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Resumo

O trabalho discute, do ponto de vista econémico, as vantagens e desvantagens que diferentes graus
de centralizacdo/descentralizagdo fiscal e tributéria apresentam para um crescimento econdmico
equilibrado. Para tanto, so apresentadas as posi¢Oes defendidas pelos centralistas e descentralistas,
autores que, baseados nos resultados de suas pesquisas, tendem a se aproximar de um ou de outro
pdlo, no continuum do sistema politico federalista, os primeiros sustentando a concentracdo do poder
de tributar e de gastar nas m&os do governo central, e os Ultimos defendendo a devolugéo desses
poderes ao nivel de governo o mais distante possivel do centro. O trabalho comega apresentando as
relagdes entre o Federalismo e as estruturas tributéria e fiscal; em seguida coloca a polémica entre as
duas correntes mencionadas, concluindo com a indicacdo dos temas de uma agenda de pesquisa
voltada para o estabelecimento de uma estrutura fiscal e tributéria adequada aos paises em
desenvolvimento, uma vez que muito da literatura sobre o tema esta voltada para os problemas dos
paises desenvolvidos.
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Abstract

This paper provides a discussion, in economic grounds, of the advantages and disadvantages that
different degrees of fiscal and tax centralization/decentralization pose towards achieving a balanced
economic growth. Accordingly, it introduces arguments and contentions of both centralist and
decentralist authors. Based on their research outcomes they reveal a tendency towards a polarized
position within the continuum of the politica system of federalism. Whereas the former group
sustains the concentration of taxation and spending powers at the federal level, the latter advocates
the devolution of such powers to the level of government the most afar from the center. The paper
starts presenting the relationships between Federalism and fiscal and tax structures; then it analyses
the arguments posed by members of the two streams of thought and concludes proposing specific
themes to compose a discussion agenda devised towards the institution of fiscal and tax structures
specificaly designed to fulfill particular characteristics of developing countries, given that most of
the literature is based on the experience of developed countries.
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Introducéo

O gasto publico em um contexto federativo envolve muito mais do que a
observancia de principios de €ficiéncia e eficdcia como referéncias para o
plangjamento, a avaliagcdo e a execucdo de programas e projetos incluidos na
Politica Fisca dos governos.

As receitas de tributos e demais entradas de recursos nos cofres publicos
dependem em grande extensdo do comportamento dos fluxos dos fatores
(faturamento, circulacdo de mercadorias, rendas derivadas do capital e do trabalho,
por exemplo), os quais tendem a apresentar maior variabilidade do que a
arrecadacdo decorrente da tributacdo sobre patrimbnio, caracterizada como
estoque. A manutencdo de niveis de receita compativeis com 0 gasto exige,
portanto, que os governos se dediquem de forma concentrada nas atividades de
plangjamento, acompanhamento e gestdo das contas publicas, especialmente
guanto as tarefas de lancamento de tributos, cobranca de débitos, reducéo da
sonegacdo, dentre outros itens, como forma de garantir recursos em volume capaz
dereduzir as caréncias no atendimento das demandas sociais de toda ordem.

A estrita observancia dos limites consignados no or¢camento anual, ainda
gue este sgja apenas indicativo — ndo impositivo — dos gastos, é insuficiente para
gue se atinja o equilibrio financeiro das contas publicas. Em outras palavras, as
disponibilidades de caixa € que verdadeiramente condicionam a execucdo do
gasto, ndo obstante o fato de o orgamento constituir-se em lei aprovada pelo Poder
Legidativo (Guedes, 2000). Ta redidade corrobora a expressdo atribuida ao
orcamento, de umamera“lei de meios’, ou “pega de ficcdo”.

Por esse motivo, a concentragdo da atencdo sobre o gasto publico, a
variavel que permite maior controle, constitui a énfase das autoridades do governo
central responsdveis sobre as finangas publicas em nivel naciona. Ou sgja, ja que
0 que érelevante é o equilibrio financeiro, “ndo se gasta mais do que se arrecada’.

Ocorre que a delimitacdo do gasto fixada em lei obedece a um processo
longo, de natureza ndo apenas econdmico-financeira, mas também politica, socia
e ingtitucional, e envolve consideragfes de aocacdo e (re)distribuicdo de recursos,
com objetivos de reducdo das disparidades pessoais, setoriais e regionais de renda
e de oportunidades.

No caso brasileiro, o instrumental desenvolvido para o acompanhamento e
controle da execucdo orcamentaria dos 6rgaos federais — da administragdo direta e
indireta, incluindo as empresas estatais — atinge niveis de ata complexidade e
sofisticagdo. O conjunto de atos normativos e de programas e metas de reducédo do
tamanho da maguina publica federal, introduzidos durante a década de 1990, se
traduziu nas politicas de desestatizacdo e concessdo ou, mesmo, na simples
supressao de determinados servicos, tendo sido transferida quase que totalmente as
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administragdes estaduais e municipais a responsabilidade pelo atendimento dessas
demandas.

Em muitas situagOes, o processo de absor¢do das responsabilidades ainda
ndo se consolidou — em vérias administragdes locais ele nem mesmo seiniciou — o
que provoca verdadeiros vazios ingtitucionais, gerando consequéncias negativas
graves para a popul aggo.’

Esse quadro espelha o conflito existente em paises com estrutura
federativa. Tal conflito assume vérias dimensbes, todas elas associadas a
autonomia dos niveis de governo em relago aos tributos e ao gasto publico.

O presente artigo discute, do ponto de vista econdmico, as vantagens e
desvantagens que diferentes graus de centralizacdo/descentralizacdo fiscal e
tributaria apresentam para o crescimento equilibrado da economia.

Para tanto, sdo apresentadas as posicOes defendidas pelos centralistas e
descentralistas, autores que, baseados nos resultados de suas pesguisas, tendem a
se aproximar de um ou de outro pdlo, no continuum do sistema politico federalista.
De forma resumida, sustentam os primeiros a concentraco do poder de tributar e
de gastar nas mados do governo central. A segunda corrente defende a devolucéo
desses poderes ao nivel de governo o mais distante possivel do centro.

A secdo 1 apresenta de forma genérica as relagfes entre o Federalismo e
as estruturas tributaria e fiscal e introduz a polémica discussdo entre as duas
correntes mencionadas. A secdo 2 apresenta 0 posicionamento da corrente
centralista, enquanto, na se¢do 3, colocam-se 0s argumentos e proposicoes da
corrente descentralista. Na secdo 4, o trabalho oferece uma posicdo, ainda que
indicativa, sobre as vantagens da descentralizaco das politicas fiscal e tributaria
nos paises em desenvolvimento com estrutura federalista, buscando construir
pontes entre a pesquisa ha economia do desenvolvimento e as novas percepcdes na
andlise das financas publicas.

1 O federalismo easestruturastributaria efiscal

Exise um grande volume de publicacbes académicas sobre
descentralizac8o e autonomia no gerenciamento dos recursos tributérios e fiscais.
Da mesma forma, observa-se um impasse no confronto entre as chamadas
correntes descentralistas e centralistas (Bahl; Wallace, 2001; Ter-Minassian, 1997,
respectivamente).

No caso brasileiro, € comum dizer-se que as modificagdes introduzidas na
Constituicdo de 1988 impuseram aos estados e municipios, principalmente a estes
altimos, uma carga de responsabilidades ndo condizente com sua capacidade

(3) A auséncia de diretrizes na implementacéo das politicas habitacional, de saneamento e de salide
publica no Brasil € um exemplo da ineficiéncia na oferta desses servigos, cuja responsabilidade encontra-se
atualmente nas maos dos governos municipais.
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gerencial, muito embora o volume de recursos disponiveis tenha aumentado apds a
promulgacdo da hova Carta (Mora; Varsano, 2001).

Na prética, entretanto, a divisdo das competéncias ndo se traduz
automaticamente em uma divisdo dos tributos em montante equivalente (Rezende,
1996).

Pela dtica congtituciona, Dalari (1986) observa que a supremacia do
poder federal, no caso brasileiro, é estabelecida de forma indireta, pois na
Consgtituicdo, embora se mantenha a equivaléncia formal entre Unido e estados
membros, a distribuicdo de competéncias espelha 0 maior poder da esfera federal,
decorrente de duas causas. A primeira é que a enumeragdo de competéncias
federais é ampla, abrangendo quase tudo o que é essencial em termos de direitos e
deveres fundamentais, economia e finangas, bem como a organizacdo e acéo
politica. A segunda causa € o fato de a Unido ter competéncia para fixar regras
gerais em matérias caracteristicamente de foro subnacional .

Do ponto de vista das relacfes entre os governos, Croisat (1995) ressdta
gue o tipo de federalismo vigente no Brasil pode ser caracterizado como do tipo
centripeto, em que ha uma predominancia de poder por parte da Uni&o, oposto ao
federalismo centrifugo, aguele que procura se afastar do centro, permitindo que os
entes subnacionais (estados e municipios) tenham maior autonomia financeira,
administrativa, politica e juridica.

O que se busca como forma idead é o denominado federalismo de
equilibrio, que deve assumir uma forma cooperativa, buscando priorizar a
conciliac8o entre integracdo e autonomia, entre a unidade e a diversidade, como
uma resposta “as aspiragdes de independéncia e solidariedade dos homens’
(Croisat, 1995; Burdeau, 1967 apud Amaral Filho, 1996).

O conflito entre Centralistas e Descentralistas

A chamada “febre da descentralizac&o” como um movimento de reacdo a
concentragdo do poder na esfera federal ndo é nem um fenémeno novo, nem um
processo que afeta apenas os paises em desenvolvimento.* (Oates, 1993, p. 239).

Nos paises desenvolvidos da Europa e nos Estados Unidos, o periodo
posterior as duas guerras do século XX apresentou tendéncia a descentralizacéo. JA
nos paises asiaticos, africanos e latino-americanos e paises do leste europeu, que
experimentaram a implementacdo de politicas desenvol vimentistas, a concentracéo
dos recursos na esferafederal permaneceu solida até meados da década de 1980.

H&, porém, uma clara diferenciacdo em relacdo aos motivos,
argumentacdes, processos e resultados da descentralizagdo, que redundam em

(4) Nos Estados Unidos, por exemplo, a participagéo do governo central no gasto publico passou de um
terco para dois tercos entre 1900 e 1955. No caso do Reino Unido, o gasto publico sob responsabilidade do
governo central passou de 57% em 1895 para 75% em 1955.
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modelos bastante especificos, que foram ou vém sendo aplicados a diferentes
grupos de paises. A descentralizacdo também assume formas bastante peculiares,
dependendo do estégio de desenvolvimento, e de aspectos historicos, politicos e
culturais relativos aos paises onde esse processo tem sido observado.

Ebel (1998) assinala que os paises desenvolvidos iniciaram suas reformas
com o objetivo de conferir maior eficécia na oferta de bens e servicos publicos em
uma era“ pés-Estado do Bem-Estar”. Com relagdo aos paises em desenvolvimento,
argumenta que as razdes da descentralizacdo estdo inseridas nas politicas voltadas
para a estabilizagdo macroecondmica e, em menor intensidade, as pressies
politicas por maior grau de participacdo popular.

No que se refere aos paises pertencentes a antiga Unido Soviética e a
alguns paises europeus, as dimensdes da descentralizagdo assumiram a forma de
mudangas profundas em termos de alocac&o de recursos, de participacdo popular,
de reforma institucional (passagem de uma organizacdo unitéria de Estado para a
de Estado Federado; de economia plangada para economia de mercado e a
construgdo de um novo setor publico). Deve-se acrescentar ainda o fato da
necessidade de adaptacBes de ordem macroecondmica profundas capazes de
adequar as antigas estruturas desses paises visando ao seu eventua ingresso na
Uni&o Européia (Ebel, 1998, p. 2).

As metodol ogias de analise de base empirica sobre a evolucéo do processo
de descentralizago do setor publico nos paises industrializados tém sido utilizadas
para o entendimento do fenbmeno que atualmente ocorre nos paises em
desenvolvimento. Existe, portanto, a necessidade da formulacdo de modelos
tedricos adequados no sentido de oferecer hipdteses a serem testadas com relagéo
aestruturas tributérias e fiscais alternativas.

Como resultado, espera-se, por mais pretensioso que possa parecer, que
venham a ser formulados modelos ou que sejam estabel ecidos padrdes validados
que permitam esbogar-se uma conformagdo adequada da descentralizagéo
aplicavel aos paises em desenvolvimento.

Essa dicotomia “tedrico versus empirico” espelha a situagdo de, embora
nos encontremos em uma fase de consideravel progresso do ponto de vista da
avaliacdo de diversas experiéncias de descentralizacdo, ndo se dispor ainda de um
guadro consistente que as retrate, sendo mantidos como referencial de andlise os
enfoques tedricos desenvolvidos durante o periodo anterior a “febre da

~ 3

descentralizacdo” .
2 OsCentralistas
Os que se posicionam contra a descentralizagdo tributaria e fiscal

argumentam que tal estrutura € sugerida apenas para os paises industriaizados,
ndo se aplicando aos paises em desenvolvimento (Tanzi,1996; Ter-Minassian,
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1997). H4 ainda, aguns autores que defendem um posicionamento bastante
cauteloso da sua adocdo, inclusive pelos paises desenvolvidos (Prud homme,
1995). Com efeito, mesmo paises como os Estados Unidos experimentaram, a
partir de meados da década de 1980, a imposi¢do de medidas de responsabilidade
fiscal, com vistas & obtencdo de equilibrio das contas publicas.>

Para a corrente centralista, as razdes se baseiam, principamente, na
necessidade da satisfacdo de critérios de eficiéncia e eficacia associados a
manutencdo da estabilidade macroecondmica, de crescimento econdmico e do
tamanho adequado do Estado. Ademais, a manutencdo de uma politica de
crescimento de longo prazo depende da consisténcia da politica macroecondémica
perante o conjunto das varidveis de natureza agregada (taxas de poupanca,
formacéo bruta de capital fixo, etc).

Trés conjuntos de problemas sdo comumente utilizados em defesa da tese
contréria a descentralizagao:

a) a descentralizacdo pode produzir efeitos nocivos na busca pela
estabilizagéo;

b) a descentralizac&o pode reduzir o ritmo do crescimento econdmico; e

¢) a descentralizagcdo pode afetar de maneira negativa a convergéncia em
ambito regional.

Tais problemas se manifestam através de uma série de processos, a saber:

Quanto as competéncias tributérias, admitem que a cobranga do imposto
sobre a renda e o gerenciamento dos recursos da seguridade social, realizados de
forma descentralizada, possuem a capacidade de provocar riscos de quebra das
relacBes entre os instrumentos de estabilizagdo automética e de controle das
flutuagbes ciclicas da estrutura econdmica. Os centrdistas defendem o
gerenciamento dos mecanismos de tributacgo sobre a renda e a gestdo dos fundos
de previdéncia publica preponderantemente no governo central .

Anaogamente, sustentam que o descontrole do endividamento e a
incapacidade no pagamento das dividas, por parte dos entes subnacionais, podem
ameacar a posicdo fiscal do tesouro nacional, na medida em que provocam
aumento do déficit e reducdo do poder de administracdo da execucdo
orcamentaria, ambos pela ¢tica consolidada, 0 que provoca o surgimento de
pressdes de natureza inflacionaria.

Coerente com a manutencdo dos nivels adequados de investimento de
capita, reconhecidamente escasso nos paises em desenvolvimento, e a fim de
maximizar retornos e evitar a competicéo entre os niveis subnacionais e naciona

(5) Nos Estados Unidos, o Gramm-Rudman-Hollings (GRH) Act de 1985, declarado inconstitucional
pela Suprema Corte em julho de 1986, foi aprovado em 1990 sob o nome de Budget Enforcement Act (BEA, o
correspondente aLel de Responsabilidade Fiscal brasileira).

(6) Com relacdo aimposicéo de restricdes de natureza fiscal pelo FM| e Banco Mundia aos EUA, ver
Carvalho (2003, p. 13).
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por recursos — via endividamento e/ou via aumento de tributos —, os defensores da
corrente centralista prescrevem ainda que os governos centrais devem exercer
controle rigido sobre os recursos destinados ao investimento publico local.

Argumentam que a centralizacdo oferece a vantagem de reduzir os
desequilibrios econdmicos entre regides e as disparidades fiscais, 0 que ndo ocorre
em situagbes nas quais 0s governos subnacionais dispdem de vasto arsena
tributario. Disparidades de riqueza e renda podem vir a se acentuar com a
descentralizacdo, tendo em vista que locaidades apresentando Situacdo de
prosperidade possuem maiores aliquotas e maiores bases de tributagdo, o que
permite a criagdo de um federalismo “ala mercado”, podendo gerar consequiéncias
negativas para a obtencéo do idealizado federalismo de equilibrio.

Assindlam que um importante custo decorrente da descentralizagdo é a
competicdo entre entes subnacionais em busca de méao-de-obra, oferta de
empregos e investimento, cuja visdo nhdo coincide necessariamente com 0s
interesses nacionais, principalmente no que diz respeito as metas de estabilizagdo e
de convergénciaregional.

A linha de argumentacdo dos centralistas €, portanto, a de enfraguecer a
nogdo da existéncia de uma relacdo direta entre descentralizacdo e crescimento
econdmico. Ademais, essa relacdo pode ser ofuscada pela interagdo de outras
variaveis que, em seu conjunto, apresentam maior robustez com o nivel de
crescimento.

Um ponto bastante polémico’ — o endividamento em nivel subnacional — é
rebatido pelos centralistas, argumentando que:

a) os custos decorrentes da emissdo de divida em nivel local sdo, em tese,
suportados pelos residentes da jurisdicdo, enquanto os beneficios sdo
transbordados para fora da area ou regido, representando ineficiéncia pela otica
microeconémica e, por conseguinte, produzindo fracos resultados em termos de
estabilizagéo;

b) a monetizacdo da divida local cria pressdes inflacionérias e ameaca a
estabilidade de pregos;

C) a estabilidade monetaria requer que as politicas monetéria e fiscal sgjam
levadas a efeito apenas pelo governo central; e

d) choques ciclicos apresentam escopo nacional (simétricos do ponto de
vista inter-regional) e, portanto, demandam respostas de natureza naciona
(federal).

A visdo cética da descentralizagdo sustenta ainda que, dado o baixo custo
de mobilidade entre localidades de um estado federativo, os fatores de producéo
(trabalho e capital) tendem a se localizar onde a carga tributéria local for menor.
Tal redidade se assemelha a um leildo pelo menor prego. O processo de menores

(7) Uma discussdo sobre descentralizac&o e endividamento municipal, apresentando as alternativas de
financiamento ao investimento local, pode ser encontrada em Gremaud e Toneto Jr. (2002).
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lances forgca a geragéo de déficits. Sua cobertura demanda um conjunto de medidas
que afetam a carga tributéria local, impactam negativamente o rating subsoberano
e requerem o aumento de transferéncias voluntérias. A agregacdo desses fatores
termina por afetar de maneira negativa o crescimento da renda local (Smoke,
2001).

Defendem ainda que a descentralizago apresenta riscos decorrentes de
fortes contradigdes internas relacionadas a competicdo entre as jurisdigoes,
definida como a rivalidade entre governos, na qual cada nivel procura se apropriar
dos recursos do outro ou na qual cada governo procura evitar incorrer em custos
na provisdo dos servigos a populagdo (Gramlich, 1987). A estratégia no uso de
incentivos fiscais destinados a atracdo de empresas e a recusa na prestacdo de
servicos® sdo exempl os tipicos de tais situagdes.

Por Ultimo, mas nd menos importante e de forma ndo exaustiva, a
corrente contréria a descentralizacdo agrega ao seu conjunto de proposicles a
afirmativa de que a descentralizagcdo tende a criar padrdes de segregacdo de renda
bastante homogéneos, impedindo a redistribui¢éo intralocalidades (Sinn, 1997).

3 OsDescentralistas

Os que defendem a descentralizacdo afirmam que esta funciona como uma
resposta direta & ineficiéncia dos governos centrais em prover, em quantidade e
gualidade, bens e servigos publicos que apresentam maior conformidade com os
padrdes de renda e preferéncias dos cidaddos. Em linguagem microecondmica,
significa uma melhor aproximagdo a condi¢cdo de equilibrio entre custos e
beneficios marginas.

O processo de descentralizagao pode, assim, apresentar respostas positivas
a certos problemas concretos impostos pela necessidade da oferta de bens e
servicos publicos, admitindo-se que 0s governos centrais encontram-se
impossibilitados de atender a essas demandas.

O préprio objetivo da estabilizagdo pode ser mais eficientemente
perseguido em uma formatagdo descentralizada, em comparacdo a uma estrutura
federativa centralizada (Shah, 1997, p. 7).

Ha vé&ios enfoques tedricos que explicitam a relagdo entre a
descentralizagdo tributaria e fiscal e o crescimento. Esses enfoques se baseiam em
uma leitura do que ocorre de forma articulada na realidade.

(8) Em 8 de julho de 2003, no municipio de Sandovalina, no Estado de S&o Paulo, o prefeito da cidade
determinou o fechamento dos postos de servigos municipais, tendo em vista 0 congestionamento provocado pelos
membros do Movimento dos Sem-Terra, que ocuparam as margens da rodovia que leva aguela cidade (O Globo,
9 jul. 2003, secdo O Pais, p. 14).
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As argumentacOes tedricas que sustentam a descentralizacdo fiscal e
tributéria podem ser encontradas na tradi¢cdo econémica do federalismo em quatro
grupos basicos daliteratura.

O primeiro grupo se refere a chamada Equivaléncia Fiscal (vertica e
horizontal). Olson (1969) e Oates (1972) colocam que cidaddos em uma localidade
recebem, em quantidades variadas, uma cesta de bens e servigos providos pelos
governos local, estadual e municipal, no sentido vertical das relagfes entre cada
um dos niveis. De acordo com o principio da equivaléncia fiscal, os residentes
deverdo pagar tributos a cada um desses governos em valor equivalente a essa
guantidade ofertada. Ainda de acordo com esse principio, transferéncias
intergovernamentais (positivas) devem ser realizadas para restaurar a equivaléncia,
por exemplo, no caso de ocorrer a cobranga de impostos por uma jurisdicéo fisca
(0 municipio, por exemplo) sendo o servi¢o provido por outra (0 estado ou o
governo federal, por exempl o).

Tal corrente associa de maneira indireta descentralizagcdo e crescimento
pela via da eficiéncia econdbmica. Musgrave (1939; 1983); Oates (1972; 1998;
1999) ressaltam que o principal impacto da descentralizacdo se reflete nos ganhos
de eficiéncia passiveis de serem obtidos, uma vez que 0s governos locais.
a) identificam mais eficientemente as necessidades das populagdes, dada a
proximidade entre provedores e beneficiarios, e b) mobilizam recursos para o
pagamento de bens e servicos que apresentam impacto unicamente local.

Essa visdo tedrica reconhece a existéncia de diferencas entre localidades e
diferencas, em uma localidade, entre seus residentes, esta Ultima representando a
judtificativa mais forte para a defesa do federalismo.

Ja a equivaléncia fiscal horizontal trata do equilibrio entre jurisdicdes
fiscais de mesmo nivel (entre municipios e entre estados). Nesse contexto, busca-
se verificar a ocorréncia de transbordamentos de beneficios que ultrapassam os
limites geogréficos de uma localidade (um municipio contiguo® a outro de mesmo
estado ou de estados diferentes).

O segundo grupo se baseia na denominada Teoria dos Clubes (Buchanan,
1965; Buchanan; Tullock, 1962) e compreende uma extensa &rea de pesquisa do
processo politico baseado no emprego de instrumentos da ciéncia econémica.

De acordo com essa linha de investigac&o, o tamanho 6timo do “ mercado”
para um determinado tipo de bem publico — bem de clube — é aingido quando o
beneficio margina experimentado no consumo iguala o custo marginal gerado por
um consumidor adicional. Esse conceito implica a delimitacdo de uma extensio
espacial.

Bens de clube diferem dos bens puablicos puros, pois apesar de se
caracterizarem pelo consumo coletivo, permitem a exclusdo, baseada na cobranca

(9) Ha casos em que, apesar de haver contigtiidade, ndo ha continuidade na acepgéo linear do termo.
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de algum tipo de taxa ou tarifa, dependendo do tipo de provisdo (direta ou
concedida, respectivamente). Ocorrem economias de escala na sua producéo, na
medida em que usuérios (membros do clube) adicionais permitem a reducéo do
custo médio. Mas a inclusdo de usuérios adicionais provoca congestionamento e,
consequentemente, rivalidade. Assim, no limite, podem se transformar em bens
tipicamente privados.

O terceiro grupo se baseia na méxima “individuos votam com os pés’
(Tiebout, 1956).

Tiebout pondera que a impossibilidade na determinacdo de um nivel
eficiente de gasto publico, de acordo com regras aplicadas a0 mecanismo de
mercado, conforme defendem Musgrave e Samuelson,™ s é vélida para o gasto
em nivel federal, 0 mesmo n&o ocorrendo em nivel local. A colocacéo de Tiebout
“residentes de uma localidade votam com os pés’, € posta ho sentido de que a
combinacdo da quantidade e da qualidade no consumo da cesta de bens e servigcos
publicos determina a localizagdo da populagdo. Um municipio, ou um bairro em
um municipio, cuja oferta ndo atende aos desejos da populagdo forgara a migracéo
(ou o emprego do transporte) da populacdo em direcdo as areas que melhor
atendam as suas necessidades. Ta raciocinio ndo se aplica aos bens
caracteristicamente “nacionais’, como os classicos exemplos de defesa aérea e de
construcdo de infra-estrutura regional.

A hipétese central do argumento de Tiebout é a da perfeita mobilidade da
populacdo, ou sgja, de que ndo existem custos de relocalizagdo (fixos, tais como
auguel de moradia, ou variaveis, tais como de transporte). De qualquer maneira,
mesmo existindo custos de relocalizagdo e de transporte, os residentes irdo
confrontar beneficios e custos e decidiréo “racionalmente’ qualquer mudanca em
sualocalizacéo.

Os atores do modelo de Tiebout sdo os eleitores/consumidores que
decidem sobre em qual localidade residir, ponderando suas decisdes a partir de
suas demandas por servicos locais e pelo pacote de servicos oferecido pelos trés
niveis de governo tomados em conjunto.

O modelo assume que os individuos possuem pleno conhecimento da
cesta de servicos oferecida e do montante de tributos (impostos, taxas e
contribui¢des), podendo assim escolher sua residéncia dentre um vasto nimero de
localidades, pois 0 modelo assume perfeita mobilidade, ou sgja, que ndo ha
qual quer restricdo imposta pela varidvel emprego.

Além disso, pressupde-se ndo haver transbordamentos horizontais e que
cada localidade atinge um tamanho 6timo de populagéo para o qual o custo médio
da producéo da cesta de servicos € minimo.

(10) Tiebout se refere, principalmente, a dois artigos: Musgrave (1939) e Samuelson (1954).
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O modelo de Tiebout reflete a situagdo da competicdo interjurisdicional
em é&reas metropolitanas que apresentam um numero razoavel de governos locais.
Na medida em que as condic¢des impostas pelo modelo sfo satisfeitas, o conjunto
de bens e servicos oferecidos pelos governos locais estara atendendo aos
principios de €ficiéncia aocativa (a quantidade 6tima de bens e servicos é
produzida) e de €ficiéncia produtiva (a quantidade é produzida ao menor custo
possivel).

No modelo de Tiebout, os impostos locais baseiam-se no principio do
beneficio recebido e ndo no principio da capacidade de pagamento e ndo ocorre
qualquer mecanismo de redistribuic&o de renda.

Uma das falhas do modelo de Tiebout € a de n&o incluir as firmas como
atores do processo de escolha, o que reduz as possibilidades de se avaiar a
competicdo entre jurisdigdes a partir do enfoque do crescimento econémico.

Pode-se ainda levantar uma falha adicional no modelo de Tiebout, ja que
individuos, antes de votar com os pés, votam ‘tout court’ e, apesar de as firmas
ndo serem eleitores, elas “pagam pelos votos’ ao contribuir para as campanhas e
influenciar os demais eleitores.

O quarto grupo de temas da literatura sobre a descentraizagdo €
conhecido pela maxima “ Saida (Fuga) e Voz” ou “Exit and Voice” (Hirschman,
1970).

Hirschman acrescenta & oportunidade da escolha residencial (saida de uma
localidade para outra, baseada em Tiebout), o fato de os residentes em uma
localidade (jurisdicdo fiscal) poderem participar politicamente das decisdes as
guais pertencem, através do voto (voz).

“Voz' é um elemento-chave no que tange a accountability dos
governantes, 0s quais possuem melhor conhecimento sobre o custo da provisdo
dos servigos do que os clientes (eleitores ou residentes). Estes Ultimos usam a
informagdo sobre o total de tributos pagos e o0 comparam com a
quantidade/qualidade dos servigos recebidos em sualocalidade. Comparam, ainda,
com os beneficios recebidos em localidades vizinhas. Esse € o critério utilizado
para o julgamento sobre a decisdo de uma possivel “saida’ ou emigracdo. Um
“migrante contumaz” sera provavelmente um mau “votante”, ou um mau indutor
de mudangas locais, capazes de conferir maior eficiéncia a provisdo dos servigos
publicos.

Criticas a essa proposicao se baseiam na impossibilidade do atendimento
a0 principio de eficiéncia econdmica, uma vez que a existéncia de
transbordamentos quebra o equilibrio entre o financiamento do gasto pelos
residentes locais e o beneficio recebido por residentes em outras cidades. Refutam-
se tais criticas, porém, argumentando-se que se os transbordamentos ocorrem em
todo o territério nacional com a mesma intensidade, significam o mesmo resultado
da oferta de bens e servicos segundo 0 modelo centraizado de distribuicéo.
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Uma importante proposicdo tedrica inserida nesse quarto grupo é
denominada na literatura econémica de “teorema da descentralizacdo” e trata da
relacdo entre descentraizacdo e crescimento. De forma objetiva, tal linha de
andlise busca explicitar quais servicos devem ser consignados como de
responsabilidade de cada ente naciona ou subnacional e, em havendo oferta
conjunta, qual parcela de responsabilidade deve ser assindlada a cada nivel de
governo (Oates, 1972). De acordo com essa abordagem, cada servigo publico deve
ter sua provisdo efetuada pelo nivel de governo que possui controle e supervisao
sobre o territério cuja delimitacdo corresponde a0 espago onde 0s custos e
beneficios dessa provisdo sdo totalmente internalizados.

Assim, levando-se em conta as restri¢cBes impostas pela formulacdo de
Tiebout, a regra bésica do “teorema da descentralizagdo” pode ser reescrita da
seguinte maneira: a centralizacdo é justificada somente quando ocorrem, ao
mesmo tempo:

1) fortes impedimentos a mobilidade dos residentes entre localidades;

2) transbordamentos significativos;

3) economias de escala; e

4) custos administrativos e de adequacdo, segmentacdo e de conformidade
excessivamente altos em nivel local.

Para se avaliar a propriedade da provisdo de um determinado servico por
uma determinada localidade aplicase a regra modificada do “teorema da
descentralizacd0”. Uma vez escolhida a provisdo via governo central, deve-se
ainda buscar sua justificativa sob os quatro critérios (dimensdes) de Oates acima
referidos. Se a provisdo do servigo ndo é validada por pelo menos um dos critérios
apontados, ela devera ser realizada pelo governo local.

Como corolé&rio, temos que, do ponto de vista dos recursos necessarios ao
custeio, governos locais devem legislar sobre aliquotas e bases de célculo e dispor
(de fato e de direito) de fontes de recursos, sob limites definidos pela federacéo,
originadas da renda e do patriménio de seus residentes.

O grau de independéncia das autoridades locais em aterar aliquotas e
bases de clculo ira variar em funcéo da eficiéncia econdmica observada. Atribuir
aos governos locai s a capacidade de aterar aiguotas, com a excecdo dos impostos
sobre a propriedade, pode apresentar o efeito nocivo da exportagdo de tributos,
competicdo contraproducente e complexidade para os contribuintes.

Quanto aos efeitos no tamanho do setor publico, Marlow (1988) e Ehdaie
(1994) sustentam que a descentralizacdo tem o poder de, se ndo reduzir, limitar o
aumento do seu tamanho, enquanto Oates (1998) pondera ndo exigtir relacéo
significativa entre a descentralizacao fiscal e o0 tamanho do setor publico.

O argumento de Oates (1998) se baseia no fato de que uma das razdes que
tendem a promover o aumento do tamanho do setor publico deriva do
desconhecimento das preferéncias dos contribuintes com relacdo a cesta ideal de

142 Economia e Sociedade, Campinas, v. 14, n. 1 (24), p. 131-158, jan./jun. 2005.



Descentralizacéo tributaria e fiscal sob a viséo econdmica do federalismo

bens e servigos publicos a ser ofertada. Por essa razdo, ocorrem superposicoes e
hiatos na oferta, sgja pela existéncia de concorréncia entre as esferas de governo
em prover certos tipos de bens, ou pela total auséncia dessa provisdo, em razéo da
indefinicdo de natureza constitucional, ou por falhas de construcdo no desenho
operacional adotado.

A exclusdo no consumo de bens tem a capacidade de permitir a revelagéo
das preferéncias (preco de reserva). Entretanto, na presenca de bens publicos
puros, a exclusdo € impossivel. A revelacdo de preferéncias torna-se possivel,
porém, quando estamos diante de bens publicos sujeitos a congestionamento (h&
uma grande diversidade de bens “ quase-privados’), pois nessa situagdo o custo por
unidade a ser rateado pelos consumidores, na ocorréncia de um consumidor
adiciond, iguala o custo marginal, isto €, o preco que esse consumidor adicional
estara pagando.

Introduzindo o argumento de Tiebout de que “ os residentes votam com os
pés’ em suas decisdes de localizagdo, pode-se depreender que, no plano local, as
decisdes sobre a quantidade de bens e servigos publicos ofertada sdo mais
eficientes do que a provisdo a partir de um gestor federal ou nacional.

Entretanto, a sustentacdo de Tiebout pressupde a inexisténcia de
transbordamentos (spillovers), tanto de beneficios (servicos) quanto de custos
(tributos em geral), para os residentes de outras jurisdi¢des fiscais (municipios ou
bairros com diferenciagdo de aiquotas de IPTU, por exemplo) (Quigley;
Rubinfeld, 1996).

Como o atributo do congestionamento garante esse ndo-transbordamento,
0s bens sujeitos a0 congestionamento apresentam maior potencial de serem
considerados como “bens locais’.

4 Paises em desenvolvimento e Feder alismo econémico

Conforme se depreende da literatura apresentada nas seces anteriores, 0s
resultados empiricos existentes sobre a descentralizagdo em ambiente federalista
decorrem de avaliacBes sobre o questionamento da eficiéncia dessa estrutura
institucional em paises desenvolvidos. Com efeito, as proposi¢des sobre formas
aternativas de descentralizagdo econdmica tém como pressuposto a existéncia de
um quadro instituciona diverso do encontrado nos paises em desenvolvimento.
Esta secdo do trabalho procura oferecer uma posic¢ao, ainda que indicativa, sobre
as vantagens da descentralizagdo das politicas fisca e tributéria nos paises em
desenvolvimento com estrutura federalista.

Os exempl os utilizados nesta se¢cdo referem-se ao caso brasileiro, devendo
ser ressdtada a diversidade inerente ao termo “paises em desenvolvimento de
estruturafederalista’. Com efeito, dois pontos merecem ser destacados.
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Em primeiro lugar, atencdo especial deve ser tomada quando nos
referimos ao conjunto de paises em desenvolvimento. Observam-se, entre paises €,
internamente a eles, entre suas regides, profundas assmetrias quanto ao tamanho
do territorio, a concentracdo do poder politico, ao estagio do desenvolvimento, a
estrutura econdmica, a abertura para o exterior e a prépria explicitacdo formal do
tipo de federadismo existente (Forum of Federations, 2004). Reconhecidas
caracteristicas comuns aos paises em desenvolvimento podem ser verificadas,
especia mente com relacdo a caréncia da infra-estrutura fisica e social, aos baixos
niveis de renda per capita, a0 limitado acesso aos mercados de capitais e
empréstimos internacionais, aos problemas relativos ao equilibrio das contas
publicas e das contas externas, aos dtos indices de urbanizacdo, de
metropolizacdo, de pobreza e da concentracéo darenda.

Em segundo lugar, uma classificacdo de formas de Estado que estga
apoiada apenas na divisdo entre Estado Unitério e Estado Federal™ revela-se
atualmente inapropriada para determinar-se o grau de descentralizagdo de um pais,
em funcdo da evolugdo natural das estruturas de organizacdo territorial e de
reparticdo de competéncias. Observa-se em nivel mundia, especiamente em
relacdo a execucdo do gasto publico, a crescente implementagdo da
descentralizac80 em bases territoriais, como forma de obter-se maior agilidade e
eficiéncia na provisdo de bens e servicos considerados como de consumo
coletivo.”

Estados nacionais, do tipo unitario, vém adotando esguemas de
desconcentracdo (divisdo do territério do Estado em diversas regides, ou em
regides e outras divisdes territoriais menores, como departamentos ou provincias,
comunas ou municipalidades) e de descentralizago (outorga as regifes territoriais
de personalidade juridica propria, transferindo-se competéncias administrativas,
em geral por meio de mudanga constitucional).

No modelo unitédrio desconcentrado, as unidades subnacionais ndo
possuem personalidade juridica prépria, sendo desprovidas de autonomia,
enquanto no modelo unitario descentralizado, os entes federados possuem
personalidade juridica propria e capacidade de decisdo em determinadas questfes,
sem a interferéncia do poder central, o que os faz assemelhados, na prética, aos
paises formalmente federalistas, porém, com uma importante diferenca: os entes
territoriais autdbnomos detém competéncia legislativa constitucional, podendo
inclusive ingtituir e arrecadar tributos.

(11) Os 25 paises com constituices federalistas sio: Argentina, Austrélia, Austria, Bélgica, Bésnia e
Herzegovina, Brasil, Canada, Ilhas Comoros, Etidpia, Alemanha, india, Malasia, México, Micronésia, Nigéria,
Paguistdio, Russia, St. Kitts e Nevis, Sérvia e Montenegro, Africa do Sul, Espanha, Suiga, Emirados Arabes,
Estados Unidos da América e Venezuela

(12) Para uma classificagéo detalhada dos tipos de Estado, ver Silva (1997, p. 100).
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Paises em desenvolvimento enfrentam em maior ou menor grau a dificil
tarefa de estruturar e implementar sistemas de tributacdo que tenham como base a
renda pessoa e corporativa, o valor agregado e a propriedade. Muitos paises ainda
apresentam economias apoiadas no setor agricola, com cultura marcadamente
tradicional, e consideravel contingente da populacdo no setor informal. Grande
parcela da carga tributéria é representada pela arrecadacao de tributos que incidem
sobre a exportacdo de produtos primarios. Sua maior participagdo no fluxo do
comércio internaciona, entretanto, et condicionada a aceitacdo de maior
liberalizagdo comercial, 0 que provoca conseqiiéncias negativas do ponto de vista
da arrecadacdo de tributos.

Outro conjunto de paises ainda depende da arrecadacéo de tributos que
incidem sobre o faturamento das empresas, muitos dos quais com caracteristicas
de bitributacdo e de tributacdo em cascata. Paises como o Brasil ainda apresentam
consideravel contingente da populacdo urbana na informalidade, com reflexos
negativos tanto na arrecadacdo tributaria, quanto na gestdo do sistema de
previdéncia oficial. No caso brasileiro, com excegdo dos impostos sobre a
propriedade (que no nosso pais representam menos de 1% do PIB), todos os
demaiss gue incidem sobre a renda, sobre o faturamento, sobre a exportagéo, aém
da contribuig&o previdenciéria, sdo impostos federais.

Desses tributos e contribuicbes, apenas os que incidem de forma
progressiva sobre a renda possuem atributos de eqlidade, enquanto os demais
tendem a promover maior desigualdade, devido as suas caracteristicas de
regressividade.

O estagio atual do federalismo nos paises em desenvolvimento requer,
portanto, uma definicdo clara do modelo de descentralizacdo que se desgja ho
campo das finangas publicas, pois alteracdes no grau de descentralizacdo da
estrutura de competéncias tém o poder de modificar substancialmente a estrutura
de poder, através do redimensionamento do quadro de vantagens e desvantagens
experimentadas pelos representantes politicos, pela burocracia e por grupos de
interesse localizados em cada um dos niveis de governo.

Descentralizacéo e Estabilizacéo

As estruturas tributéria e fiscal no sistema federalista sdo importantes
elementos formais que espelham a real dimenséo da descentralizagdo politica das
relagbes intergovernamentais. Enquanto as politicas monetéria e cambial sdo
implementadas pelo Executivo federal de forma discricionéria, a formulagéo e a
execucdo das poaliticas tributéria e fiscal obedecem a um processo democratico de
negociacdo entre o Executivo e 0 Legidativo. No ambiente federalista, essa
negociacdo vai mais aém, o que permite tratar de maneira eficaz as diferencas
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existentes entre regides, estados e municipios, buscando atender com maior
aderéncia aos preceitos da democracia definidos em bases territoriais.

O ambiente da estabilizac&o, entretanto, limita as chances de negociagéo
em termos de recursos financeiros disponiveis, pois apenas uma parcela do
orcamento ndo esta contingenciada, ao mesmo tempo em que coibe a perspectiva
de aumento da arrecadacdo de tributos nas esferas locais.

Estabilizagdo, um conceito macroecondmico geral, se apdia em teorias de
cunho gerd e em indicadores igualmente gerais. Admitindo-se um pais com
estrutura unité&ria de Estado, no qual a descentralizagdo se da em funcdo das
vantagens decorrentes de principios de Administracdo Publica e de Gestdo do
Territorio, a formulagdo e a implementacdo de politicas tributérias e fiscais
seguem um modelo de comando centralizado, a exemplo do gerenciamento de
uma organizacdo empresarial complexa, com mercado de abrangéncia regional,
nacional ou transnacional.

N& se pode, por conseguinte, permanecer agnéstico em relagdo a
questdes que partem de uma perspectiva eminentemente macroeconémica, mas
que envolvem aspectos de natureza politica e ideoldgica, e que se tornam
explicitas ao se tomar os entes federados de maneira desagregada.

Nesse sentido, falar-se em adequacdo dos conceitos e critérios do
federalismo aos paises em desenvolvimento significa buscar-se o fortalecimento
das competéncias de tributar e de alocar recursos por parte dos entes subnacionais.
Ta fortalecimento deve ser visto como decisivo para atender aos requisitos
democréticos na formulagdo, acompanhamento da execucdo e avaliagdo das
politicas publicas de forma participativa.

A descentralizacdo tributéria e fiscal pode se dar em maior ou menor
intensidade quanto a delegacdo de competéncias do gasto e da receita, e quagquer
uma das combinacfes possivels entre essas duas competéncias (ou
responsabilidades), variando desde a delegacdo de natureza administrativa ou
gerencial, que ocorre no estagio da simples implementacdo de programas
nacionais, até a descentralizagdo de natureza politica, na qual se torna evidente a
delegacdo de autoridade, expressa ha Constituicao.

Por esse aspecto, o principio da uniformidade em que se baseiam a
formulag@o e a execugdo de politicas publicas se revela contrario aos interesses
voltados para a reducdo das desigualdades, uma especia caracteristica dos paises
em desenvolvimento, devendo a busca da eqlidade estar baseada no
reconhecimento das diferencas entre individuos, locaidades e regifes.

Tomem-se, por exemplo, a forma de intervencdo e os resultados da
adocacdo das politicas de juros e de cambio, em relacdo ao conjunto de
instrumentos de politicas tributaria e fiscal. Os primeiros sdo, em esséncia, de
aplicacdo uniforme, com resultados bastante diferenciados nas respostas dos varios
setores econbmicos. JA a aplicacdo e os resultados decorrentes das politicas
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tributarias e fiscais apresentam, em sua esséncia, diversidade entre individuos,
produtos, setores, estados e municipios, e buscam, contrariamente aos primeiros
(juro e cambio), a convergéncia entre os indicadores de renda, emprego, consumo,
etc.

No limite maximo da autonomia dos governos locais, passam a surgir
custos de toda a natureza (politicos, administrativos, etc.) decorrentes da friccdo
entre estes e entre os demais niveis de governo. Dadas as ligagdes existentes entre
a busca pela estabilizacdo e a execucdo das politicas tributéria e fiscal, torna-se
dificil esperar que o processo de descentralizagdo da formulagdo e implementacéo
das politicas tributéria e fisca ganhe forga a partir de iniciativas do governo
federal.

N&o se deve descartar, entretanto, o papel desempenhado pelo governo
central enquanto coordenador das politicas tributaria e fiscal praticadas pelas
unidades federadas. Ao tratarmos da descentralizacdo das politicas tributaria e
fiscal, os governos estaduais e municipais devem ser vistos como agentes politicos
do processo de desenvolvimento naciona, aém de constituirem unidades de
producdo com atributos de natureza administrativa, econbmica e ingtitucional, com
aspectos positivos e negativos peculiares, em funcdo do contexto historico,
cultural, econdmico, etc. relativas as regides em que se inserem e arede de cidades
de que participam.

Conferir aos governos locais a responsabilidade pela formulagdo e
implementacdo de estratégias e politicas de crescimento e desenvolvimento
endogeno, sob a coordenacdo e supervisao do governo federal, constitui modelo de
plangjamento “de baixo para cima’, representativo das diversas estruturas sociais,
politicas, econdmicas e ingtitucionais vigentes locamente, sem perda da
consisténcia macroecondmica das politicas monetaria e cambial, formuladas e
implementadas pelo governo central, e necess&rias ao atendimento dos objetivos
de estabilidade.

O exemplo brasileiro

No caso brasileiro, o processo de descentralizacdo se aprofundou de
maneira clara nas atividades referentes ao gasto publico, em especial as &reas de
educacdo e salde. A razdo se baseia exatamente no atendimento aos preceitos de
eficiéncia (menores custos de distribuicdo dos servicos) e equidade
(reconhecimento das diferencas existentes entre localidades). Com relaggdo ao
aspecto politico, a evolugdo se deu na criagdo de sistema de formulagdo de
politicas locais de educacdo e salde e controle do gasto em nivel local, através da
criacdo de conselhos locais que incorporam representantes dos diversos grupos de
interesse locais). Os critérios de dimensionamento dos valores alocados no
orcamento federal dessas éreas, entretanto, seguem ainda o modelo “top-down”,
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condicionado & existéncia de recursos vinculados (FUNDEF e SUS). A partir de
2003 foi instituido o Fundo Nacional de Seguranca Publica, destinado a financiar
0 aparelhamento dos estados.

Uma série de programas de fortalecimento da capacidade gerencial de
estados e municipios (esses programas atendem de forma genérica pela sigla
PNAFM) vem sendo desenvolvida, com o objetivo de permitir a execugdo mais
eficiente dos programas nacionais que foram municipaizados (educagéo —
FUNDEF - e salde — SUS, por exemplo) e da capacidade de gestdo, controle e
fiscalizagdo da arrecadacéo e do gasto.

O mesmo ndo se pode dizer com referéncia ao aumento da capacidade de
arrecadacdo dos entes subsoberanos. As diversas tentativas da realizagdo de
reforma tributéria esbarram no temor do governo federal de perder o controle
sobre 0 elenco de receitas a seu dispor e de comprometer o processo de
estabilizacdo. Dentre as propostas que ndo foram colocadas em discusséo de
maneira mais conseqliente inclui-se a transferéncia da competéncia de tributar a
propriedade das areas rurais, atuamente do governo federal, para 0s municipios.
Com a mudanca, 0s governos municipais teriam a oportunidade de expandir sua
capacidade de arrecadacdo e, a0 mesmo tempo, a obrigacdo de se estruturar para
efetivar a cobranca. Esses tipos de agdo significariam a possibilidade de
caminharmos para uma readlidade de uma “responsabilizacdo conseqlente’,
contré&ria a “responsabilizacdo cdmoda’ ironicamente imposta pela Le de
Responsabilidade Fiscal, qual sga, a de os chefes dos executivos municipais
receberem os méritos por simplesmente nada fazer, ja que essas economias sao
dependentes dos repasses de toda ordem efetuados pelos governos estadua e
federal.

Quanto maior o volume de impostos federais, menor a renda disponivel
local, e maior a tendéncia dos governos locais a reducéo do volume de impostos
locais. Com isso ocorre maior demanda por recursos derivados dos fundos de
participacdo, os quais levam em consideracdo os critérios de reparticéo baseados
no tamanho da populacdo e ndo nas condi¢es especificas de renda e de
necessidades de gasto em infra-estrutura e servicos publicos bésicos demandados
por essas mesmas populacbes, muito mais bem avaliados pelos gestores publicos
locais.

Em paradelo a esse processo de descentralizagdo, ocorreu, como
contraponto, um fato extremamente marcante do ponto de vista da centralizacéo
do controle do gasto: a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000). Essa lei
subtraiu poderes de controle social sobre o gasto local, processo que se encontra
ainda em fase de consolidagdo no seio das populacBes locais. A LRF ingtitui
indicadores uniformes (admitindo-se a proporcionalidade vertical) aplicaveis aos
entes da federacdo, ignorando as especificidades regionais e locais. Cabe ressaltar
gue a LRF, cuja idéiam& foi modelada pelos 6rgdos de financiamento
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internacionais, ndo ensgja qualquer vantagem didética do ponto de vista do
gerenciamento estratégico e da participagd democrética nas finangas publicas
locais. Ela smplesmente estabelece coeficientes voltados para a observancia de
metas de eficiéncia financeira, inibindo o investimento, mesmo em situagdes de
obtencao de resultado positivo nas contas publicas locais, pela 6tica das receitas e
despesas correntes.

A Le de Responsabilidade Fiscal espelha uma realidade na qual o papel
gue o governo federal desempenha é o de juiz de primeirainsténcia sobre os entes
subnacionais. Pressupde-se que esse nivel de governo dispbe de informagbes em
guantidade e qualidade necessarias (e de vontade politica) para efetuar de maneira
correta as transferéncias intergovernamentais. Na realidade, o governo federal esta
sujeito & mesma natureza de problemas enfrentados em relagdo ao seu proéprio
funcionamento, quando tenta, em vao, promover gjustamentos em suas contas.

A prépria incapacidade inata do governo central contribui para a
possibilidade da ocorréncia de superdvits primarios crescentes, na otica da
contabilidade federal. Ela se faz a custa da reducdo dos resultados primarios
locais. Como a LRF define restri¢es ao endividamento local, o resultado final é a
reducdo pura e simples do gasto publico, especialmente o investimento na infra-
estrutura fisica e socia. Ja o gasto voltado para o atendimento das necessidades de
salde, educacdo e seguranca da populacdo estd condicionado a transferéncia de
recursos pelo governo federal. Em fungdo da precariedade dos sistemas federais de
controle e verificacdo do gasto, os recursos sdo muitas vezes malversados pelos
orgaos locais, o que fortalece a argumentacdo da centralizacdo.

Ademais, ndo h& qualquer indicagdo na LRF que propicie ao
administrador publico e as populacdes locais avaliar se 0 aumento da autonomia
tributaria local € capaz de produzir resultados positivos do ponto de vista da
eficiéncia alocativa (atendimento das demandas de servicos localmente definidos)
e da eficiéncia produtiva (aumento da accountability dos governos locais, reducéo
da burocracia e melhor conhecimento dos custos referentes a provisdo dos
Servigos).

Federalismo, descentralizagéo e desenvolvimento — 0s pr 6ximos passos

Contrariamente a0 que argumentam os defensores da centralizagcdo da
arrecadacdo e do gasto, a imposicdo de limites a0 endividamento dos entes
federados com vistas a obtencéo de resultados positivos no balango agregado das
contas nacionais, a reducdo dos valores referentes aos Fundos de Participacéo de
Estados e Municipios e a compensacdo desequilibrada da isencédo dos créditos de
ICMS nas operacdes de exportacdo (Lei Kandir), conjugadas ao aumento
constante da necessidade de recursos destinados ao financiamento das politicas
publicas em nivel loca, fomentam e acirram a guerra tributéria e provocam a
disputafiscal.
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Tal situacéo de centralizacgo exacerbada por parte do governo federal se,
por um lado, maximiza suas receitas proprias e seu suporte eleitoral, por outro,
restringe a autonomia local. Maior autonomia local passa, assim, a ficar
dependente do apoio politico aos interesses de toda ordem oriundos do poder
central. E 0 apoio a (re)eeicdo de representantes que defendem os interesses do
governo central sb faz reproduzir e reforcar a situagéo de centralizacéo tributariae
fiscal.

Alguns primeiros passos ja foram dados no longo e tortuoso caminho do
processo de descentralizacdo no Brasil. Conforme visto anteriormente, os avangos
vém ocorrendo ainda apenas pelo lado do gasto publico, muito embora os recursos
postos pelo governo federd a disposicdo dos entes subnacionais para a
implementacdo e desenvolvimento das politicas publicas venham apresentando
queda no conjunto do gasto.*

Sugerem-se dois conjuntos de medidas visando, em primeiro lugar, a
reducdo do quadro de dependéncia de recursos dos governos locais em relacdo ao
governo central e, em segundo lugar, a criagdo de indicadores capazes de medir e
acompanhar, de forma desagregada, o plangjamento e a gestdo dos entes
subsoberanos em relagdo as politicas tributériae fiscal.

No tocante a reducdo da dependéncia dos governos locais em relacéo ao
governo central, os resultados da capacitacdo e fortalecimento das estruturas locais
ja permitem que, pelo menos nos municipios-sede das capitais, possa vir a ser
institucionalizada uma reestruturagdo tributaria.

Como primeira etapa de uma reforma tributaria que realmente objetive
reduzir a guerra fiscal entre municipios, entre estados, entre estes e entre
municipios, estados e o governo federal, deveriam ser observadas as competéncias
de fixar aliquotas e a arrecadagdo dos impostos locais e estaduais, que resultem em
montante equivalente ao atualmente obtido com as transferéncias congtitucionais,
cujos recursos dependem da arrecadacdo de impostos sobre Produtos
Industrializados e sobre a Renda de Pessoas Fisicas e Juridicas (base de cdculo
dos recursos atualmente transferidos por conta dos Fundos de Participagdo de
Estados e Municipios).

Essa medida, neutra do ponto de vista tribut&rio, ird permitir que as
diferencas entre regiGes de uma mesma locdidade (bairros de um mesmo
municipio, por exemplo), e entre municipios da federacdo, possam ser mais bem
enfrentadas, tendo em vista a proximidade do governante local na identificacéo
das necessidades e no conhecimento do valor e da natureza dos recursos postos a
sua disposi¢cdo e dos recursos complementares.

(13) A proposta do Executivo federal, em dezembro de 2004, de regjustar a tabela do IRPF no exercicio
de 2005 implica a reducéo direta de cerca de R$ 585 milhdes no repasse por conta do Fundo de Participag&o de
Municipios.
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Tais esquemas de implementacdo de politicas publicas oferecem menores
custos de plangamento e de administracdo, em funcdo dos ganhos de escala
decorrentes da utilizagdo, por exemplo, de cadastros multifinaitérios, incluindo
planta de valores de imoveis, dados sobre legislagdo ambiental, dados sobre a
situacdo tributéria de empresas, etc., dém da integracdo desses cadastros com
outros de origem estadual e federal, assumindo-se que ndo haja superposicéo de
acOes por parte dos entes estaduais e federais.

Ademais, a competicdo ndo concorrencia entre governos locais ir4
reforcar 0 processo de inovagdo ingtituciona e organizacional, com a
descentralizac8o das despesas e especializacdo na oferta de determinados bens e
servigos publicos especificos de uma pegquena regido, fomentando a especiaizacéo
de funcgdes entre municipios (especia mente nas &reas metropolitanas).

A ocorréncia do fenbmeno do “free rider” serd4 de forma positiva, na
medida em que localidades mais ricas irdo subsidiar a oferta de servigos de
consumo coletivo das populacdes mais pobres (como j& acontece atualmente nos
muni cipi os-sede das capitais), admitindo-se a existéncia de estrutura tributaria que
capture ndo sO aspectos referentes a riqueza (sistema de impostos sobre a
propriedade prevendo a isengdo de pagamento para imoveis populares), mas
também a renda liquida, a0 aumentar a oferta de servigos publicos (educacéo e
salde) e reduzir a cobranca de tributos sobre 0 consumo (no caso dos estados) e
sobre servigos (no caso dos municipios).

Em relacdo ao segundo conjunto de proposicdes, a existéncia de um
arsenal limitado de metodologias de computo e avaliacd dos resultados das
politicas publicas reflete a preocupacéo concentrada dos formuladores de politicas
em medir dados agregados nacionais. Entretanto, o conjunto de indicadores
agregados utilizados na contabilidade social € incapaz de medir de maneira
individualizada (por estados e municipios) o esforco desempenhado pelos entes
subnacionais em suas politicas de crescimento e de desenvol vimento.

Necessario se faz, portanto, a adogcdo de regras claras de contabilidade e
de auditoria, a participacio da populacdo na execucdo do gasto e na definicdo da
carga tributéria local, como forma de conferir maior eficiéncia e maior eqlidade
na gest&o dos recursos postos a disposi¢do dos representantes politicos locais.

Com efeito, aLei de Responsabilidade Fiscal deveria sofrer modificacdes
capazes de medir inclusive a Responsabilidade Tributéria, visando a obtengdo de
resultados mais consistentes com o crescimento e o desenvolvimento local. Dentre
as modificagdes podem ser incluidos os seguintes indicadores, aplicaveis a estados
€ municipios das capitais:

— Relagdo Divida/PIB (em substituicdo a Divida/Receita Corrente Liquida);
— Necessidades de Financiamento/PIB;

— Arrecadacdo propria/PIB;

— Déficit em Conta Corrente/PIB.
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Concluséo

O estudo continuado das proposices defendidas pelas correntes
centralista e descentralista, apresentadas no presente artigo, possui extrema
relevancia para o desenvolvimento da visdo econdmica do federalismo.

Comumente denominado de maneira inapropriada “federalismo fisca”,**
o federalismo econdmico deve necessariamente buscar a compatibilizaco entre o
limite possivel de descentralizacdo das politicas tributaria e fiscal e suas relacdes
(em sentidos e integracfes diversas) com as politicas monetéria e cambial, estas a
cargo do governo central.

A visdo correntemente aceita € a de que a descentralizacdo apresenta
vantagens quanto a alocagdo, mas pode gerar custos no que respeita a questdo
distributiva e ao gerenciamento macroeconémico.

O principal desafio analitico posto aos defensores do federalismo fiscal
equilibrado é o de definir de maneira apropriada modelos que possibilitem a
combinacdo da aocacdo eficiente de responsabilidades e de recursos em ambito
local. Em paralelo, devem ser avancados o0s estudos que permitam promover a
gradual descentralizacdo da funcdo distributiva, permanecendo centralizadas as
politicas relativas a fungdo de estabilizagéo.

Entretanto, muitos dos resultados empiricos apresentados na literatura
sobre o federalismo decorrem de avaliacBes sobre a eficiéncia dessa estrutura
institucional em paises desenvolvidos. Dessa maneira, as proposicies sobre
formas dternativas de descentralizacdo econdmica tém como pressuposto a
existéncia de um quadro ingtitucional muito mais estdvel do ponto de vista
macroecondmico.

O estdgio atud do federalismo nos paises em desenvolvimento requer,
portanto, que sgjam buscadas solugdes voltadas, principal mente, para as seguintes
questoes:

a) Conceituacdo clara do modelo de descentralizacdo que se desgia (com
autonomia €/ou com autarquia), com a determinacdo da esfera mais bem
capacitada a desempenhar esta ou aquela fungéo, tendo em vista que, geralmente,
confere-se pouca ou quase nenhuma atencdo a distingdo entre descentralizacao,
devolucéo e desconcentracéo (Bird, 2003).

b) Desenvolvimento de mecanismos voltados para a obtencdo de economias
de escala einternalizacdo de beneficios em ambito local, umavez que:

(14) Essa impropriedade na denominacdo tem, como origem, a corrente do supply-side economics, cuja
tese é ade que o estimulo a oferta deve se originar a partir da reducdo do gasto publico (politica fiscal rigida) via
reducdo dos impostos que oneram os custos de producdo. Dessa forma, 0 aumento da producéo passa a contribuir
para areducdo do desemprego e do aumento de pregos. Dai a énfase no controle do gasto em detrimento da busca
de maiores niveis de eficiéncia na condugdo da politicatributéria, esta de enfrentamento mais complexo, mas que
€ critica como suporte central a politicas de estabilizagdo, com sustentabilidade, e que ndo comprometem a
distribuicdo eficiente de bens e servigos plblicos.
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b.1) em uma federacBo, capital e trabalho apresentam melhores
possibilidades de “saida’ ou “fuga’” do que em um sistema de estado centralizado.
Em conseqiiéncia, os governos locais sdo forcados a conhecer melhor as
preferéncias da populagdo e das empresas, se estiverem dispostos a barrar as
intencBes de sua migracdo para outras jurisdicdes que oferecam melhores pacotes
de tributos e servigos publicos. Esse efeito serd tdo maior quanto maior for a
capacidade de cidadéos e empresas em decidir sobre a carga tributaria e sobre a
aocacdo dos recursos, ou sgja, dependerd do grau de participacdo direta da
sociedade em propor subsidios a formulagdo de objetivos e metas a administragcéo
publica.

b.2) em uma federacdo, a intensidade da competicdo interjurisdicional
fomenta a introducdo de inovagdes na estrutura politico-institucional de
funcionamento dos entes publicos, especialmente nas jurisdigdes em que existam
demandas por maior participacdo direta da populacdo e onde prevalecam
condicOes favoréveis a essa maior participagao.

b.3) em uma federac&o, o tamanho do setor publico sera t&o menor quanto
maior for, ceteris paribus, o grau de descentralizacdo das estruturas tributaria e
fiscal (Brennan; Buchanan, 1977; Cossio, 1998). O tamanho do Estado depende,
por sua vez, de uma estrutura de legislagdo congtituciona e infraconstitucional
apropriada para o desenvolvimento harménico do federalismo, aém de definicbes
claras sobre o comprometimento de cada unidade subnacional no esforco conjunto
do desenvolvimento das politicas macroeconémicas e dos impactos dessas
politicas no plano regional elocal.

b.4) em uma federacdo torna-se muito mais complexa e onerosa a realizacdo
de estudos voltados para a melhor determinagdo dos custos da proviséo de bens e
servigos publicos.

A cobertura mediante 0 pagamento de taxas pela prestacdo do servico, ja
que a utilizacdo de impostos para a sua provisao contribui para a “exportacdo” de
Servigos, ou sgja, a atracdo de residentes de outras areas, provoca o surgimento de
subsidios cruzados entre municipios, de deseconomias de aglomeragdo no local da
prestagdo dos servicos e, 0 que € mais grave, o inchamento da estrutura do poder
publico local.

Em outras palavras, a existéncia de um sistema tribut&rio no qual os
encargos recaem somente sobre os residentes locais, conjugado a esquemas de
oferta local de bens e servicos publicos sem a ocorréncia de custos ou beneficios
externos, faz com que a rede de governos locais esteja apta a prover tais servicos
de maneira mais eficiente, uma vez que a demanda por servicos publicos possui
caracteristicas especificas intra e entre jurisdicdes (Oakland; Testa, 1996).

b.5) em uma federago é imprescindivel determinar-se o nivel adequado de
governo no qual os tributos devem permanecer, buscando-se definir uma estrutura
na qual exista competicdo fiscal (pelo lado do gasto), mas ndo competicdo
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tributaria (pelo lado da tributagdo). A concorréncia tributéria s € efetiva quando
existe um risco de distor¢éo na localizacgo da atividade econémica. A tributacéo
por beneficio a cargo dos governos subnacionais ndo distorce a aocagdo de
recursos, naverdade, ela contribui para uma alocagdo econdmica desses recursos.

Enquanto 0 governo central pode adequadamente usar um imposto de
renda progressivo voltado para a observancia dos principios de estabilizagdo e
redistribuicdo, € mais conveniente para 0s governos subnacionais que se utilizem
de impostos com aliquota fixa, simplesmente para pagar os beneficios
generalizados dos servicos publicos.

A inclusdo de impostos sobre a renda de residentes como fonte direta de
recursos nos governos subnacionais € conceituamente inconsistente com o
principio do beneficio, j& que as familias de baixa renda, asssm como aguelas com
alta renda, consomem servicos publicos. Em teoria, pagamentos de transferéncias
poderiam ser usados para compensar 0 6nus tributério de familias de baixa renda
(McLure Jr., 1999).

b.6) a forma pela qual as disparidades na alocacdo do gasto devem ser
corrigidas.

¢) A maneira pela qual os governos locais podem contribuir para o
crescimento econdmico.

A literatura sobre o crescimento enddgeno sob as formas tedrica e
empirica confere atencdo a economia em expandir seu estoque de capital, em
treinar sua forca de trabalho e em desenvolver e implementar novas tecnologias.
Em cada caso, 0 mercado falha em encorgjar o investimento em niveis adequados,
quer em razdo do fato de os agentes ndo capturarem o retorno total das suas
atividades lucrativas ou por ndo sinalizar altos retornos futuros aos potenciais
investidores. Nessa perspectiva, os governos podem preencher tais espacos atraves
dos investimentos publicos, em educacdo e em pesquisa e desenvolvimento
(Britto; Cassiolato, 2000).

d) De maneira andoga, devem ser realizados estudos voltados para o
melhor dimensionamento do quanto o investimento em infra-estrutura publica
adiciona ao aumento da producéo privada, levando-se em conta que o aumento da
oferta de servigos locais funciona como for¢a atrativa aos trabalhadores mais
gualificados e ao capital privado em suas decisdes de localizacdo. Os saérios
locais, aluguéis e renda média aumentam nas regides mais favorecidas e caem
naguel as menos favorecidas.

€) Com relagdo a observancia dos objetivos e metas das politicas de
estabilizacdo, deve-se analisar se a maior ou menor descentralizagdo conduz ao
aumento da capacidade de governanca macroecondmica, no sentido de se verificar
se as politicas monetéria, cambial, tributéria e fiscal, a cargo do governo federa
sofrem impactos de natureza positiva, negativa, ou se a descentralizacdo néo
interfere em suas formulacBes e implementacdes. Conforme observa Shah (1997),
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poderdo existir vantagens admitindo-se a existéncia de uma estrutura federalista no
tocante a governangca macroeconémica, desde que sgam ingtituidas as formas
adequadas de garantir o sucesso das politicas de descentralizag&o.

Essa condicionalidade é compartilhada por Dillinger (2001), que alerta
para o fato de a descentralizac8o geramente provocar a separacéo entre o gasto e
as decisdes sobre tributacdo, em vez de criar maior aproximagdo entre elas. Td
fendmeno ocorre sempre que a maior parte do gasto em cada unidade subnacional
€ custeada via transferéncias, como é 0 caso dos paises em desenvolvimento.
Nesse esquema de participagdo, 0s governos subnacionais tendem a exacerbar o
gasto, na expectativa de que eventuais déficits sgam cobertos pelo governo
central.

Este trabal ho procurou chamar a atencdo do leitor para ainconsisténcia do
receitudrio centralista em relacdo a estabilizagdo. Ela repousa exatamente no fato
de que a implementacdo das politicas monetaria e cambial discricionarias como
forma de alocar recursos, revelam-se, por exceléncia, discriminatérias, tratando
como iguais entes subnacionais em desigualdade de condicdes, e isto tanto mais
guanto maiores forem as desigual dades.

Como os governos subnacionais apresentam reagOes diferenciadas em
funcéo de suas capacidades, suas agbes individuais ndo podem ser agregadas como
forma de explicar “uma estabilizacdo macroeconbmica’, mas “vérias
desestabilizagdes submacroecondmicas’. Ta falha se traduz na existéncia de um
federalismo coercitivo, miope em relagdo, por exemplo, aos custos crescentes de
congestionamento e deseconomias de aglomeracao, de caréncia da infra-estrutura
fisica e social, aos problemas relativos ao equilibrio das contas publicas, de
pobreza e violéncia, visivelmente concentrados nas grandes metropol es.

JA o aumento da autonomia tributaria dos governos locais produz
resultados positivos sob os critérios da eficiéncia aocativa (atendimento das
demandas de servicos localmente definidos) e da eficiéncia produtiva (aumento da
accountability dos governos locais, reducéo da burocracia, melhor conhecimento
dos custos referentes a provisdo dos servigos contribuindo, assim, com impactos
positivos do ponto de vista da estabilizacdo). Tais vantagens decorrem do maior
controle socia, manifestado pelo efeito de “voice’, das expressdes da populacdo
loca com referéncia aos governantes; regras e limites a serem observados na
execucdo dos orcamentos locais, capazes de permitir a obtencdo de equilibrio
sustentado das contas publicas em nivel agregado e responsabilizacéo dos
governantes pela ma utilizagdo dos recursos publicos postos a sua disposi ¢&o.

E o que é mais importante: as complexas relacBes intergovernamentais
conflituosas que tendem a exacerbar com o aprofundamento do processo de
autonomia politica dos governos locais devem ser vistas como um fato de natureza
virtuosa e néo como um entrave a busca pela estabilizaco e ao desenvolvimento.
A gradual adocdo de mecanismos voltados para a tributagdo e alocacdo mais
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eficiente de recursos funciona como incentivo ao “bom governo” e a consolidagédo
do ente loca como importante agente estratégico do desenvolvimento, situacéo
expressa namaxima “fazer mais com menos”.
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