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Resumo

Observacdes de experiéncias recentes na
América Latina e Caribe, especialmente da
brasileira, permitem identificar uma clara
tendéncia no avanco da descentralizagao fiscal,
diretamente proporcional a consolidacao de
democracia na regido. Descentralizacdo & muito
mais o resultado de um processo, com
determinantes que variam de um pais para
outro, de acordo com a configuragéo
institucional e politica e as circunstancias
econdmicas.
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Este artigo aborda alguns  principios
recomendados para o] processo de
descentralizacédo fiscal, com atencédo especial
para aspectos relativos a participacdo politica e
popular.

A participacdo no processo decisério
governamental pode-se dar por formas
diversificadas e com uma variedade de
agentes. Defende-se que 0 mais importante
dos fatores se refere a reforma do sistema
eleitoral e partidario e ao estabelecimento de
eleicBes livres e diretas, também no ambito dos
governos estaduais e municipais, tanto para a
escolha do chefe do Poder Executivo, como
dos membros do correspondente Poder
Legislativo.

Em termos prospectivos, € bem possivel que
um circulo virtuoso se desenvolva, partindo de
um cenario macroeconémico marcado pela
estabilidade de precos e levando a retomada
sustentada do crescimento econbémico e a
reformas estruturais na economia, no qual os
processos de descentralizagao fiscal e
participacdo politica tendem a ser melhorados
e complementados.
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esde os anos 80, a América Latina e o Caribe
atravessam um periodo marcado por profundas
mudancas, do campo politico ao econdémico. A
redemocratizacdo do continente esti associada,
em termos macroecondmicos, ao abandono do
modelo de substituicdo de importagdes, a crescente abertura
das economias ao exterior, a consolidacdo da estabilidade de
precos e a revisdo do tamanho e fungées do Poder Puablico.

Por mais diferentes que sejam os paises, a reforma de
Estado apresenta como uma de suas caracteristicas mais
comuns e marcantes a descentralizacdo fiscal e financeira.
Entendida como tal — para adotar a definicdo mais simples
—, a participacdo crescente dos niveis de governo
intermediarios e/ou locais na geracdo e alocacdo dos
recursos publicos e, principalmente, na tomada de decisdes
das a¢Bes governamentais.

Naturalmente, fatores econdmicos, sociais, culturais e
histdricos moldam estruturas fiscais distintas de um pais para
outro.l Ndo ha um modelo teérico ideal nem um padrdo
uniforme ditado pela pratica, para a configuracdo do sistema
tributério, das atribuicBes de gasto e, sobretudo, das relagdes
intergovernamentais. Entretanto, a observagdo recente das
experiéncias latino-americanas permite identificar uma

1 Segundo Ter-Minassian (1995, p. 1): “A arquitetura das relagdes fiscais
intergovernamentais em qualquer pais reflete uma série de fatores de ordem
politica, social, cultural e econdmica. A histéria de um pais, a evolugdo de
seu equilibrio politico, a distribuicdo das forgas politicas dentro do territério e
as tradigdes culturais séo alguns dos fatores ndo econdémicos que exercem
influéncias importantes sobre a estrutura legislativa e constitucional e sobre
as instiuicbes que governam as relacdes entre os diferentes niveis de
governo no pais. Mesmo dentro da limitada esfera econdmica, a estrutura
das relagOes fiscais intergovernamentais e sua evolugéo ao longo do tempo
refletem a evolugdo do balango (trade-offs) entre objetivos que visam
alcancar a eficiéncia alocativa, a redistribuicdo da renda e a gestédo
macroecondmica”.
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PARTICIPACAO EM  diretamente proporcional & consolidagdo do regime
EXP E s .~ . s s
RS2 democratico na regido.2 Por conseguinte, também &
RETARDATARIAS  consensual, hoje, a condenacdo aos sistemas
excessivamente concentradores de recursos publicos em

poder do nivel de governo central ou nacional.

De certa forma, ha uma idéia genérica, aqui enunciada de
modo simpldrio, de que a democracia exige autonomia e
fortalecimento politico e financeiro, seja dos poderes
Legislativo e Judiciario, seja das esferas subnacionais de
governo. Mais uma vez, tal principio representaria um
contraponto relativamente ao passado recente, em que
prevaleciam os chamados regimes de governo de exce¢do —
particularmente, ditaduras militares — que, de uma forma ou
outra, com maior ou menor intensidade, recorriam a estrutura
fiscais extremamente centralizadoras dos recursos e das
decisbes publicas.3

Ha que relativizar, entretanto, a possivel relacdo entre os
processos de democratizagcdo e os de descentralizagao.
Dependendo da forma como se da a descentralizacao fiscal,
com excessivo aporte de transferéncias federais para os
governos subnacionais, ndo necessariamente condi¢bes
mais democraticas de governo podem ocorrer. A chamada
preguica fiscal de governos receptores de grande volume de
transferéncias, n&o interessados em aumentar suas
arrecadacOes proprias, pode levar a manutencao de uma

2 Ver Duran (1994), Aghén e Casas (1994), Inter-American Development
Bank (1994) e Aghdn (1995).

3 Para Souza (1996, p. 533-534): “Decentralization has become a
fashionable goal. It is not difficult to explain the reasons for its popularity...
The excessive power of central governments has become a target for both
the left and the right of the political spectrum. Furthermore, in spite of this
recognition that the term “decentralization™ disguises a complex and highly
varied set of phenomena, it is in the name of decentralization that current
changes in constitutional, financial and intergovernmental relations are taking
place. In the Third World, decentralization is a concept with an ideological
attaction ..., specially as a reaction against processes which promote
centralization” .
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dependéncia confortavel em relacdo aos niveis superiores de PARTICIPACAO EM
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governo. Nessas circunstancias, pouco estimulo vird a Uma SEMOCRATICAS
ampliacdo da participagédo, ja que a decisdo sobre a fonte de RETARDATARIAS

recursos continua centralizada.

Por outro lado, dadas as caracteristicas da formacéao histérica
dos estados latino-americanos, ha que se levar em conta o
fato de que, no plano local, também estdo presentes os
tragcos comuns do clientelismo e da corrupgdo. Nenhum nivel
de governo tem a prerrogativa da ética e da honestidade,
como caracteristicas inerentes. Se é certo que,
especialmente no caso brasileiro, as grandes burocracias
centrais montaram e consolidaram grandes esquemas de
corrupgao, governos regionais e locais ndo passaram imunes
pela histéria. Entretanto, nesses niveis a participacdo cidada
e 0 controle social sdo mais faceis de serem exercidos,
desde que, ao mesmo, tempo estejam disponiveis condicbes
efetivas de uma distribuicdo mais equanime do poder e da
rigueza. Dai o esforco da idéia associativa entre
democratiza¢do e descentralizacéo.

Vale citar, também, o recente trabalho de Schiavo-Campo
(1996), que, ao discutir sobre a reforma do servigco publico,
faz uma breve e interessante avaliacdo do impacto da
descentralizagdo sobre a eficiéncia do setor publico:

“Em diversos paises da América Latina e do Caribe, a
administracdo publica central ainda padece de
ineficiéncia, desperdicio e corrupcdo. No entanto, a
ampla descentralizacdo ocorrida ao longo da ultima
década trouxe repercussfes positivas para a eficiéncia
administrativa como um todo e a qualidade dos servicos
publicos. A descentralizacdo também constituiu
importante  fator de melhorias na governanca
representativa na regido. O principal desafio que os
paises da regido hoje enfrentam (além do saneamento
das fraguezas que continuam no servico publico
central) é garantir que a descentralizacdo ndo dilua a
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RETARDATARIAS permanecer centralizadas” (op. cit., p. 11-12).

Entende-se que ndo ha uma definigdo precisa, muito menos
férmulas — nem de modo geral, nem especifico para cada
pais —, para medir qual o grau 6timo de descentralizacdo ou
indicar a divisdo ideal de recursos, tarefas e poderes entre as
diferentes esferas governamentais. E ilustrativa uma
comparacdo simpléria da evolugdo da distribuicéo
intergovernamental da despesa publica no Chile e no Brasil
desde os anos 80. Enquanto no primeiro pais, a participagéo
dos governos subnacionais cresceu de 4% para 13% do
gasto nacional, no segundo, aumentou de 35% para 48% —
isto é, a descentralizacdo chilena avangou mais em termos
relativos, porém, levou a uma situacdo que no Brasil seria
mais centralizada do que no auge do regime militar.

A descentralizacdo € muito mais o resultado de um
processo, no qual influem determinantes que também
mudam, de um pais para outro, de acordo com a
conformacéo institucional e politica e as circunstancias
econdmicas. E pertinente a orientagdo metodoldgica dada
por BIRD (1993, p. 79):

“Analysis of different practices in different countries is
one of the few ways in which information on the effects
and properties of different fiscal institutions may be
obtained. In this regard, it is important to distinguish
between decemtralization and federation... decen-
tralization is being advocated (or at least discussed) as
a possible cure for many of the ills afflicting the country
in question. Moreover, in many instances, the economic
literature on fiscal federalism is being drawn on for
guidance in determining whether, and how, some
variety of decentralist solution may work” (p.79).

Vale mencionar, desde ja, que o0 processo de
descentralizacéo fiscal esta em curso na América Latina e
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federacdes (caso do Brasil, Argentina, México e Venezuela), PARTICIPACAO EM
como em paises com sistemas politicos unitarios (como o EXTESENCIAS
Chile e a Coldmbia). O fato de determinada nacgdo ter uma RETARDATARIAS
organizacdo formalmente federativa nao  significa,
necessariamente, que sua estrutura fiscal seja mais
descentralizada do que a de um pais unitario — a

comparacdo entre o México e a Coldmbia é bastante

ilustrativa nesse sentido. Alids, ndo apenas na América

Latina e Caribe, mas em todo o mundo, é pequeno o0 nimero

de nacdes formalmente federativas. 4

Ndo é demais lembrar que, na América Latina e Caribe, o
federalismo (ou a descentralizacdo em nacfes unitarias),
regra geral, ndo nasceu de um movimento de unido de
unidades autbnomas ja existentes, como no caso tipico norte-
americano. As poucas federacdes, de direito, foram impostas
pelas classes dominantes nacionais, como supostas
alternativas de independéncia politica e financeira ao centro
espanhol ou portugués. Mesmo nas fases de adocdo de
sistemas fiscais mais descentralizados, é comum — para ndo
se fugir a regra geral — 0os movimentos tenderem a constituir
politicas formuladas e impulsionadas de cima para baixo, do
governo central ou do legislativo nacional para os niveis
subnacionais.

De certa forma, na maioria dos paises latino-americanos, os
fatores econbémicos s&o privilegiados na definicAo do
processo de descentralizacdo fiscal. E o caso em que a
motivacdo maior estd na busca de maior eficiéncia e eficacia
na alocacdo dos recursos publicos, na tentativa de reduzir

4 Ver, ainda, BIRD (1993, p. 79): “... there are surprisingly few truly federal
countries in the world: Silverman, for example, lists only 17 formally federal
countries, only 10 of which are developing countries. In fact, however, only
three of the developing countries listed (India, Brazil, and Nigeria) appear to
be truly federal in the sense used here: that is, countries in which bot central
and state governments not only have formally independent powers but use
them in practice.” “... To illustrate in the Latin American context, Venezuela
and Mexico are formally federal; yet neither is in practice as ‘federal” as
Argentina, let alone Brazil " (op. cit., p.99).
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PARTICIPACAO EM ~ autofinanciamento  dos  governos  subnacionais. A
AP ERIENS2%s  descentralizacdo fiscal é vista, acima de tudo, como um
RETARDATARIAS  instrumento de politica econ6mica, um programa do governo
federal, obedecidas etapas de planejamento, execucdo e
avaliacdo das acdes.® Nesse caso, € comum o plano de
descentralizacdo aparecer apls ter sido bem-sucedida a
estabilizacdo da economia e como um dos principais meios

para a reforma de ajuste e moderniza¢&o do Poder Publico.6

Em outra situacéo (tipica do Brasil), os fatores politicos sao
predominantes. A l6gica para aumentar recursos e poderes
nas maos dos governos intermediarios e/ou locais é, antes de
tudo, enfraquecer o governo central e evitar que, a partir dali,
volte a se instalar um regime centralizador ou ditatorial no
pais. A descentralizacdo ndo nasce de uma acao da politica
fiscal ou econbmica, mas sim de uma reacdo dos governos
subnacionais, ou em favor destes, contra os poderes ditos

5 A relagéo entre politicas de estabilizacéo e de descentralizagao fiscal na
América Latina e Caribe é comentada por Aghén e Casas (1994, p. 107): “...
las presiones que pueden observarse sobre el déficit fiscal parecen que
estan asociadas a los periodos de transicion en que se busca pasar a etapas
de mayor descentralizacion. Esto parece evidenciar un trade-off entre la
descentralizacion y la estabilidad econémica de corto plazo, por lo que un
proceso de esta naturaleza deberia iniciarse cuando las finanzas publicas
estén debidamente saneadas... acerca de que el sentido comln aconseja
tener una situacion macroeconémica estable antes de iniciar un serio
proceso de descentralizacién. Con esto se pretende aliviar los costos del
periodo de transicion — si éstos existen. En todo caso esta relacion de
condicion previa debe analizarse en profundidad para poder obterner una
conclusién clara a este respecto... En general observamos que los procesos
de descentralizacion en América Latina e Caribe se encuentran en una etapa
temprana y hacen parte de las reformas estructurales que se vienen dando
en la region. Dado que cada realidad es distinta a otras, la consolidacion del
proceso se conseguira s6lo en un proceso de pruebay error.”

6 £ verdade que a literatura recente sobre experiéncias internacionais de
relacionamento intergovernamental também registra opinides de conflitos
entre descentralizagdo e estabilizagdo. E comum se atribuir, em parte, as
dificuldades para estabilizar a China e a Russia a uma eventual excessiva
participagdo, no setor publico e na economia, dos niveis subnacionais
desses governos. No Brasil, essa relagdo também era comum antes de
implementado o atual e bem-sucedido plano de estabilizagdo econémica.

10
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basicamente, a partir de instrumentos eminentemente PARTICIPACAO EM
yos . . ~ EXP E
politicos — regras fiscais detalhadas sdo cravadas na EXtaeERcias.

Constituicdo, em leis nacionais e/ou acordos e pactos entre RETARDATARIAS
os chefes dos poderes Executivo e Legislativo.

Ainda que recorrendo a outras definicbes ou denominacdes,
a mesma argumentacdo € desenvolvida por outros autores,
como, por exemplo, Albuquerque e Knopp (1995, p. 9):

0s projetos descentralizados implementados na
América Latina e Caribe nos Uultimos dez anos
fortemente sugerem que ndo se trata de questdo
simples, nem facil... caberia mencionar aqueles projetos
que, conduzidos por governos centrais fortes,
caracterizam o que se pode chamar de
descentralizagdo pela oferta. E distingui-los daqueles
outros processos, nascidos mais de baixo para cima,
em que pressdes e interesses subnacionais acabam
obtendo, de um poder central enfraquecido, mais
recursos e mais autonomia para a prestacdo de
servigos sociais: a descentralizacdo pela demanda.” 7

“Pragmaticamente, esses dois paradigmas tendem,
com a evolucdo dos processos descentralizadores, a
confundir-se, sobrepondo-se dialeticamente um ao
outro. Geram comumente contradi¢cdes e conflitos, seja
porque O governo central quase sempre procura

7 Albuquerque e Knopp (1995, p. 10) assim caracterizam algumas
experiéncias latino-americanas:

“Dentre as descentralizagcdes pela oferta, poder-se-ia incluir as reformas
politico-administrativas descentralizadoras da Colémbia de inicios dos anos
80, voltadas para reduzir a pressao fiscal sobre o governo central; a reforma
educacional do México, destinada a quebrar poderes e influéncias sindicais
julgadas excessivas; as medidas descentralizadoras conduzidas pelo Chile
na década de 70, visando difundir mais eficientemente, no espaco nacional,
as acoes de governo; e a descentralizagdo na Venezuela (iniciada em 1989),
gue objetiva superar a crise generalizada de legitimidade governamental.
Exemplos de descentralizacédo pela demanda seriam os casos do Brasil e da
Colémbia constituintes (1988 e 1992, respectivamente).”

11
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recuperar os poderes e 0s recursos de outrora, seja
porque o0s governos subnacionais, cénscios da
autonomia e dos novos recursos conquistados, se
revelam dispostos a manté-los (ou mesmo a amplia-los)
a qualquer custo...” (op. cit., p.10).

Compativel com a tardia redemocratizacdo politica e a
estabilizacdo econbmica, a descentralizacdo fiscal na
América Latina e Caribe, regra geral, foi iniciada sob
inspiracdes simplistas ou precarias e segue processos
marcados por desequilibrios administrativos e financeiros.
Antecipa-se que reconhecer distorcdes no processo nao
significa, por si s, considerar a descentraliza¢é@o inviavel ou
menos funcional do que esquemas centralizadores de
recursos.

Nesse sentido, também pode ser aprofundada, no presente
debate, a questéo da participacédo nas decisdes publicas, nas
suas mais diferentes formas e pelos mais distintos atores. Ja
na propria motivagao dos processos de descentraliza¢éo, séo
comuns idéias de participagdo que, se por um lado parecem
de bom senso e tém facil apelo popular, por outro, pecam
quando ensejam posicdes extremadas e simplistas. E o caso
de raciocinios do tipo:

— “os servicos publicos sempre devem ser prestados pelo
governo mais préximo do cidadao beneficiado pelo servico” ;

— “toda receita publica é arrecadada em uma localidade e,
na sua maior parte, deveria caber ou ser gasta pelo
respectivo governo local” ;

— “uma unidade federada ou um governo subnacional
verdadeiramente autbnomo ndo tem que se importar com o
que acontece fora de suas fronteiras” ;

— “s6 haverd democracia no pais e uma federacéo forte,
quando o governo central for fraco e limitado, politica e
financeiramente” ; e

12
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e por estes aprovadas” . R A

RETARDATARIAS
Evidencia-se a necessidade de cuidados com generalizacdes
perigosas. Nao se pode resumir a descentralizacdo fiscal
apenas a uma questdo de participacdo e controle social,
como também nao se pode deixar de considera-la. Questdes
de financiamento, custo, tecnologia, escala e qualidade dos
servicos publicos também devem ser ponderadas. Ndo h&
uma solugdo pronta e perfeita para encontrar o equilibrio na
solucao de questbes tdo diferentes e, por vezes, conflitantes.

Este artigo representa uma tentativa de alinhavar alguns
principios mais importantes e recomendados aos processos
de descentralizacdo fiscal, com especial atencdo para as
questdes relativas a participagdo. Insiste-se, entretanto, que
nao ha pretensdo — até porque isso nao seria exequivel —
de se tracar qualquer espécie de manual ou metodologia
para orientacdo ou avaliagdo de experiéncias nacionais de
descentralizacao fiscal. Esse processo, em cada pais, resulta
da conjugacéo de fatores proprios.8 No capitulo seguinte sdo
apontados, brevemente, os tracos fiscais-financeiros mais
marcantes da experiéncia brasileira e, no capitulo 3,
debatidos os efeitos da descentralizagdo para melhoria da
participacéo politica.

8 Segundo Bird (1993, p. 78): “In reality, there is no such solution because
federalis is a complex multidimensional phenomenon whose specific features
depend lagerly upon the particular context in question.” “... much may be
learned from studying how different federal countries arrange their fiscal
affairs: the solutions found in practice may be very different, depending on
the local context, bur the basic problems faced are likely to be have a strong
resemblance” (op. cit., p. 79).

13
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2 Peculiaridades Fiscais do Caso Brasileiro

O Brasil é organizado como uma republica federativa, tanto
formalmente, como, hoje, na pratica.9 Neste pais, ¢é
desenvolvido um dos processos de descentralizacdo fiscal
mais peculiares do mundo — a comecar pela Constituicdo
vigente formalizar a Federa¢do como a unido ndo apenas de
estados (governos intermediarios), como também de
municipios (governos locais). 10

A Federacao brasileira ndo é muito diferente do quadro geral
de sua economia: marcada por gritantes diferencas. Por um
lado, ostenta elevados indices de participacdo dos governos
subnacionais na gerac¢éo direta e, mais ainda, na alocacéo da
receita tributaria, bem como na realizacdo das despesas com
pessoal ativo, outros gastos de consumo corrente e
investimentos fixos, inclusive administrando orgamentos com
o minimo de interferéncia do governo central.1l Por outro, o

9 Bird (1993, p. 80) também faz uma sintética e curiosa analise
comparativa do Brasil: “The two developing country federations considered
here, Brazil and India, are also very different, with Brazil perhaps most
closely resembling the United States in its formal political structure as well as
its relatively cultural homogeneity and India being closer to Canada both in
terms of cultural heterogeneity and its parliamentary form of government. On
the other land, the degree of regional income disparity is much great in both
Brazil and India than in any developed federation. Finally, the importante of
municipalities in Brazil and the strong direct links between municipal and
central government are quite different from the situation in India” .

10 Ver, entre outros trabalhos, Shah (1990); Tanzi (1992); Serra e Afonso
(1991); e Affonso (1994), bem como Afonso (1994) e (1996).

1 Dillinger (1995, p. 107-108), por exemplo, enfatiza a autonomia dos
governos locais no Brasil: “Every country situation is unique to some extent;
cultural and historical condition differ, and, even in countries with similar
backgrounds, the government’s readiness to act on specific decentralization
issues varies ... At the other extreme is Brazil, in which local governments are
almost sovereign. Brazilian municipios have historically enjoyed complete
political autonomy, with councils and mayors chosen in local elections
(except during the military regime of 1964-1985). They receive unrestricted,
constitutionally-mandated shares of the principal taxes levied by federal and
state governments and they have the power to impose a variety of local
taxes, with unrestricted rates...” .

14
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regionais e familiares, paga um custo financeiro elevado para PARTICIPACAO EM

. . ~ . ~ EXP E
manter a unidade nacional e relacdes, e registra relacdes ERTaeEAciAs.

intergovernamentais complexas e desarticuladas. RETARDATARIAS

Ao contrario do recomendado por teoricos e analistas
estrangeiros e, também, diferentemente de outras
experiéncias latino-americanas, no Brasil, a descentraliza¢éo
fiscal recente foi iniciada e aprofundada em meio a um
cenario extremamente adverso, de crise politica, econémica
e social. Em outro sentido, o marco conceitual tende a
aconselhar que as financas publicas nacionais estejam
saneadas e a economia estabilizada para se iniciar um
programa bem-sucedido de descentralizacdo, de modo a
atenuar os custos esperados no periodo de transi¢cdo. Aqui,
mudancas institucionais favoraveis as finangas estaduais e
municipais foram adotadas desde o final da década de 70, e
aprofundadas com a promulgacdo da Constituicdo da
Republica de 1988, sendo o novo cenério fiscal-financeiro
consolidado na primeira metade dos anos 90. Tudo isso em
meio a um ambiente bastante adverso — hiperinflacéo,
recessdo, mudanca de regime politico, pobreza, divida social

No Brasil, a motivagdo basica da descentralizacéo fiscal foi
de natureza eminentemente politica. O processo nao foi
determinado por interesses precipuamente técnicos, nao
partiu de qualquer planejamento, muito menos persegue uma
estratégia econOmica deliberada, com politicas bem-
definidas, buscando maior eficiéncia e eficacia nas acfes
governamentais. As mudangas constitucionais foram
vinculadas a redemocratizagdo do pais e impostas ao
governo central pelo Poder Legislativo Nacional. Nao é
demais repetir que ndo foi elaborado um plano nacional,
prévio e ordenado, para restruturacdo da Federagdo

Para uma andlise da importancia dos Estados na experiéncia recente de
descentraliza¢é@o no Brasil, ver Souza (1996).
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brasileira. Muito menos foi celebrado um pacto entre chefes
dos Executivos dos trés niveis de governo.

Os indicadores atuais da evolugcdo e estrutura tributéria e
fiscal demonstram um acentuado grau de descentralizacéo,
acompanhado de ampla autonomia de ac¢do dos governos
estaduais e municipais. Estes responderam por parcela
crescente da receita e da despesa governamental desde o
inicio dos anos 80, sendo a tendéncia assegurada e
acentuada apés a promulgacdo da Constituicdo de 1988.

Por tras da tendéncia geral & descentralizagdo, existem
movimentos bem diferenciados na redistribuicdo dos recursos
publicos. Em termos verticais, quase todos os ganhos
relativos couberam ao nivel local de governo, pouco se
alterando a posi¢éo do nivel intermediario — sobretudo no
conceito de receita tributaria disponivel (arrecadacéo propria
mais/menos transferéncias constitucionais). Em termos
horizontais, a maior parte dos recursos adicionais foi
destinada aos governos estaduais e municipais das regifes
menos desenvolvidas — mais que revertendo, na divisdo da
receita ftributaria disponivel e do gasto, a elevada
concentracdo nas regides ricas da geracdo da arrecadacéo e
do produto interno. Para evidenciar tais comentarios, vale
destacar a seguir alguns indicadores recentes.12

— Se computados apenas os impostos (menos de 17% do
PIB, em 1995), os governos subnacionais arrecadam
diretamente cerca de 55% do total, mas, apés realizadas as
reparticBes constitucionais, estes dispdem de 71% da receita.
Grande parte desse resultado é explicada pelo fato de os
estados administrarem o tributo mais abrangente e que mais
arrecada no pais (7,5% do PiB), incidente sobre circulacédo de
mercadorias e servigos de transportes e comunicacées — o
ICMS, um tipo de tributo sobre valor adicionado, fugindo

12 vier Afonso e Ramundo (1995) para uma coletédnea de estatisticas
atualizadas da Federacéao brasileira.
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totalmente aos paradigmas tedricos e internacionais, que DESCENTRALIZACA

O FISCALE _
recomendam sua cobranca pelo governo central. PARTICIPACAQ EM
EXPERIENCIAS
. . . 3 DEMOCRATICAS
— Adotado o conceito de tributo das contas nacionais, RETARDATARIAS

incluindo contribuicBes e taxas, em 1995, da carga tributaria
global estimada em 30,2% do PiB, estados e municipios
arrecadam diretamente 34% e, ap0s transferéncias, dispdem
de 44%. O governo federal depende cada vez mais das
contribuicdes vinculadas para a seguridade social (dois
tercos de suas disponibilidades efetivas), que incidem sobre
salarios, vendas e lucros (no agregado, arrecadam mais de
11% do PiB).

— Os fluxos de transferéncias intergovernamentais sao
expressivos (mais de 6% do PiB) e diversificados — estima-se
que trés quartos constituam reparticbes regulares e
predefinidas de receitas tributarias, e um quarto,
ressarcimentos, compra de servicos de saude e repasses
voluntérios. Apesar do elevado montante de transferéncias, a
autonomia dos governos receptores € pouco comprometida,
porque perto 65% do total repassado pode ser aplicado com
liberdade total, propor¢cdo que sobe para mais de 90% se
computadas as vinculagbes genéricas para ensino e salude
— tipo block grants.

— A evolucdo da divisdo por governo da receita tributaria
nacional indica que a participacdo agregada dos governos
subnacionais voltou, em 1995, ao mesmo nivel observado em
1965, antes da reforma centralizadora dos militares, mas os
movimentos sao diferenciados por nivel de governo. No
conceito de receita disponivel, em termos relativos, os
estados nada ganharam (detém apenas 27% do total de
tributos) apds promulgada a Constituicdo e perderam um
guarto da propor¢é@o que absorviam da reforma tributéria dos
anos 60, enquanto a fatia dos municipios salta de 10% para
17% no periodo. A Unido, por sua vez, se perdeu posicao
relativa na divisdo do bolo de tributos do pais, ganhou em
termos de magnitude devido ao significativo aumento da
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DESCENTRALIZACA carga tributaria do pais — sua disponibilidade subiu de 13%
O FISCAL E

PARTICIPACAOEM  para 16% do PIB entre 1988 e 1995.

EXPERIENCIAS

DEMOCRATICAS . . . . - . .
RETARDATARIAS ~ — Em termos regionais, a receita tributaria disponivel dos

governos estaduais e locais das regibes menos
desenvolvidas cresceu, em média, 8% a.a. entre 1967 e os
primeiros dozes meses do Real, contra 5% das mais
desenvolvidas. Na distribuicdo dessas receitas, apenas 32%
cabem atualmente ao estado de S&o Paulo, embora este
gere 35% da renda nacional. Agregados 0s orcamentos de
todos niveis de governo, o Centro-Sul do pais gera cerca de
80% do produto interno e da receita tributaria, mas recebe
apenas em torno de 60% do gasto.

— No gasto do governo computado nas Ultimas contas
nacionais disponiveis (1995), os niveis intermediario e local
respondem por cerca de 70% das despesas com pessoal
ativo e encargos sociais (despesa do governo global
consolidado de 10,8% do PiB), 65% das demais compras
para consumo corrente do governo geral consolidado (5,2%
do PiB) e 80% da formacéo bruta de capital fixo (2,4% do PiB).
O nivel central s6 é muito preponderante nas transferéncias
correntes para familias, sejam as de assisténcia e previdéncia
(83% dos 13,5% do PIB), sejam 0s juros e encargos da divida
(94% dos 29% do piB do servi¢o da divida, incluindo também
as amortizag@es, no conceito nominal).

— Por dltimo, consideradas as despesas governamentais
nao-financeiras, ou seja, excluidos os gastos com encargos
da divida, a composicdo das contas revela que o governo
federal foi responsavel por somente 54% do total consolidado
dos trés niveis de governo em 1995 — 35,1% do piB. Os
governos estaduais representaram 30% daquele montante e
0s governos municipais 16%, indicando o predominio dos
niveis subnacionais no gasto publico nacional. A importancia
relativa do governo central nunca foi tdo baixa no periodo do
pos-guerra e, de outro lado, nunca foram tdo relevantes os
municipios.
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A estabilidade da economia obtida com a implantacdo do %@AUZAA

Plano Real, em meados de 1994, abriu novas oportunidades PARTICIPACAO EM
para se racionalizar a descentralizacdo fiscal no pais.13 EXPERIENCAS
Antes de mais nada, por si s, vale destacar que a propria RETARDATARIAS
implantacdo e o éxito inicial do Plano Real ja demonstram

que é possivel estabilizar uma economia num contexto de

forte descentralizacdo de recursos e de poderes em torno da

politica fiscal. E, por sua vez, a estabilidade facilita os

esforcos para se aprimorar 0 processo de descentralizacéo

fiscal ja existente. Em particular, importa perseguir maior

integracdo e coordenacdo entre as diferentes instancias
governamentais. O governo central disp6e de um importante

instrumento — a enorme divida dos governos intermediarios

e dos maiores governos locais, hoje concentrada, direta ou

indiretamente, nas méos do Tesouro Nacional.

Depois que renegociou e assumiu diretamente montantes
crescentes da divida estadual (primeiro a externa, depois a
bancaria e, finalmente, a mobilidria), o governo central
aumentou a capacidade de interferir sobre o futuro das
finangas subnacionais. As autoridades econdmicas federais
passaram a dispor de condi¢cBes excepcionais para apoiar,
sendo exigir, um ajuste fiscal efetivo e duradouro dos
governos estaduais. A renegociacdo da enorme divida
estadual junto & Unido estd sendo vinculada, entre outros
objetivos e acdes, a:

— programas de demissao de funcionarios publicos;

— venda ou rigido controle dos bancos de propriedade dos
estados;

— privatizagbes de empresas ou maiores concessfes a
iniciativa privada nas areas de energia elétrica, saneamento,
transportes e comunicagdes;

13 para uma andlise mais detalhada e atualizada deste aspecto, ver Afonso
(1996).

19



%@ALIZAA — apoio a restruturacdo do sistema tributario, especialmente

PARTICIPACAOEM ~ as mudancas no imposto estadual sobre circulagéo (Icms), de
RS2 modo a se tornar um imposto verdadeiramente nacional —
RETARDATARIAS  sem que isso exija mudar a competéncia exclusiva para o
governo central —, incidente sobre 0o consumo —
desonerando exportacdes e investimentos — e, o principal,

harmonico no territério nacional e em relacdo a0 MERCOSUL.

Nao sera simples a busca da eficiéncia e eficacia — até
porque um processo de descentralizacdo deslanchado a
partir de fatores fundamentalmente politicos ndo se pauta
pelo étimo tedrico. Divergéncias de interesses entre os trés
niveis de governo — como nho demais, entre quaisquer
credores e devedores — serdo permanentes, porém, cada
vez mais uma parte precisa da outra, e serdo buscadas e
encontradas solu¢des negociadas.14 O importante é que, no
Brasil, a descentralizacéo fiscal, como as demais reformas de
Estado, quando intrinsecamente associada a democratizagéo
do pais, torna-se uma conquista mais perene do que quando
resultante de um mero programa de acéo do governo central.

3 Participacédo Politica e Principios Basicos

Para romper com a predominancia de ac¢des baseadas no
espontaneismo e no casuismo, as quais caracterizavam
tentativas isoladas de descentralizacdo, seja de governos
centrais, seja de esferas intermediarias, é possivel identificar

14 para Souza (1996, p. 551), por exemplo: “The evidence of Brazil's
experience in a decade of political and financial decentralization shows that
although decentralization fosters democracy, there are many political and
economic factores influencing its outcomes, exposing the many limits of
decentralization: the limits of financial decentralization in countries affected
by regional inequalities; the limits of policial decentralization when old political
coalitions live on; the limits of decentralization on policy results when there is
a lack of social consensus on what is to be achieved by decentralization. The
limitations help us to understand why decentralization has generally promised
more than it has delivered, both in the policial system and in policy results,
emphasizing that decentralization is not the panacea promised by its
advocates, and that its results are influenced by political and economic
factores”.
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alguns principios minimos — longe de constituirem um roteiro %@AUZAA

formal ou obrigatério para implementacdo de um programa PARTICIPACAO EM
feti 15 EXPERIENCIAS
efetivo de descentralizacéo. DEMOCRATICAS

RETARDATARIAS
A descentralizacdo fiscal sempre deve estar baseada em
alguma forma de pacto federativo. Nao ha como implementar
um processo descentralizador da administragdo publica sem
atentar, antes de mais nada, para as relagGes politicas entre
0os poderes dos diferentes niveis de governo, o sistema
eleitoral e a representacdo no Congresso Nacional. N&o
apenas para iniciar a descentralizacdo, mas também para se
ajustar ou retomar seu processo, é imprescindivel o recurso
ao pacto federativo.l®6 Na auséncia de pactos, crescem
visbes ou praticas que levam ao extremo a idéia de
descentralizacdo, pressupondo que € dispensavel um
governo central e que ndo importa o que acontece do lado de
fora das fronteiras de cada municipio, distrito, provincia e até
pais. Entretanto, ha um papel decisivo a ser desempenhado
pelo nivel central ou federal de governo como coordenador e
formulador de planos e politicas nacionais — ainda que, na
execucao, sua importancia possa ser limitada.

Pacto, também, esta intimamente ligado a chamada questéo
regional, crucial para muitos paises subdesenvolvidos ou em
vias de desenvolvimento, que tendem a apresentar uma
distribuicdo mais perversa da riqueza e do bem-estar social.

15 para uma descricdo mais detalhada das diretrizes e questbes
operacionais de programas de descentralizagdo, ver, dentre outros, Lobo e
Medeiros (1993) e Duran (1995).

16 Albuquerque e Knopp (1995, p. 10) assim destacam a importancia do
pacto para aperfeicoamento do processo de descentralizagéo fiscal: “... a
descentralizagdo deve constituir-se em politica e estratégia consciente,
coordenada e organica, de formulagcdo, financiamento e execugdo
compartilhada de ag¢des de governo, orientada por objetivos comuns e
envolvendo permanente e consequiente negociacéo politica. Nesse contexto,
imp0&e-se encontrar o ponto de equilibrio entre a necessidade de assegurar a
eficiéncia e a eqiidade e o grau de autonomia dos agentes politicos e
sociais envolvidos. Ele somente pode ser alcancado mediante pacto
federativo integrador, avalizado pela sociedade, que constitui hoje um dos
maiores desafios do processo brasileiro de modernizagéo” .
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%@ALIZAA Particularmente no Brasil, exemplo da india, as profundas

PARTICIPACAO EM  disparidades econdmico-sociais entre macro e microrregides
RS2 geogréficas sdo condicionantes fundamentais do processo de
RETARDATARIAS - descentralizacdo fiscal. O fluxo de receitas de transferéncias
intergovernamentais é um fator decisivo para soldagem dos
divergentes interesses e anseios dos membros tdo dispares

de uma mesma federacao.

A diversidade e os conflitos de interesses entre membros
federados ou agentes politicos sdo naturais, inexoraveis. A
diferenca serd dada, primeiro, pela capacidade de
negociagdo, barganha e cooperacdo, e, depois, por se
pactuarem e implementarem solu¢cdes minimamente
consensuais. Para a descentralizacdo, importa também que o
produto do acordo politico fosse convertido em uma
verdadeira politica de estados, em lugar de um conjunto de
iniciativas governamentais desorganizadas e fragmentadas,
que ndo permite visualizar o seu fim e pouco resiste as
mudancas de mandatos dos governantes.

O objetivo de racionalizar o gasto publico por meio da
descentralizacdo das ac¢bGes governamentais reclama a
perseguicdo de algumas diretrizes ja classicas — a
flexibilidade, o gradualismo, a transparéncia no processo
decisério, o controle social e a articulagdo com politicas
macroecondmicas, especialmente as de curto prazo, voltadas
para a estabilizac@o de precos e o ajuste fiscal.

Vale estender mais os comentarios em torno de aspectos
que, de uma forma mais direta ou ndo, relacionam
descentralizacdo com participacdo. Os objetivos relativos a
participacdo politica e cidada tendem a se aproximar de um
para outro pais, como legitimar governos ou politicas
econOmicas, aumentar o controle social para tornar mais
eficaz o gasto publico e/ou aprimorar a qualidade da despesa
social basica. Mas a exemplo da descentralizacdo como um
todo, ndo h& modelo ideal para a implementagdo dos
mecanismos de participagéo.
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Quanto a idéia de vantagens comparativas, ja foi comentada %@AUZAA

a cautela com generalizag6es do tipo “guanto mais proxima PARTICIPACAO EM
do cidaddo, melhor devera ser a provisdo do servico”. Em EXPERENCAS
alguns casos, sobretudo da grande infra-estrutura RETARDATARIAS
(transportes, comunicacdes e energia), problemas de escala,

de financiamento e de carater tecnolégico fazem com que

alternativas e arranjos institucionais diversos tenham que ser

buscados. Se por um lado, em casos como os de infra-

estrutura, a parceria com o setor privado tende a ser mais

interessante do que a transferéncia de atribuicbes para as

esferas inferiores de governo, por outro, deve despertar

atencdo para questbes de qualidade da prestacdo dos

servigos, de custo e de cobertura.

A parte uma visdo simplista e extremada de que toda e
gualquer acdo governamental deve caber a unidade mais
proxima da populacéo, a participagcdo cidada é enfocada em
outros estudos de diretrizes da descentralizacdo, a partir de
duas alternativas para implementacdo de seus programas: a)
0 modelo de eleicdo publica local; e b) o modelo principal
agente. Aghén e Casas (1994, p. 29) assim resumem 0S
modelos analiticos:

el modelo principal agente ... caracteriza a las
unidades menores como entes a los cuales hay que
brindarles los incentivos para que se comporten de la
manera que quisiera el nivel superior. El [modelo
eleccion publica local] supone un mayor grado de
autonomia por parte de las unidades inferiores y se
centra en el criterio mediante el cual los ciudadanos
toman las decisiones...”.

“mediante modelo [de la eleccion puablica local] se
refuerza la responsabilidad (accountability) fiscal por
parte de los gobiernos locales debido a que una de las
implicaciones de este modelo es que los electores
premiaran o castigaran a una autoridad reeligiéndola o
destituyéndola segun evallen su actitud, y eficiencia en
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las tareas administrativas que le compete hacer...” (op.
cit., p. 32).

“en el caso del modelo principal-agente se tiende a
criticar la falta de autonomia de los gobiernos
subnacionales... Por otro lado, el modelo de la eleccion
publica local lleva a un grado mayor de autonomia que
puede terminar siendo absoluta y contraproducente
para el logro de objetivos nacionales... no existe una
receta exacta de la forma de llevar a cabo el proceso.
Ello dependeré de las caracteristicas de cada realidad...
" (op. cit., p. 32-33).

O tema da equidade chama atencado para a focalizacdo das
despesas publicas. Se é um caminho para buscar maior
efetividade na redefinicAo das responsabilidades de gasto,
também suscita um dificil desafio: identificar e selecionar a
camada de beneficiarios a serem priorizados em meio a
populagdo. Tarefa que se torna tanto mais dificil quanto maior
0 contingente, absoluto e relativo, da populagdo que vive
abaixo da chamada linha da pobreza — caso tipico do Brasil.
Para implementar e lograr politicas redistributivas eficazes e
de larga dimensdo, € imprescindivel buscar arranjos
financeiros e institucionais
novos.

A efetividade do gasto, também, reclama atencdo para
pontos como o da distincdo entre producdo e provisdo de
servicos: a responsabilidade por uma e por outra nao
necessariamente deve recair sobre a mesma entidade.
Importa identificar quem produz melhor e com o0 menor custo,
e como se controla esse gasto, para manté-lo efetivo. Formas
alternativas de producado de servicos podem ser utilizadas —
terceirizacdo, parceria, cooperativa; contratos de gestao;
consorcios, etc. A sustentabilidade da produ¢éo do servigo é
aspecto definitivo para garantir a efetividade do gasto. Por
exemplo, de nada adianta transferir responsabilidade de
gasto se o impacto da transferéncia for danoso para a sadde
financeira da agéncia receptora. O que levanta também o
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aspecto da necessidade de padrbes minimos de W

funcionamento, ou seja, a responsabilidade sé deveria ser PARTICIPACAO EM
. . L, . EXP E
transferida se houvesse garantia de um minimo de resultado SXrEraEsAass

em termos da prestacéo do servico publico. RETARDATARIAS

Na busca de eficiéncia no gasto, surge ainda aspectos
relativos & possibilidade de seu monitoramento constante,
seja pela autoridade publica transferidora da atribuicédo, seja
pelos beneficiarios dos servigcos. Isso remete aos principios
de political accountability e controle social. O primeiro remete
a possibilidade de serem responsabilizados os decisores ou
0s executores por eventuais erros, omissées ou negligéncias
cometidos na prestacdo de servigos. O principio do controle
social, intimamente ligado ao primeiro, fala do
acompanhamento sisteméatico de resultados para garantir um
minimo de equidade e efetividade. Dillinger (1995, p. 118),
por exemplo, argumenta que:

“... fundamental element in a sucessfully decentralized
system of governance is an appropriate balance
between central regulation and local political
accountability... Even if local governments are assigned
clearly defined functions and have the means to finance
these functions, local political leardership will no
necessarily respond to the interests of their constituents
(or to the central government) unless a balanced
system of accountability is in place.

Both forms of accountability, regulation and political
participation, are complementary. With the recent
proliferation of democracy, the role of local politics as
the primary tool of accountability has received much
attention. Nevertheless, as responsibilities are devolved
to local government some central regulations must
remain”.

Ambos 0s conceitos e praticas vao aplicar-se tanto as acdes
executadas pelo setor publico como aquelas desenvolvidas
pelo setor privado, lucrativo ou néo. Infelizmente, no Brasil,
como na maioria das experiéncias latino-americanas, até
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%@ALIZAA agora nao se tem noticia de avancos mais significativos na

PARTICIPACAOEM  participacéo de organizagbes n&o-governamentais (ONGs),

EXPERIENSIASs  tanto na execucdo direta por concessdes recebidas, na

RETARDATARIAS  parceria com os proprios 6rgdos publicos, como na avaliagéo,
fiscalizacé@o e proposicdo de alternativas as diferentes acdes
governamentais, especialmente nas areas sociais. Por outro
lado, acredita-se demasiado na formacao de conselhos como
forma de controle social. A escolha de profissionais instaveis
ou membros provenientes da sociedade local para formarem
grupos que opinam ou até decidem sobre a alocagdo de
recursos de determinados projetos ou atividades do governo
€ uma alternativa interessante aqueles paises em que nao ha
um sistema eleitoral-politico democratico. Mas, nos casos em
gue ha um minimo de organizacdo democratica — se
possivel, com eleicdo popular e direta dos chefes dos
poderes Executivo e dos membros dos parlamentos (quando
nao, até de parte do Judiciario) —, ndo se justifica transferir
funcbes de governo ou submeter sua atuagdo ao crivo de
conselhos ou a frequientes referendos populares. Ha que se
encontrar um ponto de equilibrio, que estimule a participacdo
cidada via conselhos e consultas populares, mas que nao
seja exagerada a ponto de ameacar as instituicbes
democraticas.1?

A participacdo crescente e 0 mais expressiva possivel da
geracdo local de receitas, propria ou direta, no financiamento
dos gastos dos governos subnacionais, constitui um dos

17 Em world Bank (1995, p. 13), é comentado que: “Al mismo tiempo se
presenta una corriente opuesta que no identifica el acercamiento al pueblo
con la democracia multipartidista o con la separacién respecto al gobierno
central. En Chile (bajo el gobierno de Pinochet) y en otros paises como
Guatemala y particularmente en México, la descentralizacién ha sido
simultanea a la creacién de nuevas instituciones participativas, encargadas
de vincular mas directamente las decisiones y la inversion de la comunidad
con las autoridades centrales. Las nuevas instituciones pueden pasar po alto
el gobierno local o reducir su autonomia. Esta forma de descentralizacién
que pretende estimular, rejuvenecer y legitimar el paper del gobierno central
y del partido politico que lo controla, estableciendo vinculos directos con la
comunidad y el pueblo organizado, se ha dado en otras regiones,
especialmente en Africa. Un autor la ha llamado recentralizacion a través de
la descentralizacién”.
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fatores mais importantes, seja para incentivar e moldar a %@AUZAA

participagdo popular no processo, seja para melhorar a PARTICIPACAC EM
eficacia e a eficiéncia na alocacdo dos recursos publicos. De EXTERENCIAS
maneira simples, hA de se esperar que participacdo e RETARDATARIAS
controle social sejam diretamente proporcionais a parcela do

orcamento dos governos intermediarios e dos locais custeada

por receitas, tributarias ou néo, decididas ou legisladas,

recolhidas e administradas pelas préprias autoridades locais.

Esse é o aspecto mais destacado por Duran (1995, p. 130)

com relagdo a participacao politica na descentralizagéo fiscal:

“In accordance with the thought that efficiency follows
the source of financing, local citizens need to be
involved in the local public exercise of deciding “who
gets what, when, how and who pays for it". When own
sources finance a large part of the local budget, political
participation in its determination will tend to be high and
the local authorities will be accountable for the results of
their policies. This is not, however, the pattern in most
jurisdictions in Latin America. When transfers intervene,
accountability is split in two: upward towards the
national government and downward towards the local
citizenry.

In the specific case of primary education and health,
accountability could be enhanced by the utilization of
user-fees, that is, charging the consumers for a portion
of expenditures. This approach would strengthen the
budget and help the authorities in the difficult reading of
consumer preferences for public goods”.

Os esforcos em tal sentido, entretanto, esbarram em sérios
obstaculos: a pouca solidez da base das competéncias
tributérias normalmente  atribuidas aos  governos
subnacionais; a debilidade da riqueza e da movimentacédo da
economia da regido ou localidade; e a falta de capacitacédo
técnica e de uma cultura voltada para a cobranca de
impostos e para uma gestdo financeira mais organizada.
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%@ALIZAA O reconhecimento da fragilidade institucional dos governos

PARTICIPACAOEM faz com que se destague a necessidade de estabelecerem-
SEMOCRATICAs  Se sistemas de apoio ao desenvolvimento institucional em
RETARDATARIAS  todas as esferas do Estado. E evidente que o processo de
descentralizacdo sinaliza para uma necessidade imediata dos
governos receptores de novos recursos e atribuicbes.
Entretanto, isso ndo significa eximir-se o governo central
também de wuma necessidade de aprimorar sua
administragdo, introduzindo  instrumentos  gerenciais
consentdneos com seu novo papel. A capacitacdo de
servidores publicos, a implementacdo de sistemas de
informacdo gerenciais, a introducdo de instrumentos
regulares e permanentes de monitoramento e avaliagcdo séo
exemplos de acdes voltadas para o desenvolvimento
institucional, requeridas por qualquer nivel de governo.

Chama-se a atengdo para a atuagdo responsavel do
Legislativo em todo esse movimento de mudancas. Para que
sejam atingidas a efetividade e a consolidacdo das
transformacdes provocadas pela ampliacdo dos esquemas
de autofinanciamento dos governos locais e pela
racionalizacdo do gasto descentralizado, ha que se introduzir
0 Legislativo em todas as fases do processo, nos trés niveis
de governo. Em outras palavras, considera-se indispensavel
a cumplicidade do Legislativo para levar adiante as
mudancas desejaveis. Do contrario, € elevado o risco de ter-
se um inimigo consideravel, que vai lutar contra e com
razoavel chance de sucesso. Para se garantir a alianca com
0 Legislativo, certamente serdo necessarias mudancas nas
relacdes deste com o Executivo e com a sociedade em geral,
na maneira de fazer negécio. E um excelente momento para
recuperar funcbes desprestigiadas e esquecidas do
Legislativo, tais como a fiscalizacdo e a prépria
representatividade dos interesses da sociedade.

Finalmente, principio fundamental da descentralizagdo — e
dos demais programas de governo — € a garantia de
sustentabilidade do processo. O cumprimento dos acordos
politcos e uma forte participacdo da sociedade civil
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organizada, por meio de canais transparentes e W

desimpedidos, sdo condi¢cdes imprescindiveis para a PARTICIPACAO EM
. . . ~ rox EXPERIENCIAS
continuidade e a consolidacéo da politica. DEMOCRATICAS

RETARDATARIAS
4 A Avaliagéo por meio de Eleigbes

Antes de tudo, para uma avaliacdo critica da
descentralizacdo fiscal latino-americana e para a
apresentacéo de sugestdes visando ao seu aperfeicoamento,
h& de se considerar seu carater retardatario, em relagcdo as
experiéncias dos paises desenvolvidos, e a importancia dos
fatores politicos, mesmo naqueles paises que adotaram
programas de descentralizagdo priorizando os aspectos ditos
técnicos. Como bem observa Aghon e Casas (1994, p. 108):

“No se observa ninguna experiencia que haya sido
perfectamente concebida y ejecutada desde el punto de
vista econémico. Ello se debe principalmente a que
este proceso es eminentemente politico en donde las
negociaciones entre los diferentes niveles de gobierno
— baseadas em muchos casos en criterios técnicos —
no dan la solucion éptima. Sin embargo, se esta
avanzando en este sentido y el apoyo que se pueda
prestar desde un punto de vista técnico sera de vital
importancia para el éxito y consolidacion de estos
procesos en América Latina e Caribe y el Caribe”.

Na América Latina e Caribe, a natureza intrinsecamente
politica do processo de descentralizagdo esta intimamente
ligada — seja como uma das causas, seja como uma das
conseqliiéncias — & redemocratizagdo do continente.
Certamente, os aspectos mais importantes da participagéo
politica nesse processo — alias, ponto consensual entre os
autores que examinam a matéria — dizem respeito as
reformas dos sistemas politico-partidario e eleitoral e ao
estabelecimento de eleices populares, nos niveis
intermediarios e nos niveis locais de governo, para a escolha
dos respectivos chefes do Poder Executivo e, na maioria das
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%@ALIZAA vezes, também dos membros dos correspondentes poderes

PARTICIPACAO EM  Legislativos. 18

EXPERIENCIAS

DEMOCRATICAS L . o . .
RETARDATARIAS ~ N&o é demais lembrar que, na maioria dos paises latino-

americanos, ap6és a redemocratizagdo do pais, ainda nao
ocorreram mais do que trés ou cinco eleicbes nos niveis
intermediarios e locais de governo — em alguns casos, mal
foi iniciado tal processo. Duran (1994, p. 61-62) comenta:

“...The centralist tradition in Latin America is giving way
to a more federal and decentralized governance
structure. In countries such as Colombia, Venezuela,
Pert, Ecuador, México, Chile, Brazil, Bolivia and
Argentina, mayors and councils are now elected directly
by the local citizenry. This is a rather recent
development going back no further than 10 years in
most cases.

... State or regional governors are also elected directly
by the citizenry in Argentina, Brazil, Colombia, Domican
Republic, Mexico, Paraguay, Uruguay and Venezuela.
This process has roughly paralleled the empowerment
to elect mayors and councils.

While there is a clear trend towards political
decentralization, this is not sufficient to conclude that
local jurisdictions have in fact gained substantial
autonomy... The different stages of development of the

18 sobre esse aspecto, documento do World Bank (1995, p. 13), por
exemplo, menciona que: “La decentralizacion en la regiéon ha estado muy
vinculada a la democratizacion, al menos en el sentido de que la grand
mayoria de las iniciativas de descentralizacién se han dado acompafiadas
por el establecimiento de elecciones locales o por reformas sustanciales en
el proceso electoral local. Quiza una de las reformas mas importantes es la
eleccién de alcaldes independientemente de la eleccion de concejos
(excepto en Chile y Mexico) y la introduccion de esquemas de reeleccion
(Venezuela y Ecuador). Estas reformas tienden a incrementar la
responsabilidad del elegido ante sus electores (accountability). Sin embargo,
los periodos electorales cortos (dos afios en Colombia y tres en muchos
otros paises) obstaculizan la continuidad de los programas de inversion y
administracién” .
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fiscal decentrazaliton process is explained largely by the %@AUZAA

different political and institutional histories of each PARTICIPACAO EM
try” EXPERIENCIAS
country”. DEMOCRATICAS
RETARDATARIAS

Independente de modelo analitico-teérico e das
circunstancias localizadas, € inevitavel que a gestado
governamental seja julgada nas urnas. A atual eleigdo
municipal no Brasil 19 esta sendo caracterizada pela midia e
pelos analistas politicos como um caso tipico de avaliagédo
nas urnas das atuais administragBes municipais. Nas mais
diferentes regides do pais, independente de posicGes
ideolégicas e partidarias, e mesmo no caso de prefeitos que
promoveram forte aumento dos tributos cobrados na
localidade, as administra¢c@es locais de melhor avaliagdo nas
pesquisas de opinido popular, independente do partido ou
vocacdo ideolbgica, conseguiram eleger os sucessores ou
colocar seus candidatos entre os melhores na disputa.

5 Concluséo

Acima de tudo, em termos prospectivos, € bem possivel que
se monte um circulo virtuoso na América Latina e Caribe em
que, ao lado de um cenéario macroecondmico marcado por
estabilidade de precos, retomada sustentada do crescimento
e reformas estruturais da economia, sejam aperfeicoados e
complementados os processos de descentralizacdo fiscal e
participagéo politica.

Talvez o principio, ou idéia basica, para garantir um minimo
de efetividade no processo de descentralizagdo financeiro-
fiscal é o fato de que o mesmo ndo pode ser entendido, e
utilizado politicamente, como a panacéia universal, como a
saida magica para todos os males enfrentados pelo
subdesenvolvimento. E compreensivel que alguns assim o
gueiram tomar e encaminhar, dada a experiéncia histérica

19 a eleicdo municipal de 1996 é a quarta para prefeito desde que foi
restabelecido o voto direto nos municipios das capitais dos estados e nas
areas de segurancga nacional.
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daqueles paises latino-americanos e caribenhos que se
defrontaram com largos periodos de regime autoritario,
baseados em extrema centralizacdo de poder.

Se a descentralizagéo, entretanto, ndo vier acompanhada de
um conjunto de outras mudancas, dificiilmente ser4d bem-
sucedida. Sem falar nos ajustes econémicos na direcdo da
estabilidade de precos e da retomada do crescimento com
uma distribuicdo de renda mais justa. Pode-se citar, como
exemplo, as reformas do servigo publico, de procedimentos
licitatorios, dos sistemas de controle interno e externo, dos
sistemas eleitorais e politico-partidarios, entre outras
mudancas, como fundamentais para se estabelecer um
processo de mudancas orgénico e com perspectivas mais
seguras de consolidacéo.

Paralelamente, de nada vale avancar com a descentralizagdo
se os canais de participacdo da cidadania n&o estiverem
desobstruidos de forma tal que possam estimula-la de
maneira regular e duradoura.

Descentralizacéo fiscal, participacdo politica e democracia
sdo processos que se complementam e se reforcam, como
causa ou como consequéncia, com uma peculiaridade na
América Latina — € um processo bastante tardio em relacao
aos paises desenvolvidos, o que implica maiores problemas
e desafios a enfrentar e grande ansiedade por solucdes.
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