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Resumo

Sendo Portugal um dos paises mais “centralizados” da Unido Europeia, a questdo
da necessidade (ou ndo) de uma significativa descentralizagcdo, com a eventual
criagdo de regides politico-administrativas, tem estado periodicamente na
ordem do dia, quer a nivel politico quer a nivel académico. Com o objetivo de
contribuir para o debate em curso, recorre-se a teoria do federalismo fiscal para,
identificando os fatores que favorecem a centraliza¢cdo ou a descentralizacdo de
competéncias, extrair possiveis lices para o caso portugués.

Os principais elementos daquela teoria permitem apontar para principios
orientadores em termos de reparticdo de competéncias entre os diversos niveis
do poder politico. O primeiro desses principios é a subsidiariedade, significando
que as atribuicBes funcionais e operacionais e os correspondentes poderes
politico-administrativos devem ser colocadas ao mais baixo nivel praticavel, para
maximizar a eficiéncia na afetacdo dos recursos e a eficacia na tomada de decisao.
Nos dominios em que se verifiquem spillovers, seja verificavel a existéncia de
importantes efeitos de economias de escala e/ou a diversidade de preferéncias
seja mais reduzida, as competéncias deverdo ser exercidas pelos niveis superiores
de governo, em particular o governo central, mas eventualmente também pelo
nivel intermédio, correspondente, no caso portugués, as areas metropolitanas
e as comunidades intermunicipais, e, em devido tempo, as regides politico-
administrativas. Nos dominios marcados por forte diversidade regional de
preferéncias e/ou por maior facilidade de acesso a informacdo por parte das
autoridades subnacionais, o exercicio de competéncias deverad ocorrer a niveis
inferiores de governo, em particular a nivel municipal, mas eventualmente
também ao referido nivel intermédio. Nos restantes casos, o exercicio de
competéncias devera verificar um elevado grau de cooperagdo entre os diversos
niveis, nomeadamente na base de competéncias partilhadas.
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1. Introducao

Nas sociedades atuais, além das fung¢des “centradas sobre a identidade nacional,
a soberania, a organizacdo politica, a defesa, a seguranca, a relacdo com os outros
Estados, os impostos” (Cadilhe, 2005), o Estado é um ator importante no que
respeita as questdes econdmicas fundamentais. Utilizando os seus instrumentos
de politica, assume adicionalmente fungfes: (i) na promocdo da eficiéncia na
afetacdo dos recursos; (i) na promogdo da equidade; e (iii) na concretizacdo da
estabilidade macroeconémica.

Dado que, em determinadas circunstancias, o mercado ndo parece ter uma
capacidade natural para gerar solucBes eficientes, ou seja, de determinar a
producdo da quantidade adequada de bens e servicos aos custos e precos
adequados, ha oportunidade para uma intervencdo do Estado que reconduza a
sociedade a solucdes eficientes. Por outro lado, mesmo que o mercado conduza
a uma soluc¢do eficiente, é possivel que esta determine uma distribuicdo do
rendimento considerada “injusta” pela sociedade. Nesse caso, o Estado pode
assumir fungdes de redistribuicdo, por varias razdes, incluindo o facto de ser a
Unica entidade com poder de soberania para tributar rendimentos dos agentes
econémicos, alterar leis laborais, etc. O Estado pode ainda intervir para contribuir
para a estabilizagdo econémica, através de medidas para combater o desemprego,
apoiar o crescimento sustentavel da economia, controlar a inflagdo ou equilibrar
as contas com o exterior.

A realizagdo desse conjunto de fun¢des pode ser desenvolvida sob diferentes
enquadramentos e desenhos da estrutura de decisdo e acdo do Estado. Este
pode ter uma atuacdo mais ou menos centralizada e a reparticdo das suas
atribuicdes pelos seus agentes politicos pode ser muito diversa. Em Portugal, tem
predominado a primeira via, sendo um dos paises mais “centralizados” no quadro
da Unido Europeia. Tal tem suscitado um longo e acalorado debate, tanto a nivel
politico como a nivel académico, com uma forte divisdo particularmente em torno
da necessidade (ou ndo) da criagdo de regides politico-administrativas, patamar
intermédio entre o poder central e o poder municipal, e consequentemente das
respetivas atribuicdes.

No dominio da literatura econémica, existe abundante discussdo em torno
dos critérios para a distribuicdo e delimitacdo de competéncias no quadro de
uma organizagdo estatal “multiniveis”, centrada no quadro proposto pela “teoria
do federalismo fiscal”. Esta teoria, inicialmente desenvolvida para a analise dos
niveis 6timos da administra¢do a que deveriam competir as tarefas associadas a
tributacdo e a reparticdo das respetivas receitas, veio a ser alargada ao conjunto
das atribui¢cdes publicas, permitindo um bom enquadramento analitico para
a andlise das vantagens e desvantagens da atribuicdo de competéncias aos
diferentes niveis do governo.
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O objetivo deste capitulo é, no contexto acima descrito, identificar os
principais ensinamentos que a teoria do federalismo fiscal pode trazer para uma
adequada reparticdo de competéncias no caso portugués, contribuindo para o
debate em curso. Assim, comeca-se por definir o objeto da teoria do federalismo
fiscal (seccdo 2). Segue-se uma digressdo pelos seus principais elementos no
que respeita as trés areas fundamentais de atuacdo do Estado (secgdo 3) e por
uma breve apresentacdo de alguns dos principais instrumentos do federalismo
fiscal (seccdo 4). Por Ultimo, tenta-se extrair algumas licdes Uteis para o caso
portugués (sec¢do 5).

2. O objeto da teoria do federalismo fiscal

Ateoria do federalismo fiscal trata fundamentalmente das questdes que envolvem
a estruturagdo vertical do sector publico e, como tal, do grau de descentralizagdo
ou centralizagdo que o mesmo deve conter. O objetivo fundamental é encontrar
uma forma adequada de reparticdo de responsabilidades e de utilizacdo
de instrumentos pelos varios niveis de governo, por forma a otimizar o seu
desempenho. Na auséncia de regras ou férmulas rigidas que determinem tal
situagdo de “6timo”, o que é sublinhado pela diversidade de estruturas estatais
nos mais diversos paises, a literatura tem proposto algumas linhas de orientacdo
para a referida estruturacdo vertical do governo.

A literatura do federalismo fiscal versa, pois, sobre a reparticdo adequada
de competéncias entre os varios niveis de governo. Trata-se de proceder a
identificacdo do design institucional que melhor possibilite ao sector publico
responder a variedade da procura que lhe é dirigida (Oates, 1998). Neste quadro,
preocupou-se tradicionalmente com trés areas: a reparti¢cdo de fungdes entre os
diferentes niveis de governo nos dominios do fornecimento de bens e servigos
publicos, da redistribuicdo de rendimento e da estabilizagdo macroeconémica; a
identificacdo de ganhos de bem-estar decorrentes da descentralizagdo fiscal; o uso
de instrumentos de politica econdémica, em particular nas questdes associadas a
tributa¢do e as transferéncias intergovernamentais.

Posteriormente, o dominio da teoria do federalismo fiscal alargou-se, com
o surgimento de novos toépicos, incluindo, entre outras, quest8es ligadas a
concorréncia interjurisdicional, ao “federalismo ambiental”, ao “market preserving
federalism” ou a descentralizagdo em economias em vias de desenvolvimento ou
em transicao.
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3. Prés e contras da centralizacao e da descentralizacao

3.1. Afetacao de recursos e fornecimento de bens e servicos

Fatores favoraveis a descentralizagdo

E ao nivel desta funcdo do Estado que se encontra o argumento mais forte a favor
da descentralizacdo. O resultado mais consensual decorre do chamado teorema
de descentralizagéo de Oates (1972), segundo o qual, se existirem varias formas de
bens publicos que possam ser consumidos conjuntamente e disponibilizados de
modo uniforme, entdo deverdo ser fornecidos ao nivel a que as preferéncias dos
consumidores sejam relativamente homogéneas.

Esse teorema estabelece uma presuncdo a favor da descentralizagdo do
fornecimento de bens e servicos publicos que apresentem efeitos localizados,
indicando que tal pode trazer ganhos de eficiéncia quando as preferéncias diferem
entre distintas regides ou espacos geograficos face a determinados bens publicos.
Neste caso, um processo dedecisdo centralizado que determinasse uma escolha Unica
poderia produzir um resultado inferior ao derivado de uma decisdo descentralizada.
Recomendar-se-ia, assim, o fornecimento centralizado apenas para os bens e servigos
publicos que, por natureza, se assumissem como gerais e nacionais.

Estes “preceitos” sdo, todavia, bastante amplos (Oates, 1999) e ndo oferecem
uma delimitagdo precisa do conjunto de bens e servicos que devem ser
fornecidos por cada nivel de governo. Como resultado, ao proceder a comparagdes
entre paises ou no mesmo pais em diferentes momentos temporais, encontram-
se necessariamente divergéncias no que deveria ser “local”. Por outro lado, o
teorema assenta nahipétese de a centralizagdo dofornecimento de bens e servicos
conduzir a uma uniformizac¢do dos niveis de output entre as varias jurisdi¢des. Ora,
num contexto de informagdo perfeita, seria possivel ao poder central proceder a
diferenciacdo de outputs locais, por forma a maximizar o bem-estar social global,
deixando de ser necessaria a descentralizacdo.

E possivel argumentar, contudo, que ndo sendo habitualmente a informacéo
perfeita, observa-se um melhor conhecimento das preferéncias locais e das
condi¢des de custo de fornecimento dos bens e servicos por parte dos niveis
subnacionais de governo. Neste contexto, um elevado padrdo de descentralizagdo
continuaria a concorrer para uma melhor afetacdo dos recursos, conduzindo a
uma elevacdo do nivel do bem-estar social. A descentraliza¢do permitiria ainda
mais facilmente aplicar regras de custo-beneficio aos servigos publicos.

Um terceiro elemento relevante no que respeita a eventual opgdo por uma
larga descentralizacdo do fornecimento de bens e servicos publicos prende-
se com a provavel magnitude dos potenciais ganhos de bem-estar, a qual
dependeria de dois elementos: o grau de heterogeneidade da procura entre
jurisdicdes; e o nivel da diferenca de custos entre jurisdi¢des. Diversos estudos
empiricos jogam a favor desta conclusdo, mostrando que, em diferentes épocas,
a procura subnacional de bens publicos se manifestou tipicamente bastante
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inelastica perante o preco e/ou evidenciando situa¢des reais em que, perante a
possibilidade de ganhos elevados, se verificou uma importante descentralizacdo
ao nivel de algumas competéncias do sector publico (e.g., Bjornskov et al., 2007;
Strumpf & Oberholzer-Gee, 2002 e Oates, 1972).

Outros argumentos vém acrescentar-se a estes no sentido do reforco da
descentralizacdo. Desde logo, o argumento do controlo democrdtico, que parte
do pressuposto que alguns decisores politicos podem estar interessados em
objetivos diferentes da maximizacdo do bem-estar dos eleitores. Dada esta
possivel divergéncia de interesses, foram adotados mecanismos para limitar o
poder dos decisores politicos e manter as decisdes mais proximas dos interesses
comuns, sendo o mais poderoso o funcionamento do sistema democratico: na
medida em que regularmente os decisores politicos tém de obter a aprovagédo dos
cidaddos, a democracia pode ser vista como um mecanismo de controlo.

Assim, quando votam, os eleitores escolhem entre “programas”, esperando
que o vencedor cumpra as respetivas iniciativas, sob pena de san¢do nas elei¢des
seguintes. Este poder de controlo dos eleitores depende do ambito desses
“programas”. Numa eleicdo nacional, o programa apresentado aos eleitores
abrange um vasto campo de “promessas”, permitindo aos decisores politicos
maior margem de manobra para implementar politicas publicas eventualmente
distintas do exigido pela maximizagdo do interesse comum. Numa elei¢do local, o
conjunto de “promessas” é necessariamente mais especifico, reduzindo a margem
de manobra para a eventual satisfacdo de interesses particulares. Como tal, a
capacidade de controlo seria reforcada quando as decisdes fossem tomadas o
mais préoximo possivel dos votantes: a descentralizacdo facilitaria o processo de
decisdo politica, produzindo maiores ganhos de bem-estar.

O argumento da concorréncia interjurisdicional decorre do chamado modelo de
Tiebout (1956), segundo o qual os individuos, tendo elevada mobilidade, escolhem
ajurisdi¢do de residéncia em funcdo do par “bens e servicos publicos / tributagdo”
que cada localidade lhes ofereca (ou seja, votam também “com os pés”). O facto
de os votantes poderem mudar de jurisdicdo forcaria os decisores politicos
a prestar maior atencdo aos interesses gerais dos eleitores, ou seja, a serem
mais eficientes na tomada de decisdo. Também este mecanismo de controlo
funcionaria melhor a niveis mais baixos do exercicio dos poderes publicos: se a
saida ndo é uma possibilidade para muitos votantes a nivel nacional, o mesmo
nao sucede a niveis subnacionais.

Este argumento é também objeto de alguma polémica no seio da literatura.
Existem estudos que apontam para que funcione mesmo num quadro de
fraca mobilidade, mostrando que, mesmo que todos os elementos relevantes
fossem imoveis, ainda assim poderiam existir igualmente ganhos resultantes
da descentralizagdo, na medida em que o nivel eficiente de producdo de um
bem publico “local” normalmente variard de uma jurisdicdo para outra; i.e., a
concorréncia interjurisdicional poderia afirmar-se como determinante de ganhos
com a descentralizagdo, mesmo fora dos pressupostos do modelo de Tiebout (e.g.,
Rubinchik-Pessach, 2005).
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Em sentido contrario, surge a questdo da possibilidade de a concorréncia
interjurisdicional poderintroduzir distor¢8es importantes na afetacdo de recursos.
Assim, para tentar promover o crescimento econdémico e a criagdo de emprego,
os decisores politicos poderiam tender a baixar a tributacdo e a introduzir
menores exigéncias ao nivel da regulacdo e da qualidade ambiental, conduzindo
a uma espécie de “nivelamento por baixo” e resultando em niveis e qualidades
suboptimas de fornecimento de bens e servicos publicos. A necessidade de
evitar tal “nivelamento por baixo” tem obtido algum eco significativo no dominio
politico (e.g., o caso da Unido Europeia, com a existéncia de press@es para maior
harmonizacdo ao nivel fiscal e ambiental).

Este Ultimo elemento apelaria para uma maior centralizacdo, nomeadamente
ao nivel do fornecimento de bens e servigos publicos, quase como forma de
“salvar os Estados deles préprios”. A literatura ndo é consensual, mas serad de
admitir que o argumento nédo seja suficiente para abandonar o principio bésico
da descentralizagdo fiscal, no que concerne a questdo do fornecimento de bens e
servigos publicos; como refere Oates (1999), “the case remains strong (...) for leaving
'local matters in local hands™".

Por ultimo, o argumento da capacidade de refor¢co da participagéo politica
no quadro de um sistema de decisdo mais descentralizado tem a sua base em
artigos de Inman e Rubinfeld (1997). Estes sugerem que um sistema politico mais
descentralizado conduz a uma elevagdo da participagdo politica dos cidaddos,
pelo maior impacto que a mesma pode ter nos resultados. Tal parece apontar
para que a consideragdo de alguns objetivos politicos basicos ajude a fortalecer o
argumento favoravel a maior descentraliza¢do: a maximizagao da fungdo objetivo
da sociedade apontaria para um sistema mais descentralizado que o escolhido
apenas na base da otimizacdo econémica.

Fatores favoraveis a centralizacdo

Doisfatores parecemjogaremsentido contrarioao doteoremadadescentralizacdo
de Oates: a existéncia de rendimentos crescentes a escala na produc¢do de bens e
servicos publicos; e a verificacdo de efeitos de spillover entre niveis de jurisdigdio
inferiores no interior do Estado.

Por um lado, haveria situagbes em que os custos médios associados ao
fornecimento dos bens e servigos publicos se reduzissem com arespetiva escala de
produgdo, por diversos motivos que a teoria econémica aponta como criadores de
economias de escala. Nesse caso, quanto mais centralizado o fornecimento, maior
seria a eficiéncia na afetacdo de recursos. Todavia, nem sempre esta situagdo se
tera comprovado (e.g., os resultados desastrosos em algumas economias do Leste
da Europa no periodo de economia central planificada).

Por outro lado, havera escolhas de politica publica que envolvem efeitos
externos (spillovers ou externalidades), de caracter multi-regional. Estes efeitos
podem ser positivos, quando um aumento ou melhoria do nivel de uma politica
ou servico publico numa dada regido beneficia os cidaddos de outras regides,
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ou negativos, quando uma medida ou politica adotada numa dada regido tem
efeitos negativos sobre outras regiGes. Nestes casos, as decisdes tomadas a um
nivel inferior ao do poder central poderiam ser sub6timas.

De facto, quando o nivel subnacional de governo tomasse as suas decisdes,
tenderia a ndo incluir na analise os efeitos externos positivos ou negativos que
elas produziriam. No caso de as decisBes gerarem spillovers positivos, o efeito
seria uma redugdo do nivel de fornecimento de bens e servicos relativamente
ao que seria o 6timo e a elevacdo dos seus custos. Ja no caso de as decisdes
gerarem spillovers negativos, aignorancia dos mesmos determinaria um excesso
de producdo de bens e servigos publicos relativamente ao seu nivel 6timo,
podendo ainda determinar a ocorréncia de uma degradacdo da qualidade dos
servicos prestados, mediante uma espécie de race to the bottom. Ambos os casos
justificariam a centralizagao.

Contudo, a existéncia de spillover ndo torna a centralizacdo a Unica solu¢do
6tima, podendo uma solugdo alternativa passar pela cooperag¢do entre os niveis de
poder inferiores. Autores como Spahn (1994) argumentam, alids, que a existéncia
de economias de escala e a verificacdo de efeitos de spillover nunca seriam
suficientes para a centralizagcdo das funcdes de despesa publica. Outros, como
Alves & Afonso (2008), referem a possibilidade de ser necesséria a intervengdo do
governo central no caso de a coordenacdo entre os niveis subnacionais de governo
envolver elevadas dificuldades e custos.

3.2. Justica social e fun¢ao redistributiva

Noquerespeitaaestafuncdo, grande partedaanélise produzidaassentanomodelo
de Tiebout (1956), que, conforme acima indicado, investigava principalmente a
otimizacdo do fornecimento descentralizado de bens publicos. Para esta fung¢do, a
principal conclusdo do modelo é a de que, numa situacdo de livre migracdo dentro
do espago nacional, os movimentos de pessoas criam externalidades fiscais para
todos os membros da regido/Estado de onde saem e para todos os residentes
da regido/Estado que os recebem. Estes efeitos poderiam ser atenuados por um
sistema de transferéncias incondicionais entre regides/Estados.

A migracdo poderia, contudo, levar os governos regionais a adotar politicas
redistributivas: neste caso, os mais ricos tenderiam a abandonar as regides/
Estados com tributagdo redistributiva mais elevada, enquanto os mais pobres
tenderiam a ser atraidos para esses espacos. Porém, nestas circunstancias, os
préprios programas locais de ajuda ao rendimento seriam colocados em causa,
face a descida das receitas nas regides de onde saissem os mais ricos. Neste
contexto, a neutralidade geografica da tributagdo seria um argumento favoravel a
centralizagdo da funcdo de redistribuicdo.

A validade deste argumento depende muito da relevancia da mobilidade
geografica: por exemplo, se nos Estados Unidos parece haver evidéncia de
mobilidade significativa, bem como de falta de sucesso de alguns programas
de redistribuicdo estaduais, j& em varios paises europeus parecem claras as
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deficiéncias ao nivel da mobilidade geografica. Assim, em diversos paises
europeus, Portugal incluido, e por diversas raz8es, desde diferencas culturais
ou linguisticas as condi¢Bes dos mercados de trabalho e imobilidrio, a migragao
acaba por ser restringida numa escala relevante, mesmo apesar dos eventuais
diferenciais de rendimentos. Num caso como este, torna-se natural a adocdo de
politicas redistributivas a partir de niveis inferiores de governo.

Um outro argumento favoravel a centralizacdo da funcdo de redistribuicdo
refere-se a consideragdo da ajuda aos “pobres” como um “bem publico nacional”,
no sentido de que o bem-estar dos mais “pobres” seria uma preocupacéo geral da
populacdo. Este &, contudo, um argumento bastante contestavel, na medida em
que é possivel admitir que as pessoas apresentem maior grau preocupagdo sobre
o0 bem-estar dos pobres que vivem nas respetivas jurisdi¢des do que sobre o bem-
estar dos pobres de toda a nacdo, podendo haver entdo espaco significativo para
alguma descentralizacdo da atividade redistributiva do Estado.

3.3. Estabilizacdo macroeconémica

Este € um dominio tradicionalmente considerado como sendo competéncia do
governo central, nomeadamente por forga da possibilidade de emergéncia de
efeitos de spillover sobre outras jurisdi¢des, resultantes de atua¢des unilaterais
por parte de uma dada jurisdi¢do subnacional.

O primado do governo central neste dominio é, por vezes, confrontado com
criticas, que vao desde o ceticismo que algumas correntes demonstram quanto
a utilidade das politicas macroeconémicas de estabilizacdo e continuam na
relevancia que a prdpria literatura do federalismo fiscal aponta ao significado dos
estabilizadores automaticos inseridos no préprio orcamento central.

O primeiro tipo de criticas confrontou-se, ele préprio, em anos recentes com
a situacdo real da economia, com a necessidade de reacdo perante os efeitos de
sucessivas crises, com o anterior predominio de uma certa ortodoxia monetarista
a ser confrontado com o ressurgimento de correntes tedricas que voltam a
sublinhar a importancia da politica orcamental para fins de estabilizagdo.

No que se refere ao segundo tipo de criticas, é possivel argumentar-se que os
estabilizadores automaticos podem funcionar a todos os niveis de governo, sendo
concebivel que o governo central estabeleca linhas de coordenacdo fundamentais
para as politicas de estabilizagdo e se defina uma linha de execugdo de tipo
federalista relativamente aos governos subnacionais.

O caso mais dificil de analisar seria o da reagdo perante choques geograficos
assimétricos (e sobretudo perante choques especificos). De facto, no caso de um
choque geografico simétrico, ou seja, que atinge todas as regides de modo idéntico,
ndo haveria grandes duvidas de que a reacdo deveria provir dos poderes centrais.
J& no caso de um choque geografico assimétrico ou especifico, hd quem defenda
que, se o choque for tempordrio, uma resposta de politica a nivel subnacional
pode ser mais eficiente do que uma intervencgdo centralizada.
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Emtodoocaso, etendoemcontaadiferencaentreas dimensdes dos orcamentos
centrais e dos orcamentos subnacionais, seria possivel admitir que, perante
choques com algum significado, os poderes subnacionais, mesmo que tenham
algumas competéncias no dominio da politica de estabilizacdo, necessitassem de
ser auxiliados na adocdo de medidas com esse fim. Ora, este seria um argumento
adicional a favor de um elevado grau de centralizacdo orcamental para fins de
politica de estabilizagdo. O recente exemplo da resposta europeia comum aos
efeitos diferenciados do impacto da pandemia poderia ser lido a esta luz.

4. Os instrumentos do federalismo fiscal

Para levar a cabo as suas fung¢des, os varios niveis de poder utilizam instrumentos
orcamentais especificos. No lado das receitas, tém acesso a tributagdo e ao uso de
instrumentos de divida. No caso de um sistema politicamente descentralizado, é
habitual existir um método adicional para afetacdo dos recursos aos varios niveis
do sector publico. Trata-se das transferéncias intergovernamentais, sendo que,
tipicamente, os niveis subcentrais de governo tendem a ter receitas insuficientes
face aos niveis de despesa, devendo o gap ser preenchido com transferéncias por
parte do governo central.

Neste ambito, varias questdes relevantes se colocam. A primeira refere-se a
determinagdo dos critérios de reparticdo em termos de tributa¢do e associa-se ao
trabalho desenvolvido por Musgrave (1983): deveriam ser atribuidos ao governo
central os impostos com taxas bastante progressivas (por causa dos potenciais
efeitos perversos da migracdo), os impostos com bases de tributa¢do bastante
moveis (por causa dos potenciais efeitos de distor¢do nas decisdes de localizagdo)
e 0s impostos cuja base se encontre assimetricamente distribuida entre diferentes
areas geograficas (por causa dos potenciais efeitos negativos derivados do
desenvolvimento espacial ndo harmonizado); os governos subnacionais deveriam
ter competéncia quanto a impostos com base de tributacdo relativamente imovel
entre regides e a impostos sobre beneficios regionais especificos.

Estes “critérios tradicionais” sdo objeto de varias criticas: questiona-se a ideia
de que a tributacdo progressiva ao nivel subnacional produza efeitos perversos
em termos de incentivo a migracdo; empiricamente observam-se modos de
reparti¢do de competéncias e receitas ao nivel da tributagdo muito diferentes inter-
Estados descentralizados; sendo certo que a descentralizacdo poderia conduzir
a desequilibrios fiscais verticais, os mesmos poderiam ser corrigidos de varias
formas, nomeadamente através de partilha de rendimentos ou de mecanismos
de transferéncias.

Depois, ha questdes que se prendem com as transferéncias intergovernamentais,
importante e distintivo instrumento de politica econdmica no quadro do
federalismo fiscal, voltado para trés fun¢des: a internalizacdo dos efeitos de
spillover para outras jurisdi¢Ges; a igualizagao fiscal entre jurisdicSes; e a melhoria
da equidade e eficiéncia do sistema fiscal global.
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As transferéncias podem ser “condicionais”, incorporando diversos tipos de
restricGes ao seu uso pelos recetores, ou “incondicionais”, isto é, utilizaveis pelos
recetores de acordo com os seus interesses proprios. As primeiras devem ser
utilizadas quando o fornecimento de bens e servigos publicos numa dada jurisdi¢do
beneficia os residentes em outras jurisdicdes, justificando-se esta situacdo como
forma de internalizar os efeitos de spillover. As segundas deveriam constituir o
veiculo privilegiado para objetivos de equidade fiscal, mediante a canalizacdo de
fundos de jurisdi¢des mais ricas para jurisdices menos favorecidas.

Quanto a questdo da concretizacdo de um sistema fiscal global mais eficiente
e equitativo, recorde-se que a tributagdo central pode ser mais progressiva,
permitindo maior equidade num contexto em que o governo central possa servir
de “agente coletor de impostos” a favor de niveis descentralizados de governo e
abrindo a porta a modalidades de “partilha de rendimento”.

Este sistema de transferéncias ndo deveria, todavia, ser demasiado alargado,
sob pena de poder colocar emrisco a disciplina orcamental em niveis subcentrais de
governo. Este é um aspeto muito salientado pela new institutional economics, que tem
sublinhado a necessidade de os governos subcentrais enfrentarem significativas
restricdes em termos de disciplina or¢camental (hard budget constraints): os niveis
subcentrais ndo devem ter capacidade de criacdo de moeda nem dispor de acesso
ilimitado ao crédito e os governos centrais ndo devem estar disponiveis para ir em
seu auxilio em caso de dificuldades orgamentais (cldusula de no bail-out).

Neste quadro, os niveis subcentrais estarao sujeitos ao recurso aos mercados
de crédito privados, os quais criardo um ambiente propicio a atuagdo responsavel
das autoridades, mediante a determinacdo de ratings e outras formas de
monitorizacdo da performance orcamental e do risco financeiro. Ao criarem um
hard budget constraint em termos de financiamento da divida, os mercados de
crédito privados contribuiriam para uma saudavel disciplina orcamental dos niveis
subcentrais de governo, levando estes a colocar o foco nas suas préprias fontes de
receita e ndo ficando excessivamente dependentes de transferéncias dos niveis
politicos superiores.

5. Conclusao: possiveis ensinamentos
para o caso portugués

Os elementos apresentados apontam para principios orientadores fundamentais
em termos de reparticdo de competéncias. Em concreto, a situagdo respeitante a
cada area de politica pode ser muito complexa, tornando dificil a determinagao do
nivel de governo “6timo” para cada competéncia. Em todo o caso, parece claro que
a subsidiariedade é uma boa ideia, o que significa que, na dlvida, as competéncias
e as atribui¢Bes funcionais e operacionais, e portanto os correspondentes poderes
politico-administrativos devem ser colocados ao mais baixo nivel praticavel, para
maximizar a eficiéncia na afetacdo dos recursos e a eficacia na tomada de decis&o.
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Parece igualmente possivel identificar dois grupos de fatores que operam
em sentidos opostos quanto as vantagens e desvantagens de um processo
centralizado ou descentralizado de tomada de decisdo e execucdo de politicas.

De um lado, surgem elementos que induzirdo a movimentos de integracdo e
favorecerdo a centralizacdo de competéncias: (i) os beneficios que resultam de
uma maior dimensdo, em termos de populacdo, territério, rendimento e riqueza
acumulada; (i) a necessidade de maximizar os efeitos externos positivos do
fornecimento de alguns bens e servigos publicos e de minimizar os efeitos de
spillovers negativos, incluindo as potenciais distor¢des derivadas de processos
de concorréncia interjurisdicional; e (iii) o caracter estratégico a nivel nacional de
certos recursos, a necessidade de cumprimento das fun¢des redistributivas e o
desenvolvimento de politicas de estabilizacdo da economia nacional.

De outro lado, temos elementos que induzirdo a movimentos de fragmentac¢do
politica e favorecerdo a descentralizacdo de competéncias, incluindo: (i) os custos
que poderdo resultar de uma maior heterogeneidade de preferéncias da populagdo
sobre politicas governamentais e sobre o tipo de bens e servicos a fornecer
pelo sector publico; (i) a existéncia de assimetrias e fric¢des na transmissdo de
informacdo entre o nivel a que sdo detetados os problemas e aquele a que se tomam
as decisdes podem jogar em sentido idéntico; e (iii) as vantagens decorrentes de
possiveis reforcos da capacidade de controlo democratico e da participagdo politica
dos cidad&os, assim como da capacidade de “votar com os pés”.

Naturalmente, nem todos estes elementos sdo passiveis do mesmo tipo de
objetivacdo, com a heterogeneidade de preferéncias e a assimetria e custos de
informacédo, pelo lado da descentralizacdo, e a existéncia de economias de escala
e a necessidade de internaliza¢do dos eventuais efeitos de spillover, pelo lado da
centralizagdo, a assumirem-se como os mais faceis de identificar em concreto.

Neste quadro, onde seja possivel verificar spillovers significativos, onde seja
verificavel a existéncia de importantes efeitos de economias de escala e onde
a diversidade de preferéncias seja mais reduzida, o exercicio de competéncias
deveria ser efetivado a niveis superiores de governo, particularmente ao governo
central, mas eventualmente também ao nivel intermédio, correspondente, no
caso portugués, as areas metropolitanas e as comunidades intermunicipais, e, em
devido tempo, pelas regides politico-administrativas.

J& nas dreas marcadas por forte diversidade regional de preferéncias e/ou por
maior facilidade de acesso a informacdo por parte das autoridades subnacionais,
o exercicio de competéncias deveria ser efetivado a niveis inferiores de governo,
particularmente a nivel municipal, mas eventualmente também ao nivelintermédio
que se acabou de referir.

Finalmente, nas 4reas onde elementos de um e outro lado se afigurem como
significativos, o exercicio de competéncias deveria passar por niveis intermédios
de governo e por um elevado grau de cooperagdo entre os diversos niveis de
poder, nomeadamente na base de competéncias partilhadas.
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No nosso pafs, por razdes de natureza histérica, social, cultural e geogréfica,
a heterogeneidade de preferéncias é um fator de menor importancia quando
comparado com outros paises europeus. Nesse quadro, poderia suscitar-se a
inclinacdo para analisar o papel do processo de reorganiza¢do administrativa como
um processo bottom-up de integragdo/centralizacdo de hierarquia intermédia/baixa.

Contudo, o conjunto de fatores associados a assimetria de informagdo sugere
que ndo sera, de todo, apropriada uma generalizacdo da formacdo de um nivel
hierarquico intermédio de governo ou administragdo a custa apenas de um
esvaziamento global e progressivo das fun¢des de nivel municipal. Pelo contrario,
a reorganizacdo devera constituir, em geral, um elemento de apoio e de reforco
da propria descentralizagdo municipal, designadamente como garante de uma
maior eficacia e eficiéncia administrativas. Significa isto, por exemplo, que no
caso da fusdo de municipios sera importante procurar um equilibrio de forgas,
concedendo maiores poderes e competéncias as freguesias, acompanhando-os
de um reequilibrio da sua distribui¢cdo espacial.

Por outro lado, apesar da reconhecida homogeneidade étnica, linguistica
e religiosa do nosso pais, ndo lhe falta heterogeneidade e diferenca em termos
espaciais em dimensdes como o tipo de especializacdo produtiva, o grau
educacional médio das popula¢des ou o nivel de cobertura por infraestruturas
publicas basicas. Neste quadro, a reorganizacdo politico-administrativa deveria
conduzir a um crescimento regional e local mais equilibrado, mitigando o fosso
entre as areas centrais mais desenvolvidas, dotadas de todo um conjunto de
mecanismos de naturezasocial,econémicae politicaque atuamno sentido do auto-
agravamento do afastamento, em termos de prosperidade e desenvolvimento,
entre estas areas e as areas periféricas.

Comumadelimitagdo precisadascompeténciasao nivel hierarquico intermédio
do Estado e uma definicdo rigorosa do seu modo de financiamento, o objetivo
operacional a atingir, com uma eventual reorganizagdo politico-administrativa
em Portugal, deverd ser maior eficiéncia e eficacia, significando menores custos
para o fornecimento do mesmo conjunto de bens e servicos publicos, a par com
um melhor desempenho das restantes fung¢bes do Estado. Dai devera decorrer
uma reducdo do nivel de carga fiscal e uma maior adequacdo do conjunto de
bens e servigos publicos as necessidades das populag¢des: afinal o que a teoria do
federalismo fiscal aponta como as maiores vantagens de um processo equilibrado
de descentralizagdo.

A concretizacdo deste resultado dependerad ainda de dois outros elementos: o
modo de financiamento; e a disciplina orcamental.

No primeiro caso, deveréa ter-se em atencdo que dificilmente havera lugar, em
Portugal, para alterac8es substanciais no dominio das competéncias para a
tributacdo. Serdao de reter, em todo o caso, as principais diretrizes dos trabalhos
pioneiros de Musgrave: poderdo caber as entidades subnacionais competéncias
de tributacdo nos dominios referentes a bases de tributacdo relativamente
imoéveis entre regiées e a beneficios regionais especificos. Sendo certo que
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tal conjunto de receitas, a par com outros recursos préprios, dificilmente
serd suficiente para fazer face aos encargos decorrentes do maior grau de
fornecimento de bens e servicos publicos decorrente da descentralizacdo,
havera que promover mecanismos que assegurem a partilha de rendimentos
entre o governo central, que arrecada o grosso da receita fiscal, e os poderes
subnacionais, que assumirdo novas funcdes.

O envelope global dependerd necessariamente do leque de competéncias
transferidas. Tendo em conta os efeitos positivos que se esperam da
descentralizagdo, é expectavel que seja de valor algo inferior aos gastos que
ocorriam na vertente centralizada. Envolverd tanto transferéncias condicionais
como transferéncias incondicionais. Considerando o desejavel desenvolvimento
equilibrado do pais, estas deverdo ser um veiculo privilegiado para objetivos de
igualizacao fiscal, mediante a canaliza¢do de fundos de jurisdicdes mais ricas
para jurisdicdes menos favorecidas e tendo em conta a divergéncia entre as
“necessidades fiscais” e as “capacidades fiscais” das diferentes jurisdi¢8es.

O segundo elemento é particularmente relevante, sobretudo no quadro da
participagdo na moeda Unica europeia: a descentralizacdo ndo devera colocar
problemas adicionais ao cumprimento das respetivas regras. Sera importante
assegurar hard budget constraints aos niveis de poder intermédios e inferiores:
as transferéncias intergovernamentais ndo deverdo expandir-se de tal modo
gue os seus beneficidrios possam a elas recorrer, de modo sistematico, como
meio de ultrapassagem de dificuldades orcamentais; e haverd necessidade de
mecanismos que assegurem que, em caso de dificuldades de cumprimento das
obrigac6es assumidas por um dado nivel de poder, ndo havera “bail-out” pelo(s)
nivel(eis) hierarquicamente superior(es).
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