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APRESENTAGCAO

A Escola de Administragdo Fazendaria - ESAF, ao langar os
Cadernos de Finangas Publicas, tem por objetivo fomentar a pesquisa, 0
debate e a reflexao sobre idéias, conceitos e praticas que, pautados nos
mais elevados valores democraticos e sob a égide do Estado de direito,
promovam a cidadania e o desenvolvimento humano, em contexto de equi-
librio das contas publicas e de crescimento econdmico sustentavel.

A reestruturacao do papel do Estado, como resposta as de-
mandas atuais e potenciais da sociedade, trouxe em seu bojo conseqlién-
cias diretas para as faces reguladora e produtora de bens e servigos publi-
cos, em defesa do cidadao e dos interesses nacionais. As Finangas Publi-
cas cabe conciliar fatores estruturais e conjunturais complexos e
interdependentes, sobre os quais nem sempre se tem governabilidade, na
busca do melhor conjunto ao longo do tempo, com resultados traduzidos
em equilibrio macroecondmico, competitividade do Pais e qualidade de vida
dos cidadaos.

Em face da abrangéncia que as financas publicas ensejam, os
Cadernos abordaréo o tema sob multiplos enfoques, refletindo a atuacao
da propria Escola, que trata desde questdes vinculadas a educagao fiscal
para a cidadania, passando pela tributagao e combate a evaséo fiscal; pela
boa gestdo e qualidade do gasto publico; pelos tépicos de politica fiscal,
macroeconomia, comércio exterior e administracao tributaria; pelas ques-
tdes vinculadas a descentralizacéo, ao relacionamento intergovernamental
e aos processos de modernizagéo fiscal dos trés niveis de Governo (fede-
ral, estadual e municipal); bem como pela prépria inser¢éo do Pais no con-
texto da economia mundial e dos blocos econdmicos.

Neste primeiro numero, os Cadernos de Finangas Publicas tra-
zem textos recentemente apresentados em cursos e eventos estratégicos
desta Escola — Curso de Relagées Fiscais Intergovernamentais (RF1), Cur-
so de Gestao Urbana e Municipal (GUM), Seminario Internacional de Co-
mércio Eletrénico e Tributagao e as jornadas sobre a Lei de Responsabili-
dade Fiscal.

O primeiro texto, denominado Globalizagao, Federalismo e Tri-
butacao, escrito por Fernando Rezende, constitui referencial para o estudo
de sistemas tributarios em regimes federativos, onde se destaca a necessi-
dade de equilibrio entre a reparticdo de competéncias impositivas e auto-
nomia financeira dos entes federados. O segundo texto, de autoria de José
Roberto Rodrigues Afonso e Erika Amorim Aradjo, versa sobre ¢ processo
crescente de descentralizacao consolidado a partir da Constituicao de 1988,
conhecido como municipalizagao. Nesse texto, os autores discorrem sobre
a capacidade de gasto dos municipios considerando as receitas préprias,
como as resultantes do IPTU e ISS, bem como outras receitas disponiveis,
como, por exemplo, as transferéncias da Unido e dos estados. O terceiro



texto, de autoria de Mario Polése, da Universidade de Quebec - Canada,
traz a tona a contribuicao das cidades para o crescimento econémico e a
influéncia da sociedade da informacgao sobre a vida das cidades. O quarto
texto prende-se a um dos temas mais discutidos em nossos dias: a Lei de
Responsabilidade Fiscal. Nesse trabalho, os autores Marcos Antonio Rios
da Nobrega e Carlos Mauricio Cabral Figueiredo dizem acreditar que
estamos diante de um verdadeiro “choque de moralidade”, mediante a
responsabilizagdo efetiva do gestor publico. O quinto texto desse primeiro
numero dos Cadernos de Finangas Publicas discute tema que tem mereci-
do atencao cada vez maior em todo 0 mundo: o comércio eletrdnico visto
sob o enfoque da tributagao. O trabalho de Stéphane Buydens, do Departa-
mento Fiscal da OCDE, apresenta uma visdo mundial dessa questao e
suas perspectivas de evolugao. .

Os Cadernos de Finangas Publicas serdo editados e divulga-
dos pela ESAF, trimestraimente, observando-se em sua composicao a re-
levancia de textos técnicos e cientificos pertinentes ao contexto do sistema
fazendario. Dessa forma, a ESAF amplia as modalidades de irradiagao de
conhecimentos estratégicos e espera estar contribuindo para a construgao
de uma sociedade progressivamente mais prospera e mais justa.

E motivo de orgulho para a ESAF té-lo como leitor.

Maria de Fatima Pessoa de Mello Cartaxo
Diretora-Geral da ESAF



GLOBALIZAGAO, FEDERALISMO E TRIBUTAGAO*

Fernando Rezende

1. Introducao: Autonomia Federativa e Principios Tributdrios

Uma das preocupacgdes importantes no desenho de sistemas
tributarios em regimes federativos é assegurar o necessario equilibrio en-
tre a reparticdo de competéncias impositivas e a autonomia financeira dos
entes federados. Em tese, a reparticao das competéncias deveria guardar
uma estreita relagao com o alcance territorial das principais bases tributarias,
de modo a estabelecer lagos mais sélidos de responsabilidade entre o Go-
verno e o cidadao-eleitor e a limitar as possibilidades de deslocamento do
contribuinte para evitar o pagamento do imposto. Na pratica, o problema &
mais complexo, pois nem sempre o modelo ideal é capaz de assegurar o
equilibrio mencionado.

No modelo ideal, as trés principais bases tributarias conhecidas
— renda, consumo e propriedade — seriam repartidas de acordo com o prin-
cipio de mobilidade dessas bases e de modo a estabelecer uma relacdo
mais estreita entre o contribuinte e o poder publico encarregado da sua admi-
nistragdo. Assim, a propriedade imobiliaria, fisicamente imutavel, ficaria no
campo das competéncias municipais, enquanto o consumo, que se concen-
tra em um espaco mais amplo, deveria ser objeto de tributagcao pelos gover-
nos estaduais ou provinciais. Ao governo nacional seria reservada a compe-
téncia para impor tributos sobre a renda originada em qualquer parte do pais.

Claro esta que a aderéncia a uma recomendacgao dessa natu-
reza € impossivel de ser encontrada. Por um lado, as diversidades regio-
nais, com respeito ao tamanho da populacao, renda per capita, padroes
culturais, capacidade administrativa e caréncias sociais, nao permitem aco-
modar as necessidades financeiras de cada ente federado com base numa
rigorosa reparticdo das trés bases tributarias mencionadas. Por outro, as
flutuagdes ciclicas da economia recomendam opgdes mais diversificadas
para evitar uma indesejavel instabilidade nas receitas orcamentarias, que
comprometem a administragao eficiente dos orgamentos publicos.

Na realidade, cada federac¢ao adota a solug@o mais compativel com
suas especificidades, ndo sendo possivel falar da existéncia de um padréo.
Quando as desigualdades regionais sao grandes, o equilibrio entre a reparticdo
de competéncias e a autonomia federativa depende de um eficiente sistema de
transferéncias compensatérias, capaz de equilibrar os interesses dos estados
mais desenvolvidos, que preferem mais autonomia para tributar, e os dos esta-
dos mais atrasados, que necessitam complementar suas fracas possibilidades
de arrecadacao com transferéncias promovidas pelo poder central.

Outro elemento que afeta as decisdes sobre o grau de
descentralizacao fiscal e sobre a natureza dos tributos atribuidos a compe-
téncia de estados e municipios é a capacidade administrativa. Com freqtén-
cia, alega-se que uma baixa capacidade administrativa nao permite maiores



avangos com respeito aoc aumento das competéncias dos governos subnacionais
para instituir e arrecadar os impostos modernos, o que acaba por conduzir a
solugdes mais centralizadas para evitar a perda de qualidade do sistema.

De qualquer modo, a busca do equilibrio federativo implica
em uma maior diversidade de opgdes tributarias, quase sempre centradas
na existéncia de multiplas incidéncias indiretas sobre o consumo de mer-
cadorias e servigos. Tributos cumulativos, de mais facil cobranga e fisca-
lizagao, convivem com formas mais modernas de tributagao do consumo,
a exemplo do imposto sobre o valor agregado, gerando distor¢des € ine-
ficiéncias que prejudicam o contribuinte e a competitividade da economia.
Em conseqiiéncia, fica mais dificil conciliar as necessidades proéprias de
uma federacdao com a rigorosa observancia dos principios classicos de
eficiéncia e eqliidade na tributagéo.

A globalizacado e a formacgao de mercados comuns e unidoes
econdmicas alteram a situagao vigente e introduzem novos desafios para
o equilibrio fiscal em federagdes. Com a remocgao das barreiras a livre
circulagdo de mercadorias e servicos em toda a regido abrangida pela
uniao econémica, as diferencgas de tratamento tributario também preci-
sam ser removidas, sob pena de prejuizo para os membros do bloco que
mantiverem impostos que penalizam a produgao, os investimentos e a
exportacao. Por seu turno, as pressodes por harmonizagao fiscal produ-
zem um efeito positivo com respeito a necessidade de uma maior aten-
¢ao aos principios tributarios que asseguram a integracao competitiva ao
mercado comum e a economia global.

O objetivo deste “paper” &, portanto, o de examinar as consequ-
éncias tributarias da integragdo econdmica para o caso especifico de paises
que adotam a forma federativa de organizagao. Para tanto, um breve co-
mentario sobre o processo de harmonizacao fiscal em unides econémicas
precede a andlise das conseqliéncias da globalizacéo para a autonomia fe-
derativa e o equilibrio regional. Esta, por sua vez, constitui 0 pano de fundo
sobre o qual se assenta a proposta de um novo federalismo fiscal capaz de
conciliar as necessidades da harmonizagao tributaria com as exigéncias da
eficiéncia econdmica e da cooperagao intergovernamental. Algumas refle-
x0es sobre o futuro sao apresentadas ao final a titulo de conclusao.

2. O Processo de Harmonizacao Fiscal em Uniées Econémicas

Ultrapassado o estégio inicial de formacgao de uma uniao eco-
ndmica, com a unificacéo da politica tarifaria, a harmonizacao dos siste-
mas tributarios passa a ser uma imperiosa necessidade. Nao por acaso, a
Comunidade Européia trithou, desde ¢ inicio, o caminho da harmonizagao
tributaria. O ritmo e a velocidade com que este caminho pode ser percorri-
do depende da magnitude das diferengas preexistentes e das pressdes
externas que interferem no seu desenrolar. Com o avango da globalizacao,
a influéncia das pressoes externas € agora mais forte do que no passado,



implicando na necessidade de se avancar bem mais rapidamente hoje, em
comparagao com o ritmo observado na experiéncia européia, ao longo das
tltimas quatro décadas.

As pressoes por harmonizagao fiscal, oriundas da globalizagdo
dos mercados manifestam-se, inicialmente, e com mais intensidades, no
mercado financeiro. Como o dinheiro € a mercadoria que circula com mai-
ores facilidade e rapidez, praticas tributarias muito diferenciadas nesse
mercado, em economias maduras, penalizam os paises que fugirem ao
padrao aceitave! internacionalmente, exigindo uma rapida necessidade de
ajustamento (o rebaixamento das aliquotas do imposto de Renda de pes-
soas e de empresas, promovido pelos Estados Unidos, em 1986, provocou
uma rodada semelhante nos paises europeus). Paises em desenvolvimen-
to, cujas margens de rentabilidade do capital investido forem mais favora-
veis do que o padrdo vigente, teriam um espacgo extra para manter uma
diferenga de tratamento, mas a medida que se integrarem mais ao merca-
do internacional, esse espago tomar-se-a mais estreito.

Tomados em conjunto, as pressdes externas e os interesses
coletivos da unido econdmica apontam para um desfecho répido com respei-
to a harmonizacao tributaria do mercado financeiro. Na conclusao deste per-
curso, a tributagao dos fluxos financeiros deve ser abolida e o imposto inci-
dente sobre o resultado das aplicacdes realizadas (lucros, dividendos, juros,
etc.) deve ser ajustado ao padrao internacional, em curto espago de tempo.
Para a tributacao da renda, Vito Tanzi (1995), aventa a possibilidade de o
avanco da integragao econémica internacional for¢ar o retorno de um impos-
to cedular sobre a renda familiar, para que a renda do capital (juros e dividen-
dos, por exemplo) adapte-se mais facilmente a globalizagao do mercado fi-
nanceiro, eliminando as vantagens hoje concedidas por paraisos fiscais.

No mercado de produtos, as mudancas sao mais lentas. Dis-
tancias, habitos de consumo, barreiras nao tributarias ao comércio ofere-
cem uma razoavel margem de manobra para a tributagdo. Nesse caso, as
pressdes externas podem ser sentidas com menos intensidade, mas as
exigéncias da unido econdmica sao onipresentes. Eliminadas todas e quais-
quer restricbes a livre circulagcdo de mercadorias e servigos no interior do
bloco, a abolicdo das assimetrias tributarias assume total prioridade.

Conforme mencionado, o caminho trilhado pela Comunidade
Européia nesse particular precisa, agora, ser percorrido com maior veloci-
dade. A substituicao de multiplas incidéncias sobre o processo produtivo
por um imposto de base ampla sobre o consumo de mercadorias e servi-
¢0s, segundo o método do valor agregado, tal como o adotado na Comuni-
dade Européia, ja foi feita, ainda que parcialmente, por quase todas as
economias ocidentais. Isto permite avangar mais rapidamente na
harmonizacgéo tributaria, com base na adog&o de regras uniformes para o
Imposto sobre o Valor Agregado — IVA — para atender aos apertados ca-
lendarios de implementacdo de novas propostas de formacao de unides
econdmicas em outras partes do mundo.
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A menor mobilidade encontrada no mercado de trabalho sugere
que ai sdo encontradas as maiores resisténcias & harmonizagao. Crescen-
tes barreiras a imigragao, principalmente de mao-de-obra menos qualificada,
decorrentes dos elevados indices de desemprego, fazem com que as pres-
sOes internacionais, neste caso, sejam menos relevantes. Em uniées econ6-
micas, diterentes culturais e linglisticas também amortecem a pressao por
uma maior harmonla nos tributos incidentes sobre a mao-de-obra.

No mercado de trabalho, a preocupa¢ao com a harmonizagao
é substituida pela exigéncia de desoneragao. Nesse caso, o que provoca
mudangas é a necessidade de reduzir os custos de produgao decorrentes
de pesados encargos trabalhistas, para ganhar melhores condi¢oes de com-
petir no mercado internacional.

Conciliar as necessidades de harmonizagéao tributaria para
a formacao de unides econdmicas com os problemas fiscais de uma
federacao € uma tarefa que ainda carece de maiores estudos e refle-
x0es. O ponto focal, na busca dessa conciliagdao, deve estar na
reavaliacao do principio de autonomia federativa. Quanto mais se avanca
no rumo da harmonizacéo tributaria, menor fica o espacgo para o exerci-
cio da capacidade impositiva dos govemos subnacionais. De outra par-
te, quanto mais se avanca na formagao de uma uniao econdmica, maio-
res sao as restrigdes impostas a gestao orgamentaria de todos os entes
federados. As préximas sec¢bes buscam reunir alguns argumentos a
esse respeito.

3. Globalizacao e Autonomia

Juntamente com a globalizagao dos mercados, a consolida-
¢ao de blocos econdmicos regionais vem impondo crescentes limites a
autonomia dos Estados nacionais. O fortalecimento das instituicoes en-
carregadas de exercer o controle e a fiscalizagao do comércio e arbitrar
os conflitos decorrentes do ndo cumprimento dos acordos estabelecidos
€ uma manitestagdo importante da submissao a normas supranacionais,
que é ainda mais severa quanto mais avangado for o estagio das distintas
experiéncias de integrag&o econémica regional.

A esse respeito, a experiéncia da Comunidade Econdmica
Européia é exemplar. Na seqliéncia da liberagao das barreiras tarifarias
ao livre fluxo de mercadorias e servigos nos limites do mercado comum
europeu, crescentes avang¢os foram alcancados no rumo da plena
harmonizagao das politicas econdmicas, harmonizagao essa indispen-
savel ao projeto da unificagao européia. Da harmonizagao da tributagao
incidente sobre a produgao e circulagao de mercadorias e servigos, pas-
sou-se a etapa mais ambiciosa da unificagdo monetaria, ja em fase ini-
cial de implantagcao. Com a unificagdo monetaria, novos avangos sao
exigidos no campo da harmonizacao tributaria, especialmente na tribu-
tacao da renda, o que vem sendo agora objeto de atenc¢ao. As queixas



recorrentes ao crescente poder da burocracia instalada em Bruxelas
revela a insatisfagao de alguns com a perda de autonomia que acompa-
nha os estagios mais avangados dos processos de integracao.

Regimes federativos sdo duplamente afetados. A
harmonizagao da politica tributaria afeta um dos pilares centrais da auto-
nomia dos entes federados, centrada na reparticao das competéncias
impositivas e nos mecanismos de reparticdo de receitas constitucional-
mente definidos. Além disso, o livre acesso ao crédito é também cercea-
do, a medida que um rigido controle sobre o déficit publico é condi¢ao
sine qua non para a harmonizagao das politicas macroecondmicas que
deve acompanhar o avango no sentido de estagios mais avancados de
integracao.

Nesse contexto, o conceito de autonomia federativa precisa
ser reavaliado. Em parte, as rigidas limitagoes a mobiliza¢ao de recursos
podem ser compensadas por uma maior liberdade no tocante a sua utili-
zagao, desde que as exigéncias do equilibrio fiscal sejam respeitadas.
Além disso, é possivel explorar os espacgos que permanecem para a ge-
ragéo de receitas proprias vinculadas a prestagao de servicos de ambito
local, em beneficio, principalmente da autonomia municipal.

Uma evidéncia interessante que acompanha a perda de auto-
nomia dos Estados nacionais é o fortalecimento dos governos locais e a
disseminacao, por toda parte, de experiéncias de municipalizagdo. Com o
abandono das posigbes estatizantes, a revisao do papel do Estado na eco-
nomia volta-se para o fortalecimento de sua capacidade de regulagao no
nivel nacional, e a transferéncia das responsabilidades publicas, no campo
da provis&o de servigos coletivos e sociais, para os governos locais. Na
medida em que a assuncao dessas responsabilidades for financiada com
recursos oriundos dos préprios beneficiarios dos servigos prestados, o re-
forgo do poder de atuagao e da autonomia municipal nac compromete a
harmonizagao exigida pela globalizagédo. Claro que em situacoes de acen-
tuadas desigualdades sociais e elevada pobreza, como é o caso do Brasil,
o financiamento das atividades transferidas aos municipios requer a coo-
peracao dos demais entes federados, para evitar o crescimento da exclu-
sa0 social.

A questédo da autonomia nao se restringe a relagdes entre
governos, tanto no ptano internacional quanto no doméstico. Aumenta, a
cada dia, o controle das grandes empresas multinacionais sobre os fluxos
de comércio. Em 1993, a UNCTAD apurou que 44% das exportacdes nor-
te-americanas correspondia a trocas de componentes, produtos finais e
servigos entre empresas transnacionais, porcentagem essa que ja é cer-
tamente maior hoje em dia. No Brasil, 0 censo do capital estrangeiro
realizado pelo Banco Central, em 1995, indica que 17% dos fluxos do
comércio internacional j& ocorrem entre empresas multinacionais.

Essas porcentagens tendem a crescer a medida que o proces-
so de fusbes e aquisicbes que vem ocorrendo em todo o mundo consolide
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uma estratégia de investimentos na escala planetdria, sustentada em uma
politica de divisdo de mercados e estabelecida com base em um planeja-
mento estratégico de longo prazo.

Estudo recente (Dupas, 1998) mostra que as 100 maiores
corporagdes mundiais detém 35% do estoque de investimentos diretos
no mundo e 80% do fluxo de pagamentos internacionais de royalties e
fees. Também aponta que os lideres da produc¢do global estao reduzi-
dos a algumas dezenas, mesmo em setores menos concentrados, como
0 automobilistico, onde os cinco maiores fabricantes ja detém mais de
40% da produgao mundial.

No campo financeiro, a viruléncia das crises provocadas pela
acao dos capitais especulativos nas distintas regides do globo tem forgado
uma necessidade crescente de adaptacao a padrdes internacionalmente
reconhecidos como representativos de economias saudaveis: equilibrio fis-
cal e externo, resultante de sélidas politicas monetaria e tributaria, tal como
o contemplado no Tratado de Maastrich. Independentemente do resultado
das sucessivas conversas que o chamado G-7 vem tendo sobre a necessi-
dade de controle sobre a movimentagao internacional de capitais, € pouco
provavel que isso altere significativamente a crescente necessidade de
submissao a padroes internacionalmente aceitos como representativos de
boa conducao da politica macroecondmica para a inser¢do competitiva no
mundo moderno.

4. Globalizacdo e Regionalismo

Um aspecto importante das conseqiiéncias de um
aprofundamento da globalizagao e da integracao regional, de especial rele-
vancia para a questao federativa, é seu impacto regional. Nao por acaso, a
Comunidade Européia instituiu, desde o inicio, uma abrangente proposta
de politica regional sustentada em fundos orientados para a modernizagao
das economias mais atrasadas do bloco. Tal proposta sustenta-se na per-
cepcao de que o bloco europeu serd tao forte quanto a capacidade de re-
sisténcia dos elos mais fracos de sua cadeia. Assim, os paises mais avan-
cados disponibilizam recursos que sao prioritariamente aplicados em pro-
gramas de infraestrutura, melhoria de recursos humanos e modernizagao
tecnoldgica nas economias menos desenvolvidas da regido, de modo a
prepara-las, para participarem em melhores condicdes do mercado unifica-
do europeu e do mercado global.

Qutro aspecto que conduz a uma especial atencio com a ques-
tao regional é o ja mencionado controle das multinacionais sobre os inves-
timentos que estdo sendo realizados com vistas ao posicionamento estra-
tégico nos mercados regionais e o aumento de sua participagao no merca-
do mundial. Pesquisa da CEPAL sobre investimentos no Brasil no periodo
1995-97, comentada na revista Rumos do Desenvolvimento, de outubro de
1998, mostra que dos seis setores que mais expandiram os investimentos



nesse periodo-automotivo, eletro-eletrénico, farmacéutico, alimentos, side-
rdrgico e plasticos — os quatro primeiros apresentam presenca intensiva
de empresas multinacionais e foram também aqueles que mais investiram
na expansao da capacidade produtiva. No caso brasileiro, o tamanho do
mercado interno e as oportunidades que a localizagao de novas plantas
industriais oferece para acesso privilegiado ao mercado regional — Mercosul
e outros blocos econdémicos — tém sido apontados, nessa e em outras
pesquisas recentes, como um dos fatores determinantes da intencéo de
grandes empresas, tanto as controladas por capital estrangeiro quanto as
nacionais, em aumentar os seus investimentos no Brasil, apesar das difi-
culdades existentes. Nao por acaso, a nova radada de ampliagado das plan-
tas automobilisticas no Brasil assistiu a uma forte presenca de investimen-
tos nos estados do extremo sul — Parand e Rio Grande do Sul — em parte
explicada por sua maior proximidade do Mercosul.

Nesse contexto, a capacidade dos Estados atuarem para evi-
tar o agravamento das disparidades regionais depende cada vez mais da
cooperacao. Os fatores que tradicionalmente influenciavam na decisao
de localizagao de atividades produtivas — mao-de-obra barata, proximi-
dade das fontes de matéria-prima e dos principais mercados consumido-
res e baixo indice de organizagao sindical — perdem forca de atracao a
medida que a énfase na produtividade, as novas facilidades para o deslo-
camento de mercadorias e servigos a longas disténcias e baixos custos, o
crescimento do comércio eletronico e o abandono das antigas crencgas de
antagonismo entre o capital e o trabalho tornam esses fatores obsoletos.

Junto com a obsolescéncia das antigas vantagens locacionais
vai o poder de indugao dos incentivos fiscais. Nao sé as exigéncias da
harmonizagao fiscal reduzem progressivamente o grau de liberdade para
a concessao unilateral de vantagens fiscais, que no passado constituiam
forte incentivo ao deslocamento de plantas industriais para regides me-
nos desenvolvidas, como também a sustentacao de situacdes artificiais
torna-se inviavel em um mundo cada vez mais competitivo. Cada vez
mais, incentivos fiscais transformam-se em subsidios, que retiram do go-
VErno recursos essenciais para o pleno exercicio de suas responsabilida-
des sociais, enquanto engordam os lucros daqueles que deles se benefi-
ciam.

A importéancia que a questao regional tem para a discussao
de um novo equilibrio federativo exige que essa nova realidade seja
amplamente percebida. Ao mesmo tempo em que a abertura e a
globalizagao levantam suspeitas de que elas poderiam vir a ser acom-
panhadas de uma nova rodada de ampliagao das desigualdades regio-
nais no Brasil, elas criam oportunidades para maior estreitamento das
relacbes econdmicas de regides menos desenvolvidas com o exterior,
com o conseqgliente risco de enfraquecimento dos interesses que até
agora serviram de base para a sustentagado da coesao nacional.

A Amazénia fornece um bom exemplo dessa possibilidade. A
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crescente vinculagao da economia amazénica ao mercado internacional ja
€ uma realidade, que tende a se acentuar pelas novas possibilidades de
acesso dos produtos de sua base natural de recursos — mineral, agropecuaria
e madeireiro — para nao falar da explora¢ao da bio-diversidade, aos merca-
dos do norte. cada vez mais avidos do consumo da natureza e pela perspec-
tiva de acesso dos produtos da Zona Franca de Manaus aos mercados do
Caribe e dos paises que integram a Pacto Andino. idénticas possibilidades
podem ser aventadas para o Nordeste, para onde boa parte da industria
tradicional — calgados, tecidos e confecgdes — ja esta indo atraida por me-
nores custos salariais e maior proximidade dos mercados mundiais. Na eco-
nomia global, a industrializacdo do Nordeste deixa de ser caudataria do que
acontece ho sul do pais, uma vez que passa a ter acesso a maquinas, equi-
pamentos e insumos importados a pregcos as vezes inferiores aos domésti-
cos e de qualidade superior no tocante a incorporacdo de modernas
tecnologias.

Na porcéao meridional do pais, 0 Mercosul também é objeto de
grandes expectativas quanto aos ganhos esperados da integracéo, levan-
tando preocupagdes nas demais regides com respeito as conseqiiéncias
do aprofundamento da integracao deste bloco para as demais regides do
pais.

Trata-se, portanto, de evitar que a integragao regional acarrete
a desintegracao nacional e, para isso, € fundamental promover a
harmonizagao tributaria interna e externa e substituir o antagonismo pela
cooperacao. No redesenho do federalismo brasileiro, estes sdo aspectos
centrais a serem considerados.

5. Harmonizacao Tributéria e Federalismo Fiscal

No caminho da harmonizagao tributaria, a substituicao de um
variado numero de impostos que incidem sobre bases estreitas por um
reduzido nimero de tributos de base ampla, veda a possibilidade de o equi-
librio federativo ser alcangado mediante atribuicdo de competéncias tribu-
tarias exclusivas a cada um dos entes de uma federagao. O recurso a com-
peténcias concorrentes também néo é compativel com as exigéncias de
normas e de praticas administrativas uniformes em todo o territério nacio-
nal. Desta forma, é necessario adotar um regime de competéncias parti-
lhadas, no qual uma mesma base impositiva — 0 consumo principalmente
— passa a ser objeto de tributagdo simultanea pelas entidades que com-
pdoem a federagao.

Partilhar competéncias ¢ distinto de partilhar as receitas dos
tributos. Na partilha de receitas, o tributo pertence a uma das partes, qua-
se sempre o governo central, que encarrega-se da sua administracao e
cobranga e reparte o produto da arrecadag¢ao com os estados-membros de
acordo com regras estipuladas na legislagdo. Na partilha de competénci-
as, o tributo pertence a ambos, Unido e Estados, que negociam conjunta-



mente, no Congresso, a legislacdo aplicdvel e as aliquotas que
correspondem a parcela de cada um no tributo em questao. Ambos sub-
metem, portanto, sua autonomia para legislar em matéria tributaria ao po-
der legislativo nacional.

A partilha de competéncias tributarias é um instrumento podero-
so de incentivo a cooperagao. Uma base impositiva comum e uma legislagao
nacional uniforme conduzem a cooperacao intergovenamental no campo da
administracao tributaria, com beneficios nao despreziveis para o contribuinte
e para o fisco. Do ponto de vista do contribuinte, a simplificacao decorrente
da adogao de uma base Unica para calculo dos débitos fiscais reduz o custo
das obrigacoes acessoérias e dispensa a necessidade de recurso a diferentes
instancias para a solug¢éo de conflitos de interpretacao. Do ponto de vista do
fisco, a integracdo de cadastros e a fiscalizagao conjunta aumentam a efici-
éncia do combate a fraude e a sonegacao, a0 mesmo tempo em que permi-
tem obter substanciais economias administrativas.

O antagonismo que freqlientemente se manifesta sob a forma
de concessao de incentivos fiscais para a atragao de industrias cede espago
para a adogao de politicas ativas de atra¢ao de atividades econdmicas mo-
dernas por meio de programas de investimento na melhoria da infra-estrutu-
ra, dos servidos urbanos e dos programas sociais, notadamente os de melhoria
do ensino basico e da assisténcia médico-hospitalar.

Na implementagdo dessas politicas, a co-participacao no fi-
nanciamento é a contrapartida da partilha de competéncias. Por meio dela,
fica mais facil avancar na direcao de uma maior descentralizacdo das res-
ponsabilidades publicas, sem que seja necessario incorrer em uma
“overdose” de transferéncias. Com a reparticao das receitas tributarias na
federagao, guardando uma relagao mais estreita com a renda e o consumo
local, a co-participacao no financiamento poderia ser definida em fungao
das necessidades de complementagéo pela Unido, dos recursos necessa-
rios para assegurar um padriao minimo de atendimento em todos os esta-
dos federados, mantida a regra de que a responsabilidade principal deve
estar na esfera local.

Outra vantagem importante da partilha de competéncias ¢ a
contribuicao que ela traz para a estabilidade normativa. A partilha de uma
ampla base tributaria entre os componentes de uma federardo torna mais
dificil a ocorréncia de frequentes mudancgas na legislagao, pois para isso
seria necessario conciliar distintos interesses que nem sempre estariam de
acordo com a necessidade e a natureza da mudanca pretendida. Mais
estabilidade também é importante, juntamente com o reforco das regras de
anterioridade e anualidade, para dar mais seguranga ao contribuinte e es-
tabelecer um ambiente propicio as decisdes de investimento e a atragdo de
capitais, de fundamental importancia para a ampliacao das perspectivas de
consolidacao da uniao econémica e de crescimento do bloco.

Assim, embora a harmonizagao tributaria implique em perda
de autonomia dos estados federados nos processos de formagao de uni-
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Oes econdmicas, ela é vantajosa do ponto de vista dos principios de tributa-
cao. O foco na competitividade, exigéncia da globalizagdo dos mercados,
reforcada pela necessidades da integracao, repde a preocupagao com a
neutralidade dos impostos no centro dos debates sobre as reformas tribu-
tarias que estao sendo objeto de atengio em varios paises. Ao lado disso,
a protecao do contribuinte também ressurge com maior forga, tendo em
vista a necessidade de preservar um ambiente favoravel aos negécios e de
estabelecer uma relacao mais madura entre os contribuintes e o fisco.

Outro principio tributario que também é recuperado é o principio
do beneficio. Conforme ja foi antecipado, a contrapartida da perda de auto-
nomia tributaria dos estados federados é o maior espago para a atuagao do
poder publico local. No mercado global, os municipios, principalmente aque-
les onde se situam as grandes metrépoles nacionais e regionais, s&o chama-
dos a assumir maiores responsabilidades com respeito ao atendimento das
demandas de seus cidadaos e podem, para tanto, recorrer mais intensamen-
te a contribuicdes cobradas diretamente dos usuarios/beneficiarios dos ser-
vicos publicos indispensaveis ao funcionamento das cidades e & qualidade
da vida urbana.

Por seu turno, a énfase na microeconomia pde de lado os prin-
cipios tributarios que se relacionam com as questdes de eqliidade. De um
lado, a progressividade da tributacdo da renda é afetada pela crescente
mobilidade dos capitais e dos profissionais liberais mais qualificados. De
outro, a seletividade na tributacao do consumo também ¢ limitada pela com-
peticao no mercado regional e global. Isso faz com que as preocupagoes
com a justica fiscal desloguem-se para o lado do gasto, mediante priorida-
de na aplicacao de recursos publicos em programas voltados para a elimi-
nacao dos fatores que impedem a mobilidade social.

A suficiéncia dos tributos, sob a 6tica da geragéo dos recursos
necessarios para o atendimento das responsabilidades do Estado, tam-
bém é afetada pelas limitagdes macroecondmicas associadas a sustenta-
¢ao do equilibrio fiscal, exigindo esfor¢os crescentes para aumentar a efici-
éncia da Administragdo Publica de modo a manter a carga tributaria global
nos limites impostos pela competicao internacional.

6. Comentdrios Finais

As consequéncias da globalizagao financeira, da amplia¢ao cres-
cente das trocas internacionais e da formagéao de blocos econémicos regio-
nais, apontam para novos desafios & consolidagao de regimes federativos e
estimulam a reflexdo sobre o desenho de mecanismos de cooperagao que
possam, de fato, manter coesa a federagao.

A federagéo reforca a descentralizacao e a descentralizacao
amplia os espacos da democracia. Também é certo, que a descentralizacao,
ao mesmo tempo em que lubrifica o funcionamento dos regimes democra-
ticos, suscita algumas preocupacodes importantes, como, por exemplo, as



relativas a redugao das desigualdades sociais e a sustentagao do equilibrio
macroecondmico.

Por um lado, a descentralizagao dos recursos e do poder para
administra-los afeta a capacidade de o Estado atuar com a finalidade de
evitar a concentrag¢ao regional da renda, aumentando as perspectivas de
ampliacao das desigualdades. Por outro, ela aumenta as dificuldades de
coordenacao da politica fiscal, com riscos para o atingimento das metas de
equilibrio macroecondmico. Dai a imposigao crescente de limites ao exer-
cicio do poder dos estados federados, em fungdo das exigéncias
macroecondmicas e das necessidades de harmonizarao fiscal.

No cerne desta questéo esta o problema da autonomia. Que
nivel e que espécie de autonomia dos governos subnacionais sera possivel
preservar, para que uma das vantagens da federacao, que é a de poder
lidar com as diversidades regionais sem perder de vista a unidade nacio-
nal, possa ser de fato sustentada?

No plano fiscal todas as recomendagdes convergem para a im-
posicéo de controles sobre as unidades subnacionais. Limitagcdes ao gasto
de estados e municipios e o estabelecimento de novas regras de controle
sobre 0 endividamento estadual e municipal cerceiam a autonomia ha ges-
tao orcamentaria. Do lado dos recursos, propostas de Reforma Tributaria,
centradas na necessidade de uma legislagao tributaria nacional para o im-
posto sobre o valor agregado, a ser partilhado entre o governo federal e os
estados também significa retirar desses ultimos competéncia para regular os
impostos que constituem sua principal base de financiamento.

As limitacbes a autonomia fiscal entatizam a necessidade de re-
forgarmos os lagos que podem aumentar a cooperagao na federacgao. O fede-
ralismo cooperativo é certamente o caminho. A questao é como esse federa-
lismo cooperativo podera ser implantado, tendo em vista as manifestagbes
recorrentes de antagonismo e a auséncia de novos estimulos a cooperagao.

No Brasil, e creio que em outras federacgoes, assistimos a de-
monstragdes crescentes de antagonismo entre os estados federados. Um
exemplo marcante desse antagonismo € o ressurgimento de uma guerra
fiscal predatéria, na qual os estados concedem favores cada vez mais ge-
nerosos para atrair industrias para seus territérios. Também é revivido o
velho sentimento do cidadao de renda média dos estados mais ricos, que
se sentem penalizados por mais impostos, cuja receita é posteriormente
transferida em beneficio de pessoas mais ricas das regides mais pobres.

Assim, embora a cooperagao seja 0 caminho recomendado, o
ambiente ndo a estimula. Ao contrario, o0 que se observa € um maior
questionamento, inclusive porque varios estados podem estar antevendo
maiores oportunidades de promover o seu bem estar, o bem estar dos seus
cidadé&os, por meio de um maior estreitamento de relagées com outras regi-
0es de paises vizinhos, ao invés de fazé-lo com outras regides do préprio
pais. E possivel. portanto, que na esteira da integracdo internacional, que
deve ser estimulada, e da consolidagao dos blocos econdmicos regionais,
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ocorra uma desintegracao nacional que pode causar problemas futuros para
a formagao de unides econdmicas no continente sul americano.

Notas

* Texto apresentado no 3° Curso de Relagdes Fiscais Intergovernamentais - RFl, realizado na
ESAF, em Brasilia, de 16 a 27 de outubro de 2000.
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1. Introducéao

Municipalizagdo é o nome mais apropriado para a onda de
descentralizag&o consolidada pela Reforma Tributéria de 1988. E crescen-
te a importancia dos municipios no financiamento e nos gastos do setor
publico brasileiro. Contudo, pouco se conhece do papel desta esfera de
governo no debate fiscal do pais € hd muito preconceito sobre a eficiéncia
e eficacia das administragtes locais. Primeiro, ha um certo erro em acredi-
tar que todo governo deveria se auto-sustentar, mesmo de menor escala e
em regides mais pobres, 0 que nao ocorre nem Mesmo em paises mais
desenvolvidos. Segundo, os tributos tipicos de governos locais — especial-
mente incidentes sobre o patrimonio e taxas — s&o os que apresentam maior
dificuldade para se administrar e explorar seu potencial. Terceiro, num pais
de dimensodes continentais e profundas disparidades territoriais, funcionais,
econdmicas e sociais tendem a faltar informagdes atualizadas e precisas’.

Muitos ainda acreditam que as prefeituras dependem exclusi-
va ou basicamente de transferéncias repassadas pelas esferas superiores.
No entanto, apos a Constituicdo de 1988, houve um forte incremento da
arrecadacgéo prépria municipal e muito ja se investiu ha melhoria de sua
maquina fazendaria, com soluctes criativas, ainda que localizadas. Por
exemplo, muitos municipios ja cobram ha muito tempo IPTU, taxas e, até
mesmo ISS, usando guias de recolhimento com cédigo de barra e leitura
Gtica, recursos modernos da informatica até hoje nao utilizados pelas ma-
quinas fazendarias federais.

O objetivo deste breve artigo é tracar um diagnéstico atuali-
zado da capacidade de arrecadagao tributaria municipal. Com isso, pre-
tende-se prestar alguma contribuicao ao esclarecimento de pontos obs-
curos para muitos técnicos e autoridades governamentais acerca da re-
alidade municipal no Brasil.

2. O Surpreendente Aumento da Arrecadacéao Direta Municipal

O grau de descentralizagéo fiscal € medido pela maior ou menor
participagao dos governos estaduais e municipais na receita € no gasto pu-
blicos e pela autonomia na conduc¢ao das politicas tipicas de governo. Consi-
deradas estas variaveis e as mudangas introduzidas pela Constituicao de
1988 em dire¢ao a consolidagdo e o aprofundamento do processo de
descentralizaco, se conclui que o Brasil constitui uma Federacao, de direito
e de fato, acentuadamente descentralizada. O elevado grau de autonomia
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fiscal obressai, inclusive, quando comparado com outras Federagoes.

A descentralizagao dos recursos tributarios, promovida pela
Constituicao de 1988, foi acima de tudo um movimento de municipalizacao
da receita. Diferente da tese normaimente defendida, é importante ressal-
tar que este movimento, ainda que de forma ndo adequadamente planeja-
da, resultou em um processo desordenado de descentralizacao de encar-
gos. A luz dessas consideracdes, cabe apontar tracos marcantes do esta-
gio atual das contas municipais?.

Nunca os municipios tiveram uma importancia relativa tao ele-
vada na administracao publica nacional. Pelo lado da despesa, os Gltimos
dados das contas nacionais® revelam que, em 1998, os municipios res-
ponderam por 19% da folha de pagamento de todos os servidores publi-
cos ativos no pais, por 39% das aquisi¢cdes de bens e servigos para cus-
teio e por cerca de metade da formacao bruta de capital fixo dos gover-
nos. Pelo lado dos maiores programas sociais de governo, o peso dos
municipios em sua execucao ja se aproxima da casa dos 30% do gasto
nacional com ensino e saude.

A receita prépria municipal (hdo computadas as transferéncias
recebidas) vem apresentando excelente desempenho nos ultimos anos.
Desde a promulgacdo da Constituicao de 1988 até 1998, o volume de re-
cursos proprios dos municipios elevou-se em cerca de R$ 9,7 bilhdes, um
acréscimo de aproximadamente 197%. Seu crescimento médio anual foi
duas vezes mais rapido que o dos tributos estaduais e cerca de trés vezes
o dos federais (ver Tabela 1). Em 1998, a receita tributaria municipal atingiu
seu nivel histérico maximo: cerca de 1,6% do PIB, mais de R$ 14 bilhdes
anuais, montante que supera a principal transferéncia federal liquida, o
Fundo de Participagao Municipal (FPM), da ordem de R$ 10 bilhdes*.

Em 1999/2000, este quadro, se mudar, provavelmente sera para
um desempenho ainda melhor. Isto demonstra que, pelo menos em termos
agregados, o crescimento da receita dos municipios apos a Constituicao de
1988, ao contrario do que normalmente é divulgado, ndo se deve somente
ao aumento das transteréncias federais e estaduais. Nas grandes cidades,
os resultados tendem a ser explicados pela modernizagao fazendaria e, apos
a estabilizagao, pela melhoria dos sistemas de avaliagao do valor das propri-
edades imahiliarias e pelo crescimento dos servigos a frente da industria e do
comércio. Nas cidades de pequeno porte e de regides muito pobres, o incre-
mento da arrecadacéo tende a ser explicado pela simples regulamentacgao e
inicio de cobranga de impostos e taxas, posto que na maioria dessas unida-
des nada era cobrado até uma década atras.



TABELA 1: . . ,
DESEMPENHO DA ARRECADACAQ TRIBUTARIA POR NIVEL DE GOVERNO: 1988/1998

R$ Milthées de 1998 (™) Anoc-base 1988 = 100

Anes UNIAO ESTADOS | MUNICIPIOS UNIAC ESTADOS | MUNICIPIOS
1988 121.303 44.625 4.917 100 100 100
1989 127.982 53.123 4.996 106 119 102
1990 147.077 58.131 6.413 121 130 130
1991 122.261 57.260 9.284 101 128 189
1992 122.316 52.223 7.955 101 117 162
1993 133.349 47.990 7.091 110 108 144
1994 147.642 59.524 7.617 122 133 155
1995 156.922 65.931 10.583 129 148 215
1996 165.836 72.769 13.970 137 163 284
1997 174.855 73.842 14.263 144 165 290
1998/e 187.733 73.158 14.625 155 164 297

Crescimento 98/68

Em R$ Milhdes 66.430 28.533 9.708

Em % 54,8% 63,9% 197,4%

Média Anual 4,5% 51% 11.5%

Fonte: Elaboragao propria. a partir de SRF. IBGE. FGV. MINIFAZ. Ministério da Previdéncia. GEF. ABRASF. Govemos Estaduais e Balangos Municipais
(*} Valores deflacionados pelo IGP-DF
(e) Calculos preliminares. Inciui todas as contribuicdes para a seguridade social. Arrecadagao municipal estimada a partir da receita realizada em 1997,

O exame mais detalhado da situagao brasileira mostra que a
arrecadacao tributaria propria dos municipios provém, sobretudo, dos im-
postos sobre a venda de servicos — ISS — e sobre apropriedade imobilidria
urbana — IPTU (ver Tabela 2). Segundo dados da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) relativos ao exercicio de 1997 e cobrindo uma amostra de
5.046 prefeituras®, verifica-se que 99% (5.017) coletavam alguma receita
tributaria, sendo que 95% cobravam ISS (4.807), 90% IPTU (4.527), 94%
taxas (4.749) e 18% contribui¢cées de melhoria (887). Apesar de o imposto
sobre a propriedade ser tradicionalmente mais afeto a esfera local de go-
verno, nota-se que ha um numero maior de municipios aplicando o ISS do
que o IPTU no Brasil, embora, confrontados os montantes desses dois im-
postos por localidade, em apenas 45% (2.171) das prefeituras que cobra-
vam ISS esta receita superava a do IPTU.

TABELA2: i
ARRECADAGAOQ TRIBUTARIA MUNICIPAL - 1998
VALOR EM % EM % EM % DA
EM RS T RECETA
MILHOES DO PiB DO TOTAL DISPONIVEL
PRINCIPAIS TRIBUTOS / CONTRIBUICOES 14625 1,63% 100,0% 31,6%
IMP. SOBRE SERVICOS DE QQ. NATUREZA - ISS 5483 061% 375% 11,8%
IMP. PREDIAL E TERRITORIAL URBANO 4092| 045% 28,0% 8,.8%
IMP. DE TRANSMISSAO DE BENS IMOVEIS 988| 0,11% 6,8% 2,1%
TAXAS PODER POLICIA 439| 005% 3,0% 0,9%
TAXAS PRESTAGAQ DE SERVICO 2195 0,24% 15,0% 47%
IMP. RENDA FONTE 837| 0,09% 57% 1,8%
CONTRIB. SEGURID. SERVIDORES 380 004% 26% 0.8%
CONTRIB. MELHORIA 70 001% 05% 0,2%
DEMAIS 135|  0.02% 0,9% 0,3%

Fonte: Elaboragao propria, a partir de IBGE e Balangos Municipais.
Caleulos preliminares. Inclui todas as contribuicdes para a seguiridade social. Arrecadagao municipal estimada a partir da receita reajizada em 1997.
Receita Disponivel Municipal = arrecadagéao propria/direta + transferéncias.
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3. A Melhor Participagado Historica dos Municipios na Receita Dispo-
nivel

Apesar do étimo desempenho da arrecadacao direta munici-
pal desde a Constituicao de 1988, revertendo a centralizacao promovida
pela reforma de 1965/67 e levando a uma participacao relativa no “bolo”
tributario superior & observada no inicio dos anos 60, os municipios arreca-
dam apenas 5,3% de todos os tributos cobrados no pais, ai incluidas as
contribuicdes sociais (ver Tabela 3). Para atingir o atual patamar de 17% da
receita tributaria disponivel®, as participagdes municipais na receita de im-

postos federais e estaduais ainda sao preponderantes.

TABELA 3: . .
EVOLUGCAO DA RECEITA TRIBUTARIA POR NIVEL DE GOVERNO - 1960/1998
{conceito contas nacionais)

Central Estadual Local Total Central Estadual Local Total
Carga - % do PIB Composicao - % do Total

ARRECADACAO DIRETA
1960 11,1 55 038 174| 640 31,3 48 100,0
1980 18,5 54 0,7 246 751 220 29 100,0
1088 15,8 80 0.7 224 705 265 2.9 100,0
1988/e 20,9 8,1 1.6 30,6 68,2 26,6 53 1000
RECEITA DISPONIVEL
1960 104 59 1,1 174 58,4 34,0 6,6 100,0
1980 17,0 55 1,1 246 69,2 22,2 8.6 1000
1988 14,0 6,0 24 224 62,3 26,9 108 100,0
1988/e 176 7.9 51 30,6 57,5 257 168 100,(L

Fonte: Elaboragao propria. a partir de SRF. IBGE. FGV. MINIFAZ, Ministéno da Previdéncia, CEF. ABRASF. Govemos Estaduais e Balangos Municipais
(e) Calculos preliminares. inctui todas as contribuicoes para a seguridade social. Arrecadagio municipal estimada a partir da receita reafizada em 1997

Um acompanhamento atualizado da evolugao mensal da car-
ga dos principais tributos cobrados no pais, bem como da divisdo de sua
receita entre os trés niveis de governo, reforca os resultados anteriores. O
acompanhamento é feito através dos “Termémetros da Tributagdo e da
Descentralizagao” , disponiveis no site do BNDES, no link especializado do
Banco Federativo’. Os indices dos “termémetros”, que contemplam cerca
de 90% dos tributos nacionais e nao consideram a arrecadacgao prépria
municipal, revelam que, desde 1988, tem sido acentuado o grau de
descentralizagao fiscal do pais em termos de crescimento dos recursos a
disposicao de cada esfera de governo.

Conforme mencionado, os municipios foram os que mais se
beneficiaram do processo de descentralizagao. Sua receita disponivel (nesse
caso, apenas a receita de transferéncias constitucionais), em comparacao
com a da Uniao e dos Estados, foi a que mais cresceu entre 1988 e 1999.
Quando é levado em consideragao que, a partir de 1995, a Unido, além das
transferéncias constitucionais, também passou a efetuar repasses volunta-
rios (cuja finalidade é o financiamento de obras ou a prestacao de servi¢os)
as instancias inferiores de governo, o processo de descentralizagao fiscal
torna-se ainda mais evidente e, em particular, a crescente participagao dos
municipios no “bolo” tributario nacional (ver Tabela 4).



TABELA 4: . A

EVOLUCAO DA DIVISAQ FEDERATIVA DOS RECURSOS TRIBUTARIOS - 1988/1999 (*)
“TERMOMETROS FISCAIS - SF/BNDES”

(acompanhamento mensal da carga tributaria nacional)

Carga Divisdo Federativa da Receita Tributaria
Tributéria PP e . .
Ano o Receita Tributaria Disponivel (**) | Receita Tributaria Disponivel (**)
Em%do| o
PIB Unido | Estados | Municipios| Unido | Estados | Municipios
1999 28,0 100,0 63,2 24,0 12,8 59,8 25,0 15,3
1998 27,8 100,0 62,9 24,5 12,6 58,7 26,2 15,1
1997 26,7 100,0 62,5 254 12,1 59,5 26,9 13,6
1996 28,5 100,0 615 26,2 12,3 59,0 27,4 13,6
1995 27,2 100,0 61,7 26,0 12,3 60,0 27,0 13,0
1994 27,5 100,0 63,6 25,0 11,4 - - -
1988 20,5 100,0 67,2 22,5 10,3 - - -

Fonte: Elaboragéo propria, a partir de SRF, [BGE, FGV, MINIFAZ, Ministério da Previdéncia, CEF, ABRASF, Governos Estaduais e Balangos Municipais.
(*) Néo inclui arrecadagéo tributaria prépria dos municipios. A receita propria da Unido e dos Estados abrange 90% da carga tributaria global.

(**} Receita Tributaria Disponivel = Arrecadagio Direta +/- Trasferéncias Constitucionais (apenas as principais transferéncias).

{**") Receita Tributéria Disponivel Ampliada = Receita Tributaria Disponivel +/- Trasferéncias Voluntarias (apenas as federais).

Uma vez que os principais tributos municipais tém caracteristicas
eminentemente urbanas, as propriedades mais valorizadas e as atividades de
servigos encontram-se mais concentradas nos grandes centros e nas regides
mais desenvolvidas. Por esta razado € que, a despeito do substancial incre-
mento, em termos agregados, da receita propria municipal, a arrecadagao tam-
bém é concentrada nas regides mais ricas. As transferéncias, em particular as
do FPM, cumprem, portanto, o papel de minimizar a enorme variancia no pa-
drao de financiamento dos municipios brasileiros (ver Gréfico 1).

GRAFICO 1:_

ARRECADAGAO PROPRIA RECEITA DISPONIVEL

Centro-Ceste Centio-Oesie
5% 6%

Nordeste
suctest f oy " 19%
udeste -

Sudeste #‘ :
N 54%

Fonte: Elaboragdo propria a partir de STN (as transferéncias federais e tributos municipais); CONFAZ (tributos estaduais).
Estimativa de tributos municipais por UF leva em conta a distribui¢o percentual verificada em 1997.

Uma anélise mais desagregada dos municipios ratifica a fun-
¢ao redistributiva do sistema de transferéncias. Os dados da STN referen-
tes ao exercicio de 1997, que consideram uma amostra de 5.046 municipi-
os, revelam que as transferéncias correntes da Uniao e dos Estados sdo a
principal fonte de financiamento (mais de 50% da receita corrente) para a
guase totalidade das prefeituras.

Nao é demais acrescentar que o FPM, se representa, por um
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lado, a ptimeira fonte de financiamento para a grande maioria das prefeitu-
ras, por outro, tem uma relevancia inversamente proporcional ao tamanho
do municipio. Nos ultimos anos, as regras de reparticao do FPM incentiva-
ram a proliferagao de centenas de novas unidades municipais, na maioria
dos casos muito pequenas & sem a menor condicdo de se sustentarem
sem os repasses do governo federal.

Sem duvida, em um pais onde as unidades locais sao caracte-
rizadas por enorme heterogeneidade de tamanho e renda, as transferénci-
as cumprem e deveréo continuar cumprindo um importante papel na busca
pela equalizacdo da capacidade de gasto dos municipios brasileiros. Nao
obstante, isto nao significa que esta esfera de governo nao tenha realizado
importantes avancos em direcao ao incremento de um esforgo proprio de
arrecadacao. Apesar da diversidade de situagdes individuais, tanto o de-
sempenho recente da arrecadacgao direta municipal quanto o fato de que a
maioria das prefeituras brasileiras coletam alguma receita tributaria contra-
riam esta tese.

Nao se pode afirmar que a concentracao regional e a
disparidade entre as prefeituras no tocante a arrecadagao tributaria direta
seja fruto apenas do desestimulo ao esforgo tributario proprio criado pelas
transferéncias. E verdade que o Brasil é um caso raro de Federacéo que
nao adota nas férmulas de partilha qualquer mecanismo de prémio aquele
esforgo. Porém, devem ser considerados também fatores como a estreite-
za da base econfmica e as maiores dificuldades e custos administrativos
para se coletar os tributos municipais, que podem pesar mais na explica-
¢ao da concentragao da arrecadacao do que o desestimuio dado, em espe-
cial, pelas regras de distribuicao do FPM. Existe, na realidade, um grande
potencial de geragdo de recursos proprios nao aproveitado que, em boa
medida, esta relacionado com os obstaculos encontrados na cobranga dos
tributos cuja competéncia é atribuida aos municipios.

Comparagdes internacionais contribuem para evidenciar a exis-
{éncia de um potencial arrecadatério a explorar, pois a importancia relativa
dos municipios brasileiros na geracao da carga tributaria nacional ainda é
bastante inferior a de outros paises. Mesmo no conjunto de paises de renda
média ou baixa, hd varias situa¢des em que a participagdo municipal na re-
ceita nacional & superior que a do Brasil. Além disso, o Brasil, um dos paises
de maior extensao territorial, apresenta um grau de concentracao da arreca-
dacao tributaria muito maior do que nag¢des onde, teoricamente, a maior par-
cela do poder tributario poderia caber ao governo central (ver Grafico 2).



GRAFICO 2:

PARTICIPAGAO DOS GOVERNOS LOCAIS NA ARRECADAGAO TRIBUTARIA
Japao/1989 B : 37,7%
Suécia/1993 i i 35,2%
Dinamarca/1994 : 30,3%
Noruega/1992 24,5%
Polonia/1988 22,2%

EUA/1993 16,3%

Franga/1992 12,2%

Alemanha/1991 11,0%

Bolivia/1993 10,9%

Canada/1989 10,8%

Espanha/1992 9,6%

Africa do Sul/1994 8,8%

Hungria/1990 8,2%

Reino Unido/1992 6,2%

BRASIL/1998 5,3%

Australia/1994 5,5%

Italia/1989 4,6%

Portugal/1990 4,5%

México/1987 1,1%

Fonte: FMI — "Govemment Finance Statistics Yearbook”™ para amosira de paises: elaboragao prépria para o Brasit (estimativa para 1998).

Em sintese, a analise da realidade da tributagdo nos municipi-
os brasileiros e da situacao internacional deixa claro que a utilizagao das
incidéncias atualmente & disposicao das prefeituras pode ser ampliada,
constituindo-se nao apenas em uma fonte estavel de receita, mas também
em uma possibilidade de diminui¢ao da disparidade regional e entre prefei-
turas da capacidade de gasto desta esfera de governo.

4. Perspectivas

. A descentralizacao fiscal no Brasil € uma realidade e encontra-
se em estagio avangado, fugindo ao senso comum da maioria dos analis-
tas brasileiros do tema. Neste sentido, o processo nao permite mais
questionamentos acerca de sua viabilidade. Trata-se de um longo proces-
s0, de estreita relacdo com nossa histéria politica recente e, 0 mais impor-
tante, uma escoltha da sociedade brasileira, que vem ampliando sua partici-
pacao em todos os féruns representativos.

Ao longo do processo de descentralizagdo, o aumento dos
gastos municipais tem merecido pouca atengao. Na maioria das vezes,
as analises privilegiam especificamente a situacao financeira, concen-
trando-se na “contribuigdo” dos municipios para o déficit publico agre-
gado. O fato € que houve um processo silencioso de assuncao de en-
cargos, mal planejado é verdade, mas de fundamental importancia para
consolidar a descentralizagao fiscal. A queda do volume de gastos e da
qualidade dos servigos prestados pelo governo central s6 nao provocou
uma crise social de maior proporcao porque foi parcialmente atenuada
pelo aumento das agcdes estaduais e municipais em ensino, saude, ha-
bitacado, urbanismo e seguranca publica.
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Do lado da receita propria municipal, a despeito do impressio-
nante crescimento nos ultimos anos, ha ainda um enorme potencial
inexplorado. Ha um grande contingente de municipios de perfil idéntico em
termos de regiao, renda e populagao com indicadores de receita prépria
com razoavel variancia. E possivel avancar muito sobre as bases tributari-
as atuais, em especial no caso das cidades médias e algumas de grande
porte. As causas para este quadro sao as mais diversas e vao muito além
do descaso dos prefeitos com a geragao de recursos através de medidas
pouco populares. Em muitos casos é preciso investimentos em
cadastramento, sistemas de controle, fiscalizacéo, treinamento de pesso-
al. Trata-se de aplicagoes de elevadissimo retorno, mesmo para os critéri-
os mais rigidos de analise de investimentos.

Tendo identificado este potencial, o BNDES, atendendo as di-
retrizes do governo federal, langou, em setembro de 1997, um programa
especialmente desenhado para os municipios — o Programa de Moderniza-
cao da Administracao Tributaria e da Gestédo dos Setores Sociais Basicos
(PMAT) — que visa apoiar a melhoria da administragao tributdria e da ges-
tao financeira municipal. O programa, ainda em andamento, ja apresentou
uma rapida e ampla aceitacdo. H& muitos casos inclusive em que nao é
preciso investimentos, mas simplesmente alteragao de leis municipais ou
mesmo apoio ho sentido de se reunir a jurisprudéncia na matéria, de forma
a possibilitar a defesa dos interesses da fazenda municipal.

O PMAT ja tem em carteira 80 projetos totalizando R$ 320,4
milhdes em investimentos, com a participagédo do BNDES atingindo R$ 227
milhdes. Das 45 aprovacdes, totalizando R$ 226 milhdes, 24 foram realiza-
das este ano. Atendendo inicialmente as capitais, o programa ja atinge
municipios de médio porte e ira ampliar sua abrangéncia para os de menor
porte, através da contrata¢gdo do Banco do Brasil como mandatario, em
operagoes totalizando até R$ 30 milhoes.

Os programas de modernizacéo tributaria e fiscal, que néo se
resumem ao PMATE, pressupdem que o grande movimento de transferén-
cia regular de receita entre as esferas de governo encontra-se consolidado.
Diante da grave crise fiscal e mesmo da estabilizagao, que amplia a trans-
paréncia e a comparabilidade entre orcamentos, é praticamente impossivel
gue um movimento tal qual o observado nos ultimos quinze anos se repita.
Neste sentido, é preciso que estados e, principalmente municipios, bus-
quem alternativas dentro de seus proprios sistemas, pois dificilmente terao
sucesso pela via de maiores transferéncias. O melhor caminho para tanto é
a racionalizagao dos procedimentos administrativos de forma a ganhar efi-
ciéncia e a utilizagdo das bases tributarias ja existentes. Ainda ha um gran-
de elenco de medidas administrativas, nos mais variados segmentos, que
permitem caminhar nesta dire¢do. Ha uma série de alternativas de baixissimo
custo que, se implementadas, produzem elevado retorno social ou mesmo
financeiro. Ja ha relativo consenso no pais quanto a esta questdo e os
municipios brasileiros tém apresentado solugdes de extrema criatividade,



reconhecidas até mesmo internacionalmente.

Neste caso, a tarefa que cabe ao governo federal € conceder
visibilidade a estes programas descentralizados. Pensando nisso, 0 BNDES,
além do PMAT, em convénio com o IPEA e a ABRASF e o apoio de outras
entidades, implementou um grande banco de dados de carater interativo,
passivel de acesso pela Internet — o Banco Federativo (http://
federativo.bndes.gov.br ) — capaz de oferecer uma ampla gama de informa-
¢Oes para os responsaveis pela administragao dos municipios. Além disso,
recentemente, financiou a elaboracao e a distribuicao de dois guias de ori-
entagdes e sugestdes a melhoria da administragéo e atuacao das prefeitu-
ras — o Manual de Orientagao para Cresci mento da Receita Propria Muni-
cipal (FGV/RJ) e as |déias para a Agio Municipal (POLIS/SP).

5. Observagdes Finais

Na atualidade, cresce o entendimento de que é preciso aper-
feicoar o processo de descentralizacéo brasileiro. Para tanto, dentre outras
medidas, recomenda-se o aprofundamento da transferéncia de gastos so-
ciais basicos aos municipios.

A questido é que os mesmos nao poderao ser financiados pelo
aumento da participagao local na receita dos impostos federais e estaduais
e nem tao pouco por niveis crescentes de endividamento. Com relacao ao
ultimo aspecto, vale lembrar, que a Lei de Responsabilidade Fiscal, apro-
vada recentemente pelo Congresso Nacional, procura privilegiar situacdes
onde os diferentes niveis de governo nao gastem mais do que arrecadam.
Segundo a Lei, se for inevitavel assumir uma divida, que se faga por pouco
tempo, com uma prestagao que possa ser paga com a “sobra de renda” de
todo més e para financiar um investimento.

A solugdo, portanto, é promover uma verdadeira revolugao o
“dia-a-dia” da gestao publica municipal através da modernizacao da gerén-
cia fiscal e, com isso, elevar a receita propria desta esfera de governo e
contribuir para a reduc¢ao do endividamento e déficit publicos, bem como
para o aumento do controle social do Estado brasileiro.

Atualmente, a grande dispersao entre as receitas tributarias de
municipios com nivel de renda e faixa populacional semelhantes revela um
potencial tributario nao explorado. O que também é verdade se levado em
consideragdo que 0s municipios com razodavel padrao de arrecadagao sao
justamente aqueles que tendem a investir mais em informatizagao, treinamen-
to de funcionarios e recadastramento de contribuintes, com énfase na raciona-
lizacao e modernizagao dos procedimentos administrativos ja existentes.

O governo federal, através do BNDES, por meio de iniciativas
como a do PMAT, o Banco Federativo e a divulgagao de orientagdes e
sugestoes para a melhoria da administragdo municipal, ja vem fazendo
importantes avangos no sentido do aproveitamento do seu potencial tribu-
tario e de uma gestao fiscal de melhor qualidade. Além disso, o BNDES e
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outros orgaos publicos devem empreender novas agdes com o intuito de
auxiliar a implantagado da Lei de Responsabilidade Fiscal, dentre elas: di-
vulgagao de cartilha e video com as linhas gerais da Lei, promocao de
seminarios e treinamento de servidores federais para orientar nos aspec-
tos especificos da aplicagdo da Lei e, desenvolvimento de um programa —
o “Simples Municipal” de Gestao das Contas Pulblicas — para dar as peque-
nas prefeituras um tratamento simplificado, a exemplo do que recebem as
microempresas privadas, inclusive com manuais e programas de computa-
dor para emitir de forma rapida e automatica os principais relatérios exigi-
dos pela nova Lei.

Em sintese, a dispersao verificada no padrao de financiamen-
to dos municipios brasileiros nao se deve a um velho tabu de que “prefeito
ndo gosta de cobrar imposto”. Apesar da diversidade de situacdes individu-
ais, a andlise da evolugéo, dimensao e estrutura da arrecadacgao tributaria
do agregado de municipios e dos esforgos para a modernizagao de suas
administra¢des desmente esta crenga e revela um cenario bastante positi-
vo e promissor em torno da melhoria da receita prépria.

Tende a ser cada vez mais coisa do passado a idéia de que
municipios ndo se interessam por investir na modernizagao tributaria e fis-
cal, ndo querem participar de um processo ordenado de transferéncia de
encargos e, acima de tudo, ndo procuram contribuir para o ajuste fiscal do
Pais. Acdes que visem o fortalecimento da sua capacidade de gasto, den-
tre outras medidas, constituem, portanto, um importante passo em direcao
a consolidacao e aperfeicoamento do federalismo fiscal brasileiro.

Resumo

O presente artigo procura tragar um breve diagndstico da ca-
pacidade de gasto dos municipios brasileiros. Para tanto, apresenta-se a
evolucio recente da arrecadagao tributaria direta e da receita disponivel
desta esfera de governo, bem como quais sdo as perspectivas de se me-
Ihorar esta capacidade por meio de um esforgo préprio de arrecadacao.

Notas

*Texto apresentado no 3° Curso de Relagbes Fiscais Intergovernamentais - RFI, realizado na
ESAF, em Brasilia, de 16 a 27 de outubro de 2000.

** Respectivamente, economista e chefe da Secretaria para Assuntos Fiscais do BNDES (SF/
BNDES) e economista pelo convénio PNUD/BNDES. Como de praxe, o artigo reflete opinides
dos autores e ndo necessariamente da instituic&o a que pertencem. Para entrar em contato com
os autores: sfiscal@bndes.gov.br. O artigo foi elaborado com base em informacgdes disponiveis
ao final de margo de 1999, especialmente as incluidas no site do Banco Federativo (http://
federativo.bndes.gov.br).

'Tais discrepancias sdo muito maiores do que se imagina. Se é notdrio que os orcamentos das
grandes capitais do pais superam os de alguns governos estaduais, poucos tém nogao das pro-
porgdes. Por exemplo, a prefeitura de Sao Paulo sozinha recolhe apenas de Imposto Sobre Servi-



¢os (ISS) um volume superior ao Imposto sobre Circulagcéo de Mercadorias e Servigos (ICMS)
arrecadado por 17 estados brasileiros. Se as finangas dos municipios das capitais e das metropo-
les se parecem um pouco entre si, por outro lado, sdo profundos os seus contrastes em relagdo ao
universo de mais de cinco mil outros municipios, sem contar as diferengas entre estes.

2 Os dados da série histdrica utilizada nesse atrigo foram extraidos das contas nacionais — que
incluem impostos, taxas e todas as contribuigbes, inclusive dos servidores para seus regimes
proprios de previdéncia. Embora se baseie nas contas nacionais, a carga tributaria aqui adotada
apresenta algumas discrepancias em relagao a conceituagao do IBGE. No caso dos municipios,
é acrescentado aos tributos e retirado das transferéncias o montante do imposto de renda que
retém na fonte e incorporam as suas receitas (sem recolher para a Unido). Além disso, foram
incorporadas as taxas e contribuicdes de melhoria, que nao sao consideradas “tributos” pelo
IBGE. Em 1998, a arrecadagao direta dos municipios foi estimada a partir dos balangos contabeis
das prefeituras de 1997.

® IBGE (1999).

“Este valor representa 75% do total de recursos destinados ao FPM posto que, com a criagao do
FUNDEF em 1998, 15% sé&o designados ao novo fundo que, posteriormente, é redistribuido aos
estados e municipios.

5Os balangos contabeis anuais de cada um dos governos subnacionais sédo levaniados pelas
divisGes regionais do Ministério da Fazenda e incluidos, em contas discriminadas, no sistema
eletrénico da STN (o Siafi). Atualmente, o total de municipios criados € de 5.507 (incluindo o
territério estadual de Fernando de Noronha). A maior parte das cidades que nao foram contern-
pladas na referida amostra é formada por pequenas prefeituras, basicamente dependentes do
FPM, - ou seja, quando incluidas, ndo devem alterar muito o resultado agregado da arrecadagao
tributaria local.

5 A receita disponivel municipal inclui a arrecadagao propria mais as transferéncias recebidas da
Unido e dos estados. Dentre as principais transferéncias aos municipios consideradas nesse
trabalho, encontram-se o FPM (federal), a cota-parte do ICMS e do IPVA (ambas estaduais) e 0
FUNDEF (fundo composto por 15% das transferéncias federais aos estados e municipios e de
15% do ICMS, destinado ao financiamento dos gastos destas esferas de governo com ensino
fundamental).

7 Site na internet administrado pela Secretaria para Assuntos Fiscais do BNDES. Para acesso
direto, digite o enderego, sem “www”, federativo.bndes.gov.br direto na fonte.

8 O Ministério da Fazenda em parceria com o BID possui dois programas com orientagdes seme-
lhantes a do PMAT: o Programa Nacional de Apoio a Administragdo Fiscal para os Estados
Brasileiros (PNAFE) e o Programa Nacional de Apoio a Administrag@o Fiscal para os Municipios
Brasileiros (PNAFM).
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“As cidades estado cheias de pobres ndo porque as cidades tornam
as pessoas pobres, mas porque as cidades atraem os pobres.”
(Glaeser, 1998: 154)

Este documento explora a relacdo entre as cidades (areas ur-
banas) e o crescimento econdmico nacional, com enfoque especial no pa-
pel evolutivo de areas urbanas na nova economia da informacéo e o que
isto poderia significar para o gerenciamento urbano em nagdes em desen-
volvimento'. Por que a relacéo entre as cidades e o crescimento econémi-
co deveria ser preocupante? Simplesmente porque, como tentaremos de-
monstrar, a maneira como as cidades sao estruturadas, governadas €
gerenciadas pode ter um impacto profundo nos niveis de bem-estar econd-
mico, €, por conseguinte, na reducao da pobreza. Nés dizemos que o papel
das cidades e, portanto, o do gerenciamento urbano seré mais vital confor-
me nag¢des se tornem economias cada vez mais globalizadas e baseadas
na informagao. A nova economia da informagéao traz novas demandas ao
planejamento e gerenciamento urbano. A tarefa dos gerenciadores e
planejadores nas nag¢des em desenvolvimento nao sera mais facil. Muito
pode ser aproveitado de erros do passado nas cidades do Hemisfério Nor-
te, erros estes que os paises em desenvolvimento ndo precisam repetir.

A contribuicdo das Cidades no Crescimento Econémico Nacional

A evidéncia no vinculo positivo entre as cidades (areas urba-
nas) e o desenvolvimento econdmico é impressionante. Ha literatura abun-
dante sobre a demonstragao da contribuicao positiva de areas urbanas ao
crescimento econdmico nacional. Varios estudos ja confirmaram por vezes
a relagao positiva em ter a renda per capita e os niveis de urbanizacao
(Jones e Koné, 1996; Lemelin e Polése, 1995; Tolley e Thomas, 1987).
Outros estudos repetidas vezes demonstraram a contribuicado desproporci-
onada de areas urbanas a renda nacional e receitas de impostos (Peterson,
1991; Banco Mundial, 1991). Outros ainda demonstraram a ligagao positi-
va entre a produtividade e a aglomeracao de pessoas e as atividades eco-
ndémicas nas cidades (Ciccone e Hall, 1996; Glaeser, 1998; Henderson,
1988; Krugman, 1991; Rauch, 1993; Quigley, 1998).

A evidéncia basica esta resumida nas figuras 1 e 2, e na tabela
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1. Assim, a Cidade do México, com aproximadamente 15% da populagao
total gerou 34% do PNB. Na Argentina, a grande Buenos Aires soma 35%
da populacédo, mas gera 53% do PNB. Em todas as cidades, a contribuicao
de areas urbanas ac PNB é maior que sua porgado na populagédo total. Em
suma, as cidades tém maior renda per capita e maior produtividade. Os
resultados na tabela 1 sdo para paises com sistemas e historias econdmi-
cas diferentes (vide os numeros para a Russia e a China), € como tais, nao
podem ser simplesmente explicados pelo que alguns chamam de padroes
do desenvolvimento desigual do mercado livre de economias (capitalistas);
claramente, ha algo no fato da aglomeragao urbana contribuir positivamen-
te para o crescimento econémico.

Tabela 1 — A Importancia Econdmica das Cidades *

(A) (B)

Area Urbana Pais Populacdo PNB Razdo
Porcentagem do Total Nacional B/A
Sao Paulo Brasil 8,6 % 36,1 % 4,20
Buenos Aires Argentina 35,0 % 53,0 % 1,51
Santiago do Chile  Chile 35,6 % 47,4 % 1,33
Lima Peru 28,1 % 43,1 % 1,53
Guayaquil Equador 13,1 % 30,1 % 2,30
Cidade do México Meéxico 14,2 % 33,6 % 2,37
Todas as cidades México 60,1 % 79,7 % 1,33
Sao Salvador El Salvador 25,8% 441 % 1,71
Porto Principe Haiti 15,1 % 38,7 % 2,56
Todas as cidades Haiti 24,2 % 57,6 % 2,38
Casablanca Marrocos 12,1 % 25,1 % 2,07
Abidijao Costa do Marfim 18,1 % 33,1 % 1,83
Nairobi Quénia 52 % 20,1 % 3,87
Todas as cidades Quénia 11,9% 30,3 % 2,55
Caraqui Paquistao 6,1 % 16,1 % 2,64
Todas as Cidades India 19,9 % 38,9 % 1,95
Xangai China 1,2% 12,5 % 10,42
Manila Filipinas 12,1 % 251 % 2,07
Bangkok Tailandia 10,9 % 37.4 % 3,43
Moscou Russia 58 % 10,9 % 1,88
Todas as cidades  Turquia 47,1 % 70,1 % 1,49

* Os resultados compreendem a série de 1975 a 1995, dependendo do caso.
Fontes: Banco Mundial 1991; Ciccolella 1999; De Mattos 1999; The Economist 1397; PRISMA 1996.
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Contudo, a evidéncia também mostra que altos niveis de urba-
nizacao e a presenga de grandes cidades ndo sdo necessariamente sufici-
entes para garantir niveis de desenvolvimento de primeiro mundo. Isto
estd mais evidente nos paises do Cone Sul da América Latina (Argentina,
Chile, Uruguai) com niveis de urbanizacéo acima de 80% (maior até que os
Estados Unidos), muito embora com rendas per capita reais de um terco
dos Estados Unidos (figura 1). Claramente, estes paises ndo obtiveram
todos os beneficios da urbanizagédo. Dados os seus niveis de urbanizacao,
eles deveriam “normalmente” ter niveis muito mais aitos de bem-estar eco-
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némico. Na mesma linha, o tamanho da cidade nac necessariamente ga-
rante a prosperidade econdmica. A presenca mega-cidades (como Séo
Paulo, Lagos ou Calcutd) ndo é uma condi¢ao que garanta niveis de de-
senvolvimento de primeiro mundo. Em outras palavras, as cidades sdo uma
condi¢ao necessaria para o desenvolvimento econémico, mas n&o sdo uma
condicao suficiente para tanto (retornaremos a este ponto mais tarde).

Esclarecendo os efeitos das politicas locais e nacionais

Por que alguns paises tém mais sucesso que outros em acu-
mular os beneficios da urbanizagdo e do crescimento urbano? Ha pouca
duvida que as politicas econdémicas nacionais, historia, acidentes e fatores
como a cultura e os valores continuar&o a ser dominantes na explicacao da
riqueza (e pobreza) relativa das nac¢des (vide Landis, 1998, para uma pers-
pectiva historica). O potencial econdmico das cidades esta necessariamente
limitado por condi¢des nacionais e regionais. Em todos os paises, 0 nivel
de desenvolvimento econdmico depende muito de politicas
macroecondmicas e monetarias, quadros reguladores (especificamente, o
estado de direito e os direitos de propriedade) e sistemas de educacao
publica. Estes sdo chamados de “bens publicos” por Olson {2000) que re-
qguerem acao coletiva, fundagdes essenciais de prosperidade moderna?,
sem as quais, os beneticios em potencial, que podem ser colhidos da urba-
nizacao e crescimento urbano, serdo necessariamente limitados.

Mas, qual € a importancia de politicas locais? A resposta nao ¢
simples, também por causa da linha diviséria entre as politicas locais e
nacionais ndo estar claramente definida. O significado do termo “local” va-
ria de um pais para outro. Em um pais, a agua pode ser uma responsabili-
dade nacional (sendo fornecida pelo setor publico ou privado), e em outro
pais pode ser responsabilidade municipal. E a legislacdo no nivel nacional
(ou estadual em federagoes) que ira definir as estruturas politico-adminis-
trativas pelas quais as areas urbanas sao governadas. A maioria das na-
¢oes, niveis locais de governo ou administragdo (municipios, cidades, 6r-
gaos especializados de servigo publico, etc.) séo as criaturas de niveis mais
altos de governo. Do mesmo modo, as politicas nacionais de transporte
(impostos de petroleo, construgao de rodovias, etc.) podem ter um impacto
profundo no desenvolvimento urbano.

A questio essencial é a seguinte: a maneira pela qual as are-
as urbanas sao gerenciadas, planejadas e governadas terd um impacto
importante no seu desempenho econdémico e, assim, também na sua po-
tencial contribuicdo ao bem-estar econdmico nacional. A mesclagem de
politicas que afetam o potencial econdmico da cidade sera necessariamen-
te diversa e variara de pais para pais. Com relacao a isto, Krugman (1996)
criou uma distingao essencial entre as cidades (como unidades legislado-
ras) e as cidades como locais para producao; os atributos dos locais (cida-
des) sao condigbes necessarias para o progresso econdmico. A énfase do



presente documento estd em politicas locais e nacionais cujo alvo direto
sejam assuntos municipais (e urbanos). Pode-se incluir desde cédigos lo-
cais de manutengéo de calgadas até a legislagao nacional (ou estado fede-
ral) definindo as responsabilidades e poderes de niveis locais de governo.

O desafio para os idealizadores de politicas urbanas em todos
os niveis é entender a ligagado entre as escolhas das politicas e o desenvol-
vimento econdmico nacional. Com esta idéia em mente, passemos agora
para o papel das cidades no crescimento econdmico nacional.

Explicando o Papel das Cidades no Desenvolvimento Econémico

O que explica a propensaoc das cidades gerarem rendas mais
altas? Frequentemente, economistas urbanos voltam-se para o conceito
de economias de aglomeragao para explicar a maior produtividade de fir-
mas em estabelecimentos urbanos. Economias de aglomeragao referem-
se aos ganhos de produtividade derivados do agrupamento geografico de
firmas e pessoas nas cidades (vide Henderson, 1988, para uma aplicagao
econométrica a cidades brasileiras e americanas). Elas incluem, por exem-
plo, os ganhos derivados de economias de escala, custos fixos comparti-
lhados, fluxos de informagao, contatos face a face, relagbes de entrada e
saida, custos de transporte mais baixos e mercados de trabalho integra-
dos. No inicio dos anos 90, um estudo do Banco Mundial introduziu a idéia
de produtividade urbana para cobrir a grande quantidade de fatores que
fornam as cidades mais produtivas (Banco Mundial, 1991). Todavia, um
parecer rigoroso (facilmente quantificavel) da relacao entre as cidades e
uma maior produtividade continua a nos evadir. Com isso, o desafio & pare-
cido com aquele que explica o desenvolvimento econémico nacional.

As cidades e a criagdo de mercados

Jacobs (1984) argumenta que, historicamente, as cidades tém
sido as grandes fomentadoras para o crescimento econémico nacional. As
cidades, como um meio onde idéias circulam e sao trocadas, se tornam
veiculos essenciais de inovagao, mudanca e desenvolvimento, incluindo o
desenvolvimento rural. O interior & geralmente o primeiro a ganhar com a
presenca das cidades. Os agricultores sé podem levar seus produtos ao
mercado se houver um localpara o mercado. Se eles nao trabalharem muito,
toda a economia sofrera. Os mercados nacionais devem ser integrados se
o objetivo for ganhos comerciais. Isto requer centros de comércio para tro-
ca de bens, servicos e informagdes. Mercados eficazes geram custos mais
baixos e maior produtividade (e salérios). As cidades existem para permitir
que bens, idéias e pessoas se unam para produzir e intercambiar, permi-
tindo, com isso, que a sociedade colha os ganhos do comércio, especiali-
zagao e diversidade (Glaeser, 1998; Quigley, 1998). Em suma, bens e ser-
vicos nao podem ser transacionados fora de lugares urbanos.
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Historicamente, as cidades tém agido como centros de distribui-
¢ao e pontos de contato com o resto do mundo, como os armazéns (agora
muitas vezes abandonados) em dreas centrais antigas. Isto, por sua vez,
exige nao somente sistemas viarios e de transporte que funcionem, mas
também servigos de coleta de lixo, ordem publica e segurancga e estruturas
locais legais e reguladoras. O comércio inter-regional e internacional tam-
bém requer uma série de servicos acessorios, necessariamente localizados
em cidades: seguros, bancos, despachantes de alfdndegas, propagandas,
etc.. E a eficiéncia global destas funcdes (tanto publica quanto privada) que
determinara a capacidade das cidades de desempenhar seu papel na eco-
nomia nacional. A habilidade de um plantador de uvas chileno levar sua co-
Iheita como sucesso ao mercado e exporta-la dependera muito na eficiéncia
de prestadores de servigos urbanos, tanto publicos quanto privados.

Os servicos publicos locais e as infra-estruturas estao, por de-
finicao, presas a um local. Uma empresa local (por exemplo, na industria
de vestuarios) ndo pode escolher importar (melhores) estradas, seguranca
publica e sistemas de tratamento de esgoto de outro lugar. O custo total de
servicos inferiores e infra-estruturas surgirao da empresa local e repassa-
dos ao cliente. Se o cliente em potencial é internacional, entdo, custos
maiores levarao a perda de mercados, menos empregos e/ou menores
salarios para toda a economia nacional. Em outras palavras, a habilidade
de autoridades locais fornecerem manutencao vidria apropriada, seguran-
¢a publica, dgua e tratamento de esgoto refletira diretamente no PNB. O
vinculo talvez seja dificil de se medir, mas ndo é menos real por isto. Assim
definido, as cidades prestam um servico essencial para a economia nacio-
nal. Cidades eficientemente administradas sao, em suma, um bem publico
de onde toda a nagao pode obter beneficios.

As cidades na nova economia da informagao

O papel das cidades (especialmente as grandes) no desenvol-
vimento econdmico esta evoluindo. Desde os primadrdios da revolugao in-
dustrial, as cidades tém sido essenciais para a realizacdo de ganhos de
produtividade (por meio de comércio e aglomerac¢ao) na producao de bens.
As cidades existiam antes da revolucao industrial como centros de inova-
¢ao de idéias e criacdo artistica. Muitos concordariam que esta é a verda-
deira esséncia da cidade (Hall, 1999). De fato, as cidades podem estar
voltando a sua fungéo primordial como centros de civilizagao e inovagéo.
As cidades do primeiro mundo estao perdendo sua fun¢ao industrial (Ingram,
1998); uma tendéncia similar é observada na maioria das cidades latino-
americanas (Polése, 1998; Polése e Champagne, 1999). Com as palavras
de Glaeser (1998: 145): “Se as vantagens Unicas das cidades fossem elimi-
nar os custos de transporte para produtos manufaturados, entao, as cida-
des ... deixariam de existir”.

A nova economia baseada na informagao envolve pessoas e



idéias que se movem, ou como um colega colocou de forma interessante, a
nova economia é um “buzz™. Os custos para mover as pessoas e idéias
sao tao importantes como antes. Ao contrario do que se pensa, as novas
tecnologias da informacgéo nao reduzem a exigéncia para uma interagéo
face a face. A maioria das evidéncias sugere que contatos eletrénicos e
face a face sao complementares e nao substitutos (Gasper e Glaeser, 1998;
Hall, 1999: 962-63); veja o rapido crescimento de viagens aéreas de negé-
cios. As novas tecnologias da informagao parecem que estao realmente
aumentando a demanda por contatos face a face. Correios eletronicos,
teleconferéncias e comunicagées via fax muitas vezes criam uma necessi-
dade de encontros pessoais, sendo antes ou depois da comunicagao ele-
trénica. Na mesma concepgao, a natureza dos contatos face a face esta
mudando, lidando cada vez menos com trocas de informacao basica e mais
com contato pessoal, com o estabelecimento ou a consolidacao da confi-
anca, criacédo de redes e troca de informagao especializada e personaliza-
da. O custo basico do transporte de pessoas € 0 custo de oportunidade do
tempo e este custo tende a aumentar conforme as sociedades se desen-
volvam. Em suma, como aglomerados de pessoas, as cidades estao se
tornando mais e nao menos importantes conforme caminhemos para a nova
economia da informacao (Glaeser, 1998).

A demanda crescente por contatos de negécio face a face esta
também sendo direcionado pela mudanca nas economias nacionais de pro-
ducao (mercadorias) padronizada para bens e servigos com cada vez mais
informacao e criatividade. Na maioria dos paises industrializados, os seto-
res que mais crescem séo o de servicos de produtores e o das industrias de
entretenimento e da midia; o mesmo acontece para a maior parte da Amé-
rica Latina e do Leste Asiatico. As industrias de entretenimento e da midia
incluem atividades como a produgéo de filmes, transmissao de radio e tele-
visdo, video clipes, impressdes e publicagbes, telecomunicagdes, anima-
¢bes computadorizadas, a Internet, assim, como uma ampla gama de ativi-
dades enquadradas na criagao artistica ou de arte. Os servigos de produto-
res definem servigos intermediarios que entram na producgao: assisténcia
técnica, consultoria, servicos de informatica, gerenciamento, contabilida-
de, design, marketing, servigos financeiros, etc.. As atividades exercidas
em escritérios nacionais ou regionais também se encaixam nesta classe.
Estas atividades variadas (e constantemente evoluindo) definem o que é
agora chamado de economia da informacédo, fundada na produgao, trans-
formacao e troca de informagao.

As atividades embutidas nesta nova economia sdo muito sen-
siveis ao tamanho e estrutura da cidade com uma grande tendéncia a
concentrarem-se em poucas cidades (geralmente nas maiores) e forma-
rem agrupamentos em umas poucas areas, geralmente no centro (Anas et
al., 1998; Hall, 1999: 962; Polése e Champagne, 1999). As pessoas nestas
atividades se juntam em escritdrios, estudios, restaurantes, hotéis, salas
de aula, etc.. As empresas € as pessoas se agrupam para ficarem proxi-
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mas de onde esta o “buzz”, para aumentarem suas chances de obter a
ultima e melhor informacao. Informagdes cruciais serao, freqlientemente,
sabidas em festas, bares ou outro ambiente de encontros informais. O novo
desafio é propiciar condigbes que permitam as pessoas se encontrarem e
interagirem eficientemente (e prazerosamente). Se o “buzz” é suficiente-
mente denso, agrupamentos competitivos de empresa e pessoas serdo
formados. Como Glaeser (1998: 146), a divisao de um local de trabaltho
comum é hoje o determinante mais importante de agrupamento industrial.

A globalizag¢ao colocou mais um ingrediente: o talento. Pessoas
e capital que devem se unir para formarem agrupamentos sao cada vez mais
moveis internacionalmente, sempre em busca de agrupamentos mais dina-
micos. Certas cidades podem ganhar ou perder sua vantagem competitiva.
Termos como “competitividade urbana” e “cidades competitivas” recentemente
se uniram para refletir esta nova consciéncia (Lever e Turok, 1999). Porter
{1996) argumenta que as cidades e regides podem nao competir da mesma
forma que estados-nagao; contudo, elas competem cada vez mais por inves-
timentos mdveis, pessoas e outros fatores de mobilidade na producao.

Gerenciando as Cidades na Nova Economia da Informacao

O que isto significa para o gerenciamento e planejamento das
cidades? A consciéncia de que as cidades devem ser locais onde pessoas
criativas se juntaréo e interagirdo para dar vazao a novas preocupagoes,
algumas das quais (ironicamente) nos levam de volta aos objetos tradicio-
nais de planejamento e gerenciamento de cidades.

Centros urbanos vividos, transporte publico e uso da terra racional

As mentes criativas (€ por vezes nao-convencionais) que pros-
peram na nova economia buscam ambientes criativos. Sendo assim, a
revitalizagdo do centro da cidade e preservagao da heranga sao agora pri-
oridades. Em termos econémicos, um distrito central de negécios atrativos
(CBD), onde as pessoas possam se encontrar e interagir nas proximida-
des, é visto como um bem publico, uma fundagéo essencial de uma metro-
pole cheia de informagdo. A nova cidade global da informacao é
freqientemente uma cidade em que se anda (pelo menos nas parte cen-
trais). As vezes, isto é seguido de preocupacdes a cerca da seguranca
publica e o design de espacos publicos destinados as pessoas. Assim, a
estética da cidade e o design de lugares publicos como parques, areas
verdes e pracgas esta recebendo nova importancia (CUI, 1999).

A necessidade de mover as pessoas eficazmente (e nao so-
mente os bens) também reviveu o interesse pelo transporte publico 4, sen-
do publico ou privado (6nibus, trens, mini-6nibus, metrbs, etc.). Para um
CBD funcionat, requer-se o movimento didrio de um grande numero de
pessoas, que vao essencialmente para a mesma area central. Na maioria



dos casos (pelo menos nas grandes cidades) densidades de empregos sufi-
cientes ndo podem ser feitas sem algum tipo de transporte publico. As cida-
des que dependem totalmente ou muito em carros particulares estao tendo
cada vez mais dificuidades em sustentar centros densos de emprego. As
cidades com os mais vibrantes CBDs sao geralmente aquelas que tiveram
sucesso na manutencao de sistemas publicos de transporte como uma alter-
nativa para os carros particulares. A habilidade de manter o funcionamento
de sistemas publicos de transporte de massa esta, por sua vez, ligada ao uso
da terra e densidade. Sistemas publicos de transporte lucrativos requerem
um nivel minimo de densidade populacional com o aspecto ideal de corredo-
res de estabelecimento. Também requerem que meios de transporte concor-
rentes sejam precificados de modo a que o uso de carros particulares nao
seja implicitamente subsidiado (comparado ao transporte publico).

Estas sdo preocupagdes tradicionais de planejamento urbano,
como ja dissemos. A nova economia da informagao esta lhes dando nova
relevancia. As inter-relagdes entre a revitalizagao dos centros urbanos, den-
sidade e transporte publico tém levantado um movimento de oposicao (espe-
cialmente na América do Norte) ao “crescimento urbano”, um termo que re-
sume todas as ‘doencas’ associadas ao desenvolvimento urbano devido ao
uso de carros onde ha baixa densidade populacional (Leo et al., 1999). O
movimento também é impulsionado por questées ambientais e de custo-be-
neficio. A baixa densidade, a descontinuidade e os padrées de estabeleci-
mento urbano aumentam os custos de manutengdo de muitos servigos e
infra-estrutura (tratamento de agua e esgoto, ruas e estradas, coleta de lixo,
etc.), enquanto os efeitos combinados do amplo uso de automoveis (emis-
séo de CO,) e do uso intensivo da terra destroem a maioria dos objetivos
ambientais (Blais, 1995; Tassaonyi, 1997). Também pode-se dizer que inves-
timento indevidos e economicamente inviaveis na infra-estrutura facilitou o
crescimento urbano. A viabilidade de longo prazo deste padrdo de estabele-
cimento, que é muito dependente de investimentos de infra-estrutura e servi-
¢os publicos abaixo do precgo, é cada vez mais questionavel.

Muitas areas urbanas norte-americanas estao se dando conta
da realizacao destes padroes de desenvolvimento, todavia parecendo po-
sitivo no passado recente e nao mais se adaptam as necessidades do futu-
ro. Os atores do setor privado se uniram a isto. Segundo um relatério do
Bank of America (1999: 2) “(A) acelerag@o do crescimento tem deixado
custos sociais e ambientais muito a mostra, os quais até agora estavam
escondidos, ignorados ou silenciosamente aguentados pela sociedade. A
carga destes custos esta se tornando muito clara, os negdcios sofrem com
custos altos, ha uma perda de produtividade do trabalhador e ha investi-
mentos subutilizados em comunidades mais antigas”. Referindo-me ao sul
da California (especificamente a area de Los Angeles), os autores temem
que a crescente malha vidria em suas freeways, aumentando os custos
para mover as pessoas € os altos custos de investimento de capitais para
estruturas de transporte publico resultantes do desenvolvimento de baixa
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densidade, ira estrangular o potencial criativo da regiao no longo prazo.
Evitar Repetir os Erros dos Paises do Hemisfério Norte

As nagdes do Hemisfério Norte, sendo as primeiras a entrar na
era moderna urbana, cometeram erros que o Hemisfério Sul nao precisa
cometer (Polése, 2000). Isto se torna mais verdadeiro para o planejamento
de transportes urbanos. As cidades crescidas do oeste e sul americano nao
s80 o resultado inevitavel das forgas de mercado, embora forcas de mercado
desempenhem seu papel. Elas sao (sem intengdes) muito devidas as politi-
cas como as de impostos do petrdleo baixos, subsidio generoso de freeways
nomeadas apropriadamente (incluindo as intra-urbanas) e subsidios de mo-
radia auténomas de uso intensivo da terra com uma Unica familia. E total-
mente possivel destruir o transporte publico com negligéncia e mau-
gerenciamento. O transporte publico, hoje, soma menos de 10% das viagens
diarias para o trabalho na maioria das grandes cidades americanas, sendo
Nova lorque uma grande excecao (Newman e Kenworthy, 1991 e 1998). Em
areas urbanas como Los Angeles, Dallas e Atlanta, a porcentagem de usua-
rios do transporte publico caiu abaixo de 5%. A diferenga com as cidades
européias e canadenses é instrutiva; as porcentagens respectivas (para o
uso do transporte publico) é perto de 30% em Montreal, 37% em Estocolmo
e 40% em Paris (TAC, 1996; Banco Mundial, 1999: todos os niimeros sao
para o inicio dos anos 90). Quando o transporte publico ndo funciona, os
primeiros a sofrerem s&o os pobres que nao podem comprar carros.

FIGURA 3:
CARROS PARTICULARES POR 1000 PESSOAS (1997)

Figura 3 — Carros particulares por 1000 pessoas (1997)
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Fonte: Banco Mundial 1999

Hall (1999: 966-970), contemplando o futuro de metrépoles
modernas, foi especialmente agressivo em sua avaliagdo dos custos soci-
ais e ambientais do desenvolvimento urbano dependente de carros. Hall
compara a paixao da América por carros motorizados a uma barganha
Faustiana. Trouxe mobilidade aos cidadaos, mas suas conseqliéncias ne-
gativas nao foram vistas de pronto. Agora, no inicio do século XXI, a conta
esta chegando. Consertar os danos e reverter a tendéncia esta se mostran-



do muito caro; o governo federal e cidades americanas estdo investindo
bilhdes de ddlares no transporte urbano. Muitas cidades americanas (Nova
lorque, Boston, San Francisco, etc.) estao destruindo auto-estradas em suas
cidades centrais (CUI, 1999). A maioria das cidades européias continua-
ram a investir macigamente em novos e melhorados sistemas de transpor-
te, paralelo a restrigdes no uso livre dos carros: CBD com pedestres; aces-
so preferencial ao transporte publico de superficie.

Uma vez que a estrutura espacial esteja implantada, nao po-
dera ser removida. Uma vez que o transporte publico tenha caido, é dificil
(e muito caro) revive-lo. Aqui fica uma licao importante para planejadores e
gerenciadores de paises em desenvolvimento. Para manter sistemas pu-
blicos de iransporte eficientes, o setor publico deve agir logo quando a
demanda pelo transporie de massa for alta. Se a renda aumentar, inevita-
velmente mais pessoas comprarao carros, que entrarao em competicao
com os meios de transporte coletivo. Atualmente, a propriedade de carros,
até mesmo nas nagdes mais desenvolvidas da América Latina é ainda sig-
nificativamente menor que no Hemisfério Norte (figura 3). Esta é uma opor-
tunidade para gerenciadores urbanos em paises em desenvolvimento. En-
tretanto, isto também traz, muitas vezes, um falso senso de seguranga com
relagdo ao transporte publico. A demanda pelo transporte publico ainda é
alta e rentavel. Na maioria das cidades latino-americanas, o transporte pu-
blico esta acima de 50% (Banco Mundial, tabela 3.11). As rotas de trans-
porte sdo cobicadas e exploradas pelo setor privado, freqlientemente, por
meio de varias formas de colectivos e mini-6nibus.

Porém, esta situagao nao perdurara. A demanda pelo trans-
porte publico eventualmente caira abaixo dos niveis de onde seja automa-
ticamente lucrativa, estabelecendo um circulo de queda. Ou seja, a menos
que gerenciadores urbanos em todos os niveis tivessem tido a idéia de
“planejar’ padroes de estabelecimento, uso da terra e sistemas de trans-
porte publico (incluindo o prego de concorréncia de meios de transporte),
para encorajar o uso continuado de outros meios que nao o automovel,
incluindo mecanismos de incentivo, (por vezes por meio do sistema de tri-
butagédo) os consumidores do espago urbano (e transporte) cada vez mais
pagariam os custos reais de suas decisoes. As experiéncias canadenses e
européias mostram que a manutengao de sistemas publicos de transporte
eficientes nao é incompativel com a alta propriedade de automéveis.

Governanca Metropolitana e Coesdo Social

O crescimento de cidades globais e a economia da informacgéao
foi acompanhado de preocupagdes crescentes com a estrutura administra-
tiva e politica de governar grandes cidades. Por que é assim? A resposta
6bvia é o crescimento do tamanho de dreas urbanas isto é certamente ver-
dade, mas ha outras razdes. Na maioria das nacdes, do norte e do sul,
areas grandes metropolitanas estao fragmentadas politicamente e admi-
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nistrativamente. As fronteiras politicas dos municipios ndo necessariamen-
e correspondem as fronteiras funcionais de areas urbanizadas. A cidade de
Paris soma aproximadamente um quarto da populacéo da area metropolita-
na de Paris (as propor¢oes sao similares para Buenos Aires); quase metade
da populagao da Cidade do México metropolitana mora fora do el Distrito
Federal. a cidade de Los Angeles representa somente uma fragao da popu-
lacao e area de terras da grande Los Angeles; e assim por diante.

Muitas das areas de politicas ressaltadas acima requerem al-
gum tipo de coordenacgéo ou administracao no nivel metropolitano (regio-
nal). Sistemas de Transporte Publico geralmente precisarao ser adminis-
trados no nivel regional; rotas ndo necessariamente param em fronteiras
de municipios. Outras infra-estruturas serao iguaimente methor administra-
das no nivel regional se houver economias de escala are (dgua e esgoto,
descarte de lixo, etc.). Planejamento coordenado do uso da terra para ga-
rantir padroes de estabelecimento 6timos e a manutencdo de uma base
forte (e/ou corredores de estabelecimento) requer algum tipo de autoridade
no nivel metropolitano (ou supra-municipal). Nao ha em qualquer modelo
de governanga metropolitana. Acordos institucionais variam muito de uma
cidade para a outra (Bourne, 1999), incluindo érgao de missdes especiais
como a Autoridade Portudria de Nova lorque ou a RATP (Régie autonome
des transports parisiens) em Paris.

Ha varios argumentos em favor das estruturas de governancga
metropolitana. Além dos argumentos evidentes por eles mesmos de efici-
éncia econdmica e racionalizagao administrativa, ha a questdo mais am-
pla de competicao global entre as cidades grandes (Jordi € Castells, 1997).
Se usamos as designagdes “cidades globais” ou “cidades-regides”, a ques-
tao é sobre que tipo de estrutura politica € melhor para representar (e
defender) grandes areas metropolitanas no aspecto global. A competicéao
por recursos moveis acontece essencialmente entre cidades-regioes, ndao
em municipios, a competicao inter-municipal, dentro de areas metropoli-
tanas, é, muitas vezes, contra-produtiva. Quem, por exemplo, deveria fa-
lar pelas metropolitanas Buenos Aires ou Los Angeles no nivel global? A
necessidade de ser visto e ouvido no nivel global novamente deu luz a
varias formas de coordenag¢ao metropolitana, as vezes levada por institui-
¢des do setor privado, como Camaras de Comércio, especialmente nos
Estados Unidos. No Canada, os municipios da grande Montreal recente-
mente criaram um 6rgao (nado-lucrativo) Unico para o gerenciamento de
prospeccéo internacional para a regiao.

As autoridades regionais também podem se apropriar de vei-
culos para emissao de divida (Tassonyi, 1997). Orgaos de missdes especi-
ais com um alto potencial de recobrir custos deveriam, principalmente, ter
acesso mais facil a mercados de capital. O mesmo para grupos de munici-
pios, ao contrario de um unico municipio. Novamente, acordos institucionais
variam muito de pais para pais, com as responsabilidades fiscais e pode-
res de antever do governo nacional muitas vezes sendo uma questao re-



levante. Assim, a regido {(metropole) pode ser a escala mais apropriada
para mobilizar as partes interessadas e levar a estratégias eficientes de
desenvolvimento econdmico. A metrépole forma, por definicdo, um mer-
cado de trabalho integrado.

Talvez, o argumento mais poderoso em favor do governo da
metrépole para grandes areas urbanas € a coesdo social e redugao da
pobreza. A fragmentacao politica pode acentuar as divisdes sociais. Nova-
mente, os administradores do Hemisfério Sul podem aprender dos erros
dos do Norte. Autores americanos foram especiaimente veementes em
denunciar os efeitos sociais divisivos da fragmentagao municipal (Levine,
2000; Rusk, 1993; Weiher, 1991). As altas concentracdes de pobreza e cri-
me em muitas cidades do interior americano (proximas a base central) po-
dem ser explicadas pelo desequilibrio fiscal entre 0 municipio central e os
municipios (mais ricos) suburbanos. Este desequilibrio muitas vezes se tra-
duz em diferencas na qualidade dos servigos publicos locais (que inclui a
educacao primaria nos EUA) em troca, induzem cidadaos mais ricos a aban-
donar as partes centrais da cidade, colocando um circulo auto-reforgcador de
segregacao residencial e exclus&o social (Bourne, 1992; Polése, 2000). Pu-
ramente, modelos fragmentados de desenvolvimento urbano nao facilitam a
criagdo de centros de cidade fortes, seguros e inclusivos. Varios autores,
mais notadamente Sassen (1991), sugeriram que a globalizagao pode ampli-
ar a lacuna entre os ricos e os pobres nas cidades. Onde nao ha mecanis-
mos que abranjam toda a regiéao para garantir a distribui¢ao igual de servigos
publicos, as decisdes de investimento servirao, muitas vezes, para aumentar
a lacuna de bem-estar entre as areas ricas e pobres. Tanto Levine (2000)
guanto Lungo (2000) ressaltam as ligagdes entre as formas urbanas, de equi-
dade social e de governanga metropolitana. Nas cidades do Hemisfério Sul,
onde os pobres estao freqlentemente localizados na periferia urbana (além
das fronteiras do municipio central), estratégias para combater a pobreza
devem necessariamente avistar além das fronteiras municipais.

A questao da governanga metropolitana tem importancia parti-
cular nas nagoes com divisées sociais (ou étnicas) importantes, onde as
autoridades locais tém responsabilidades amplas financiadas (no todo ou
em larga medida) por receitas localmente arrecadadas. E também sob tais
condicdes que as estruturas de governanga metropolitana sao as mais difi-
ceis de se implementar. Aqui reside um dilema crucial do desenvolvimento
urbano moderno: quanto mais ageis forem as estruturas de governanga
metropolitana para a coesao social, mais dificil serdo de se por em pratica.
Quanto maior a divisao social (ou étnica) dentro da metrépole, mais dificil
sera convencer suas partes se unirem e dividirem recursos. A criagao de
cidades socialmente coesas é mais dificil onde as distribuigbes de renda
sao desiguais e onde a provisdo (e financiamento) de servigos publicos
direcionados para as pessoas, como educagao primaria e saude é descen-
tralizada. A cooperacao metropolitana, nestes casos, somente vira por meio
de pressdes de cima, ou seja, do governo nacional. Isso ilustra tanto os
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limites (e perigos) da descentralizacao e a relacdo necessaria entre as po-
liticas locais e nacionais.

Por que Algumas Cidades Geram mais Riqueza?

Agora podemos voltar a questoes que foram feitas anterior-
mente. Por que umas cidades tém mais sucesso na geracgao de renda que
outras e porque algumas na¢des tém mais sucesso em colher os benefici-
os da urbanizagado? Parte da resposta esta nas figuras 1 e 2. A ligagao
positiva entre urbanizagao (y) e PNB per capita (x) pode ser expressa como
uma relagado linear (x & fungao linear de y) quando PNB per capita é¢ medido
em uma escala logaritmica (figura 2). Contudo, em escala normal, a rela-
¢ao toma a forma de um “L” curvado (figura 1). A curva de urbanizacao
sobe inclinadamente logo no processo de desenvolvimento para tornar-se
plana apés $5,000 (PNB per capita). Altos niveis de urbanizagao sao alcan-
¢ados a niveis relativamente baixos de renda. Em outras palavras, os gan-
hos “puros” da urbanizacdo (ex. a aglomeracao geografica de pessoas e
atividades) sao rapidamente exauridos. Além de um certo ponto, a ligagao
entre a crescente urbanizagéo (e talvez o tamanho da cidade também) e o
PNB per capita se torna muito mais ténue. Por que é assim?

A primeira parte da resposta é simplesmente matematica. Uma
vez que niveis de urbanizagio de 70% ou mais sejam atingidos, espera-se
gue a urbanizacao crescente, dentro e fora de si, contribuira pouco para o
crescimento do PNB. isto também sugere que os ganhos além deste ponto
dependem mais do que simplesmente colher os beneficios “puros” da aglo-
meragao. Politicas publicas estabelecerdo limites maiores de ganhos po-
tenciais a sarem colhidos da aglomeracao. Em outras palavras, ao analisar
o impacto de cidades no bem-estar econémico, precisamos distinguir entre
0s beneficios “puros” da urbanizagéo e os atribuiveis ao bom gerenciamento
e planejamento urbanos. Isto explica em parte por que a mera presenga de
cidades, embora sendo uma condi¢do necessaria, ndo é uma condigao
suficiente para estabelecer um processo de crescimento econdmico sus-
tentavel. Em suma, as cidades estao mais e mais vitais na nova economia
da informagao, mas seu sucesso também esta em uma complexa
mesclagem de escolhas de politicas publicas.

A crescente importancia de bens publicos

O gerenciamento de areas urbanas sempre foi muito depen-
dente da provisao de bens publicos. Isto é mais verdadeiro na nova econo-
mia da informagao. Os economistas usam o termo “bem publico” para des-
crever bens e servigos que normalmente ndo serdao providos pelo setor
privado, primeiramente por causa da impossibilidade de excluir consumi-
dores, mesmo se nao houverem pago (ndao pagantes em transporte publi-
€0); usuarios nao podem ser diretamente cobrados. Ar puro, ordem publica
e o sistema judiciario sdo exemplos tipicos. A provisdo de tais servigos



requer agao coletiva e tributagéo central. A dependéncia das cidades nos
bens publicos € facil de ser ilustrada. O movimento de pessoas dentro das
cidades requer ruas, estradas, calgadas, iluminagéo publica e controle do
transito. Alguns bens publicos estao invisiveis ou escondidos: tratamento
de esgoto, estatutos e regulamentacdes. Todos sdo bens publicos verda-
deiros em que somente o setor publico pode prover, embora haja casos de
prestacdo privada (por exemplo em comunidades restritas privadas com
seu proprio policiamento e infra-estrutura).

Muitas vezes, discussdes sobre bens publicos (e politicas pu-
blicas) estao engendradas em confusdes, especialmente quando termos
muito cobrados como “mercados” e “privatizacdo” entram no debate. A pa-
lavra “mercado” é muitas vezes usada opostamente ao estado, como se o
funcionamento dos mercados néo requeressem a provisao de bens publi-
cos. Nada vai além da verdade. Admitidamente, o que Olson (2000: 175)
chama de mercados espontaneos surgirao da auséncia de um estado que
funcione. A vitalidade do setor informal (mais visivelmente os vendedores
de rua) na maioria das cidades no mundo em desenvolvimento apdia esta
idéia. As pessoas no mundo em desenvolvimento nac tém falta de tino
empresarial. Contudo, estes mercados sao limitados, onde os custos de
realizar negdcios (0 que 0s economistas chamam de custos de transacao)
sao muito altos, devido & auséncia de mecanismos coletivos claros, cum-
primento de contratos, direitos de propriedade e crédito de longo prazo.

Desenvolvimento econdmico sustentavel requer a criacao de
mercados mais sofisticados governamentalmente (ou socialmente) (Olson,
2000: 183). Tais mercados sao dependentes da presencga das cidades e da
provisao de bens publicos, mas as leis e estatutos precisavam regula-los.
Os muitos mercados financeiros (bolsas de valores, mercados de futuros,
‘hipotecas, etc.) sao exemplos tipicos. Conforme entramos na economia da
informag¢ao, os mercados estdo se tornando cada vez mais complexos. A
globalizagdo também significa que o capital mével e o talento irdo a estes
lugares (cidades) onde a provisdo de bens publicos € mais conducente ao
funcionamento eficiente de mercados complexos. Isto significa nao somen-
te bases apropriadas de regulamentacéo, mas também a existéncia de lu-
gares, onde as pessoas podem, produtivamente, seguramente e conforta-
velmente unir-se, trabalhar juntas e trocar idéias. Bens publicos sdo um
elemento chave na construgao de tais lugares. Vejamos porque e assim,
analisar mais de perto a questao da privatizacao.

Bens publicos e o setor privado

Discussdes sobre a privatizagao geraimente tém um tom ideo-
I6gico, criando a impressdo de uma dicotomia do tudo ou nada entre o
Estado e o setor privado. Na realidade, os dois sao complementares e nao
opostos. O que é especiaimente verdadeiro para os servicos urbanos. A
participacao bem sucedida do setor privado ir4, em quase todos os casos,
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depender da prestacao eficiente de bens publicos. A palavra “privatizacao”
€ muitas vezes usada (incorretamente, na minha opinido) para designar
transagbes que ndo envolvem a transferéncia completa de ativos do Esta-
do ao setor privado, mas se referem, ao invés, a situagdes onde o setor
privado é chamado para participar (com o Estado) na presta¢do de bens
publicos. Concessodes e sub-contratagbes sao casos tipicos. Tais acordos
publico-privados sao necessariamente complexos, requerendo um servico
publico (independente, bem pago e honesto) e uma base legal estabelecida.
Para servigos urbanos e infra-estruturas, raramente o Estado (local) pode
transterir a propriedade de ativos ao setor privado; nos casos onde isto seja
possivel (sistemas de aguas, grades elétricas), estamos geralmente lidando
com monopdlios naturais, que em troca precisam da introdugéo de uma base
reguladora (um bem publico).

Muitos servi¢os urbanos necessarios para a operagao eficien-
te dos mercados sao bens publicos “puros” que s6 podem ser financiados
por meio de tributagao. O setor privado ird geralmente desempenhar me-
lhor seu papel na construcdo de estradas, ruas, postes de luz, parques,
delegacias, quartéis para corpos de bombeiros, semaforos, etc.. O Estado
(local) também pode escolher sub-contratar servigos como manutencgao de
estradas, limpeza de ruas, bombeiros, coleta de lixo residencial e até al-
gum policiamento, em todos estes casos (com a excec¢éo parcial possivel
da coleta de lixo residencial), estamos lidando com sub-contrata¢des onde
o Estado deve pagar o sub-contratante, cuja viabilidade, assim depende,
invariavelmente, da capacidade do setor publico arrecadar impostos.

Desmembrando o circulo de desenvolvimento urbano positivo

Aqui nés confrontamos um dos desafios mais dificeis no
gerenciamento urbano, cujos efeitos sdo sentidos com mais severidade no
mundo em desenvolvimento: o processo de feedback circular entre a pres-
tacdo de infra-estrutura publica e a receita publica. Quanto mais uma cida-
de tenha sucesso na prestacdo dos bens publicos corretos, mais suas re-
ceitas crescerd e mais bens publicos podera fornecer em troca, com o for-
talecimento futuro de sua base tributaria e assim por diante. Este processo
acumulativo favorece as cidades bem estabelecidas e bem gerenciadas.
Uma cidade tenha sucesso na prestacéo dos bens publicos corretos para a
nova economia da informacao vera os ganhos refletidos em um “aluguel”
para o setor publico. Os valores de propriedade sdo uma fungao das eco-
nomias de centralidade e aglomeracao. Quanto maior o potencial interativo
e de informacgéo de um local, maior sera seu valor tributario. O processo
circular pode ir para frente e para tras.

Quanto mais sucesso uma cidade tiver em criar locais eficientes
{e prazerosos) para a interagcao e movimentacao de pessoas, maior serd sua
base de receitas. Ao contrario, uma cidade que encontra dificuldades em
gerar beneficios de aluguel urbano, devido a um planejamento deficiente,



poluicdo, crime ou congestionamentos no transito, também encontrara
dificuldades em financiar os bens publicos adequadamente, e reduzira
sua. atratividade. O cendrio positivo implica em pré-requisitos que nem
sempre estdo presentes nas cidades de paises em desenvolvimento. A
administragao de impostos de propriedade apresenta problemas que es-
tao bem documentados e, muitas vezes, além da capacidade de munici-
pios e até de governos nacionais (Bahl e Linn, 1992), a cobertura e arre-
cadacao de impostos sao por vezes manchadas. Isto diminui o incentivo
das autoridades nacionais e locais para gerenciar as cidades de maneira
eficiente. Por que se preocupar com a geragao de aluguéis urbanos que o
Estado nao pode capturar? Para muitos paises, especialmente os mais
pobres, sair deste ciclo negativo nao é tarefa facil.

As ligagdes entre a provisao de bens publicos e a produtividade
das cidades vao muito além. O planejamento e a regulamentagao do uso da
terra s6 podem ser garantidos pelo setor publico >. O mesmo se d& com
regulamentagodes, politicas tributarias e sistemas de precificacdo que deter-
minam os custos relativos do transporte publico versus o transporte privado.
O setor privado pode construir estradas, auto-estradas e linhas férreas, mas
o Estado deve decidir onde serao construidas. O planejamento e
gerenciamento de espagos publicos (pragas, areas verdes, etc.) sdo do se-
tor publico. A formulagdo e aplica¢do de estatutos, regulamentacdes, incen-
tivos fiscais que governam a estética da arquitetura da cidade (fachada e
altura de edificios, preferéncias, design, conservagao de heranga, etc.) sdo
bens publicos. Nenhum destes serao dados automaticamente pelo setor pri-
vado. Contudo, juntos determinam como uma cidade é vista e ouvida. isto é
fundamental na nova economia da informagao global. Finalmente, a legisla-
¢ao nacional (ou estado federal) definira as fronteiras territoriais, poderes e
obrigacdes de niveis mais baixos do Governo, por sua vez tendo impacto na
coesao social de grandes dreas urbanas, trazendo-nos novamente, a rela-
¢ao essencial entre as politicas locais e nacionais.

Conclusao

Na nova economia da informagao, as cidades terao um papel
ainda mais vital na definicao de competitividade de economias nacionais.
Contudo, a emergéncia da economia da informacéo global ndo tornara as
coisas mais faceis para administradores urbanos no mundo em desenvolvi-
mento. Muito mais que no passado, a competitividade das cidades depen-
dera da capacidade do setor publico de fornecer uma gama de servigos
complexos cada vez maior (bens publicos). Até onde a participagao do se-
tor privado é apropriada, também havera um forte papel do setor publico,
seja como planejador (especialmente, decidindo para onde vao as coisas),
regulador ou fonte ultima de financiamento (via tributagao).

As atividades repletas de informagao sao altamente dependen-
tes do contato face a face e do agrupamento de alento. Novas tecnologias
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da telecomunicagdo estdo acelerando esta tendéncia, criando novas e mais
complexas exigéncias por lugares onde o contato face a face possa ocor-
rer. No passado, a vantagem econdmica primordial das cidades grandes
era sua capacidade de mobilidade de bens. No futuro, a vantagem compe-
titiva das cidades dependera cada vez mais de sua capacidade de mover
pessoas, uni-las e criar locais onde idéias e informacdo possam ser util-
mente (e prazerosamente) trocadas. O potencial interativo de areas urba-
nas, sua densidade de conhecimentos, seu “buzz” criativo e qualidade de
vida tornar-se-80 consideragdes cada vez mais estratégicas, definindo a
vantagem competitiva das cidades.

A combinacao de fatores, que juntos tornam a cidade bem su-
cedida, (um local que atraira talentos e capitais) deve-se muito ao produto
cumulativo de politicas publica do passado, incluindo as escolhas das poli-
ticas sobre assuntos como o uso da terra, governanca metropolitana e trans-
porte publico. A correta mesclagem de politicas nao € facil de se encontrar
e varia de pais para pais. Entretanto, os administradores das cidades no
Sul ja comegam com uma vantagem. Nao precisam repetir os erros dos
paises do Hemisfério Norte. A importancia estratégica de fazer as escolhas
certas em termos de politicas crescera conforme as cidades compitam por
talento moével e recursos na economia global. Neste sentido, ha tantos de-
safios e oportunidades de tamanho consideravel para os administradores
urbanos no mundo em desenvolvimento.

Notas

* Texto traduzido pela ESAF e apresentado no 2° Curso de Gestédo Urbana e Municipal - GUM,
realizado na ESAF, em Brasilia, de 25 de junho a 7 de juiho de 2000.

! “Gerenciamento Urbano” é usado neste documento como um termo genérico para designar
uma ampla gama de areas de politicas publicas que tém impacto direto nas cidades: planeja-
mento das cidades, gerenciamento das cidades, governanga urbana, planejamento de transpor-
te urbano, leis municipais, etc..

2 QO conceito de “bem publico” esta mais detalhadamente definido abaixo sob o tituio “A Crescente
Importancia de Bens Publicos”.

% A palavra “buzz” refere-se & imagem de uma colméia de abelhas, o ruido emanado do trabalho
conjunto e a interagdo de milhares de abelhas operarias.

+ O termo “transporte publico” é usado aqui como um sinénimo de varios meios de transporte,
sem quaisquer implicagdes necessarias como as de propriedade.

¢ O planejamento do uso da terra (e codigos da construgao) também sio vitais na redugéo de
danos potenciais de desastres “naturais” advindos de terremotos, ciclones, vulcdes, enchentes,
etc.. Nao é coincidéncia que geralmente as areas mais pobres “ndo-reguladas “ sdo as que
sofrem. Muitas vezes, a maioria dos danos poderia ter sido evitada.

Referéncias

Anas, A, B. Arnott and K. Small, (1998) “Urban Spatial Structure”, Journal of Economic Literature,
XXXVI: 1426-1464.

Bahl, R. and J. Linn (1992) Urban Public Finance in Developing Countries, Oxford University Press.,
London and New York.

Bank of America (1999) Beyond Spraw!: New Patterns of Growth to fit the New California. Available



On-line at www. Bank of America — Environment. htm.

Blais, Pamela (1995) The Economics of Urban Form, Report Prepared for the Greater Toronto
Area (GTA) Task Force, Toronto.

Bourne, Larry S. (1992) “Self-fulfilling Prophecies? Decentralization, Inner City Decline, and the
Quality of Urban Life” Journal of the American Institute of Planners, 50, 1992: 509-513.

. (1999) “Alternative Models for Managing Metropolitan Regions: The Challenge for North
American Cities” Paper prepared the International Forum on Metropolization, Santa Cruz, Bolivia.

Castells, Manuel (1996) The Rise of the Network Society, Blackwell, London.

Ciccolla, Pablo (1999) “Globalizacién y dualizacién en la regién metropolitana de Buenos Aires.
Grandes inversiones y reestructuracién socioterritorial en los afios noventa” Revista
Latinoamericana de Estudios Urbano Regionales, XXV, 76: 5-28.

Ciccone, A. and R.E. Hall (1966) “Productivity and the Density of Economic Activity” American
Economic Review, 86, 1: 54-70.

CUI (1999) Reinvesting in Toronto: What the Competition is Doing, Study Prepared by Urban
Strategies Inc., Canadian Urban Institute, Toronto.

De Mattos, Carlos (1999) “Santiago de Chile, globalizacién y expansién metropolitana: lo que existe
sigue existiendo” Revista Latinoamericana de Estudios Urbano Regionales, XXV, 76: 28-56.

Economist, The (1997) “Russia’s Capital: Beacon or Bogey?” The Economist, Sept. 6, 1997, London.

Gaspar, J. and E. Glaeser (1998) “Information Technology and the Future of Cities” Journal of
Urban Economics, 43: 136-156.

Glaeser, Edward L. (1998) “Are Cities Dying?” Journal of Economic Perspectives. 12, 2: 139-160.

Hall, Peter (1999) Cities in Civilization. Culture, Innovation, and Urban Order. Phoenix Giant. London.

Henderson, Vernon (1988) Urban Desenvolvimento: Theory, Fact and Iliusion. Oxford University
Press. New York.

Ingram Gregory K. (1998) “Patterns of Metropolitan Development : What have we learned?”, Urban
Studies. XXXV, 7: 1019-1035.

Jacobs, Jane (1984) Cities and the Wealth of Nations, Vintage, New York.

Jones, B. and S. Koné (1996) “An Exploration of Relationships between Urbanization and Per
Capita Income: United States and Countries of the World”. Papers in Regional Science. 75,
2:135-153.

Jordi, B. and M. Castells (1997) Local and Global : Management of Cities in the Information Age,
Earthscan, London.

Krugman, Paul (1991) “Increasing Returns and Economic Geography” Journal of Political Economy.
99, 3: 483-499.

. {1996) “Making Sense of the Competitiveness Debate” Oxford Review of Economic
Policy. 12: 17-25.

Landis, David S. (1998) The Wealth and Poverty of Nations: Why Some are so Rich and Some so
Poor. W.W. Norton & Co. New York and London.

Leo, C, M. Beavis, A. Carver and R. Turner (1999) “Is Urban Sprawl Back on the Agenda? Local
Growth Control, Regional Growth Management, and Politics” Urban Affaires Quarterly. 34, 2:
179-212.

Lemelin, A. and Polése, M. (1995) “What About the Bell-shaped Relationship Between Primacy
and Development?” International Regional Science Review, 18: 313-330.

Lever, W. F. and |. Turok (1999) “Competitive Cities: Introduction to the Review” Urban Studies. 36,
5-6:791-793.

Levine, Marc (2000} “A Third-World City in the First World: Social Exclusion, Racial Inequality, and
Sustainable Development in Baltimore, Maryland” in M. Polése and R. Stren (eds) The Soci-
al Sustainability of Cities: Diversity and The Management of Change, University of Toronto
Press, Toronto: 123-156.

Lungo, Mario (2000) “Downtown San Salvador: Housing, Public Spaces, and Economic
Transformation” in M. Polése and R. Stren (eds) The Social Sustainability of Cities: Diversity
and The Management of Change, University of Toronto Press, Toronto: 228-249.

Petersen, George et al (1991) Urban Economies and National Development, Office of Housing and
Urban Programs, USAID, Washington D.C.

Polése, M. and E. Champagne (1999) “Location Matters: Comparing the Distribution of Economic
Activity in the Mexican and Canadian Urban Systems” International Regional Science Review,
22,1:102-132.

Polése, Mario (1998) Economia urbana y regional: introduccion a la relacion entre territorio y
desarollo, Asociacion de Editoriales Universitarias de América Latina y el Caribe, Libro
Universitario Regional, Cartago, Costa Rica.

49



50

. (2000) “Learning from Each Other: Policy Choices and the Social Sustainability of
Cities” in M. Polése and R. Stren (eds) The Social Sustainability of Cities: Diversity and The
Management of Change, University of Toronto Press, Toronto: 308-334.

Porter, Micheal (1996) “Competitive Advantage, Agglomeration Economies and Regional Policies”
International Regional Science Review, 19, 1: 85-30.

PRISMA (1996) La Evolucion del la Red Urbana y el Desarollo Sostenible en El Salvador, Progra-
ma Salvadorefio de Investigacion sobre Desarrollo y Medio Ambiente. San Salvador.
Prud’homme, Rémy (1997) “Urban Transportation and Economic Development” Région et

Développemnent, no 5 : 40-53.

Otlson, Mancur (2000) Power and Prosperity, Basic Books, New York.

Newman P. et J. Kenworthy (1989) Cities and Automobile Dependence. An International Sourcebook,
Gower Technical, Boston.

. (1998) Sustainability and Cities. Overcoming Automobile Dependence, Island Press,
Washington D.C.

Quigley, John M. (1998) “Urban diversity and Economic Growth” Journal of Economic Perspectives.
12,2:127-138.

Rauch, James E. (1993) “Productivity Gains from Geographic Concentration of Human Capital:
Evidence from the Cities” Journal of Urban Economics. 34, 3: 380-400.

Rusk, David (1993) Cities without Suburbs, Woodrow Wilson Center Press & Johns Hopkins
University Press, Washington D.C.

Sassen, Saskia (1991) The Global City: New York, London, Tokyo, Princeton University Press,
Princeton, New Jersey.

Tassonyi, Almos (1997) “Financing Municipal Infra-estrutura in Canada’s City-Regions” in P. Hobson
and F. St.-Hilaire (eds) Urban Governance and Finance: A Question of Who Does What, The
Institute for Public Policy, Montreal.

TAC (1996) Urban transportation indicators in eight Canadian urban areas. Transportation
Association of CGanada, Toronto.

Tolley, G.S. and Thomas, V, eds., (1987) The Economics of Urbanization and Urban Policies in
Developing Nations, The World Bank, Washington D.C.

Weiher, Gregory (1991) The Fragmented Mefropolis. State University of New York Press. Albany,
N.Y.

World Bank (1990; 1994; 1996; 1998; 1999) World Development Report. World Development
Indicators. The World Bank, Washington D.C.

World Bank (1991) Urban Policy and Economic Development: An Agenda for the 1990’s, The

World Bank, Washington D.C.



LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL: ASPECTOS GERAIS

Marcos Anténio Rios da Nobrega'
Carlos Mauricio Cabral Figueiredo

Um dos temas de maior interesse no debate atual é o novo
modelo de gestéo fiscal que vem sendo adotado no Brasil através da Lei
Complementar ne 101 de 5 de maio de 2000, a chamada Lei de Responsa-
bilidade Fiscal (LRF). O primeiro aspecto a ser considerado refere-se a
motivagao que o gestor publico tinha, antes da edigao da I.LRF, em condu-
zir-se segundo parametros de disciplina fiscal. Entendemos que era pouca
ou nenhuma a motivagao para tal conduta.

Isso nos lembra um periodo interessante da histéria Ateniense, no
periodo de Péricles, onde, sabemos nés, havia valores morais bastante rigidos.
Na ocasiao, os soldados, recém chegados da guerra do Peloponeso, trouxeram
uma peste que assolou a cidade de Atenas. Dessa forma, houve um retrocesso
moral, pois as pessoas nao mais se sentiam obrigadas a cumprir as rigorosas
regras morais porque achavam gue motreriam em breve.

No Brasil, do ponto de vista fiscal, nos uitimos trinta anos,
a situacao foi semelhante ao drama ateniense. Qual a razao para o
gestor publico conduzir-se responsavelmente? Absolutamente nenhu-
ma! Nédo havia sancao efetiva que coibisse a irresponsabilidade nos
gastos. A Lei de Responsabilidade Fiscal acompanhada pela Lei de
Crimes da Responsabilidade Fiscal ( lei n2 10.028 de 19 de outubro de
2000 ) vém para mudar esse estado de coisas.

Para muitos estamos vivendo a “era dos consensos” e um dos
gque parecem recorrentes é o da faléncia do atual modelo de Estado?. Nes-
se sentido, o debate sobre o redesenho do papel do Estado comegou a
tomar corpo no Brasil na segunda metade da década de 80, potencializado
pela crise fiscal, pela inoperancia governamental e pela faléncia do modelo
de substituicdo de importagdes. Dessa forma, 0 consenso atual aponta
para a necessidade de reformar ou reconstruir o Estado, de maneira a res-
gatar sua autonomia financeira e sua capacidade de implementar politicas
publicas.

No Brasil, essa crise pode ser observada em trés vertentes: um
profundo desajuste fiscal, caracterizado pela presenca, entre outras, de uma
poupanca publica negativa e de déficits publicos reiterados; colapso do modelo
de substituicao de importacao; e, por fim, uma crise da forma e dos métodos de
administrar o Estado. O extinto Ministério da Administracao e Reforma do Esta-
do, ao comentar o assunto relativo a “organizacdes sociais”, asseverou:

A redefinicdo do papel do Estado é um tema de alcance universal
nos anos 90. No Brasil, essa questdo adquiriu importancia
decisiva, tendo em vista o peso da presencga do Estado na
economia nacional. Tornou-se conseqtientemente, inadiavel o

equacionamento da questdo da reforma ou da reconstrugdo do
Estado que, se por um lado ja ndo consegue atender com
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eficiéncia a sobrecarga de demandas a ele dirigidas, sobretudo
na drea social; por outro ja dispoe de um segmento da sociedade,
o terceiro setor, fortalecendo-se institucionalmente para
colaborar de forma cada vez mais ativa na producao de bens
publicos. A reforma do Estado ndo é, assim, um tema abstrato:
ao contrario, € algo cobrado e iniciado pela sociedade, que vé
frustradas suas demandas e expectativas. (http://
www.planejamento.gov.br)

Esses problemas naoc sdo estanques, na verdade, a conju-
gacao deles todos potencializou problemas que se tornaram crénicos
no pais, como inflagdo, estagnacido e mazelas sociais. Neste trabalho
enfocaremos preponderantemente os problemas fiscais que sao os ob-
jetos da lei em comento.

Claro esta que o estudo da Lei de Responsabilidade Fiscal
néo pode ser feito isoladamente. A sua elaboracao sofreu influéncias de
natureza interna e externa. Quanto ao aspecto interno, a lei vem comple-
mentar, ou estabelecer, mais um capitulo do esforgo de ajuste fiscal que o
Governo brasileiro vem empreendendo desde a criagcao, em 1994, do cha-
mado Fundo Social de Emergéncia (Emenda Constitucional de Revisao ne
01; prorrogado pela EC. ne 10 e novamente pela EC. ne 17). Logo apés,
uma série de medidas foram tomadas. Nesse mesmo sentido, surgiram a
Lei Kandir (Lei Compiementar n= 87/97); o FUNDEF (Emenda Constitucio-
nal ne 14), as Emendas Constitucionais da Reforma Administrativa (EC. ne
19) e da Reforma Previdenciaria (EC. ne 20), e, sobretudo, o Programa de
Estabilidade Fiscal (PEF).

As razdes expostas pelo Governo no seu Programa de Estabi-
lidade Fiscal s&o condizentes com o modelo contemplado na LRF:

O equilibrio das contas publicas representa um passo decisivo
na redefinicdo do modelo econémico brasileiro. Trata-se, em
esséncia, da introdugdo de mudancas fundamentais no regime
fiscal do Pais, com o objetivo de promover o equilibrio definitivo
das contas publicas na velocidade necessdria para permitir a
consolidagdo dos trés objetivos bdsicos do Plano Real:
estabilidade da moeda, crescimento sustentado com mudanga
estrutural e ganhos de produtividade, e a melhoria progressiva
das condicbes de vida da populagao brasileira.

O equilibrio fiscal sempre foi uma das prioridades do processo de
reformas por que vem passando o Pais desde a implantacao do Plano
Real. No entanto, as sucessivas crises no mercado intemacional —
desde a ruptura do modelo do sudeste asidtico até a recente moratdria
russa — provocaram um movimento de contragdo do crédito global,
sobretudo (mas néo exclusivamente) para os mercados emergentes.
A relativa abundéncia de recursos intemacionais, caracteristica dos
primeiros quatro anos do processo brasileiro de estabilizacdo, cedeu
lugar a um ambiente de forte retragdo dos capitais. (A explanagdo
desse programa pode ser encontrada no seguinte enderego:
MINISTERIO DA FAZENDA. Programa de ajuste Fiscal [on line]
Disponivel: http//www.fazenda.gov.br.)



Dessa forma, o grande fator diferenciador da LRF é o de es-
tabelecer um novo padrao fiscal no Pais, sobretudo do ponto de vista
comportamental. Infelizmente, a experiéncia brasileira tem convivido, mui-
tas vezes, com o despreparo dos governantes, aliado a acomodagao e
aprovagao tacita da populacgao, gerando muitos casos, permeados no ima-
ginario popular, em que o bom politico é o “tocador de obras” ou, em
situagao mais extrema, o administrador eficaz é aquele que “rouba, mas
faz”. A LRF procura mudar esse estado de coisas, estabelecendo o que,
para muitos, significa um “choque de moralidade” na gestao publica,
ensejando a responsabilizagido pelos gastos efetuados e buscando
conscientizar Governos, politicos e sociedade da importancia desse tipo
de mudanga de padrao fiscal.

Trata-se de uma proposta que enseja o engajamento de todos
0s atores sociais sob pena de sucumbirmos a falta de eficacia social da Lei.
Caso a sociedade ndo acredite na forca transformadora da LRF, perdere-
mos uma grande oportunidade de praticar um padrao de conduta publica
pautada pela responsabilidade, transparéncia e eficiéncia. Sucumbiremos
a “inflacao legislativa” que apenas confunde e atordoa o cidaddo. Assim, o
cumprimento desta importante lei é fundamental, pois representa um ver-
dadeiro “choque de moralidade” na condug¢ao da gestao publica.

Além da motivagao interna, a LRF vem-se coadunar com um
novo padrao fiscal que se estabelece em diversos paises; essa “matriz”
de ajuste fiscal pode ser encontrada em paises como Nova Zelandia, Aus-
tralia, Islandia, Reino Unido, Estados Unidos, Suécia, Holanda, Argentina
e México, entre outros, sob a chancela, muitas vezes, do Fundo Moneta-
rio Internacional (FMI). inclusive o chamado Manual de boas condutas
fiscais, editado pelo FMI (http//www.federativo.bndes.gov.br), estabelece
alguns requisitos para a implantagdo de um padrao geral de transparén-
cia fiscal, dos quais se destacam:

1. mecanismos claros devem ser estabelecidos para a coordenagao e ges-
a0 das atividades orcamentarias e extra-orcamentarias e devem ser
bem definidos os dispositivos de relacionamento com outras entidades
publicas;

2. agestao financeira publica deve ser regida por leis e normas administra-
tivas abrangentes, aplicaveis as atividades orcamentarias e extra-orga-
mentarias. Todo empenho ou gasto de recursos publicos deve basear-
se em autorizagao legal;

3. o orgcamento anual deve proporcionar informagdes suficientes para per-
mitir & apresenta¢ao de um demonstrativo da posigao financeira conso-
lidada do Govemo Geral;

4. demonstrativos com descricdo da natureza e significagéo fiscal
dos passivos eventuais, das renuncias fiscais e das atividades
parafiscais devem ser publicadas juntamente com ¢ or¢amento
anual.

5. as normmas fiscais adotadas (por exemplo, obrigatoriedade de equilibrio
orcamentario ou limites ao endividamento dos niveis inferiores de Gover-
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no) devem ser claramente definidas, bem como os principais riscos que
poder&o afetar o orcamento anual.
Cabe observar que a adogao de programas patrocinados pelo
FMI, em si, ja demonstra o direcionamento ideolégico do modelo.

Malgrado as opinides contrarias — e o argumento daqueles que
pensam diferente é o de que um pais ajustado, do ponto de vista fiscal,
podera empreender, numa etapa posterior, programas de cunho social ou,
em outras palavras, o desajuste fiscal é sociaimente injusto — a LRF apre-
senta um principio e uma preocupagao basica: o equilibrio entre receitas
ou despesas. Nao ha nenhuma diretriz de cunho social ou mesmo a possi-
bilidade da adogao de politicas compensatorias, mesmo que momentanea-
mente, pois estas poderiam comprometer o equilibrio das contas publicas.
Dessa forma, vislumbramos uma certa “miopia social’ no novo padréo fis-
cal que se pretende implantar.

Vale lembrar que a questao das “politicas sociais” foi abor-
dada, ainda que parcialmente, pelo entao presidente do FMI, Michel
Candessus, em palestra proferida no Férum Econdémico Internacional
de Davos, Suica, em 1999. Sobre o tema, Candessus afirmou gque a
instituicdo pode até ter ajudado a desenvolver alguns paises; no entan-
to, a questao social nao foi devidamente tratada pelo Fundo. Candessus
reconheceu que, malgrado acreditar que o Fundo contribuiu para o avan-
¢o econdmico de muitos paises, ainda ha a necessidade de uma “liga-
¢ao explicita” (de suas linhas de crédito) com a redugéo da pobreza. Foi
a primeira vez que um presidente do Fundo falou de politicas sociais.
(Folha de S.Paulo, 29/09/99).

Nesse sentido, a prépria Folha de S.Paulo em editorial, assim
se posicionou:

E portanto assustador ver, quase um século depois, que as
mazelas sociais se agravam quando ja ndo ha duvida quanto a
adesdo da maioria dos governos e de certas elites as teses da
liberalizacdo econémica. O novo relatério do Banco Mundial
confirma esse triste quadro. Retne dados que revelam, justamente
numa fase de intenso comprometimento dos governos de paises
em desenvolvimento com reformas liberais, que aumentaram a
pobreza e o protecionismo em escala internacional. (Folha de
S.Paulo, 13/09/99).

lves Gandra Martins comenta o papel do FMI:

O grande problema € que o FMI ndo tem a forca das grandes
nagdées, ndo interfere no comércio internacional, ndo formula
politicas desenvolvimentistas, nem controla o capital especulativo
mundial, este capaz de desestabilizar o sistema financeiro
internacional, se o panico atingi-lo, a partir da desestabilizagdo das
finangas de uma grande nagéo.

Acrescente-se que o FMI ndo controla os Fundos de Pens&o do mundo
inteiro, hoje a maior forga financeira do Universo, razao pela qual sua
performance, apesar de melhorada nos ultimos anos, ainda é indiscutivel



insuficiéncia, sendo mais uma avalista moral de disciplinadas ‘polticas’
nacionais do que um ‘caloteiro’ intemacional, sempre obtém aval do
Fundo, prometendo seguir politicas que nunca cumpre. Mas também
nunca deixa de prometer. (MARTINS, Ives Gandra. Uma visdo do mundo
contemporaneo. Sdo Paulo : Pioneira, 1996).
Além da influéncia do FMI, trés experiéncias internacionais fo-
ram marcantes: Uniao Européia, Estados Unidos e Nova Zelandia.

A primeira grande influéncia adveio da Uniac Européia, com
base no Tratado de Maastrich, em 1992. Foram estabelecidos, para os pa-
ises signatarios, o principio basico de repudio aos déficits governamentais
excessivos, além de metas de inflagcdo, patamares de juros de longo prazo,
parametros para o déficit orcamentario e (talvez um dos aspecios mais
importantes) limites para a divida publica (60% do PIB)3. A critica que pode
ser feita a utilizacao desses parametros refere-se ao fato de o processo de
integracao europeu ja durar quase meio século (desde o Tratado de Roma
nos anos 50); portanto qualquer mudanca ou o estabelecimento de
parametros para os paises integrantes do bloco é sempre resuitado de um
longo processo de discussao, fruto, inclusive, do amadurecimento demo-
cratico. Aqui, com a nossa LRF, as restricdes foram impostas a Estados e
municipios, malgrado toda a discussao que foi empreendida durante a ela-
boracao e tramitacdo do projeto de lei*. O resultado final, porém, mitiga,
muitas vezes, as autonomias dos entes federados, sobretudo em relagédo
as pequenas localidades. Alias, essa mengéo ao desrespeito ao nosso ja
ténue pacto federativo é tema recorrente em muitas passagens dessa obra
€ nos parece uma constante em todo o ajuste fiscal empreendido pelo Go-
verno Federal.

Contudo, ha uma rationale que explica a forma como essas
regras sdo impostas numa Federagédo. Diante das diversidades de uma
Federacao como a nossa, estabelecer regras sem ferir o principio da auto-
nomia federativa é, sem duvida, dificil. O Ministro do Planejamento, Or¢a-
mento e Gestao, Martus Tavares, e técnicos do BNDES, a esse respeito,
comentam a posicao da CEPAL:

(A) CEPAL (1998} ressalta que, como o pacto fiscal & o resultado
de um processo histérico de consolidagao de instituicdes politicas
€ sociais, ndo se deve esperar que seja facil obter de imediato
consensos ou coalizbes duradouras sobre questdes controversas
como a extensao e a intensidade das intervengdes do Estado na
economia e a distribuicdo pela sociedade do financiamento da
politica fiscal. Ao contrario, as mudangas sao lentas, dificeis,
demandam o equacionamento politico de pressdes que muitas
vezes néo sao detidas por restrigdes orcamentarias e acabam
originando vazamentos justamente naqueles pontos onde a
flexibilizagao € maior®.

Logo, empreender uma mudanga desse porte num Estado Fede-
ral é tarefa complexa, ademais, o custo politico e administrativo de uma Fede-
racao é bastante elevado. Assim, a estrutura do federalismo fiscal no Brasil
tem dificultado um controle efetivo sobre os resultados fiscais de Estados e
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Municipios, o que se revela mais dificil quanto maior for o grau de
descentralizagdo e quanto menor a padronizagdo do processo de gasto. A
discussao sobre a questao passa pela andlise do chamado “federalismo fis-
cal”. O tema é polémico que insere-se na questao da descentralizacao fiscal.
De fato, boa parte da doutrina vislumbra problemas para implantar modelos de
controle macroecondémicos e politicas de estabilizacao em federagbes des-
centralizadas como a nossa.

Dentro desse contexto, certamente, as experiéncias mais
marcantes foram as dos Estados Unidos e da Nova Zelandia. O modelo adota-
do nesses paises serviu para estabelecermos dois pilares basicos da LRF:
Regras e Transparéncia. Dos americanos, adotamos as regras; dos neozelan-
deses, a transparéncia. O cddigo de boas condutas do FMI chama a atengao
para a importancia da transparéncia dentro de um novo modelo fiscal:

A transparéncia fiscal representaria uma importante contribuicdo a
causa da boa governanca, pois promoveria um debate publico mais
bem informado sobre a concepgao e os resultados da politica fiscal,
ampliaria o controle sobre os governos no tocante & execugdo dessa
politica e, assim, aumentaria a credibilidade e a compreensao das
politicas e opgdes macroecondmicas por parte do publico. Num
ambiente de globalizacéo, a transparéncia fiscal reveste-se de
consideravel importancia para alcancar a estabilidade
macroeconémica e o crescimento de alta qualidade (....).

Gragas a sua experiéncia na drea de gestao das financas publicas
e a universalidade de seus paises membros, o FMI esta bem
situado para liderar a promogdo de uma mailor fransparéncia fiscal.
Assim, o Comité Interino procura estimular os paises membros a
aplicarem o presente Cédigo de Boas Praticas para a
Transparéncia Fiscal. Este Cddigo baseia-se nos seguintes
objetivos primordiais: definicdo clara das fungbes e
responsabilidades do governo; divulgagdo de informagdes ao
publico sobre as atividades do governo; abertura na preparagao
e execugdo do orcamento, bem como na prestagdo das contas
orcamentarias; e avaliagdo independente da integridade das
informacdes fiscais. (....) O Codigo facilitara a vigiléncia das
politicas econbémicas pelas autoridades nacionais, mercados
financeiros e instituicbes internacionais. http://
www.federativo.bndes.gov.br

A experiéncia dos Estados Unidos, Estado Federal como o Bra-
sil, & bastante elucidativa. O principal texto normativo americano que inspirou
a LRF foi o Budget Enforcement Act® (BEA) de 1990 que mostra o claro
esforco do Governo americano em disciplinar as agdes publicas futuras que
estejam ao abrigo do orgamento federal. E importante observar que o BEA é
uma lei federal, portanto, somente aplicavel & Unido. A mesma critica feita a
adocgao de modelos da Unido Européia potencializa-se ante a experiéncia
dos Estados Unidos. As regras da LRF foram aplicadas “verticalmente” aos
Estados e municipios, rompendo, muitas vezes, as autonomias desses en-
tes, infringindo o pacto federativo estatuido na Carta Magna.



As duas grandes regras adotadas pelo BEA norteamericano
foram: o sequestration e o pay as you go’. Na lei brasileira, esses meca-
nismos podem ser traduzidos respectivamente para “limitacdo de empe-
nho” e “compensagao”. O sequestration € um instrumento que consiste
no cancelamento de dotagdes orgcamentarias com o estrito proposito de
garantir a eficacia dos limites e das metas orcamentarias estabelecidas
para as receitas e despesas. Ao passo que a compensacao, parte do
principio da “neutralidade orgamentaria”, ou seja, qualquer ato que provo-
que aumento de despesas deve ser devidamente compensado com ©
aumento permanente de receitas ou redugdo permanente de despesas.
Observa-se que no modelo americano esses dois mecanismos se
complementam na busca do equilibrio fiscal.

Além do estabelecimento de regras, a LRF faz inovacdes ao
promover o controle sobre o gasto publico através do mecanismo de trans-
paréncia; uma pratica tipicamente de mercado que dota os agentes econd-
micos de informagdes confiaveis para a tomada de decisoes. A esta a gran-
de influéncia que tivemos da Nova Zelandia, sobretudo através do seu Fiscal
Responsability Act®, de 1990. Alids, ndo s6 na LRF esse pais tem servido de
modelo. A reforma administrativa empreendida pelo Governo brasileiro em
muito buscou auxilio na experiéncia neozelandesa. Um dos aspectos mais
importantes de reforma neste Pais foram a adogao dos “contratos de gestao”
que foram recepcionados pela nossa Constituicdo Federal (art. 37, § 82) atra-
vés da Reforma Administrativa (EC. n= 19).

O primeiro aspecto importante da experiéncia da Nova
Zelandia foi o estabelecimento de um novo padrao contabil e adogéo de
uma série de relatérios contabeis-gerenciais, dos quais podemos desta-
car: a) demonstragao de resultados: evidenciando os impactos das recei-
tas e despesas, sob o regime de competéncia; b) balango patrimonial:
estabelecendo escrituragao do ativo, passivo e patriménio liquido; ¢) de-
monstracdo de fluxo de caixa: pagamentos e recebimentos decorrentes
de receitas e despesas; d) demonstracdo de passivos contingentes:
mostrando os riscos decorrentes de compromissos futuros e eventu-
ais; e) demonstracdo de obrigagdes: evidenciando detalhamento da
composicao e caracteristicas da divida publica.

Além desse novo padrao contdbil-gerencial, a reforma na Nova
Zelandia estabeleceu um modelo baseado na estabilizagéo da relagéo
divida/PI1B que deve ser mantida em nivel “prudencial”. Por fim, as regras
de transparéncia, que estao permeadas em varios pontos da reforma ne-
ozelandesa, e sempre apontam para a importancia do controle, inclusive,
por parte da sociedade.

E claro que a adog&o de modelos alienigenas nao passa imu-
ne a criticas®. Paulo Lobo Saraiva € muito contundente ao criticar o proje-
to de lei da LRF e também a versao final promulgada:

A recep¢do ingénua da lei neozelandesa traria insuportavel
confusdo metodoldgica ao Direito financeiro brasileiro, pela
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superposicdo de modelos estrangeiros. Repita-se que ndo se
critica, aqui, evidentemente, o contato com a cultura fiscal
estrangeira, importante e sempre bem-vinda ao amadurecimento
das instituicbes brasileiras. O que se lamenta é a mistura das
fontes estrangeiras e a confusdo metodoldgica que se instalaria
no Pais, perigo que ndo desapareceu inteiramente com a redagdo
definitiva da Lei de Responsabilidade Fiscal.

De efeito, pelo menos trés orientagdes estrangeiras passariam a
se superpor: a americana (até 1967/69) e a alema (1988) e agora
a neozelandesa. A recepga@o do Fiscal Responsability Act da
Nova Zelandia, a sobrepor-se aos modelos que ja nos trouxeram
inimeros problemas de adaptagao, pode provocar sensiveis
contradicdes com a normatividade vigente na tematica do
orgamento e da gestao financeira, despertando forte suspeita de
inconstitucionalidade de diversos de seus dispositivos .

Além disso tudo, para a implantagao desse novo modelo de
gestao fiscal, um grande obstaculo apresenta-se: a baixa qualificacdo das
burocracias locais. De fato, este é um problema extremamente grave. A
esse respeito, o Tribunal de Contas de Pernambuco, através da Escola de
Contas Professor Barreto Guimaraes, estabeleceu programa pioneiro e trei-
nou somente no ano de 2000 mais de quatro mil pessoal em areas diver-
sas, das quais, 600 em responsabilidade fiscal.

Por fim, resta lembrar que embora a LRF estabeleca uma mu-
danca estrutural no padrao fiscal adotado no Pais, no longo prazo, a Unica
forma de alcangar um equilibrio fiscal estavel é através do crescimento
econdmico e da mudanca de indicadores sociais no Brasil. O Ministro da
Fazenda, Pedro Malan, ao proferir palestra de abertura na Conferéncia In-
ternacional em Descentralizacao, Relagdes Fiscais Intragovernamentais e
Governanca Macroecondmica, em Brasilia 1997, observou:

Portanto a modernizacdo do Estado com aumento da eficiéncia
operacional no uso dos recursos publicos escassos e a redugédo
do déficit fiscal do setor publico consolidado ndo é um fim que se
esgote em si mesmo. E um instrumento, para alcancar outros
objetivos, que sdo tdo ou mais importantes, mas que ndo se
podem alcang¢ar com estados fracos, ineficientes do ponto de
vista operacional, com escassa prestacdo de contas, com
escasso mecanismo de fiscalizagcdo e controle e, o que é pior,
freqlientemente apropriados por interesses corporativistas ou por
interesses privados ou particulares.

O equilibrio fiscal é condi¢ao necessaria, porém nao suficiente
para alcancar o desenvolvimento. Nao podemos, de forma alguma, transfor-
mar este novo modelo de gestéo fiscal em um “fim em si mesmo” e esquecer-
mos o que séo, de fato, mudancgas profundas, sobretudo na educagéo e no
bem-estar social. E inegavel, no entanto, o mérito da Lei de Responsabilida-
de Fiscal no sentido de colaborar, e muito, para o ajuste das contas publicas,
sem o qual nao havera condicdes de ultrapassarmos nossas dificuldades.



Notas

' Os autores sao Conselheiros substitutos do Tribunal de Contas de Pernambuco.
2 MARTINS, Ives Gandra (coord.). O Estado do Futuro 1¢ ed. Sao Paulo: Pioneira, 1988.

® Para uma analise mais detalhada ver TAVARES, Martus et alli. Principios e regras em finangas
publicas: A proposta da Lei de Responsabilidade Fiscal, [on line]. Disponivel: http://
www.federativo.bndes.gov.br

4 Apesar do resultado final ter tido um carater impositivo, é inegavel que durante a tramitagao do
projeto de lei, houve espago para contribuigdo e comentarios. Inclusive a versao final da lei é
bem superior ao projeto primevo. A esse respeito, foram recebidas mais de 5.000 sugestdes via
internet; mais de 400 horas de reunides e debates na comissao da Camara dos Deputados e
inimeras audiéncias publicas. No entanto repetimos o resultado final em muitos pontos, mitiga
a autonomia dos entes federados.

® TAVARES, Martus, op. Cit; pag. 40.

5 Pode ser encontrada a redacao original do BEA, bem como a tradugédo dos seus principais
pontos, no endereco: http://www.federativo.bndes.gov.br

7 A nota técnica do Senado Federal, de autoria de Fernando Barros Silva estabelece: “Para tanto,
criaram-se, com o0 BEA, dois novos mecanismos, ambos destinados a dificultar, tanto para o
Poder Legislativo quanto para o Executivo, o desfazimento do grande acordo consubstanciado
nas leis orgamentarias. O primeiro desses mecanismos veio na forma de fixagao de limites para
o nivel de despesas ditas discriciondrias (discritionary spending), os quais passaram a ser ga-
rantidos pelo Poder Presidencial de emisséo de uma ordem de seqliestro (sequester order),
aplicavel, tao-somente, as proprias despesas discricionarias. O segundo mecanismo, que é a
regra do pay-as-you-go propriamente dita, estabeleceu que quaisquer aumentos verificados nas
despesas diretas (encargos), tanto quanto diminuicdes nas receitas, ambos resultantes de a¢des
legislativas, passariam a ser necessariamente compensados por outras agoes legislativas. Em
dltima instancia, a falta ou diante da insuficiéncia dessas a¢cBes compensatérias, seria emitida
uma ordem presidencial de seqliestro, agora diretamente aplicave! as despesas diretas {(encar-
gos) nao isentas”

8 O Fiscal Responsability Act pode ser encontrado no enderego: http://www.gplegislation.co.nz; a
traduc&o dos principais pontos em http://www.federativo.bndes.gov.br

¢ Também criticas contundentes podem ser postas ac préprio modelo da Nova Zelandia. A esse
respeito os seguintes comentarios sao pertinentes: “A experiéncia da Nova Zelandia € o projeto
de livre mercado em condigdes de laboratorio: uma ideologia neoliberal descompromissada
estimulou um programa de reforma radical, segundo o qua!l nenhuma grande institui¢ao social
deixaria de ser reformada. As reformas foram iniciadas por um partido social-democrata antes
que ele se dividisse em dois que, por um certo tempo, se respeitaram politicamente. Uma tradi-
¢ao constitucional ao estilo Westminster, pela qual um parlamento unicameral gozava de autori-
dade e liberdade de agao irrestrita, livre de quaisquer limitagdes constitucionais, permitiu a mais
ampla transformacéo de um Estado intervencionista que j& pudemos testemunhar.

()

Como resultado disso, foi extirpada a heranga da Nova Zelandia de uma democracia social igua-
litaria e uma economia keynesiana socialmente coesa, conduzida por Administrages trabalhis-
tas de 1984 a 1990 e em seguida pelo Partido nacional. No momento, a Nova Zelandia aproxi-
ma-se, mais infimamente do que qualquer outro pais ocidental, do modelo neoliberal auténtico
de um Governo enxuto e uma economia de livre mercado” GRAY, John. Falso amanhecer: 0s
equivocos do capitalismo global. 12 ed. Sao Paulo: Record, 1999. p. 57.

1 TORRES, Ricardo Lobo. ‘Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario: Orcamento
na Constitui¢ao’ Sao Paulo, Ed. Renovar, Vol. V, 19 ed, 2000, p. 42.
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AVANCOS E TENDENCIAS DO COMERCIO ELETRONICO EM

MATERIA DE TRIBUTACAO*
Stéphane Buydens

Introducéo

Em 2000, a eletrdnica responde por mais de 150 bilhdes de
dolares do comércio mundial. No mundo inteiro ha somente cerca de 100
milhdes de usuarios da “rede”. Os sistemas eletrénicos de pagamento ain-
da estdo em sua infancia. As transacdes entre empresas e consumidores
completamente “on line” ainda constituem a excegao, mais que a regra. Os
negécios tradicionais de compras por encomenda continuam a ser mais
economicamente significativos do que o comércio eletrdénico puro. E, no
entanto, o comércio eletrénico agora esta proximo do topo da agenda poli-
tica global. Como podemos explicar esta aparente contradicao?

Talvez a analogia do automovel possa ajudar. Em 2000, o au-
tomoével ja tem mais de cem anos de idade. Os inventores da era do auto-
movel sabiam intuitivamente que haveria um grande mercado para aquela
nova forma de transporte. Mas eles também sabiam que poucas pessoas
tinham as habilidades necessarias para dirigir, que as estradas eram raras
e que os postos de servigo eram poucos e distantes uns dos outros. Os
pioneiros que “navegavam nas estradas” também reconheciam que os Go-
vernos € as empresas deveriam trabalhar juntos para construir a
infra-estrutura, tanto fisica quanto regulatdria, para explorar a grande
potencialidade do automével. Eles confiavam que as pessoas e as empre-
sas rapidamente iriam se adaptar aquela nova forma de transporte. No en-
tanto, mesmo aqueles pioneiros nao teriam predito que o automével condu-
ziria a novos padrdes de vida (o surgimento do homem do suburbio), ao
desenvolvimento de empresas globais do setor de automéveis e a impor-
tancia geo-politica do Oriente Médio.

O mesmo ocorre com relagao ao comércio eletrénico em nos-
sos dias. E claro que as empresas que produzem computadores, equipa-
mento para redes e o software necessario para o comércio eletrdnico vao
crescer. E claro também que certas formas tradicionais de comércio sofre-
rao, tal como as agéncias de viagem varejistas, os atacadistas de software
embalado e Iojas de discos de tijolo e argamassa. No entanto, tal como
com o automovel ha cem anos, ainda é dificil vaticinar como o “mundo pelo
fio” e a tecnologia que esta por detras do comércio eletronico vao mudar a
maneira pela qual trabalhamos e nos divertimos. Tudo o que podemos pre-
dizer é que essa mudanca vira.

O potencial para o comércio eletrdnico € vasto e sua capacida-
de de promover o surgimento de uma verdadeira aldeia global ndo tem
precedentes. O desafio para os governos, empresas e para 0s parceiros



62

sociais é este: sera que eles podem trabalhar juntos para atualizar o poten-
cial pleno desta nova maneira de fazer negécios?

Ha muitas facetas deste desafio e muitas areas nas quais sera
necessaria a¢ao cooperativa. O presente documento examina uma dessas
areas: a tributagao.

A OCDE assumiu o papel de lideranca mundial na coordena-
¢&o do trabalho sobre o comércio eletrbnico e a tributagdo trabalhando em
estreita colaboragao com a Unido Européia sobre questées de impostos
sobre o consumo. Este mandato foi proposto em novembro de 1997 e con-
firmado numa reuniao ministerial da OCDE em 1998. Aquela reunido tam-
bém pediu a Organizagao Mundial do Comércio (OMC) que se concentras-
se em questdes tarifarias e a Organizacdo Alfandegaria Mundial (OAM)
que trabalhasse em questdes tarifarias.

O Papel das Autoridades Tributérias

As autoridades tributarias tém um papel a desempenhar na
atualizagéo do potencial pleno do comércio eletrdnico. Elas devem prover
um ambiente fiscal dentro do qual o comércio eletrdnico possa florescer.
No entanto, elas também devem assegurar que o comércio eletronico nao
mine a capacidade dos governos de aumentar as receitas necessarias para
financiar os servigos publicos votados por seus cidadaos.

Na luta por atingir esses objetivos, 0os governos reconhecem
gque ha, grosso modo, duas formas de comércio eletrdnico: de empresa
para empresa e de empresa para o consumidor.

Embora o debate politico tenha tendido para centrar-se nas
atividades de empresa para consumidor (questoes de direitos do consumi-
dor e de direito a privacidade, por exemplo), sao as atividades de empresa
para empresa que sdo, e provavelmente continuarao a ser no futuro previ-
sivel, a parte dominante do comércio eletrdnico. Excluindo-se as transa-
¢bes governamentais, aproximadamente 80% do comércio eletrénico é re-
alizado entre empresas, e, mesmo dentro do segmento empresarial, ha
uma grande diversidade. As empresas multinacionais (MNEs), por exem-
plo, usaram as tecnologias da INTERNET para desenvolver redes globais
entre suas subsidiarias. As pequenas e médias empresas (SMEs) estao
rapidamente explorando as maneiras pelas quais a INTERNET pode ser
utilizada para assegurar-lhes o acesso a mercados internacionais. Empre-
sas de servigos profissionais em areas tao diferentes como a arquitetura e
as finangas ja estao utilizando a INTERNET para desenvolver seus servi-
¢Os e promové-los junto a outras empresas.

As autoridades tributarias levam em conta esses diferentes
padrdes na concepcao de sistemas tributarios para o século XXI. As neces-
sidades e os problemas colocados pelas transa¢des de empresas para
consumidores nao deveriam necessariamente ditar o tratamento a ser dis-
pensado a transagfes de empresa para empresa. As dificuldades em lidar



com um numero crescente de transagdes transfronteiricas por parte de SMEs
nao deveriam necessariamente determinar as maneiras pelas quais as MNEs
devem ser objeto de tributagéo.

Tem havido consideravel especulagao quanto a que reagdo
geral os governos adotarao com relag¢ao a tributagao do comércio eletréni-
co neste ambiente novo e complexo. Num dos extremos, havia a opiniao
segundo a qual se deveria permitir que o comércio eletrénico, em algum
sentido, operasse num ambiente livre de impostos. No outro extremo, tem
havido especulagdo quanto a introducao de novos impostos, especifica-
mente concebidos para tributar o comércio eletrénico (por exemplo o im-
posto sobre o BIT). Nenhuma dessas visdes tem a probabilidade de resul-
tar aceitavel para os governos. A primeira levaria a incapacidade dos go-
vernos de atender as demandas legitimas de seus cidadaos por servicos
publicos. Também induziria a distorg¢ées tributarias nos padroes de comér-
cio. A segunda abordagem poderia prejudicar o desenvolvimento do co-
meércio eletronico e levar a tecnologia a ser “conduzida pelos impostos”.

Certamente, o comércio eletrénico constitui uma evolugao nova
e interessante. No entanto, nada ha que sugira que a natureza do comércio
eletrénico, ou o desejo de vé-lo desenvolver-se, deva exclui-lo da isencao
tributaria normal. Para concluir, as transacdes realizadas no mundo do es-
paco cibernético em geral ndo sao tao diferentes das formas tradicionais de
comeércio ao ponto de exigir um novo sistema de tributagéo.

Esta surgindo uma visao segundo a qual, no momento, a ma-
neira mais adequada para atingir os objetivos duplos acima referidos seja
chegar a um consenso internacional quanto a como aplicar os arranjos in-
ternos e internacionais existentes ao comércio eletronico.

'Os Grandes Principios de Tributagdo que deveriam reger o Comércio
Eletrénico

O desafio que se coloca para os administradores tributarios é
o de adaptar a legislagao, os procedimentos e as praticas existentes para
superar quaisquer dificuldades que possam surgir como conseqiéncia dos
novos meios de comunicagdo e de fornecimento de produtos. E com esta
abordagem em mente que a OCDE, em cooperacao com paises interessa-
dos fora da area da OCDE, dedicou-se & tarefa de desenvolver um consen-
so internacional para a tributacao do comércio eletrénico’. Em 1¢ de outu-
bro de 1998, a OCDE emitiu um conjunto de condi¢des gerais para reger a
tributacao do comércio eletronico. Essas condigdes foram elencadas em
cooperagcdo com varios paises de fora da OCDE?, com o Centro
Inter-Americano de Administradores Tributarios (CIAT), a Associagao de
Administradores Tributarios da Commonwealth (CATA), a Unido Européia,
a Organizacao Alfandegaria Mundial e a comunidade empresarial. Esses
principios foram bem recebidos pelos Ministros na Reunido Ministerial da
OCDE de outubro de 1998, foram adotados pelos paises da APEC (Coope-
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racdo Econdmica Asia-Pacifico) numa reunido conjunta OCDE-APEC, em
novembro de 1998, e foram endossados pelos Ministros das Finangas dos
paises da APEC, em maio de 1999.

Talvez valha a pena recapitular muito brevemente as principais

conclusdes das condicbes gerais. Sao elas:
- que as tecnologias que sao a base do comércio eletrdnico ofere-
gam aos governos significativas novas oportunidades para me-

Ihorar os servigos prestados aos contribuintes e que essas opor-
tunidades devem ser buscadas;

- que os principios de tributagdo que orientam os governos com
relagéo ao comércio convencional devem, com bastante proprie-
dade, orientar os governos com relagéo ao comercio eletrénico:
esses principios s&o o da neutralidade, da eficiéncia, da certeza
e da simplicidade, da eficacia e da justi¢a e da flexibilidade;

- que esses principios podem ser implementados para fins do co-
meércio eletronico através das regras tributarias existentes, em-
bora com algumas adapta¢des dessas ultimas;

- que nao deveria haver tratamento discriminatério para o co-
mércio eletrénico;

- que a aplicagéo destes principios deve manter a soberania fiscal
dos paises, assegurar uma divisgo justa dos impostos entre os
paises e evitar a bitributacdo e a nao tributagao involuntaria; e

- que o processo de reforgo destes principios deve envolver intensas
cooperacoes e consultas com economias de fora da area da OCDE,
com empresas € com grupos de contribuintes n&o empresariais.

Os Desafios de Implementacado que se Colocam para os Administra-
dores Tributdrios

Uma aplicacao internacionalmente consistente desses prin-
cipios ao comércio eletrénico ajudara a manter a soberania fiscal dos
paises, permitira que se chegue a uma divisao justa da base tributaria
do comércio eletrdnico entre os paises e deveria minimizar os riscos
de bitributagao ou de nao tributacao.

A implementacio destes principios no ambiente do comércio
eletrénico criara novos desafios para as autoridades tributérias. As atuais
estratégias de implementacao foram desenvolvidas em resposta ao ambi-
ente do comércio convencional, mas o ambiente do comércio eletrénico &
diferente. As quatro principais areas onde surgem esses desafios sédo:

- 0s impostos sobre 0 consumo;

- 0s tratados tributarios;

- a composicao dos pregos de transferéncia; e
- a administragao tributaria.



Os impostos sobre o consumo

O conceito do local de fornecimento € importante nos sistemas
de imposto sobre o consumo, tais como os sistemas de Imposto sobre o
Valor Adicionado (IVA) e os sistemas de Impostos sobre Bens e Servigos
(GST). Em sentido amplo, a base para as regras baseadas no fornecimen-
to se enquadram em duas categorias:

- aquelas que dependem da identificacdo de um estabelecimento
competente (em alguns casos o fornecedor, em outros o cliente); e

- aquelas que se baseiam no local de desempenho ou de gozo.

Uma vez que o comércio eletrénico toma muito mais complexas
as ligagbes entre o local de fornecimento, o local da sede da empresa e o local
onde o servico € utilizado ou o bem é consumido, a INTERNET coloca novas
questdes relativas ao cumprimento de obriga¢des para as autoridades tributa-
rias encarregadas de imposto sobre 0 consumo.

Como podem as autoridades tributarias encarregadas de im-
posto sobre o0 consumo responder a esses desafios? Esta sendo explorada
uma abordagem tripartite:

- concordar quanto a que as transagodes transfronteiricas sejam pas-
siveis de pagar imposto no pais onde se realiza o consumo;

- tratar o fornecimento de produtos digitalizados como servigos, para
fins de imposto sobre o consumo; e

- utilizar a auto-avaliagao (o chamado mecanismo da chamada a
cobrar) como meio para tratar as transagoes transfronteiricas em
servigos e em bens intangiveis entre empresas.

Traduzir o principio do “local de consumo” em medida pratica
exige trabatho no sentido de acordar-se como tal local de consumo deve
ser definido e como as regras correlatas do local de tributagdo devem ope-
rar. Existe também um conjunto de perguntas em tomo da definicdo de
servigos e de propriedade intangivel, para fins de imposto sobre consumo e
do tipo de mecanismos de arrecadacao que é necessario criar para asse-
gurar que os principios de tributagdo possam operar de maneira eficaz. No
campo dos impostos sobre o consumo, em especial, também é reconheci-
do que deve examinar-se como o sistema de VA da Unido Européia, os
sistemas de imposto sobre o consumo de fora da Uniao Européia e os
sistemas de imposto sobre vendas interagem para assegurar que se che-
gue a solugbes suscetiveis de aplicagao global eficaz.

No que diz respeito a direitos alfandegarios, os governos ne-
cessitardo assegurar que os procedimentos alfandegarios ndo prejudiquem
o desenvolvimento das encomendas on-line nem das entregas off-line de
bens através de fronteiras. A melhor maneira de se chegar a isto é
desenvolver-se procedimentos alfandegarios simplificados e rever o con-
ceito de dispensa de minimis de direitos e de tributacao. A Organizagao
Alfandegaria Mundial esta trabalhando nesta questao.
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A redefinicao dos tratados tributadrios

A INTERNET causara complexos problemas de hermenéutica
para os negociadores de tratados tributarios. Sera possivel adaptar concei-
tos existentes, tais como o do estabelecimento permanente e o de royalties,
para cobrir atividades realizadas através da INTERNET, ou deveriam as
autoridades tributarias empreender uma revisdo mais fundamental?

Um elemento central na determinagao dos direitos de tributagdo
nos tratados tributarios é o do estabelecimento permanente das empresas,
empregado para estabelecer se hé suficiente presenca de uma empresa num
pais para justificar a tributacdo. A determinagao de se a operagdo de um
estabelecimento num pais se eleva até um volume que a toma um estabele-
cimento permanente € basicamente uma questao de fato. O Modelo de Con-
vengdo Tributdria da OCDE (que é a base de quase todos os tratados bilate-
rais) fornece uma definicdo e algumas diretrizes: um estabelecimento per-
manente é um local de negdcios fixo através do qual os negdcios de uma
empresa sao realizados no todo ou em parte. Certas atividades sao insufici-
entes para colocar uma empresa dentro da jurisdi¢io tributaria de um pais.
Por exemplo, um estabelecimento permanente nao inclui “o uso de instala-
¢coes exclusivamente para finalidades de armazenamento, exibi¢ao ou entre-
ga de bens ou mercadorias pertencentes & empresa”. A existéncia de um
web-site ou de um provedor numa jurisdicao criara um estabelecimento e
portanto dara a tal jurisdicao o direito de tributar as rendas atribuidas & em-
presa em questdo?® Os negociadores de tratados terdo de examinar essas
qguestdes e, de modo mais geral, ver como 0s conceitos dos tratados podem
ser aplicados a novas maneiras de fazer negoécios.

Implicagbes para a Composicao dos Precos de Transferéncia?

Em principio, o comércio eletrdnico nao oferece problemas no-
vos, ndo apresenta quaisquer dimensdes fundamental ou categoricamente
diferentes para a composi¢ao de precos de transferéncia (os precos cobra-
dos por transagdes que ocorrem entre diferentes partes de uma empresa
multinacional). O comércio eletronico pode, entretanto, aumentar a comple-
xidade da analise da composicao de pregos de transferéncia. O desenvolvi-
mento de INTRANETS privadas no ambito de empresas multinacionais colo-
ca pressao sobre a aplicagao tradicional do principio “arm’s length™, ao in-
centivar uma integra¢ao mais plena das operagdes multinacionais, especial-
mente em termos de prestacdo de servigos. Isto torna ainda mais dificil do
que ja o é atualmente para as autoridades tributarias determinar o que uma
dada transacao reaimente é, e encontrar uma transacao entre empresas in-
dependentes sobre a qual se saiba o suficiente para aconcluir-se que ela
pode ser considerada uma transacao comparavel aquela realizada entre em-
presas correlatas. As Diretrizes da OCDE sobre Composicao de Precos de
Transferéncia especificam que pode ser necessaria uma andlise funcional
para estabelecer a comparabilidade mas, com o comércio eletrénico e o uso



de INTRANETS privadas pode tornar dificil saber quem esta fazendo o qué.

Uma integracao mais profunda pode também acarretar os be-
neficios de sinergias com relacéo a contribuicbes mensuradas dos partici-
pantes e para além dessas. Isso coloca a dificil questao de como esses be-
neficios podem ser divididos entre as empresas correlatas. Fica claro que a
complexidade da composicao dos precos de transferéncia aumentara.

A Administragdo Tributdria

Muitas das questdes apresentam desafios administrativos de-
vido a natureza fatual das determinagdées tributarias e as dificuldades que
podem surgir num ambiente de comércio eletrdnico. Por exemplo, a deter-
minagao de se uma empresa tem ou nao um estabelecimento permanente
dependera do volume de atividades no pais; o principio “arm’s length” ndo
pode ser aplicado sem uma analise fatual das atividades da empresa e da
localizagao dessas atividades. Sem dispor de fatos sobre a localizagao do
comprador e do vendedor, as questdes relativas ao local do fornecimento
podem tomar-se destituidas de sentido. No ambiente comercial convencio-
nal as administrag¢des tributarias confiam em sua possibilidade de identifi-
car o contribuinte, de ter acesso a informacgdes suscetiveis de comprova-
¢ao sobre os assuntos tributarios do contribuinte e de ter mecanismos sufi-
cientes para arrecadar o imposto devido.

Uma empresa que se dedique ao comeércio eletrénico através
da INTERNET s6 pode ser identificada por seu nome de dominio (por exem-
plo, www.nomedaempresa.com). No entanto, a correspondéncia entre o
nome de dominio e o local onde a atividade empreendida é ténue. Este
aspecto foi ilustrado de forma divertida por uma charge publicada pela pri-
meira vez na revista New Yorker, na qual dois caes estao sentados diante
de um terminal de computador, com a legenda: “Na INTERNET ninguém
sabe que vocé é um cachorro”. A medida que as SMEs se dedicam a mais
atividades de comércio eletrbnico internacional, esta falta da possibilidade
de identificac@o se toma mais problematica, e ndo apenas para as autori-
dades tributarias. Mesmo com empresas internacionais bem conhecidas, o
nome de dominio na INTERNET pode nao indicar necessariamente se vocé
esta lidando com o escritério da empresa em Londres, nas Bermudas ou
em Nova York. Ademais, ha casos em que o nome de dominio na INTERNET
pode implicar uma relagcdo com uma empresa famosa sem que exista essa
relagdo, o que da margem a disputas sobre marcas registradas.

Sem uma identificagado precisa dos contribuintes, é dificil aplicar
impostos. Mesmo se for possivel identificar o contribuinte, mas nao sua loca-
lizacao fisica no mundo, isso dard margem a disputas jurisdicionais entre
administracdes tributarias com todos os riscos concorrentes de bitributagao.

As empresas responsaveis que se dedicam ao comércio ele-

rénico reconhecem que ha razdes comerciais sélidas para que elas traba-
lhem com os governos para assegurar a identificagao apropriada. Medidas,
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tais como o registro dos nomes das empresas, de sues endere¢os postais
e de seus numeros de telefone e fac-simile em seus sites na INTERNET,
tém sido promovidas por empresas, como uma maneira de fomentar a con-
fianga dos consumidores no comercio eletrénico. Essas medidas também
atenderao a alguns dos desafios com que se defrontam as autoridades
tributarias na identificacao dos contribuintes.

Além das questdes de identificagdo, o comércio eletrénico co-
loca questdes sobre a capacidade das autoridades tributarias de coletar
informagdes. No ambiente do comércio convencional, os contribuintes man-
tém livros e registros, e prestam informacgodes as autoridades tributarias para
fundamentar a cobranca de impostos. Quando as autoridades tributarias
necessitam comprovar informagoes prestadas pelos contribuintes, podem
basear-se em informacdes prestadas por terceiros de instituicdes financei-
ras ou de outros intermedidrios. No ambiente eletronico, os livros e regis-
tros eletrdnicos podem ser mais facilmente armazenados em jurisdi¢cbes
estrangeiras. A cifragao, usada com perfeita legitimidade para proteger se-
gredos comerciais, pode também ser usada para negar as autoridades tri-
butarias 0 acesso a registros. As fontes tradicionais de informagdes, os
terceiros, podem ser minimizadas, & medida que a INTERNET incentiva
negativamente o processo de intermedia¢aoc. Todos esses fatos podem to-
mar mais dificil para as autoridades tributarias a obtencao das informacgdes
necessarias para a aplicagao justa das regras tributarias. As autoridades
tributarias também podem deparar com dificuldades para a arrecadagao
material de impostos no mundo virtual.

As organizagdes profissionais de contabilidade também estéo
enfrentando desafios semelhantes na realizagdo de auditorias comerciais.
As autoridades tributarias tém a oportunidade de trabalhar com organiza-
¢Oes que se dedicam & contabilidade para desenvolver em conjunto manei-
ras de atacar suas preocupacgdes comuns.

A cifragdo também pode apresentar riscos comerciais quan-
do as cifras ndo séo adequadamente mantidas ou protegidas, represen-
tando perdas comerciais em potencial ou a exposicao a desobediéncia
a lei. As reacdes das empresas aos problemas ligados a administragao
das cifras também pode ajudar a resolver algumas das preocupacgoes
das autoridades tributarias.

Uma grande parte da receita tributaria é arrecadada por inter-
mediarios. Os empregadores sao responsaveis pela arrecadagéo dos im-
postos sobre saldrios (contribui¢des, no léxico brasileiro); as empresas pela
do imposto sobre o consumo; as instituices financeiras pela do imposto
sobre juros e royalties. Em alguns casos, o comércio eletrénico pode elimi-
nar esses intermedidrios (quando, por exemplo, um produtor lida direta-
mente com o consumidor, em vez de através de um varejista), de modo que
as autoridades tributarias terdo de arrecadar pequenas quantias junto a um
grande numero de contribuintes. Isso pode acarretar um custo do cumpri-
mento da lei inaceitavelmente elevado para os contribuintes e elevados



custos administrativos para as autoridades tributarias. E provavel, contudo,
que a medida que o comércio eletrénico se desenvolver, também possam
surgir novos pontos de intermediagéo.

As tecnologias em que se baseia o comércio eletrénico também
podem abrir novos caminhos para a arrecadagao (muitos paises ja estao acei-
tando a declaracéo eletrénica de impostos e o pagamento de tributos pela
mesma via). As empresas ja estao fazendo experiéncias no sentido de embutir
a funcao de arrecadagao de impostos em suas operagdes comerciais.

Novas Oportunidades em Termos de Servicos aos Contribuintes

As tecnologias do comércio eletrénico estao abrindo novos
caminhos para que as administragées tributarias assumam a operacéo da
aplicacéo da legislagao tributaria e da arrecadagao da receita tributaria e
novos meios de interagir com uma comunidade mais ampla. Por exemplo:

- as comunicagdes entre as autoridades tributérias e os contribuin-

tes podem ser revolucionadas e o0 acesso as informacdes pode ser

aprimorado para ajudar os contribuintes a cumprir suas obriga-
¢cOes fiscais;

- as exigéncias em termos de registro e entrada de documentos

tributarios podem ser simplificadas;

- a determinacdo da incidéncia dos impostos e sua arrecadagao por

meios eletrdnicos podem tornar-se a regra, em vez de ser a exce-
cao; e

- seréo facilitados meios mais faceis, mais rapidos e mais seguros

de pagar impostos e de obter restituicdes de tributos pagos.

Os governos devem aproveitar as oportunidades oferecidas
pelas novas tecnologias de comunicagbes para melhorar os servigos que
prestam aos contribuintes, para reduzir o custo do cumprimento das regras
tributarias e para utilizar de maneira mais efetiva os recursos alocados a
arrecadacgao de impostos.

As administragdes tributarias de paises, grandes e pequenos,
enfrentam muitos dos mesmos desafios na efetiva aplicagao de suas legis-
lagbes tributarias. As novas tecnologias estao disponiveis a custos muitis-
simo reduzidos, em comparacao com as tecnologias mais antigas. Real-
mente, as administra¢des tributdrias que ficaram para tras nos esforcos de
modernizacao podem dar um salto para a frente quantitativo para o século
XXI através do emprego das novas tecnologias.

A OCDE est4 utilizando as novas tecnologias para infor-
mar o publico sobre o trabalho realizado pelo Comité para Assuntos
Fiscais® e inaugurou um férum, publico de discussao eletrénica® sobre
questdes de comércio eletrbnico.
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O Didlogo Global

O desafio que se coloca para as administragoes tributarias neste
novo ambiente global é o de como conciliar as fronteiras fiscais nacionais
com o mundo sem fronteiras do comércio eletrdnico.

Para enfrentar este desafio, a OCDE acredita que deve
desenvolver-se um verdadeiro didlogo global entre autoridades tributarias.
Para iniciar este processo, a OCDE langou uma parceira de trabalho com
economias da América latina, da Asia e com os estados recentemente in-
dependentes da antiga Unido Soviética. A OCDE também convidou organi-
zacgoes tributarias regionais a participar deste didlogo. A OCDE e seus pa-
ises membros também tém incentivado fortemente a comunidade empre-
sarial no sentido de participar ativamente deste processo.

Em outubro de 1998, os Ministros da OCDE endossaram o
processo de criagdo de Grupos Técnicos Consultivos (TAGs) para levar
adiante o trabalho sobre a tributacao do comércio eletrdnico coordenado
internacionalmente.

Ha cinco desses grupos (TAGs) que lidam com:
- tecnologia;

- avaliagao profissional de dados;

- impostos sobre 0 consumo;

- lucros empresariais; e

- caracterizag&o de renda.

Os TAGs foram criados em janeiro de 1999, com duragéo pre-
vista de dois anos, para permitir-lhes o tempo hecessario para um exame
pormenorizado de todas essas questaes. O envolvimento de economias de
fora da OCDE e do setor privado foi concebido para assegurar que as solu-
¢Oes sejam bem sopesadas e tenham aplicabilidade global. Participantes
governamentais e empresariais co-presidem cada TAG e todos os partici-
pantes dos TAGs tém o0 mesmo status. Cada TAG é responsavel pelo de-
senvolvimento de seu proprio programa de trabalho, e 0s grupos interagem
entre si continuamente. O Anexo | relaciona as partes convidadas a partici-
par dos TAGs.

Embora os governos sejam os tomadores de decisdes em ulti-
ma instancia, as empresas podem desempenhar um papel chave assegu-
rando que os governos entendam o ambiente comercial e tecnolégico no
qual devem operar as regras tributarias. Os participantes empresariais tém
um papel chave a desempenhar, na medida em que trazem ao debate vali-
0sos conhecimentos e experiéncia especificos em matéria comercial e
tecnoldgica. Os TAGs sao grupos relativamente pequenos de cerca de 25
pessoas, com mandatos que centram suas deliberagcbes em questdes e
perguntas especificas. Os membros dos TAGs nao devem, expressamen-
te, limitar-se a especialistas em tributagdo: a composigao dos grupos inclui
tecndlogos, empresarios e académicos. A OCDE também esta incluindo



no processo seus proprios especialistas e peritos nas areas de protecao do
consumidor, tecnologia e privacidade.

O TAG de Tecnologia tem um papel especial em levar adi-
ante a aplicagao das condi¢Oes gerais relativas & administragao tribu-
taria, que sao as de que:

- as autoridades da receita devem manter sua capacidade de ga-
rantir acesso a informagodes confidveis e suscetiveis de compro-
vacao, a fim de identificar contribuintes € de obter informagdes
necessarias a administragéo de seus sistemas tributarios;

- 0s paises garantam que sistemas adequados sejam instalados
para controlar (auditar/comprovar) e arrecadar impostos; e

- sejam desenvolvidos mecanismos internacionais para a assistén-
cia & arrecadagao tributaria.
Este TAG também examinara a viabilidade e a praticidade de
medidas concretas para a implementacao das condi¢des gerais, inclusive:

- a adogao de praticas convencionais de identificacdo para empre-
sas que se dedicam ao comércio eletronico;

- o desenvolvimento de diretrizes internacionalmente aceitaveis
sobre os niveis de identificagdo suficientes para permitir que as-
sinaturas digitais sejam consideradas prova aceitavel de identi-
dade em assuntos tributarios; e

- 0 desenvolvimento de exigéncias em termos de informagdes in-
ternacionalmente compativeis, tais como a aceitacao de registros
eletrénicos, o formato dos registros, o acesso a informacgdes de
terceiros e outros arranjos relativos a acesso e arranjos quanto a
periodos de retencao e arrecadacao tributaria.

Uma das tarefas importantes que o TAG de Tecnologia assu-
miu foi a prestacdo de aportes a entidades técnicas e normativas nao tribu-
tarias. Esses grupos estao em varios estagios no desenvolvimento de nor-
mas e padroes para uso por parte de empresas e de tecndlogos. Aportes
oportunos provenientes de administradores tributarios poderiam ajudar os
contribuintes no sentido de que s6 teriam de obedecer a um conjunto de
normas. Também poderia ajudar as autoridades tributarias ao estabelecer
normas que atendam as suas necessidades em termos de informacoes.

O TAG de Tecnologia também vai preparar um relatério sobre
a tecnologia de certificados digitais e sobre seus usos para a identificacao,
a localizagao do domicilio ou de outros indicios quanto a residéncia ou a
jurisdicéo, inclusive a incluséo de diferentes indicios jurisidicionais para di-
ferentes fins. Também serao preparados relatérios sobre os modelos em-
presariais mais comuns para o comercio eletrénico, sobre as caracteristi-
cas em termos de responsabilizagdo dos servigos bancarios eletrénicos e
sobre os protocolos de sistemas de pagamento.

O TAG de Avaliagao Profissional de Dados (PDA) tem a finali-
dade de auxiliar as autoridades de receita em seu exame da viabilidade e
da praticidade do desenvolvimento de exigéncias relativas a informacao e
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a manutengao de registros e sobre arranjos relativos a arrecadacéo de im-
postos que sejam internacionalmente compativeis. O TAG de PDA prestara
aconselhamento sobre quaisquer normas internacionais relevantes ou sobre
declaragdes relativas a melhores praticas ou pronunciamentos semelhantes
que sejam relevantes para a avaliagcao de dados, livro de escrituracao e re-
gistros eletronicos, que os autentiquem ou avaliem sua confiabilidade.

Uma das primeiras tarefas do TAG de PDA foi realizar um le-
vantamento entre auditores — do Governo e do setor privado — que este-
jam envolividos no exame de registros eletrdnicos, para a identificacao de
dificuldades, fatos ou praticas relevantes para a acessibilidade, a autentici-
dade e a confiabilidade dos dados. O questionario foi colocado no grupo
eletrénico de discussao e incentiva os auditores privados a respondé-lo. Os
membros do TAG de PDA também estao trabalhando na identificagao dos
elementos de dados desejaveis para fins empresariais e tributarios, que se
espera encontrar em sistemas responsaveis de comércio, de pagamentos
ou de registro de transagdes. Os membros do grupo estdao examinando os
prés e os contras dos mecanismos existentes ou que estejam surgindo que
possam proporcionar a “autenticidade” dos dados, inclusive assinaturas
digitais e outros usos da criptografia, e apresentarao relatério quanto aos
custos e beneficios de seu uso e farao recomendagdes quanto aos meca-
nismos mais adequados. Também estao identificando mecanismos exis-
tentes ou que estejam surgindo que possam assegurar a “confiabilidade”
dos dados, inclusive técnicas digitais de registro cartorial e de gravagao de
dados, e apresentarao relatério quanto aos custos e beneficios de seu uso
e, se possivel, farao recomendag¢des quanto ao mecanismo mais adequa-
do. Pormenores adicionais de seu trabalho e da situacao atual de suas
discussdes podem ser encontrados no férum publico de discussao.

O TAG de Impostos sobre o Consumo esta examinando a apli-
cacgao das condigoes gerais relevantes. Essas sao:

- 0 que as regras para a tributagdo sobre o consumo no comércio
transfronteirico resultem na tributagéo na jurisdicdo onde ocorre
O consumo, e que se busque consenso internacional quanto as
circunsténcias em que se considerara que o consumo tenha ocor-
rido numa jurisdigao;

- 0 que, para fins de impostos sobre o consumo, o fornecimento de
produtos digitalizados nao seja tratado como fornecimento de
bens;

- 0 que, quando empresas e outras organizagdes dentro de um
pais adquiram servi¢os e bens intangiveis de fornecedores que
se encontrem fora do referido pais, 0s paises examinem o uso do
mecanismo “a cobrar”, da autoafericdo ou outros mecanismos
equivalentes, nos casos em que esses procedimentos assegu-
rassem a protecao imediata de suas bases de receita e da
competitividade dos fornecedores domésticos; e

- 0 que 0s paises assegurem que se desenvolvam sistemas ade-
quados, em cooperac¢ao com a Organizagao Alfandegaria Mundi-



al e em consulta com transportadores e outras partes interessa-
das, para cobrar impostos sobre a importacao de bens fisicos, e
que tais sistemas nao impegam indevidamente a arrecadacgéo de
receitas e a entrega eficiente de produtos a consumidores.

A finalidade do TAG de Lucros Empresariais € examinar como
as regras dos tratados tributarios atuais para a tributagdo dos lucros em-
presariais se aplicam no contexto do comércio eletrénico e examinar pro-
postas de regras alternativas. Neste campo, a OCDE recentemente langou
um documento para discussao sobre esclarecimentos propostos ao Co-
mentario sobre o Artigo 5 (Estabelecimento Permanente) do Modelo de
Convencao Tributaria da OCDE’ .

O trabalho do TAG de Caracterizagao de Renda envolve pri-
mordialmente, mas nao exclusivamente, o exame da aplicacdo da defini-
cao de royalties no contexto do comercio eletrénico. J& foram solicitados
comentdrios de partes interessadas quanto como os principios que funda-
mentam as mudancas propostas ao Comentario da OCDE sobre pagamen-
tos por software podem ser relevantes na consideragao de como a defini-
¢ao se aplica no caso de transacgdes de comércio eletrénico que envolvam
conteudos digitais. A primeira responsabilidade do TAG sera portanto a de
examinar esses comentarios e de fazer as sugestées adequadas.

No curso de suas atividades, o TAG sera convidado a exami-
nar e comentar a distincdo que se pode tragar entre diferentes tipos de
pagamentos, na determinacéo se um determinado pagamento de comércio
eletrénico, por exemplo, um pagamento feito pela pesquisa eletrdnica num
banco de dados de computador e pela importacao de um documento do
mesmo, € um pagamento por venda ou por aluguel de bem, se pela presta-
¢ao de um servigo ou se como uma royalty.

Como se pode ver acima, grande parte deste trabalho se centra
em amplas questdes de administragéo tributaria colocadas pelo comércio
eletrbnico e no reforco da substancia das condi¢des gerais. Ha organiza-
¢des internacionais de normas de auditoria trabalhando com a OCDE para
especificar as exigéncias em termos de dados no ambiente do comércio
eletrbnico que atendam ao mesmo tempo as necessidades comerciais e
tributarias. Organizagbes que desenvolvem normas sobre a INTERNET
serao contatadas, e a necessidade de uma identificacao comercial sistémica
sera apresentada a partir da perspectiva conjunta das boas préticas comer-
ciais, da protegao do consumidor, da tributagao e da protecao dos direitos
de propriedade intelectual. Os modelos empresariais de comércio eletréni-
co estdo sendo dissecados para que se possa descobrir novos pontos de
intermediacao e encontrar meios adequados pelos quais a tecnologia pode
auxiliar a administracao tributaria.

Uma Coordenacdo mais Ampla

Os desafios em termos de tributagao colocados pelo comércio
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eletrbnico sao semelhantes aos desafios colocados com relagdo a outras
questdes: como lidar com os desafios de identificar no comércio eletrénico
realizado na INTERNET — equilibrando as expectativas de privacidade e
de regulacao — e como construir um ambiente eletrénico confiavel, por
exemplo. A OCDE reconhece que outros grupos estao trabalhando nessas
questdes a partir de diferentes perspectivas.

Consequientemente, além de todo o trabalho pormenorizado e
especifico da area de tributacao acima descrito, a OCDE esta trabathando
com grupos do setor privado que estao, eles proprios, desenvolvendo normas
e protocolos reais ou de fato (em areas como a da identidade, da confianca, da
integridade das informagdes, dos pagamentos e do comércio) para assegurar,
sempre que possivel, que as expectativas das autoridades da receita sejam
integradas as iniciativas do setor privado e nao a elas impostas.

Para mais pormenores sobre o trabalho da OCDE, sobre o funcio-
namento dos TAGs e sobre as Condigdes Gerais de Ottawa, ver http:/
www.oecd.org/daffale com/e_com.htm.

ANEXO |

A Composicao dos Grupos Técnicos Consultivos (TAGS)

O TAG de Tecnologia

Australia, Brasil, Egito, Taipé, Franga, Irlanda, Japao, Malésia, Noruega, Tailandia, Esta-
dos Unidos, Emst & Young, NASSCOM, Consumers international, TUAC, EUROBIT,
European Certification Authority Forum (ECAF), ICANN, IETF, Hitachi, NTT, Mondex,
Hewlett-Packard Labs, British Telecom, IBM, Cisco, Oracle, Citigroup.

O TAG de PDA

Argentina, Australia, Canadd, Franga, Irlanda, Paises-Baixos, Nova Zelandia, Espanha,
Tunfsia, Reino Unido, Estados Unidos, Arthur Andersen, Emst & Young, Australian Society
of CPAs, Acl Services Ltd., Delitte, KPMG, International Federation of Accountants (IFAC),
ISACA, Internet Open Trading Proptocol (IOTP), Chuo Audit Corporation
{PricewaterhouseCoopers), Sagesoft Lid., American Institute of CPAs (AICPA).

O TAG de Imposto sobre o Consumo

Argentina, Brasil, Comissao Européia, Japao, Paises-Baixos, Russia, Singapura, Reino
Unido, Nortel, Rhone-Poulenc, KPMG, Keidanren, Phillips, ABN-AMRO, Swisscom, Union
Bank of Switzerland (UBS), Chartered Institute of Taxation, Microsoft, América Onfine,
AT&T, EDS.



O TAG de Lucros Empresariais

Austrélia, Brasil, Canada, China, Alemanha, india, Irtanda, Japao, Marrocos, Africa do
Sul, Suica, Reino Unido, Estados Unidos, AMO, Volkswagen AG, Joint EBF/ABA, Fuijitsu,
British Telecom, inforrnation Technology Association of América, Microsoft,
Hewlett-Packard.

O TAG de Caracterizagdo de Renda

Australia, Chile, Alemanha, india, Israel, Japao, Noruega, Filipinas, Reino Unido, Esta-
dos Unidos, IBM Canada, NTT Data, Reed Elsevier, Walt Disney Corporation, Software
Coalition.

Notas

* Texto traduzido pela ESAF e apresentado Seminario Internacional “Comércio Eletronico e Tribu-
tacao”, realizado na ESAF, em Brasilia, 13 de junho de 2000.

! Alguns paises de fora da OCDE se envolveram no trabalho da organizagdo sobre a aplicagao de
principios de tributag&o ao comércio eletrdnico desde 1997 e sua participagao desde entdao tem
sido crescente.

2 Argentina, Brasil, Chile, China, Taipé, Hong-Kong (China), Israel, Malasia, Federacéo Russa,
Singapura, Republica Eslovaca e Africa do Sul.

¥ A OCDE recentemente divulgou um documento para discussao sobre esta questao; este docu-
mento esta disponivel em http://www.oecd/daf/faffirst_en.htm

4 o principio segundo o qual as transagdes entre empresas correlatas de uma MNE devem ser
tratadas como se fossem realizadas entre empresas independentes.

® http://www.oecd.org.daf/fa
© httl://www.oecd.org/daf/fa’fe_com/e_ rego.htm

7 Disponivel em http://www.oecd.org/daf/fa/treaties/art5rev.pdf
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