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SUMARIO

Este capitulo trata, inicialmente, do conceito politico de federalismo e das formas alter-
nativas de organizacao dos estados modernos: os governos unitarios e as confederacoes, para
em seguida tratar do conceito mais restrito, federalismo fiscal. Assim, o capitulo trata do sur-
gimento e das bases da teoria do federalismo fiscal. Analisa a teoria normativa do federalismo
fiscal e discute a literatura empirica e positiva, apresentando o caso brasileiro.
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() INTRODUGAO

Por que existem, em uma mesma cidade, hospitais administrados pelo governo federal
e pelo governo estadual? Por que ndo € comum haver universidades publicas municipais? Por
que o imposto de renda é cobrado pelo governo federal e o imposto sobre a propriedade de
iméveis urbanos é arrecadado pelos municipios? Por que existem tantos niveis de governo
(federal, estadual e municipal): nao bastaria um governo tinico em Brasilia, cuidando de todos
os servicos piblicos? E ja que existem vérios governos, por que cada um deles nio administra
suas receitas e despesas por conta prépria, tornando desnecessarias as transferéncias de
dinheiro entre eles? Por que grande quantidade de prefeitos “invade” Brasilia freqlientemente
para pressionar o governo federal a “liberar recursos” para os municipios? E por que existe
conflito de interesse entre o governo federal e os governadores de estado quando se discute a
necessidade de reformar o sistema tributdrio (vide Capitulo 9) do pais?

Este capftulo procura responder a essas questoes ao estudar o conceito de federalismo
fiscal, que, de forma preliminar, pode ser definido como a divisao de tarefas entre os diferentes
niveis de governo: quem (que niveis de governo) deve arrecadar cada um dos tributos do pais
e quem deve ofertar cada um dos servigos piiblicos (satide, saneamento, educagio, limpeza,
iluminacao, seguranga publica, estabilidade macroecondmica, assisténcia aos pobres etc.).

A idéia principal é buscar uma divisdo de tarefas que maximize a eficiéncia do setor
publico. Por exemplo, um governo estadual enfrentaria dificuldades operacionais para cobrar
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imposto de renda, pois os moradores daquele estado podem ser donos de empresas ou
tra‘palhar em outros estados, e seria dispendioso (ou impossivel) checar, em todo territério
nacional, as informagées necessarias para tributar a totalidade da renda do individuo. As
oportunidades para sonegagao seriam amplas. Dai porque é mais eficiente que o imposto de
renda seja cobrado pelo governo federal, que tem maior capacidade para obter dados sobre a
renda do cidadao em qualquer lugar do pais.

Por outro lado, um estado tem facilidade para cobrar imposto sobre a propriedade dos
veiculos que estao registrados no departamento estadual de transito, assim como um municipio
tem meios de tributar os iméveis construidos dentro de seu perimetro urbano.

Olhando para o lado do gasto, percebe-se que nio faria sentido que um municipio tivesse
uma universidade ptblica (a menos que fosse um municipio muito populoso), pois os custos
fixos de uma universidade sao altos, sendo necessarios muitos alunos para compensar esse
custo. Provavelmente seria necessdrio que essa universidade absorvesse alunos de outras
cidades e até de outros estados para ter escala suficiente para operar. Assim sendo, ¢ melhor
que as universidades piblicas sejam administradas e financiadas pelos governos estaduais ou
pelo governo federal.

Por outro lado, o governo municipal é o melhor agente para executar obras na 4rea
urbapa, como a instalagdo e manutengio da iluminagio publica ou o calcamento de ruas. O
administrador municipal estd encarregado de uma drea territorial menor, tendo condicbes
de dar atencgio aos servigos puiblicos de menor escala e que requerem conhecimento detalhado
quanto aos tipos de servigos mais demandados em cada rua ou bairro. Além disso, esse tipo de
servigo vai beneficiar os moradores das dreas proximas, que vivem e pagam impostos 20 muni-
cipio que executa a obra.

Seria ingénuo, contudo, imaginar que um pais venha a criar diferentes niveis de governo
apenas para aumentar a eficiéncia do setor publico como ente provedor de servigos. O fede-
ralismo, entendido como uma forma de organiza¢io do Estado, no qual h4 o compartilhamento
de poder entre diferentes niveis de governo, é um conceito politico mais antigo e mais amplo
que a idéia de federalismo fiscal. Nessa expressio, o adjetivo “fiscal” restringe o tipo de “fe-
derali‘smo” de que estamos falando. O termo federalismo, desacompanhado do adjetivo, diz
respeito a divisao de poderes politicos e constitucionais entre os diferentes niveis de governo,
indo muito além da mera divisio de tarefas administrativas. A historia forjou, em diversos
paises, diferentes pactos de divisio de poderes.

No caso brasileiro, por exemplo, o municipio colonial era uma instincia de poder bastante
forte'e.arr}pla. Nos primeiros anos de colonizagio, os governos gerais eram frageis e as cimaras
municipais exerciam o poder politico de fato. Ao final do século XVII, quando a descoberta
do Ouro aumentou o interesse de Portugal pela colonia, houve uma centralizagio do poder, e
os municipios perderam suas fung¢oes judicidrias e seu poder politico, caminhando para o
modelo de municipio administrativo.!

No caso dos Estados Unidos, Alexander Hamilton, James Madison e John Jay propu-
seram a formagao da federagio norte-americana como uma forma de reduzir a autonomia
politi.ca € militar de cada um dos estados e evitar a eclosio de uma luta fratricida. Tratava-se
de criar um governo central forte, que monopolizasse o poder militar e reduzisse o poder dos
estados.”

o O federalismo também ¢é uma forma de permitir que diferentes culturas ou tradigdes
religiosas convivam dentro de um mesmo pais. No Canada, por exemplo, o sistema federativo

! Zenha (1948).
2 Hamilton, Madison & Jay (1962).
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tem permitido manter unidos canadenses de origem inglesa e francesa. Parte da antiga Uniado
Soviética mantém-se unida, formando a Federagio Russa, com as diferengas étnicas € historicas
sendo acomodadas pela ampliagio da autonomia politica local.

Quando os economistas passaram a olhar o federalismo sob o prisma da racionalidade
econdmica, o que ocorreu por volta de 1950, as federagoes j existiam. Mudar tradigoes politicas
e alterar pactos constitucionais é um processo lento e dificil. Assim, pode-se dizer que o
federalismo fiscal procura estabelecer parametros de racionalidade e eficiéncia econdmica
que orientem os ajustes na organizagdo das federagbes, a medida que o processo politico
permita tais alteragoes.

Este capitulo trata, inicialmente, do conceito politico de federalismo e das formas alter-
nativas de organizagio dos estados modernos: os governos unitarios e as confederagoes. Em
seguida passa-se ao conceito mais restrito, de federalismo fiscal. A terceira secdo expoe o
surgimento e as bases da teoria do federalismo fiscal, enquanto a quarta secido expoe a teoria
normativa do federalismo fiscal. A quinta secio mostra um painel do federalismo fiscal
brasileiro 2 luz da teoria normativa. A sexta secdo retine topicos da literatura empirica e
positiva, que muitas vezes contradizem ou contestam a teoria normativa, bem como abordagens
te6ricas que ampliam o escopo de andlise do federalismo fiscal. A sétima se¢do discute problemas
e caracteristicas do federalismo fiscal brasileiro a luz das referéncias tedricas da se¢do anterior.
A tltima se¢io apresenta as conclusoes.

(1, FEDERALISMO COMO CONCEITO DE ORGANIZAGAO
~ POLITICO-CONSTITUCIONAL

Na pritica, a organizagio politico-constitucional dos governos pode ser classificada em
trés tipos: governos unitarios, federais e confederados. Um governo unitério é aquele no qual
o controle das decisdes governamentais estd nas maos do governo nacional. Ndo hd governos
estaduais ou municipais com poderes politicos constitucionais, mas apenas agéncias locais sob
o comando do governo central. Sdo exemplos desse tipo de sistema o Japao, Portugal, Espanha
e Nova Zelandia.?

Os sistemas confederados sio aqueles em que os estados membros s3o politicamente
mais fortes que o governo central. E o caso, por exemplo, da recém-criada Unido Européia e
dos Estados Unidos no periodo de 1776 a 1787. Nesse caso, o governo central ¢ um mero
coordenador de esforcos. Cada membro tem suas préprias leis (codigo civil, legislagao penal,
comercial, previdenciéria etc.) mas concorda em abrir méo de parte de seu poder de legislar
para ter uma legislagdo comum com os demais membros da confederacio (um tnico Banco
Central, uma tnica politica de imigragio, um sistema de tributagdo integrado etc.), visando
obter vantagens decorrentes da integracio sem perder soberania politica. As decisoes
individuais sdo a regra, sendo coletivas apenas as a¢bes previamente acordadas entre os
membros.

O sistema de governo federal representa um grau de unificagdo maior que o sistema
confederado, com a preponderancia do governo central sobre as demais esferas, principalmente
no que diz respeito 4 soberania nacional. A constitui¢do atribui a duas ou mais esferas de
governo subnacionais (estados, provincias, municipios) algum grau de autonomia, compe-
téncias legais e dreas préprias de agao.

3 Um governo unitario no leva, necessariamente, a uma administragio centralizada. Os seus escritorios e agéncias
regionais podem dispor de um alto grau de autonomia em suas decisoes. Shah (1994) cita a China como um
exemplo de pafs de governo unitdrio onde ha uma grande descentralizagio executiva das decisoes.
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No caso brasileiro, o artigo 18 da Constituicio Federal estabelece que:

“Art.18 A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
conAlpreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autonomos, nos termos desta Constitui¢do” (grifo nosso).

Trata-se, portanto, de uma federacio organizada em trés niveis (Unido, estados/Distrito
Fede.ra,ll e municipios). A despeito da autonomia concedida aos estados, Distrito Federal e
municipios, a Unido tem competéncias privativas, definidas no artigo 22 da Constituigio que
lhe conferem a responsabilidade pela soberania e integracio nacional, tais como legislar sc,)bre:

I’ -~ .dlrelto cwil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aero-
nautico, espacial e do trabalho;
VI - servico monetirio e de medidas, titulos e garantias dos metais;
XV — emigracido e imigracio, entrada, extradicdo e expulsio de estrangeiro; '
XXYI'II — defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa civil e
mobilizacio nacional”.

: Ja 0s municiplos t&ém competéncias privativas associadas a servigos puiblicos de cariter
ocal (artigo 30 da Constituicio), tais como o transporte coletivo e as leis de parcelamento do

solo. E 0s estados tém competéncia privativa residual, uma vez que no artigo 25, §12, da
Constituigdo fica estabelecido que: ’

113 =
Sao r.ese.rvadas aos Estados as competéncias que nio lhes sejam vedadas por esta
Constituigio.”

. Nao se trata, contudo, de uma organizagio estanque, em que cada nivel de governo
cuida de suas atribuigdes sem se preocupar com o que se passa nas demais esferas. Hi grande
sobreposicio de tarefas. O artigo 23 da Constituicio lista os assuntos que sdo de competéncia
comum das trés esferas, o que significa que precisa haver coordenacio de esforgos. Como

exemplo \dessas competéncias temos a satde e assisténcia publica, a protecio ambiental, o
combate a pobreza e a educagio para o transito.

41

z AS BASES DA TEORIA ECONOMICA DO FEDERALISMO FISCAL

' A Feoria econdmica da descentralizagio fiscal tem seu marco inicial com a publicacio de
d01s‘ artigos de.: Samuelson (1954 e 1955) que introduziram o conceito de bem publico na
teoria econdmica do bem-estar.* Dado que o bem piblico consumido por um individuo nio
exclu1. 0 consumo por outro, entao ninguém teria incentivo a revelar sua real demanda por
esse tipo de bem. Cada individuo preferiria deixar que outros revelassem suas demandzlt)s e
pagassem pelo bem, enquanto ele consumiria o bem sem precisar pagar.

Tiebout: concorréncia entre governos locais revela preferéncia por bens publicos

Para lidar ¢ i 5 0 i
o 2 om esse p'robler.na, Charles Tiebout® propés, em 1956, que a descentralizagio
1scal poderia ser capaz de induzir o consumidor a revelar suas preferéncias por bens publicos.

Iala 0 concelto de beHl publlC() VETY llV] 0s-texto de microeconomia, tais como I(I ep ]990 B
Ilebout (1956) ’ ) ( )

Cov
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Sua idéia basica é a de que em vez de haver um tnico governo, que tenta adivinhar as
preferéncias (ndo-reveladas) dos cidadaos, para lhes ofertar bens piiblicos, o territério nacional
poderia ser retalhado em diversas jurisdigdes, cada uma sendo comandada por um pequeno
governo. Cada governo ofertaria uma cesta de bens puiblicos diferente. Cada familia escolheria
viver na jurisdicio onde o governo ofertasse a cesta de bens publicos e impostos que fosse de
sua preferéncia.

Ao optar por viver em uma dada comunidade, a familia estaria revelando sua preferéncia
pela cesta de bens publicos e impostos existente naquela comunidade. Esta € a idéia 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 piblicos € impostos.

Assim, a descentralizaciio fiscal aparece como uma forma de mimetizar o mercado de
bens privados para regular a oferta e demanda de bens piiblicos. Os diversos governos locais
seriam as “firmas” que ofertariam bens publicos. As familias seriam os consumidores que, ao
se mudarem de uma cidade para outra, estariam “indo ao mercado” buscar os bens pablicos
de sua preferéncia, pelo “prego” (carga tributédria cobrada pelo governo local) que lhes pare-
cesse adequado.

Em Tiebout, o grande mérito da descentralizagao fiscal estd no estimulo a concorréncia
entre os governos locais (estados e municipios). Tal concorréncia, assim como ocorre no
mercado de bens privados, estimularia inovagoes tecnolégicas e a adogdo de inovagSes bem-
sucedidas por todos os governos locais. Ja em um sistema em que um Gnico governo central
monopolizasse a produgio e oferta de bens publicos néo haveria tal estimulo a inovagao.

Tiebout reconhece as limitacdes de seu modelo, concluindo que: “Enquanto a solugio
nio pode ser perfeita pelas rigidezes institucionais, isso ndo invalida a sua importéancia”
(traducgio livre).®

Oates: cooperagio entre niveis de governo aumenta eficiéncia do setor puablico

Wallace Oates’ vé o federalismo fiscal como um meio termo entre uma administragao
publica centralizada e uma administragio amplamente descentralizada. Ele procura mostrar
que o federalismo fiscal pode reunir as vantagens de cada um dos casos extremos €, 20 mesmo
tempo, minimizar os defeitos de cada um daqueles casos.

Um setor publico descentralizado, que nio tivesse um governo central, mas apenas
governos locais administrando partes estanques do territério nacional, teria sérias dificuldades
para implementar politicas macroecondmicas e de distribuigao de renda, bem como para
ofertar bens publicos que beneficiassem toda a nagiio como, por exemplo, a seguranga nacional.
J4 no extremo oposto, com um tinico governo central cuidando de tudo, ocorreria uma situagao
ineficiente, pois esse governo nio conseguiria atender 2s diferentes preferéncias locais e nao
estimularia a fiscalizagio da agdo do governo pelos cidadaos.

Comecemos pelo caso da descentralizagio extrema. Suponha um pafs onde hé o livre
transito de pessoas em todo territério e o uso de um tnico padrdo monetério. Se nao existisse
um governo central, com toda a administragio ptiblica sendo realizada por governos locais
(estados e municipios), seria praticamente impossivel para o setor publico implementar uma
politica macroecondmica (busca do pleno emprego, da estabilidade de pregos e do equilibrio
de balanco de pagamentos). Qualquer governo local criaria papel-moeda que poderia ser
utilizado para comprar bens e servigos em todo o pais. Seria mais interessante para cada
municipalidade financiar seus gastos emitindo dinheiro do que arrecadando impostos de
seus moradores. O resultado seria o descontrole da inflacéo.

Mesmo que nio tivessem controle sobre a politica monetaria, 0s governos locais teriam
muitas dificuldades para realizar uma politica de expansio do gasto publico com vistas a

6 Tiebout (1956, p. 424).
7 Qates (1972).
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estimular o crescimento econdmico e o emprego dentro de suas jurisdigdes. Isso porque o
efeito positivo do gasto ptblico sobre a economia nio ficaria restrito ao territério do estado
ou municipio que adotou tal politica. Como ha livre-comércio entre esse governo e os demais,
parte do impacto positivo beneficiaria as economias dos municipios e estados vizinhos. Sabendo
dessa possibilidade, cada governo local evitaria realizar uma politica de estimulo ao crescimento
econémico, esperando que os governos vizinhos a fizessem, pois, com isso, gozariam dos
beneficios sem ter de arcar com os custos gerados por essa politica. Esse é o classico problema
do free rider.

Também seria muito dificil realizar uma politica de redistribuicio de renda em um pais
onde o setor publico fosse amplamente descentralizado, nio dispondo de um governo central.
Como ha ampla mobilidade dos individuos, que podem decidir onde morar, se uma
municipalidade adotasse medidas para aumentar a taxacio dos ricos e transferir recursos aos
pobres, haveria a atrago de pobres de outras localidades onde o orcamento publico nio lhes
fosse tao favoravel e o estimulo a saida dos mais ricos. Ao final, aquele municipio conseguiria
chegar a uma melhor distribuigdo de renda, mas a custa de uma reducdo da renda per capita
municipal.

O tipo de dificuldade apresentado aqui ocorreria na producio de qualquer bem piblico
que gerasse externalidades (vide Capitulo 2). Suponha uma fibrica instalada no municipio A, que
gera empregos aos moradores desse municipio, mas que também gera poluigio que afeta
tanto o municipio A quanto o municipio B. O municipio A recebe vantagens (emprego) e
desvantagens (polui¢do), enquanto o municipio B s6 recebe as desvantagens (polui¢io). Por
isso, 0 municipio A terd menos estimulo a impor uma legislacio de controle de poluicao,
aceitando um nivel de deterioracio do meio ambiente mais elevado do que aquele desejado
pelo municipio B. Somente um governo central, que levasse em conta, de forma equilibrada,
os interesses das duas partes, poderia estabelecer uma politica 6tima que equilibrasse
conservacdo ambiental com gera¢do de emprego.

A descentralizacio excessiva também enfrentaria problema no caso de servicos publicos
cuja produgio envolva economias de escala. Um pequeno municipio de, digamos, dez mil
habitantes, nio tem clientela suficiente que justifique a construcio de um hospital com
atendimento para casos complexos (cirurgias de alto risco, quimioterapia etc.). Esse tipo de
servico, se oferecido, certamente ficaria ocioso. Mais eficiente seria que um nivel mais alto de
governo (estado, por exemplo) construisse um hospital para atender a clientela de varios
municipios vizinhos.

Vejamos agora o caso oposto, em que s6 houvesse um governo central, nio existindo
estados e municipios. O defeito bésico de uma forma de governo unitdria seria a sua provével
insensibilidade a diversidade de preferéncias entre os residentes das distintas comunidades.
Haveria uma tendéncia 4 uniformidade dos programas publicos para todas as comunidades.

Oates trabalha com a hipétese de que os governos locais conhecem melhor as preferéncias
de seus cidadaos do que o governo central. Seria muito elevado para o governo central o custo
de se obter informacao sobre as preferéncias de cada comunidade, enquanto 0s governos
locais, que estdo mais préximos aos cidaddos, tém acesso a tal informagio a baixo custo.?

Hayek? ja havia proposto esse argumento em outro contexto, quando defendia a superio-
ridade do sistema de precos em comparagio a economias de planejamento central:

“N6s necessitamos da descentraliza¢io porque somente ela pode nos assegurar
que os conhecimentos de circunstincias particulares de tempo e espaco serdo
prontamente usados.” (Traducio livre)

¢ Outro argumento, exposto em Oates (1999), seria de que pressoes politicas ou até mesmo regras constitucionais

criam restri¢es a que o governo central forneca maior quantidade de servigos piiblicos em algumas jurisdigées e
menor quantidade em outras.
® Hayek (1945).
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Para um bem publico que atinja a todo pais, ou seja, aquele que !;o,d(.)s ZS md}\(fllfiu(‘)s
consomem na mesma quantidade, independente de .seu_esta.do ou Hlllill’;lcl‘p.l(')‘ ilrem e?;li
(seguranca nacional, liberdades individuais) a pad.romﬂzag.ac;r nio gem pro }l(;]illcl:\.. N aser;;)radas
de bens publicos de alcance local ou regional .(1lum1nagao ])lll)! ica “kt"[n;m l.[? ((_ llflfss,Obre »
estaduais), pode-se esperar que cada comumdgde tenha preh_»_‘.-efu,ms T( e ltm?if!(.);:; locahzgdo
tipo de bens piblicos produzir, em que quantidade e a que custo. Um mu‘nu.:} . :
as de florestas deve investir bastante em prevencao de doengas tropicais, enquanto

AT ¢
WOXIMOo A are : ¢ enqu
i ocupagio com questoes de urbanizagao de

icipio metropolitano lerd uma maor pre . .
E:?t:.?:u(n)tlllie|1, a 1\)1'(‘1}‘=is;‘m de bens pm}]i.cus .(It:)impuctn local tende a ser mais eficiente se for
eita por governos locais (estados ¢ municipios). . o
e I(;uf'u aspecto [avorivel i dCSC(;'.IlI.t':l]iz::!gflo,. nﬂa concepcao de lOatias,S diz res;)si:;tso aﬁrtr)llzii;(();
participacio e fiscalizagdo da populagao nas decisoes do governo loca '.d (:1 0s g trFi)buintes
locais sio financiados por impostos cobrados (lcqtro da prépria comunidade, os con )
ficardo mais atentos para verificar se o seu dinhf?lr.o esta sendo utilizado em prﬂoi]etosﬁ corgallllrgo
boa relagio custo-beneficio. Em contraste, se exisur apenas um governo centr 12)1 , ar1 e;ali ndo
impostos de todo o pais e fornecendo servigos publicos a todo o pais, que 1a’—ls)icoS gag
direta entre o que o cidaddo paga de impostos € o que el‘e ,recebe em servigos pu )

Cada comunidade se comportaria como aquele individuo q,ue,.lr_ld.o ao res‘iaura?te ;:I(Eir;
um grupo de amigos, e tendo ficado acertado que 2 conta sera ‘d1V1d1da 1g1;a fne][r)lef1 ee‘:ﬁdo_
todos, trata de pedir os pratos mais caros do cardapio, para ampliar a su?’le acao cro-
custo individual. Se todos do grupo se comportarem assim, o resu_ltado serd u(;na_C(leta IIL o
mais alta. Ou seja, a demanda por Servigos pﬁbhc.os S(?r'la 1mpu.1510nada, produzindo-se
publicos em uma quantidade superior ao que seria 0 oMo social. 1 e

Assim, se um governo totalmente descentralizado e um governo totalmente centra

" . : oL ) I
oblemas, o federalismo fiscal, formado por uma divisdao de tarefas entre gove

apresentam pr hrmado ; i ent o
central e governos locais pode ser uma solugao, dividindo entre os diferentes niveis de go

A 1 10
no as tarefas mais adequadas para cada um deles. Nas proprias palavras de Oates.

“A questdo basica é alinhar as responsabilidades e instrul.nentos fiscais nos nive(;:
apropriados de governo. (...) Mas para reahzar' estas~ diferentes vant‘a%enz1 n

necessitamos entender quais instrumentos funcionarao melhor centra izados ¢
quais devem ser descentralizados.(...) Como um sub-grupo das fmangas Rubl_lcas,
o federalismo fiscal estuda a estrutura vertical do setor publico. (Traducao livre)

Devem-se notar duas diferencas marcantes existentes na abordagem de O'a.tes quando
¢ Tiebout. Em primeiro lugar, enquanto Tiebout confiava na mobilidade como

ad bl
comparada entes cestas de bens publicos

mecanismo para revelar as preferéncias dos individuos por difer o
e tributos, Oates trabalha com a idéia de que o governo local conhece essa pre ?re;lc Sé
pelo menos, a conhece melhor do que o governo central). E,H'l Oates, r(ilesmg que naozl I:)}lllgrsesn ¢
qualquer mobilidade — de fatores de pmd}lg.a? e de famﬂlhas - ainda (.3x§t1r1arr:3 rg; "
federalismo fiscal, decorrentes da correta divisdo Qe fungdes entre niveis de gov . e
Em segundo lugar, para Tiebout a importancia da desc?ntrahzagao esta}r{a na compee " gda
“horizontal”, ou seja, na competigao entre 0s governos ?ocals. Essa competlgaoioem qu/bl.cOS
comunidade buscava atrair moradores, € que permitia que o mercado de bens p;l‘ 1 °
mimetizasse o mercado de bens privados. Embora Oates também 1cloncorde com esse € elt(})l ‘ Sa
descentralizacio, citando explicitamente Tiebout em seu trabalho,!! ele aponta outros ganhos,

10 Oates (1999).
I Qates (1972, p. 29).
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que decorreriam da cooperagio “vertical”, ou seja, de uma divisao “amigdvel” de funcdes
entre o governo central e os governos locais (estados e municipios). Ou, como expresso na
citacdo anterior: o federalismo fiscal estuda a estrutura vertical do setor publico. (Tradugao
livre).

Gordon: explicitando externalidades

Embora Oates ja chamasse atengdo para o importante papel das externalidades quando
se trata de comparar centralizagio versus descentralizagio, ele ndo fez uma analise exaustiva
das possiveis externalidades envolvidas nesse processo. Roger Gordon'? se propos a realizar
essa tarefa. Gordon examina quais as diferencas entre dois processos de decisao. O primeiro
deles é centralizado, como se todas as jurisdigdes formassem um pool e decidissem definir
tributos e cesta de bens publicos que maximizassem o bem-estar conjunto. No segundo, o
processo é descentralizado, com cada jurisdi¢gao preocupando-se apenas com os seus proprios
moradores.

A diferenca basica entre os dois processos é que, com a decisao descentralizada, cada
comunidade nio leva em conta os efeitos positivos e negativos de suas decisoes fiscais sobre o
bem-estar dos residentes de outras comunidades. Em virtude da ampla mobilidade de fatores
de produgio 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, descritas a seguir. Observe que os casos listados nos itens 2 e 3 ja haviam sido
considerados por Oates e comentados na se¢ido anterior:

1. Exportagdo de tributos: cada comunidade (estado ou municipio) pode criar tributos
que incidam sobre nao-residentes. No Brasil, o Imposto sobre Circula¢do de
Mercadorias e Servigos (ICMS) é um exemplo dessa situagdo. Uma pessoa que
compre, em Sergipe, um carro produzido em Sdo Paulo, estard pagando parte do
imposto, embutido no prego do carro, ao estado de Sao Paulo, ainda que nunca
tenha ido aquele estado ou usado os servigos publicos por ele ofertados. Em um
processo de decisdo descentralizada haveria uma tendéncia a se usar excessi-
vamente esse tipo de tributo, para que os bens publicos locais fossem financiados
por pessoas de outras comunidades.

2. Externalidades positivas: seriam ignorados os beneficios que os bens publicos
proporcionam aos nio-residentes. A preservacdo ambiental ou a prevengio de
doencas em uma jurisdigdo, por exemplo, também geram beneficios as comu-
nidades vizinhas. Decidindo isoladamente a alocagido de recursos publicos, um
governo local deixa de computar os beneficios a ndo-residentes. A conseqiiéncia
seria uma oferta insuficiente daqueles bens.

3. Comportamento free rider: um governo local pode deixar de prover (ou prover
em menor quantidade) um servico publico uma vez que ji goza dos beneficios
proporcionados pela jurisdicdo vizinha. Também nesse caso o Brasil apresenta
um caso tipico. Munieipios situados préximos 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 contri-
buintes de outro municipio.

4. “No meu quintal, ndo!”: cada comunidade procura se livrar de atividades econo-
micas ou servi¢os publicos que, embora gerem beneficios a sociedade, também
produzem efeitos negativos locais. Esse fenémeno é conhecido na literatura como

2 Gordon (1983).
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not in my backyard (“no meu quintal, no.”) e consiste na sobretaxagio ou proibi¢do
(taxacdo infinita) de instalagio na comunidade de atividades como usinas nucleares,
depésitos de lixo ou penitenciarias. Por exemplo, os prefeitos costumam protestar
quando o governo estadual anuncia que pretende construir uma penitenciaria no
seu municipio.

5. Desconsideragdo dos efeitos redistributivos de renda em outras jurisdigdes: as decisGes
publicas quanto & tributagio e gasto implicam alteragdes na distribui¢éo da renda
(alterando precgos em diversas comunidades, afetando saldrios e custos de
produgio). Em um processo descentralizado, somente os impactos distributivos
locais seriam levados em conta. No Brasil, por exemplo, hd muitos anos tenta-se
reduzir a incidéncia do ICMS (vide Capitulo 16) sobre os produtos da cesta basica.
Mas nio 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.
6. Regressividade tributdria e do perfil de gastos: a mobilidade dos individuos tende a
ser diretamente relacionada 2 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 ptiblicos
regressivos. Com isso, cada comunidade estaria espantando pobres e atraindo ri-
cos para ali residirem.

7. Desconsideragdo de aumentos de custos dos governos de outras jurisdigies: dado que os
insumos utilizados pelo governo na geracgio dos servigos publicos também sdo
tributados, é possivel que um aumento de impostos em uma comunidade eleve o
custo de produgio de bens publicos em outra jurisdicdo, e isso ndo serd levado em
conta pela comunidade que decretou o aumento de impostos.

8. Guerra fiscal: as comunidades poderiam tentar manipular tributos, aquisi¢ao de
insumos para bens piiblicos e oferta de bens piiblicos com vistas a gerar aumento
de renda local 4 custa de outras comunidades. Ou seja, abre-se a possibilidade de
uma guerra fiscal entre as comunidades. Esse ¢ um problema tipico da federagao
brasileira, em que os estados oferecem incentivos fiscais a grandes empresas para
que elas se instalem em seus territérios. O resultado € a concessdo de incentivos
cada vez maiores, exigindo que outros contribuintes, nao beneficidrios dos in-
centivos, sejam excessivamente tributados, para manter o financiamento do setor
publico.

(W) A TEORIA NORMATIVA

A argumentagio de Oates a favor de um sistema de federalismo fiscal, associado ao
menu de externalidades sugerido por Gordon, pode ser considerada o ponto de referéncia
para uma extensa literatura normativa'® que procura encontrar um modelo 6timo de fede-
ralismo, que permita maximizar os beneficios da concorréncia e da divisdo de tarefas entre
niveis de governo e, 20 mesmo tempo, minimizar as externalidades negativas. Trata-se, portanto,
de definir as competéncias tributarias (quem tributa o qué) e as responsabilidades na provisao
de bens publicos (quem faz o qué).

13 Teoria normativa é aquela que diz como se deve fazer algo, em contraposigao  teoria posiliva, que estuda o que estd
posto, ou seja, como os fatos se dio na realidade. Sio exemplos da literatura normativa sobre federalismo fiscal:
Banco Mundial (2000), Ahmad & Craig (1997), Burki, Perry & Dillinger (1999), Hemming & Spahn (1997), McLure
Jr. (1997), Ter-Minassian (1997), Shah (1994), Musgrave (1983), Gramlich (1993), Bahl & Linn (1994), Inman &
Rubinfeld (1996).
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. Além disso, é preciso estudar os casos em que se torna necessario utilizar transferéncias
Intergovernamentais, que funcionam tanto como instrumento para minimizar efeitos de

?xt?rngllqafies quanto para sanar desequilibrios financeiros decorrentes das decisoes quanto
a distribuigdo de tributos e gastos.

Distribuicao das competéncias tributarias

A literatura que pr § -3 Hey . R .
e que p OCUlZ} responder a questdo “quem tributa o quér”!* estabelece cinco
critérios para avaliar se um tributo é adequado cobranca local:

* Facilidade de se exportar o tributo.
* Mobilidade da base tributiria.
* Economia de escala na administracio do tributo.

: 11 Z » . M
Quantg mais “exportavel” for o tributo, quanto mais mével for a sua base de incidéncia
€ quanto maior for a economia de escala na sua cobranca, mais forte o argumento para qae o

tI(‘ibl:ltO s.eja alocado ao governo central. Além disso, ha que se considerar trés critérios
adicionais:

* Néo induzir a alocagfio ineficiente de recursos econdmicos.
* Associagdo do tributo pago a beneficios providos pelo governo local.
* Viabilidade administrativa para cobranca do tributo.

Analisa-se, a seguir, cada um dos principais tipos de tributos (Capitulo 21) que incidem
sobre as bases classicas de tributaciio: o consumo, a renda e o patriménio,'® averiguando-
sua adequagido a cobranca local. , § e

O pri_meiro deles seria o chamado Imposto sobre Valor Agregado (IVA) (Capitulos 21 e
11). O Brasil dispoe de dois impostos com caracteristicas de IVA: o Jja citado ICMS e o Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI). O primeiro é cobrado pelos estados e o segund g 1
Unio. s pe

O primeiro problema de se ter um imposto desse tipo cobrado no nivel subnacional
(es.tados ¢ municipios) € que ele pode viabilizar a exportacio de tributos. Se for cobrado “na
0.1‘1gem” (onde o bem é produzido), o individuo que consumir o bem no estado B estara finan-
f:lando o governo do estado A, onde a mercadoria foi produzida, uma vez que o valor do
mmposto € embutido no prego da mercadoria.

S_e o IVA fosse arrecadado “no destino”, o consumo s6 poderia ser taxado pela
(Eomunlda}de onde reside o consumidor, o que evitaria a exportagio de tributos. O problgma
€ que a tributagdo no destino é complexa e dispendiosa. £ muito mais ficil tributar um grande

Vqlume de mercadorias, no momento em que elas saem da fabrica (na origem), do que fiscalizar
milhares de estabelecimentos comerciais, para tributar a mercadoria no mo,mento da venda
final (no destino). A tributacio no destino, para ser administrada de forma descentralizada,

requer ‘controles alfandegdrios entre estados e o rastreamento das transagoes comerciais entre
comunidades.

" Musgrave (1983), MLure Jr. (1 1 i i
= (glgg5).( ) ure Jr. (1997), Norregaard (1997), Hettich & Winer (1984), Bird (1999), Oakland (1992),

15 S s .
Para mais detalhes sobre as caracteristicas de cada tipo de tributos, ver a Secio “Tributos”
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Por isso, a literatura nio recomenda o uso de impostos [VA por governos subnacionais,
indicando-o como um tributo que deve ser cobrado pelo governo central. Na verdade, o
ICMS ¢é citado como um caso tnico no mundo de imposto IVA cobrado por estados. A
conseqiiéncia disso é que a administracio do tributo é extremamente complexa e vulneravel
a sonegagao.

Um tipo de imposto sobre consumo adequado para cobranga por municipios € aquele
aplicado as vendas a varejo. Supe-se nesse caso que as vendas sio de pequeno valor, de modo
que o consumidor nao tera estfmulo econémico para ir a cidade vizinha para comprar o
mesmo produto, no caso de essa outra cidade aplicar aliquota menor. As aliquotas desses
tributos deveriam, contudo, ser suficientemente baixas para nio estimular a mobilidade dos
consumidores em busca do menor preco e a conseqiente exportagdo de tributos.

O problema do imposto sobre vendas a varejo reside no quesito viabilidade administrativa.
Da mesma forma que no caso do IVA cobrado no destino, a tributagio sobre vendas a varejo
exige uma grande quantidade de fiscais que percorrerdo os intimeros estabelecimentos
comerciais fiscalizando vendas de baixo valor.

Outro imposto que ndo se presta a cobranga local é aquele cuja base de tributagao tem
muita mobilidade. E o caso da tributagio sobre a renda (Capitulos 9 ¢ 10). Se dois municipios
impbem impostos sobre a renda de seus residentes, e um cobra uma aliquota mais alta que o
outro, havera uma indugio a migragio das pessoas para a cidade que cobra menos imposto. O
raciocinio para o imposto de renda também vale para tributos sobre o lucro das empresas ou
a sua folha de pagamento. Delegar a cobranga desse tipo de imposto a governos municipais e
estaduais seria um estimulo 2 guerra fiscal, na qual cada governo procuraria cobrar o minimo
possivel com vistas a atrair investimentos para seu territorio.

Um outro argumento contririo 2 cobranga desses impostos por governos locais diz
respeito as economias de escala na administragio da arrecadagio e fiscalizacao. Dado que
individuos e empresas podem auferir rendimentos em diferentes municipios ou estados,
dificilmente uma comunidade conseguiria obter informacdes globais sobre o montante total a
ser tributado; dando margem a sonegagao e baixa eficiéncia tributiria.

Uma pritica comum em vérias federagoes, nao adotada no Brasil, é o compartilhamento
de uma mesma base tributaria por mais de um nivel de governo. O chamado piggy back consiste
na aplicagio, pelos governos subnacionais, de uma aliquota extra ao tributo — em geral o
imposto de renda — que se soma aquela cobrada pelo governo central. Assim, a fiscalizagio e
normatizacio do imposto ficam por conta do governo central, e os governos locais pegam
uma carona nessa estrutura operacional com a aplicacéo da aliquota adicional.

Os impostos sobre fatores iméveis (Capitulo 18), tais como a extragao de recursos naturais
e a propriedade, seriam os candidatos mais fortes para serem cobrados por governos
subnacionais: o proprietério de um apartamento nio poderia reagir a um aumento de impostos
locais transportando seu imével para outra jurisdigio. Contudo, mesmo nesse caso hd
problemas. Um prédio nao muda de lugar em fungio de aumento de impostos, mas novos
prédios podem nio ser construidos em municipios onde o imposto € muito elevado. Além
disso, a administracio do sistema de avaliagio das propriedades é tecnicamente complexa e
dispendiosa o que, em pequenas comunidades, pode resultar em baixa viabilidade administrativa
dos impostos sobre fatores imoveis.

No Brasil, o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU - vide capitulo 14) € um dos
principais tributos municipais. Todavia, observa-se que ele é uma fonte rentdvel de recursos
apenas nas cidades médias e grandes, que tém economias de escala na sua arrecadagio e para
as quais compensam os custos das constantes atualizacdes das plantas de valores.

Ha problemas também para a tributagio local sobre recursos naturais de alto valor
(petréleo, recursos minerais). Estes, em geral, estio geograficamente concentrados. Isso
significa que as jurisdi¢oes onde se localizam os recursos se tornariam “ricas” em relagio as
demais, podendo reduzir a tributacio sobre outras bases tributarias ou elevar o volume de
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servigos publicos. Haveria, em conseqiiéncia, a possibilidade de indugio a migracdo de familias
e empresas em dire¢io a esses municipios mais ricos, afetando a eficiéncia alocativa da
economia.'t

Uma fonte de receita tipicamente configurada para governos locais é a cobranca de
mxas‘ pelo uso de servigos publicos que ndo constituam bens publicos puros (pedégios, coleta
de llxof licenciamento de veiculos). Essa fonte de receita tem o mérito de associar (’:usto a
beneficio, induzindo o cidadio a revelar suas preferéncias de consumo.
—=>> O que se conclui desse receitudrio é que poucos sio os tributos que se prestam a cobranca
local: Na pratica isso significa que os governos locais nio sio capazes de levantar receit(:jls
suf/ia.entes para prover os bens publicos sob sua responsabilidade, pois, como ser4 visio na
proxima se¢io, ha um grande volume de despesas que se presta 4 descentralizacio.

\\\)\l Distribuigdo das responsabilidades de gastos

' Para definir que tipo de bem publico deve ser de responsabilidade dos governos locais
a orlenta.géo geral que emana da teoria'” ¢ aquela proposta por Oates: cada bem publico devé
ser provido pelo nivel de governo que represente de forma mais préxima a area geogrifica
que se beneficia daquele bem. Assim, servicos de caréter local (lluminagio e pavimentacio
pl’lbycas, zoneamento urbano, transportes publicos, regulamentacio de atividades comercigais
locals‘).devem ficar a cargo das municipalidades, enquanto os de carater nacional (defesa
estabilidade monetéria, seguro-desemprego, relacbes internacionais) caberiam ao ,
central. s

. ‘Entre esses extremos, contudo, existe um .grande ntimero de bens publicos para os
quais se torna necessario analisar, em cada situagio, os beneficios e custos associados a:

* Economias de escala.

* Quio heterogéneas sio preferéncias locais.

* Diversos tipos de externalidades envolvidas.

* Amplitude geogrifica das externalidades.

* Capacidade financeira de cada nivel de governo.

A Ejmﬁo Européia, por exemplo, para lidar com essa situagio pouco clara na distribuicio
de/ fl.mgoes entre niveis de governo, adota o subsidiarity principle, segundo o qual as fun¢oes
pubhca§ devem ser exercidas pelo nivel de governo mais descentralizado possivel, a menos
que haja demonstragées concretas de que tais servicos possam ser exercidos de fo,rma mais
eficaz por niveis mais altos de governo.!®

Os‘(?asos da educagio (Capitulo 21) e saide publicas sio suficientemente ricos para
serem utilizados como ilustrativos dos dilemas envolvendo a divisdo de tarefas entre niveilz de
g?verno.19 ‘Tome-se, inicialmente, o caso da educagio publica. Em primeiro lugar, a educacio
ndo € um bem piblico puro. Ela pode ser transacionada, e de fato o &, em merca:do privafio.

6 . . .

No Brz.lsil,-estad(,@ € municipios se beneficiam do pagamento de royalties pela exploragio de petréleo e minérios em
seus teI‘I:lt'OI‘IOS.-Ha indicios de que as elevadas somas envolvidas nessas receitas tém provocado distor¢ées e ineficiéncia
lr;al Sdmn(lis;;agao dos governos beneficidrios. A esse respeito ver Piquet (2003)

ates 2), Ahamad, Hewitt & Ruggiero (1997), Hemming & Spah - i
: i 3 1
' Hemming & Spahn (1997). ¢ P (550, St SR
' Ahmad, Hewitt & Ruggiero (1997).
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A sua oferta pelo setor publico justifica-se pela dificuldade que os pobres enfrentam para ter
acesso A educacio privada. Logo, a educagio publica estaria no campo das politicas de
redistribuicio de renda. Como tal, segundo as prescrigbes de Oates, deveria estar sob
responsabilidade do governo central.

Contudo, em se tratando de educagio primaria, hd vérios fatores favoraveis a descen-
tralizacio do servico para governos locais: a grande dispersdo geografica do servigo dificulta
a sua administracio centralizada; pode haver ganhos significativos de qualidade quando a
geréncia descentralizada permite o envolvimento dos pais na administragdao das escolas; a
diferenciacio do curriculo pode ser importante em pafses onde hd grandes diferengas culturais
entre as regioes.

J4 no ensino secundario e universitdrio o critério economia de escala parece ser o fator
preponderante na maioria dos paises, dado o menor ndmero de estudantes nesses niveis
(quando comparados ao ensino fundamental) e o maior custo (laboratérios, pesquisa, pro-
fessor+s mais qualificados etc.). Por isso ha uma tendéncia a centralizar o servico no governo
nacional ou em governos estaduais.

Mesmo que a educagio primaria seja um caso claro de bem piblico a ser descentralizado,
resta a questio do financiamento. Como visto na se¢o anterior, sio muito poucos os tributos
que se pode atribuir, de forma eficiente, a governos locais. Isso significa que muitas jurisdigoes
ndo terdo recursos suficientes para custear sistemas educacionais. Surgem, entdo, sistemas
compartilhados, em que o governo local administra a provisio do bem piblico, enquanto
niveis mais centralizados financiam total ou parcialmente seus custos.

Esse tipo de cooperagio pode ser visto, dentro do esquema tedrico de Oates, como uma
forma de o governo central tornar sua politica de redistribuicdo de renda mais eficaz. Para
isso usa o maior conhecimento que os governos locais detém sobre as necessidades de suas
populagoes no sentido de melhorar a eficicia dessa politica. Esse mecanismo é bastante
explorado, por exemplo, em politicas redistributivas do governo central em que é preciso
definir grupos de beneficirios (distribui¢io de alimentos, renda minima etc.), nas quais se
delega a identificagio dos beneficirios aos governos locais.*

No Brasil o ensino fundamental tem sua administra¢io e financiamento compartilhado
pelos trés niveis de governo. Em termos administrativos, o governo central define os parametros
curriculares, ou seja, o contetdo dos cursos, e os governos estaduais e municipais escolhem
os métodos e material didatico para cumprir aqueles parametros.

Quanto ao financiamento, funciona, desde 1998, o Fundo de Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagio do Magistério (FUNDEF) (Capitulo 8). Esse fundo representa
um compromisso constitucional (artigo 212 da Constitui¢do) entre os trés niveis de governo,
no sentido de que eles financiarao conjuntamente o ensino fundamental (12 a 82 série). Os
estados e municipios colocam no fundo 15% de suas receitas. Esse dinheiro serd aplicado, em
cada estado, de acordo com o ntimero de alunos matriculados. Nos estados onde os recursos
niio forem suficientes para se ter um gasto minimo por aluno,” a Unido entra com uma com-
plementagio financeira.

A area de satde piblica também apresenta interessantes elementos na decisdo sobre
descentralizacio. Assim como a educagio, hd setores da drea de satide que podem ser comer-
cializados no mercado privado (atendimento médico-hospitalar) e que fazem parte da cesta
de bens piblicos exclusivamente por uma questdo distributiva. Ha outros setores, contudo,
que carregam grande dose de consumo coletivo (vacinacio, saneamento bisico). Pode haver a

2 Bardhan & Mookherjee (2000), Conning & Kevane (2000)
21 Para o ano de 2002, por exemplo, foi estabelecido o valor de R$418,00 para alunos de 12 a 42 série e de R$438,90
para os de 52 a 82 série (Fonte: www.mec.gov.br/sef/fundef/rec.shim).
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ndo internalizagio, por um governo local, do beneficio a nao-residentes de seus gastos em
saude (utilizagio por nao-residentes de hospitais locais, reduciio dos riscos de contaminacio
de nio-residentes por campanha preventiva local). Todos esses fatores indicam a importancia
de o governo central atuar como coordenador de um sistema nacional de satde que integre
os esforcos dos diferentes niveis de governo.

A questdo de economias de escala é crucial no desenho de um sistema de satide integra-
do entre niveis de governo. Atendimento ambulatorial e medidas preventivas de educacio
para a satide podem ser conduzidos localmente, enquanto procedimentos hospitalares mais
complexos exigem maior escala e deve situar-se em nivel intermedidrio ou central de governo.

Capacidade financeira dos governos locais é outro fator fundamental, dado que o setor
satde envolve gastos de alta monta, em geral incompativel com as financas de governos locais,
0 que exige a presenga do governo central no financiamento da politica, sob pena de ampliacao
das disparidades regionais e pessoais de renda.

Em suma, em se tratando de definir responsabilidades de gastos, a teoria da descen-
tralizagao fiscal ¢ bem menos precisa do que na definigio dos tributos. Dado que o universo
de servigos publicos € muito mais amplo que o universo de tributos, niio se pode apresentar,
como naquele caso, uma descrigao geral das despesas e sua adequacio ou nio 2 descen-
tralizagdo. A regra geral é a de se avaliar, em cada caso, os beneficios e custos associados a
economias de escala, heterogeneidade das preferéncias locais, diversos tipos de externalidades
envolvidas, amplitude geografica das externalidades e capacidade financeira de cada nivel de
governo.

Pode-se ir até mesmo um pouco além do uso desses critérios. Como visto anteriormente,
a teoria de Oates indica que as politicas de assisténcia aos mais pobres deve ser uma atribuico
do governo central. Mas, na pritica, muitas vezes se observam governos estaduais e municipais
instituindo politicas assistenciais. Como isso pode ser visto sob a 6tica da teoria normativa?
Oates® chamou esse tipo de experiéncia de “federalismo de laboratério™: as vezes vale a pena
incorrer em uma perda de eficiéncia na alocagio dos gastos puiblicos se, em compensagao, se
obtém ganhos decorrentes de inovagdes tecnolégicas na prestagio dos servicos publicos. Ele
acredita que em um ambiente de informacio imperfeita, em que os governos aprendem a
melhorar as politicas ptiblicas em um processo de tentativa e erro, h4 espaco para que iniciativas
descentralizadas de politicas assistenciais criem novas modalidades eficientes de politicas
publicas. Virios estados e municipios, pensando, simultaneamente, em como solucionar um
problema (que tem escala nacional), podem acabar gerando solugbes que nio seriam pensadas
quando apenas um governo (central) estivesse encarregado de resolver o problema.

Um exemplo desse tipo de criatividade na criacao de politicas de redugio da pobreza é
o programa Bolsa Escola. Ele foi langado, inicialmente, por um governo municipal (Campinas
— SP) e por um governo estadual (Distrito Federal). Ao propor um pagamento mensal as
familias de baixa renda que mantivessem seus filhos na escola, esses governos locais sofreram
critica baseada no argumento da mobilidade das pessoas: tal politica atrairia pobres de outras
cidades, e 0 orcamento piiblico ficaria sobrecarregado pelo custo do programa. Mas, na pratica,
0 que ocorreu fol que o ripido sucesso do programa fez com que o governo central assumisse
a sua dire¢do, difundindo a experiéncia de éxito para todo o territério nacional.

\
Mt ) Transferéncias intergovernamentais
Quando se comparam as prescri¢oes para a alocagio eficiente de tributos e de gastos

*entre niveis de governo, o que se observa é que sio passiveis de descentralizacio diversas
agoes priblicas a0 mesmo tempo em que é muito restrito o conjunto de tributos que pode ser

22 Qates (1999).
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arrecadado de forma eficiente pelos governos municipais e estaduais. O resulta.do é um
desequilibrio entre receitas e despesas desses governos, que ficou gonheado, n? literatura,
pela expressdo desequilibrio vertical. Esse € um dos motivos para a implementagio de trans-
feréncias financeiras intergovernamentais, que em geral vio do governo central para estados
e municipios e dos estados para os municipios. _ o

Além disso, as transferéncias intergovernamentais (vide Capitulo 11) ta.mb.em. s20 meca-
nismos utilizados para minorar o problema das externalidz}des e para redistribuir recursos
entre regides com diferentes niveis de renda e de desenvolvimento.

As transferéncias podem ser classificadas em:

« Condicionais ou incondicionais. Uma transferéncia condicional é aquela em que o
doador dos recursos determina em que tipo de gasto o dinheiro deve ser aplicado. Por
exemplo, verbas federais para financiar a mangtfengép dfz escolas publicas est;.ldluals~e
municipais. Exemplos de transferéncias incondicionais sao 0s Fundos_ de Part1c1pagac,)
dos Estados e Municipios, que consiste em uma parte da ar.reca.dagao feder.al que €
partilhada com os governos locais, entregando-se a eles o dinheiro sem obrigé-los a
aplicar a verba em qualquer tipo especifico de despesa. N ) .

« Com ou sem contrapartida. Uma transferéncia cond1c10nal. é classificada como com
contrapartida se o montante transferido pelo doador € proporcional ao montante que o
receptor aplica no gasto incentivado. Por exemplo, o governo central pode esta‘belecer
que transferird, para os estados, R$0,15 para cada R$1,00 que aquele estado aplicar em
politica de preservaciao do meio ambiente. '

e Limitada ou ilimitada. Uma transferéncia limitada é aquela em que o doador estlpu}a
um valor maximo para a transferéncia. No exemplo ciFado, 0 governo federal poder.1a
estipular que a transferéncia de R$0,15 por cada real investido, p.elo~estado, em meio
ambiente, nio poderia ultrapassar, digamos, a soma total de um milhéo de reais.

Essas categorias ddo origem a trés tipos basicos de transferéncias. O p’rimeiro dele,
seria nio condicional, sem contrapartida, ilustrado pelo Grafico 22.1.2.4 Esse Grafico r~nostra a
restricio orcamentaria (vide Capitulo 14) de uma familia repr.esentat.lva da popula(;ao, lqcal.
No eixo vertical estdo os bens de consumo privados (C) e no eixo horlzontz'll os bens publicos
(G). O governo central®® doa ao governo lqcal um montante predetermln;}do de rec‘urscg
(equivalente a Z reais), sem exigir que eles sejam aplicados em um tipo espec1ﬁf:o de gabtf).
resultado é um deslocamento paralelo da restri¢io orgamentéria do eleitor medlan? (('Japltulo
3). Os recursos recebidos podem ser aplicados tanto na expansio dos gastos publicos (G)
quanto na redugdo da tributagio local, que permitirta um aumento do consumo de bens
privados (C) equivalente a W = h.Z.

2 Shah (1994, p. 24-29). b (1094, o, 25.27)
% As figuras aqui apresentadas seguem Sha , p- 25-27). o o

& Emb%)ra governos estaduais também possam ser os doadores e receptores de transferéncias, por sun_phcxdade,
sera usado no texto apenas o governo central como origem dos recursos transferidos e os governos locais (estados

e municipios) como receptores.
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Grifico 22.1: Transferéncia incondicional e sem contrapartida.

Bem privado

Bem piblico

Fonte: Shah (1994).

Essa transferéncia visa minorar o problema de desequilibrio vertical. O governo central,
que pode arrecadar a maior parte dos tributos da forma mais eficiente, repassa parte dessa
arrecadacdo aos estados e municipios.

Uma questdo que surge é: como ratear entre os diversos municipios (ou diversos estados)
o montante total transferido pelo governo central? A forma mais simples seria partilhar as
transferéncias de acordo com o local onde o tributo federal foi arrecadado, o que € conhecido
como principio da derivagdo. Assim, a titulo de exemplo, suponha uma federagido composta
por trés estados (A,B e C). O governo central arrecada um total de R$100 milhes em imposto
de renda: R$30 milhdes arrecadados no estado A, R$45 milhées no estado B e R$25 no
estado C. Por determinagio constitucional, o governo central tem de entregar 50% dessa
arrecadagio aos trés estados. Seguindo o principio da derivagao, seriam entregues R§15 milhoes
ao estado A, R$22,5 milhdes ao B e R$12,5 milhées ao C.

No Brasil, um exemplo tipico de transferéncias nao-condicionais, sem contrapartida,
que utilizam o principio da derivagio, estd na partilha do ICMS. Esse tributo, cobrado pelos
estados, tem 25% de sua arrecadagio repassada aos municipios. Desses 25%, pelo menos %
devem ser distribuidos aos municipios onde o imposto foi arrecadado.

Muitas vezes, as transferéncias incondicionais e sem contrapartida, ilustradas pelo Grifico
22.1, sdo utilizadas néo s6 para solucionar o problema de desequilibrio vertical, mas também
para transferir dinheiro das regides mais ricas para as mais pobres, de modo a reduzir o hiato
na capacidade fiscal das duas regides. Virios paises, como Austrdlia, Canad4, Alemanha e
Brasil utilizam esse tipo de mecanismo.

Um exemplo desse mecanismo na federagio brasileira é o Fundo de Participacio dos
Estados (FPE), que é constituido de 21,5% da arrecadacio federal de Imposto de Renda (IR)
e de Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI). Os seus critérios de partilha beneficiam
os estados das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (considerados menos desenvolvidos),
que ficam com 85% do total dos recursos, restando 15% para os estados do Sul e Sudeste
(mais desenvolvidos).

Y argumento para que haja esse tipo de distribuigio ¢ de que se deve dar aos governos
!ocals mais pobres condi¢des de competir (por investimentos, por moradores etc.) em pé de
igualdade com os governos locais de dreas mais ricas. Sem esse tipo de compensacio, os
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governos locais de areas mais ricas sempre poderdo oferecer melhor infra-estrutura para
atrair empresas e melhores servigos publicos para atrair moradores. Esse tipo de argumento
est4 sujeito a controvérsia. H4 quem argumente que nio deve haver esse tipo de equalizagao,
pois os governos locais de regides pobres ja tém suas préprias vantagens comparativas para
atrair investimentos (mio-de-obra mais barata, custo de vida mais baixo, inexisténcia de
problemas decorrentes da alta densidade populacional, tais como poluigdo, trafego lento etc.).
Esse ponto voltara a ser abordado posteriormente.

O segundo tipo de transferéncia seria condicional sem contrapartida, ilustrada no Grafico
22.2. A restrigio or¢amentdria original do governo local é dada por AB. No entanto, o governo
central lhe transfere o montante AC = OE que deve ser obrigatoriamente aplicado em, digamos,
ensino fundamental. A restri¢io orgamentiria do governo local passa a ser representada,
entdo, por ACD.

Grafico 22.2: Transferéncia condicional sem contrapartida.

Outros bens publicos

0 E S D Bem piblico incentivado
Fonte: Shah (1994).

Esse tipo de transferéncia deve ser aplicado quando o governo central estiver interessado
em garantir um nivel minimo de prestacio de um dado servigo publico para todos os governos
locais (equivalente a OE reais). Seria uma ferramenta adequada para resolver os problemas de
regressividade tributaria e do perfil de gastos (item 6 da lista de externalidades apresentadas
na pagina 431). Como os governos locais podem ter incentivos a ndo atender as necessidades
da populagio mais necessitada — para nio atrair populacio carente nem ter de elevar tributos,
perdendo competitividade na atragio por investimentos — o governo central garantiria os
recursos necessarios para que os municipios dessem um padrdo minimo de atendimento aos
mais pobres.

Ou seja, trata-se de garantir financiamento federal para a provisao de bens piblicos de
interesse de parcelas da populagido com necessidades especiais (pobres e idosos, por exemplo)
que podem ser ofertados de modo mais eficiente por governos locais (melhor conhecimento
das necessidades, inexisténcia de economias de escala etc.).

No Brasil esse tipo de procedimento ¢é aplicado através do Fundo de Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizagio do Magistério (FUNDEF): os estados que nao tém
capacidade financeira para garantir a aplicacio de um valor minimo por aluno, no ensino
fundamental, recebem uma complementacao financeira da Unido.

O Grafico 22.3 ilustra as transferéncias condicionais, com contrapartida e ilimitadas. A
cada real gasto pelo governo local em, por exemplo, controle de poluigdo, o governo central
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lhe transferiria, digamos, 25 centavos. Essa modalidade de transferéncia corresponde, na

pratica, a um subsidio que barateia o custo de provisio do bem piiblico incentivado.
Grafico 22.3: Transferéncia condicional com contrapartida e ilimitada.

Outros bens publicos

25% —subsidio

Bem prblico incentivado
Fonte: Shah (1994).

_ Esse € o instrumento adequado para lidar com o caso classico de externalidade positiva
visto anteriormente. Se hd um bem piiblico ofertado por um governo local que gera significativos
beneficios a néo-residentes, entdo o governo central pode estimular o governo local a ampliar
a oferta desse bem, a fim de gerar beneficios nio s6 para os residentes, mas também para nao-
residentes. A transferéncia induz o governo local a ampliar a oferta do bem, internalizando os
beneficios proporcionados a nio-residentes.

As transferéncias nio sio remédios sem efeitos colaterais nem unanimidade entre os
economistas. Conforme ja comentado, hd quem discorde da redistribuicio de recursos fiscais
entre regioes ricas € pobres. Além disso, pode haver contradicio entre os diferentes tipos de

transferéncias. Transferéncias que exigem contrapartida do governo local (Gréfico 22.3), por

exemplo, tendem a beneficiar as regides mais ricas, que dispdem de mais recursos para dar

em contrapartida e, portanto, podem atrair mais recursos federais. Assim, a internalizacio de

externalidades pelos governos locais se faz a custo de ampliacio da desigualdade entre muni-

cipios ricos € pobres. Da mesma forma, critérios de partilha baseados no principio da derivagio
_aumentam a desigualdade entre municipios ricos e pobres.

Outra dificuldade associada as transferéncias é a mensuraciao do valor exato a ser
transferido. Néo ¢ simples definir critérios praticos e operacionais que permitam calcular a
diferenca entre o potencial de arrecadacio e a necessidade de gasto ou o exato subsidio
necessario para induzir a internalizacio de spillover. Transferéncias mal desenhadas podem
agravar os desequilibrios que elas se propéem a solucionar. Elas podem, por exemplo, sobre-
financiar um grupo de municipios, estimulando-os a realizar gastos em projetos de baixa
relagio beneficio-custo ou a se despreocupar com a minimizacio de custos operacionais. Podem,
também, induzir a produgio excessiva de um bem piblico que receba transferéncias vinculadas
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em excesso. A proxima se¢io, ao apresentar um panorama do federalismo fiscal brasileiro,
ilustrara alguns desses problemas.

.0 FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO SOB A OTICA DA TEORIA NORMATIVA

O Brasil possui duas caracteristicas que induzem a sua organiza¢do em uma federagao:
grande extensio territorial e heterogeneidade entre as regides. Seu territério € o quinto maior
do mundo, com 8,5 milhdes de km?, sendo menor apenas que Russia, Canada, Estados Unidos
e China. A Tabela 22.1 mostra que ha heterogeneidade quanto 4 renda, as condigdes de vida,
ao grau de urbanizagio, a densidade populacional e ao tamanho dos estados e municipios.

O que se percebe na Tabela 22.1 é que as regides Nordeste e Norte sdo as de menor
renda. A regido Centro-Oeste ocupa posicio intermediaria, e as regides Sul e Sudeste aparecem
como as de maior renda; sendo a renda no Sudeste quase trés vezes maior que a do Nordeste.

Observa-se baixa densidade demografica, alta taxa de crescimento populacional e
municipios com drea média elevada no Norte e Centro-Oeste, que sdo regides de colonizag¢io
mais recente e baixa taxa de crescimento populacional no Nordeste, regiao de onde tradicio-
nalmente a populagdo migra para o restante do pais. A regiao Sul tem os municipios com
menor area média, cujo tamanho equivale a apenas 5,6% da 4drea média de um municipio da
regiao Norte.

Tal heterogeneidade e amplitude geografica implicam diferentes niveis de capacidade
fiscal e administrativa de cada governo local, assim como diferentes perfis de demanda por
bens publicos (doengas diferentes em cada regido, diferentes graus de escolaridade, diferentes
vocacdes econdmicas). Trata-se, portanto, de uma situagio na qual um sistema federativo
teria muito a oferecer, visto que permitiria 2 administragio publica adaptar-se as necessidades
e idiossincrasias locais.

Tabela 22.1: Estatisticas sociais, econdmicas e geograficas das regioes brasileiras

. Centro-
Unidade Ano Norte Nordeste Oeste Sudeste Sul
PIB per capita Mil Reais 1998 3.4 2,6 5,7 7,7 6,6
Densidade demografica Hab/km? 1996 2,9 28,7 6,5 72,2 41,7
Taxa de pobreza % 1999 34,9 50,2 23,6 16,8 19,8
Taxa de alfabetizagao % 1999 87,7 73,4 89,2 92,2 92,2
Populagzo vivendo em % 1999 64,2 63,6 81,8 88,7 784
cidades
Taxa de cresciIPento da % 1991- 9.9 1.3 9.4 16 1.4
populagdo 2000
Esperanca de vida ao % 1998 67,9 65,1 68,0 692 706 |
nascer
Taxa de mortalidade % 1008 34,6 53,5 95,6 92,1 18,7
infantil
Indice de andi@ﬁo de 1991 0,615 0,573 0735 0,785 0,779
vida
Area média municipal Mil kim? 1996 9,7 1,0 3,8 0,61 0,55

Fontes: IBGE, Ministério da Satide e PNUD. Elaborada pelo autor.
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A seguir apresenta-se um panorama do federalismo fiscal brasileiro: a divisdo dos tributos,
servigos publicos e as transferéncias entre niveis de governo.

Tributos

Qomo Ja visto no Grafico 22.2, 68% da arrecadagéio tributéria sio de responsabilidade
da Unido, o que € coerente com o fato de que o governo central tem maior capacidade para
lidar com as externalidades, com a mobilidade da base tribut4ria e com as economias de escala
envolvida na arrecadacio tributéria.

Como visto anteriormente, sio poucos os tributos que se prestam a uma arrecadacio
descentralizada, sendo aquele sobre o patriménio imével o mais adequado para a cobranca
municipal. O Grifico 22.4 mostra que 47% da receita tributéria sobre o patriménio é arrecadada
pelos municipios: trata-se do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), que fica sob a
responsabilidade das prefeituras. Os estados respondem por outros 52% da arrecadagio sobre
0 patrimobnio, uma vez que a eles ¢ atribuida a cobranca do Imposto sobre Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA — vide Capitulo 14). Faz sentido alocar o imposto sobre veiculos
a uma esfera de governo local maior que a municipal, pois se a propriedade de veiculos fosse
tributada pelos municipios haveria maior possibilidade de os contribuintes registrarem e
emplacarem seus carros em municipios vizinhos, que cobrassem impostos mais baixos. Isso
geraria distor¢des alocativas (o contribuinte pagaria imposto a um municipio do qual ele nso
usa servigos, haveria possibilidade de guerra fiscal na fixagio da aliquota do IPVA).

Grifico 22.4: Principais impostos sobre patriménio: distribuicio da receita
por nivel de governo (2002).

H UNIAO B ESTADOS [0 MUNICIPIOS

Tonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaborado pelo autor.

Ja no caso da tributagio sobre o consumo, a federagio brasileira nio segue o receitudrio
teérico, que recomenda que a cobranga seja feita pelo governo central. O Grafico 22.5 mostra
que a Unido arrecada apenas 14% do montante total da receita de tributos sobre o consumo.
Essa receita provém do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI). J4 os estados ficam
com 80% da arrecadagio sobre o consumo, pois cabe a eles o imposto que produz a maior
receita da federagdo: o Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servicos (ICMS). Os
municipios também tributam o consumo de servigos através do Imposto Sobre Servicos (ISS).
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Grifico 22.5: Principais impostos sobre consumo: divisao da receita por nivel
de governo (2002).

6%  14%

80%

' W UNIAO B ESTADOS OO MUNICIPIOS

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaborada pelo autor.

Esse tipo de alocagio € fonte de intimeros conflitos entre os entes da federagéo. Tanto o
ICMS quanto o ISS (vide Capitulo 11) sio manipulados pelos governos locais que os utilizam
para fazer guerra fiscal. O caso mais simples ¢é baixar a aliquota do imposto para atrair em-
presas. Por isso o cerne da reforma tributaria (vide Capitulo 16) que se discute desde o inicio
dos anos 90 estd em uma nova legislagio para os impostos sobre consumo, em especial o
ICMS. A férmula mais simples ja proposta é, justamente, a unificacdo dos trés impostos (IPI,
ICMS e ISS) e a sua “federalizagdo”. Se, por um lado, essa providéncia resolve as distor¢oes
alocativas geradas pelo atual sistema, por outro, cria novo problema: a receita dos estados e
municipios cairia muito, de modo que governadores e prefeitos ndo aceitam tal solucao. Mesmo
que a Unido transferisse parte da arrecadagio do novo imposto aos estados e municipios,
restam em aberto diversos pontos: nio ha acordo quanto aos critérios de partilha, e os governos
locais nio querem perder o poder de realizar politica fiscal (vide Capitulo 24) (defini¢do de
aliquota, da base tributéria e das isengoes).

A Tabela 22.2 mostra um painel da arrecadag¢io dos principais tributos pelos trés niveis
de governo. Ali se percebe uma outra idiossincrasia do federalismo fiscal brasileiro: as receitas
de “contribui¢bes” auferidas pelo governo federal representam 57% da receita total desse
nivel de governo, superando as suas receitas tributarias. Essa distor¢do, que € conseqiiéncia
de um tipico conflito federativo, é tratada em detalhes no Capitulo 16. A Constitui¢ao de 1988
determinou que o governo federal deveria repartir os seus principais impostos (Imposto de
Renda e IPI) com os estados e municipios.? Além disso, determinou que qualquer novo
imposto que viesse a ser criado pelo governo federal deveria ser, igualmente, partilhado com
estados e municipios.?’” Assim, um esforco de aumento de arrecadagio, para equilibrar o déficit
fiscal federal, seria mais bem-sucedido através da criagio de uma fonte de recursos que nio
precisasse ser partilhada com os demais niveis de governo. A safda foi encontrada na criagio
de “contribuicdes”, que ndo sio tecnicamente qualificadas como “imposto”. Assim, 0 governo
federal criou e ampliou tais contribui¢des para nio ter de dividir a sua arrecadagdo com os
estados e municipios. Esse ponto serad analisado posteriormente, a luz das criticas feitas a
teoria normativa, apresentadas na préxima se¢ao.

% CF. artigo 159.
7 CF. artigo 157, inciso 1I.
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Os servigos tipicamente locais (estradas municipais, urbanismo) ficam sob inteira respon-
sabilidade dos municipios.

O Grafico 22.6 permite comparar os valores totais e a composigio das despesas nio
financeiras dos trés niveis de governo. O governo federal tem a maior despesa total (R$240
bilhdes), tendo como principais itens de despesa a previdéncia social (R$123 bilhées) e a satide
(R$25 bilhoes). Os estados tém despesa total de R$143 bilhées, e os seus principais itens sio a
educagido (R$35 bilhoes) e a segurancga publica (R$19 bilhdes). Os municipios somam despesa
total de R$89 bilhdes, sendo que a educagiio fica em primeiro lugar (R$22 bilhoes) e as despesas
com urbanismo em segundo (R$11 bilhoes).28

Grifico 22.6: Despesa néo-financeira dos trés niveis de governo por funcio (2002)
R$ milhées.
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaborada pelo autor.

Transferéncias intergovernamentais

A federagio brasileira utiliza intensamente o mecanismo de transferéncias intergo-
vernamentais, tanto da Unido para estados e municipios, quanto dos estados para os municipios.

As transferéncias feitas pela Unido sdo classificadas pela Secretaria do Tesouro Nacional
em dois grupos: as transferéncias “constitucionais e legais” e as “voluntérias”. As “consti-
tucionais e legais” sio aquelas obrigatérias, porque estio estabelecidas na constituicio ou em
leis, com regras de rateio previamente estabelecidas. As “transferéncias voluntarias” resultam
de convénios, acordos ou cooperagio financeira da Unifio com estados e municipios.

O Grafico 22.7 mostra as principais transferéncias constitucionais e legais. Os maiores
valores referem-se aos fundos de participagio dos estados (FPE) e dos municipios (FPM).

* As despesas dos trés niveis de governo ndo podem ser somadas para se obter a despesa piblica total em educagio,
saide e demais itens. Muitos dos valores contabilizados, por exemplo, como despesa do governo federal em
educagdo, sdo transferéncias para que estados e municipios apliquem em educagio. Assim, a soma das despesas em
educagio (e demais itens) nos trés niveis de governo geraria dupla contagem.
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Essas sio transferéncias nio-condicionais e sem contrapartida, como aquela mostrada no
Grifico 22.1, e tém duas fungdes principais: reduzir os desequilibrios V.erticais, repas§andp
parte da arrecadacio federal aos demais niveis de governo, e r.edu.zir as demgualdad.es regionais
na capacidade fiscal dos estados e municipios. O cariter redistributivo do FPE (vide Capitulo
11) esta no fato de que 85% dos recursos vdo para os estados das regides Norte, Nordf;ste e
Centro-Oeste, e de que a partilha da verba entre os estados leva em conta a I‘CI.lda per capita de
cada um. Ja o FPM (vide Capitulo 11) procura fazer uma .redls-trlbmgﬁo retirando recursos
das capitais dos estados e privilegiando os “municipigs do interior”, tendo em conta que as
capitais em geral sdo centros urbanos mais desenvolvidos.

Grifico 22.7: Principais transferéncias constitucionais e legais da unido a estados
e municipios em 2002 (R$ milhées).
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Fonle: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaborada pelo autor.

Em seguida vém as transferéncias para o Fundo de Desenvolvimf.:nto do Ensi.no Funda-
mental e de Valorizacio do Magistério (FUNDEF). Esse fundo constitui uma espécie de. p,a(-:to
entre os niveis de governo, expresso na constitui¢io da federagio, em que estados, municipios
e Unifo ficam obrigados a aplicar um valor minimo de recursos na E.ducagﬁ? fundamenFal
publica. Com isso, procura-se evitar um comportamento free rider (_vzde Capitulo 3) muito
comum quando diferentes niveis de governo Compartilham o financiamento de um mesmo
servico publico: todos evitam fazer gasto com aquele servico, ?sperando que os outros o fagam.
O valor de R$7,2 bilhdes corresponde a participagiao da Unido.

O outro valor relativo ao FUNDEF que aparece no Gréfico 22.7 (FUNDEF Comple-
mentacio) representa um adicional pago pela Unido aos estados que ndo té.m recursos suﬁt.:l?ntes
para realizar um gasto minimo por aluno. Trata-se de uma transferéncia do tipo condicional
sem contrapartida, mostrada no Grafico 22.2. - _

Outra transferéncia interessante é aquela relativa a Lei Kandir. Essa lei determinou a
isencio do ICMS sobre produtos primarios e semi-elaborados destinados a exportagio. Trata-
se de uma iniciativa para reduzir o preco final de exportacio desses prod.utos e ampliar as
vendas externas do pafs. Mas como se viu anteriormente, o ICMS ¢é um imposto esta_dual.
Entio, uma lei federal estava reduzindo a receita estadual. Mais do que isso, a redugio da
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receita estadual se fazia para beneficiar uma politica de responsabilidade do governo federal
(comércio internacional). Por isso, a Unido passou a pagar um ressarcimento aos estados pelo
ICMS que eles deixaram de recolher em fungao da isengio concedida. Esse é um tipico exemplo
de como se faz necessario costurar pactos para o bom funcionamento do federalismo fiscal.

Um exemplo de como o federalismo fiscal é versatil e passivel de adaptagio as condigoes
especificas de cada pais esta nas transferéncias do Imposto Territorial Rural (ITR). Esse é um
imposto sobre um patriménio de baixa mobilidade e, de acordo com a teoria, deveria ser de
responsabilidade dos governos locais. E, de fato, o ITR (vide Capitulos 3 e 14) ji esteve, no
passado, sob a responsabilidade dos municipios. Ocorre que estes nio demonstraram capa-
cidade administrativa (nem disposicao politica) para arrecadar o tributo. Assim, a Unido passou
a arrecadé-lo para, posteriormente, repassar 50% da receita aos municipios onde o imposto
foi gerado (principio da derivagio).

Ha significativas transferéncias também dos estados para os seus municipios. As
principais sio o repasse de 50% do IPVA e de 25% do ICMS arrecadados pelos estados.??
Ambas as transferéncias se fazem com base no principio da derivacao, sdo nio condicionais e
sem contrapartida, e tém por finalidade reduzir o desequilibrio vertical. No caso do ICMS, ha
também espago para uma politica redistributiva entre os municipios de um mesmo estado,
porque a Constitui¢ao estabelece que ¥4 das transferéncias devem ser feitas pelo principio da
derivagio, ficando os 25% restantes a serem definidos pela legislacio estadual.

Os estados também fazem transferéncias voluntarias aos municipios, em acordos de
cooperacio técnica € subsidios a programas locais, bem como podem estabelecer “trans-
feréncias legais” por meio da aprovacio de leis estaduais. Em 2002 o valor total transferido
pelos estados a seus respectivos municipios somou R$30 bilhoes.

- O Grifico 22.8 mostra os valores totais das receitas e das transferéncias feitas pela Unido
a estados e municipios e feitas pelos estados aos municipios. Em valores totais, no ano de
2002, a Uniao transferiu R$76,3 bilhoes, correspondendo a 18% de sua receita total. Os estados
transferiram aos municipios 16% da sua receita de R$186 bilhées.

Grifico 22.8: Receita total e transferéncias da Uniao e estados em 2002 (R$ milhées).
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaborada pelo autor.

# CF. artigo 158, incisos I1T e TV.
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Problemas

Ha dois problemas centrais no federalismo fiscal brasileiro, quando gnal'}sado S?b a
6tica da teoria normativa: o uso excessivo de transferéncias intergovernamentais (vide Capitulo
11) e a existéncia de um grande nimero de municipios pequenos, sem escala suficiente para
producio de servigos publicos. o ‘

A Tabela 22.4 mostra que 73% dos municipios brasileiros tém nas transfer.enaas recebidas
(da Uniso e dos estados) pelo menos 85% de suas receitas correntes. Com.O visto no esquema
teérico de Oates, esse perfil de financiamento é indesejavel, por nao estimular o c1da(~iao a
fiscalizar a acio do governo, por nio estimular os governos locais a cobrar pela prestagao de
servicos publicos divisiveis como, por exemplo, a coleta de. lixo, e .também por estimular um
comportamento free rider, com cada um dos governos locais pressionando o governo c/en‘tral
para obter transferéncias adicionais, o que significa repassar o custo dos servicos publicos

locais para o resto do pais.

Tabela 22.4: Distribuicio dos municipios por participacio das transferéncias
correntes na receita corrente (2002)

Freqiiéncia relativa Freqiiéncia acumulada
Maior ou igual a 95% 35% 35%
90% a 95% 23% 58%
85% a 90% 14% 73%
Menor ou igual a 85% 27% 100%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaborada pelo autor.

A Tabela 22.5 mostra que quase metade dos municipios brasileiros tem menos de dctz
mil habitantes, evidenciando a falta de escala para que servios publicos um pouco mais
complexos fiquem a cargo dos governos municipais. O curio§0 é que sao JuAstaTIlente esses
municipios os mais privilegiados na partilha de recursos da principal transferéncia federal: o
FPM. A Tabela 22.6 mostra que os municipios de até 10 mil habitantes reFebem 22% do‘ F/PM,
0 que gera uma receita per capita de R$354, valor 65% superior ao re.ceblcllo pelos municipios
de 10 a 20 mil habitantes. Ou seja, enviam-se mais recursos publicos justamente para 0s
municipios com menores condigdes para prover servigos publicos com eficiéncia.

Tabela 22.5: Distribuicio dos municipios por populacao (2000)

(Mil habitantes) Freqiiénciarelativa  Freqiiéncia acumulada
Até 3 9% 9%
3ab 15% 24%
5a10 23% 48%
10a20 24% 2%
20a50 17% 89%
50a 100 6% 95%
100 a 300 3% 99%
Mais de 300 1% 100%

Fonte: Censo Demogrifico 2000 — IBGE. Elaborada pelo autor.
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Tabela 22.6: Distribuicio do fundo de participacdo dos municipios por faixas de
populacio dos municipios (2002)

Parcela do FPM FPM per capita (R$)
Até 10 22% 354
10a 20 19% 214
20a 50 20% 156
50a 100 11% 109
100 a 300 14% 94
Mais de 300 14% 42

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaborada pelo autor.

(s CRITICAS A TEORIA NORMATIVA E ABORDAGENS ALTERNATIVAS

A evolugio da teoria do federalismo fiscal tem-se dado por diferentes caminhos:

1. A critica as hipéteses da teoria normativa.

2. A realizagdo de estudos empiricos que muitas vezes nio corroboram os modelos da
teoria normativa € estimulam a formulagio de modelos de teoria positiva.

3. A expansio do campo de interesse do federalismo fiscal, que da estrita preocupacio
com a alocagio de receitas e despesas entre niveis de governo passou a considerar temas
como o controle do tamanho do estado, o estimulo ao funcionamento dos mercados e o

uso do federalismo fiscal como “seguro” contra choques econdmicos negativos que afetam
regides da federacao.

Esta se¢do expbe cada uma dessas vertentes. Antes, porém, é importante destacar que
quase todas elas desafiam um ponto fundamental da teoria normativa: a hipétese do governante
benevolente (Capitulo 3).

"Toda construgio tedrica baseada em Tiebout e Oates estd centrada na idéia de que o
governante que estd a frente de cada nivel de governo é um agente benevolente, preocupado
apenas em maximizar o bem-estar de seus governados, e que nio utiliza o cargo para obter
beneficios pessoais. A sua fungio é maximizar a utilidade do eleitor mediano, no se desviando
desse objetivo para, por exemplo, favorecer grupos que ajudem financeiramente na sua
campanha de reeleigio.

Uma outra linha de estudo da agio do setor publico baseia-se na hipétese de Niskanen®
de que o gestor publico estd preocupado em expandir a despesa puiblica, pois isso lhe confere
maior prestigio e renda. Tal governante substitui o interesse do eleitor mediano pelo seu
interesse particular, o que afeta sobremaneira o volume de gastos e a alocacio dos recursos.
Essa nova hipétese é fonte de boa parte do desenvolvimento teérico do federalismo fiscal.

Criticas as hipdteses da teoria normativa

O nivel de abstragdo em que se formulou a teoria normativa ~ ai incluida a hipétese de
governante benevolente — ndo permitiu considerar diversas caracteristicas do “mundo real”,

% Niskanen (1971).
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o que teria resultado em uma superestimagio dos ganhos proporcionados pelo federalismo
fiscal, em especial, da descentralizagio de algumas fungdes publicas.

Prud’homme?®! alerta que a teoria normativa trabalha com a hipétese implicita de que
governo central e governos locais dispdem da mesma tecnologia de produgio de bens publicos.
Essa hipétese nio seria corroborada pela pritica, com o governo central sendo mais eficiente.
As carreiras profissionais do governo central atrairiam pessoal mais qualificado, por oferecerem
melhores sal4rios, maior possibilidade de promogio, menor intervengao politica e maior ampli-
tude de temas. Além disso, assim como no setor privado, em que as grandes empresas tém
maior capacidade de investir em treinamento e tecnologia, no setor piblico os governos centrais
teriam maior capacidade para investir no desenvolvimento humano e tecnoldgico. Isso posto,
processos de descentralizacdo poderiam desmontar eficientes 6rgaos publicos centrais, levando
a quedas de eficiéncia.

A descentralizagio implica aumento do fluxo financeiro gerenciado por governos locais,
o que exige conhecimento e competéncia em 4reas como elaboragio de orcamentos, plane-
jamento e controle financeiro, auditoria contabil e administracio de saldos financeiros. Muitos
governos locais, em especial aqueles de reduzida populagdo, enfrentam dificuldades para
contratar e manter pessoal com formagio adequada ao desempenho dessas fungoes.

Uma outra hipétese implicita na teoria normativa é a de que o setor putblico arrecadaria
recursos suficientes para dividir entre os diferentes niveis de governo. Ocorre que, com uma
descentralizacio substancial das decisbes de gasto e dos recursos fiscais, o governo central
pode ficar sem instrumentos para realizar adequadamente as suas fungoes. Vale dizer, seu
orcamento nio seria suficientemente grande para que mudangas nos gastos € na tributagio
influenciassem a demanda agregada.® Dai pode surgir um déficit crénico do governo central,
com conseqiiéncias sobre a inflagio e a trajetéria de longo prazo da divida publica federal.

Ao se questionar a hipétese de governante benevolente, surge a questio da corrupgao
(vide Capitulo 4). Prud’homme e Tanzi acreditam que a corrupcdo é maior nos governos lo-
cais, embora ambos reconhecam que seja dificil um teste empirico nesse sentido, e que muitos
dos argumentos sejam baseados em impressoes. O argumento basico € de que, como proposto
por Oates,” os governos locais conhecem melhor as preferéncias dos cidaddos do que o governo
central. Mas podem utilizar esse conhecimento tanto para o bem (aumentando o bem-estar
social) quanto para o mal (aumentando o bem-estar individual do governante). Como propoe
Tanzi:

“Em pequenas comunidades, funciondrios ptiblicos e cidaddos vivem e trabalham
préximos uns dos outros. Eles freqiientemente sabem da vida dos outros € muitas
vezes vém das mesmas familias. Proximidade traz personalismo nas relagoes € o
personalismo tende a ser inimigo de decisdes criteriosas e nao enviesadas. Quando
as decisdes passam a ser influenciadas pelos relacionamentos pessoais, o interesse
publico freqiientemente fica em segundo plano e algumas decisoes tendem a ser
tomadas em favor de interesses particulares ou de grupos.” (Traducéo livre)

Prud’ homme considera, ainda, que no plano local a burocracia (vide Capitulo 6) € me-
nos independente em relagdo aos politicos, podendo ser induzida ou cooptada com mais
facilidade para a pritica de atos corruptos. Outros fatores, como menor interesse e cobertura
da midia para casos de corrup¢io de cunho local e melhor qualidade técnica dos sistemas de
auditoria dos governos centrais, completariam o quadro.

31 Prud "homme (1995).
32 Sobre descentralizagio e estabilizacio ver Ter-Minassian (1997), Ter-Minassian & Craig (1997), Tanzi (1995).
3 Qates (1972).
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Muito préximo a idéia de menor capacidade administrativa e maior corrupg¢io nos
governos locais esta a hipétese de Bardhan e Mookherjee** de que a captura de recursos
publicos por grupos de interesses (via salarios elevados, obras superfaturadas, nepotismo etc)
¢ diretamente relacionada com a situagio socioeconémica da comunidade local:

“Conhecimento esclarecido sobre politica tem uma relagido préxima com posicio
socioecondmica e nivel de educagio (...) Quando uma grande fragio de populagio
€ pobre, hd um percentual pequeno de eleitores informados na populagio como
um todo. Isso explica por que a captura cresce com o analfabetismo, a pobreza e
a desigualdade.” (Tradugio livre)

A conseqiiéncia imediata é de que a descentraliza¢iio tende a ser menos eficiente nas
localidades onde a populagio é mais pobre e menos escolarizada.

Uma outra critica € de que a teoria normativa também nio considera algumas “falhas de
mercado”. Assim como existem falhas nos mecanismos concorrenciais dos mercados privados
(monopdlios, assimetria de informacio etc.), também existem imperfei¢des na concorréncia
entre governos locais. Breton® aponta essas falhas. A primeira seria o custo de informacio.
Pode ser muito dispendioso para cada eleitor conhecer todas as decisbes relevantes de um
governo local. Se a imprensa nio divulga e analisa adequadamente essas decisées, ou se nio ha
partidos de oposigao capazes de fazé-lo, um eleitor disposto a seguir o modelo de Tiebout, de
morar onde o governo lhe atende melhor, ndo podera saber onde é esse lugar. Assim, se o
custo de informagao sobre as decisbes dos governos locais for muito elevado, haver4 falha no
mecanismo concorrencial embutido na descentralizacio.

A segunda falha estaria nos custos de coordenacio. Se for elevado o custo de fazer as
burocracias federal e locais trabalharem juntas de forma harménica, entio havera prejuizos
para a execugio de politicas que tipicamente exigem a participagdo de diversos niveis de
governo, como € o caso da satde e da educagio.

A terceira falha, ja bastante explorada pela teoria tradicional, seria relativa 2 escala de
produgio. Se os governos locais forem muito pequenos, eles nio terdo escala suficiente para
produzir bens publicos ou para arrecadar tributos, elevando o custo e reduzindo a eficiéncia
da descentralizacio. Na teoria tradicional, na qual se tem burocrata benevolente dirigindo os
diferentes niveis de governo, nio hd maiores problemas para se resolver a falta de escala
através de mecanismos de cooperagao (consércios intergovernamentais, assisténcia técnica e
financeira federal, atuagio conjunta de diferentes niveis de governo). Mas em um ambiente
concorrencial, com cada governante perseguindo objetivos préprios, os limites da cooperagio
ficam muito mais estreitos.

Ha que se considerar, também, a dificuldade enfrentada quando se tem uma federacio
com mais de dois niveis de governo. Suponha que uma familia goste mais da cesta de bens
publicos e tributos cobrados pela cidade de Bauru — SP, do que aquela ofertada em sua atual
cidade de residéncia. Mas e se essa familia ndo gostar da cesta ofertada pelo estado de Sio
Paulo? O que ela faria? Mudaria para Bauru, suportando o inconveniente de essa cidade
estar no estado de Sao Paulo, ou ficaria na sua cidade de origem? Seria baixa a probabilidade

% Bardhan & Mookherjee (2000).

*Besley & Case (1995) propdem um argumento mais realista para explicar a competigio intergovernamental. Eles
consideram que os eleitores se informam sobre a performance de outros governos e a comparam com a do seu
governo local. Os partidos de oposigao usam essa mesma informagio para propor suas plataformas de governo e
desafiar o partido que estd governando. A resposta do governante é tentar obter uma performance superior  dos
governos que servem de base de comparagio. A competi¢io tem, portanto, uma motivagio eleitoral e interessa
diretamente & pessoa e ao partido do governante, ao contrario da competigio de Tiebout, exercida por governantes
benevolentes preocupados com a eficiéncia da maquina ptblica local. Breton (2000).
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de encontrar um estado e um municipio ofertando exatamente os bens, servicos e IMpostos
desejados pela familia. o

Todos os argumentos listados aqui nio constituem uma apologia dos governos unitarios
ou de federacoes centralizadas. Tratam-se de uma identificacio de problemas que podem ser
minorados mediante regulagio, investimentos em melhorias tecnolégicas e pelo estabelecimento
de regras de mediacio de conflitos. De qualquer forma, eles mostram que os ganho§ de bem-
estar tendem a ser, na pratica, menores do que aqueles previstos pela teoria normativa, e que
a implantagio de um sistema federativo e descentralizador requer institui¢bes complexas
para regular e corrigir o seu funcionamento.

O efeito flypaper e a teoria positiva

Nos anos 70 a literatura empirica constatou a existéncia de um fendmeno que parecia
incompativel com a teoria normativa, e que viria a ser chamado de flypaper effect.* Yoltando ao
Grifico 22.1 uma transferéncia incondicional e sem contrapartida, de valor Z, teria o mesmo
impacto sobre a restri¢io or¢amentéria do eleitor mediano que um aumento de sua renda
equivalente a A. W. . )

Isso significa que um aumento da renda privada no valor £. W deveria gerar uma expansao
da despesa publica equivalente a um aumento da receita do governo local no valor‘Z. Mas\o
que se constatou foi que as despesas dos governos locais reagiam de forma muito mais forte as
transferéncias intergovernamentais recebidas por esses governos do que ao aumento da renda
privada. o

Esse fato ficou conhecido como flypaper effect em alusao a idéia de que o dinheiro “gruda”
onde esbarra primeiro (assim como as moscas grudam ao pousar nos papéis papa-moscas). Se
o dinheiro entra na comunidade via governo (como transferéncia) ele fica no governo (€ gasto
em bens publicos), nio passando para o setor privado através de uma redugéo de tributos.

A literatura apresentou trés tipos distintos de interpretagido para esse fen(‘)n'leno.37
Chernik e Moffit*® argumentam que o efeito simplesmente néo existe, € que 0 seu aparecimento
nos estudos decorre de procedimentos econométricos inadequados. N

O segundo tipo de resposta consistiu em aceitar a existéncia do ﬂypaper effect e ut}llzé-lo
como argumento para rejeitar a hipétese de governante benevolente. Surgiram en.tﬁ(') diversos
modelos de teoria positiva baseada no conceito de Niskanen® de burocrata max1rmzac}or do
gasto publico. Em especial, utilizou-se fartamente o conceito de iluséo fiscal:** os cidaddos de
uma comunidade sabem quanto pagam de impostos ao governo, mas nio conhecem o montante
de dinheiro que “vem de fora”, ou seja, que chega via transferéncias. Seria dispendioso, para
o contribuinte, obter esse tipo de informacio. Aproveitando-se dessa assimetria de informag().es,
o governante local conseguiria esconder do eleitorado o real valor recebido em transferéncias,
de modo a induzi-lo a subestimar o real custo de producio de bens ptiblicos.*! Dai porque um
aumento das transferéncias recebidas permitiria ao governante expandir o gasto, enquanto
um aumento da renda local, que levaria A expansédo da arrecadagéo tributaria, nao resultaria
em aumento equivalente da despesa pois, nesse caso, 0 eleitor teria informagoes suficientes
para monitorar adequadamente as acoes do governante.

3 Gramlich & Galper (1973), Gramlich (1977), Fisher (1982).
3 Qates (1998).

38 Chernik (1979) e Moffitt (1984).

% Niskanen (1971).

40 Buchaman (1997).

4 Courant et al. (1979), Strumpf (1998).
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O terceiro tipo de resposta procura conciliar o flypaper effect com a hipétese do eleitor
mediano. Hamilton*? argumenta que, como mostra a teoria normativa, sio poucos os tributos
que podem ser cobrados de forma eficiente pelos governos locais. Em um arranjo federativo
na qual essa baixa capacidade tributdria nio seja adequadamente compensada por
transferéncias, os governos locais tenderiam a fornecer servigos publicos em quantidade
inferior aquela que maximizaria o bem-estar da comunidade. Quando uma transferéncia nao-
condicional e sem contrapartida é recebida por um governo local, esse governo trata de
satisfazer essa “demanda reprimida” por bens publicos. Dai o fato de as transferéncias levarem
a maior gasto publico que um aumento proporcional na renda privada.

O federalismo fiscal e o tamanho do setor piblico

Diferentes anélises avaliam o impacto do federalismo fiscal sobre o tamanho do setor
publico. A primeira delas aponta o risco de “competigao predatéria” entre governos locais
que levaria a um setor publico menor do que aquele necessdrio para maximizar o bem-estar
da populacio. J4 a tradigio tedrica de public choice parte do pressuposto de que os governantes
nio-benevolentes de Niskanen tendem a gerar um setor publico excessivamente grande, €
que o federalismo fiscal seria um instrumento eficiente para conter esse crescimento exagerado.
Ha ainda uma terceira linha de anilise, que leva em conta a “competicao vertical” entre o
governo central e os governos locais, que indica a existéncia, no sistema federalista, de uma
forca no sentido de expandir o setor piublico.

~ Aidéia da “competigao predatéria”, conhecida na literatura por “race to the bottom”,*
¢ de que uma concorréncia entre governos locais a la Tiebout pode néo ser eficiente. Ansiosos
por promover o desenvolvimento econémico de seus estados (e municipios) € criar empregos,
governadores e prefeitos promoveriam cortes na tributagio local, de modo a reduzir os custos
operacionais das empresas. Uma espécie de leildo, em que cada governo local ofereceria
impostos mais baixos, levaria os governos locais a cortar excessivamente suas receltas,
impedindo-os de financiar os servigos publicos essenciais.

Essa competi¢io nio envolveria apenas a redugdo de impostos, mas também o estabele-
cimento de padroes de preservacio ambiental mais lenientes, para reduzir os custos das
empresas com o controle da polui¢io, bem como subsidios a empresas (doagdo de terrenos
para instalagao de fabricas, por exemplo).

Trata-se do fendmeno da “guerra fiscal”, ja apresentado neste capitulo*. A questdo é
saber quio grave sdo essas distorgdes. Se reconhecermos que a competi¢do entre governos
locais também gera resultados positivos, como proposto por Tiebout, resta saber se a “com-
peticao predatéria” ou “guerra fiscal” representa um mero desvio em relagio a eficiéncia ma-
xima ou gera perdas significativas a ponto de anular as vantagens da competigio.

Para aqueles que consideram que as perdas sio grandes, a solugdo seria a centralizacio da
tributagio, acoplada a um sistema de transferéncias intergovernamentais. A centralizacio da tri-
butacio (bem como da legislagio ambiental e de cessao do patrimonio publico) acabaria com
a disputa, e os governos locais receberiam os recursos arrecadados através de transferéncias
federais.

Aqueles que se preocupam com a “concorréncia predatéria” temem que o setor publico
fique menor do que o necessario. Ja a escola de Escolha Publica (vide Capitulo 6) enxerga a

2 Hamilton (1986).
# Peterson (1995), Oates & Schwab (1991).
* Gordon (1983).
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questio de forma inversa: considera que hd uma tendéncia natural do setor publico a se
expandir, e acredita que a guerra fiscal sevia eficiente para conter essa €xpansao. _

Buchanan* argumenta que a grande virtude do federalismo estd em mnstituir um sistema
de balanco de poder entre o governo central e 0s governos locais. 1sso, por um lado, in.lpv.f:de
que um Ginico governo se torne autocratico, sufocando a liberdade de mercado e 0s direitos
individuais. Por outro lado, o federalismo impede a descentralizagdo excessiva, existente nas
confederagbes, potencialmente geradora de contlito, na qual estado membro tentaria se impor
sobre os demais. No primeiro caso, o governo central, por ser o Unico, poderia facilmente
expandir sua intervengio na vida privada sem que houvesse outros pélos de poder para con-
testa-lo. Na descentralizacio excessiva, haveria instabilidade, conflito e baixa garantia aos
direitos individuais.

O federalismo, como uma op¢ao intermediaria a esses dois extremos, teria a virtude de
estabelecer um sistema de balanco de poder, em que cada nivel de governo policia o outro,
para nio ter seus poderes usurpados. Nos Estados Unidos, por exemplo, € comum que um
nivel de governo recorra a Suprema Corte para anular decisio de outro nivel de governo. Os
casos mais comuns sio de estados que vio 2 justica para contestar agdes do governo federal
que invadem sua esfera de competéncia. Uma noticia no The .I'Vg.H Street Journal de 25/6/99,
por exemplo, lista diversos casos: em 1995 a Suprema Corte decidiu que o Congresso (federal)
nao poderia legislar sobre o uso de armas nas redondezas de escolas piublicas. Em outra
decisiio a corte permitiu que os estados legislassem sobre aborto, e vetou que o Congresso
aprovasse uma lei permitindo que 0s governos estaduais fossem processados por tribunais
federais.

£ nesse contexto, de checks and balances, que Lee*® defende a competi¢ao tributaria (vide
Capitulo 10) em uma federagao:

“A habilidade dos contribuintes, como consumidores de servigos do governo, de
escolher de qual governo compraro servigos publicos, através da movimentag¢ao
de seu capital fisico e humano (sobre a qual incidem as aliquotas tributdrias), € a
mais efetiva restricio ao poder de tributar. (...) De fato, aumentar o poder (-10
governo central para tributar é o mesmo que formar e reforgar um cartel.tribl}térlo,
0 que permitird a expansio da carga tributdria € a extracio de mais dinheiro da
populagio.” (Tradugao livre)

Assim, enquanto aqueles que enxergam na competigao tributdria uma ameaga de
“competi¢io predatéria”, e de conseqliente redugao do estado, propugnam por uma
centralizacdo tributdria e regulatéria, a escola de escolha priiblica propoe a competicao trlbutérla
e uma distribuico equilibrada de poderes entre os niveis de governo para evitar o crescimento
excessivo do setor publico.

Uma terceira linha de pesquisa aponta para a existéncia, no federalismo, de um impulso
2 expansio do setor piblico, decorrente da “competicdo vertical” entre governo central e
governos locais. Migué*’ argumenta que em um federalismo no qual os niveis de governo
atuam simultaneamente na oferta de um mesmo servigo publico (satde, educagao, assisténcia
social) havera uma tendéncia a oferta excessiva desses SErvigos.

Seu argumento € de que os governantes, €em todos os niveis de governo, estao em busca
de votos. E ofertar servicos publicos d4 votos. Como diferentes niveis de governo oferecem o
mesmo tipo de servigo publico, cada um deles tera incentivo a expandir essa oferta além do
que seria o 6timo social.

45 Buchanan (1995 e 1996).
46 Lee (1993, p.11-7).
4 Migué (1997).
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A situagdo € comparada com a de diversos proprietirios de terras sob as quais ha um
mesmo pogo de petréleo. O petréleo que é extraido pelo proprietirio do terreno A deixa de
estar disponivel para o proprietirio do terreno B. Cada proprietario tem interesse em extrair
o maximo de éleo que puder, e nao vao levar em conta os efeitos da sua agio sobre a
disponibilidade de petréleo no futuro. O raciocinio é simples: se eu ndo extrair o petréleo, o
meu vizinho o fara. O resultado é a extracio excessiva de petroleo.*®

De maneira semelhante, quando dois niveis de governo oferecem o mesmo servico
publico, ambos desejam ganhar os votos dos eleitores. A competicio entre os diferentes niveis
fard com que todos ofertem os servicos publicos para tentar obter votos. O resultado seria a
expansio do setor publico.

Dai porque se observam governos locais implementando amplos programas de assisténcia
social e de geragao de emprego (que, de acordo com a teoria normativa, deveria ficar sob
controle do governo central). Aquilo que Oates,” em defesa da flexibilidade do federalismo
fiscal, chamou de “federalismo de laboratério”, no presente enfoque de “concorréncia vertical”
aparece como resultado de uma distor¢ao causada por governantes nio-benevolentes, que
buscam a maximizagdo de votos via expansio do gasto publico. Por outro lado, aquilo que a
teoria normativa apresenta como uma atuagao cooperativa entre niveis de governo, que provéem
conjuntamente um servico publico, pode ser, na verdade, uma duplicagio de esforgos, sem
articulagdo ou cooperagio.

Assim como Migué, Inman e Rubinfeld® nio compartilham inteiramente da idéia de
Buchanan de que o federalismo é um instrumento eficiente de checks and balances, capaz de
conter a expansio do setor publico. Eles argumentam que as decisdes dos governos centrais
sao geralmente submetidas a aprovagio dos poderes legislativos das federagbes. E estes sio
tipicamente compostos de representantes dos estados ou de distritos eleitorais, com mandato
para representar as preferéncias da jurisdi¢io que os elegeu.

A tendéncia natural é que os representantes locais tentem maximizar o bem-estar de
seus residentes a custa do resto da federacao. Estabelece-se, dessa forma, um jogo em que ca-
da parlamentar tenta impor uma politica que gere a maior relacio beneficio-custo para o seu
eleitorado particular, gerando custo para o resto da federacio.

As legislaturas federais tenderiam a aprovar transferéncias intergovernamentais (vide
Capitulo 11) excessivas e ineficientes. Os residentes em um dado estado ou municipio iriam
comparar os beneficios recebidos por um dado projeto ou transferéncia federal niao com o
custo total do projeto ou transferéncia, mas apenas com a parcela do custo paga por eles. A
parcela paga pelos nao-residentes nio seria computada. Ha, por isso, uma tendéncia ao gasto
excessivo em projetos locais custeados pelo governo central.

A literatura empirica (em geral aplicada ao caso dos Estados Unidos), de fato, mostra
que as transferéncias federais ndo seguem o receitudrio teérico construido pela teoria da
descentralizagio fiscal. Oates,’ por exemplo, ao examinar transferéncias condicionais e com
contrapartida (Grafico 22.3) em projetos como rodovias interestaduais e tratamento municipal
de lixo, constata que a maioria das transferéncias tem participagio federal muito elevada

* Em um raciocinio intuitivo mais préximo a realidade dos leitores, imagine-se o caso, muito comum, de um
morador de apartamento, cuja conta de energia elétrica reflete exatamente o consumo do seu apartamento, enquanto
a conta de dgua é igualmente repartida entre os moradores do prédio, e incluida na taxa de condominio. Certamente
o morador serd mais cuidadoso no controle do uso da energia elétrica do que no controle do consumo de dgua.

9 Qates (1999).

% Inman & Rubinfeld (1996 e 1997) e Migué (1997).

31 Qates (1998).
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(80% a 90%) nio sendo possivel acreditar que as externalidades sejam tdo grandes que exijam
tal grau de participagdo federal. _

Grossman e Laband® apresentam modelos em que varidveis politicas (vide Capitulo 8)
— importéincia politica do legislador, tamanho da maioria partidaria, tamanho Fla bgrocraaa
estadual, coincidéncia entre partidos no Poder federal e estadual — explicam significativamente
o volume de transferéncias federais per capita aos estados. .

Se, por algum motivo, ha um desequilibrio no Poder politico a fayor dos governos locais
(por exemplo, o Parlamento com mais forga politica que o Poder Executivo do governo centr/al),
pode-se estabelecer uma divisao de recursos entre governos locais e governo central dgsfavoravel
a este dltimo. O resultado é um aumento das despesas dos governos locais, financiadas pelo
governo central, que terd de aumentar a tributacdo para poder equilibrar suas contas. O
resultado é a expansio do setor publico.

Market Preserving Federalism

Muito préximo da tradigéo de escolha piiblica - federalismo como um s'istema de balancgo
de poder para conter a expansio do governo — esta o conceito de “federalismo preservador
de mercado”, proposto por Barry Weingast e Ronald McKinnon,” que procura esta.belecer
as condigdes sob as quais um governo federativo protege a economia de mercado e 1rnp/ed‘e
que o setor publico cresga excessivamente, absorvendo recursos que deveriam estar disponiveis
para financiar o crescimento da economia privada. . .

As federagbes precisariam ter governos locais concorrendo entre si para atrair fatores
de produgio, como em Tiebout.”* Ao mesmo tempo, seria necessérig hgve‘r uma estrutura de
vigilancia mitua entre o governo central e os governos locais, para limitar o interesse de cada
um deles em interferir no mercado privado (sobretaxando ou endividando-se em excesso,
criando monopélios ou reservas de mercado, subsidiando atividades ou fatores ipeﬁcientes).

A primeira condigdo é de que haja divisao de poderes, evitando que um tnico nivel de
governo detenha, sozinho, a forca da lei. Isso permite que governo centrgl e governos locais
se policiem mutuamente, um impedindo que o outro extrapole no e).(ercic1o de seus poderes.
E o argumento de Buchanan em favor de se evitar o governo unitario.

Para que tal vigildncia seja eficaz, ndo pode haver a possibilidade, por exemplo, de. 0
governo central comprar o apoio dos governos locais as suas politicas em troca de tli“ansferéngaS
de recursos. Dai a necessidade de os governos locais terem alto grau de autonomia financeira.
Isso significa dizer que os governos locais devem ter amplas competéncias tributdrias, evitando-
se as transferéncias intergovernamentais, em especial, aquelas discricionérias, sem regras de
partilha previamente estabelecidas. ) o

Para que a competi¢io entre governos locais ndo degenere em uma “concorréncia
predatéria”, sio necessarias algumas condicdes. Em primeiro lugar, o governo cent‘ral deve
ser encarregado de impedir que os governos locais estabelegam reservas de mercado e dificultem
o livre transito de bens e fatores de produgio dentro do territério nacional.

Em segundo lugar, seria preciso dar aos governos locais instrumentos para competir
entre si, oferecendo ambiente atraente aos fatores de producao. Daf a necessidade de que
cada estado tivesse liberdade para moldar as suas exigéncias legais quanto a regras trabalhistas,
tributarias e de protegdo social. Isso permitiria a cada governo local decidir o volume e o tipo
de investimento que desejaria atrair.

2 Grossman (1994) e Laband (1986). . '
3% Weingast (1995), McKinnon (1997), Parikh & Weingast (1997), Qian & Weingast (1995), Qian & Roland (1998).

5 Tiebout (1961).
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Outra providéncia importante seria impedir que os governos locais tivessem acesso a
endividamento excessivo. Do contrério, eles poderiam jogar o custo de sua politica de atracio
de investimentos sobre as geracdes futuras ou sobre o restante da federagao. Isso significa,
por exemplo, impedir que o governo central possa socorrer governos locais em dificuldades
financeiras, deixando-os ir a faléncia.

Trata-se, portanto, de adicionar i concorréncia via mobilidade, a la Tiebout, um meca-
nismo de check and balances no qual um nivel de governo vigia o outro, além de garantir restri¢oes
ao endividamento excessivo € a0 comportamento nio eficiente de governantes locais. Em
conseqiiéncia, “as regras de operacio neste tipo de federalismo impedem muitos danos e a
freqliente intervengio devastadora dos governos na economia”.5

E interessante observar que, nesse contexto, as recomendagdes de como implementar a
descentralizagdo difere bastante em relacio A teoria normativa tradicional. Nio ha, aqui,
qualquer interesse em corrigir as externalidades apontadas por Gordon,* como regressividade
da estrutura de tributagdo e gastos locais, exportacdo de tributos e “no meu quintal, ndo!” (como vis-
to nas paginas 430-31). Todos esses problemas estariam presentes em uma federacao que
seguisse o receitudrio proposto pelo MPF. Além disso, com diferentes legislacbes trabalhistas,
tributdrias e comerciais em cada estado, seria alto o custo administrativo de empresas que
operassem em diferentes estados de um pais. Fica implicita a idéia de que esses seriam problemas
menores diante da necessidade de preservar os mercados da acio negativa de politicos e
burocratas nio-benevolentes. Também nio fica claro, como observou Oates,*” se as condic¢oes
descritas sao necessarias ou suficientes.

De qualquer forma, a abordagem do market preserving federalism chama atencio para
pontos importantes de uma federagio equilibrada, em especial, a necessidade de se impor
uma restri¢io or¢amentaria forte® aos governos locais, negando-lhes a possibilidade de socorro
financeiro ou de monetizacio de suas dividas.

Federalismo como seguro regional

A consolidagio da Unido Européia estimulou o surgimento de uma nova linha de pesquisa
sobre federalismo fiscal, que averigua a sua eficicia como uma espécie de seguro contra choques
adversos enfrentados por alguns membros de uma federacio. Suponha dois paises que podem
escolher entre serem auténomos ou unirem-se para formar uma federacio: o que os induziria
a tomar uma decisdo ou outra? Por que um pafs mais rico aceitaria formar uma federacio, unin-
do-se a uma nagio mais pobre?

Bucovetsky™ sugere que para os residentes do pais mais pobre, a formacio de uma fe-
deragao (ou confederagio) ¢ evidentemente vantajosa, pois dd acesso a um mercado de trabalho
mais amplo e melhor remunerado. J4 os mais ricos verio vantagem na associagio se forem
avessos ao risco. Ou seja, se temerem que um choque negativo em sua economia os deixe em
situagdo pior caso se mantenham auténomos do que no caso de estarem associados a outro
mercado que nao venha a sofrer tal choque.

Assim, o federalismo fiscal aparece como opcio atraente para paises ou regides com

estruturas econoémicas diferentes entre si e, portanto, sujeitas a choques negativos nio inteira-
mente correlacionados.

% McKinnon (1997, p. 90).

% Gordon (1983).

5 Qates (1999).

% Sobre este conceito ver Kornai (1986).
% Bucovetsky (1998).
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Uma série de problemas passa a ser analisada nessa nova forma de ver o fffderalismo
fiscal. Persson e Tabellini,® por exemplo, estudam o risco moral (moral hazcm_i) eglstentfi em
federacoes que venham a criar um sistema de transferéncias ‘intergoveljnamfin'tals @de Capitulo
11) que compensem regides afetadas por choques econf)mlcos~ negativos. £ intuitivo que esse
tipo de mecanismo estimularia cada estado membro da federag:ao a ad(_?,tar pohtl.cas econdmicas
mais arriscadas, uma vez que contariam com a prote¢io do “seguro federz}tlvo. As transfe-
réncias intergovernamentais (vide Capitulo 11) também passam a ser analisadas como um
mecanismo para evitar a migracdo induzida por aspectos ﬁscals.(por exemp}o, mo‘rad.ores de
regides pobres buscando as escolas publicas e 0s programas sociais das regides mais ricas) ou
como instrumento de redistribui¢io de renda.®!

O FEDERALISMO BRASILEIRO E AS ABORDAGENS ALTERNATIVAS

A presente secio analisa caracteristicas especificas e problemas do federalismo brasileiro
com base nas criticas 2 teoria normativa e nas abordagens alternativas apresentadas na sexta

secao.
Importincia do poder local nas decisées federais

Aidéia de Inman e Rubinfeld®? de que os interesses locais, representados no parlamento
federal, possam distorcer as decisdes do governo federal parece bastante adequada para a
realidade brasileira. Os senadores e deputados brasileiros tém um forte comprometimento
politico-eleitoral com seus estados e municipios de origffm..63 Sem-pre que possivel procuram
atrair recursos federais para suas bases. A prépria Constltulgi(_) f01 redigida em um momento
de desequilibrio de poder, com o Poder Executivo Federal fraglhza(%o, o que r?sultou em forte
descentralizagio financeira mediante ampliagao das transferénaas. feder;ius aos estados ¢
municipios, situa¢io retratada na Tabela 22.4, na qual se vé a grande importincia das transfe-
réncias nas receitas municipais.

“Competicao predatoria”

Um argumento que tem sido bastante forte na discussiao da§ relacoes f,ed'e}:ativz‘i‘s no
Brasil, desde o inicio dos anos 90, é o da existéncia de uma “competi¢ao predatqua ou “race
to the bottom” ou, ainda, guerra fiscal, entre os estados. Com vistas a atrair investimentos
privados e empregos para seus territérios, os estados desencad?a}ram essa guerra que afeta
sobremaneira sua capacidade de arrecadagido. Em geral sdo utilizados como instrumentos:
fixa¢do de aliquotas baixas ou longos perfodos de isen¢ao para o ICMS, a concessio de
empréstimos sem juros ou corre¢aio monetaria do valor pago pela empresa a titulo de ICMS,
a cessdao de terrenos ou a participagio acionaria do estado na empresa. _ '

A possibilidade de realizagao da guerra fiscal estd intimamente relac1onad.a a dois fatos.
Em primeiro lugar, como visto anteriormente, cabe aos estados a .cobran(_;a do principal tr-lbuto
sobre consumo: o ICMS. Em segundo lugar, esse tributo é parcialmente cobr.ado na origem,
0 que permite que os estados manipulem a sua legislacio de forma a atrair empresas € a
exportar parte da carga tributaria para contribuintes de outros estados.

60 Persson & Tabellini (1996).
5 Dixit & Londregan (1998).
6 Inman & Rubinfeld (1996,1997).
8 Abricio (1998), Samuels (2001).
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Dai porque tém sido discutidas propostas de reforma tributaria com vistas a eliminar as
guerras fiscais, cujo conteido quase sempre diz respeito a transferéncia do ICMS para o
governo central, seja a cobranga do imposto (com posterior transferéncia aos estados), seja da
legislacio (que passaria a ser nacional, impedindo os estados de oferecer vantagens as empresas).
A transi¢ao da cobranga do principio da origem para o destino também é bastante comum nas
discussoes.

Restricao orcamentaria fraca

Outro problema fundamental do federalismo fiscal brasileiro esta na restrigio_or¢amen-
taria fraca de que gozaram estados e municipios ao longo de virias décadas. Os tedricos do
Manrket Preserving Federalism, como visto anteriormente, chamam atengao para o risco de os
governos locais terem a possibilidade de obter socorro financeiro junto ao governo central.
Isso os induziria a ter um comportamento fiscal pouco conservador, expandindo suas dividas
e déficits para, posteriormente, repassar a conta para o governo central.®

Ao longo dos anos 80 e 90 os estados e municipios brasileiros foram muito bem-sucedidos
em suas tentativas de repassar dividas e obter ajudas financeiras do Governo Federal. Diversas
vezes o Banco Central foi chamado a intervir nos bancos estaduais, injetando recursos para
evitar sua insolvéncia. Isso ocorria, em geral, logo apés as eleigbes para os governos estaduais,
ocasiao em que os bancos de propriedade dos estados eram usados para financiar campanhas
politicas. Em 1983 e 1987, portanto, logo apés as eleicoes de 1982 e de 1986, houve uma série
de intervengdes e pacotes de ajuda.

O governo federal também patrocinou diversas operagoes de socorro financeiro ao longo
dos'anos 90. Em 1989, a Unido assumiu e refinanciou, por 20 anos, parte da divida externa de
estados e municipios. Em 1991, a ajuda financeira veio através de refinanciamento da divida
dos estados e municipios junto a previdéncia social. Em 1993, foi a vez de refinanciar, a juros
subsidiados, as dividas dos governos locais junto a bancos federais (Banco do Brasil, Caixa
Econémica etc.). Em 1997, o governo federal assumiu a divida mobilidria dos estados e de
alguns municipios, refinanciando-a por trinta anos, mais uma vez a juros subsidiados.

Para que se tenha uma idéia do custo desse mecanismo perverso, o Tesouro Nacional
contabilizava, em novembro de 2003, um crédito de R$400 bilhées (26% do PIB) relativos ao
total de dividas de estados e municipios refinanciadas pela Unido ao longo dos anos.

Essa situagdo comegou a mudar quando o governo central percebeu que a estabilidade
macroeconémica do pais dependia da imposi¢io de uma restricio orcamentiria forte aos
governos locais. Assim, foram langadas diversas iniciativas. A Lei de Responsabilidade Fiscal,
aprovada no ano 2000, imp6s uma série de regras visando a limitacao do endividamento de
estados e municipios, bem como buscando a transparéncia e punindo a ma administragio
financeira. O refinanciamento das dividas mobilidrias estaduais de 1997 veio acompanhado
de uma série de exigéncias, tais como a ndo emissao de novos titulos nos vinte anos seguintes
e o comprometimento com metas de ajuste fiscal. Um programa adicional de socorro aos
bancos estaduais se fez sob a forma de federalizacio e posterior privatizagio desses bancos,
para retirar dos estados a possibilidade de impor perdas ao Banco Central, via socorro aqueles
bancos.

Deve-se notar a interagdo perversa entre guerra fiscal e restricio orcamentdria fraca.
Nos canones do Market Preserving Federalism e da Escolha piblica, a guerra fiscal, associada 2
restricdo or¢gamentaria forte, teria o efeito benéfico de conter a expansao do setor publico, ao
impor limites a arrecadagdo tributdria dos estados. Porém, uma vez que os estados tenham

% Para uma andlise detalhada das causas institucionais para a restri¢io orgamentdria fraca no Brasil, ver Mendes
(1998) e Rangel (1999).
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acesso a recursos federais, niao se cumprindo a condicio de restri¢do or¢amentéria forte, eles
podem fazer guerra fiscal €, 20 mesmo tempo, ampliar suas despesas, financiando-as via S0COTTO
financeiro do governo federal. O resultado é a expansao acelerada do setor publico, tanto via
despesa dos governos locais quanto via aumento da tributagio federal, necessaria para socorrer
os estados e municipios.

Descentralizacio e desequilibrio fiscal do governo central

Como enfatizado anteriormente, um dos riscos de um processo de descentralizacao
fiscal é o de deixar o governo central sem recursos suficientes para realizar as suas fungoes de
manter a estabilidade econdmica. Esse parece ter sido o caso brasileiro apés a promulgagao
da Constitui¢io de 1988. Como essa nova ordem constitucional determinou forte descen-
tralizacio de receitas, através da partilha dos recursos financeiros da Unido com estados e
municipios, o governo federal se viu frente a um déficit cronico.

A reacio da Uniio foi buscar meios de levantar novas receitas sem ter de reparti-las com
os governos locais. O resultado ja foi mostrado na Tabela 22.2, com a expansio das receitas de
“con-tribuig¢oes”, que em 2002 representavam 57% da arrecadacio federal, gerando problemas
de ineficiéncia, como “tributagio em cascata”, distor¢io de precos relativos e perda de com-
petitividade das exportagoes (vide Capitulo 5).%

Efeito flypaper, captura e ineficiéncia

O grande volume de transferéncias aos governos locais, em especial aos munic.ip'ios,
parece estar no cerne de importantes distor¢des que caracterizam o federalismo fiscal bra‘sﬂt‘alro.
Cossio®® mostra evidéncias claras da existéncia do efeito flypaper nos municipios brasileiros.
Isso significa uma tendéncia a expansio do setor piblico sobre a economia, pois o dinheiro
transferido transforma-se em despesa adicional e nao em corte de impostos locais.

Mendes, por sua vez, apresenta evidéncias de que a captura de recursos nos municipios
brasileiros é mais intensa nas cidades beneficiadas pelos critérios de partilha das transferéncias,
em especial, as cidades pequenas ¢ aquelas que recebem elevados valores a tiFulo de r'oyalties
por petréleo explorado em seus territérios: um grande volume de recursos disponiveis, sem
opcoes de gasto eficiente, acaba gerando sobra de recursos disponiveis para serem capturados
via salarios elevados, obras desnecessarias etc. Souza,*® ao estudar a eficiéncia na aplicagao de
recursos municipais, mostra que esses dois grupos de cidades (pequenos municipio§ e
receptores de royalties) estdo entre os menos eficientes, ou seja, entre aqueles que tém a pior
relagio entre receita total e servicos publicos oferecidos.

Competicao vertical

Como visto anteriormente, existem, no federalismo brasileiro, diversas dreas em que os
trés niveis de governo atuam simultaneamente. Até que ponto isso pode gerar a competi¢ao
vertical? Nas principais dreas de a¢do compartilhada — satide e educagdo — ndo parece haver
esse tipo de problema. As politicas estdo hierarquizadas e as fungdes de cada nivel de governo
razoavelmente estabelecidas. O que acontece com mais freqiiéncia nessas dreas € uma tentativa
de repassar os custos para outras esferas de governo. Tanto é assim que foi preciso estabelecer,

6 Ter-Minassian (1997) analisa esse ponto.
56 Cossio (2003).

5 Mendes (2002).

% Souza (2003).
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na Constituigdo, dispositivos que obrigam cada nivel de governo a realizar um gasto minimo
em educacio e saude.

Uma 4rea em que ha evidéncias de competigao vertical e oferta excessiva de servigos é a
assisténcia social. Abundam nos trés niveis de governo programas de gera¢io de emprego e
renda e de bolsas assistenciais, embora sejam claras as limitacoes desse tipo de programa
quando ofertados por governos locais. Ocorre que o apelo eleitoral de programas sociais é
bastante elevado. O eleitor, em especial o de baixa escolaridade, ndo estd preocupado em
discernir quem é o responsavel pela politica de geracao de emprego, renda e assisténcia social.
E o candidato que deseja se eleger ndo pode ignorar as principais demandas do eleitorado.

CONCLUSAO

Este capitulo expds o conceito de federalismo fiscal. Mostrou-se que tal conceito surgiu
na literatura como um ramo do estudo de finangas publicas que se preocupa, principalmente,
com a busca de eficiéncia na alocagio das receitas e despesas ptiblicas entre os niveis de governo.
E um conceito econdmico, mais recente e mais restrito que o conceito politico de federalismo,
que diz respeito a divisio de poderes politicos e constitucionais entre os niveis de governo,
indo muito além da mera divisdo de receitas e despesas.

As bases da teoria foram colocadas por Tiebout, que apontou a descentralizagio fiscal
como uma forma de induzir o consumidor de bens publicos a revelar suas preferéncias, e por
Oates, que destacou a importincia de se conhecer as preferéncias locais e de se levar em conta
a amplitude das externalidades envolvidas na produgio e consumo de cada tipo de bem publico.
A teoria avangou com o esfor¢o de deteccido de todas as externalidades positivas e negativas
envolvidas em um sistema descentralizado de governo. Foram identificados problemas como
exportacio de tributos, guerra fiscal e regressividade tributaria.

Uma extensa teoria normativa passou a buscar caminhos que proporcionassem as
vantagens da descentralizagdo e, a0 mesmo tempo, niao enfrentassem os problemas dela
decorrentes. Foram apresentadas as recomendagdes dessa teoria sobre o tipo de tributo e de
despesa piublica que deveria ser atribuida a cada nivel de governo. Também foram apresentados
diferentes tipos de transferéncias intergovernamentais (vide Capitulo 11) e suas respectivas
finalidades.

O capitulo também descreveu o federalismo fiscal brasileiro sob a ética da teoria
normativa, mostrando que em alguns pontos nosso sistema de alocagio de receitas e despesas
obedece aos ditames daquela teoria (maior concentragdo de tributos no nivel federal, compar-
tilhamento das despesas com educagio e saide, tributacio sobre o patriménio imobilidrio
feita pelos municipios). Em outros pontos, porém, a federa¢io brasileira apresenta idiossin-
crasias, tais como a tributacio do consumo pelos estados, o uso indiscriminado de contribuicées
pelo governo federal e o uso excessivo de transferéncias intergovernamentais.

Em seguida foram apresentadas criticas a teoria normativa e aos fundamentos dos
argumentos favoraveis a descentralizagio federativa. Apontaram-se problemas como menor
capacitagdo técnica dos governos locais, disputa financeira entre niveis de governo,
comportamento free rider (vide Capitulo 3) dos governos locais e a possibilidade de haver
maior corrupgao nessas instancias do que no governo central. Custos de coordenacio e de
informagao, bem como a baixa escala de produgdo dos governos locais seriam também outros
fatores que reduziriam as vantagens de um sistema federativo em comparacao a um governo
unitario.

Foram descritas novas abordagens sobre o federalismo fiscal, como aquelas que medem
o seu impacto sobre o tamanho do setor publico. Alguns apontam a existéncia de uma “race
to the bottom”, levando o setor piblico a ser menor que o tamanho 6timo. Ja a escola de
escolha priblica vé no federalismo uma oportunidade de evitar uma tendéncia natural a expansio
excessiva do governo. Os teéricos do Market Preserving Federalism apontam a organizacio
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federativa, associada a algumas condig¢des, como uma forma de evitar que 0 governo avance
sobre a economia privada, retirando-lhe recursos e dinamismo. O conceito de Compeggao
vertical aponta uma tendéncia 2 expansio do governo nos casos €m que diferentes niveis de
governo ofertam o mesmo bem piiblico, concorrendo entre si pelos votos dos mesmos elel_to%‘es.

Ao final, mostrou-se a relevancia de cada uma dessas abordagens para o caso brasileiro,
enfatizando-se problemas como guerra fiscal, disciplina financeira de governos estadgais e
municipais, a influéncia dos governos locais na tomada de decisdo do governo.cenFral, o dilema
entre descentralizagio e equilibrio fiscal do governo central, bem como a eficiéncia no uso dos

recursos publicos descentralizados.




