 2002; a

& JABBOUR, 2019, p. 170-171.

8 SONG, 2019, p. 346.

8 PEROTTI, SUN & ZOU, 2014, p. 35-36.
8 SONG, 2018, p.347, 350.

89 SZAMOSSZEGI & KYLE, 2011, p. 52.
% JIANG & YAQ, 2017, p. 16.
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modernizacdo bancaria de 2003 a 2010; e o desenvolvimento bancario no periodo pos-
crise. Em 1979, o Agricultural Bank of China (ABC) e o Bank of China (BOC) deixam
de ser subordinados ao PBOC para se especializarem em &reas rurais, residentes e
empresas, e nas transacbes internacionais e das propriedades do governo,
respectivamente; em outubro do mesmo ano, o China Construction Bank (CCB) também
se torna uma instituicdo bancéria propria; e em 1984 surge o Industrial and Comercial
Bank of China (ICBC) para assumir as atividades comerciais nas cidades. Até 1998 esses
quatro bancos (Big Four) estavam também sob orientagdes do Plano de Crédito, “que
estabelecia os objetivos a serem cumpridos por cada [...] um ao longo do ano, sendo
formulado em conjunto pelo Conselho de Estado, Ministério das Finangas e o PBOC [...]
cabendo-lhe a superviséo da atividade dos demais bancos no cumprimento de metas,

tornando-os, em primeiro lugar, veiculos da agdo estatal centralizada”.%*

Leroy Jin afirma que a evolugdo do sistema e a expanséo do crédito bancério a
partir de 1978 foram uma forma de financiar o investimento em ativos fixos, com a ideia
de “retificar o padrao desbalanceado de investimento dos governos locais”. Para o autor,
0s niveis subnacionais davam preferéncia as manufaturas em detrimento a atualizacédo
técnica, transportes € comunicacdo; as TVE’s eram mais interessadas em aumentar o valor
adicionado de suas manufaturas tradicionais e produzir bens de consumo duraveis. Dessa
forma, o governo central tinha como Unica opc¢do expandir os empréstimos bancarios para
fazer inversbes em setores com spillovers e externalidades positivas, tais como
transportes, energia, insumos produtivos e atualizacdo técnica, dada a capacidade fiscal
enfraquecida do Estado.®? A partir de uma fundamentacdo econdmica bastante
tradicional, o autor continua sua analise da relacdo entre o governo central e os locais
como um jogo sequencial no formato de Stackelberg (onde cada jogador conhece a jogada
anterior do seu opositor) e sua conclusdo é a mesma que sua hipotese: “In reaction to the
investment behaviour of, and thus resource misallocation by, the localities during the
reforms, the central government resorted excessively to banks for increasing investment
in technical updating and in bottleneck sectors”®3. Além disso, cita outras politicas que

tentaram controlar o padrao de investimento dos governos locais, como planos definindo

1 CARVALHO, 2013, p. 118-120.
92JIN, 1994, p. 75, 80 e 89.
% |bidem, p. 99.
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setores prioritarios, listas com areas de investimentos e produtos proibidos, além de
incentivos fiscais, como isencdo de impostos, e de financiamento, facilitando

empréstimos e promovendo taxas de juros mais baixas®*.

H& grande insuficiéncia na argumentacdo do autor, principalmente por nédo
considerar a organizacao fiscal chinesa da época e a relagdo do governo central e dos
locais nessa dimensdo. A Reforma Fiscal ocorrida em 1978 vem para corrigir a
instabilidade no sistema desde o auge da Revolucdo Cultural em 1968 — segundo
Oksenberg e Tong, foi 0 “turning-point during which provinces acquired increased
autonomy through greater budgetary authority, longer contractual periods, and greater
responsability for managing budgetary surpluses and deficits”®. De 1968 a 1978 séo
cinco reformas na organizacao fiscal e nessa relacao entre os diferentes niveis de governo,
e quando Deng assume o poder, ocorre 0 que chamamos de Descentralizacdo
Experimental — durante seis anos, diferentes contratos foram assinados entre provincias e
0 governo central, estabelecendo a forma de arrecadacdo, divisdo da receita,
transferéncias e gastos orcamentarios — as experiéncias bem sucedidas eram reproduzidas

em outras provincias®.

Esse ensaio geral chega ao fim em 1984, com a implantacdo do Fiscal
Responsability System, um plano de abrangéncia nacional, na qual os governos locais, a
partir de barganhas, estabeleciam a divisdo da arrecadacdo anual até o fim do proximo
ano fiscal. E preciso ressaltar que ndo existia uma agéncia central de coleta de impostos,
apenas locais — dessa forma, os governos subnacionais recolhiam a tributacdo e a
transferiam para o governo central®”’. Embora agora, pela primeira vez desde o modelo
fiscal vigente de 1951 a 1958, os governos locais pudessem manter uma parte direta do
que arrecadavam, a falta de clareza na legislagdo e a imposicéo por parte do governo
central de politicas de seu interesse, dada a Obvia fraqueza dos governos locais
barganhando individualmente, criaram incentivos aos governos locais para que nao
arrecadassem — seja para nao “perder” recursos para o governo central, seja para favorecer

as empresas locais com isencdes fiscais. Para tentar resolver essa tensdo entre os niveis

% Ibidem, p. 99-102.

% OKSENBERG & TONG, 1991, p. 8.
% |bidem, p. 7 e 19-20.

7 Ibidem, p. 23-25.
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de governo, foi implementado o Fiscal Contracting System, que, basicamente,
abandonava a barganha anual por um contrato estabelecido por técnicos do governo
central que avaliavam a situacdo fiscal de cada provincia e tinha a duracdo de quatro

anos®e,

Fica clara a transformacdo do papel do sistema fiscal: para viabilizar grandes
projetos, ndo ha necessidade de centralizar receitas e gastos, assim como ocorreu em 1958
com a concentracdo de poder no governo central para viabilizar o Grande Salto Para

Frente®®. Miguel Henriques®

acerta ao apontar a composicédo do investimento em ativos
fixos de 1982 a 2010, ressaltando o papel dos recursos proprios das empresas (uma vez
que a receita das estatais ndo era mais incorporada no orgamento do governo desde 1978)
e 0 aumento da participacdo do crédito doméstico. Para Keidel**, mesmo com as
reformas bancarias direcionando os empréstimos para investimento a partir de bancos de
desenvolvimento préprios, ha a clara intensdo de financiar a infraestrutura do pais e o que
chama de “economic development leadership” — a expansdo da capacidade produtiva
além do quanto o mercado definiria como necessario ou lucrativo. Assim, € preciso
considerar, como Leroy Jin, o padrdo de investimento dos diferentes niveis de governo
para entender a ascensdo do sistema financeiro, mas também o atrito entre os niveis locais
e central com relacdo a divisdo da arrecadacdo. S6 assim poderemos esclarecer a logica
atual de investimentos, através dos bancos e empresas estatais (ou com participacdo do
Estado), e o novo papel do sistema fiscal, de equalizador das despesas regionais e

financiador de bens e servicos publicos executados principalmente pelos governos locais.

Uma maneira possivel de identificar essa nova forma de financiamento do
desenvolvimento é a expansao das instituicbes financeiras e empresas estatais para a
China ocidental. Como Laurenceson e Chai apontam??, além do papel fundamental na
seguridade social, as SOE’s serviam “t0 promote the development of China’s lagging
western and central regions”; apresentam ainda o nivel de empréstimos dos bancos
publicos direcionados para investimento em ativos fixos: de 1988 a 1993, essa parcela foi

maior e crescente em provincias centrais e ocidentais, e menor e com pico em 1991 nas

% ASIAN DEVELOPMENT BANK, 2014, p. 99-100.
% LARDY, 1978, p. 128.

100 CARVALHO, 2013, 181-182.

101 KEIDEL, 2009, p. 115-116.

102] AURENCESON & CHAL, 2003, p. 57
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orientais; para o ano de 1993, as primeiras tinham um nivel quase dobrado do que as
segundas (54,4% contra 32,8%). Para Burdekin e Tao'®, até a implantagio do plano de
crédito de 1998, a pratica de determinar metas de empréstimos dentro de cada plano anual
impulsionou a alocagdo de somas cada vez maiores em SOE’s, principalmente em regides
com baixo potencial de crescimento, uma vez que sua economia era muito mais

dependente dessas empresas.

Dessa forma, s € possivel aceitar que a China ultrapassou 0 momento historico
em que a logica do investimento publico se da apenas pelo or¢camento (a divisdo nebulosa
entre politica fiscal e monetaria fica ainda mais ténue) e acontece principalmente atraves
de bancos e empresas estatais como ferramentas de politica econdmical® (algo

inimaginavel a partir de manuais de macroeconomia) quando entendemos que

“os bancos na China sdo subordinados aos interesses da superestrutura
e ndo a esséncia da superestrutura, como nos Estados Unidos. Compreende-se
isso ou ndo se compreende nada. Cambio ajustado aos interesses nacionais
mais institucionalizacdo de reservas de mercado para as empresas chinesas,
mais as maiores reservas cambiais do mundo, mais sistema estatal de
financiamento, mais projeto nacional de desenvolvimento é igual a juros
atraentes ao crédito e, consequentemente, desenvolvimentismo com
caracteristicas chinesas”.'%

Marcos Antonio e Edison Benedito'® indicam o que chamam de “componente
politico” na expansdo do crédito: além das estatais, “trata-se de fortalecer [...] as
provincias e os governos locais” — “as provincias e os governos locais contam com a
oferta de crédito proveniente dos bancos comerciais de capital misto, dos bancos
comerciais das cidades, das cooperativas de crédito e naturalmente dos bancos de
desenvolvimento (policy banks)”. Uma ferramenta de crédito importante para os
governos locais, apontada pela professora Simone Deos'’, s&o os city commercial banks
— “cuja propriedade era, na origem, integralmente dos governos locais [e] vém sendo
transformados em sociedades andnimas, nas quais o governo local é ainda,
frequentemente, o acionista principal” — “criados fundamentalmente para financiar
projetos de desenvolvimento locais, permanecem ‘ligados’ as necessidades de sua regido,

ainda que alguns tenham sido autorizados a uma atuacdo mais ampla”. Nesse sentido,

103 BURDEKIN & TAO, 2009, p. 424-425.
104 JABBOUR, 2012, p. 316-317.

105 Ibidem, p. 311.

106 CINTRA & SILVA FILHO, 2015, p. 448.
107 DEOS, 2015, p. 399.
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Holz'® afirma que mesmo depois do plano de crédito de 1998 coibir a influéncia de
lideres provinciais e prefeitos municipais sobre os diretores dos bancos publicos, os
bancos comerciais continuam agindo como se fossem bancos de desenvolvimento (policy
banks) — mais ainda: a proliferacdo de instituicbes financeiras reflete praticamente a
criacdo desse tipo de instituicbes ligadas diretamente aos governos locais com o intuito
de liga-las a empresas publicas ou de state-holding, seja a nivel provincial, municipal, de
condado ou de vilarejo.

Analisando mais uma vez as variaveis orcamentarias a nivel provincial, temos que
a receita chegou a um nivel mais do que treze vezes maior em 1993 com relagdo ao ano
de 1978; mesmo com algumas provincias da costa leste apresentando um bom
desempenho de crescimento, vemos que, mais uma vez, sdo as regides do centro-oeste
chinés que se destacam, com Yunnan (1643%), Hainan (1593%), Guizhou (803%),
Guangdong (778%) e a Mongolia Interior (712%) no topo, e Liaoning (131%), Tianjin
(91%), Heilongjiang (71%), Beijing (67%) e Shanghai (43%) com o0S menores
desempenhos nesse periodo. Considerando a receita como uma proxy da atividade
econbmica, vemos que, mesmo com o foco dos investimentos nas provincias da Costa
Leste, as regides menos desenvolvidas economicamente continuaram a crescer. Abaixo,
apresentamos mais uma vez a disposi¢do do crescimento anual médio entre as provincias,
e 0 padrdo acima mencionado se reforca; novamente ndo inserimos os dados a respeito
do Tibete, pois este teve o pior desempenho — a variacao da arrecadacdo anual foi negativa
para a maior parte do periodo; os dados de Chongging também n&o foram inseridos, pois
nos registros do National Bureau of Statistics of China constam apenas para 0s anos de
1991 a 1993 — apresentando um crescimento total de 31,83% médio ao ano e de 127%

total durante esses trés anos.

108 HOL Z, 2014, 154-155.
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Figura 4 - CRESCIMENTO ANUAL MEDIO DA RECEITA PROVINCIAL 1978-1993

Crescimento Anual Médio da Receita 1978-1993
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Fonte: National Bureau of Statistics of China. Elaboragao propria.

No entanto, 0 gasto orcamentario das provincias apresenta outro padrdo: longe de

até o final do periodo a média alcancada entre as provincias foi de um nivel mais

periodo entre 1950 a 1977, como segue:

Figura 5 - CRESCIMENTO ANUAL MEDIO DA DESPESA PROVINCIAL 1978-1993

Crescimento Anual Médio da Despesa 1978-1993
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demonstrar uma concentracdo no Oeste, vemos um maior crescimento nas regides
costeiras, com destaque para as provincias que possuiam as Zonas Econémicas Especiais
mais importantes — Hainan (2207%), Guangdong (1126%), Yunnan (997%), Fujian
(652%) e Zhejiang (617%); as com menor crescimento da despesa foram Xinjiang
(280%), Shanxi (259%), Tianjin (253%), Ningxia (236%) e Qinghai (231%). No geral,

de

quinze vezes maior que o de 1978. Podemos notar o0 mesmo padréo no crescimento anual

médio da despesa por provincia, com uma distribuicdo mais homogénea do que no

Fonte: National Bureau of Statistics of China. Elaboracao prépria. Nao estdo disponiveis os dados

para Chongging nesse periodo.
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1.4. A entrada no século XXI

Dividimos o periodo de 1978 até o comeco do século XXI muito mais por uma
questdo didatica e relativa ao nosso objeto de estudo do que por se tratar de um novo
momento do desenvolvimento econdmico chinés: enquanto a partir de 1994 instaura-se

um novo modelo fiscal que é vigente até hoje — o Tax-Sharing System, as tendéncias que

se iniciaram em Deng foram se aprofundando e transformando a economia chinesa®®®.

Durante toda a década de 1990 diversas reformas foram instauradas: em 1992, foi aberta
a possibilidade de negociacOes de acdes das empresas estatais na bolsa de Hong Kong;
em 1993, uma nova lei permitia a entrada de mais empresas no mercado de acgdes; em
1994, a jaA mencionada reforma fiscal e a abertura do mercado de titulos para estrangeiros;
reforma bancaria em 1995, transformando o papel dos bancos estatais e os dando maior
autonomia com relacéo ao governo; 1996, surge uma nova previdéncia social, as estatais
comecam a ser reformadas e hd aumento na abrangéncia da politica do seguro
desemprego!l®. Além disso, outras transformagdes institucionais e mais gerais, como
aponta Jabbour, valem a mencdo como parte importante da estratégia de

desenvolvimento:

“1) a emersdo de uma moderna economia monetaria (fortalecimento
e capilarizacdo de uma imensa rede de bancos publicos voltados ao crédito de
longo prazo), substituindo uma rede de financiamento dependente do
orcamento estatal e das empresas; 2) mecanismos de controle macroecondémico
(maxidesvalorizacdo cambial em 1994 e instituicdo de controle sobre os fluxos
de capitais); 3) um processo de fusdes e aquisi¢des no setor estatal da
economia, dando margem a formacdo de 149 conglomerados empresariais
localizados nos setores estratégicos da economia; e 4) a formagao, em 2003,
da State-owned Assests Supervision and Administration Comission of the State
Council (SASAC), responsdvel pela observancia quanto a execucdo das
politicas de Estado por parte dos citados conglomerados estatais (um claro

6rgdo moderno de coordenacio do investimento)”.**

Essas transformacdes sdo fruto da estratégia de enfrentamento de desafios

politicos e econémicos, como aponta Medeiros:

i) manter o crescimento econdmico elevado e deslocar a estrutura
produtiva na direcdo de setores intensivos em ciéncia e tecnologia; ii) reduzir
as assimetrias sociais e regionais de forma a conter a crescente contestacdo
interna e manter a unidade do PCC; iii) expandir a influéncia econdémica e
politica da China no Sudoeste Asiatico; iv) garantir a expansdo de fontes de
suprimento de energia e matérias-primas; v) modernizar as Forgas Armadas,
dissuadir o projeto de autonomia de Taiwan e contornar as iniciativas

109 MEDEIROS, 2008, p. 254.
110 MEDEIROS, 2017, p. 406-407.
111 JABBOUR, 2019, p. 59.
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estratégicas americanas de isolar e conter a China; vi) e, por fim, modernizar
o sistema politico e manter a lideranca do PCC.!12

Segundo o autor, uma das formas encontradas para lidar com os dois primeiros
problemas foi a expansdo do gasto pablico — mencionamos anteriormente que somente
dessa forma a China conseguiu manter o crescimento, apesar das suas relacbes comerciais
estratégicas. A segunda, diretamente derivada das relacdes internacionais da década de
1980 e fruto direto da dindmica regional, ¢ a conquista da posi¢ao de “Duplo Polo” do
comércio mundial, como batizou o professor Medeiros — durante a década de 1980, a
relacdo da China com os EUA foi favoravel ao pais asiatico tanto para isolar a Unido
Soviética, quanto para frear o desenvolvimento econémico Japonés: é com o Acordo de
Plaza em 1985 que se intensifica o fluxo de capital internacional voltado & China — a
valorizacdo forgada do iene frente ao dolar expulsa investidores interessados em exportar
tecnologia; e é a partir dos acontecimentos da Crise Asiatica em 1997 que a China afirma-
se como lider regional e a “fabrica do mundo”. A logica do duplo polo faz referéncia a
economia chinesa ser grande consumidora das exportagdes de baixa complexidade,
principalmente as commodities, das economias regionais ao seu entorno, e exportadora
de manufaturados de baixa (insumos industriais) e média (produtos de TI) complexidade
para economias desenvolvidas — uma légica de déficit com a periferia e superavit com o
centro. Apds a crise asiaticaem 1997, as demais economias da regido desvalorizaram suas
moedas, com exce¢do da China — isso permitiu a atracdo de capital chinés para esses
paises periféricos; apesar de manter a estabilidade do renminbi, 0 mesmo continuava
desvalorizado em relacdo ao ddlar; o resultado dessa equacdo é uma economia de

processamento de produtos regionais primarios para exportar ao mundo ocidental '3

Como pode ser visto nos apéndices 1 e 2, até 1993 Maquinas e Equipamentos de
Transporte compunham, em média, 31% do total importado, com uma participacdo
ascendente e alcancando 43% no final do periodo entre 1978 e 1993; a categoria de
Combustiveis minerais, lubrificantes e materiais relacionados apresentou 0 mesmo
comportamento, com uma média de 2% do total, alcan¢ando 6% do total em 1993; a partir
de 1994 ate 2019, a primeira categoria compds, em média, 41% do total importado, com
uma leve queda iniciando o periodo em 45% e chegando a 38% - apesar disso, o valor

dos bens importados em dolar foi multiplicado por mais de quinze vezes, e a segunda,

112 MEDEIROS, 2008, p. 56.
113 MEDEIROS, 2006, p. 382-385.
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uma participacdo média de 11%, ascendente e alcancando 17% do total importado em
2019 — seu valor cresceu mais de 86 vezes durante o periodo. Enquanto isso, a categoria
de produtos téxteis e da industria leve apresenta uma queda na composicao, de 24% do
total, para apenas 7% em 2019 (o valor das importagdes cresceu 50 vezes); e as matérias
primas ndo comestiveis apresentaram crescimento: de 6% para 14%, com seu valor
crescendo mais de 38 vezes.!'* Fica clara a logica apresentada acima: enquanto mantém
certa autonomia nos produtos da industria leve, ndo apresentando crescimento relativo, a
importacdo de insumos industriais dispara — de uma autossuficiéncia petrolifera, a China
respondeu por um terco da demanda por petroleo no comeco da década dos anos 2000,
tanto para mover a industria quanto para abarcar o crescimento do numero de veiculos
transitando no pais, reflexo do aumento do poder de compra da populacdo em geral®®.

Abaixo, a relacdo entre bens primarios e bens manufaturados, de 1980 a 2019:

Figura 6 - IMPORTAGCOES ENTRE 1980 E 2019

Importagdes entre 1980 e 2019
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Fonte: National Bureau of Statistics of China. Elaboragdo propria.

Ja as exportacBGes apresentaram um comportamento muito mais convergente:
enquanto até 1993 a pauta exportadora era composta 18% por bens primarios, sendo
metade Comida e Animais vivos utilizados para alimentacdo e 4% Combustiveis
minerais, lubrificantes e materiais relacionados, os bens manufaturados (82%) se
dividiam em 17% de Maquinas e Equipamentos de Transporte, 18% Produtos Industriais
Téxteis Leves, Produtos de Borracha, Produtos Minerais e Metallrgicos, e 42% o que 0

114 Fonte: National Bureau of Statistics of China. Célculo nosso.
115 MEDEIROS, 2008, p. 258-259.
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National Bureau of Statistics chama de Produtos Diversos, sendo principalmente os
manufaturados da industria leve — os famosos Made in China. Com uma inversdo da
tendéncia ao declinio no ano 1990, a partir de 1996 ha uma grande expansdo da
participacdo da categoria de Maquinas e Equipamentos: em média, respondeu por 40%
do total, iniciando o periodo em 18% e alcancando 48% em 2019 — o valor dessas
exportacdes cresceu quase 55 vezes (de US$21.895,00 para US$1.195.443,57, em
milhdes de dolares correntes). As demais categorias apresentaram, em média, estabilidade
ou queda na participacdo das exportacdes: Quimicos e relacionados formaram solidos 5%
durante todo o periodo; os Produtos Industriais Téxteis Leves, Produtos de Borracha,
Produtos Minerais e Metalurgicos apresentaram leve declinio, de 22% a 16% (com média
de 17%); os Produtos Diversos mencionados acima cairam quase pela metade, partindo
de 41% para 23% (e média de 29%); além dessa ultima categoria, foram as Matérias
primas ndo comestiveis, os alimentos e os Combustiveis minerais, lubrificantes e
materiais relacionados que abriram espago para a exportacdo dos bens de capital: essas
trés categorias respondiam por 15% das exportacdes em 1994, chegando a apenas 5% do
total em 2019 — seu valor cresceu apenas sete vezes durante o periodo.!*® Abaixo,
podemos ver a queda praticamente linear da participacdo dos Bens Primarios na pauta de

exportacdo até 2006, desde entdo a categoria se mantém em estaveis 5% do total:

116 Fonte: National Bureau of Statistics of China. Célculo nosso.
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Figura 7 - EXPORTAGOES ENTRE 1980 E 2019

Exportacdes entre 1980 e 2019
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Fonte: National Bureau of Statistics of China. Elaborag&o prépria.

Longe de categorizar toda essa metamorfose simplesmente como uma experiéncia
export led, analisando somente o padrdo da balanca comercial, é preciso considerar a
transformacéo do interior da economia: ha sim um 6bvio crescimento na producédo de
manufaturados voltados para o Departamento 1, mas isso ndo significa, necessariamente,
que a producao dos bens primarios voltados para 0 comércio exterior diminuiu em termos
absolutos — na verdade todas as categorias de bens exportados apresentaram um
crescimento anual médio positivo e igual ou maior que 7% durante o periodo — € (muito)
mais provavel que houve uma absorcdo dessa producdo pelo proprio mercado interno,
que, ndo saciado, recorreu ao aumento dessa categoria de bens via importacdes (todas as
categorias de importacdo apresentaram um crescimento anual médio positivo, igual ou

maior que 11%).1%

A descentralizacgéo fiscal ocorrida a partir de 1978 com Deng Xiaoping néo teve
o fim em si mesma, isto é, ndo foi justificada pelo discurso neoliberal de ineficiéncia
estatal, superioridade infinita da logica mercantilista, a idolatria @ méo invisivel do
mercado e a impossibilidade do célculo econémico, muito pelo contrario — como néo
existe conclusdo rapida da organizacdo social baseada na propriedade privada, o

socialismo (de mercado) com caracteristicas chinesas se propde, como na ldgica

117 Fonte: National Bureau of Statistics of China. Célculo nosso.
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hegeliana, a ser uma superacdo (Aufhebung - superacdo, aniquilacdo e conservacgéo) do
capitalismo®!8, um estado de transicéo e ndo a sua simples negacéo, pois:

a) ainda se faz necessaria a utilizacdo de mecanismos de mercado como a
melhor forma criada pelo homem para a melhor alocacéo de recursos;

b) aproducéo de mercadorias subsiste mediada produtivamente, seja por sua
forma em pequena producdo mercantil (NEP na URSS), fordista, seja pela
forma mais avangada e préxima do socialismo, o Toyotismo;

c) a mais-valia continua exercendo seu papel, porém agora ndo mais sob
forma de apropriacdo privada, e sim concentrada e voltada as
necessidades do plano e da sociedade;

d) o processo de acumulagdo do socialismo ndo prescinde da etapa financeira
(sistema financeiro completo sob o formato de bancos e mercado de
capitais); dai por que, para Lénin, ‘a economia monetéaria, sendo a maior
invengdo do capitalismo, também deve estar a servigo do socialismo’;

e) as diferencas entre capitalismo e socialismo restringem-se a nova
composi¢do de classes no poder, pela forma de apropriacdo do
excedente econémico, pela propriedade social dos meios de producéo

nos setores com alto grau de monopdlio e pela ampla utilizagdo dos
mecanismos de planejamento e ndo pelo processo produtivo em si.**°

Nesse sentido, a explosao da participacdo do setor privado na economia chinesa é
muito mais uma submissao do mercado ao planejamento, do que uma redencédo do Estado
a classe burguesa/dominante. Até mesmo o enxugamento das estatais no final da década
de 1990 foi uma proposta de maximizagdo da alocagdo de recursos em setores nédo
essenciais: assim, de certa maneira podemos explicar o crescimento do setor de servicos
(setor privado), e a criacdo dos monopolios e oligopdlios estatais em setores que nao
podem ser deixados a ldgica da (fada da) confianga nos mercados, isto €, trata-se na
verdade da légica da socializagdo do investimento®?°.

O maior exemplo dessa politica de controle do mercado a partir das empresas
estatais € a SASAC (Comissdo de supervisdo e Administracdo de Ativos do Conselho de
Estado, do inglés State-owned Assests Supervision and Administration Comission of the
State Council) j& mencionada anteriormente: sua criacdo em 2003 objetivou acabar com
a gestdo dispersa das estatais entre os diversos ministérios, aplicando “métodos modernos
de gestdo empresarial, e as gigantes chinesas, e assegura o papel politico das empresas
nas estratégias de Estado, dentro e fora da China”*?!: ai esta o novo ferramental “fiscal”

do governo, para além da simplicidade dos gastos orcamentais — foram elas que

executaram os planos econémicos (obviamente centrais) anticiclicos contra as

118 JABBOUR, 2019, p. 62-63.

119 JABBOUR, 2012, p. 121-122. Grifo nosso.
120 JABBOUR, 20086, p. 49.

121 JABBOUR, 2020, p. 79.
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consequéncias da crise financeira de 200812, A titulo de magnitude dessas empresas, na
lista Global500 da Fortune, em 2020, a maioria era chinesa (124), superando o0 nimero
de norte-americanas (121)*2%; entre as cinco do topo, atras apenas do Walmart, trés sdo
chinesas: a Sinopec Group (petroleira estatal), a State Grid (companhia elétrica estatal),
e a China National Petroleum Corp (CNPC — outra petroleira estatal) — somando o
tamanho da Sinopec com a CNPC, as duas tem um tamanho mais do que duas vezes maior
que a empresa que ocupa o quinto lugar na lista, a Royal Dutch Shell*?*; em 2006, apenas
20 empresas chinesas faziam parte da lista, e a maior delas, a Sinopec, ocupava a 23°

POsica0’?®,

Entdo, toda essa transformacédo pode ser sintetizada no que Jabbour e Medeiros
chamam de “descentralizacdo do planejamento e centralizacdo do mercado”, sendo

formada por uma gama ainda maior de controles e liberaliza¢cGes na economia chinesa:

Num polo, aumentou o planejamento da economia através de
empresas estatais voltadas & maior integracdo do mercado interno e maior
divisdo nacional do trabalho. Num outro polo, reforgou-se a autonomia das
empresas de vilas e municipios e dos camponeses na produgdo e
comercializagéo a precos de mercado. Num polo, predominou o controle sobre
0 cambio e 0 monopolio estatal sobre as importagdes, no outro, a liberdade de
investimentos e de comeércio nas zonas econdmicas especiais. Num polo, os
precos dos insumos basicos e alimentos permaneceram administrados, no outro
aumentou progressivamente o numero de itens sem controle administrativo de
precos.?

A descentralizacdo fiscal, a maior autonomia para os governos locais e a
intensificacdo dos mecanismos de mercado para alocagdo de recursos, “conformando
novas e profundas formas de divisdo social do trabalho!?’, voltou-se para a criagdo de
“empreendedores politicos”, “responsaveis pelo desempenho econdomico de suas
localidades” — o “centro das reformas chinesas e da dinamizagao e crescimento de sua
economia a taxas persistentemente elevadas”'?®. E a questdo da integracdo regional
através dos mercados que se torna o pano de fundo para o desenvolvimento econdémico

chinés, a criacdo de um grande mercado unificado; o mercado, como forma historica e

122 JABBOUR, 2019, p. 87.

123 Fonte: Fortune. Disponivel em https://fortune.com/2020/08/10/fortune-global-500-china-rise-ceo-
daily/.

124 A lista completa pode ser vista em: https://fortune.com/global500/2020/search/.

125 SOUZA, 2018, p. 163-164.

126 MEDEIROS, 1999, p. 109.

127 JABBOUR, 2019, p. 86.

128 MASIERO, 2006, p. 442-443.
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ndo sinbnimo de capitalismo, é o motor do crescimento, movido pela concorréncia criada
pelo setor estatal com o privado, e desenvolvido pelas técnicas absorvidas entre essas

relagdes e o continuo investimento em Pesquisa e Desenvolvimento?,

Mencionamos anteriormente a questdo da arrecadacdo até 1993, como 0s
governos locais deveriam transferir a receita para o governo central e 0 mesmo trataria da
(re)distribuicdo fiscal — basicamente um problema de principal-agente em que 0s
governos locais tinham incentivos a abrir mao de impostos, favorecendo a economia
local, em detrimento do or¢camento central. Trataremos mais profundamente dessa relacao
no capitulo dois. No entanto, € importante perceber que este problema € fruto da
descentralizacdo a partir da organizacdo fiscal existente, e ndo em si mesma — isto é,
diferente da descentralizacdo ocorrida no Brasil que gerou a chamada Guerra Fiscal desde
o final dos anos 1980 e intensificada na década de 1990, que fez os estados se sujeitarem
a suplicas em forma de desoneragdes para atrair os investimentos estrangeiros, na China,
como os governos locais eram responsaveis, em grande parte, pelas estatais e TVE’s, e a
abertura internacional foi controlada e planificada, produziu um certo protecionismo

regional 3,

O papel do sistema fiscal de 1994, como explicitaremos no capitulo trés, ocupou-
se de um esforco para centralizar o controle do sistema fiscal, ndo a execucdo dos gastos:
com a instituicdo do State Administration of Taxation, um o6rgdo administrador dos
impostos e que gerencia o recolhimento dos mesmos — o problema do principal-agente é
resolvido, pois agora todos os impostos devidos ao governo central, mesmo 0s que tem
sua receita dividida com o governo local, sdo recolhidos por este 6rgao central; assim,
evita-se evasdo fiscal por parte dos governos locais (como veremos, o governo central
chega a recolher 90% dos impostos atualmente, o que ndo significa que detenha toda essa
receita). Além disso, ha finalmente um empenho de padronizacdo dos impostos pelo
territério nacional, de enforcement dessas regras, evitando as cobrancas arbitrarias por
parte dos governos locais, e a execucdo de varias regras de transferéncias fiscais, seja
inter-regional ou a partir do governo central, visando uma melhor equalizag&o fiscal. Para
Medeiros foi exatamente o0 novo sistema fiscal, junto com a liberalizagdo de (alguns)

precos, que possibilitou “um movimento (tardio) de unificagdo do mercado interno e o

129 JABBOUR, 2012, p. 186-187.
130 Para uma analise das disputas interprovinciais, ver PONCET, 2004 e GONG, XU & TAN, 2003.
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aumento do grau de racionaliza¢do da economia”*3!; para Jabbour, trata-se de uma das
pedras fundamentais, além dos outros mecanismos de controle macroecondémico, para a
existéncia de “coordenacdo e socializagdo do investimento” — o caminho para a

“internalizacdo de uma moderna economia monetaria’*2.

Considerando o periodo do Tax-Share System, temos até 2019, como resultado de
tudo que foi exposto acima, um padrdo bastante homogéneo da distribuicdo do
crescimento da receita e da despesa entre as provincias chinesas: a receita, por exemplo,
cresceu em media 42 vezes, com Chongqing (7726%), Zhejiang (7349%), Jiangsu
(6343%), Ningxia (5808%) e Beijing (5726%) apresentando as maiores variagoes, e
Yunnan (2603%), Jilin (2079%), Fujian (1940%), Liaonig (1626%) e Heilongjiang
(1392%) as menores. Embora tenha apresentado uma inflacdo média de 4% ao ano (méa
distribuida, com periodos de deflacdo e picos de 17% a 24% ao ano), o total registrado
foi de apenas 98% — assim, realmente foi um resultado extraordinario para o desempenho
das receitas provinciais. Até mesmo a variagcdo anual média ficou bastante uniforme ao
longo do territério chinés, ndo sendo possivel identificar uma tendéncia regional, como

pode ser visto abaixo:
Figura 8 - CRESCIMENTO ANUAL MEDIO DA RECEITA PROVINCIAL 1994-2019

Crescimento Anual Médio da Receita 1994-2019
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Fonte: National Bureau of Statistics of China. Elaboragéo propria.
No entanto, para as despesas podemos notar uma leve tendéncia de crescimento

maior no centro-oeste chinés, talvez explicado em grande parte pelo Programa de

131 MEDEIROS, 1999, p. 110.
132 JABBOUR, 2019, p. 86-87.
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Desenvolvimento do Oeste. A variagéo total média foi de 5514%, com Guizhou (7914%),
Anhui (7826%), Beijing (7419%), Xinjiang (7376%) e Ningxia (7322%) apresentando 0s
maiores crescimentos, e Jilin (3661%), Fujian (3587%), Heilongjiang (3419%), Yunnan
(3223%) e Liaoning (2469%) os menores. Da mesma forma, a taxa anual média do
crescimento da despesa também foi uniforme, apresentando a mesma leve tendéncia,

como pode ser visto abaixo:

Figura 9 - CRESCIMENTO ANUAL MEDIO DA DESPESA PROVINCIAL 1994-2019

Crescimento Anual Médio da Receita 1994-2019
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Fonte: National Bureau of Statistics of China. Elaboragéo propria.
A variacdo anual por provincia, tanto da receita quanto da despesa encontram-se

nos apéndices 3 e 4, respectivamente, ao final do trabalho.

O Programa de Desenvolvimento do Oeste, proposto por Jiang Zemin em 1999,
fez (e continua fazendo) parte de um esforco do governo chinés em aumentar a renda per
capta da regido centro-oeste, e ja era sugerido quando Chongging conquistou a categoria
de municipalidade administrada pelo governo central (assim como Beijing, Tianjin e
Shanghai) — segundo Jabbour, exercendo o mesmo papel que Chicago na expanséo do
Oeste estadunidense, sendo alvo de politicas diretas e uma ponte entre o oriente e 0
ocidente chinés!33; permite-se entfo a abertura aos investimentos externos também na
area de infraestrutura, resultando em um gigantesco processo de urbanizagdo®*; a
conducdo se deu a partir incentivos fiscais, facilidade de crédito, maior liberdade para os

governos locais (no nivel provincial ou das regies autbnomas) para tratar com o mercado

133 JABBOUR, 2012, p. 263.
134 MEDEIROS, 2006, p. 388.
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internacional, aportes as institui¢cbes bancarias locais e a abertura de um agéncia do Banco
da China em cada cidade — além do investimento do governo central de “US$ 500 bilhoes
no oeste do pais, em mais de 50 mil pequenas, médias e grandes obras infraestruturais”°.
E uma resposta também ao crescimento dos protestos sociais, demandando melhores
condicdes de vida — ac¢les sociais mais especificas foram colocadas em préatica pelo Hu
Jintao na busca pela “sociedade harmoniosa”, assim definida por ele proprio: maiores
investimentos em urbanizacao, para além da infraestrutura, alcangando salde e educacao
nas ja consideradas regides ocidentais e central e também na nordeste**®. Considerando
os esforcos de redirecionamento do investimento — os investimentos na costa leste cairam
54% a 41% do PIB entre 1998 e 2013, e nas regides alvo foram de 8% para 10% na
nordeste, 18% para 25% na oeste, e de 17% para 24% na central; o resultado foi a
retomada do nivel da renda per capita dessas regides: de 90% da nacional em 1990, caiu
para 81,3% em 1998 e ja alcangou 84,2% em 2013,

Nas palavras de Jiang Zemin,

acelerar o desenvolvimento do Oeste reveste-se de importante
significado para a futura prosperidade, ordem e estabilidade duradouras do
nosso pais. Portanto, no sentido da concretizacdo dos objetivos estratégicos da
modernizacdo socialista, da salvaguarda da unidade e estabilidade do pais, da
concretizacdo paulatina do enriquecimento comum e da grande renascenca da
Nac&o Chinesa, os camaradas de todo o Partido e o povo de todo o pais devem
perceber profundamente que o desenvolvimento do Oeste é uma medida
estratégica, um projeto importante de longo alcance e um grande
empreendimento historico.%®

A estrutura fiscal do Tax-Sharing System, suas tendéncias mais recentes e mais
dados estilizados serdo apresentados com mais profundidade no terceiro capitulo deste
trabalho. Seguiremos agora para uma analise mais detalhada da relagéo entre os diferentes
niveis de governo, os as transformacfes do sistema fiscal, buscando entender
principalmente como as varidveis de arrecadacdo e gasto foram distribuidas entre as

camadas governamentais do Estado chinés, suas atribuicfes e competéncias.

135 JABBOUR, 2006, p. 207.
136 MEDEIROS, 2008, p. 257.
137 JABBOUR, 2019, p. 83-84.
138 ZEMIN, 2002, p. 385.
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2. A relacéo entre os diferentes niveis de governo

A organizacdo do Estado chinés, segundo a sua Constituicdo de 1982
(REPUBLICA POPULAR DA CHINA, 1982), ¢ a seguinte: “A Republica Popular da
China € um Estado unitario multinacional, erguido conjuntamente pelos povos de todas
as nacionalidades, entre os quais se estabeleceram e continuam a fortalecerem-se relagdes
de igualdade, unidade e assisténcia matua”. Na teoria define-se como um Estado unitério,
mas muitas das suas praticas de politica econbémica sdo, de alguma forma,
descentralizadas. Isto &, os governos locais tém responsabilidades quanto ao gasto e a

arrecadacao.

Até 1978, cinco modelos de organizacdo se repetem desde 1950. Sédo eles: i)
Centralizacdo Total; ii) Divisdo da Arrecadacdo; iii) Divisdo da Receita Total; iv)
Transferéncias de Montante Fixo; e v) Dissociacdo entre Receitas e Despesas.®® A partir
das reformas de Deng, no periodo que vai de 1978 até 1984 temos o que chamamos de
Descentralizacdo Experimental: nesse momento, arranjos concomitantes existem entre o
governo central e diferentes provincias, tendo as experiéncias positivas prevalecido e
inspirado o modelo institucionalizado a nivel nacional a datar de 1984. Esse ultimo ent&o
sofre alguns reajustes em 1988 e, gracas a problemas de arrecadacédo e o baixo nivel de
participacdo do governo central nas receitas, em 1994 ha uma grande reforma tributaria
que permanece, com poucas modificacGes, até hoje. Uma linha temporal € exposta abaixo

de forma a simplificar a exposicao, seguida do contexto institucional em cada periodo.

Figura 10 - LINHA DO TEMPO

1951
Divisdo da Transferéncias
3 de Montante
Arrecadagdo C
Fixo
1976

Dissociacdo Fiscal
Entre Receitas e Responsability
Despesas System (FRS)

Fonte: Inspirado em OKSENBERG & TONG, 1991, p. 7, tabela 1. Elaborag&o e atualizacéo propria.

Descentralizacéo
Experimental

139 OKSENBERG & TONG, 1991, p. 5-6
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2.1. O primeiro ano — 1950

Como indicado acima, Oksenberg e Tong apontam o ano de 1950 como o de
centralizacdo total do controle das receitas e das despesas em Pequim. Segundo 0s
autores, esse arranjo das contas publicas € justificado por “periodos de grande desordem,
quando receitas e gastos locais sdo incertos™*°. Isso ¢ evidente, uma vez que 0 governo

comunista acabara de se estabelecer e saia de uma guerra civil devastadora:

Suas ferrovias e rodovias encontravam-se sem condicdes de uso. As
industrias, além de poucas e atrasadas, encontravam-se inoperantes. Grande
parte da colheita de outono havia se perdido e os estoques tinham sido
transportados pelas tropas de Guomindang em fuga. MilhGes de pessoas
encontravam-se desempregadas. O novo governo tinha diante de si uma China
a beira da anarquia, isolada e ameagada militarmente.14!

Além disso, com uma hiperinflacdo a ser combatida e a falta de mecanismos
orcamentarios efetivos para isso, o Partido anuncia em margo de 1950, menos de seis
meses depois da vitdria revolucionaria, um novo programa fiscal. Nele foram definidas
as competéncias do governo central: estabelecer o tipo de impostos, as bases de
arrecadacao, as aliquotas e também a forma de recolhimento, indiferente se essa ultima
se dava por institui¢des centrais ou locais; principalmente, determinou que todos os gastos
também fossem definidos pelo governo central. Instituiu também agéncias fiscais nos

niveis subprovinciais para assegurar o cumprimento dessas regras.'#?

A diviséo das receitas se deu de tal forma que o governo central se apropriava de
toda a arrecadacdo dos impostos sobre agricultura, industria, comércio, commodities,
vendas e receitas especiais — representando cerca de 90% de todas as receitas do governo.
O proximo nivel mais baixo de governo, o de “grande regido administrativa”'#3, ficava

responsavel pelos outros 10%, sendo compostos por

the tax on interest income; stamp, business, slaughter, property,
house, and animal taxes; special luxury-goods taxes and license fees for boats

140 OKSENBERG & TONG, 1991, p. 5. Tradugéo nossa.

141 POMAR, 2003, p. 83.

1921 ARDY, 1978, p. 56-57.

143 Foram elas: area Hubei/Norte da China (Hebei, Shanxi, Chahar, Pingyuan, Suiyuan, Beijing e Tianjin);
area Dongbei/Nordeste (Songjiang, Jilin, Heliongjiang, Liaodong, Liaoxi, Rehe, Lishun-Dalian, Shenyang,
Benxi, Anshan e Fushun); Huadong/Leste (Jiangsu, Zhejiang, Anhui, Fujian, Shandong, Shanghai e
Nanjing); Xibei/Noroeste (Shaanxi, Gansu, Ningxia, Qinghai, Xinjiang e Xi’an); e Xinan/Sudoeste
(Sichuan, Guizhou, Yunnan, Xikang e Chongging). Fonte: Wikipédia. Disponivel em:
https://en.wikipedia.org/wiki/Greater_administrative area
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and vehicles. In addition, local governments were allowed to retain a fixed
share of revenues collected over and above centrally determined targets.!#

Como as receitas diretas das regides administrativas eram insuficientes para cobrir os seus

gastos, essas eram totalmente dependentes das transferéncias do governo central.

Importante ressaltar que o eco dos primeiros mecanismos de controle
estabelecidos por Pequim sobre o orcamento € ouvido até hoje. Muitas das medidas
existentes hoje sdo resquicio dessa época, como veremos adiante. Isso mostra o poder
estabelecido pelos comunistas ao unificar monetaria e militarmente o pais, como a

populacéo ficou suscetivel ao seu controle. Como aponta Fairbank4°,

Na fase inicial, o sentimento da populacdo nas cidades ap6s 1949 era
de euforia, centrada na crescente confianca no PCC. Ali estava um exército
vitorioso formado por jovens camponeses, com uma autodisciplina austera,
educados e cordiais. Eram o oposto das tropas dos senhores da guerra
saqueadores e violadores e opunham-se até mesmo aos nacionalistas
separatistas. Era um governo dedicado e que de fato realizou uma limpeza geral
— ndo somente nos canais de drenagem e nas ruas, mas também nos mendigos,
nas prostitutas e nos pequenos marginais, todos os quais foram recolhidos para
serem recuperados. Ali estava uma nova China da qual podiam se orgulhar.
Um pais que manteve a inflagdo sob controle, aboliu os privilégios
estrangeiros, erradicou o consumo de Opio e a corrupgdo e envolveu os
cidaddos em uma série de atividades de carater social para restaurar obras
publicas, trabalhar em projetos de alfabetizacdo, controlar doengas,
confraternizar-se com as classes mais humildes e estudar a Nova Democracia
e 0 Pensamento de Mao Zedong.

Mais ainda, Schilling'*® ressalta a gigantesca participacdo popular no expurgo dos
“inimigos do povo”, nos seus julgamentos e condenagdes, “tudo parecia como se um povo
inteiro nio apenas localizasse suas chagas como também as exorcizasse”. Donnithorne*’
afirma que, além do sucesso da unificacdo do pais e a vitdria sobre a inflacdo, outros trés
pontos foram cruciais para firmar as bases da autoridade do novo governo: o uso de novas
técnicas de transporte, radio e telecomunicacdes sob todo o territorio nacional; os
empréstimos da Unido Soviética, que concentravam o0 uso do dinheiro apenas na
jurisdicdo central; e a propria organizacao do Partido Comunista Chinés, que estabeleceu
um quadro para controlar a economia e a administracdo publica de maneira bastante

disciplinada.

1441 ARDY, 1978, p. 57.

145 FAIRBANK & GOLDMAN, 2006, p. 322.
196 SCHILING, 1984, p. 57.

147 DONNITHORNE, 1972, p.
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Mas toda essa organizacao foi uma proposta temporaria, isto &, necessaria para
lidar com a reconstrucdo do pais e para elaborar um sistema de divisdo da arrecadagdo e
controles de gasto mais estaveis.}*® Como aponta Naughton*®, “tight control of the
budget and money supply brought inflation under control by the end of 1950. At the same
time, industry and agriculture were both rehabilitated fairly smoothly”, o que tornou

possivel, jA em 1951, uma reforma descentralizadora.
2.2. Assentando as relacdes — 1951/1958

Entre 1951 e 1958 houve uma estabilidade e autonomia na relagdo entre o0s
governos locais e o central que nédo foi vista novamente até 1994, com uma reforma que
abrangeria e padronizaria o sistema tributario por todo o territorio chinés. Neste momento,
a divisdo na arrecadacdo deixava claro qual era a jurisdicdo de cada nivel de governo
independente (provincial, central e grandes regides administrativas); além disso, alguns
tributos tinham sua receita dividida, mas com aliquotas que permitiriam as provincias a

manter o equilibro com os gastos orcamentarios®®°.

Interessante ressaltar que, entre 1950 e 1953, a China estava participando na
Guerra da Coreéia: o conflito que se iniciava em 25 de junho de 1950 duraria até 1953,
arrastando um conflito quase direto entre a China e os EUA®. Segundo Fairbank!®?, ““a
RPC enviou para a Coréia mais de 2,3 milhdes de soldados, incluindo cerca de dois tergos
do exército de campo, artilharia e forca aérea e todos os seus tanques”. Mesmo assim, foi
implantada, em 1951, uma reforma que descentralizou parte da arrecadacéo e dos gastos

para o nivel provincial. A partir de Lardy*®, sintetizamos em seguida tal reforma.

O lema da politica instaurada era “Lideranca Centralizada e Responsabilidade
Multinivel” (¢'ung-i ling-tao, fen-chi fu-tse), que, em termos atuais, significa
centralizacdo da decisdo da politica (policy decision making) e descentralizacdo da
execucdo da politica (policy making). Os trés niveis independentes eram entdo
responsaveis por seus gastos e arrecadacdes determinadas, mas apenas 0 governo central

possuia capacidade de legislar a respeito. Além disso, tal reforma possibilitou a criacdo

148 Ipidem.

199 NAUGHTON, 20086, p. 64.

10 OKSENBERG & TONG, 1991, p. 5.

151 PINENT, 2015, pp. 134-135.

152 FAIRBANK & GOLDMAN, 2006, p. 322.
153 ARDY, 1978, pp. 59-66.
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de orcamentos em niveis de governo abaixo do provincial, mas como ndo possuiam
autonomia na arrecadagdo, eram dependentes de transferéncias dos niveis superiores.
Apenas treze municipalidades relativamente grandes, dirigidas pelo centro ou pelas
grandes regides administrativas, possuiam alguma independéncia orcamentaria, tendo
habilitacdo para arrecadar. Ja em 1953 essa organizacdo serd mudada, para que as grandes

regides administrativas sejam substituidas pelo nivel das cidades!®.

Segundo o autor, o nivel de arrecadacéo em 1953 foi tdo alto gracas a incorporacao
do nivel das cidades como orcamentos independentes que ndo se repetiria pelo menos até
o final do Primeiro Plano Quinquenal. As trés maiores fontes de arrecadacao a época eram
0 imposto sobre a agricultura, o sobre indUstria e comércio e o lucro das estatais — 0s dois
primeiros predominavam até 1957, quando sdo superados pelo terceiro, constituindo

entdo a mais importante fonte até entdo, como podemos ver na tabela a seguir:

Tabela 5 - FONTES DE RECEITA ORCAMENTARIA 1950-1959

Imposto/Ano 1950 1953 1954 1957 1959

Agricultura 29% 12% 12% 10% 6%
NGISITEESINEI AR 35% 38% 34% 36% 29%

Lucro das Estatais 13% 35% 38% 46% 62%
Fonte: LARDY, 1978, p. 61

O Primeiro Plano Quinquenal, delimitado entre 1953 e 1957, foi um periodo de
transformagGes constantes e ajustes nas politicas implementadas. Segundo Naughton®®®,
“there were serious policy issues concerning the pace of transformation, the degree of
centralization that was appropriate for China, and the appropriate policies on wages and
incentives in urban areas, among other issues”. 1sso decorre da inspiragdo do modelo
soviético e os choques da RPC com a URSS ao longo do periodo: em 1954, foi instituida

uma Constituicdo nos moldes da soviética de 1936, fortalecendo a administragdo do

154 Aqui se traduz “cidade” como nivel direto abaixo do governo provincial - hsien, assim como as cidades
estdo abaixo dos governos estaduais em federagfes. A traducdo da APEX (FERNANDES, 2014, p. 18)
chama de regides de prefeitura e regies de distritos. Ja 0 anudrio estatistico chinés (National Bureau of
Statistics of China, 2018) determina: “1) the whole country is divided into provinces, autonomous regions
and municipalities directly under the Central Government; 2) provinces and autonomous regions are
further divided into autonomous prefectures, counties, autonomous counties and cities; 3) autonomous
prefectures are further divided into counties, autonomous counties and cities; 4) counties and autonomous
counties are further divided into townships, ethnic townships and towns; 5) municipalities directly under
the Central Government and large cities are divided into districts and counties, 6) the State shall, when
necessary, establish special administrative regions”.

15> NAUGHTON, 2006, pp. 65-66.
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Governo e seus ministérios™®. Na economia, a estratégia Big Push e a producio
comandada foram intensamente replicadas: em 1953 e 1956, os “picos gémeos” de
investimento se deram, primeiro, pela implantagcéo de plantas industriais importadas da
URSS e, em seguida, a socializacéo e estatizacdo dos meios de producdo — em 1954, 2%
das fazendas eram administradas por cooperativas ou coletivos, em 1955, 14%, e em
1956, 98%™°7; até 1957, diminuiram a participacdo da economia capitalista a zero; da
economia individual a 7%, da estatal para 32%; da cooperativa para 53%; e da mista

estatal-privada para 8%

Quanto a nova reforma fiscal em 1954, nasceu da necessidade de aumentar a
autonomia dos orcamentos ao nivel provincial. Como as competéncias de gasto
aumentaram com a descentralizacdo de 1951, ndo mais se fazia necessario remeter, ao
final do ano, os excedentes da arrecadacao (a diferenca entre a receita tributaria e os gastos
orcamentarios) ao governo central. Todos os impostos eram entéo divididos em quatro
categorias: receita fixa local (ti-fang ku-ting shou-ju); receita fixa do governo central
(chung-yang ku-ting shou-ju); receita dividida em razdo fixa (ku-ting pi-li fen-ch’eng
shou-ju); e receita do governo central dividida por ajuste (chung-yang ¢’iao-chi fen-
ch’eng shou-ju).*> Nao sendo suficiente, houve outra reforma em 1956: 0 modelo vigente
no qual o centro controlava o nivel de gastos em cada categoria e a arrecadacao por cada
setor foi substituido pelo “controle do or¢amento total”: “under this system, the center
only stipulated the total expenditures and total revenues for each province”. Isso permitiu
maior flexibilidade na alocacdo de recursos por parte dos niveis subnacionais na
arrecadacdo e despesas, mas 0 or¢camento provincial ainda deveria ser aprovado pelo

governo central. 6°,

A arrecadacao por setor durante o periodo se deu da seguinte maneira: enquanto
0 comércio era a principal fonte de arrecadagdo em 1950, logo foi ultrapassado pela
industriaem 1951 — e que aumenta sua importancia cada vez mais com o passar do tempo,
chegando a quase 60% de toda contribuicdo em 1958. O setor de transportes foi outro que

aumentou sua importancia: de 1,74% em 1951 passa para 10,19% em 1958. A construgédo

156 FAIRBANK & GOLDMAN, 2006, p. 324.
157 NAUGHTON, 2006, p. 67.

158 POMAR, 2003, p. 91.

159 _LARDY, 1978, pp. 66-68.

160 | ARDY, 1978, p. 86-87.
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e a agricultura se mantiveram relativamente estaveis, com uma média de 0,57% para o
primeiro e 24% para o segundo. E o Unico setor em declinio foi o comercial, passando de
44,56% em 1950 para 11,4% em 1958. Detalhadamente na tabela abaixo:

Tabela 6: FONTE DE RECEITAS POR SETOR 1950-1958

Ano Industria Comércio Agricultura Transportes Construcéo

(%) (%) (%) (%) (%)
1950 34,37 44,56 18,69 1,74 0,63
1951 38,13 30,82 25,59 4,73 0,72
1952 41,1 24,47 217,56 6,3 0,56
1953 46,32 19,46 25,84 8,18 0,2
1954 47,4 19,28 25,27 7,61 0,45
1955 50,26 17,39 23,33 8,23 0,79
1956 49,73 14,76 25,95 8,89 0,67
1957 52,14 13,57 24,95 8,84 0,5
1958 58,97 11,4 18,86 10,19 0,58

Fonte: WONG, 1991, p. 696.

O lado dos gastos do governo dividia-se em quatro categorias principais:
construcdo econdmica; cultura, educacéo, satde publica e bem estar; defesa nacional; e
administragdo do governo. A primeira incluia fundos de investimento fixos e em aumento
da produtividade na indUstria e construcdo, agricultura, meio ambiente, transporte e
comunicacgdes, e questbes urbanas; a segunda, além dos gastos sociais explicitados,
também compreendia aposentadoria de funcionarios do governo e militares, transmissao
e publicagdo de noticias, treinamento do quadro de funcionarios e pesquisas cientificas;
0s gastos militares financiavam, basicamente, 0s gastos operacionais e de construgédo
militar — muitas despesas relacionadas estavam sob o guarda-chuva de outras areas
(aposentadorias, pesquisas ou tratamento de saude, por exemplo); e 0s gastos
administrativos diziam respeito aos salarios dos funcionarios, financiamento do Partido

Comunista Chinés, judiciario e seguranca puablical®?.

A divisdo dos gastos entre os diferentes niveis de governo se dava a partir do
principio da arrecadacdo: a administracdo do plano orgamentario aprovado se da no
mesmo nivel da administracdo da arrecadacdo, de modo que o primeiro determina o
segundo — por exemplo, a categoria ‘“construcdo econdmica” era financiada

majoritariamente pelo centro, enquanto os gastos sociais e administracdo do governo
Fonte: National Bureau of Statistics of China. Elaboragéo propria.

1611 ARDY, 1978, p. 69-70.
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pelas provincias: de maneira geral, o investimento e gastos militares eram competéncia

do governo central, enquanto gastos sociais e recorrentes dos provinciais®2. Isso se reflete

na distribuicdo dessas varidveis: como podemos ver abaixo, a maior parte da arrecadagdo

e dos gastos estavam concentrados no governo central.

Figura 11 - DISTRIBUICAO DAS RECEITAS 1950-1958

Distribuicdo das Receitas 1950-1958
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Fonte: National Bureau of Statistics of China. Elaborag&o prépria.

Figura 12 - DISTRIBUICAO DAS DESPESAS 1950-1958

Distribuicéo das Despesas 1950-1958
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Fonte: National Bureau of Statistics of China. Elaboragao propria.
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Tabela 7 - DISTRIBUICAO DOS GASTOS ORCAMENTARIOS 1955-1957 (%)

1955 1956
Central Local | Central

Categoria

821 ARDY, 1978, p. 70-73.
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Local Central Local
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Construcédo Econdmica 87,3 12,7 79,3 20,7 78,2 21,8
Cultura, Educacéo E Saude 258 74,2 30,4 69,6 26,7 73,3
Defesa Nacional 100 O 100 O 100 O
Administracao 16,4 83,6 154 84,6 11,7 88,3
Crédito E Empréstimos 100 0 100 O 100 O

Outros 30,3 69,7 34,2 658
Fonte: LARDY, 1978, p. 72.

Na época existia também um principio de equalizacao fiscal — havia redistribuicéo
de receita entre as diferentes localidades em favor das que eram menos economicamente
desenvolvidas. J& que os gastos determinam a arrecadacdo — como dito anteriormente,
cabia ao governo central fazer a realocacao dos recursos excedentes predominantemente
vindos do nordeste chinés, retirando de 5,2% a 80% do total provincial, para as outras
regides do pais como um todo, com transferéncias que variavam entre 5,1% a 63,4% do
que conseguiam tributar. Assim, como cada provincia possuia uma capacidade de
arrecadacao e gasto, as razdes de participacdo do governo central em cada uma delas era
diferente, da mesma forma quando dividiam a arrecadacdo com o centro — tudo se dava

através de negociacoes e poder de barganha com cada lider provincial.
2.3. O Grande Salto Para Frente e as bases da Revolucao Cultural — 1959/1967

O periodo de 1959 a 1967 foi marcado por politicas variadas: o Grande Salto Para
Frente (a partir de seu segundo ano, pois no primeiro foi desenvolvido o modelo de
organizacdo fiscal implantado em 1959); o comeco da Revolucdo Cultural; e 0 Segundo
Plano Quinguenal. Para Oksenberg e Tong (1978), foi um momento de Divisdo da Receita
Total:

“Instead of classifying revenue categories into central, provincial,
and shared revenues, all locally-collected revenuess are pooled and the central
and provincial governments negotiate on overall sharing rate by which they
will divide the pooled revenues in the province. [...] The sharing rate is set at
a level such that anticipated provincial revenue would equal provincial
expenditures.” (OKSENBERG & TONG, 1991, p. 6)

Pouco hé a respeito da organizacdo fiscal desse periodo na bibliografia encontrada
e examinada, mas podemos entender o principio dessa organizacdo principalmente a
partir dos fatos histéricos que mencionamos. Destacam-se a ruptura com a Unido
Soviética, 0 aumento da burocracia do governo, o desenvolvimento econdmico e a

complexidade do planejamento.
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Os problemas de planejamento se mostravam em 1957, quando o governo central
decide descentralizar a administracdo das suas empresas: junto as criticas do movimento
das “Cem Flores”, ha uma queixa a respeito do real poder de decisdo do centro para com
as questdes locais — “houve uma descentralizagdo do controle econdmico ao final de 1957.
Muitas empresas e até mesmo controles monetarios foram descentralizados em direcéo
ao nivel local”!%®, Mas, novamente, embora a administragio tenha sido descentralizada,
0 governo central resolve concentrar ainda mais seu poder de decisdo (policy making vs.
policy decision making): nas figuras 13 e 14 vemos como, ha uma inversdo de papeis nos
gastos publicos (ainda em 1958, ver figura 12) — pela primeira vez 0s governos locais

ultrapassam os gastos e a arrecadacao (pelo menos entre 1959 e 1961) do governo central.

Figura 13 - DISTRIBUICAO DAS RECEITAS 1959-1967

Distribuicéo das Receitas 1959-1967
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaborag&o propria.

163 FAIRBANK & GOLDMAN, 20086, p. 341.
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Figura 14 - DISTRIBUICAO DAS DESPESAS 1959-1967

Distribuicédo das Despesas 1959-1967
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracéo propria.

Importante ressaltar que, até este momento, a Unica receita arrecadada diretamente
pelo governo central eram os lucros das suas empresas, enquanto todos os tributos eram
recolhidos pelos governos locais — havia entdo um sistema de remessas que
correspondiam a boa parte de sua arrecadacdo, mais da metade dos gastos
orcamentarios'®. Logo, para diminuir as negociages em torno da divisdo das receitas
com cada provincia, e somando a disposi¢do de manter o impulso de crescimento e o
controle central durante o Grande Salto Para Frente, o governo central concentra toda a
arrecadacao em suas maos, mantendo apenas as negociacdes a respeito das transferéncias

para as provincias'®.

A degradacéo da relagdo com a URSS se inicia quando Nikita Kruschev assume
0 poder ap6s a morte de Stalin, e se intensifica quando o primeiro denuncia o que chama
de “atrocidades stalinistas” e pGe em pratica uma politica de convivéncia pacifica com o0s
Estados Unidos!®®. Além disso, o plano de industrializagio importado de Moscou ndo

condizia com a realidade chinesa:

“a populagdo chinesa em 1950 era quatro vezes a da Unido Soviética
na década de 1920, enquanto o padrdo de vida chinés correspondia apenas a
metade desse tamanho. Apesar da coletivizacdo universal, a producdo das
fazendas néo teve um desenvolvimento notével. De 1952 a 1957 a populacéao
rural cresceu cerca de 9%, ao passo que a urbana aumentou cerca de 30% [...].
O modelo soviético de taxacdo sobre a agricultura para a construgdo de
industrias chegara ao fim. Além disso, a urbanizagdo, tendo superado a

164 DONNITHORNE, 1972, p. 3 € 6.
185 ARDY, 1978, p. 128.
166 SCHILING, 1984, p. 67-71.
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industrializacao, gerou desemprego urbano, assim como subemprego nas areas
rurais superlotadas”. (FAIRBANK & GOLDMAN, 2006, p. 340)

N&o se pode esquecer também que o Grande Salto Para Frente foi um movimento
politico que renovou a visdo a respeito do socialismo, divergindo da URSS — e alimentado
pela insatisfacdo “with the huge factories and bureaucratic organizations that had been
implanted in China as parto f the Soviet-style system”!®’, langando as sementes da
revolucdo cultural. Entdo, até 1960, quando se arremata o0 processo de afastamento da
Unido Soviética, essa retira “os técnicos que orientavam a construgdo de mais de 170
grandes projetos industriais chineses, obrigando a China a realizar reajustamentos ainda
mais globais em sua economia”® — isto é, o fim do auxilio financeiro soviético e a
exigéncia de pagamento dos empréstimos que ocorriam desde 1949, diminuindo a renda
disponivel do governo central'®®, Faz sentido entdo que uma reforma descentralize a
administracdo, diminuindo o processo burocratico, mas, ao mesmo tempo, centralize
receitas e aumente o controle do governo central sobre o gasto — permitindo a melhor
alocacdo dos recursos de acordo com o Grande Salto Para Frente e 0 pagamento aos

russos.

No ambito da producéo, o Grande Salto Para Frente se fundamentava num esfor¢o
para aumentar a producdo de aco no pais. Assim, para, a0 mesmo tempo, controlar
migracao do campo (centro e oeste) para a cidade (costa leste), foi implantado um projeto

de industrializacdo no campo, junto com um controle de migracéo:

“esse processo [de industrializacdo regional] se acelera na década de
1960, com a institucionalizagdo de uma chamada defesa de ‘trés frentes’: a
litoranea, a central e a oeste [...]. O complemento desse aparato reside na
institucionalizacdo de um instrumento central da planificacdo do tipo soviética,
0 sistema nomeado de Hukou, que é uma instituicdo de controle de migracéo
interna entre campo e cidade™™.

Aconteceu entdo a transformacdo de camponeses em metallrgicos caseiros,
literalmente — “o ago produzido nos fornos de quintal era imprestavel, e as demandas
dispersas de carvio e minério de ferro haviam levado o caos aos transportes”!’.,
Acrescentando ainda a demanda cada vez maior das cidades por grdos e as intempéries

climaticas, algumas regides chegaram a estocar apenas 50% do normal — outras apenas

167 NAUGHTON, 2006, p. 69.
168 POMAR, 2003, p. 95.

169 DONNITHORNE, 1972, p. 2.
170 JABBOUR, 2012, p. 333.
171POMAR, 2003, p. 94-95.
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20%172: a fome assolava principalmente a parte rural do pais: até o final de 1961 cerca de
25 milhdes de pessoas morreram de fome (e os niveis de arrecadagéo e gasto despencaram
quase 50% com relacdo ao ano anterior, vide figura 6 abaixo), mas ao fim de 1962 o pior

dessa crise ja teria passado'”® (0 ano em que essas variaveis foram ao nivel de 1957).

O langamento da politica do “Terceiro Fronte”, ja mencionado anteriormente, se
deu em 1964 e durou até 1966, e seu principal objetivo era estabelecer uma estrutura
industrial que ndo poderia ser alvo de pressdes militares tanto americanas quanto
soviéticas'’. Foi um periodo de retomada do crescimento do nivel de arrecadagio e gasto
por parte do governo chinés como um todo: na figura 6 abaixo, podemos perceber o pico
em 1966 antes do recuo proporcionado pela Revolucgdo Cultural, implantada em junho do

mesmo ano.
2.4. Incerteza durante o auge da Revolucéo Cultural — 1968

Segundo Oksenberg e Tong a Revolugdo Cultural foi um divisor de aguas na
administragdo fiscal chinesa: the Cultural Revolution was the turning-point during which
provinces acquired increased autonomy through greater budgetary authority, longer
contractual periods, and greater responsability for managing budgetary surpluses and
deficits” (OKSENBERG & TONG, 1991, p. 8). Principalmente porque com as
perseguicOes, substituicdes e reducbes do quadro de funcionarios, nenhum planejamento
econdémico para 1967 e 1968 foi elaborado ou implantado — desde a fundacdo da
Republica Popular da China isso nunca havia acontecido (o0 numero de servidores que
atuavam na area em junho de 1970 era cerca de apenas 12% do total de antes da
Revolucdo Cultural — e o Centro ndo conseguiu estabelecer as razdes de partilha da

arrecadagio com cada provincia).}”™

No auge da instabilidade da Revolucdo Cultural, o modelo implantado foi o
mesmo de 1950 — Centralizacéo Total. Isso demonstra o tormento no qual se encontrava
a estrutura governamental: foi um momento de total desorganizacéo e incerteza a respeito

das receitas e dos gastos. 1’® Desde entdo, nunca se viu novamente tal centralizacdo de

12 EAIRBANK & GOLDMAN, 20086, p. 342.
172 NAUGHTON, 20086, p. 72.

174 Ibidem, p. 74.

175 OKSENBERG & TONG, 1991, p. 8-9.

176 1bidem.
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poder e controle sobre o sistema fiscal. Mas mesmo com isso, a divisdo na arrecadacgéo e
nos gastos permaneceu relativamente uniforme com relagdo aos anos anteriores, como

visto nas figuras 13 e 14:

Tabela 8 - DIVISAO DE ARRECADAGAO E DESPESAS EM 1968

1968 Arrecadacao (100 mi Yuan) Despesas (100 mi Yuan)

Gov. Central 107,11 219,49
Gov. Local 254,14 138,35
Part. Central 30% 61%
Part. Local 70% 39%
FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracéo propria.

A Unica diferenca com relacdo aos anos anteriores diz respeito ao nivel da
arrecadacdo total do governo chinés: em 1967 e 1968 a queda na arrecadacédo e despesa
foi de cerca de 20% para os dois anos, chegando a niveis de 1961 — quando o pais passava
por uma grande crise de producdo (detalhadamente na figura abaixo). Como aponta
Naughton'’’, do pondo de vista do crescimento econdmico, a Revolugdo Cultural ndo foi
um periodo de instabilidade, como pode ser visto na figura 15 logo abaixo (muito
provavelmente por causa da reverberacdo dos investimentos da politica da Terceira
Frente), houve uma baixa entre 1967 e 1968, mas com recupera¢do ja em 1969 — o reflexo
maior se deu no planejamento e na organizacao fiscal simplesmente pelo fato de ndo haver

pessoal para os preparar e implementar.

77 NAUGHTON, 2006, p. 75.
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Figura 15 - RECEITAS E DESPESAS: 1950-1968

Receitas e Despesas: 1950-1968
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Figura 16 - PIB CHINES 1956-1976
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracéo prépria.

2.5. Restauracdo — 1969/1970

Depois do grande abalo nas relagdes intergovernamentais de 1968, tentou-se
estabelecer o mesmo modelo que era vigente anteriormente — a diviséo da arrecadacao
total. A retomada dos investimentos da politica das Trés Frentes ocorreu bem ao estilo do
Grande Salto Para Frente: boa parte dos recursos foi direcionada pra construgéo
industrial; reestabelecimento das acOes descentralizadas; havia um esfor¢co para

desenvolver tanto as partes rurais quanto urbanas; mas nao havia a mesma austeridade

79

120%
100%
80%
60%
40%
20%
0%
-20%
-40%
-60%



que existiu durante 0 GSPF’8, Foram dois anos de grandes taxas de crescimento, como

visto na figura 7 acima, e sem muitas variagdes nas relagdes centro/local:

Tabela 9 - DISTRIBUICAO DA RECEITA E DESPESA 1969-1970

Receita Despesa  Receita Receita Despesa Despesa
Ano Nacional  Nacional  Central Local (100 Central Loca?(lOO
(100 mi (100 mi (100 mi mi yuan) (100 mi mi yuan)
. yuan yuan) yuan) YV yyan Y
¥171,1 | ¥35566 | ¥319,16 | ¥206,7
1969 | ¥526,76 | ¥ 525,86 (32%) (68%) (61%) (39%)
¥182,95 | ¥479,95 | ¥38237 | ¥267,04
1970 ¥662,9 | ¥64941 (28%) (72%) (59%) (41%)

FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracéo propria.

2.6. O fim do periodo maoista — 1971/1975

O que chamamos aqui de “Fim do Periodo Maoista” abrange cinco anos com dois
modelos de organizacao fiscal inéditos: o de Transferéncias de Montante Fixo, entre 1971
e 1973, e o de Dissociacdo Entre Receitas e Despesas, entre 1974 e 1975. No primeiro,
0 governo central da mais autoridade aos governos locais para organizarem seus
orcamentos transferindo uma quantia fixa negociada com base na previsao de arrecadacédo
e gastos para aquele ano, além de descentralizar a administracdo de empresas estatais. No
segundo h& maior centralizagdo: o governo central é quem controla a maior parte do
orcamento, redistribuindo renda entre as provincias para que consigam cumprir com suas
despesas — essas devem respeitar um teto; e cada uma pode ainda reter uma parcela da

arrecadac&o.”

A primeira reforma aconteceu por dois motivos principais: 0s montantes fixos
permitem uma maior agilidade no processamento das obrigac6es fiscais, isto €, como o
quadro administrativo ainda permanecia reduzido, tal modelo agilizava o processo de
administragdo fiscal; e havia o risco de conflito armado com a Unido Soviética nas
fronteiras a noroeste e nordeste da China'®® - era preciso entdo que o governo central
focasse suas agdes muito mais em gastos de defesa nacional, auxilio internacional,
reservas estratégicas e construcao béasica, além das poucas agéncias centrais relacionadas

a outras areas que restaram, enquanto o resto ficava a cargo dos governos subnacionais. 8!

178 NAUGHTON, 2006, p. 75-76.

179 OKSENBERG & TONG, 1991, p. 6.

180 SCHILLING, 1984, p.106-108.

181 OKSENBERG & TONG, 1991, p. 9-10.
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A segunda reforma ocorreu para rever alguns vicios existentes na primeira.
Basicamente, as provincias mais pobres, como as do norte e oeste, protestavam quanto ao
vinculo das transferéncias de montante fixo com o nivel arrecadagdo potencial, e exigiam
também que os excedentes das provincias ricas fossem recolhidos com maior intensidade,
uma vez que geraria uma maior equalizacdo fiscal entre os governos subnacionais. O
Governo Central detinha uma parcela muito baixa de arrecadagdo e gasto se comparado
com 0s anos anteriores, e logo néo tinha tanto poder para amenizar as desigualdades

regionais.*®?

De maneira geral, foi um periodo de bastante estabilidade econémica, como
podemos ver na figura 16 acima, assentados em uma base econOomica firme e de
investimentos continuos — “esta solidez financeira, sustentada ao longo de muitos anos de
industrializacdo rapida, resistiu até as oscilacBes e crises observadas na econémica
internacional, sobretudo aquelas ocorridas partir do inicio dos anos 70”8, Ha uma
tendéncia de queda da participacdo do governo central nas despesas, com a maior parte
delas sendo realizadas pelos governos locais a partir de 1975; ja a arrecadacao por parte

do governo central cai em média para a metade do que era nos anos anteriores:

Figura 17 —- DISTRIBUICO DAS DESPESAS: 1971-1976
Despesas 1971-1976
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracéo propria.

182 |bidem, p. 11-12.
183 BELLUZZO, 2009, p. 114.
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Figura 18 —- DISTRIBUICAO DAS RECEITAS: 1971-1976
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaborag&o propria.

2.7. P6s-Mao — 1976/1977

Deng Xiaoping substitui Zhou Enlai na segunda cadeira mais importante da China
em 1975, atras apenas de Mao. Seu objetivo, logo que assume o cargo, € o de retificar os
problemas existentes no modelo vigente: a extrema descentraliza¢do que deixa o governo
central com apenas 12% da arrecadacdo em 1975; criar uma estrutura de incentivos para
as provincias arrecadarem mais — com a desvinculagdo de receitas e despesas, 0S governos
locais ndo precisavam alcancar metas de arrecadacdo como nos anos anteriores. Deng
entdo “proposed the ‘ten articles’ in financial administration’, emphasizing the
centralization of budgetary authority and investment funds, and re-linking provincial
expenditure and revenue through returning to the ‘sharing total revenue by annually
adjusted rate’ system”8* (novamente se estabelece 0 modelo de Divisdo da Receita
Total).

Tabela 10 - DISTRIBUICAO DA RECEITA E DESPESA 1976-1977

Receita Despesa

ANo Nacional Nacional Receita Central Receita Local Despesa Central Despesa Local

(100 mi (100 mi (100 mi yuan) (100 mi yuan) (100 mi yuan) (100 mi yuan)
yuan yuan)

1976 | ¥ 776,58 | ¥ 806,20 | ¥98,91 (13%) | ¥ 677,67 (87%) | ¥ 377,63 (47%) | ¥ 428,57 (53%)

1977 | ¥ 874,46 | ¥ 843,53 | ¥ 113,85 (13%) | ¥ 760,61 (87%) | ¥ 393,70 (47%) | ¥ 449,83 (53%)

188 OKSENBERG & TONG, 1991, p. 12-13.
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracdo prépria.

2.8. Os ensaios de Deng — 1978/1983

Entre 1977 e 1980, a China ainda estava sob administracdo de Hua Guofeng, mas
Deng jé& assumia cargos como Vice Chairman do Comité Central, da Comissao Militar e
Chefe de Pessoal do Exército da Libertacdo Popular. Durante o periodo, trés experimentos
fiscais foram feitos: em Jiangsu (1977-1980), em Sichuan (1979), e em Guangdong e
Fujian (1979-1984).

Mencionamos no capitulo 1 o esforco politico de Deng ao incorporar as massas
camponesas como 0s maiores privilegiados com as reformas liberalizantes — o0s
produtores tiveram suas rendas dobradas em pouco tempo, ai sdo quase 800 milhGes de
pessoas; promoveu o incentivo a inovagao e criou uma classe de empreendedores de mais
ou menos outros 10 milhGes de pessoas; até mesmo com o afrouxamento das restricdes
de viajem e a troca de ideias pelo pais é possivel dizer que ganhou a admiracdo de uma
parcela dos intelectuais e estudantes — ndo necessariamente uma populacdo volumosa,
mas definitivamente influente. Até mesmo os militares foram convencidos pela
necessidade de acesso aos armamentos estrangeiros para modernizagdo de suas tropas —
na verdade, a relacdo de Deng com o Exército de Libertacdo do Povo é bastante antiga,
uma vez que o lider esteve presente durante a Longa Marcha, “e o seu poder derivava

desses fortes lacos e de suas credenciais revolucionarias”. 8

O outro lado da dimens&o politica residia nas disputas dentro do proprio partido:
mesmo membros reabilitados, expurgados pela Revolucdo Cultural, ndo necessariamente
tornaram-se apoiadores de Deng, tendo assim que enfrentar tanto Hua Guofeng, sucessor
de Mao, quanto seus antigos companheiros — mesmo que em 1978 aparentemente
possuisse maioria em um bloco do Comité Permanente; com a reforma do comité em
1980, tornando-se um grupo de 26 membros, Deng conseguiu alcancar uma média de
quatro votos para cada um de Hua; com a entrada de mais dois apoiadores no comité, Hua
Guofeng viu-se isolado e demitiu-se do cardo de primeiro-ministro do Conselho de

Estado 1980 e de presidente do partido em 1981, sumindo do cenario politico.'® Isso ndo

18 OVERHOLT, 1993, p. 9-10. MARTI, 2007, p. 174.
18 MARTI, 2007, p. 1-5.
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significa que Deng tenha tido tranquilidade durante a década de 1980, mas o principio era

advogar

O livre pensamento pelos ‘desbravadores’ que ousaram desafiar o
pensamento dominante e quebrar velhos tabus para se aventurarem em novos
caminhos, especialmente o das teorias e praticas estrangeiras:
descentralizacdo pela delegacéo de poder as provincias e as autoridades
locais, dando-lhes liberdade de acdo para que tomassem suas préprias
decisdes econdmicas; e adogdo de modelos e tecnologias ocidentais. 8

Entdo, o primeiro modelo foi proposto por meio da iniciativa do lider provincial e
era basicamente uma adaptacdo do modelo de Divisdo da Receita Total, com as aliquotas
de partilha estabelecidas para quatro anos e ndo apenas um; uma parcela fixa do excedente
seria retido e utilizado exclusivamente pela provincia; e ndo haveriam mais metas de
arrecadacao ordenadas pelo governo central — este deveria apenas determinar o nivel de
gastos em algumas categorias de despesa dentro de um conjunto que respeitaria um teto.
Foi uma experiéncia tdo bem sucedida que seria a base para elabora¢do do modelo de
1984, que foi implantado em todo o territdrio nacional. Seu sucesso é dado principalmente
pela estabilidade de definir a aliquota de partilha por quatro anos, pelo incentivo gerado
pela promessa de parcela fixa do excedente orcamentario e pela descentralizacdo de

planejamento orgamentario. 88

Os outros dois foram menores e tiveram sua vigéncia curta. O modelo implantado
em Sichuan era similar ao implantando entre 1951 e 1958, o de Divisdo da Arrecadacao.
Basicamente as receitas eram divididas em quatro categorias: i) a que vai direto para o
governo local; ii) a que vai direto para o governo central; ii) a que é dividida em razdo
fixa entre os dois niveis de governo; iv) e a que é compartilhada, negociando a partilha
todo ano. Ja em Guangdong e Fujian o modelo era o mais simples a ser implementado, o

de Transferéncias de Montante Fixo.8°

Em 1980, quando Deng finalmente assume o comando do pais, dois novos
modelos foram implantados fazendo com que, até 1984, existam cinco modelos diferentes
na China. Assim, o experimento em Sichuan foi expandido para outras 15 provincias:
Shandong, Hebei e Liaoning, que ndo poderiam reter nenhum excedente dos impostos

sobre a indUstria e o comércio; além de Sichuan — Shaanxi, Gansu, Henan, Hubei, Hunan,

187 lbidem, p. 2.
188 OKSENBERG & TONG, 1991, p. 13-15.
189 |bidem, p. 17-18.
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Anhui, Shanxi e Zhejiang, que retinham apenas uma parcela dos excedentes dos impostos
citados; e em Jiangxi, Jilin e Heilongjiang, que, no caso de déficits, o governo central
entraria com um subsidio de montante fixo. Intuitivamente, a organizacéo corresponde ao

desenvolvimento econdmico e potencial de arrecadagdo de cada provincia.'*®

O primeiro modelo que surge na época é também uma variacéo do de Divisdo da
Arrecadacdo, mas com maiores direitos para 0os governos locais, e abarca as provincias e
regides autbnomas da Mongdlia, Xinjiang, Xizang, Ningxia, Guangxi, Yunnan, Qinghai
e Guizhou — as de minorias étnicas. Como se trata de regides historicamente deficitarias
e com problemas cronicos de desenvolvimento econdmico, o governo central permite que
estas operem sob uma politica de “consideragdes especiais”: todo excedente orcamentario
¢ mantido pelos governos locais; ha transferéncias de subsidios de montante fixo por
cinco anos e com incrementos de 10% em cada ano; ha um fundo de contingéncia de 5%
do total orcado para aquele ano recebido do governo central; mais 5% desse total or¢ado
para um fundo discricionario; e ainda subsidios separados apenas para areas ndo

desenvolvidas.'®!

O segundo modelo novo é chamado de Sistema Metropolitano, uma versdo mais
rigida de Divisdo da Receita Total: envolve Beijing, Tianjin e Shanghai — as trés cidades
sob comando direto do governo central e que eram as regides mais ricas do pais. Da
mesma forma, o governo central estabeleceu uma aliquota de partilha de tal maneira que
as receitas esperadas se equiparem aos gastos, mas negociando todo ano essa aliquota —
assim como os excedentes que seguiam a mesma proporc¢do. Além disso, cada uma das
cidades poderia manter um fundo discricionario: Beijing e Tianjin ¥80.000.000,00 cada
e Shanghai ¥150.000.000,00. Essas metropoles eram a fonte de riquezas do governo
central para realizar a equalizagéo fiscal: Shanghai remeteu 90% das suas receitas em
1979, cerca de 15,3 bilhGes de yuans, e 88,8% em 1980; em Beijing, cerca de 63,5% de
tudo que foi arrecadado; e Tianjin com mais 68,58% das suas receitas. Para 0 ano de 1980,
essas transferéncias verticais para cima somaram cerca de 21,3 bilhGes de yuans — quase

20% de todo o orgamento do governo central.1%2

19 OKSENBERG & TONG, 1991, p. 19-20.
191 |bidem, p. 20-21.
192 |bidem, p. 21-22.
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A situacdo em Guangdong e Fujian permaneceu a mesma, com uma melhora para
0s governos locais, onde a maioria das despesas foi descentralizada e haveria apenas uma
transferéncia do ou remessa para o governo central. Além disso, boa parte das receitas
também era apreendia pelas localidades — Fujian, por exemplo, poderia manter 70% de
todos 0s ganhos em exportacdo e toda a arrecadacdo sobre investimentos e negdcios
estrangeiros ndo voltados para exportagdo. O modelo implantado em Jiangsu foi
expandido para muitas outras provincias entre 1982 e 1984. Dez das quinze que
participavam do modelo de Divisdo da Arrecadacdo (implantando inicialmente em
Sichuan) fizeram a transicdo: Hebei, Liaoning, Zhejiang, Anhui, Shandong, Hubei,

Hunan, Sichuan, Shaanxi e Gansu; em 1983 seriam mais duas, Henan e Shanxi.'%

“Theses five arrangementes varied in the degree of fiscal autonomy.
On the most autonomous end, the Southern coastal provinces of Guangdong
remitted a lump sum to Beijing, while Fujian received a grant from the central
government. [...] On the least autonomous end, the three cities directly under
the centre’s control had to negotiate with central government a revenue-
sharing rate which was to be adjusted every year. [...] In between these two
poles were Jiangsu, the eight ethnic minority provinces and 15 majority
provinces that had to negotiate revenue-sharing rates with the central
government”. (OKSENBERG & TONG, 1991, p. 19)

Figura 19 - DISTRIBUICAO DAS DESPESAS 1978-1983

Distribuicéo das Despesas 1978-1983
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaborag&o propria.

193 OKSENBERG & TONG, 1991, p. 22-23.
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Figura 20 - DISTRIBUICAO DAS RECEITAS 1978-1983

Distribuicdo das Receitas 1978-1983
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracéo propria.

Como pode ser visto nas figuras acima, ha uma tendéncia de centralizacdo, tanto
nas receitas quanto nas despesas, como era 0 objetivo de Deng. Para aumentar sua
participacao na arrecadacdo, sdo quatro pontos que guiaram Beijing até esse objetivo: i)
em 1980, o centro fez um empréstimo com as provincias para cobrir seus déficits, mas
em 1982 o cancelou e aumentou suas aliquotas na participacdo da arrecadacdo; ii)
diminuiu os subsidios as industrias locais de 80% para 50% de cobertura; iii) aumentou
sua participacdo nas receitas das empresas das empresas sob sua administracdo e
administracdo conjunta, mesmo até sob as quais descentralizou a administracdo; e iv)
criou dois impostos sobre os fundos orcamentérios locais — 10% sob toda a receita
extraorcamentaria em 1983, chegando a 15% em 1984, e 10% de todo investimento

promovido por fundos extraorcamentarios locais.*%*

Quanto aos gastos, o governo central ficara responsavel por todo servico de divida,
defesa nacional e pesquisas geoldgicas, renovacao tecnoldgica, 80% dos gastos com
capital; ja as localidades lidavam com 90% a 100% da manutencdo da agricultura,
construcdo urbana, salde, educacdo e a administracdo e seu quadro. O governo central
entdo conseguiu aumentar a sua participagdo nos gastos exigindo melhores padrdes de
oferta em servicos de educacéo e salde por parte dos governos locais - tanto que houve a
necessidade de criar outro nivel orcamentério, abaixo das municipalidades, os vilarejos;

isso ocupou tanto a capacidade or¢camentéria dos governos subnacionais que ja em 1981

194 OKSENBERG & TONG, 1991, p. 26-28.
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ndo existia mais o ordenamento central de gastos especificos, pois 0s orgcamentos locais

estavam em grande parte comprometidos pelas politicas estabelecidas a nivel nacional 1%
2.9. O plano nacional — 1984/1993

O que chamamos de plano nacional é simplesmente a formalizagdo do que ja havia
ocorrendo no comec¢o da década de 1980 nas relagdes entre o governo central e as
provincias. O modelo implantado inicialmente em Jiangsu, de divisdo da receita total,
tornou-se vigente em todo o pais, com excecdo de Guangdong e Fujian, a partir de um
decreto ainda de 1983, reestabelecendo um modelo muito similar ao executado nos anos
1960 — assim, o sistema de Sichuan que havia se expandido para outras provincias no

inicio da década de 1980 estava encerrado.1®®

O novo do modelo, Fiscal Responsability System, incorpora duas mudancas
importantes nos primeiros anos de existéncia: primeiro, cria uma estrutura de incentivos
para que as provincias e demais localidades busquem aumentar o nivel de arrecadacéo; e,
segundo, cria um imposto sobre os rendimentos das empresas publicas, pois estas, até
entdo, tinham toda a sua renda incorporada aos orcamentos do nivel de governo ao qual
respondiam administrativamente.®” A estrutura de incentivos diz respeito principalmente
a permissao poder manter parte da arrecadacao direta, ndo apenas dos excedentes das
metas delimitadas pelo governo central: desde o fim do modelo de diviséo de arrecadagéo
na década de 1960 (e da experiéncia em Sichuan e outras 14 provincias até 1983), ndo
haviam tributos arrecadados diretamente pelos governos subnacionais e mantidos por eles
— havia a estimativa de arrecadacdo para o ano, barganhava-se com o governo central a
partilha dessa estimativa e até o final do ano fiscal havia a “meta” a ser alcangada, agora

as provincias detinham fonte direta de arrecadago.'®

Mas essas duas mudancas seriam exatamente os fatores de queda do nivel de
arrecadacdo com relacdo ao PIB, como pode ser visto na figura 12 abaixo — ao final,
haviam distor¢des que possibilitavam a corrupcao e a evasédo fiscal. Como a legislacdo
que determinava esse processo era nebulosa, a simples administracdo — pois ndo possuiam

autonomia para legislar sobre aliquotas e determinar as bases de arrecada¢do — dos

195 WONG, 1991, p. 703-707.

19% OKSENBERG & TONG, 1991, p. 23.

197 Ibidem, p. 25.

198 ASIAN DEVELOPMENT BANK, 2014, p. 99.
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impostos por parte dos governos locais levou a um favorecimento das empresas locais,
isto é, ndo recolhiam os impostos sob a renda empresarial. Como anteriormente a renda
das empresas era a maior fonte de recursos orgamentarios, nesse momento séo os fundos
extraorcamentarios que financiam grande parte das despesas locais — fundos gerados a
partir de tarifas, multas, cobrancas legais e ilegais (ndo aprovadas pelo governo central),

0 que gera entdo uma “autonomia ilegal” para as provincias.®

Figura 21 - RECEITA E DESPESA COM RELAGAO AO PIB E SUA VARIAGCAO DE 1978 A 1993

Receita e Despesa com Relagédo ao PIB (%) e sua Variacdo
de 1978 a 1993
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracéo propria.

Diante desse cendrio, a participagdo do governo central na arrecadacdo e nos
gastos também diminuiu, pois 0 montante recolhido pelas provincias ao final de cada ano
fiscal ndo alcancava o nivel estimado e as remessas acordadas junto a Pequim viam-se
cada vez mais retraidas. Entdo, surge a necessidade de reforma do modelo vigente: com
algumas provincias barganhando suas remessas a cada ano, com a tendéncia a queda da
arrecadacao com relacdo ao PIB cada vez mais forte, e com a queda da participacédo do

governo central, esse ultimo decide implantar o Fiscal Contracting System em 1988.

Figura 22 - PARTICIPACAO DO GOVERNO CENTRAL 1978-1993

199 Ibidem, p. 99-100.
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracdo propria.

Esse novo modelo é, na verdade, mais um reajuste do Fiscal Responsability
System do que propriamente uma reforma. Continua sendo baseado na divisdo da receita
total, com a grande novidade na relacdo entre os niveis de governo para determinacdo da
divisdo da receita: troca-se a barganha individual das provincias por regras que
fundamentem essa divisdo. O governo central entdo enviaria técnicos a cada uma das
provincias que avaliariam as condi¢Ges econémicas e fiscais de cada uma e as encaixaria
em um entre seis contratos de divisdo?®: i) transferéncias fixas; ii) remessas fixas; iii)
remessas crescentes; iv) partilha fixa; v) partilha crescente; e vi) partilha fixa mais
variagdo da arrecadacdo.

O primeiro tipo era destinado as localidades que ndo conseguiam arcar com todos
0s seus gastos a partir da prépria arrecadacdo, recebendo entdo do governo central uma
quantia fixa transferida para, teoricamente, preencher esse déficit. No segundo, os
governos remetem ao centro a diferenca entre 0s gastos e as receitas, isto é, o superavit
orcamentario estimado de cada ano. O terceiro é uma variacdo do anterior que, além do
superavit esperado, remete também uma parcela do crescimento da receita com aliquota
barganhada junto ao governo central. No quarto contrato os governos dividem tudo o que
é arrecadado de acordo com uma aliquota definida a partir da estimativa de gastos e
receitas, isto é, a participacdo do governo local é dada pelo tamanho das despesas com
relacdo as receitas (% local = despesas/receitas) e a diferenca € do governo central. O

quinto é uma variagdo do anterior, mas com uma expectativa de taxas de crescimento para

200 ASIAN DEVELOPMENT BANK, 2014, p. 100.
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a arrecadacéo local; dessa forma, o governo central estimava uma aliquota de divisao da
receita e uma de crescimento da receita para aquele ano — se o crescimento da receita
fosse maior que o esperado, a localidade poderia manter a diferenca, se ndo, deveria
compensar 0 governo central com o montante acordado. E o ultimo € uma variacao do
quarto contrato, mas com a diferenca devida ao crescimento da arrecadacdo sendo

dividida com o governo central em outra propor¢ao.2*

Bahl e Wallich?®? apresentam ainda, para o periodo de 1988 a 1990, quais
localidades assinaram cada contrato e a partilha da arrecadacdo, valores de remessa e

transferéncia para cada uma:

201 SHEN, JIN & ZOU, 2012, p. 8.
22 BAHL & WALLICH, 1992, p. 14.
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Tabela 11 - Contratos de Divisdo da Arrecadacio Centro-Local 1988-1990

Contrato

Localidade

Beijing

Transferéncias (¥

100 mi)

Remessas (¥
100 mi)

Remessa (¥ 100 Partilha do
mi) + Crescimento

Partilha
simples

Partilha
basica
50%

Taxa de crescimento
esperada

4%

Vi
Partilha Retencéo
béasica + Marginal

Hebei

70%

4,50%

Liaoning

58,30%

0,50%

Shenyang

30,30%

4%

Harbin

45%

5%

Jiangsu

41%

5%

Zhejiang

61%

6,50%

Ningho

27,90%

5,30%

Henan

80%

5%

Chongging*

33,50%

4%

Tianjin

46,50%

Shanxi

87,60%

Anhui

77,50%

Dalian

27,70%

27,30%

Qindiao

16%

34%

Wuhan*

17%

25%

Guangdong (inc.
Guangzhou)

141

9%

Hunan

8,0

7%

Shanghai

105,0

Shandong

Heilongjiang

Jilin

1,1

Jiangxi

0,5

Shaanxi (inc. Xian)

1,2

Gansu

1,3

Fujian

0,5

Mongolia interior

18,4

Guangxi

6,1

Tibet

9

Ningxia

5,3

Xinjiang

15,3

Guizhou

7,4

Yunnan

6,7

Qinghai

6,6

Hainan

1,4

FONTE: BAHL & WALLICH, 1992, P.14. *Depois DE as cidades de Wuhan e Chongging serem separadas das provincias de Hubei e Sichuan, essas provincias deixaram de ser superavitarias

para se tornarem deficitarias. Os dados ndo estavam disponiveis para outras “cidades independentes”, como Wanjing, Wingpo, etc.
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2.10. A reforma — 1994

Como os objetivos do reajuste de 1988 ndo foram alcancados — quanto ao aumento
da arrecadacéo e da participacdo do centro nas variaveis fiscais, por exemplo — 0 governo
central decide entdo implantar um novo modelo: a reforma de 1994 é grande e reestrutura
basicamente todos os fundamentos da organizacdo anterior — o Tax-Sharing System é o

sistema que vigora até hoje. Este vem, entdo, para reparar:

“the continuing decline of the ‘two ratios’ (budgetary revenue to
GDP, and central to total budgetary revenue); interference of local
governments in the private sector; increasing regional fiscal disparities;
devolution of expenditure responsibilities (accompanied by diversion of
resources away from formal budgets into extra-budgetary channels); and
ongoing distrust between the center and localities”. (SHEN, JIN, ZOU, 2012,

p.9.)

Como ja dito anteriormente, a arrecadacdo se dava fundamentalmente pelas
agéncias locais e 0 que era devido ao centro era remetido. Era bastante comum a época a
isencdo fiscal ilegal por parte das provincias, que enxugavam as remessas e diminuiam,
assim, a arrecadacdo geral também. N&o somente isso: como as provincias ficavam
responsaveis pela tributacdo das estatais que possuiam, interferiam nas operacdes das
empresas e favoreciam estas em detrimento das privadas. Quanto as disparidades
regionais, ficaram evidentes quando foram estabelecidos os contratos fiscais — “rich
provinces in the coastal region, like Canton, Shanghai, and Shandong, were able to have
more advantageous contracts due to their development strategies and their political
leverage” (SHEN, JIN & ZOU, 2012, p. 10), e quando comparado ao poder fiscal do

centro em executar uma equalizaco entre as provincias.?%

Dado gue ndo conseguia fazer essa equalizagdo, muitas vezes o governo central
interferia nas despesas das provincias, compartilhando a responsabilidade pela execucéao
dos gastos — mas mesmo assim a participa¢ao do governo central caiu. 1sso criou um mal
estar muito grande na relacdo entre os niveis de governo: para o centro, era uma falta de
engajamento local a queda da arrecadacéo, principalmente com os desvios de fungédo dos
fundos extraorcamentarios. J& as localidades ficavam receosas ao buscar niveis maiores
de arrecadacdo, pois muitas vezes o governo central agia de maneira predatoria e
arbitréria, criando novos impostos e cobrangas para aumentar a sua propria arrecadacao.

Tudo girava ao entorno de aumentar o nivel de participagdo do governo central, e todas

203 SHEN, JIN & ZOU, 2012, p. 9-10.
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as politicas e reformas implementadas durante a década de 1980 falharam em alcancar
esse objetivo. A reforma de 1994 surge entdo, também, a partir da necessidade de se

estabilizar as relages entre os niveis de governo e a estrutura fiscal como um todo.?*

Mais do que isso, como tratamos no primeiro capitulo, a unificacdo do sistema
fiscal, o aumento do controle do governo central e a padronizacdo dos impostos € um
esforco de estabilizacdo do mercado interno. Como veremos a seguir, a criacdo de
estabilizadores automaticos, como as diversas transferéncias para os governos locais, é
ferramenta importante e que fica concentrada na mao do governo central — 0s gastos dos
governos locais sdo em grande parte de servigos e ndo sdo tdo relevantes na demanda
agregada; ja o governo central, com as empresas estatais e 0s bancos publicos possuem
capacidade de impulsionar a atividade econémica — além disso, é o grande responsavel
por legislar a respeito da tributacédo, impedindo que os governos centrais apliqguem

cobrancas que distor¢cam a alocacao de recursos conforme o planejamento central.

A pedra fundamental da reforma € a divisao clara das competéncias tributarias:
assim como no modelo da década de 1950, Divisdo da Arrecadagdo, os niveis de governo
tém uma determinacdo sobre qual base de arrecadagdo pertence a quem e qual é dividida
entre os dois niveis. Uma mudanca importante na forma de arrecadar, e baseada nesse
mesmo principio, foi a criacdo do National Tax Services e dos Local Tax Services, todos
sob o controle do State Administration of Taxation. O primeiro € uma instituicdo que faz
o recolhimento dos impostos que competem diretamente ao governo central e os que ele
divide com as localidades; o segundo esta a servigo das provincias e recolhe os tributos
de sua competéncia; e o ultimo é a entidade que regula e fiscaliza os dois primeiros, ndo

permitindo mais a isencio ilegal por parte das provincias.?®

Com relacdo aos impostos, o VAT (value added tax — imposto sobre valor
adicionado) existente foi repensado e se tornou a maior fonte de arrecadacdo, sendo
divido entre o governo central (75%) e os locais (25%). O imposto sobre agricultura foi
substituido por uma cota estabelecida diretamente pelo governo central, deixando com
que os governos locais aplicassem cobrancas indevidas aos fazendeiros — até 2006,

quando Pequim decidiu acabar com toda a arrecadacdo proveniente da agricultura,

204 SHEN, JIN & ZOU, 2012, p. 10-11.
25 MARTINEZ et al., 2014, p. 295.
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208 yma pratica de mais de dois mil anos.?” O imposto de renda sobre as

encerrando
empresas que as diferenciava quanto a sua fruicdo — privada, estatal, coletiva, foi
unificado e variava sua aliquota de acordo com a nacionalidade da propriedade. Sobre a
renda individual, o novo imposto incorporava a cobranca sobre a renda de nacionais,
estrangeiros, sobre trabalhadores urbanos e rurais em uma unica cobranca — que hora
diferencia apenas quanto a nacionalidade. De maneira geral, a reforma atenuou esses
desequilibrios horizontais, que tratavam diferentes pagadores de impostos diferente

mente2%8

, € muitos outros existentes foram reajustados, seja variando a base de
arrecadacao e a aliquota aplicada, e outras categorias (12) deixaram de existir, como o

imposto sobre o sal, e sobre combustiveis.2*

Obviamente, com a existéncia do State Administration of Taxation toda
jurisprudéncia e legislacdo a respeito dos impostos cabe apenas ao governo central,
incluindo o poder de definir a base de arrecadacdo e as aliquotas aplicadas — com uma
excegdo: as provincias podem definir a tarifa sobre o uso da terra urbana e dos vilarejos,
mas mesmo assim dentro de uma variacdo maxima determinada. E quanto aos gastos ndo
héa regra definindo claramente a atribui¢éo de cada nivel de governo, nem mesmo guanto
a empréstimos aos governos locais — em decorréncia disso, a participagdo do governo

central nos gastos continua caindo desde ent&o.?*°

206 STATE TAXATION ADMINISTRATION OF THE PEOPLE’S REPUBLIC OF CHINA, c2019a.
207 MARTINEZ et al., 2014, p. 295-296.

208 NAUGHTON, 2006, p. 433.

209 J|A, LI & GAO, 2019, p. 27.

210 AS|AN DEVELOPMENT BANK, 2014, p. 101.
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3. O Tax-Sharing System hoje

Desde entdo, o sistema implantando em 1994 sofreu grandes modificacdes, seja

na sua estrutura (de vinte e seis impostos para dezoito) ou na reparticao entre os niveis de

governo (mudanga nas aliquotas de reparticdo dos impostos compartilhados). Os

Impostos existentes eram 0s seguintes:

Tabela 12 - IMPOSTOS VIGENTES EM 1994

Imposto Sobre

Sobre o Volume Tributacéo Imposto Sobre Imposto Sobre .
. Propriedade e
de Negécios Comum Renda Recursos
Comportamento
- Contribuicao predial;
- Sobre propriedade
Urbana;
- Valorizacao de
- Das empresas; terreno;
- Das empresas - Manutengdo e
estrangeiras e - Sobre consumo | construcdo urbana;
- Sobre com investimento | de recursos - Sobre selo;
- VAT (Imposto Consumo; estrang_elro;. naturais; - Sobre escr_lt_ur:al;
Sobre Valor | - Sot?re_ - Ind|V|d_uaI, - Sobre uso de - S,obre aquisicao de
L . | Negdcios; - Da agricultura; | terras urbanas e veiculos;
Adicionado); S .
- Imposto - De produtos municipais; - Sobre licenca de
aduaneiro; agricolas - Uso de terras veiculos e
especiais; agricolas; embarcacoes;
- De criacéo - Sobre tonelagem de
animal; embarcacdes;

- Sobre abatedouros;
- Sobre banquetes;

- Sobre investimento
em ativos fixos;

FONTE: ZHU, 2007, p. 96-97. Adaptacao e traducdo prépria.

Como ja mencionado anteriormente, em 2004 foi anunciada a diminuigao

progressiva da carga tributaria sobre a agricultura, variando a aliquota e chegando até a

eliminagio do imposto em algumas provincias?'t. Ja em 2006 aboliu-se completamente a

tributacdo sobre a agricultura, encerrando uma préatica de 2600 anos na China; além disso,

a cobranca sobre criacdo de animais e abatedouros também foi extinta. Quanto a renda,

entre 1999 e 2011 o Comité Permanente do Congresso Nacional do Povo da Republica

Popular da China fez cinco alteracdes na cobranca dos individuos, principalmente na

deducdo dos salarios e também na cobranca sobre depositos na poupanca. Além disso,

unificou o imposto sobre a renda das empresas estatais e estrangeiras, em 2007, vigorando

21 MING & QUANHOU, 2007, p. 80.
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a partir de 2008; criou a tributacdo sobre compra de veiculos em 2001; e mudou regras

de cobranga aduaneira em 2004.%2

Incidindo sobre a propriedade, em 2007 o imposto sobre uso de terras urbanas que
diferenciava empresas domésticas, estrangeiras e individuos foi unificado??, e em 2009
esse foi unificado com a cobranca sobre uso de terras agricolas. No mesmo ano também
se unificou o imposto predial para empresas domésticas, estrangeiras e individuos — néo
os diferenciando também entre chineses e estrangeiros. Incluiu as empresas estrangeiras
e com investimento estrangeiro no pagamento do imposto sobre manutencao e construgdo
urbana, em dezembro de 2010. Outros impostos foram instintos, como 0 sobre
investimentos em ativos fixos, que deixou de ser recolhido no ano 2000 e de existir em
2008, assim como o sobre banquetes.?'* Além disso, houve um esforgco muito grande por
parte do governo central, a partir de 1997, de limitar o poder de cobrancas de multas e
tarifas por parte dos governos locais, principalmente de niveis urbanos, eliminando a

coleta ilegal 2*®

O Imposto sobre Valor Adicionado (VAT, do inglés Value Added Tax) é o
protagonista nesse novo sistema: muitos impostos sobre produtos, com diferentes
aliquotas, foram agregados em um s6 VAT — embora dividido, é controlado pelo governo
central, impedindo a desoneracéo local e uniformizando a cobranca entre as regides?®. A
partir de 2008 Beijing decidiu transformar a forma de como € orientado, da producéo para
0 consumo e em 2012 iniciou um plano de substituicdo do Imposto Sobre Negdcios pelo
VAT.2Y Em 2013 essa substituicdo foi expandida para outros setores, chegando, em 2014,
aos servicos ferroviarios, transportes, correspondéncias e telecomunicac@es — chegando a
sua efetivacdo em 2016, quando ja alcancava todos 0s bens e servicos; em 2017 existiam

apenas trés aliquotas de cobranca, sendo 17%, 11% e 6% - que em 2018 cairam para 16%,

22 JIA, LI & GAO, 2019, p. 27-28.

213 STATE TAXATION ADMINISTRATION OF THE PEOPLE’S REPUBLIC OF CHINA, 2019b,
p.33.

24 JIA, LI & GAO, 2019, p. 28.

215 MING & QUANHOU, 2007, p. 80.

218 NAUGHTON, 2006, p. 434.

27 JIA, LI & GAO, 2019, p. 27.
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10% e 6%.2*8 Isso tudo fez com que a China chegasse & 2019 com um sistema tributario

de apenas dezoito impostos.

Na verdade, o VAT marca a entrada da China na tributacdo moderna — isso
transparece na sua vontade de fazé-lo como a principal fonte de arrecadacéo, completando
a transicdo da base de arrecadacdo do Imposto Sobre Negdcios (Business Tax) para o
VAT. Inicialmente era um imposto voltado apenas para a manufatura, tributando
principalmente os produtores; a partir de 2004 foi iniciado um momento de transicdo em
gue 0 mesmo comecaria a tributar também o consumo, terminando essa mudanga em
2009; desde 2016 ele absorveu toda a base de arrecadagéo e extinguiu o Imposto Sobre
Negocios; vale mencionar que o mesmo também recai sobre servicos — mais
recentemente, ele é posto como o tributo mais capaz de incidir sobre a economia digital,

principalmente por abarcar tanto servi¢os quanto produtos na sua base de arrecadaco.?'°

Figura 23 - IMPOSTOS SELECIONADOS E PARTICIPACAO NA RECEITA
TRIBUTARIA

Impostos Selecionados (% Receita Tributaria)
45%

40% VAT Domeéstico
35%
30% Cosumo
2504 Doméstico
20% VAT e Consumo
15% — sobre ImportagOes
10% Restitui¢do do
50 VAT e sobre
Consumo
0% = Sobre Negocios
AN M T WO OO 1N MS IO O M~
O O OO OO0 00O o A A A oA A A o
O O O O O OO0 0000000 OO O o
AN AN AN AN NN NN N NANNNNNN N

FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracéo propria.

A partir de 1984 o governo central decide implantar as restituicdes fiscais para
produtos exportados, diminuindo a tributacdo indireta e incentivando a sua produgédo —
com a reforma de 1994, a administracdo desse estorno ficou muito mais simples com as

apenas duas aliquotas de incidéncia; no novo modelo fiscal, todas as exportagdes eram

218 STATE TAXATION ADMINISTRATION OF THE PEOPLE’S REPUBLIC OF CHINA, 2019b,
p.33.

219 ASIAN DEVELOPMENT BANK, 2014, p. 103-104. & KPMG, VAT and the digital economy in
China. Disponivel em https://assets.kpmg/content/dam/kpma/pdf/2016/05/tnf-china-vat-digital-economy-
march-2016.pdf.
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isentas de tributacdo, até que em 1995 e 1996 o governo central ja percebeu estratégias
de evasdo fiscal (empresas afirmavam que tinham direto de receber as devolugdes, mas
sem nunca terem exportado algum produto) e cortou o beneficio durante esses anos; em
1997, com a crise asiatica generalizada e as exportacdes a niveis baixos, 0 governo
retomou tal politica para estimular as exportacdes, mas ndo reduzindo a tarifa por
completo — a ndo ser para produtos como eletronicos e maquinarios leves.?2° Além disso,
o VAT tornou-se grande fonte de transferéncias fiscais para as provincias/regides
autbnomas de minorias étnicas: desde o ano 2000, uma fonte é a parcela do VAT
correspondente ao governo central; a outra, 80% do crescimento da arrecadacéo do VAT

central recolhido nessas regides??.,

Embora na contra mao da maioria dos paises da OCDE que arrecadam mais em
impostos diretos do que indiretos (devido a baixa incorporacédo, na China, de empresas e
individuos ao imposto de renda)??> — a reforma de 1994 vem para tentar ampliar as
habilidades de governanca e enforcement, demonstrando o interesse do governo em
acabar com os loopings que permitem a evasao fiscal; nesse sentido, a China tem treinado
seus técnicos tributarios para conseguir auditar cada vez mais companhias em busca

desses vazamentos fiscais.??®
3.1. Os impostos

Existem basicamente trés categorias de tributacdo que organizam os impostos na

China. Sdo elas®*:

I. Bense Servicos
¢ VVAT: estdo sujeitos todos os que vendem e importam produtos na China,
que oferecem servicos de processamento em qualquer nivel da cadeia de producéo,
reparos gerais e instalacdo de todo tipo, e que ativos intangiveis ou propriedades; as
aliquotas podem variar entre 6% (para servicos de telecomunicacdes com valor
adicionado, financeiros), 9% (para venda e importacdo de bens necessarios, além de

servicos de transporte, postagem, telecomunicac@es basicas, construcdo, locacdo e venda

220 | ARDY, 2002, p. 50.

2L MARTINEZ et al., 2014, p. 340.

222 ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT, 2005, p. 190.
223 TSE, 2010, p. 109-110.

224 |bidem, p. 34-38.
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de imoveis e transferéncia o direito ao uso da terra) e 13% (vendas e importacdes de bens
gerais, servicos de reparos, processamento e locagdo de bens moveis) do valor; nimero
de série: um.?%

e Imposto especial de consumo: tem como objetivo desincentivar a
aquisicdo de 15 categorias especificas de produtos nocivos ou bens luxuosos, como
bebidas alcodlicas, cigarros, produtos de beleza, sejam eles produzidos, processados ou
importados; a aliquota varia por tipo de produto, podendo ser ad valorem, por unidade ou
uma combinacdo dos dois; nimero de série: dois.

e Sobre compra de veiculos: todos que compram veiculos (sujeitos ou
entidades) sédo tributados em 10% sobre o valor do veiculo — carros, motocicletas, bondes,
trailers e carregadores agricolas; nimero de serie: trés.

¢ Aduaneiro: sujeitos que importam, exportar ou trazem de fora bens
préprios permitidos pelo governo tém seu produto taxado na fronteira de acordo com a
natureza do bem, com aliquotas ad valorem, unitarias ou uma combinacdo dos dois;
namero de série: quatro.

Il. Renda

e Das empresas: todas localizadas dentro do territorio chinés, tendo sua
renda taxada dependendo do seu regimento — se ela é residente, a aliquota € de 25%; se
ndo é residente (franquias de multinacionais, por exemplo), a aliquota varia entre 20% e
25%; numero de série: cinco.

e Individual: os sujeitos sdo diferenciados pela sua residéncia (aqueles que
possuem moradia no pais ou encontra-se por 183 dias ou mais em um ano fiscal — de 1°
de janeiro a 31 de dezembro; ou aqueles que ndo possuem moradia na China e passaram
menos de 183 dias no pais durante um ano fiscal) e a fonte de renda: salérios e ordenados
tém uma aliquota progressiva que varia de 3% a 45%, sobre a renda anual para residentes
e sobre a renda mensal para ndo residentes??®; produtores e donos de negécios também
sdo alvo de aliquotas progressivas, variando de 5% a 35%; autbnomos, prestadores de
servicos e individuos que vivem da renda de royalties, juros, dividendos, empréstimos,
venda de propriedades e aluguéis sofrem uma aliquota fixa de 20% sobre os ganhos.

NuUmero de série: seis.

225 WORLDWIDE TAX SUMMARIES, ¢2020, site.
226 \WORLDWIDE TAX SUMMARIES, ¢2020, site.
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As faixas de renda tributaveis, para cada categoria acima, se ddo da seguinte

maneira:

Tabela 13 - Aliquotas do Imposto de Renda Individual

Renda Anual - Aliquota Renda Anual - Aliquota | Renda Mensal - | Aliquota

Residentes Aplicada Setor Privado Aplicada | Nao Residentes | Aplicada
Até ¥ 36.000 3% Até ¥ 30.000 5% Até ¥ 3.000 3%
Até ¥ 144.000 10% Até ¥ 90.000 10% Até ¥ 12.000 10%
Até ¥ 300.000 20% | Até ¥ 300.000 20% | Até ¥ 25.000 20%
Até ¥ 420.000 25% Até ¥ 500.000 30% Até ¥ 35.000 25%
Até ¥ 660.000 30% | Acima de ¥ 500.000 35% | Até ¥ 55.000 30%
Até ¥ 960.000 35% - - Até ¥ 80.000 35%
Acima de ¥ 960.000 45% - - Acima de ¥ 80.000 40%

FONTE: SANTANDER TRADE MARKETS, ¢2020. Adaptado.

I1l.  Propriedades e Comportamento

e Sobre a valorizacdo da terra: todo sujeito que transfere direito de uso de
terras estatais que obtém renda dessa transferéncia dessa transacdo; a aliquota depende da
valorizacdo: até 50% sdo tributados 30%; até 100% s&o tributados 40%; até 200% sdo
tributados 50%; e excedendo uma valorizagdo de 200% sé&o tributados 60% dessa
diferenca.??” Numero de série: sete.

e Sobre imdveis: donos de propriedades nas cidades, municipios, distritos
administrativos, e distritos industriais e mineradores tém sua aliquota calculada por duas
regras diferentes: para donos que moram na residéncia, uma aliquota de 1,2% é aplicada
sobre o valor residual (70% a 90% do valor pago originalmente); para donos que alugam
residéncias, aliquota de 12% sobre a renda do aluguel. NUmero de série: oito.

e Sobre uso de terras urbanas e municipais: individuos e entidades que
utilizam solo urbano pagam um valor fixo sobre o metro quadrado — variando de ¥ 1,5 a
¥ 30,00 em cidades grandes; de ¥ 1,2 a ¥24,00 para cidades médias; de ¥ 0,9 a ¥ 18,00
para cidades pequenas; e de ¥ 0,6 a ¥ 12,00 para municipios, distritos administrativos,
industriais e mineradores. NUmero de série: nove.

e Sobre uso de terras agricolas: individuos e entidades que usam terras
araveis para construcdo de casas ou para empreendimentos de usos ndo agricolas pagam

aliquotas diferenciadas pela localizacéo no territdrio chinés. Nimero de série: dez.

227 CHINA TAX. Land Apprreciation Tax. c2019. Disponivel em: <https://www.china-tax.net/hong-
kong-and-china-tax/taxation-in-the-prc/land-appreciation-tax.html>. Acesso em: 31/05/2020.
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e Sobre escritura: pago por sujeitos que adquirem ou trocam o direito ao uso
da terra ou moradias chinesas — 3% a 5% sobre a diferenca do valor da propriedade em
caso de troca; quando primeira residéncia, 1% do valor se tiver até 90 metros quadrados
e 1,5% se for acima dessa metragem; para compradores da segunda casa, 1% sobre o valor
se até 90 metros quadrados e 2% se acima disso. Essa regra de tributacdo nédo € aplicada
em Beijing, Shanghai, Guangzhou e Shenzhen. NUmero de série: onze.

e Sobre consumo de recursos naturais: sujeitos que exploram recursos
naturais para extracdo ou producao de petroleo cru, gas natural, outros minérios nao
metalicos, minérios ferrosos, ndo ferrosos, e sal pagam uma aliquota unitaria ou ad
valorem para cada categoria de recurso. Numero de série: doze.

¢ Sobre licenca de veiculos e embarcacdes: proprietarios ou manejadores de
veiculos e embarcagfes pagam uma quantia fixa dependendo do tipo de transporte.
NUmero de série: treze.

¢ Sobre selo: expedicdo ou recebimento de certos documentos determinados
sofrem uma cobranca de aliquota fixa ou unitaria, dependendo da sua natureza. NUmero
de série: quatorze.

e Manutencdo e construcdo urbana: todos aqueles que séo tributados pelo
VAT ou pelo Imposto sobre Consumo pagam uma aliquota sobreo valor da primeira
contribuicdo: 7% para areas urbanas, 5% para municipios e distritos, e 1% para areas que
ndo sejam categorizadas como urbanas, municipais ou distritais. Nimero de série: quinze.

e Sobre Tabaco: entidades que compram folhas de tabaco dentro da China
pagam uma aliquota fixa de 20% sobre o valor da transacdo. NUmero de série: dezesseis.

e Sobre tonelagem de embarcacdes: embarcacdes que vem do exterior e
aportam na China sdo tributadas pelo seu peso liquido (o total menos o da embarcacgéo
em si) em uma quantia fixa por tonelada, diferenciando o valor pelo tipo de produto
transportado. NUmero de série: dezessete.

¢ De protecdo ambiental: todas entidades — empresas, instituicdes publicas e
outros produtores e operadores — que emitem poluicao sonora, detritos sélidos, nas dguas

ou no ar, dentro da China ou em suas regides jurisdi¢éo, séo alvo de cobranca de acordo
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com o nivel de poluicdo que emitem. A aliquota aplicada a cada tipo de degradacéo e seu

nivel é especificada pela Lei de Protecdo Ambiental.??® Ntimero de série: dezoito.

Além disso, o sistema fiscal possui outras duas dimensdes que iremos explorar a
seguir: a divisdo da arrecadagdo entre 0s niveis de governo, e 0s gastos orcamentarios e

sua divisdo entre os niveis de governo.
3.2. A diviséo da arrecadacéo

Ao longo dos ultimos 25 anos a divisdo da arrecadacdo tém se modificado a favor
dos governos locais, mas de maneira contraintuitiva a participacdo dos dois governos na
receita total se mantém bastante estavel, cerca de 50% pra cada. Arora e Norregaard??°
apontem os critérios, segundo a teoria econdmica tradicional, para alocacdo de tributos
em diferentes niveis de governo: i) a base de arrecadacéo dos governos locais ndo pode
ser movel, se ndo os contribuintes irdo se transferir para outra regido; ii) se a base de
arrecadacao foi distribuida homogeneamente pelo territorio, ela pode ser alvo de
tributacdo dos governos locais, pois isso assegura, teoricamente, uma provisdo uniforme
de bens e servigos publicos; iii) a correspondéncia dos impostos pagos e dos bens e
servigos oferecidos pelo governo deve ser clara, ndo permitindo que o fardo tributério
seja exportado; iv) os impostos locais devem ser suficientes para suprir o financiamento
das despesas do mesmo nivel de governo, minimizando desequilibrios verticais; e v) o
principio do beneficio, que cobra dos individuos a mesma quantidade de impostos que
oferece em servicos publicos, deve guiar a determinacdo de competéncias em todos o0s
niveis de governo, mas especificamente no nivel local, pois havera, hipoteticamente, a
melhor alocacdo de recursos possivel. Por inferéncia é possivel entender o que determina

o tipo de tributo competente ao governo central.

Com o estabelecimento do novo sistema em 19942, esses critérios sio, de certa
forma, respeitados e até mesmo concentrados exageradamente no governo central — isso
era esperado, uma vez que um dos objetivos da reforma era exatamente aumentar a
participacdo do governo central na arrecadacdo total: este entdo era encarregado das

tarifas gerais, o imposto sobre o consumo de bens na alfandega, o de valor adicionado e

222 CHINA BRIEFING, 2018, site.
229 ARORA & NORREGAARD, 1997. p. 8.
B0 MA, 1995, p. 224-225. MING & QUANHOU, 2007, p. 78.
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de renda incidente sobre empresas estatais de controle central, o ainda existente Sobre
Negacios — recaindo apenas sobre o setor de ferrovias, bancos e companhias de seguro, e
o0 sobre a renda de instituicdes financeiras estabelecidas pelo Banco Popular da China; j&
aos governos locais foi atribuida a arrecadacdo sobre todos 0s outros setores do Imposto
Sobre Negdcios, de renda sobre empresas locais e de individuos, e 0 sobre recursos
naturais — além daqueles relacionados a imoveis e terras; divididos entre os niveis de
governo eram entdo o VAT (75% centro; 25% local) e o sobre o Selo relacionado a

seguros (50% - 50%; relativo a outros assuntos, totalmente local).?%

As mudancas no sistema tributario mencionadas acima também influenciaram a
maneira a qual se distribuiram os impostos: 88% do imposto sobre selo era do governo
central em 1997, 91% em 2000, 94% em 2001 e 97% em 2002; o imposto de renda, tanto
das empresas quanto dos individuos, comeca a ser compartilhado (menos o que ja era
unico ao governo central) pela metade em 2002 e 60% para o governo central a partir de
2003; e o imposto sobre a compra de veiculos é totalmente centralizado a partir de 2001,

junto com o sobre tonelagem de embarcacdes.?*?

Em 2018 a regra para distribuicdo € a seguinte: para o governo central sdo
destinadas a receita das tarifas em geral; 50% do VAT, com exce¢do dos produtos
importados que é completamente arrecadado — além da restituicio do VAT sobre
exportacOes; de manutencdo e construcdo urbana relacionado a obras do ministério de
ferrovias, agéncias bancérias e de seguros; 60% do imposto de renda individual e sobre
empresas, além de tudo que € arrecadado sobre a renda das empresas de administragcdo
central; e tudo o que é arrecadado pelo Imposto Especial sobre Consumo, sobre compra
de veiculos, sobre tonelagem de embarcacdes, sobre o selo em transacGes de seguro e
sobre o consumo de recursos naturais na exploracdo de petrdleo offshore. Para os
governos locais restam as receitas do imposto de manutencao e construcao urbana; tudo
que é arrecadado pelo de propriedade de imdveis, uso da terra urbana e das terras
agricolas, valorizacdo da terra, operacdo de veiculos e embarcacdes, sobre escritura,

tabaco, e sobre 0 uso de recursos onshore; o que sobra do imposto do selo, 50% do VAT,

21 Infelizmente ndo foram encontrados dados que apurassem a arrecadacédo por tipo de imposto (para os
que existiam) em 1994, nem sua divisao entre os niveis central local — essa Ultima informag&o sé comeca a
aparecer nos anudrios estatisticos chineses a partir de 2003 (com dados de 2002). O que se sabe é que a
divisdo da arrecadacdo total para aquele ano foi de 56% para o governo central e 44% para o local.

232 ASIAN DEVELOPMENT BANK, 2014, p. 107-108. SHEN, JIN & ZOU, 2012, p. 14.
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e 40% do imposto de renda sobre empresas e individuos.?*® A arrecadagdo efetiva desse

ano pode ser vista na Tabela 10 abaixo.

Percebe-se entdo que os impostos mais importantes para a arrecadacdo como um
todo sdo o VAT (42,41%), seguido do imposto de renda das empresas (19,26%) e
individual (7,57%), correspondendo a mais de dois tercos de toda a receita do governo
chinés (69,24%). Para o governo central o VAT e a renda das empresas também sdo muito
importantes, correspondendo a 81% de toda sua arrecadacgdo, seguidos imediatamente
pelo imposto especial sobre consumo (12,44%) e a renda individual (9, 74%) — quando
se consideram as restituicdes do VAT devida a exportadores, a participagao desse imposto
ainda e de 36% do total recebido pelo governo central. Para os governos locais a situagao
ndo é diferente: o VAT continua sendo o mais importante (31,44%), e a contribuicao
sobre a renda das empresas também (13,36%), mas como nédo lhe compete arrecadar sobre
0 consumo especial, 0s proximos mais importantes sdo os relacionados ao seu territorio
— sobre escritura, valorizagéo da terra, de manutencdo e construcdo urbana, propriedade
de imoveis, uso da terra urbana e agricola, e sobre recursos naturais somam 24,75% de

todas as suas receitas.

Tabela 14 - RECEITA TOTAL DO GOVERNO CHINES EM 2018

% Na % Na
Item Nacional* Central* Local* Composicdo | % Central % Local Arrecadacdo | Arrecadacado
Central Local
Total ¥183.359,84 | ¥85.456,46 | ¥97.903,38 100% 46,61% 53,39% 100,00% 100,00%
$fi‘3§l'f%ria ¥ 156.402,86 | ¥ 80.448,07 | ¥ 75.954,79| 852983206 51,44% 48,56% 94,14% 77,58%
\D/AT, . ¥ 6153077 | ¥ 3075332 | ¥ 30.777,45| 3355739% 49,98% 50,02% 35,99% 31,44%
omestico
80”5‘,1”‘.0 ¥ 1063175 | ¥ 10.631,75| ¥ - | 5,79830% 100% - 12,44% -
omestico
YATSObfe ¥ 1623519 | ¥ 16.23519 | ¥ - | s85428% 100% ; 19,00% -
mportac&o
Consumo
sobre ¥ 64378 | ¥ 64378 ¥ -| o,35110% 100% - 0,75% -
Importacéo
5?#‘“"?&0 ¥ -15897,10 | ¥ -15.897,10 | ¥ - | -8.66989% 100% - -18,60% -
Restituicdo
sobre ¥ 1683 | ¥  -1683| ¥ - | -0,00918% 100% - -0,02% -
Consumo
Renda de
Empress ¥ 3532371 | ¥ 2224211 | ¥ 13.081,60 | 19,26469% 62,97% 37,03% 26,03% 13,36%
m;s;"dual ¥ 1387197 | ¥ 832442 | ¥ 554755| 7,56544% 60,01% 39,99% 9,74% 5,67%

233 NATIONAL BUREAU OF STATISTICS OF CHINA, 2019.
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Sobre

Recursos ¥ 162990 | ¥ 4515 | ¥ 1.584,75| 0,88891% 2.77% 97,23% 0,05% 1,62%
Naturais
De
2”3&“&323? | v 483998 |y  15931| ¥ 468067 2,63961% 3,29% 96,71% 0,19% 4,78%
Urbana
Propriedade i 7 _ . _ 2
e ¥ 288856 | ¥ ¥ 288856| 157535% 100% 2,95%
Selo ¥ 219936 | ¥ 97688 |¥ 122248 1,19948% 44,42% 55,58% 1,14% 1,25%
Bfga?]ZTe”a ¥ 2.387,60 - ¥ 238760 | 1,30214% - 100% - 2.44%
;’:"Toer:faa@ao ¥  5.641,38 ; ¥ 5641,38| 3,07667% - 100% - 5,76%
Operacdo de
Veiculos e ¥ 831,19 ; ¥ 831,19| 045331% - 100% - 0,85%
Embarcacdes
Tonelagem de gy 49,78 | ¥ 49,78 | ¥ | o0,02715% 100% - 0,06% -
Embarcacdes
Compra de ¥ 345253 | ¥ 345253 ¥ | 1,88293% 100% - 4,04% -
Veiculos
ézrr':f‘s em ¥ 284778 | ¥ 284778 | ¥ | 155311% 100% - 3,33% -
Ocupagdo de
Terras ¥ 131885 | ¥ | ¥ 131885| 0,71927% - 100% - 1,35%
Agricolas
Sobre

! ¥ 572094 | ¥ -l ¥y 572004 312497% - 100% - 5,85%
Escritura
Sobre Tabaco | ¥ 11135 | ¥ ¥y 11135 0,06073% - 100% - 0,11%
De Protecdo _ 2 _ a _ 2
A ¥ 151,38 | ¥ ¥ 151,38| 0,08256% 100% 0,15%
Qutras
Receitas ¥ 004 | ¥ S| ¥ 0,04 | 0,00002% - 100% - 0,00%
Tributarias
.Fffic&t% :\:ZO ¥ 2695698 | ¥ 500839 | ¥ 2194859 | 1470168% 18,58% 81,42% 5,86% 22.42%

FONTE: NATIONAL BUREAU OF STATISTICS OF CHINA, 2019. Elaboracdo Propria. *Todos os dados nominais se
encontram em 100 milhdes de yuans.

Fica evidente a importancia da Receita Ndo Tributéaria no orcamento dos governos

locais (22,42%) e também no governo central (5,86%). Nos dados disponiveis, podemos

ver gque ela compde, desde 1950, uma média de 29% da arrecadacdo total, com uma

variacdo enorme durante esses anos — como pode ser visto na figura 14 abaixo, ha um

pico de 64,41% em 1960 e um minimo de -2,35% em 1989. Essa receita se divide em

duas categorias: as extraorcamentarias (Extra-Budgetary Revenues — EBR), compostas

por fundos governamentais e sobretaxacdo, fundos especiais para as empresas estatais e

fundos de arrecadacdo prépria dos governos locais; e as ndo orcamentarias (Off-

Budgetary Revenues — OBR), compostas por contribui¢cdes voluntarias de individuos,
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empresas ou chineses no exterior, cobranca de taxas e multas, lucro das Empresas de

Povoado e Cantdo, e da venda de terras®*.

Segundo Brys?®, a China tem maior participacdo das receitas ndo tributarias na
receita total do que os paises da OCDE — em 2009 existiam 34 fundos governamentais e
236 tipos de taxas administrativas, além das cobrancas por parte dos governos locais e as
contribuicdes para a seguridade social. Existem poucos dados relativos a divisdo entre o
governo central e os locais dessa receita, mas & possivel perceber que desde 2002 a
participacdo na renda total tem aumentado de 1,5% no governo central e 13% nos locais
para 5,9% e 22,4%, respectivamente, em 201823, Durante esse periodo, tanto a parcela
que compde a receita total de cada nivel de governo quanto o volume dessa receita foi
maior para 0S governos locais — na verdade, essa contrapartida na pouca
discricionariedade tributaria vem da época dos contratos do Fiscal Responsability System;
os fundos que os governos locais mantinham eram seus resguardos das remessas devidas
ao governo central, ja que ndo eram divididos ou reportados; essas receitas normalmente
sdo usadas para cobrir os déficits orcamentérios e financiar projetos locais, ja que estes
ndo sdo autorizados a fazer empréstimos; o governo central tenta controlar essa receita de
duas maneiras: regulamenta os encargos que os governos locais podem cobrar e solicita
deles um relatério de arrecadacdo dessas cobrancas, além das receitas ganhas com

transferéncias de terras?®’,

Como pode ser visto abaixo, para 0 ano de 2018, 81% de toda receita ndo tributaria
era de responsabilidade dos governos locais: as principais fontes foram os fundos para
programas especiais, 0s quais recebem transferéncias do governo central para politicas
com objetivos especificos; renda vinda do uso dos ativos estatais (principalmente terras)
e a cobranca de taxas e multas. Ja para o governo central, a fonte de 64,3% de toda receita

ndo tributaria foram as Operacdes de Capital.

234 ZHU, 2007, p. 22.

B>BRYS et al., 2013, p. 6.

236 National Bureau Of Statistics Of China, site.
7 MING & QUANHOU, 2007, p. 91.
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Figura 24 - Participacao da Receita Ndo Tributaria na Receita Total
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracéo propria.

2010
2013

2016

2019

Tabela 15 - CATEGORIAS DE RECEITA NAO TRIBUTARIA EM 2018

Receitas Nao . % % ol ol

Tributrias Total* Central* Local* Composicao Central | Local Arrecadacdo | Arrecadagdo
Central Local

Total ¥26.956,98 ¥5.008,39 ¥21.948,59 100% 18,6% | 81,4% 100% 100%

Programas Especiais | ¥ 7.523,38 | ¥ 32594 | ¥ 7.197,44 27,9% 4,3% 95,7% 6,5% 32,8%

Cobranca de

unidades ¥ 392545 | ¥ 40456 | ¥ 352080 | 146% | 103% | 89.7% 8,1% 16,0%

administrativas e e ' e ' ' ! ! '

institucionais

Multas ¥ 2659,18 | ¥ 167,00 | ¥ 2.492,18 9,9% 6,3% | 93,7% 3,3% 11,4%

OperacOes de Capital | y 375490 | v3217.94 | ¥ 35626 | 139% | 85.7% | 9,5% 64,3% 1,6%

do Governo

Renda do uso de

recursos estatais ¥ 7.07598 | ¥ 789,11 | ¥ 6.286,87 26,2% 11,2% | 88,8% 15,8% 28,6%

(ativos)

Outras Receitas ¥ 2.198,79 | ¥ 103,84 | ¥ 2.094,95 8,2% 4,7% | 95,3% 2,1% 9,5%

FONTE: NATIONAL BUREAU OF STATISTICS OF CHINA, 2019. Elaboracdo Prépria. *Todos 0s
dados nominais se encontram em 100 milhdes de yuans.

De maneira geral, podemos perceber que mesmo com as mudangas nos impostos

e nas suas divisdes entre os diferentes niveis de governo, a divisdo centro/localidades

permaneceu bastante estavel durante esses vinte e cinco anos: em média 51% foi

destinado ao governo central e 49% aos locais, como pode ser visto abaixo. A Unica

consideragdo que deve ser feita € que como o governo central recolhe tanto os seus

impostos quanto os que divide, ndo deixa margem para desoneragdes ilegais por parte dos

governos locais: 87,81% de tudo que € arrecadado (tudo que é receita tributaria) é

recolhido pelo governo central (77,63% se consideradas as restituicoes).
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Figura 25 - PARTICIPACAO NA RECEITA TOTAL 1994-2019
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaborag&o propria.

3.3. A divisdo das despesas

Antes da reforma de 1994, o governo central era responsavel por investimentos
em infraestrutura, aprimoramento tecnoldgico das empresas estatais sob seu controle,
pesquisa e desenvolvimento, universidades e institutos de pesquisa, administracdo de
instituicdes nacionais — como o sistema judiciario, defesa nacional, assisténcia e relagdes
internacionais, conservacao da agricultura, florestas e dguas a nivel central, operacGes
industriais, comerciais e de transporte, educacdo, cultura, salude e servi¢os sociais,
subsidio de precos instituido pelo proprio governo central, levantamentos geologicos, e
financiamento do débito pablico; os subnacionais encarregavam-se da construcéo basica,
investimentos em estatais sob seu controle, desenvolvimento e assisténcia agricola,
conservacao de aguas, manutencdo e construcdo urbana, educacdo, salde, cultura e
Servigos socais, seguranca publica, seguridade social e pensdes, gastos administrativos, e

uma variedade de subsidios & precos.?®

Aqui pode se aplicar também o principio do beneficio para alocar as despesas
entre os diferentes niveis de governo: a manutencdo de vias publicas e transportes,
saneamento e educacdo basicos para niveis locais; educacdo secundaria, protecdo
ambiental e provisdo de salde especializa para niveis regionais; e politicas de
estabilizacdo macroecondmica a cargo do governo — novamente baseado na teoria

econbmica mais tradicional, esse principio é fundamentado por conceitos como economia

28 MA, 1995, p. 211. WONG, 2000, p. 4.
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de escala, efeitos transbordamento, freeriders, externalidades positivas e negativas. Como
pdde ser visto, a divisdo do gasto publico chinés confere, de certa forma, com essas
diretrizes — na verdade, essa distribuicdo de poderes tem se mantido bastante estavel nos

Gltimos quarenta anos.?*

No periodo de 1994 a 2019 o gasto publico teve seu valor nominal aumentado em
mais de quarenta vezes (¥ 5.792,62 - ¥ 238.874,02; valores em 100 milhdes de yuans) e
a proporcao com relacdo ao PIB mais que dobrou (de 11,91% para 24,11%), como pode
ser visto em detalhe abaixo. Alem disso, ha uma tendéncia a descentralizacdo também:
em 1994 o governo central era responsavel por 30% dos gastos totais, enquanto em 2019
foi menos que 15% - isso se d& gracas ao aumento dos gastos a niveis subnacionais,
principalmente em seguridade social (seguros desemprego, aposentadorias, subsidios
para habitacdo e precos em geral), e com 0 aumento dos salarios a prestacdo de servicos

também ficou mais cara®*°.

Figura 26 —- GASTO PUBLICO NA CHINA 1994-2019

Gasto Publico na China 1994-2019
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaborag&o propria.

Ha essa contradicdo (aumento da participacdo dos governos locais no gasto
publico total, mas com divisdo de competéncias) nao sé por causa da melhoria de vida da
populacdo — com expectativa de vida melhor e aumento dos salarios, existem mais
pessoas a oferecer servicos publicos no geral, mas porque existe uma sobreposicao dessas

competéncias: pelo menos desde 1978 ndo existem regras que delimitem estritamente a

239 ARORA & NORREGAARD, 1997. p. 6-7, 13-14, 19.
240\WONG, 2000, p. 6.
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atuacdo de cada nivel de governo, tanto que varios setores (eletricidade, commodities,
transportes, telecomunicacdes, educacgdo, ferroviais) tém investimentos cofinanciados

pelos governos locais (tanto provinciais quanto mais baixos)?*.

Figura 27 - PARTICIPACAO NA DESPESA TOTAL 1994-2019
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracéo propria.

Na verdade, para niveis subprovinciais ndo existem regras estabelecidas: cada
provincia estipula com seus niveis inferiores a distribuicdo dos gastos dentro de seu
territorio®*?; em 2002 e 2005 foram sugeridas diretrizes para guiar a aloca¢io das despesas
nos niveis subprovinciais — i) a divisdo clara de responsabilidade de gasto entre os
condados e vilarejos, ii) 0 aprimoramento da estrutura de governo dos vilarejos e controle
dos funcionarios publicos empregados; iii) monitoramento dos riscos fiscais desses
niveis; e iv) (em 2005) aumentar o monitoramento na performance do sistema de gastos.
A relacdo entre os condados e vilarejos tem os primeiros determinando os gastos dos
segundos, mas os condados tém relacGes diretas tanto com as cidades/prefeituras acima
deles quanto com as proprias provincias: no primeiro caso as prefeituras podem
estabelecer responsabilidades tanto de gasto quanto de arrecadacdo, transferéncias e
subsidios; no segundo, as provincias mantém as mesmas relagdes com os condados, sem
intermediacdo das prefeituras (na verdade, ndao existem relacdes diretas entre prefeituras

e condados nesse modelo) — adotam essa organizagdo as provincias de Zhejinag, Anhui,

241 MA, 1995, p. 211-212.
242 JIA, GUO & ZHANG, 2014, p. 110.
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Hubei, Hailongjiang, Fujian, Hainan e Ningxia, e as cidades de Beijing, Shanghai, Tiajin

e Chongqing.?* Visualmente:

Tabela 16 - Atribuicdo de despesas por nivel administrativo

Funcéo Central Provincial Prefeituras Condados Vilarejos
Defesa Nacional X

Relacdes Exteriores

Prospeccdo Geoldgica

Divida Publica

Educacdo

Saude

Bem Estar Social

Agricultura

Administracdo do Governo
Construgdo em Infraestrutura
Pesquisa e Desenvolvimento
Cultura e Entretenimento
Subsidios

Tropas Policiais

Manutencgdo e Construcdo Urbana
Protecdo Ambiental

Saneamento

Servicos Comunitarios

Fonte: SHEN, JIN & ZOU, 2012, p. 17

XX XXX XX [X[X[|X[X|X|X

XX XXX XXX XX [X|X

XX XX XXX [X XX [X|X|X

XX XXX XX XXX [X X | X [X
XX XXX XX [X[X[|X[X|X|X[X

A partir de Martinez?*, a relagdo de cada nivel de governo com as maiores
despesas publicas na China € a seguinte:

e Educacdo: para a educacao bésica, o papel do governo central é regulamentar,
estabelecer diretrizes e metas — além de criar fundos para subsidiar a educacgdo béasica
em regides mais pobres; aos governos provinciais cabe definir um plano de
desenvolvimento dessas politicas e auxiliar financeiramente os condados a alcancarem
0s gastos necessarios com educacdo; sao os governos locais (prefeituras, cidades) que
financiam e implementam a educacdo bésica (no caso rural, sdo os condados). J& para 0s
niveis mais altos de educacéo, o gasto é compartilhado: o governo central também
detém o poder de regulamentar o ensino, mas financia diretamente suas instituicoes,

assim como 0s governos provinciais.

e Salde: as atribuicfes sdo semelhantes a da educacdo — 0 governo central estipula
politicas, diretrizes e metas, 0s governos provinciais planejam as politicas e o0s niveis mais

baixos as implementam. Mas, para 0 caso de areas rurais 0 governo central tem atuado

243 ASIAN DEVELOPMENT BANK, 2014, p. 111-113.
244 MARTINEZ et al., 2014, p. 305-308.
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como planejador dessas politicas, enquanto as provincias estipulam a implementacao e os

niveis mais baixos apenas acatam essas decisdes.

e Seguridade Social: boa parte dos beneficios pagos a populacdo sdo de
responsabilidade dos governos subnacionais — delegados a governos provinciais e
prefeituras, uma vez que nos condados a populacdo é rural e ndo se encaixam nos

programas de aposentadoria e penséo.

e Infraestrutura: como dito anteriormente, € uma categoria de despesa bastante
dividida entre os diferentes niveis de governo — existe apenas uma hierarquia evidente no

nivel de gastos por nivel de governo subnacional: os mais altos sdo 0s que mais gastam.

e Desenvolvimento agricola: é responsabilidade do governo central servigos
operacionais e de producdo agricola, implementando politicas para aumentar o nivel geral
de investimentos. Aos governos locais cabe a implantacao de politicas gerais, também de
conservacao dos campos agricolas, florestas e aguas; é quem financia também pesquisa e

desenvolvimento na area.

Quando observamos o esclarecimento no proprio anuério estatistico chinés mais
recente?*, percebemos a ligeira explicacio da determinacdo dos gastos em cada nivel de

governo:

“The general public expenditure of the Central Government includes
the expenditure for general public services, expenditure for foreign affairs,
expenditure for public security, and the general public budget expenditure of
the Central Government for adjusting the national economic structure;
coordinating the development among different regions; and exercising
macroeconomic regulation. The general public budget expenditure of the local
governments includes mainly the expenditure for general public services,
expenditure for public security, and expenditures for social development which
are planed by local governments, etc.”

Observando os dados para 2018, percebemos que 0s maiores gastos sdo com
educacao (14,6%), seguridade social e emprego (12,2%), assuntos comunitario urbanos e
rurais (10%) e conservacdo da agricultura, florestas e aguas (9,5%) — todos esses
correspondem a quase metade dos gastos totais (46,35%). Para o governo central, mais
da metade (56,1%) € gasto com defesa nacional, pagamento de juros e investimento em
ciéncia e tecnologia; para os governos locais, 0s gastos estdo melhor divididos entre

educacdo (16%), seguridade social e emprego (13,7%), assuntos comunitéarios urbanos e

245 NATIONAL BUREAU OF STATISTICS OF CHINA, 2019.
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rurais (11,7%), conservacdo da agricultura, florestas e aguas (10,9%), servicos publicos

gerais (9%) e cuidados médicos, de saude e planejamento familiar (8,19%).

Detalhadamente:

Tabela 17 - DESPESA TOTAL DO GOVERNO CHINES EM 2018

% % Na % Na
Item Nacional* Central* Local* Composic¢éo Cen:ral % Local | Despesa | Despesa
Central Local
Total ¥220.904,13 | ¥ 32.707,81 | ¥188.196,32 100% 14.81% | 8519% | 100% | 100%
Educagdo ¥ 3216947 |¥ 1.731,23 | ¥ 3043824 | 14,556264% | 538% | 94,62% | 529% | 16,17%
Eﬁ’;‘;‘;@desoc'a’e ¥ 2701200 |¥ 118455 |¥ 2582754 | 12,22797% | 439% | 9561% | 3.62% | 13,72%
Assuntos
comunitarios urbanos | ¥ 22.124,13 | ¥ 86,38 | ¥ 22.037,75| 10,01526% | 0,39% | 99.61% | 026% | 11,71%
e rurais
Conservacdo da
Agricultura, ¥ 2108559 |¥ 59230 | ¥ 2049329 | 954513% | 281% | 97,19% | 1.81% | 10,89%
Florestas e Aguas
2‘*;:;';;"5%“‘305 ¥ 1837469 |¥ 150368 | ¥ 1687101 | 831795% | 818% | 91.82% | 4.60% | 896%
Cuidados médicos,
de salde e
: ¥ 1562355 |¥ 21065 | ¥ 1541290 | 7,07255% | 135% | 98,65% | 064% | 819%
planejamento
familiar
Seguranca Pblica | ¥ 13.781,48 | ¥ 2.041,51 | ¥ 11.739,97 | 6,23867% | 14,81% | 8519% | 6,24% | 6,24%
Transportes ¥ 1128276 |¥ 131371 |¥ 996905 510754% | 11,64% | 8836% | 402% | 530%
ag%‘:{:g‘é‘;al ¥ 680637 |¥ 50645 |¥ 629992 308114% | 7.44% | 9256% | 155% | 3,35%
Conservacao de
Energiae Protecio | ¥ 629761 |¥ 42756 | ¥ 5870,05| 2.85083% | 6,79% | 9321% | 131% | 3,12%
Ambiental
Ciénciae Tecnologia | ¥  8.326,65 | ¥ 312027 | ¥ 520638 | 376935% | 37,47% | 62,53% | 9,54% | 2,77%
Assuntos de
E‘Ig{g?:gaagge ¥ 507642 |¥ 38152 |¥ 46949 | 20208020 | 752% | 92.48% | 1.17% | 2,49%
Recursos
&ﬂgga Esportese |y 353786 |¥ 28113 | ¥ 325673 | 1.60154% | 7.95% | 92.05% | 086% | 1.73%
Pagamento de Juros | ¥ 7.402,72 | ¥ 4.16165 | ¥ 3.241,07| 3,35110% 56,22% | 43,78% 12,72% 1,72%
822;‘;%2‘1%%:3 ¥ 227358 |¥ 35367 |¥ 191991 1,020220 | 1556% | 84.44% | 1.08% | 1,02%
Assuntoes de ¥  1.606,96 | ¥ 7328 | ¥ 153368 | 0,72745% | 456% | 9544% | 022% | 081%
Comércio e Servicos
Outras Despesas ¥ 231264 |¥ 82674 | ¥ 148590 | 1,04690% | 3575% | 64.25% | 253% | 0,79%
Gerenciamento de
Reservas de Grdose |¥ 2.060,75 | ¥ 1.375,64 | ¥ 685,11 0,93287% 66,75% 33,25% 4.21% 0,36%
Combustiveis
Assuntos Financeiros | ¥ 137962 | ¥ 84559 | ¥ 53403 | 062453% | 6129% | 3871% | 259% | 0,28%
gggiizgzs'smnc'as ¥ 44216 ; ¥y  aa216| 020016% | 0,00% | 10000% | 000% | 023%
Defesa Nacional ¥ 1128046 |¥ 11.069,70 | ¥ 21076 | 5,10650% | 98.13% | 1,87% | 33.84% | 0,11%
C?ees[)pf\fizzge Emissdo i 60,21 | ¥ 37.23 | ¥ 2208 | 002726% | 61.83% | 3817% | 011% | 0,01%
Relagdes Exteriores | ¥ 586,36 | ¥ 583,37 | ¥ 209 | 026544% | 99.49% | 051% | 178% | 0,00%
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FONTE: NATIONAL BUREAU OF STATISTICS OF CHINA, 2019. Elaboracdo Prépria. *Todos os dados nominais se
encontram em 100 milh&es de yuans.

3.4. A questéo regional hoje

Quando observamos a distribuicdo dessas variaveis ao longo do territdrio chinés,
percebemos o desequilibrio regional latente: é na verdade uma questdo histérica que se
arrasta por muito tempo, como mencionado no capitulo primeiro — a costa leste
desenvolvida e a regido norte e oeste economicamente atrasadas. Como podemos ver
abaixo, as regides com maior PIB sdo a Leste e a Centro-Sul (¥ 345.737,73 e ¥
246.310,52, respectivamente, em 2018 e em 100 milhdes de yuans), enquanto as regides
Norte, Sudoeste, Nordeste e Noroeste possuem uma economia de menor porte (¥
119.247,22, ¥ 95.206,52, ¥ 56.751,59 e ¥ 51.453,88, respectivamente, em 2018 e em 100

milhdes de yuans).

Tabela 18 - PIB, RECEITAS E DESPESAS REGIONAIS EM 2018

Regido PIB* Receita* Despesa*
Beijing ¥ 30.319,98 ¥ 5.785,92 ¥ 7.471,43
» | Tianjin ¥ 18.809,64 ¥ 2.106,24 ¥ 3.103,16
5 |Hebei ¥ 36.010,27 ¥ 351386 | ¥ 7.726,21
< Ishanxi ¥ 16.818,11 ¥ 2.292,70 ¥ 4.283,91
Mongolia Interior ¥ 17.289,22 ¥ 1.857,65 ¥ 4.831,46
£ | Liaoning ¥ 25.315,35 ¥ 2.616,08 ¥ 5.337,72
S |iilin ¥ 15.074,62 ¥ 1.240,89 ¥ 3.789,59
_§ Heilongjiang ¥ 16.361,62 ¥ 1.282,60 ¥ 4.676,75
Shanghai ¥ 32.679,87 ¥ 7.108,15 ¥ 8.351,54
Jiangsu ¥ 92.595,40 ¥ 8.630,16 ¥ 11.657,35
o |Zhejiang ¥ 56.197,15 ¥ 6.598,21 ¥ 8.629,53
§ Anhui ¥ 30.006,82 ¥ 3.048,67 ¥ 6.572,15
Fujian ¥ 35.804,04 ¥ 3.007,41 ¥ 4.832,69
Jiangxi ¥ 21.984,78 ¥ 2.373,01 ¥ 5.667,52
Shandong ¥ 76.469,67 ¥ 6.485,40 ¥ 10.100,96
Henan ¥ 48.055,86 ¥ 3.766,02 ¥ 9.217,73
= | Hubei ¥ 39.366,55 ¥ 3.307,08 ¥ 7.258,27
& | Hunan ¥ 36.425,78 ¥ 2.860,84 ¥ 7.479,61
g Guangdong ¥ 97.277,77 ¥ 12.105,26 ¥ 15.729,26
O | Guangxi ¥ 20.352,51 ¥ 1.681,45 ¥ 5.310,74
Hainan ¥ 4.832,05 ¥ 752,67 ¥ 1.691,30
Chongging ¥ 20.363,19 ¥ 2.265,54 ¥ 4.540,95
£ |Sichuan ¥ 40.678,13 ¥ 3.911,01 ¥ 9.707,50
S | Guizhou ¥ 14.806,45 ¥ 1.726,85 ¥ 5.029,68
@ | Yunnan ¥ 17.881,12 ¥ 1.994,35 ¥ 6.075,03
Tibet ¥ 1.477,63 ¥ 230,35 ¥ 1.970,68
Shaanxi ¥ 24.438,32 ¥ 2.243,14 ¥ 5.302,44
£ | Gansu ¥ 8.246,07 ¥ 871,05 ¥ 3.772,23
S [Qinghai ¥ 2.865,23 ¥ 272,89 ¥ 1.647,43
2 INingxia ¥ 3.705,18 ¥ 436,52 ¥ 1.419,06
Xinjiang ¥ 12.199,08 ¥ 1.531,42 ¥ 5.012,45
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracao prépria. Valores nominais se encontram em
100 milhdes de yuans.

Se observarmos também o nivel de receita per capita ou como proporgdo do PIB
em cada uma delas, dissipa-se um pouco a desigualdade com relacdo as regifes de
minorias étnicas (Mongolia Interior, Tibete, etc.) por sua populacdo ser pequena, €
também seu PIB — o Tibete, por exemplo, tém uma alta participacdo da receita em seu
PIB (15,59%, quando a média é 11,12%), mas 0S menores numeros tanto em receita
quanto PIB. As Unicas regides que sempre se destacam sao Beijing e Shanghai — embora
ndo tenham os valores nominais mais altos, lideram quando observados relativamente a

populacéo e ao PIB.

Figura 28 - RECEITA/PIB REGIONAL EM 2018

Receita/PIB - Regional 2018

21,75%

7,84%

Da plataforma Bing
‘ © GeoNames, Microsoft, Navinfo, TomTom

FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracéo propria.
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Figura 29 - RECEITA PER CAPITA REGIONAL EM 2018

Receita Per Capita - Regional 2018

Série3

I ¥29.324,05
# 1

¥3.303,19

Da plataforma Bing
© GeoNames, Microsoft, Navinfo, TomTom

FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaborag&o propria.

Analisando as vérias fontes de receita dos governos locais, primeiro podemos
perceber uma tendéncia para a dependéncia de receitas ndo tributérias nas provincias
menos desenvolvidas: enquanto Shanghai (13,24%), Zhejiang (16,31%), Jiangsu
(16,62%) e Beijing (17,09%) sdo as menos dependentes — todas na regido da costa leste,
Gansu (32,05%), Xinjiang (35,59%), Guangxi (36,71%) e Ningxia (36,85%) sdo as mais
dependentes — como pode ser visto graficamente abaixo. Dentro dessa categoria, a que se
destaca é a de Recursos Advindos das Estatais (State-owned Resources(Assets) Paid-use
Income), com uma média de 8,65% da composicdo total de receitas — um padrdo
semelhante se repete se considerarmos as que menos dependem das estatais sdo Beijing
(2,95%), Zhejiang (3,93%), Shanghai (4,28%) e Jiangsu (4,81%), contra o Tibete
(12,04%), Qinghai (12,62%), Ningxia (15,36%) e Guangxi (15,65%).
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Figura 30 - PARTICIPAGAO DAS RECEITAS NAO TRIBUTARIAS POR PROVINCIA

Participacdo das Receitas ndo Tributarias

Sériel

I 16,85%

13.24%

D jplatafoerra Birg
@ GeoMNamss, Miorcaoft, Masinfo, TormTom, wWikipedia

FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracéo prépria.

O imposto mais importante para as provincias € o0 VAT Domeéstico, respondendo
por, em média, 30% de toda a receita. O padrdo de distribuicdo da importancia do VAT
no or¢camento provincial ndo é de facil interpretacdo a primeira vista: as que apresentam
mais participacao sdo o Tibete (43,80%), Shanghai (38,62%), Jiangsu (35,75%), Shaanxi
(34,21%) e Zhejiang (33,69%), em contraposicdo Chongging (26,80%), Henan (26,62%),
Hunan (26,26%), Xinjiang (25,10%) e Hainan (23,80%). A variacdo ndo é grande, mas 0
Tibete, mais uma vez, € um outlier — é preciso considerar o nivel de desenvolvimento
econdmico (renda) de cada provincia contra a participacdo do VAT: quase como uma
distribuicdo em U, o VAT é relevante para economias menos desenvolvidas pois existem
poucas fontes alternativas; quando se estabelecem outros setores econdmicos, a
participacdo do VAT se dilui; no entanto, quando h& maior concentracdo industrial e de

servigos (e maior renda), o VAT torna-se a principal fonte de arrecadacao. Graficamente:
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Figura 31 - PARTICIPACAO DO VAT NA ARRECADACAO PROVINCIAL

Participacdao do VAT na Arrecadacao Provincial

Sérel

I 43.80%
‘ 2 N 23.80%

FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracéo propria.

Podemos analisar da mesma forma o segundo mais importante imposto, o cobrado
sobre a renda tanto das empresas quanto individual: o primeiro compde, em média,
11,52% do total, enquanto o segundo 3,45% - ambos respondem a praticamente 15% da
arrecadacao. Quando somados, vemos uma leve correlagdo entre PIB Regional e
arrecadacdo, com uma concentracao da participacao nas provincias da costa leste: Beijing
(30,47%), Shanghai (28,69%), Zhejiang (21,69%), Guangdong (21%) e Jiangsu
(18,93%), em contraposicdo a Mongolia Interior (10,98%), Heilongjiang (10,80%),
Hunan (10,68%), Ningxia (10,08%) e Gansu (10%). Graficamente, podemos perceber
uma leve distorcdo para o padrdo verificado com o VAT: ndo necessariamente as
provincias mais pobres tem a participacdo do imposto sobre a arrecadagdo menor — isso
ocorre porque, mesmo a tributacdo sobre empresas seja menor nessas localidades, ela é
compensada sobre a renda. Analisando a realidade do Tibete, por exemplo, embora a
tributacdo sobre empresas responda apenas a 7,95% (abaixo da média), o sobre a renda é
responsavel por 7,76% (o dobro da média) — assim, podemos especular algo parecido:
baixo desenvolvimento econémico resulta em poucas fontes de arrecadacdo; conforme se
desenvolve, outras fontes tornam-se relevante; quando alcanca certo estagio de

desenvolvimento, a renda é importante dado o nivel do PIB Regional.
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Figura 32 - PARTICIPACAO DA TRIBUTAGCAO SOBRE A RENDA NAS PROVINCIAS

Participacdo da Tributacdo sobre a Renda

Sérel

l 30.47%

10,00%

FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracéo propria.

Além disso, vale mencionar alguns impostos que se destacam em cada provincia:
enguanto a média é de 2,78%, Shanxi, Mongélia Interior e adquirem bastante receita do
imposto sobre o0 uso de recursos naturais: 16,31%, 14,68%, 10,07%, respectivamente; o
Imposto Sobre Valorizacdo da Terra responde em média a 5,62%, mas nao para Hainan,
onde alcanga 21,17% - uma provincia com setor turistico bastante relevante, seguida de
Guangdong (11,09%) e Fujian (8,34%); e o Imposto sobre Tabaco, em média 0,21% do
total — e em algumas provincias nem apresenta receita, responde a 2,58% do total em

Yunnan.

Diante dessa realidade, existe um sistema de transferéncias para amenizar essa
desigualdade e equalizar o nivel de despesas publicas interprovinciais, tanto nos
anteriores quanto no novo modelo de organizacao fiscal. A principal inovacdo do Tax-
Sharing System ¢ a existéncia de regras para transferéncias?*®: até entfo, como foi dito
anteriormente, as transferéncias eram negociadas entre o governo central e com cada
provincia isoladamente. Sdo trés marcos importantes que fundamentam esse novo sistema
de transferéncias: o primeiro é o esquema de restituicdo tributaria em 1994, sobre o
consumo e VAT, do governo central para as provincias — dessa forma, compensaria a
perda de receitas diretas proporcionada pela reforma; em 1995 foi estabelecida uma regra
de transferéncias de acordo com a necessidade de cada provincia (déficit local), a

capacidade de transferéncia do governo central (a renda destinada para essas

246 MARTINEZ et. al., 2014, p. 335.
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transferéncias), e as transferéncias com objetivos especificos, que aumentaram
significativamente de volume a partir de 1999.24" Além disso, existem também as
transferéncias obrigatorias, definidas pela divisdo da arrecadacdo — isto é, como a
arrecadacao é dividida com o governo central e é este quem recolhe todo o0 montante,

precisa, em seguida, fazer os repasses devidos aos governos subnacionais. No detalhe:

¢ A regra de restituicdo é simples - a transferéncia desse ano € a do ano anterior
aumentada em 30% da variagdo do imposto sobre o consumo e 75% do VAT também

com relacéo ao ano anterior. Algebricamente?*:

TRit=TRit1. |1+ 03« (CT+0,75 VAT);— (CT+0,75 VAT)i,t_l]

(CT+0,75 VAT)j t—1
Onde CT é o imposto sobre consumo, e TRit 0 volume de transferéncias de
restituicdo para a provincia i no tempo t. Como podemos perceber, € uma distribuicdo
regressiva das transferéncias, uma vez que as provincias que mais recebem sdo as mais

economicamente desenvolvidas, pois sdo as que arrecadam mais.

e As transferéncias de acordo com a necessidade, ou regra de equalizagdo, também
é bem clara — a transferéncia direcionada a provincia escolhida é dada pela participacédo
do déficit local no nacional vezes a dotacdo destinada a isso. Algebricamente?*®:

DT, — RT,

TE; = DD = DT —RT

Onde TE é a transferéncia equalizadora, com relacdo a provincia i, DT a despesa
total nacional, e RT a receita total nacional. A partir dessa regra, notamos que apenas as
provincias ou regies que entram em déficit sdo aquelas que recebem transferéncias do

governo central.

¢ Transferéncias com objetivos especificos podem ser divididas em duas categorias:
aquelas direcionadas a complementar os orcamentos das localidades, para que possam
alcancar os niveis de gasto exigidos pelo governo central; e aquelas que financiam
projetos determinados. No primeiro caso, o objeto é diminuir o desequilibrio vertical entre

0s niveis de governo, possibilitando maior alocacdo de recursos pelos governos locais —

27 MING & QUANHOU, 2007, p. 83-86.
28 HUANG & CHEN, 2012, p. 537.
249 |bidem, p. 538.
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por exemplo, visando regides agricolas, de minorias étnicas, ou aumento de salario dos
funcionérios publicos, entre outros. Ja no segundo, o financiamento é direcionado a
programas de desenvolvimento agricola, de suporte ao investimento em infraestrutura, e

até para compor fundos de reestruturagio apos catastrofes naturais.?*

Como dados de transferéncias ndo estdo disponiveis, nem por regido, nem por
categoria de remessas, podemos especular o nivel dessa realocacdo de recursos a partir
das contas do governo central, do déficit nacional, e do déficit regional e como ele se
distribui pelo territdrio chinés, tanto na dimenséo per capita quanto com relacdo ao PIB
de cada localidade. Para o ano de 2018, as contas nacionais na relacdo arrecadagéo/gasto
fecharam em um déficit de ¥ 37.544,29 (em 100 milhGes de yuan), o governo central
apresentou um superavit de ¥ 52.748,65 (em 100 milhdes de yuan), e a soma dos governos
locais proporcionou um déficit de ¥ 90.292, 94 (em 100 milhdes de yuan), onde todas as

regides foram deficitarias. Discriminadamente:

Tabela 19 - DEFICIT REGIONAL EM 2018

Déficit* Déficit*

Beijing ¥ -1.685,51 Henan ¥ -5.451,71

» | Tianjin ¥ -996,92 | < | Hubei ¥ -3.951,19
5 [ Hebei ¥ -4.212,35 | | € |Hunan ¥ -4.618,77
Shanxi ¥ -1.991,21 | | 5 |Guangdong | ¥ -3.624,00
Mongolia Interior | ¥ -2.973,81 © Guangxi ¥ -3.629,29

g | Liaoning ¥ -2.721,64 Hainan ¥ -938,63
g |Jilin ¥ -2.548,70 Chongging | ¥ 227541
< | Heilongjiang ¥ -3.394.15 | | g |Sichuan | ¥ -5.796,49
Shanghai ¥ -1.243,39 § Guizhou ¥ -3.302,83
Jiangsu ¥ -3.027,19 3 | yunnan ¥ -4.080,68

o [Zheliang ¥ -2.031,32 Tibet ¥ -1.740,33
g | Anhui y -3523,48 Shaanxi | v -3.059,30
Fujian ¥ -1.825,28 o | Gansu ¥ -2.901,18
Jiangxi ¥ -3.294,51 S | Qinghai ¥ -1.374,54
Shandong ¥ -3.615,56 2 Ningxia ¥ -982,54
Xinjiang | ¥ -3.481,03

FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracao prdpria. * Valores nominais se
encontram em 100 milhGes de yuans.

20 ASIAN DEVELOPMENT BANK, 2014, p. 115-199. SHEN, JING & ZOU, 2012, p. 21-23.
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Quando analisamos graficamente o padrdo de distribuicdo desse déficit, ele
confirma o da distribuicdo das receitas: as regides que arrecadam menos sdo as mais
deficitérias, pois sdo aquelas que sé conseguem financiar sua despesa a partir das
transferéncias. Nessa nocao, o déficit guia as transferéncias, esperando que com essas seja
possivel ndo cessar o déficit, mas amezinhar as diferencas regionais — as transferéncias
ndo existem puramente para fechar um regime de contas, mas para desenvolver as
regides desfavorecidas. Por isso que uma analise déficit/PIB e déficit per capta se torna

mais parecida com o padrdo de mesma distribui¢do dos gastos.
Figura 33 - DEFICIT/PIB REGIONAL EM 2018

Déficit/PIB - Regional 2018

Da plataforma Bing
© GeoNames, Microsoft, Navinfo, TomTom

FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracéo propria.
Figura 34 - DEFICIT PER CAPITA REGIONAL EM 2018

Déficit Per Capita - Regional 2018

¥-3.194,08

I ¥-50.590,99

Da plataforma Bing
GeoNames, Microsoft, Navinfo, TomTom

FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracéo propria.
Assim, podemos observar como se distribui 0 gasto orcamentario pelo territorio

chinés. As regides que apresentam as maiores receitas também sdo as que apresentam
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maior nivel de despesas: a Leste e a Centro-Sul (¥ 55.811,74 e ¥ 46.686,91,
respectivamente e em 100 milhdes de yuans); seguidas pelas Norte, Sudoeste, Noroeste e
Nordeste (¥ 27.416,17, ¥ 27323,84, 17.153,61 e ¥ 13.804,06, respectivamente e em 100
milhGes de yuans). Mas quando analisamos a partir do PIB e da populacgéo, a légica da
distribuicdo da receita se inverte: o Tibete, por exemplo, é o destaque pelos maiores
indicadores (133% do PIB e ¥ 57.287,21 per capita). Graficamente:

Figura 35 - DESPESA/PIB REGIONAL EM 2018
Despesas/PIB - Regional 2018
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaborag&o propria.
Figura 36 - DESPESA PER CAPITA REGIONAL EM 2018

Despesa Per Capta - Regional 2018
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracéo propria.

Analisando por categoria de gasto em uma dimensdo per capta, assim como nos
gréaficos acima, o Tibete se destaca em muitas categorias basicas, como por exemplo:
Servigcos Publicos gerais, com ¥ 8.228,00 (contra a média de ¥1579,00), Seguranca
Publica, com ¥ 3.182,00 (média = ¥1095,00), Educacdo com ¥ 6.749,00 (média =
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¥2606,00), e Saude Publica com ¥ 3.108,00 (média = ¥ 1.334,00). No entanto, em
categorias mais complexas, séo as regides mais economicamente desenvolvidas que se
destacam, por exemplo: gastos per capta em Ciéncia e Tecnologia séo liderados por
Guangxi (¥2.101,00), Beijing (¥1.977,00), Shanghai (¥1.759,00) e Guandong (¥912,00)
— 0 Tibete aparece na 13° posi¢cdo, com apenas ¥236,00, contra a média de ¥440,00. No
entanto, se considerarmos 0 que chamamos de Gastos Sociais, a soma das categorias de
Seguranca Publica, Educacdo, Ciéncia e Tecnologia, Cultura, Esporte e Midia, Salde,
Protecdo Ambiental, Questdes Rurais e Urbanas, Preservacéo da Agricultura e das Aguas,
Transportes, Questdes de Comércio e Servico, e Habitacdo Social, com relacéo ao total,

temos uma aproximacao mais real da realizacdo dos gastos publicos na China:

Figura 37 — GASTOS SOCIAIS POR PROVINCIA

Gastos Sociais por Provincia

Da plataforma Birg

FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboragéo propria.

Embora ndo varie muito entre as provincias, a média de 84% é bastante alta, ainda
mais se considerarmos que 0s governos locais realizam cerca de 85% de todo o gasto
publico do pais. A média desses gastos ficou no valor de ¥ 14.668,00. Os que
apresentaram maior participacdo foram Shanxi (84,68%), Ningxia (84,32%), Qinghai
(84,23%), Shaanxi (84,20%) e Jiangxi (84,19%), contra Fujian (82,33%), Hunan
(82,30%), Zhejiang (82,18%), Liaoning (82,05%), e o Tibete (77,50%) apresentando os
menores valores. As variaveis deixadas de fora desse simples exercicio tratam de questfes
mais operacionais, como Regulacdo Financeira, Exploracdo de Recursos Naturais e
Meteorologia, Reservas de Grdos, Pagamento de Juros e a categoria Outros. Importante

ainda é ressaltar que esses valores sdo anuais e relativos ao ano de 2018.
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3.5. Analise Geral

A partir de tudo que foi discutido até esse momento, podemos nos concentrar em
questdes relativas ao futuro, comparacdes internacionais ou das tensdes existentes ainda
hoje. Por exemplo, qual a caracteristica predominante do sistema tributario chinés hoje:
ele é progressivo, regressivo ou neutro? Bem, a partir das aliquotas do imposto de renda
individual evidenciadas acima, a primeira impressdo que temos é que se trata de um
sistema progressivo — a aliquota devida aumenta conforme a renda aumenta. Mas ao
analisarmos graficamente, percebemos seu formato logaritmico, isto é, tanto a renda
quanto a aliquota crescem, mas a primeira a taxas maiores que a segunda. Dessa forma, a
aliquota marginal é decrescente e no limite é igual a zero: assim, da mesma forma que
produtos essenciais sdo parcela cada vez menor dos gastos de uma pessoa rica, o fardo
exigido pelo imposto também diminui conforme aumenta a renda do individuo. Além
disso, outras questdes precisam ser consideradas: quantas pessoas efetivamente recebem
rendimentos com valor acima do méximo estabelecido pelas aliquotas — efetivamente,
guantas pessoas ganham mais de ¥ 960.000,00 no ano, ou ¥ 500.000,00 no setor privado,
ou ¥ 80.000,00 mensais? Mais — e se considerarmos 0s outros impostos: sera que
considerando os tributos sobre consumo e VAT, a renda tributavel compde maior parcela
da renda dos mais pobres ou dos mais ricos — contribuem para progressividade ou
regressividade? Em outro aspecto, o sistema tributario € anticiclico ou pro ciclico? Essas
questdes fogem do escopo desse trabalho, mas sdo muito importantes para uma

compreensdo profunda do sistema tributario chinés.

Figura 38 - RENDA VERSUS ALIQUOTA

Renda X Aliquota
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FONTE: SANTANDER TRADE MARKETS, ¢2020. Elaboracéo propria.

Aliquota Aplicada

Renda Anual

126



Figura 39 - RENDA VERSUS ALIQUOTA - SETOR PRIVADO

Renda X Aliquota - Setor Privado
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FONTE: SANTANDER TRADE MARKETS, ¢2020. Elaboragao prépria.

Figura 40 - RENDA VERSUS ALIQUOTA - NAO RESIDENTES

Renda X Aliquota - N&o residentes

40%

¥80.000 ; 35%

¥55.000 ; 30%
¥35.000 ; 25%
¥25.000; 20%

-I— ¥12.000; 10%
¥3.000 ; 3%

FONTE: SANTANDER TRADE MARKETS, ¢2020. Elaboragéo propria.

Aliguota Aplicada

Renda Mensal

E quanto a analises comparativas com outros paises? Onde fica a China quando
se analisa a participacdo dos gastos do governo no PIB — e da mesma forma a arrecadacéo?
Para 2017, a participacao dos gastos no PIB chinés foi menor que dos EUA, do Brasil, da
Russia e de varios paises da Unido Europeia — como pode ser visto detalhadamente
abaixo. O que isso significa efetivamente para um pais dirigido por um Partido

Comunista?
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Figura 41 - PARTICIPACAO DO GASTO PUBLICO NO PIB EM 2010

Government spending, 2010

Total government spending, including interest government expenditures, as share of national GDP
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Source: IMF Fiscal Affairs Departmental Data, based on Mauro et al. (2015) QurWorldinData.org/government-spending « CC BY

FONTE: Our World in Data. Disponivel em: https://ourworldindata.org/government-spending.

E quanto a participacdo de cada nivel de governo nessas mesmas variaveis? Em
uma média, ao longo dos 70 anos da Republica Popular da China, trata-se de um pais
descentralizado — o governo central ficou responsavel, em média, por 42,84% da receita
total e 42,75% da despesa total; enquanto os governos locais 57,16% e 57, 25%,
respectivamente. Quando observamos a evolugdo da relacdo entre os niveis de governo
com relacdo a arrecadacao, ha instabilidade até 1994 — depois disso, uma tendéncia a
paridade; mas quando analisamos as despesas, fica evidente o processo quase linear de
descentralizacdo — desde 2011 a relacédo € estavel em 15% para o0 governo central e 85%

para os locais.

E qguanto aos estudos recorrentes das relagdes intergovernamentais chinesas, faz
sentido pensarmos em termos “federalistas” — isto €, faz sentido pensar nessas relacées a
partir do escopo do federalismo fiscal? Gomes (GOMES, 2018) faz uma andlise contra a
interpretacdo simplista dos economistas tradicionais, como He Hui Jin (JIN et. al, 2005)
e Barry Weingast (WEINGAST, 1995), ou da analise do federalismo de facto de Zheng
(ZHENG, 2006 & 2007). O autor entdo propde uma interpretacdo histérica e critica das
relagOes intergovernamentais: elas ndo podem se resumir a dicotomias centro-local e
baseadas em ideias constitucionais, como “federalismo” — essa relacdo deve ser entendida
de uma maneira bastante recorrente a analise mainstream das politicas publicas: hd uma

constante experimentagé@o por parte dos governos locais, sob interferéncia e controle do
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governo central — se for o caso de uma politica bem sucedida, sera indicada para outras

regides, como nos modelos “bottom-up 2L,

Figura 42 - PARTICIPACAO NA RECEITA TOTAL: 1950-2019
Participacdo na Receita Total: 1950-2019
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FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracédo prépria.
Figura 43 - PARTICIPACAO NA DESPESA TOTAL: 1950-2019

Participacao na Despesa Total: 1950-2019
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Na verdade, € preciso entender a evolucdo da organizacdo fiscal como sintese
historica dos movimentos historicos da propria China: numa relagdo dialética, ha
movimentos de centralizacdo e descentralizacdo a partir das necessidades do governo da
RPC, de cumprir seus objetivos e metas de desenvolvimento — ndo uma simples

21 GOMES, 2018, p. 20-25.
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obediéncia aos mercados e as tendéncias internacionais de liberalizagdo e

descentralizagéo.

Nessa evolucdo historica, existem trés periodos diferentes da relacdo entre o
governo central e os locais: de 1950 a 1957 e 1985 a 1993 — equidade entre receitas e
despesas por parte do governo central; de 1958 a 1984, onde ha transferéncias dos
governos locais para o governo central; e de 1994 até hoje, quando o governo central
arrecada mais do que gasta e faz transferéncias aos governos locais. Essa mudanca de
papel do governo central — de concentrador e executor para distribuidor e planejador —
representa um avancgo na relagéo de confianca entre os niveis de governo, estabelecendo
distribuicdo de poderes a favor do povo chinés: de maneira dialética, o governo central e
o0 local comp&em um Unico governo com 0s mesmos objetivos, ha uma espécie de divisdo

do trabalho: planejamento versus execucao.

Figura 44 - PARTICIPACAO DO GOVERNO CENTRAL NA RECEITA E DESPESA
TOTAL: 1950 A 2019

Participacdo do Governo Central na Receita e
Despesa Total: 1950 a 2019
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hina. Elaborag&o propria. Inspirado em

Como apontamos anteriormente, a China tem como principal tributo o VAT —um
imposto indireto que incide, majoritariamente, sobre o consumidor final do produto.
Diferente da maioria dos paises da OCDE, tal caracteristica € mais recorrente em paises
subdesenvolvidos e evidencia a regressividade do sistema tributario — comumente divido
entre Bons e Maus impostos, 0s primeiros sdo os que efetivamente tributam o seu alvo
(imposto de renda individual, imposto sobre o pecado, por exemplo) e 0s segundos sao
0S gque conseguem ser passados para terceiros, resumindo-se em um problema de dupla

incidéncia:
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Many have pointed to this “double taxation”. If it is desirable to tax
income accruing to corporations, the best solution would be to allocate all
corporate profits to owners and to tax them as income through the progressive
income tax. However, much of the corporate tax is passed backward to
employees (in the form of lower wages and salaries, and benefits) and forward
to consumers in the form of higher prices. Again, we do not know exactly how
much of the tax is paid by employees and consumers, but it probably depends
on how competitive markets are. [...] For that reason, we’d expect most of the
tax to be passed to workers through lower wages and consumers through
higher prices.??

Entdo, novamente, uma andlise aprofundada do sistema tributario requer um
esforco a respeito da organizacdo da economia como um todo, elencando empresas, suas
areas de atuacdo, numero de funcionarios, niveis de salarios, seus regimes de tributacédo
— diretamente relacionado ao tipo de propriedade (estatal, conjunta, privada,
internacional); como mencionado acima, o poder de mercado estd diretamente
relacionado com a capacidade de transferir o julgo tributario: como mencionamos no
capitulo um, se existem monopdlios e oligopolios estatais nos setores chave da economia,
e que o setor privado é dominante em &reas ndo estratégicas, existindo em um ambiente

de grande concorréncia, podemos dizer que isso produz um efeito direto na economia?

Mais, se incorporarmos a interpretacdo das Financas Funcionais e da Teoria
Monetéria Moderna a respeito da fiscalidade do Estado, qual o impacto na analise do
sistema fiscal? Primeiro, considerando que os impostos ndo financiam os gastos do nivel
de governo que emite moeda, por qual razdo o governo central apresenta um superavit
tdo grande em suas contas — (consideremos a relacdo de praticamente 50%-50% na
arrecadacdo total com os governos locais e a distribuicdo de 15%-85% do gasto
orcamentario, respectivamente)? Segundo, como vimos, a transformacdo do papel do
orcamento central a partir do final da década de 1980 leva a China para um patamar em
que o crédito € o principal meio para financiar os investimentos em, mas se o Estado ndo
pode quebrar em sua propria moeda, por que 0 governo ndo assume diretamente esse
endividamento? Isto €, faz sentido imaginar que o endividamento é transferido para as
empresas estatais e 0s bancos publicos? Pois no final, o Estado € o garantidor em Ultima

instancia.

De certa maneira, podemos dizer que a organizacdo do sistema fiscal segue uma

I6gica muito semelhante a apresentada pela teoria tradicional:

B2WRAY, 2015, p. 154-155. Grifo nosso.
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If spending is going to benefit people in the future, it makes sense to
finance it through debt rather than through taxes; in this way the stream of
taxes (needed to pay the interest on the debt later on) and the stream of benefits
can be better aligned. This is the principle underlying the so called “golden
rule” of public finance, which implies financing consumption expenditures
through taxes, and investment expenditures through debt (this holds even if
the investment expenditures have a low financial return, so long as the social
return is high enough).?®

Isto ¢, considerando que a maioria dos “gastos de consumo” sao realizados pelos governos
locais e que eles ndo emitem moeda, de certa forma séo os impostos que financiam o seu
orcamento; e, com dissemos acima, a nossa interpretacao é de quem se endivida sdo as

empresas estatais através dos bancos publicos.

Por fim, a questdo mais importante € desvendar como a China pode corroborar
para avancarmos nas ideias estabelecidas da teoria econbémica e que ja parecem
ultrapassadas: o orcamento deve ter papel central na fiscalidade do Estado? Em que
medida as estatais devem estar presentes na economia? Incorporando a MMT, qual o
limite entre a politica fiscal e a monetaria? Devem existir bancos publicos? Se sim,
atuando em quais setores e oferecendo quais produtos? Sdo algumas de muitas questdes
que o estudo da economia chinesa pode ajudar a responder.

233 BLANCHARD & GIAVAZZI, 2011, p. 61-62. Grifo nosso.
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Concluséo
A transformac&o da China nos ultimos setenta anos definitivamente merece (mais)
atencdo, principalmente por hoje ser a segunda maior economia do mundo — dependendo

da medida, j4 podemos falar que € a primeira®*

. Acreditamos que 0 nosso trabalho fez
perguntas relevantes, tentou responde-las da melhor forma possivel, e se encontrou com

um numero maior de questdes do que quando comegou.

Das descobertas, sem divida uma das mais interessantes é a disposicdo dos gastos
publicos — a relagdo 15%-85% entre o0 governo central e 0s provinciais, respectivamente,
que a China tem apresentado nos Gltimos anos a coloca entre 0s paises com o maior nivel
descentralizacéo fiscal. Contrasta com o imaginario vulgar de um pais governado por
comunistas em que tudo € estritamente controlado pelo cérebro central e que a populagéo
sO resta obedecer. Considerando a arrecadacdo, a China é mais descentralizada que o
Brasil, por exemplo: enquanto o primeiro teve uma diviséo de 47% da arrecadagdo para
0 governo central e 53% para os locais, em 2018, o Brasil concentrou 67,5% da

arrecadac&o no governo federal, contra 26% dos estados e apenas 6,5% dos municipios?°.

Outra manifestagdo importante séo as diferentes formas que o governo encontrou
para distribuir as variaveis fiscais entre seus niveis: dissemos antes que se tratava de uma
maleabilidade institucional admirdvel, mas na verdade hoje encaramos essas mudancas
mais como uma busca por uma relacdo harmoniosa do que transformacoes
economicamente necessarias. Queremos dizer que o primeiro formato estavel implantado,
o0 de Divisdo da Arrecadacdo entre 1951 e 1958, compartilha os mesmos principios do
Tax-Sharing System de hoje, e que desde o estabelecimento do modelo de Divisdo da
Receita Total, entre 1959 e 1967, visando a centralizacao do poder fiscal voltado para os
esforgos do Grande Salto Para a Frente, por exemplo, as relagdes entre os diferentes niveis
de governo foram desestabilizadas, principalmente apds o ano de 1968, auge da

254 Em estimativa do Fundo Monetéario Internacional, a China responde a 17,4% do PIB Mundial em
paridade de poder de compra, contra os 15,9% dos EUA. Disponivel em:
https://www.brasildefato.com.br/2020/10/22/artigo-pib-chines-em-paridade-de-poder-de-compra-
ultrapassa-pib-estadunidense.

25 Fonte: Ministério da Economia, Centro de Estudos Tributérios e Aduaneiros, marco de 2020.
Disponivel em: https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-
aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/ctb-2018-publicacao-v5.pdf.
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Revolucdo Cultural: até 1978, as diferentes organizacdes tentaram, sem sucesso,

estabelecer uma forma clara de competéncias e atribuigdes fiscais.

Foi apenas com Deng Xiaoping que 0s governos subnacionais foram considerados
como proponentes relevantes para a organizagdo do Estado — tratou-se de uma estratégia
politica para a legitimacdo da sua lideranca, mas ndo por isso deixou de ser um passo
importante. Na verdade, podemos dizer que grande parte do sucesso econdmico chinés se
deu pelos esforcos descentralizadores das reformas liberalizantes do final da década de
1970 e comeco da de 1980 — obviamente para além das variaveis fiscais: a administracao
das estatais, o planejamento, a criacdo de empresas ligadas a governos locais, para
mencionar as principais. Acreditamos que entre 1978 até 1983, o periodo que chamamos
de Descentralizacdo Experimental reforca essa ideia: modelos foram propostos a partir da
iniciativa dos governantes locais; as experiéncias bem sucedidas a época foram replicadas
até que se tornaram formalmente um sistema vigente em boa parte do territério. O Fiscal
Responsability System até 1987 e o Fiscal Contracting System até 1993 sdo resultado da
busca por uma relacdo estavel entre o governo central, que pensa o conjunto, com 0s

governos locais, que pensam as partes.

O Tax-Sharing System veio para corrigir 0s vicios que existiram na década de
1980, como a propensédo da queda da receita do governo central, a falta de cumprimento
das obrigac6es tributarias por parte dos responsaveis pelo recolhimento dos impostos, e
também se traduziu em um empenho modernizador do sistema fiscal — em nenhum
momento houve uma grande reversdo da descentralizacdo, pelo contrario: como vimos, a

organizacdo fiscal levou a China a patamares de maior descentralizacdo fiscal mundial.

Seria justo entdo igualar o processo de descentralizacdo fiscal de Deng ao New
Federalism de Ronald Reagan, colocando-os no mesmo balaio do neoliberalismo, a 1a
David Harvey? Definitivamente a politica de Deng estd muito além da maluquice
institucional americana proposta majoritariamente a partir dos escritos de Oates e
Musgrave & Musgrave, fundamentados pelos trabalhos de Samuelson e principalmente
Tiebout, mencionados na introducdo: Reagan, em seu Discurso sobre o Estado da Uniéo
de 1982, clama por um “new federalism” (dai a expressdo que nomeia tal disposi¢do),
onde as atribuices do Estado de Bem Estar Social seriam transferidas para os estados e

executados a vontade de seus governadores, permitindo um ajuste para baixo da
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participacio do Estado com gastos sociais?®®. Tudo dentro do balaio neoliberal, como

aponta Belluzzo:

A acdo do Estado, particularmente sua prerrogativa fiscal, vem sendo
contestada pelo intenso processo de homogeneizacgdo ideoldgica de celebragao
do individualismo que se opBe a qualquer interferéncia no processo de
diferenciacdo da riqueza, da renda e do consumo efetuado pelo mercado
capitalista. Cresce a resisténcia a utilizacdo de transferéncias fiscais e
previdenciarias, aumentando ao mesmo tempo as restricdes a capacidade
impositiva e de endividamento do setor pablico. Isso porque a globalizacdo, ao
tornar mais livre o espaco de circulacdo da riqueza e da renda dos grupos
integrados, desarticulou a velha base tributaria das politicas keynesianas,
erigida sobre a prevaléncia dos impostos diretos sobre a renda e a riqueza. A
ética da solidariedade é substituida pela ética da eficiéncia e, dessa forma,
os programas de redistribuicdo de renda, reparacdo de desequilibrios
sociais e assisténcia a grupos marginalizados tém encontrado forte
resisténcia na casamata republicana.?’

A logica por tras dos modelos neoclassicos para uma reparticdo 6tima entre o0s
niveis de governos é a seguinte: para Samuelson, os bens publicos, ou que deveriam ser
ofertados pelo setor pablico, sdo aqueles que o consumo nédo é exclusivo de duas formas
- um individuo consumindo nao diminui a capacidade de outros consumirem, e ndo €
possivel restringir o consumo por nao pagadores (os maiores exemplos sdo iluminacao
nas ruas, pavimentacao, seguranca nacional, etc.). Como os individuos ndo tém incentivos
a revelar suas preferéncias, uma vez que podem agir como caronas (free riders), a Unica
instituicdo capaz de obriga-los a pagar € o governo através dos impostos. A partir dessa
ideia, Tiebout elabora as seguintes questdes: qual nivel de governo deve ser responsavel
pela oferta desses bens e servicos e como deve ser feita a tributacdo? Conclui entdo,
fundamentado pela I6gica de mercado, que a arrecadacdo e oferta de bens e servigos
devem ser feitas pelo nivel mais baixo de governo, pois estes estdo mais préximos do
habitantes e é mais facil de conhecerem suas preferéncias, mas muito mais porque seria
possivel estabelecer um tipo de concorréncia entre os governos locais: em busca da
eficiéncia na provisdo de bens e servigos publicos e a arrecadacdo de impostos, as
prefeituras, por exemplo, agiriam de tal forma a oferecer a maior provisdo de bens e
servicos possivel por quantidade de imposto recolhido, de forma que os habitantes

“yotariam com os pés” para determinar o melhor lugar para morar. A ldgica é

26 STIGLITZ, 2000, p. 728.
%7 BELLUZZO, 2013, p. 176.
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descentralizar, fomentar a concorréncia e, por descuido, acabar em uma situacao

muito parecida com uma race to the bottom.

Essa ideia ndo € muito mais parecida com o que de fato ocorreu no Brasil, durante
0 periodo reconhecido como Guerra Fiscal (da década de 1980 e aprofundamento na
década de 1990)? A simples autonomia estadual sobre a determinacdo da aliquota sobre
o IMCS (e ainda estipulada dentro de limites minimos e méaximos), delegada pela
Constituicdo Federal de 1988, fez com que os estados brasileiros propusessem
desoneracGes cada vez maiores para investidores, principalmente do setor automobilistico
internacional, buscando criar um ambiente cada vez mais atrativo para 0S mesmos as
custas de seus orgamentos (PRADO, 1999, p. 3-5); o resultado foi precarizacéo das contas
publicas do estados — a politica de incentivos fiscais € muito mais limitada se executada
por (niveis de) governos que ndo emitem a prépria moeda. Para o professor Milton Santos,

em seu classico Por Uma Outra Globalizacgéo,

Essa realidade obriga a discutir algumas das solucGes propostas para
o0 problema, como, por exemplo, quando se imagina poder compensar uma
politica neoliberal no plano nacional com a possibilidade de uma politica social
no plano subnacional. No caso brasileiro, é lamentavel que politicos e partidos
de esquerda se entreguem a uma politica de direita, jogando para um lado a
busca de solugdes estruturais e limitando-se a propor paliativos, que néo séo
verdadeiramente transformadores da sociedade, porque serdo in6cuos, no
médio e no longo prazos. As chamadas politicas publicas, quando
existentes, ndo podem substituir a politica social, considerada um elenco
coerente com as demais politicas (econdmica, territorial, etc.). Nao se trata,
pois, de deixar aos niveis inferiores de governo — municipios, estados — a busca
de politicas compensatérias para aliviar as consequéncias da pobreza,
enquanto, ao nivel federal, as a¢cbes mais dindmicas estdo orientadas cada vez
mais para a producdo da pobreza. O desejavel seria que, a partir de uma visdo
de conjunto, houvesse redistribuicdo dos poderes e de recursos entre as
diversas esferas politico-administrativas do poder, assim como uma
redistribuicdo das prerrogativas e tarefas entre as diversas escalas territoriais,
até mesmo com a reformulagdo da federacdo. Mas, para isso, € necessario
haver um projeto nacional, e este ndo pode ser uma formulacdo
automaticamente derivada do projeto hegeménico e limitativo da globalizacdo
atual. Ao contrario, partindo das realidades e das necessidades de cada nacéo,
deve ndo sO entende-las, como também constituir uma promessa de
reformulagdo da prépria ordem mundial. (SANTOS, 2000, p. 74-75.)

De fato, o0 que encontramos na China é exatamente isto a que o professor Milton
Santos se refere: talvez faga sentido delegar aos governos provinciais a execucéo do que
chamamos de gastos sociais, uma vez que compete ao governo central a execucao de um
plano mais geral, que conduza a economia a novos patamares de desenvolvimento. Nesse
sentido, cabe-nos apenas, em outro momento, buscar entender qual é o papel do sistema
fiscal dentro do que o professor Elias Jabbour tem chamado de Nova Economia do
Projetamento.
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Apéndice 3 — Crescimento anual da receita por provincia entre 1994 e 2019

Média de .
2018 2017 1995 crescimento Creic'tmle”t"
anual s
Beijing 1% 7% 7% 8% 17% 10% 10% 10% 28% 16% 10% 23% 34% 22% 23% 26% 11% 18% 32% 24% 22% 9% 39% 31% 15% 18% 5726%
Tianjin 14% -9% -15% 2% 12% 15% 18% 21% 36% 30% 22% 25% 30% 26% 35% 20% -2% 28% 22% 18% 11% 13% 14% 28% 23% 17% 4706%
Hebei 6% 9% 13% 8% 8% 7% 10% 20% 30% 25% 13% 20% 27% 20% 26% 21% 11% 7% 14% 11% 8% 17% 16% 27% 26% 16% 3827%
Shanxi 2% 23% 20% 5% -10% 7% 12% 25% 25% 20% 8% 25% 2% 58% 44% 38% 23% 14% 16% 5% 5% 12% 10% 17% 34% 17% 4262%
:\r)lgirgolia 11% 9% -16% 3% 7% 7% 11% 14% 27% 26% 31% 32% 43% 24% 41% 42% 23% 13% 5% 10% 11% 6% 28% 31% 20% 18% 5574%
Liaoning 1% 9% 9% 3% -33% 5% 8% 17% 32% 26% 17% 25% 32% 21% 27% 18% 12% 8% 25% 6% 6% 16% 8% 15% 20% 13%  1626%
Jilin 210% 2% 4% 3% 2% 4% 11% 22% 41% 24% 15% 32% 31% 18% 25% 8% 17% 9% 17% 3% 8% 13% 8% 21% 23% 14% 2079%
Heilongjiang 2% 3% 8% -1% -10% 2% 10% 17% 32% 18% 11% 31% 14% 22% 10% 16% 7% 9% 15% 9% 8% 4% 19% 25% 20%
Shanghai 1% 7% 4% 16% 20% 12% 10% 9% 19% 13% 8% 14% 32% 11% 28% 25% 23% 18% 26% 12% 13% 8% 22% 27% 30% 16% 3987%
Jiangsu 2% 6% 1% 1% 11% 10% 12% 14% 26% 26% 18% 22% 35% 25% 35% 23% 24% 13% 28% 31% 16% 9% 22% 29% 26% 19% 6343%
Zhejiang 7% 14% 9% 10% 17% 9% 10% 9% 21% 22% 11% 17% 27% 22% 32% 14% 25% 13% 46% 40% 24% 26% 13% 20% 23% 19% 7349%
Anhui 4% 8% 5% 9% 11% 7% 16% 22% 27% 33% 19% 33% 27% 28% 22% 24% 10% 4% 8% 3% 9% 13% 23% 37% 53% 18% 5721%
Fujian 2% 1% 6% 4% 8% 11% 19% 18% 30% 23% 12% 19% 29% 25% 30% 9% 12% -1% 17% 12% 11% -25% 17% 17% 23% 13% 1940%
Jiangxi 5% 6% 4% -1% 15% 16% 18% 30% 35% 34% 19% 25% 28% 21% 23% 22% 20% 6% 18% 6% 8% -28% 9% 17% 19% 15% 2705%
Shandong 1% 6% 4% 6% 10% 10% 12% 17% 26% 25% 12% 17% 24% 26% 30% 16% 17% 6% 24% 15% 15% 16% 26% 35% 33% 17% 4T4T%
Henan 7% 11% 8% 5% 10% 13% 18% 19% 25% 23% 12% 17% 27% 26% 25% 27% 14% 11% 9% 10% 7% 8% 19% 30% 34% 17% 4230%
Hubei 2% 2% 5% 3% 17% 17% 20% 19% 51% 24% 15% 20% 24% 27% 21% 20% 7% 5% 8% 10% 15% 21% 12% 25% 29% 17% 4275%
Hunan 5% 4% 2% 7% 11% 11% 14% 17% 40% 28% 17% 19% 27% 21% 23% 19% 16% 13% 16% 6% 6% 14% 5% 21% 26% 16% 3401%
Guangdong 5% 7% 9% 11% 16% 14% 14% 13% 22% 24% 10% 19% 28% 21% 27% 8% 9% 4% 27% 19% 20% 18% 13% 25% 28% 16% 4137%
Guangxi 8% 4% 4% 3% 7% 8% 13% 23% 23% 24% 20% 24% 22% 21% 19% 17% 9% 5% 22% 10% 12% 21% 10% 14% 28% 15% 2810%
Hainan 8% 12% 6% 2% 13% 15% 17% 20% 26% 52% 23% 34% 32% 19% 20% 11% 11% 6% 12% 8% 7% 6% 3% 8% 4% 15% 2857%
Chongging -6% 1% 1% 3% 12% 14% -1% 14% 56% 45% 13% 30% 39% 24% 28% 24% 2% 49% 22% 14% 8% 20% 8% 60% 26% | 20%  7726%
Sichuan 4% 9% 6% 1% 10% 10% 15% 18% 31% 33% 13% 22% 40% 27% 24% 15% 15% 8% 16% 11% 7% 14% 12% 27% 22% 16% 3997%
Guizhou 2% 7% 3% 4% 10% 13% 19% 31% 45% 28% 20% 22% 26% 24% 22% 20% 15% 9% 17% 15% 14% 13% 17% 27% 24% 18% 5558%
Yunnan 4% 6% 4% 0% 6% 5% 20% 20% 28% 25% 14% 26% 28% 22% 19% 15% 11% 8% 6% 5% 3% 12% 16% 32% 28% 14% 2603%
Tibet 4% 24% 19% 14% 10% 31% 10% 58% 49% 22% 21% 24% 38% 21% 20% 23% 11% 20% 14% 18% 26% 23% 21% 13% -64% 18% 3588%
Shaanxi 2% 12% 9% -11% 9% 8% 9% 7% 57% 30% 24% 24% 31% 32% 28% 21% 18% 11% 18% 8% 14% 11% 24% 32% 20% 18% 5272%
Gansu 2% % 4% 6% 11% 11% 17% 16% 27% 23% 8% 39% 35% 14% 19% 19% 15% 9% 14% 5% 8% 9% 14% 28% 17% 15% 2825%
Qinghai 3% 11% 3% -11% 6% 12% 20% 23% 38% 26% 23% 26% 34% 25% 25% 12% 14% 6% 20% 17% 11% 17% 14% 12% 23% 16% 3926%
Ningxia 3% 5% 8% 4% 10% 10% 17% 20% 43% 38% 17% 19% 30% 29% 27% 25% 13% -4% 32% 11% 6% 26% 11% 41% 25% 18% 5808%
Xinjiang 3% 4% 13% 2% 4% 14% 24% 26% 44% 29% 8% 26% 30% 22% 16% 21% 10% 22% 20% 11% 9% 13% 19% 26% 33% 18% 5397%

FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracao propria.
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Apéndice 4 — Crescimento anual da despesa por provincia entre 1994 e 2019

Média de .

2019 2018 2017 1995 crescimento Crescimento
e~ total
Beijing 1% 9% 7% 12% 27% 8% 13% 14% 19% 17% 18% 19% 27% 23% 18% 22% 17% 12% 26% 25% 27% 7% 40% 21% 57% 19% 7419%
Tianjin 15% -5% -11% 14% 12% 13% 19% 19% 30% 22% 30% 29% 24% 23% 18% 20% 18% 13% 25% 19% 14% 12% 8% 21% 29% 17% 4817%
Hebei 8% 16% 10% 7% 20% 6% 8% 15% 25% 20% 25% 25% 28% 21% 25% 21% 12% 12% 24% 18% 16% 11% 17% 21% 19% 17% 5066%
Shanxi 10% 14% 10% 0% 11% 2% 10% 17% 22% 24% 19% 25% 15% 37% 29% 25% 24% 15% 29% 21% 13% 15% 8% 18% 27% 18% 5179%
m‘:};ona 6% 7% 0% 6% 10% 5% 8% 15% 31% 18% 32% 34% 33% 19% 21% 26% 14% 23% 29% 24% 17% 19% 13% 24% 10% 18% 5395%

Liaoning 8% 9% 7% 2% -12% -2% 14% 17% 22% 19% 25% 22% 24% 18% 29% 19% 14% 9% 23% 13% 17% 15% 8% 15% 22% [ 14%  2469% |
Jilin 4% 2% 4% 11% 10% 6% 11% 12% 23% 21% 25% 34% 23% 14% 24% 24% 13% 11% 25% 11% 23% 13% 15% 20% 16% 16% 3661%
Heilongjiang 7% 1% 10% 5% 17% 2% 6% 14% 24% 20% 22% 30% 23% 23% 13% 23% 6% 11% 25% 13% 31% 11% 12% 20% 23% 16% 3419%
Shanghai 2% 11% 9% 12% 26% 9% 8% 7% 19% 10% 15% 19% 22% 9% 19% 27% 26% 22% 16% 14% 14% 10% 25% 28% 36% 16% 4054%
Jiangsu 8% 10% 6% 3% 14% 9% 11% 13% 27% 22% 24% 27% 27% 20% 28% 25% 22% 18% 23% 22% 14% 12% 22% 23% 27% 18% 6181%
Zhejiang 16% 15% 8% 5% 29% 9% 14% 8% 20% 21% 20% 22% 23% 16% 19% 19% 20% 26% 38% 25% 20% 15% 16% 19% 18% 18% 6469%
Anhui 12% 6% 12% 5% 12% 7% 10% 20% 28% 21% 30% 32% 32% 32% 19% 19% 11% 13% 25% 12% 19% 14% 18% 32% 46% 20% 7826%
Fujian 5% 3% 10% 7% 21% 8% 18% 19% 30% 20% 24% 25% 25% 23% 15% 14% 14% 7% 15% 16% 10% 14% 12% 17% 25% 16% 3587%
Jiangxi 13% 11% 11% 5% 14% 12% 15% 19% 32% 23% 29% 34% 30% 23% 24% 19% 12% 20% 27% 8% 19% 15% 16% 19% 20% 19% 6840%
Shandong 6% 9% 6% 6% 15% 7% 13% 18% 21% 27% 21% 20% 23% 25% 23% 18% 17% 14% 23% 11% 13% 15% 18% 30% 26% 17% 4809%
Henan 10% 12% 10% 10% 13% 8% 12% 18% 24% 18% 27% 22% 30% 29% 27% 23% 14% 24% 14% 16% 19% 11% 14% 23% 22% 18% 5892%
Hubei 10% 7% 6% 5% 24% 13% 16% 17% 29% 20% 27% 29% 22% 34% 20% 20% 6% 6% 31% 10% 20% 25% 13% 22% 18% 18% 5709%
Hunan 7% 9% 8% 11% 14% 7% 14% 17% 30% 22% 25% 30% 27% 22% 21% 25% 8% 23% 24% 11% 14% 19% 6% 25% 15% 17% 5204%
Guangdong 10% 5% 12% 5% 40% 9% 14% 10% 24% 25% 15% 20% 24% 12% 24% 9% 11% 15% 22% 12% 17% 21% 14% 14% 26% 16% 4050%
Guangxi 10% 8% 11% 9% 17% 8% 7% 17% 27% 24% 25% 32% 35% 19% 20% 14% 6% 19% 36% 15% 13% 16% 9% 12% 13% 17% 4583%
Hainan 10% 17% 5% 11% 13% 9% 11% 17% 34% 20% 36% 46% 40% 15% 19% 21% 14% 17% 23% 13% 3% 13% 7% 1% 6% 17% 4545%
Chongging 7% 5% 8% 6% 15% 8% 1% 19% 50% 32% 27% 32% 29% 22% 23% 16% 12% 29% 27% 25% 19% 25% 27% - - | 20% | 6004%
Sichuan 7% 12% 9% 7% 10% 9% 14% 17% 10% 19% 22% 68% 31% 25% 21% 22% 4% 18% 31% 24% 13% 17% 11% 17% 1% 18% 5607%

Guizhou 18% 9% 8% 8% 11% 15% 12% 23% 38% 19% 30% 32% 30% 17% 24% 26% 5% 15% 37% 18% 28% 17% 14% 17% 15% 19%  7914%
Yunnan 11% 6% 14% 6% 6% 8% 15% 22% 28% 17% 33% 30% 27% 17% 15% 13% 11% 6% 20% 10% 15% 5% 16% 15% 15% 15% 3223%
Tibet 11% 17% 6% 15% 17% 17% 12% 19% 38% 17% 24% 38% 38% 8% 39% -8% 6% 32% 74% 13% 17% 19% 4% 6% 15% 20% 7120%
Shaanxi 8% 10% 10% 0% 10% 8% 10% 13% 32% 20% 29% 36% 28% 29% 24% 23% 3% 16% 29% 32% 24% 15% 19% 19% 20% 19% 6587%
Gansu 5% 14% 5% 6% 16% 10% 12% 15% 22% 18% 29% 43% 28% 23% 20% 19% 9% 16% 25% 27% 18% 17% 17% 12% 12% 18% 5360%
Qinghai 13% 8% 0% 1% 12% 10% 6% 20% 30% 53% 34% 29% 31% 26% 24% 13% 3% 17% 48% 23% 26% 21% 11% 14% 14% 19% 7249%
Ningxia 1% 3% 9% 10% 14% 8% 7% 22% 27% 29% 33% 34% 25% 21% 30% 16% -8% 22% 54% 23% 10% 34% 14% 28% 19% 19% 7322%
Xinjiang 6% 8% 12% 9% 15% 8% 13% 19% 34% 26% 27% 33% 17% 31% 23% 14% 2% 37% 38% 15% 14% 15% 10% 19% 36% 19% 7376%

FONTE: National Bureau of Statistics of China. Elaboracao propria.
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