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Modulo

Parte 2: Teoria EconOmica

1. Teoria economica sobre federalismo e federalismo fiscal

Agora que ja estudamos acerca do federalismo norte-americano e do federalismo alemao,
iremos aprender um pouco mais acerca do federalismo fiscal.

Importantes questdes tém sido levantadas acerca do papel do federalismo fiscal.
Quais sao os beneficios e custos da provisao descentralizada de bens e servicos publicos?
Qual é o nivel apropriado de descentralizacdo para um governo?

Quais sdo as responsabilidades e bases tributdrias que devem ser atribuidas a cada ente da
federacdo?

Quais sao as consequéncias da descentralizacdo sobre o tamanho do Estado, assim como a
eficiéncia na gestdo e na arrecadacado dos recursos publicos?

Qual é o impacto da descentralizacdo sobre os desequilibrios regionais e locais?

A seguir apresentamos os tipos de governo do sistema federativo com algumas das
caracteristicas favoraveis que cada um apresenta.

Governo centralizado

Controle macroeconomico;

Distribuicdo da renda e as disparidades regionais;
Investimentos em infraestrutura;

Escala minima;

Custos decrescentes;

Padrées minimos para os servicos publicos;
Externalidades;

Dificuldades do desenho federativo.
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Governo descentralizado

Favorecimento da eficiéncia alocativa;

Promocdo da competicdo no setor publico;

Reducdo do tamanho do governo;

Urbanizagdo crescente;

Maior numero de “experiéncias publicas”;

Ampliacdo da democracia e do exercicio da cidadania por meio do acompanhamento
das receitas e das despesas governamentais.
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Com base nos posicionamentos que apresentamos anteriormente, surge uma terceira frente
de pesquisa que defende a combinacdo das vantagens dos dois sistemas e evita suas limitacoes,
além do fato de que cada ente governamental realiza as acdes publicas que pode fazer melhor.



1.1 Fungoes do Estado e federalismo fiscal

As funcgdes do Estado associado ao federalismo fiscal sdo as seguintes: estabilizadora,
distributiva e alocativa.

As fungdes apresentadas no infografico abaixo, de acordo com Musgrave (1959), representam
os valores de referéncia para as questdes em economia do setor publico tratadas nos estudos
de primeira geracdao de descentralizacao fiscal, das quais tomaremos conhecimento logo
adiante. Na perspectiva especifica de financas publicas sobre federalismo fiscal, tais fungdes
mostraram-se Uteis na determinacdo das restricdes a descentralizacdo fiscal (estabilizacdo e
distribuicdo) e nos beneficios potenciais de descentralizacao fiscal (eficiéncia).

A seguir apresentamos a divisdao do Estado na economia.
e Fungao estabilizadora da economia

A funcdo estabilizadora do governo estd associada ao equilibrio macroeconémico, em que
as politicas fiscal e monetdria contribuem para o desenvolvimento econémico estavel. Ela
concentra seus esforcos na manuteng¢ao de um alto nivel de utilizacdo de recursos e de um
valor estavel da moeda.

O objetivo principal da intervencdao do governo, por meio da fungdo estabilizadora, é
controlar a demanda agregada, por meio de politicas fiscais restritivas voltadas ao controle
dos gastos publicos e ao aumento da tributacao, de forma que o impacto causado por crises
inflaciondrias ou por recessdes seja atenuado, por exemplo. Com isso, concentra seus esforgos
na manutencao de um alto nivel de utilizacdao de recursos e na manutencao da estabilidade
da moeda. Portanto, trata-se da politica que diz respeito aos niveis desejados de producao,
emprego, precos e equilibrio do balanco de pagamentos para uma dada capacidade produtiva.
Mais um exemplo disso foi a busca pela estabilidade na economia brasileira que levou a criacao
do Plano Real e implantacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Uma questdo-chave para a teoria econ6mica é: a descentralizacdo fiscal aumenta ou diminui
a estabilidade econémica, assim como compromete as metas macroecondmicas gerais dos
governos.

Avisdo prevalecente entre os tedricos da primeira geragao é clara: a descentralizagdo fiscal ndo
serve para reforcar o objetivo de estabilizacdo macroecondmica; em vez disso, a estabilizacdo
macroecondmica representa uma restricao no grau de factibilidade para que as competéncias
fiscais possam ser delegadas aos governos subnacionais (OATES, 1972).

e Funcao distributiva da economia

A funcdo distributiva da economia do setor publico refere-se a distribuicdo de renda. Bens
econdmicos sao produzidos, e os governos exercem algum papel em modificar a distribuicao
de bens determinada no mercado entre os membros de uma dada sociedade. Em vista disso, a
funcdo distributiva do governo esta voltada para a necessidade dele em intervir na economia
para tentar corrigir a desigualdade existente na distribuicdo da renda que, normalmente, nao
é igualitaria.

Um dos processos utilizados com vistas a tal objetivo consiste em utilizar o sistema tributdrio e
a politica de gastos governamentais. De maneira especifica, o governo pode utilizar impostos



com aliquotas progressivas com o objetivo de impor maior 6nus tributdrio as pessoas que
auferem maior renda.

Além disso, politicas de bem-estar social devem ter como alvo a populagdo de baixa renda,
como, por exemplo, os programas de transferéncia de renda, como o programa Bolsa Familia.
A adogdo de programas de transferéncia condicionada de renda também vem apresentando
bons resultados sociais em paises como o México (Programa Oportunidades) e o Chile
(Programa Chile Solidario). Portanto, trata-se da politica que busca equidade da economia
publica.

Contudo, nota-se que a descentralizacao fiscal ndo tende a contribuir no avango dos objetivos
da sociedade em relagdo a distribuicao de renda, porque a interdependéncia econémica entre
as economias de jurisdicdes subnacionais age de forma a reduzir qualquer diversidade na
distribuicao de bens que poderia existir entre os niveis inferiores de governo. Na auséncia de
diversidade nos objetivos de redistribuicao de renda entre os governos subnacionais e se a
demanda por redistribuicdo for uniforme em nivel nacional, a atribuicdao da responsabilidade
pela redistribuicdo aos governos subnacionais sera fragilizada. Por conta disso, uma politica
de redistribuicdo de renda tem maior chance de sucesso se for realizada em nivel nacional
(OATES, 1972).

e Fungdo alocativa da economia

A fungdo alocativa do governo esta associada ao fornecimento de bens e servigos nao
oferecidos adequadamente pelo sistema de mercado. Essa fungdo tem o objetivo de alocar os
recursos, quando ndo for possivel pelas condi¢des de mercado, tendo em vista a determinacao
de precos de bens e servicos de forma a assegurar uma maior eficiéncia na utilizagdo dos
recursos disponiveis na economia. Por exemplo, a construgdo de estradas, que contribui para
a expansao econdmica de determinada regido. Nos casos em que se verifiguem falhas no
mercado competitivo, como as externalidades, assimetria de informac¢do ou bens publicos,
seria necessaria a intervencao do Estado para promover uma alocagdo de recursos mais
satisfatoria.

Assim, é na ultima fun¢do da economia publica, a alocagao de recursos, que a importancia da
descentralizagdo fiscal emerge nos estudos dos tedricos da primeira geracao pelas razdes que
conheceremos a seguir.

Aescassezderecursosdeve seralocada de maneira eficiente sob um sistema de descentralizagao
fiscal, e os governos subnacionais podem estar em uma melhor posi¢do, pois entendem como
maximizar os beneficios do uso de recursos em sua localidade.

A caracteristica de bens publicos locais ou impuros acrescenta uma dimensao local do
congestionamento a prestacdo de servicos que os governos nacionais ndao podem estar bem
posicionados para gerenciar. Em resumo, se a dimensao local de bens publicos é ignorada,
a provisdo de tais bens no mesmo nivel entre todas as regides irda comprometer a eficiéncia
guando as preferéncias por bens publicos locais diferirem por regides, jurisdicdes ou niveis de
governo. Como resultado, os governos subnacionais possuem o potencial de exercer melhor a
funcdo de alocacdo eficiente dos recursos. Nesta fun¢do do governo, a intengdao em mobilizar
recursos de maneira regional é reconhecida de tal modo que as preferéncias das familias
heterogéneas possam ser mais bem atendidas.



1.2 Modelo de Tiebout e os bens publicos

Musgrave (1959) e Samuelson (1954) assumem, de maneira implicita, que os gastos
governamentais sao de responsabilidade de um governo nacional. Entretanto, no modelo de
Tiebout (1956), esse posicionamento ndo se aplica para uma série de servicos basicos como
policia, bombeiros, educacdo, hospitais e alguns outros bens e servicos publicos que nao
envolvem atividade em nivel nacional®.

A questdo relevante seria: como, nos governos locais, algum mecanismo poderia assegurar
gue os gastos em bens publicos seriam aproximados do nivel 6timo apropriado?

Como, nos governos locais, algum mecanismo poderia assegurar que os gastos em bens
publicos seriam aproximados do nivel étimo apropriado?

Tiebout (1956) argumentou que a capacidade dos individuos em se mover entre as jurisdicdes
produz uma solucgado tipica do mercado para o problema local dos bens publicos. As pessoas
“votam pela mudanca” e permanecem na comunidade que oferece o pacote de servicos
publicos e impostos de que elas mais gostam. Em equilibrio, as pessoas se distribuem por meio
de comunidades, com base em suas demandas por servicos publicos. Cada individuo recebe o
nivel desejado de servigos publicos e, se ndo estiver satisfeito com esse servico, muda-se para
um local onde possa ser atendido em suas necessidades. Assim, o equilibrio alcanca eficiéncia
de Pareto, e ndo é necessdria uma acao do governo para atingir a eficiéncia (ROSEN e GAYER,
2015, p. 498).

Figura 1: O modelo de Tiebout

1. No Brasil, existe uma clara atribui¢do constitucional para a responsabilidade de cada esfera de poder (Unido, Estados e

Municipios).



“Ao optar por viver em uma dada comunidade, a familia
estaria revelando sua preferéncia pela cesta de bens
publicos e impostos existentes naquela comunidade. Esta é
‘ ‘ a ideia de que as familias podem ‘votar com os pés’, ou seja, ’ ’
mudarem-se para a comunidade que melhor atende as

suas necessidades em termos de bens publicos e impostos”
(AVARTE; BIDERMAN, 2004, p. 425).

O modelo de Tiebout questiona quais os fatores entrariam na escolha de municipalidade
de um cidaddo e uma cidada em iminéncia de mudar-se para os suburbios, por exemplo:
servicos de educacgdo; lazer; segurancga, etc. Nesse modelo, o consumidor-eleitor pode
escolher a comunidade que melhor satisfaca as suas preferéncias e/ou necessidades. Essa
é uma diferenca fundamental entre provisdo local e central de bens publicos, pois, em nivel
central, as preferéncias estdo padronizadas e o governo procura ajustar-se a esse padrao, ao
passo que, em nivel local, os gastos estdo fixados. Assim, o consumidor-eleitor move-se para
aquelas comunidades onde suas preferéncias sdo mais bem respondidas. Dessa forma, quanto
maior o nimero e a variedade de comunidades, mais préximo o consumidor estard de realizar
completamente suas predilecdes.

1.3 Modelo de Tiebout e os niveis de gastos

A ideia basica do modelo proposto por Tiebout conduz a uma solucdo para o nivel de gastos
publicos locais que reflita as preferéncias da populagdo mais adequadamente que aquelas
encontradas em nivel nacional. Ha duas importantes implicagdes desse modelo para fins
econOmicos que abordaremos a seguir:

1. As politicas publicas feitas para encorajar a mobilidade residencial e desenvolver o
conhecimento entre os moradores de beneficios e custos publicos irdo encorajar
a migragao que atua como uma forga que contribui para a melhoria na eficiéncia
dos gastos governamentais.

2. Quanto maior for o grau de mobilidade revelado dos residentes de regido para
regido, maior a eficiéncia da alocacdo de recursos, mantidas constantes as outras
coisas. Isso ocorre porque nao haveria mobilidade das familias e firmas quando
todas as unidades subnacionais estdo em um estado de equilibrio — os beneficios
fornecidos seriam consistentes com os custos. Como resultado, devido a pressao
exercida sobre os governos por causa dessa mobilidade, a eficiéncia na produgao
seria reforgada.

O modelo de Tiebout argumenta que o controle local dos gastos permite o setor publico
responder, de maneira mais eficiente, as preferéncias variadas do consumidor por bens
publicos.



SAIBA MAIS

O estudo da teoria econdmica do Federalismo Fiscal comega com as definigdes de bens
publicos segundo Samuelson. A etapa seguinte é o estudo do Modelo de Tiebout ora
estudado.

Samuelson (1954) define que bens publicos puros sdo ndo excludentes e nao rivais no
consumo. O termo “ndo excludente” significa que, uma vez que os bens publicos sao
produzidos, ninguém pode ser excluido de seu consumo. Ja o termo “ndo rival” exige que os
beneficios marginais que qualquer consumidor seja derivado do consumo de bens publicos
ndao mudem se o numero de consumidores aumenta. A defesa nacional é um exemplo
classico de bem publico puro, em que, uma vez que o servico é produzido, é impossivel, ou
ao menos ineficiente, excluir qualquer pessoa da comunidade de seu consumo. Além disso,
pode-se elevar o numero de residentes em uma jurisdicdo e o consumo de bens publicos
puros sem nenhum custo adicional. Nesse contexto, o conceito de “consumo” é expresso
em um sentido mais amplo, pois ndo diminui as possibilidades de consumo dos outros
agentes e permite que esse consumo se dé de outras formas (economias externas). Outra
definicdo alternativa de bens publicos se apresenta como sendo aqueles bens que devem ser
produzidos, contudo, ndo ha meios vidveis de onerar seus consumidores

1.4 Teorema da Descentralizacao Fiscal de Oates

Esse teorema tem uma clara rationale. De acordo com ele, o bem-estar da cidadania é
maximizado quando bens publicos especificos sdao fornecidos pelos governos locais cujas
jurisdicdes correspondem ao subconjunto da populagdo nacional para o qual a demanda de
bens e servicos publicos especificos seja homogénea.

Se o governo nacional assume o fornecimento da mesma cesta de bens e servigos publicos
por meio de todas as jurisdicdes subnacionais, entdo ndo serd possivel para ele fornecer o
nivel eficiente, a menos que as preferéncias sejam homogéneas para todos os membros da
populagao.

“Para um bem publico cujo consumo seja definido em
subconjuntos geogrdficos (bem publico local) da populagéo
total, e para o qual os custos de fornecimento de cada nivel
de produto do bem em cada jurisdicdo sdo os mesmos
para o governo central ou o respectivo governo local,
‘ C serd sempre mais eficiente (ou ao menos tdo eficiente , ’
quanto) para os governos locais (oferta descentralizada)
o fornecimento de niveis Pareto-eficiente do produto para
cada jurisdigdo respectiva, do que a provisdo, pelo governo
central, de qualquer nivel uniforme e especifico daquele
bem para todas as jurisdicées” (OATES, 1972).

De acordo com o Teorema da Descentralizacdo de Oates, os governos locais sdo melhores
informados a respeito das preferéncias de seus cidaddos e suas cidadas do que o governo
central (ou federal), significando que a provisdo descentralizada de bens e servigos publicos
deve ser mais eficiente do que a provisdo centralizada. De maneira especifica, devido as
preferéncias e circunstancias de seu eleitorado, a prestacdo descentralizada de bens e servicos
publicos pelos governos locais (por exemplo, prefeituras) aumenta o bem-estar econémico em
um patamar acima dos niveis uniformes que seriam observados sob provisdao nacional.



SAIBA MAIS

A seguir, algumas observacgées que se destacam a respeito do Teorema da Descentralizac3do:
O bem-estar da provisdo centralizada (nacional) sd serd igual ao da provisao descentralizada
(local) se, coincidentemente, todas as jurisdicbes otimizarem seu bem-estar com a mesma
cesta, sendo exatamente a cesta escolhida pelo governo central (nacional).

Os possiveis ganhos da descentralizacdo dependem do grau de diversidade tanto no nivel
nacional como no nivel local:

guanto mais homogéneas forem as comunidades internamente e mais heterogéneas forem
as jurisdicoes entre si, maiores os ganhos da descentralizacdo;

se as pessoas tiverem preferéncias semelhantes, ou se as diversidades se espalharem
igualmente entre as localidades, ndo havera qualquer ganho com a descentralizacdo;

um dos pressupostos implicitos para os ganhos de bem-estar da provisdo descentralizada é
a existéncia de assimetria de informacdo entre localidades e governo central. Se o governo
central tiver conhecimento das preferéncias de cada localidade, ele poderia, em principio,
ofertar o nivel 6timo de cada comunidade sem perda de bem-estar;

é dificil para o governo central, na pratica, observar quais as preferéncias de cada jurisdicao,
o que reforca a tese de assimetria de informacéo;

ha, em geral, restricdes politicas a respeito da provisdo diferenciada de bens publicos
(“tratamento desigual entre as localidades”).

1.5 Contratos e desenho federativo

Seabright (1996) introduziu o conceito de “contrato incompleto” na andlise de federalismo
fiscal, onde as elei¢bGes se apresentam como sendo contratos incompletos em que algumas
informagbes ndo sdo verificaveis.

Em um contexto de um modelo de Principal-Agente, Seabright (1996) assume uma relagao
entre o eleitorado (Principal) e um governo (agente), embora as eleigdes sejam vistas como
contratos incompletos, nos quais o eleitorado ndo tem informacdao completa sobre o esforco
do governo. Apesar de a centralizagdo promover uma melhor coordenac¢do de politicas,
a descentralizacao fiscal reduz a assimetria de informagdao, promove a transparéncia e a
responsabilizagao politica (accountability), isto é, o reconhecimento da agao do governo pelo
eleitorado, como varidveis fortes na equacdo para a reeleicdo dele (incumbente), mesmo na
presenca de homogeneidade de preferéncias entre as regioes.

A accountability politica pode ser uma motivagdo organizacional para a descentralizagdo. Em
contraste, a centralizacdo poderia ser mais preferida quando os mecanismos associados com o
contrato incompleto fornegcam um maior escopo (margem) para a cooperagao politica entre os
diferentes niveis de governo a fim de internalizar as externalidades fiscais interjurisdicionais.
Como consequéncia, a decisdao de mecanismo preferido depende da magnitude relativa entre
beneficios de internalizacdo da externalidade fiscal interjurisdicional e os custos decorrentes
devido a uma accountability reduzida sob centralizacdo fiscal.



1.6 Teoria das externalidades de Gordon

Segundo Gordon (1983), em virtude da ampla mobilidade de fatores de producdo e de
individuos (tanto para fazer compras quanto para escolher local de residéncia), em um contexto
de decisdo descentralizada, poderiam surgir diferentes tipos de externalidades, conforme
descritos a seguir (ARVATE e BIDERMAN, 2004, p. 428-429):

e Exportacao de tributos:

Cada comunidade (estado ou municipio) pode criar tributos que incidam sobre ndo-residentes.
No Brasil, o Imposto sobre Circulacdo de Mercadoria e Servicos (ICMS) é um exemplo dessa
situacdo. Uma pessoa que compra, em Sergipe, um carro produzido em S3o Paulo estara
pagando parte do imposto embutido no preco do carro ao Estado de S3do Paulo, ainda que
nunca tenha ido aquele Estado ou usado os servicos publicos por ele ofertados. Em um
processo de decisdo descentralizada, haveria uma tendéncia a se utilizar excessivamente esse
tipo de tributo, para que os bens publicos locais fossem financiados por pessoas de outras
comunidades.

e Externalidades positivas:

Seriam ignorados os beneficios que os bens publicos proporcionam aos nao residentes. A
preservacdo ambiental ou a prevencao de doencas em uma jurisdicdo, por exemplo, também
geram beneficios as comunidades vizinhas. Decidindo isoladamente a alocacdo de recursos
publicos, um governo local deixa de computar os beneficios aos nao residentes. A consequéncia
seria uma oferta insuficiente daqueles bens.

e Comportamento free rider:

Um governo local pode deixar de prover (ou prover em menor quantidade) um servico publico,
uma vez que ja goza dos beneficios proporcionados pela jurisdicdo vizinha. Também nesse
caso o Brasil apresenta um caso tipico. Municipios situados proximos a grandes cidades, em
vez de construir seus préprios hospitais publicos, preferem oferecer ambulancias para levar
seus doentes para o hospital do Municipio vizinho. Com isso, economizam seus recursos a
custa da sobrecarga do sistema hospitalar que é pago pelos contribuintes de outro Municipio.

Cada comunidade procura se livrar de atividades econdmicas ou servigos publicos que, embora
gerem beneficios a sociedade, também produzem efeitos negativos locais. Esse fenOmeno
é conhecido na literatura como not in my backyard (“no meu quintal, ndo”) e consiste na
sobretaxacdo ou proibicdo (taxacdo infinita) de instalacdo na comunidade de atividades como
usinas nucleares, depdsito de lixo ou penitencidrias (ARVATE; BIDERMAN, 2004, p. 428). Por
exemplo, os prefeitos costumam protestar quando o governo estadual anuncia que pretende
construir uma penitenciaria no seu municipio.

e Desconsideragao dos efeitos redistributivos de renda em outras jurisdi¢oes:

As decisdes publicas quanto a tributacdo e gasto implicam alteracdes na distribuicdo da renda
(alterando precos em diversas comunidades, afetando salarios e custos de produg¢do). Em um
processo descentralizado, somente os impactos distributivos locais seriam levados em conta.

No Brasil, por exemplo, ha anos, tenta-se reduzir a incidéncia do ICMS sobre os produtos da
cesta basica. Mas ndo se chega a acordo, entre outros motivos, porque a perda de receita vai
recair sobre os estados produtores de alimentos, que ndo estdo dispostos a pagar o custo de
uma melhor qualidade de vida dos pobres residentes em outros estados.



e Regressividade tributdria e do perfil dos gastos:

A mobilidade dos individuos tende a ser diretamente relacionada a riqueza (pessoas mais ricas
tém maiores incentivos e melhores meios de se mudar para fugir de impostos), entdo haveria
uma tendéncia dos governos locais a estabelecer estruturas tributdrias e perfil de gastos
publicos regressivos. Com isso, cada comunidade estaria espantando pobres e atraindo ricos
para ali residirem.

Desconsiderag¢ao de aumentos de custos dos governos de outras jurisdi¢des:

Dado que os insumos utilizados pelo governo na geragao dos servigos publicos também sado
tributados, é possivel que um aumento de impostos em uma comunidade eleve o custo de
producdo de bens publicos em outra jurisdi¢do, e isso nao serd levado em considerac¢do pela
comunidade que decretou o aumento de impostos.

e Guerra fiscal:

As comunidades poderiam tentar manipular tributos, aquisicdo de insumos para bens
publicos e oferta de bens publicos com vistas a gerar aumento de renda local a custa de outras
comunidades. Ou seja, abre-se a possibilidade de uma guerra fiscal entre as comunidades.

Esse é um problema tipico da federagdo brasileira, em que os estados oferecem incentivos fiscais
a grandes empresas para que elas se instalem em seus territdrios. O resultado é a concessao
de incentivos cada vez maiores, exigindo que outros contribuintes, ndo beneficiarios dos
incentivos, sejam excessivamente tributados, para manter o financiamento do setor publico.

1.7 Modelo Politico-Institucional

Segundo Conti (2004, p. 17), hd pelo menos duas escolas (ou vertentes) que apresentam
justificativas acerca do federalismo fiscal, enquanto modelo de desenho institucional que
privilegia a descentralizagdo de atribuigGes e de receitas as entidades subnacionais.

A primeira escola busca entender a adocdo do federalismo fiscal em um modelo politico-
institucional a partir da nocdo de que a descentralizacdo é uma das diferentes formas de
promover uma meta fixada nacionalmente. Isto &, se, por um lado, a Unido Federal incorre
em déficits e quer aloca-los para outras pessoas juridicas de direito publico interno, usa a
“descentralizacdo” de atribui¢cdes para uma técnica com o fim de implementar tal objetivo.

Por outro lado, se a Unido Federal fixa metas (por exemplo: reducdo da pobreza, criacdo de
frentes de trabalho etc.) e delega sua implementacdo as entidades subnacionais, atribuindo
receitas em contrapartida, a descentralizacdo fiscal é, apenas e tdo somente, uma forma de
eleger quais sdo os agentes (Estados, Municipios) da efetivacdo das metas (CONTI, 2004, p.
17).

Nesse “modelo” de federalismo fiscal, o sucesso ou fracasso da descentralizacdo traduz-se no
sucesso ou fracasso no cumprimento das metas que foram fixadas nacionalmente, ou pela

propria Unido Federal.

Para entendermos melhor acerca do papel do federalismo, vamos refletir juntos.



O federalismo fiscal cumpre o seu papel a partir de que critério? Seria o critério de
metas e objetivos fixados externamente (pela Unido Federal ou nacionalmente)?

A resposta afirmativa a essas perguntas é a que determina o carater paradoxalmente
“central” do federalismo, que acaba sendo definido por critérios fixados “de cima para baixo”
(do governo central para o local). Por sua vez, em sentido oposto, a segunda escola busca
entender o processo de descentralizacdo ndo da perspectiva de um governo central que fixa
metas a serem atendidas, mas sim da 6tica dos proprios agentes descentralizados (Estados e
Municipios). Nesse caso, ha claramente duas ordens de justificativa (CONTI, 2004, p. 18):

1. A primeira foca na relagdo entre “valores e participacao” e enfatiza que o sistema
aumenta a participa¢do das comunidades locais na politica e na administracao
publica, uma vez que os administradores locais atuam como agentes das politicas
publicas que afetam os cidaddos mais diretamente. Logo, sistemas democraticos
se beneficiam de um modelo de federalismo fiscal, pois contam com comunidades
mais atuantes e participativas (CONTI, 2004, p. 18);

2. Na segunda, a descentralizagdo fiscal é justificavel em func¢do de sua “eficiéncia
alocativa”.

Comparado com um sistema de centralizagao fiscal, o federalismo fiscal é eficiente, uma
vez que determina um nivel de bem-estar (isto é, satisfacdo) maior na sociedade. Conforme
estudamos anteriormente, de acordo com o Teorema da Descentralizagdo Fiscal de Oates,
os servigos publicos devem ser conferidos a menor jurisdicdo que seja capaz de abranger as
externalidades positivas e negativas geradas por aqueles servigos. Ou seja, faz sentido que o
governo federal seja responsavel apenas pelos servigos publicos que envolvam externalidades
significantes, envolvendo populagdes espacialmente dispersas (CONTI, 2004, p. 22).

Citando o exemplo brasileiro, a Constituicao Federal de 1988 disciplina os servigos de saude pelo
artigo 196, que devem ser servigos que integrem uma rede regionalizada e descentralizada,
financiada por recursos da Unido, dos Estados e dos Municipios (artigo 198). Os servigos de
educacdo devem ser organizados de forma similar (artigo 211).

1.8 Reflexao Sobre a Descentralizagao no Federalismo Fiscal
Vamos refletir acerca da descentralizacdo fiscal. Suponha que os servicos de saude e de
educacao fossem de atribuicdo exclusiva da Unido federal, custeados pelo orcamento federal,
na forma de um repasse fixo a todos os municipios do pais.
00000000000000000000
O que fazer se um determinado municipio A tiver um baixissimo indice de
mortalidade, mas um alto indice de analfabetismo, comparado com outro municipio
B que esteja na situacgao inversa, isto &, alto indice de mortalidade e baixo indice de

analfabetismo?



Nessa situagdo, o municipio A tem recursos em excesso para a saude e insuficientes para a
educacao, situagao inversa do municipio B. Em um sistema de mercado e prec¢os, os municipios
A e B negociariam e eventualmente trocariam suas quotas de repasse. Caso isso ocorresse, a
nova distribuicdo seria Pareto Eficiente, uma vez que a nova alocac¢do de recursos seria benéfica
para ambos os municipios (CONTI, 2004, p. 22).

Assim, como o mecanismo de precos (isto &, a lei da oferta e da procura) ndo esta disponivel
para determinacgdo de atribuicdes e receitas dos entes federativos, o processo orcamentario
toma seu lugar tentando atribuir a correta medida de utilidade as diferentes destinagdes dos
recursos arrecadados. Nesse sentido, quanto mais rigida e centralizada a determinagdo de
recursos, como no exemplo da saude e da educagao, mais ineficiente tende a ser sua alocagao.
Um sistema de federalismo fiscal permitiria assim que, na falta de um sistema de pregos (no
sentido da economia cldssica), as preferéncias e especificidades de cada comunidade sejam
mais bem atendidas, maximizando o resultado final (CONTI, 2004, p. 23).

Além disso, Bird (1999, p. 145) apud Conti (2004, p. 23) informa que o federalismo fiscal também
depende de certo grau de autonomia efetiva para Estados e Municipios, sob pena de que, na
pratica, estes acabem por implementar politicas que reflitam os interesses e prioridades da
Unido Federal. A autonomia efetiva significa ndo sé a capacidade de fixar o perfil de seus
gastos (autonomia orgamentdria), mas, sobretudo, a de custed-los.

Mediante o que foi estudado até esse momento, podemos sintetizar a seguir as principais

caracteristicas que a literatura econ6mica destaca para o caso de um modelo étimo (Ideal) de
Federalismo e de Federalismo Fiscal.

2. Modelo 6timo de federalismo

A perspectiva mais interessante de analisar o federalismo é a adotada por Daniel Elazar, que
propde um modelo capaz de compatibilizar a competicdo e a cooperacao:

“(...) todo sistema federal, para ser bem-sucedido, deve

desenvolver um equilibrio adequado entre cooperagdo e

competigdo, e entre o governo central e seus componentes”

(ELAZAR, 1993, p. 193).
Na avaliacdo de Silva (2005) apud Bijos (2012), a construgcdo de um ambiente federativo
descentralizado e cooperativo depende de quatro elementos fundamentais a coordenacdo e

harmonizacao:

1. estabelecimento de regras claras quanto a responsabilidade pela arrecadacdo e a
oferta de politicas publicas;

2. criagdo de um sistema de transferéncias estavel e transparente;
3. desenho de um sistema tributdrio que privilegie a eficiéncia fiscal;

4, existéncia de normas voltadas para o controle dos gastos publicos e do
endividamento em todos os niveis de governo.

Conti (2004, p. 10-11) defende que o tratamento diferenciado de cada unidade auténoma,
respeitando as necessidades e particularidades de cada uma, podera gerar um desenvolvimento



global ao pais. Entretanto, a aplicagdo concreta dessa ideia apresenta muitas dificuldades,
principalmente em paises com graves desequilibrios regionais e ma distribuicdo de renda,
como é o caso de paises em desenvolvimento ou subdesenvolvidos. E que a caréncia de
recursos e a necessidade de intervencdo estatal se mostram tao grandes que se torna dificil o
estabelecimento de critérios justos e objetivos para a aplica¢do da isonomia.

Agora vamos refletir acerca dessa questao da isonomia entre as unidades federativas.

Como favorecer uma regidao em detrimento de outra, se ambas possuem problemas
estruturais graves?

A resposta parece depender de uma nova concepgdo de federalismo, que permita manter a
autonomia dos entes locais, ao mesmo tempo em que apresente flexibilidade suficiente para
permitir a realizagdo de planos, programas e projetos conjuntos entre as diversas esferas, sob
a coordenagao do poder central.

Em resumo, o federalismo apresenta como principais caracteristicas:

possibilitar equilibrio adequado entre cooperacao e competicdao, e entre Governo central e
governos subnacionais;

permitir a manuten¢do da autonomia dos entes locais, a0 mesmo tempo em que apresente
flexibilidade suficiente para permitir a realizagdo de planos, programas e projetos conjuntos
entre as diversas esferas, sob a coordenacao do poder central.

3. Modelo 6timo de federalismo fiscal

A argumentacao de Oates (1972) a favor de um sistema de federalismo fiscal, associado
ao menu de externalidades sugerido por Gordon (1983), pode ser considerada o ponto de
referéncia para uma extensa literatura normativa que procura encontrar um modelo étimo
de federalismo, que permita maximizar os beneficios da concorréncia e da divisao de tarefas
entre niveis de governo e, ao mesmo tempo, minimizar as externalidades negativas.

Trata-se, portanto, de definir as competéncias tributdrias (quem tributa o qué) e as
responsabilidades na provisdo de bens publicos (quem faz o qué).

Segundo Rosen e Gayer (2015, p. 500-502), fatores como a adaptacdo dos rendimentos e dos
gastos publicos as preferéncias locais, o fomento a competicdo intergovernamental, assim
como o incentivo a experimentacdo e inovacdo em produtos e servicos publicos fornecidos
localmente favorecem a adogdo de um sistema de descentralizacao fiscal.

Para Oates (1977, p. 56) apud Silva (2005), o modelo ideal prevé que a forma federativa
maximizadora de bem-estar é aquela em que a provisdo e o financiamento dos bens e
servicos publicos sdo realizados valendo-se de jurisdicdes constituidas em nimero e espacos
proporcionais aos grupos populacionais com idénticas preferéncias fiscais. O financiamento
é ordenado conforme o “principio do beneficio”, segundo o qual cada individuo contribui de
acordo com o bem-estar obtido pela cesta de bens ofertados.



Abaixo apresentamos o resumo das principais caracteristicas de um modelo 6timo de
Federalismo e Federalismo Fiscal.

Em resumo, o federalismo fiscal apresenta como principais caracteristicas:

e maximizar os beneficios da concorréncia e da divisdo de tarefas entre niveis de
governo e, a0 mesmo tempo, minimizar as externalidades negativas;

e fatores como a adaptagdo dos rendimentos e dos gastos publicos as preferéncias
locais, o fomento a competi¢do intergovernamental, assim como o incentivo a
experimentacdo e inovagdao em produtos e servigos publicos fornecidos localmente
favorecem a adogdo de um sistema de descentralizagao fiscal.

4. Revisao do modulo

Neste mddulo, aprendemos que as diversas experiéncias de federalismo fiscal no mundo
ilustram a complexidade dos sistemas de financiamento de diversos paises. Ainda que cada
realidade federativa seja Unica, a comparacdo entre os modelos internacionais (em particular,
os modelos norte-americano e alemao) de federalismo fiscal permitiu a identificacdo de
semelhancas e diferencas que podem contribuir para compreensdo dos mecanismos utilizados
no Brasil. Ao comparar as experiéncias internacionais, observamos que o federalismo fiscal
pode apresentar inUmeras especificidades, dependendo da realidade politica, econdmica e
financeira do pais.

Vimos no Federalismo fiscal que a provisdo de bens e servicos publicos é descentralizada aos
governos subnacionais, permitindo que os niveis de consumo publico locais sejam adaptados
para atender as preferéncias de uma populacdo heterogénea.

A principal contribuicdo dos tedricos de primeira geracdo da descentralizacdo fiscal é a
constatacdo de que niveis eficientes de fornecimento de bens e servicos publicos podem ser
alcancados por meio de um sistema de governo com varios niveis (governos subnacionais
— Estados e Municipios) do que por meio de um sistema de governo nacional (central). Os
beneficios de bem-estar social provenientes da descentralizacdo sdo provavelmente maiores
guando existe uma diversidade de preferéncias por bens publicos impuros locais.

Em algum ponto, o nivel de descentralizacdo fiscal pode se tornar ineficiente a medida que as
economias de escala para o fornecimento de bens publicos sdo perdidas e as externalidades
negativas fiscais emergem. Por outro lado, a visdo geral aceita no atual momento é a de que
a presenca da teoria da segunda geracdo do federalismo fiscal contribui para a validade da
teoria de primeira geracdo, incluindo o teorema da descentralizacdo de Oates (1972).

Um modelo étimo de federalismo deve desenvolver um ponto de equilibrio entre os modelos
competitivo e de cooperacao Elazar (1993).

Agora que vocé conheceu a experiéncia internacional do federalismo e do federalismo
fiscal norte-americano fiscal norte-americano e alemado e compreendeu os modelos 6timos
de federalismo e federalismo fiscal do ponto de vista da teoria econ6mica, esta convidado
a conhecer o caso brasileiro de federalismo que serd abordado no préximo maddulo. Antes,
realize o Exercicio Avaliativo!

Aguardamos vocé no médulo 3. Até 13!
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