FINANCAS

CONSIDERACOES SOBRE A AUTONOMIA DOS MUNICIPIOS

Carios A, Longo*

Resumo: Neste artigo o autor tenta mostrar algumas alternativas
de sumento de receita municipal, dentro da atual sistemaética do
ICM. Antes de apresentar assas asiternativas ele argumenta qué o
atuaf estado de pendria em que sa encontram os municlpios brasi-
leiras decorre, basicamente, de dois fatores: 1) » Reforma Tributa-
ria de 1967, que veio diminuir a capacidade de tributagéo dos mu-
nicipios e, 2) a inércia dos prefeitos em agilitar o sistema fiscal mu-
nicipal devido ao “‘desgaste politico” que sofreria, preferindo de-
pender das transfer8ncias de outras esferas do governo, Alguns co-
mentbrios sobre a base tributiria dos municipios ¢ sobre as extar-
nalidades fiscais entre governos municipais oferacem a suporte
tedrico ao argumento posterior do autor, Por fim, ele oferece algu-
mas sugestdes no sentido de incrementar as receitas municipais, es-
colhendo como a mais eficaz a tributagio sobre toda a proprieadade
imobiliaria.

INTRODUCAQ

Apés a implantagdo da Reforma Tributdria de 1967, a queda relativa
das Receitas Tributdrias dos Estados, especialmente dos municipios, veio-se
agravando no Pais. O fortalecimento dos municipios € um dos pontos priori-
tirios do governo federal, de acordo com o que afirmou recentemente o Mi-
nistro do Interior, Mario Andreazza. Para ele, a grande dependéncia dos muni-
cipios as decisGes dos governos federal e estadual tem inibido o surgimento de
liderangas locais e tomado dramdtica a situag¢do financeira dessas comunida-
des. Neste sentido, o Ministério da Fazenda submeteu ao Congresso um “pa-
cote tributdrio”, que inclui algumas das antigas ¢ sempre renovadas reivindica-
¢oes dos estados e municipios. Uma das principais ¢ a liberagdo automadtica e
desvinculagio completa dos Recursos dos Fundos de Participaciio dos Munici-
pios. A eliminagdo dos beneficios fiscais dados & economia por meio de isen-
¢oes do Imposto sobre Circula¢io de Mercadorias (ICM) e a amplia¢do da base

* Fundagio Instituto de Pesquisas Econdmicas.
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tributiria do Imposto sobre Servigos (1SS) também constam da pauta de mo-
dificagdes. Entretanto, uma implica¢do deste estudo € que tentativas de solu-
cionar o problema da autonomia dos municipios somente ao longo dessa linha
nio devem ser bem sucedidas,

A cadtica situa¢do financeira da maioria dos municipios brasileiros se
deve essencialmente & reduzida produtividade, em termos de geragio de recei-
ta, dos tributos municipais, por um lado, € ao crescimento significativo da de-
manda por servigos publicos a nivel local, por outro. Esta tendéncia perversa
em parte tem sido compensada por transferéncias de recursos estaduais e fede-
rais, que, entretanto, ndo tém sido suficientes para impedir um endividamento
crescente das municipalidades. A reduzida produtividade das bases tributdrias
préprias pode ser explicada pelo reduzido esforgo fiscal da maioria das muni-
cipalidades. J. T, Oliveira e J.C.S. Lima sugerem que este fendmeno decorre
daquilo que chamam “‘caronismo” fiscal, ou s¢ja, a reduzida explorag¢do das
bases tributdrias proprias devido ao alto custo politico desta iniciativa em re-
lagdo aos recursos provenientes de transferéncias de outras esferas de goves-
no.(1)

Apresenta-se, de inicio, um breve sumdrio de base tributdria dos muni-
cipios, procurando-se, em seguida, destacar a natureza das externalidades fis-
cais entre governos municipais. A divisdo de responsabilidades fiscais entre di-
ferentes niveis de governo € apresentada na proxima se¢do, seguida de um mo-
delo simplificado que considera a incidéncia de ambos custos e beneficios do
or¢camento municipal. As implicagdes deste estudo para a autonomia dos mu-
nicipios aparecem na fltima se¢do.

A Base Tributéria dos Municipios

Os municipios brasileiros perderam em 1967 quase toda sua fonte tradi-
cional de receita, fonte essa que tinha sido de qualquer modo muito limitada
e extremamente inelastica. Os municipios ficaram com um imposto sobre a
propriedade imobilidria urbana, que representa aproximadamente 25% de suas

(1) Ver J.T. Oliveira ¢ J.C.8. Lima, Incidéncia dos Impostos Municipais ¢ uma Avalia-
¢ao das Transferéncias de Recursos Federais: O Caso dos Municipios das Capitais,
Fundagdo Instituto de Pesquisas Econdmicas, Relatério de Pesquisa, Sdo Paulo, fe-
vereiro 1979, A este respeito, o secretario de Economia e Finangas do Ministério da
Fazenda, C.H. Boiteux, ao depor recentemente na CPl que investiga as causas do
empobrecimento dos municipios, apontou os prefeitos como 0s maiores culpados
pela peniiria municipal, pois alegam “desgaste politico” para ndo cobrarem os im-
postos permitidos por lei, preferindo que ¢ governo federal os socorra.

254 R. econ. Nord. Fortaleza, v. 11, n. 2, p, 253-268, abr./jun. 1980



8]

receitas fiscais totais, ¢ um novo impoto sobre servigos, cuja aliquota é fixada
pelo governo federal, que representa aproximadamente 10% de suas receitas
fiscais totais, Para a maioria dos governos municipais, existe uma completa
falta de recursos proprios e, virtualmente, dependem de transferéncias de re-
ceitas do governo estadual ¢ federal. A partir de 1967, o governo estadual pas-
sou a ter que retornar 20% da receita do imposto sobre o valor adicionado,
ICM, para os governos municipais, em propor¢do ao valor adicionado em cada
municipio, ¢ estas transferéncias representam aproximadamente 50% das re-
ceitas fiscais totais a nivel municipal. Transferéncias financiadas por 9% da ar-
recadacdo de impostos federais, sobre a renda ¢ consumo, sdo distribuidas aos
municipios de acordo com uma férmula baseada no niimero de habitantes,
com vinculagGes quanto a sua aplicagdo. Esta fonte de recursos representa
aproximadamente 15% das receitas fiscais municipais.(2)

Ao contrério das transferéncias federais que visam principalmente a
equalizagio fiscal, as transferéncias estaduais consistem em fazer retornar 20%
da receita arrecadada a seu ponto de origem, Todo ano o governo estadual so-
ma o valor total da arrecadagio do ICM em cada municipio e entdo distribui
20% daquela quantia para eles. Independente de problemas de centralizagio
(falta de autonomia local), este método pode favorecer indevidamente aqueles
municipios que s3o especializados em atividades industriais, com grande valor
adicionado, contra aqueles municipios que sdo basicamente dedicados ao con-
sumo.(3, 4)

Compete ao govermno federal arrecadar o imposto sobre a propriedade
territorial rural, ficando os municipios com 80% do produto de sua arrecada-
¢%0.(5) O ITR €, ou procura ser, um instrumento de politica agrdria a nivel
federal com miltiplos objetivos. O ITR, através de um sistema de aliquotas
diferenciadas, objetiva, essencialmente, tributar com maior rigor as proprieda-
des rurais inexploradas ou “‘mau” exploradas, procurando erradicar o minj-

(2) Ver A.B, de Araijo e outros, Transferéncias de Impostos aos Estados ¢ Municipios,
Colegio Relatorios de Pesquisa no, 16, IPEA/ INPES, Rio de Janeiro, 1973,

(3) Foi encontrado para a Regifo Metropolitana de Sdo Paulo um coeficiente de corre-
iagd@o simpies, entre arrecadagio do ICM e a produgfio industrial a nivel municipal,
igual a 0,92%. Ver A.B. de Aratjo, Aspectos Fiscais das Areas Metropolitanas, Série
Monogrifica, no. 15, IPEA/INPES, Rio de Japeire, 1974,

(4) Ver a respeito C.A. Lengo, “On Tax Coordination Among Municipal Governments
in a Metropolitan Region”, IPE, trabalho de discussdo interna, margo 1979,

(5) O produto da arrecadagdo do ITR representa em termos médios uma parcela empiri-
camente desprezivel das receitas fiscais a nivel municipal.
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fandio bem como o latifindio improdutivo. O ITR € calculado aplicando-se a
aliquota bésica de 0,2% ao valor da terra nua declarada e aceita pelo Instituto
Nacional de Colonizagdo e Reforma Agrdria — INCRA, valor este corrigido
anualmente segundo indices de correc@o monetdria oficial. O valor do impos-
to a pagar sofre alteracBes para mais ou para menos, dependendo de fatores
tais como: (1) Dimensdo — enquadramento da soma de dreas agriculturais de
um mesmo proprietirio, segundo o numero de “mddulos” determinados para
as regides onde as mesmas se situam; (2) Localizagdo — maior ou menor pro-
ximidade dessas dreas aos centros de consumo; (3) Condi¢Ses Sociais — con-
forme maior ou menor participagdo do proprietdrio na administragdo, na de-
pendéncia dos frutos e responsabiiidade de exploragdo, higiene e educagdo
dos trabalhadores; (4) Produtividade — maior ou menor rentabilidade de ex-
ploragdo decorrente das condi¢des técnico-econdmicas dos trabalhadores. (Lei
no. 4,504 de 30.11.1964 ; Estatuto da Terra).

Extemalidades Fiscais entre Governos Municipais

Os municipios sdo unidades econdmicas abertas. Existe, em geral, um
grande movimento intermunicipal de produtos, fatores, individuos. Calculan-
do-se o valor da produgio de um municipio, a renda de seus residentes ¢ a
despesa de consumo efetuada em seu territdrio, pode-se chegar a 11€s valores
diferentes. Existem municipios com intensa atividade produtiva e cuja popu-
lagdo residente e renda sdo relativamente pequenas, Este € o caso, por exem-
plo, de Sio Bernarde do Campo (SP), que € responsdvel por cerca de 6% do
produto do Estado de Sdo Paulo, mas cuja populagfo e renda correspondem a
pouco mais de 1% deste Estado, Os mesmos niumeros se aplicam a Volta Re-
donda, no Rio de Janeiro. Por outro lado, os chamados municipios dormito-
rios possuem um reduzido nivel de atividades produtivas em comparagéo com
a renda de seus residentes que é, em grande parte, obtida em municipios vizi-
nhos. Os residentes em Nova Iguagu possuem cerca de 4,5% da renda do Esta-
do do Rio de Janeiro, mas o produto do municipio corresponde aproximada-
mente a apenas 2,5% do produto do Estado. No municipio de Alvorada (RS)
a renda de seus residentes ¢ cerca de dez vezes maior que o produto de seu
territério. Finalmente, existem municipios que, por serem turisticos ou co-
merciais, recebem um constante afluxo de residentes de outros municipios e,
nestes casos, a despesa em consumo € superior a renda e ao produto do terri-
torio. Este certamente é o caso de municipios tais como Caruaru (PE) e as es-
tancias hidrominerais do Planalto Mineiro.(6)

(6) Ver R, Varsano, “O Critério de Distribui¢fo do ICM aos Municipios: Uma Critica as
Sugestdes e uma Sugestio para Criticas”, Revista de Financas Publicas, a sair.
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Quanto menor a jurisidi¢do em relagdo ao resto do Pafs, maior serd sua
“dependéncia” e, por isso mesmo, a presenca de extemalidades de custo e be-
neficio do Govemo entre jurisdi¢ges (devido a alta mobilidade de fatores e in-
dividuos). Com efeito, se um governo municipal aplica um imposto elevado
para financiar servigos piblicos locais, seus beneficidrios podem evitar o im-
posto transferindo sua residéncia legal para o municipio vizinho, embora con-
tinuem vivendo no mesmo lugar. Igualmente, um imposto de consumo pode
ser evitado a nivel local se o consumidor se desloca alguns quildmetros e faz
suas compras no municipio vizinho. Da mesma forma, do lado das despesas
de governo, os contribuintes do municipio vizinho podem apropriar-se dos
seus beneficios gratuitamente ao se deslocarem temporariamente para a juris-
digdo onde os servigos publicos estdo sendo oferecidos.

Do ponto de vista de cada municipio, a preocupacdo fiscal basica serd
com a parcela do imposto que vai ser paga pelos seus proprios residentes vis-d-
-vis de residentes de outras localidades. Neste contexto, podese admitir, por
exemplo, que as propriedades localizadas no municipio A pertencam aos resi-
dentes do municipio B. Nestas condi¢Ges a carga tributdria de um imposto so-
bre as propriedades aplicado em A recairia a curto prazo sobre os residentes
em B. Mas os residentes em A ndo ficariam imunes ac imposto, a longo prazo,
se o capital investido em A se desloca para fugir ao imposto, A medida que o
capital flui em dire¢do a B, os residentes em A terdo seus aluguéis aumentados
e seus salarios reduzidos. Quanto maior a evasido de capital, menor serd a re-
ceita obtida através do imposto e a renda dos residentes em A. Em suma, no
somente os residentes em A podem ser incapazes de exportar a carga de seu
imposto, mas também podem perder renda para os residentes de fora do mu-
nicipio, porque menos capital estara disponivel para eles.(7)

Nio ¢ de surpreender, portanto, que um municipio hesitard antes de au-
mentar a aliquota de seu imposto muito além daquela observada pelos seus ri-
vais. Com efeito, uma jurisdi¢do pode, inclusive, ser tentada a obter benefi-
cios liquidos através da redugdo do seu imposto a niveis inferiores dqueles
aplicados pelos seus rivais, A politica tributdria municipal, portanto, envolve
uma escolha dificil entre: (1) o ganho a ser obtido pela transferéncia da carga
do seu imposto, para os residentes de fora do municipio via tributagdo do ca-
pital de ndo-residentes efou produtos consumidos por ndo-residentes; e (2), a
correspondente perda para a economia municipal que resulta da evasdo do ca-
pital de nio-residentes.

(7) Ver C.E. McLure Jr., ‘*‘The Interestate Exporting of State and Local Taxes: Estima-
tes for 1962", National Tax Joumal, vol. 20 (1), marco 1967, pp. 49-77.
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A discussdo precedente é parcial no sentido de que somente o lado das
receitas do governo foi analisado, Entretanto, o beneficio das despesas pabli-
cas também precisa ser incorporado A andlise quando o efeito de um aumento
dos imposto estd sendo considerado. Da mesma forma que um aumento na
aliquota do imposto sobre a propriedade pode reduzir o valor dessas proprie-
dades e induzr uma evasio de capitais, uma provisio adicional de bens pibli-
cos pode elevar o valor dessas propriedades e provocar um influxo de capitais.
De fato, melhores estradas ¢ servigos plblicos em geral torna 0 municipio um
local mais atrativo para investir e para construir uma residéncia. Um aumento
induzido na demanda por terrenos e casas eleva o prego das propriedades no
municipio e, assim, compensa o efeito depressivo de majores impostos sobre o
preco das propriedades. Portanto, o beneficio das despesas piblicas pode ser
capitalizado tanto quanto a carga tributdria, de modo que o efeito combinado
dos impostos e despesas pode elevar, reduzir ou deixar inalterado o valor das
propriedades, dependendo de como e para quem foi utilizada a despesa puabli-
ca.

Se o imposto for aplicado de acordo com o principio do beneficio estri-
to, os dois efeitos (carga tributdria e beneficio das despesas publicas) se cance-
lam e o valor da propriedade seria independente da aliquota do imposto. En-
tretanto, no mundo real este fato nfo ocorre. Para que isto ocorresse seria
preciso que o imposto fosse arrecadado, por exemplo, com uma aliquota uni-
forme dentro de cada jurisdigio, e sua receita financiasse despesas cujos bene-
ficios fossem proporcionais as contribui¢des. Entretanto, podese esperar que
os beneficios de uma escola, um parque pablico ou das estradas municipais
ndo guardem uma rela¢do direta com o valor das propriedades. Na medida em
que os beneficios das despesas plblicas sjo independentes do valor da pro-
priedade, haverd uma redistribui¢o de renda dentro de cada municipio cuja
dire¢do é dificil estimar, Mas, isto ndo implica que os ajustamentos de indivi-
duos e fatores entre jurisdigdes induzidos pelo beneficio liquido interjusisdi-
cional (“net fiscal residuum’) ndo deva ser minimizado, De fato, como se verd
mais adiante, um imposto aplicado de acordo com o principio do beneficio a
nivel municipal, parece ser o tinico meio de obter uma harmoniza¢do entre
municipios sem efeitos redistributivos interjurisdicionais.

Divisdo de Responsabilidades Fiscais entre Diferentes
Niveis de Governo

A divisgo de responsabilidades fiscais entre diferentes niveis de governo
precisa considerar os efeitos do orgamento publico no comportamento de
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seus contribuintes & beneficidrios dos servigos plblicos. Com efeito, num mo-
delo de residuo fiscal que leva em conta ambos, a incidéncia do custo e do be-
neficio dos impostos de cada jurisdigdo, a divisdo de func¢Ses fiscais entre dife-
rentes niveis de governo pode depender, por raz8es de eficiéncia, da natureza
dos servigos prestados. Alguns bens pablicos puros(8) sio tais que a incidéncia
dos seus beneficios s@o de escopo nacional (e.g. defesa nacional), enquanto
que outros sdo geograficamente limitados (e.g. prote¢do policial ¢ contra in-
céndio). Pode-se esperar que um governo central ofere¢a uma melhor aproxi-
magio do nivel eficiente de produgdo daqueles bens piblicos que beneficiam
igualmente os membros de todos os estados €/ou municipios, do que um siste-
ma de decisdo descentralizado.(9)

O inconveniente basico da forma unitdria de governo € sua pouca sensi-
bilidade com relagdo is diferentes preferéncias dos residentes de diferentes es-
tados ou municipios.(10) Em contraste, quando cada comunidade é responsa-
vel pela provisdo de seus proprios bens publicos, pode-se esperar variagles no
nivel (e composi¢io) dos bens piblicos oferecidos entre diferentes jurisdi¢des,
variagdes que iriam, até certo ponto, pelo menos, refletir diferengas nas prefe-
réncias dos eleitores dessas comunidades.(11) A justificativa econdmica de um
sistema federal est4 essencialmente baseada na capacidade que unidades de go-

{8) Um bem piblico puro € oferecido a cada individuo, para usufrui-lo ou ndo, depen-
dendo de suas preferéncias. O bem publico difere do bem privado essenciatmente
porque o consumo individual do bem publico estd relacionado com a provisfo total
por uma condigdo de igualdade em vez de adigdo. Ver P.A. Samuelson, “‘Diagrama-
tic Exposition of a Theory of Public Expenditure’’ Review of Economics and Statis-
tics, vol. 37, novembro 1955, pp. 350-56.

(9) A razdo é que cada estado ou municipio, ao determinar se deve oferecer uma unida-
de adicional do bem piblico, consideta somente os beneficios dos seus proprios re-
sidentes, Portanto, pode resultar uma suboferta de bens pblicos na medida em que
seu valor marginal social ndo é levado em consideragdo pelos tomadores de decisdo
a nivel estadual ou municipal.

(10) Quando todos os bens publicos sdo providos pelo governo central, pode-se esperar
uma tendéncia em direcio & uniformidade entre jurisdigSes dos servigos prestados.
Entretanto, tais n{veis uniformes de provisic ¢ consumo de servigos piblicos podem
nio ser eficientes, porque eles nfo refletem as possiveis variagdes nas preferéncias
e/ou nivel de renda dos residentes de diferentes estados ou municipjos.

(11) Note que um bem publico nacional é um bem piblico dentro e entre comunidades,

enquanto que um bem piblico local é um bem piblico dentro de uma comunidade,
mas privado entre comunidades.
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vernos descentralizados tém para melhorar a alocagfo de recursos do setor pu-
blico por meio da diversificagdo dos servigos publicos de acordo com as prefe-
réncias locais. Uma provisdo descentralizada de bens pablicos, sob certas con-
digdes, implica a necessidade de se adotar aliquotas do imposto nfo-unifor-
mes entre grupos de individuos ou estados. Quanto vale uma estrutura fiscal
com al{guotas ngo-uniformes? Uma maneira simplificada de responder esta
questdo ¢ através da avaliagdo do aumento no excedente do consumidor asso-
ciado com diferentes aliquotas (niveis) de impostos (servigos phblicos) lo-
cais.(12)

Para ilustrar este ponto serd vilido admitir que a populagiio de um pais
seja dividida em dois grupos, dentro dos quais a demanda de um particular
servico (por exemplo, parques publicos medidos em termos de drea) ¢ igual
para todas as pessoas. Em termos da figura a seguir, cada um dos individuos
do grupo 1 possui uma demanda igual a Dy, enquanto a curva da demanda das
pessoas do grupo 2 € D,. Suponha-se ainda que os grupos 1 e 2 tenham a mes-
ma renda Yy e Y, e que o custo do servigo puiblico pode ser representado pe-
la curva 8. Uma solugdo para a provisio deste servigo publico com aliquotas
uniformes, t, ¢ um nivel standard de servi¢o para todas as pessoas. Suponha-se
que este nivel uniforme de servigo € um compromisso entre as derandas
maiores ¢ menores em G, correspondente 4 demanda média D, com receita
“per capita” dada por OG,EC.(13) O nivel desejado de consumo da popula-
¢do do grupo 1€ Gy, com um imposto “per capita” igual a 0G,GC,, e o cor-
respondente consumo da populaggo do grupo 2 € C, com um imposto “per
capita” igual a OG,IC,. A perda da eficiéncia de cada pessoa do grupo 1 é en-
tdo simplesmente o tridngulo sombreado EFG, que representa um custo adi-

(12) Ver C,A. Longo, “Federalismo Fiscal e as Aliquotas do ICM entre Estados’’, Revista
Brasileira de Economia, Vol. 33(2), abr/fjun. 1979, 311-17.

(13) Isto ¢, supomos que o imposto marginal para todos os individuos em cada grupo é
igual a uma medida do seu beneficio derivado do servigo piblico. Implicita nesta
afirmacio estd a hipltese de que as preferéncias sociais sio de alguma forma revela-
das para os agentes de decisio do Estado, possivelmente através de procedimentos
politicos. Alternativamente, poderiamos considerar as preferéncias sociais como
pertencendo aos legisladores, que supostamente tém a maioria das preferéncias com
relagdo ao nivel do imposto e despesas piblicas. Veja (Scott, A.D, “Federal Grants
and Resource Allocation”, Journal of Political Economy, vol. 60, dezembro 1952,
pp. 543-38. Estas hipiteses, que sdo baseadas na teoria tradicional do “voluntary-
-exchange tax”’, foram criticadas por P. A, Samuelson, ‘‘Pure Theory of Public Ex-
pendicture and Taxation”, in J. Margolis e H. Guitton (eds.), Public Economics,
London, MacMillan, 1969.
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cional para cada pessoa, 3 medida que o5 custos excedam os beneficios margi-
nais derivados a niveis de consumo superiores a Gy até G . Similarmente,
existe uma perda de bem-estar para cada pessoa do grupo 2 igual ao tridngulo
sombreado EHI, que representa um excesso de beneficio na margem sobre
custos nas unidades ndo oferecidas do servigo piblico entre G, e G,.(14)

Perda de eficiéncia resultante de aliquotas uniformes:

° 5 %% G

A magnitude da perda de ficiéncia devida a uma estrutura fiscal com
aliquotas uniformes depende criticamente da variagdo nas demandas indivi-
duais de cada grupo. Se os niveis G e G, fossem préximos um do outro, en-
tdo G, poderia constituir-se numa aproximagdo razodvel do nivel mais efici-
ente de provisio para todos os individuos, resultando em pequenas perdas de
excedente do consumidor. Por outro lado, a magnitude dessa perda varia
inversamente com a elasticidade-pre¢o da demanda.

Quanto mais vertical e, portanto, ineldsticas forem as curvas de deman-
da na figura anterior, maior serd a 4rea dos tridgngulos sombreados (o que re-
flete um declinio mais rdpido no beneficio marginal das unidades adicionais

(14) Essencialmente a mesma metodologia, num contexto um pouco mais geral, foi utili-
zada em W.E. Oates, “An Economist/s Perspective in Fiscal Federalism”, in The
Political Economy Federalism, W.E. Oates (ed,) Lexington Books & Heath, Massa-
chusetts, 1977, pp. 3-20. Veja também W.E. Oates, Fiscal Federalism, Harcourt,
New York, 1972, cap. 2, especialmente apéndice, pp. 59-63.
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de consumo para as pessoas do grupo 1 ou um maior beneficio marginal das
unidades de consumo ndo oferecidas para as pessoas do grupo 2). A magnitu-
de da perda de bem-estar que resulta da implementagdo de uma estrutura fis-
cal com aliquotas do imposto uniformes entre grupos de individuos ird, por-
tanto, depender da variagdo nas preferéncias entre esses grupos com relagio
a0 bem piblico e da elasticidade-pre¢o da demanda por esses bens.(15)

Enguanto que a demonstragdo acima se ap6ia em muitas qualificagSes e
hipbteses restritivas, ela a0 menos sugere que os individuos podem atribuir al-
gum valor econdmico & escoltha do nivel das aliquotas do imposto e despesas
locais e que uma estimativa desses beneficios pode eventualmente nfo ser um
problema muito dificil. Isto implica, adicionalmente, que tentativas de impor
um nivel uniforme de aliquotas do imposto, determinado pelo governo cen-
tral, pode causar ndo somente problemas de cariter politico, bem como resul-
tar em distor¢des na escolha individual entre bens publicos e privados na me-
dida em que a$ pessoas procuram suprir a deficiéncia dos servigos pablicos
através de empresas privadas.

Por outro lado, politicas de redistribui¢do de renda a nivel local ndo
atingem em geral seus objetivos, porque os individuos de alta renda irfo emi-
grar € os de baixa renda ir30 imigrar para as jurisdigSes mais ‘‘progressistas™.
Assim, medidas fiscais de redistribui¢do de renda deveriam ser uniformes den-
tro de uma 4rea onde existe um alto grau de mobilidade de fatores e indivi-
duos. Isto é, tais medidas dardo melhor resultado quando implementadas pelo
governo central,

Portanto, um modelo ideal de divisdo fiscal entre diferentes niveis de
governo vai confirmar governos estaduais ¢ municipais a atividades essencial-
mente alocativas, enquanto que atividades distributivas, bern como atividades
alocativas de cardter nacional seriam providas pelo governo central. As possi-
bilidades de aumentos de eficiéncia através da descentralizagio da provisdo de
bens pUblicos sdo ainda aumentadas pelo fendmeno da mobilidade do consu-
midor. Como indicado por Tiebout, num sistema de governos locais, uma fa-
milia pode selecionar como seu lugar de residéncia uma comunidade que pro-

(15) Uma tentativa de medir a perda de bem-estar resultante da implementacdo de um
nivel padronizado de despesas com educa¢io foi realizada por D. Bradford e W,
Qates, “Suburban Explotation of Central Cities and Governmental Structure”, in
Redistribution Through Public Choice, H, Hochman e G. Peterson, ¢eds.), Columbia
University Press, 1974, pp. 43-90,
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vé um pacote fiscal mais ajustado 2s suas preferéncias através da migragéo in-
terjurisdicional (“‘voting with his feet”).(16)

Considere, entretanto, um modelo normativo no qual uma situagdo
“adequada”de distribui¢do de renda entre individuos é garantida pelo governo
central e no qual individuos ¢ fatores se deslocam livremente entre jurisdi-
¢des. Neste modelo, pode ainda existir algumas comunidades com renda mé-
dia elevada e outras com renda média baixa. Desde que individuos que resi-
dem em comunidades de alta renda irdo obter servigos piiblicos em termos fa-
vordveis (maior valor do servigo piiblico e/ou menor carga tributdria), pode-se
argumentar que os individuos residentes em comunidades de baixa renda de-
vem estar sujeitos a maior pressdo fiscal do que as pessoas nas comunidades de
alta renda.(17)

Quando fatores e individuos s§o méveis entre jurisdigdes, um equilibrio
a longo prazo é definido como uma situagdo onde todos os fatores e indivi-
duos obtém a mesma taxa de retomo liquida do imposto entre jurisdigdes e,
mais importante ainda, todas as comunidades precisam ter o mesmo nivel de
renda. Com efeito, se a propriedade é o Gnico fator imével entre jurisdigOes,
ela ird suportar toda a carga dos diferenciais liquidos de beneficios entre ju-
risdi¢gdes. A imobilidade da terra elimina as possibilidades de substituicgo, de
modo que o diferencial imposto-beneficio entre jurisdigGes serd capitalizado
no valor das propriedades ¢, a longo prazo, o diferencial impGe somente efei-
tos redistributivos.(18) Entretanto, a curto prazo, diferenciais fiscais liquidos
podem induzir deslocamentos distorcivos de fatores e individuos. Um impos-
to de acordo com o critério do beneficio parece ser 0 unico meio de obter um
equilibrio realmente eficiente, sem efeitos redistributivos. Neste caso, um im-
posto “‘per capita™ é eficiente somente quando os beneficios dos servigos pu-
blicos sdo iguais entre individuos. Semelhantemente, um imposto proporcio-
nal sobre a propriedade ¢ eficiente somente quando os beneficios dos servigos
plblicos sio proporcionais ao valor da propriedade.(19)

(16) Ver C.M. Tiebout, ‘A Pure Theory of Local Expenditures”, Journal of Political
Economy, vol. 64, cutubro 1956, pp. 416-24.

(17) Ver J.M. Buchanan, “Federalism and Fiscal Equity”’, American Economic Review,
vol. 40, setembro 1950, pp. §83-600.

(18) Ver B.W. Hamilton, “‘Capitalization of Intrajurisditional Differences in Local Tax
Prices’’. American Economic Review, dezembro 1976, vol. 66(5), pp. 143-53.

(19) Ver J.C. Dyer, IV e M.D, Maher, “‘Capitalization of Intrajurisditional Differences in

Local Tax Prices: A Comment’”, American Economic Review, junho 1979, vol.
69(3), pp. 481-84,
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Coordenagdo de um Imposto Municipal

Suponha um modelo muito simples que considere a incidéncia de am-
bos, custo e beneficio do orgamento municipal, em um mundo de somente
duas municipalidades, uma municipalidade industrial 1, e uma municipalidade
residéncial, R. Considere um produto X, que pode ser utilizado indiferente-
mente como bem de consumo ou capital, que é produzido em ] ¢ consumido
em [ ¢ R. Suponha, ainda, que os meios de produgdo (fisicos) pertencem aos
capitalistas que residem em 1. Os trabalhadores residem em R e trabalham em
1. Portanto, ndo existe atividade produtiva em R (exceto servigos de habita-
¢d0), somente consumo, e suz populagio se desloca diariamente para o traba-
lho em 1. Isto naturalmente faz de R um municipio “dormitorio’” ¢ de I um
municipio “fibrica”. Finalmente, suponha que os servigos piblicos em cada
municipalidade sgo financiados com base na tributagdo do produto X. Neste
contexto, poder-se-ia verificar qual o principio ideal de tributagdo intermuni-
cipal?

A rigor, a coordenacido de impostos indiretos (20) entre governos muni-
cipais requer o conhecimento da natureza dos servigos publicos e do movi-
mento induzido pelo imposto sobre o nivel de pregos absolutos.(21) Na supo-
sigdo de que ovalor do imposto € adicionado ao prego de X, assim como a des-
pesa piublica tem um cariter de bem final, a neutralidade da tributagéo inter-
municipal requer a adog¢do do principio do destino.(22) De modo a adotar es-
se principio ¢ suficiente, por um lado, 0 municipio I conceder um rebate do
imposto nas unidades de_X adquiridas por R e, por outro, o municipio R ti-
butar a “importagdo’ desses bens.

Entretanto, dificuldades de implementagdo associadas a ajustamentos
de impostos na fronteira entre governos municipais, devido a seu elevado grau
de interdependéncia (alta mobilidade de produto, fatores e individuos), con-
duzem na pratica 4 substitui¢do de principio do destino pelo principio da ori-
gem na tributacdo intermunicipal. Mas, o principio da origem é neutro so-

(20) Para a coordenagio de impostos diretos ver R.A, Musgrave e P.B, Musgrave, “‘Inter-
nation Equity’’, in R.M. Bird ¢ J.G. Head (eds.) Modern Fiscal Issues, Essay in
Honor of C.S. Shoup, University of Toronto Press, Toronto, Canada, 1972, pp. 63-
-885.

(21) Ver C A, Longo, ““Tax Coordination under Benefit Taxation”, National Taxa Jour-
nal, vol. 31(4), dezembro 1978, pp. 385-89,

(22) Ibid., p. 387.
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mente quando o preco do produto X permanece inalterado apds o impos
to. (23) Isto pode ser convenientemente contornado através da substitui¢do
do imposto indireto por um imposto sobre a propriedade em cada municipa-
lidade, na medida em que este imposto for essencialmente suportado pelos
residentes locais.

Este resultado ndo se altera quando as aliquotas efetivas do imposto so-
bre a propriedade sio diferentes entre municipios. De fato, a alocagio interju-
risdicional de recursos ¢ individuos ndo deverd ser distorcida quando, dentro
de cada municipio, a terra e o capital forem tributados 2 mesma aliquota efe-
tiva e os beneficios das despesas phblicas forem apropriados pelos contribuin-
tes do local. Portanto, a carga tributdria dos municipios com aliquota elevada
serd mais elevada, mas, em compensagao, maior serd o beneficio da despesa
plblica local.

Autonomia para os Municipios

Para se alcangar uma efetiva melhoria na situagdo financeira dos muni-
cipios, torna-se necessirio um ajustamento no Cédigo Tributdrio Nacional, de
modo a permitir uma distribui¢do mais adequada da receita tributdria nacio-
nal entre as trésesferas do Governo. Pode-se afirmar, com base em argumentos
de eficiéncia vistos acima, que uma divisdo fiscal ideal entre diferentes niveis
de govemno iria confinar os governos municipais a atividades essencialmente
alocativas, enquanto atividades distribuidas bem como atividades alocativas
de cardter nacional seriam providas pelo governo central. A nivel municipal,
isto pode ser convenientemente aproximado através de um imposto sobre a
propriedade cuja receita financia servigos paiblicos que sfo apropriados, basi-
camente, pelos contribuintes locais na qualidade de consumidores de servigos
do Governo.

Neste contexto, toda tributagio sobre a propriedade imobiligria, rural,
bem como urbana, inclusive o imposto de transmissfo inter vivos ¢ causa
mortis, pode ser, por razGes de eficiéncia, de competéncia do municipio, que
¢, afinal, quem arca com a maior parte da responsabilidade de prover servigos
piblicos a nivel municipal.(24) Com efeito, estudos anteriores sobre a viabili-

(23) Nas circunstincias acima a adogfio do principio da origem conduz a uma realoca-
¢do de receitas tributdrias. Com efeito, R serd privado de sua base tributdria, porque
ndo dispde de atividades produtivas, e sua base potencial serd transferida paral,
porque agora as exportagles sao tributadas, .

(24) O.E. Setibal, “Aspectos de Melhoria da Receita Municipal”, in A tributagdo e o
Drama dos Municipios, Governo do Estado de Sdo Paulo, Sisterna de Planejamento
¢ de Administragdio Metropolitana, Série Documento no. 3, Sdo Paulo Imprensa Ofi-
cial, 1978, pp. 79-87.
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dade de aumentar o imposto sobre a propriedade urbana indicam que este tal-
vez seja uma das fontes menos exploradas da receita fiscal a nivel munici-
pal.(25) Além do mais, um maior respaldo no imposto imobilidrio a nivel lo-
cal permitiria um alto grau de autonomia fiscal e, neste caso, 0s municipios
nio estariam tdo sujeitos a disputas tributdrias com outros niveis de governo
(estadual e federal). O inconveniente € que este imposto requer uma adminis-
tragdo um tanto mais complexa do que outras formas de tributagfo, principal-
mente no estigio de implementagio.

Um problema pouco observado e crucial da estrutura fiscal dos munici-
pios é sua grande dependéncia da tributagfo indireta. O imposto sobre a circu-
lagdo de mercadorias, ICM, representa em média 50% das receitas municipais
no Brasil. Como a carga deste imposto ¢ supostamente transferida para os
consumidores, independentemente do local de residéncia, possivelmente parte
deste imposto é exportada e, portanto, paga por nfo-residentes. Supondo que
os beneficios das despesas piiblicas sio consumidos localmente e que os im-
postos indiretos sdo inteiramente transferidos para o prego dos produtos,
pode-se esperar que, em geral, os proprietdrios de imé6veis sdo subsidiados
pelos consumidores na forma de pregos mais altos dos produtos.(26) Portan-
to, incentivos implicitos & especulagio imobilidria decorrem da atual estrutura
fiscal dos municipios. Neste caso, pouco adiantaria adotar aliquotas progressi-
vas sobre terras ndo exploradas para incentivar a produtividade do setor agri-
cola ou para diminuir a ociosidade dos terrenos urbanos. Na medida em que o
nivel geral de tributagdo for reduzido em relagdo ao exigido por um imposto
aplicado de acordo com o critério do beneficio, a especulagdo imobilidria nfo
deverd ser desestimulada.

(25) Ver R. Varsano, “O Imposto Predial e Territorial Urtbano: Receita, Eqilidade e
Adequac¢do dos Municipios’’, Pesquisa e Planejamento Econémico, volume 7(3), de-
zembro 1977, pp. 581-622, e F.A, Rezende da Silva, ‘‘Financiamento de Desenvol-
vimento Urbano”, Pesquisa ¢ Planejamento Econémico, vol. 3(5), outubro 1973,
pp- 543-84.

(26) Ver C.A. Longo, “Finangas Municipais ¢ a Ociosidade dos Terrenos na Area Urba-
na’”’, Revista Brasileira de Economia, a sair.
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Abstract: In this article the suthor tries to show some alternatives
to increase municipal revenus, considering the present fiscal frame-
work. He argues that the presant state poverty in which a great
number of brazilian municipalities are suffering is due to: 1) the
1967 Fiscal Retorm, that disrupted tax capecity of the municipali-
tias, and 2) the behavior of Mayors that preter 10 depend on feder-
si transfers becauss of “‘politicsl convenience’’. Some comments
ara made on tax baswe and on fiscal externalities among municipal
governments that will support some author’s positions, Finally, he
offers some suggestions to improve municipsl revenue, In his
opinion the most sfficient is the taxation on real state property,
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