Financas Publicas: Estado e
Autarqguias Locais

1. Federalismo Orcamental: desconcentracao e
descentralizacao.

1.1 A diversidade das administracoes publicas na Europa.

1.2 As funcoes do setor publico a diferentes niveis de governo:
conceitos; problemas

1.3 Descentralizacao e eficiéncia
- A descentralizacao de atribuicbes e competéncias
- A descentralizacao de recursos tributarios

1.4 Descentralizacao e equidade
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A reter

Teoria do Federalismo Orcamental

Funcoes do setor publico (afetacao, redistribuicao e estabilizacao)
Descentralizacao politico-administrativa

Decentralizagao administrativa (territorial e funcional)
Desconcentragao

Principio da responsabilidade politica

Principio da equivaléncia orcamental

Bens Publicos Locais: eficiéncia, ineficiéncia e equilibrio.
Bens de clube

Redistribuicao pessoal do rendimento (nacional e regional)
Redistribuicao territorial do rendimento.
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Concelitos

= Conceito de bem publico

= Bens publicos nacionais, regionais e locais
= Funcoes do setor publico

= Afetacao (alocativa), redistribuicao, estabilizacao
= Descentralizacao vs concentracao

= Descentralizacao: politico-administrativa, financeira

= Mensagem: o que justifica a descentralizacao € sobretudo
a funcao afetacao
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Diversidade das administracoes publicas na Europa

Subnational Government Expenditure as a % of

Figure 5.4. Portugal is among the least decentralised countries in the EU

Subnational government expenditure represented on average 33.5% of general government spending and
15.3% of GDP in the 28 EU member countries in 2017,
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Evolucao do peso da despesa da Administracao Local na
despesa das Administracoes Publicas (% do total)
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Fonte: Pereira et al. (2022), Figura 10.1, p. 335, OCDE. * Valor de 2018.
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Diversidade das administracoes publicas na Europa (2)

Figure 5.8. Portuguese subnational government provides local public goods
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i As funcdes do setor publico (1/4)

= De acordo com Richard Musgrave, sao trés
as fungoes do setor publico:

x Funcao Afetacao
< Funcio Redistribuicio
Funcao Estabilizacao

O que sao e a que nivel devem ser
desempenhadas?

FPEAL



i As funcdes do setor publico (2/4)

1. Funcao Afetacao
= Promover uma afetacao eficiente de recursos

Assegurar os fundamentos do funcionamento
dos mercados (direitos de propriedade, etc.)

Ultrapassar as falhas de mercado (e.g,,
provisao de bens publicos nacionais, regionais e
locais, externalidades, informacdo assimétrica)
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As funcdes do setor publico (3/4)

2. Funcao redistribuicao
= Promover uma sociedade mais justa

Igualdade de oportunidades — assegurar a todos os
cidadaos o0 acesso a certos bens e servicos considerados
meritorios (cuidados basicos de saude, ensino basico)

Desigualdade de rendimentos - alterar a distribuicao
de rendimentos que resulta de uma economia de
mercado, reduzindo a desigualdade de rendimentos
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i As funcoes do setor publico (4/4)

3. Funcao Estabilizacao
= Promover a estabilizacao
macroeconomica da economia, ao nivel de
Emprego
Estabilidade dos precos
Equilibrio das contas externas
Crescimento economico

FPEAL
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i Teoria do federalismo orcamental

= "As originally developed by Musgrave
(1959) and Oates (1972), the ‘theory of
fiscal federalism’ concerns the division of
public-sector functions and finances in a
logical way among multiple layers of
government (King 1984)”, Bird, R. M.
(2009). “Fiscal Federalism”, p. 151.

FPEAL 13



As funcoes do setor publico a
diferentes niveis de governo

As questoes essenciais do “federalismo orcamental”, que se
relacionam com a estrutura “vertical” das administracoes
publicas, sao essencialmente trés :

1. Que funcoes (que atribuicoes e competéncias) deve ter cada
nivel de governo (nacional, regional e local).? (esta aula)

Corolario: Devem essas fungoes ser centralizadas,
descentralizadas ou desconcentradas?

2. Que recursos deve ter cada nivel de governo?

3. Como se devem desenhar as relagoes financeiras inter-
governamentais?
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Os problemas no ambito do federalismo
orcamental (1)

Outras questoes relacionadas podem ser equacionadas:

4. Que instituicoes devem existir para implementar os principios do
federalismo orcamental?

Em particular, qual a dimensao 6tima das jurisdicdes sub-nacionais?
Um problema de governacao deve ser equacionado

5. O que deve ser realizado pelas administracoes publicas e o que
deve ser realizado pelo setor publico empresarial (EM, EIM, EPE
ou sociedades andnimas de capitais maioritaria ou totalmente
publicos)?

Nota: Estes problemas serao abordados ao longo do programa. (a questao
3 nao sera abordada nas aulas, mas pode ser abordada nos ensaios)

FPEAL 15



Alguns conceitos no ambito do federalismo
orcamental (1/3)

Distincao entre descentralizacao e desconcentracao (I):

“Enquanto o par de conceitos «centralizacao/descentralizacao» se
situa no plano das relagoes externas entre o Estado e as demais
entidades publicas (regioes autdbnomas, autarquias locais, institutos
publicos, empresas publicas, etc.), o outro par,
«concentragcao/desconcentracao», diferentemente, olha para a
divisao interna do trabalho dentro de cada entidade publica de per
Sl

Assim, diz-se concentrada a organizagao de qualquer entidade
publica (seja ela o Estado, o municipio ou uma universidade publica)
se a totalidade dos poderes de decisao confiados a essa entidade
for exclusivamente delegada no 6rgao supremo da hierarquia
interna — governo, camara municipal, reitor.
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Alguns conceitos no ambito do federalismo
orcamental (2/3)

Diz-se desconcentrada a organizagao de qualquer entidade publica
cujos poderes de decisao se encontrem repartidos entre o dirigente
maximo e um ou mais subalternos seus — por exemplo, ministro e
diretores-gerais, presidente da camara e vereadores com pelouro,
reitor, vice-reitores e diretores de faculdade.” Freitas do Amaral e
Pereira da Silva Estudo aprofundado sobre a tematica da
regionalizacdo (vol, I, 2019)

"0 alargamento da competéncia de uma autoridade dependente do
Governo, e que permanece nessa dependéncia quanto as novas
atribuicoes conferidas, € uma simples desconcentracao” Marcelo
Caetano, Manual de Direito Administrativo.

FPEAL
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Alguns conceitos no ambito do federalismo
orcamental (3/3)

Conceitos de descentralizacao (II):

= Em Pereira et al. (2016), considera-se, numa abordagem econdmica, a distincao
entre:

= Desconcentracao (e.g. escolas/ Ministério da Educacao)
= Descentralizacao:
= Administrativa:
territorial — (e.g. Administracdes Regionais de Saude)
funcional — (e.g. institutos publicos)
= Politica (ou politico-administrativa )

Transferéncia de atribuicOes e competéncias para entes politicos
auténomos e com legitimidade democratica direta.

NOTA: A abordagem do direito (administrativo e constitucional) é diferente da econdmica.
Aquilo que designamos (62 ed.) por descentralizagao politico-administrativa &, na abordagem do
direito, descentralizacao administrativa.
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As respostas no ambito do federalismo
orcamental

Algumas ideias fundamentais em relacao ao federalismo orcamental:*

1- A funcao afetacao deve ser desempenhada aos trés niveis:
- nacional (bens publicos nacionais e padroes regulacao- centralizado)
- regional (bens publicos regionais — descentralizado para regioes)

- local (bens publicos locais ou “bens de clube”— descentralizado para
municipios)

2- A funcao redistribuicao:

- redistribuicao de rendimento deve ser centralizada e parcialmente
desconcentrada.

- igualdade de oportunidades — padroes, regulacao e financiamento
(tendencialmente centralizada), provisao pode ser descentralizada.

3- A funcao estabilizacao deve ser centralizada

* Abordagem da primeira geracao de estudos de federalismo orcamental (FGT ).
Para analisar a primeira e segunda geracdes (SGT) ver Oates (2005).
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Descentralizacao e eficiéncia: bens publicos
locais

= A funcao afetacao, tem como objetivo a utilizacao
de forma eficiente dos recursos na economia. Duas
dimensoes importantes:
= Fornecimento de bens publicos (producao/provisao)
= Correcao de externalidades (regulacao).

= A principal racionalidade da descentralizacao € a
funcao afetacao (tema a aprofundar).
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Eficiéncia: bens publicos nacionais, regionais e
locais

= Clarificacoes conceptuais:

= Bens publicos: existe nao rivalidade no consumo e a
exclusao, se possivel, nao e desejavel

Bens publicos nacionais — a populacao que beneficia destes
bens/servicos € a totalidade da populacao de um pais

Exemplos: ...

Bens publicos regionais - a populacao abrangida por estes
bens/servigos é sobretudo de uma determinada regiao.

Exemplos.:...

Bens publicos locais — a populacao que beneficia desses bens
é sobretudo de uma dada localidade.

Exemplos:...
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Eficiéncia: bens publicos nacionais, regionais e
locais

Deliberagao| Financiamento |Provisao|Monitorizacao

Bens publicos

Impostos Nacionais

Nacionais Nac. (IN) Nac. Nac.
Partilha receitas
Regionais Reg. IN+Trf. Reg. Reg.

Partiha rec. IN
+Taxas+Impostos
Locais Local Loc.+Trf. Local Local

= Justifica-se pois a decentralizacao politico-administrativa, para os
niveis regional e local, de bens publicos regionais e locais.
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Eficiéncia: responsabilidade politica e divisao
administrativa (1/3)

Para que haja eficiéncia com descentralizacao politico-
administrativa é importante que se satisfacam dois
principios:

1- Principio da responsabilidade politica- variacoes
marginais nas despesas publicas locais devem ser
acompanhadas por alteracoes no mesmo sentido nas
taxas de impostos locais.

Nota: (A) Implementacao do principio: aumento de taxa de IMI para financiar
projetos adicionais de investimento. (B) Violagdes deste principio: 1- A “exportacao
fiscal”, ou seja a capacidade de tributar nao residentes de forma indireta que nao
beneficiem de servicos prestados no municipio. 2 — Aumentar as despesas através
de aumento de transferéncias do OE.
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Eficiéncia: responsabilidade politica e divisao
administrativa (2/3)

2- Principio da equivaléncia orcamental — Deve
haver a melhor correspondéncia possivel entre as
divisoes administrativas e o padrao espacial dos
beneficios de bens publicos locais, quando
consideradas as economias de escala

Nota: Violacoes deste principio: 1- Os “spillovers”, ou seja os
beneficios gerados a nao residentes (nao residentes,
trabalhadores pendulares e turistas) em relacao a bens
publicos locais.
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Eficiéncia: responsabilidade politica e divisao
administrativa (3/3)

A provisao_ineficiente (abaixo do 6timo) de bens
publicos locais.

N

Beneficios,
Custos
marginais

Q’ Q Q
Fonte: Fig. 10.7 de Pereira et al. (2022), p. 351.
B’1 é o beneficio marginal so para os residentes no municipio.

B’s é o beneficio marginal para a sociedade (residentes, nao residentes e turistas). C’
é o custo marginal para os residentes.

- ilibri * 0 optimo.
Q’ é o equilibrio, e Q* o 6ptimo FPEAL 25



Provisao centralizada e descentralizada

| %
(espacos verdes)
Vi
i%
Vj

(equip. colectivos)

Fonte: Pereira et al. (2022), Figura 10.2, p. 341.
A descentralizacdo politica permite adaptar a provisao municipal de bens e servigos as preferéncias dos

cidadaos.
FPEAL
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Eficiéncia e bens publicos

Que funcoes (que atribuicoes e competéncias) deve ter cada
nivel de governo (nacional, regional e local)?

FPEAL
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Eficiéncia e bens publicos:
conclusoes

A funcao afetacao tem por objetivo assegurar que 0s recursos
(publicos e privados) da economia sao utilizados de forma eficiente.

Os mercados fracassam na provisao de bens publicos nacionais,
regionais e locais. Cada nivel de governo deve ter a funcao de fornecer
0s bens e servicos publicos respetivos.

Os principais fundamentos da descentralizacao politico-
administrativa sao, pois, os ganhos de eficiéncia associados a
potencial adequacao dos bens publicos nacionais, regionais e locais as
preferéncias dos cidadaos.

Idealmente para assegurar a eficiéncia € necessario satisfazer os
principios da responsabilidade politica e da equivaléncia
orcamental.

FPEAL
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i Eficiéncia e Bens de Clube (1/2)

A maioria dos bens e servicos locais sao “bens de clube.”
ou bens mistos.

Os bens de clube (bens mistos) tém uma dimensao
otima em termos de capacidade e de numero de
utilizadores/nivel de utilizacao.
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i Eficiéncia e Bens de Clube (2/2)

Nos bens de clube (bens mistos) ha
rivalidade parcial no consumo: Trata-se
tipicamente de bens em que:

- existe rivalidade parcial no
consumo.(congestionamento).

- 0 consumo é voluntario.
- existe partilha de custos pelos utilizadores.
- existe exclusao.

FPEAL
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Clubes, municipios e eficiéncia

1- O proprio municipio pode ser modelizado de forma imperfeita
como um clube. A capacidade de exclusao € limitada (esta associada a
competéncia dos municipios na planificacao do seu territdrio, em
particular, através do respetivo plano diretor municipal, plano de
urbanizacao e plano de pormenor).

2- Modelizar um municipio como um clube permite o enfoque da
analise na questao da dimensao 6tima que pondera, por um lado,
economias de escala na producao e no consumo (partilha) e por outro,
0S custos de congestionamento.

3- Modelizar um servico prestado pelo municipio como um clube,
sugere que sejam aplicadas, de acordo com o critério de eficiéncia, taxas
pela utilizacao desse servico, se e so se, se observar o congestionamento
na utilizacao do mesmo na auséncia de taxa e se o custo de cobranca for
significativamente inferior ao beneficio do nao congestionamento.

FPEAL
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Redistribuicao: os problemas no ambito do
federalismo orcamental

Assumindo que devera haver redistribuicao de recursos entre regides mais ricas
e mais pobres, qual o grau étimo dessa redistribuicao? Como se articula a
redistribuicao “territorial” com a redistribuicao pessoal do rendimento?

O que se entende por redistribuicao e equidade, quando se introduz a dimensao
territorial?

Deve a funcao redistribuicao ser exclusiva da administracao central ou
partilhada com a administracao local? No segundo caso, até que ponto deve ir a
acao redistributiva dos municipios?

O que é que deve ser desconcentrado dentro da administracao central e o que
deve ser descentralizado para as autarquias locais?

Tendo em conta que, por motivos de solidariedade nacional, devera haver
redistribuicao de recursos entre regides mais ricas e mais pobres, qual sera o
grau o6timo dessa redistribuicao?

Como € possivel medir as desigualdades territoriais?
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Aspetos concetuais

s conceitos distintos embora relacionados, por vezes em contradicao:

1- A redistribuicao pessoal do rendimento (nacional), pressupoe uma
nogao de equidade (horizontal e vertical) que coincide com o territorio nacional
(implementada por prestagdes sociais nacionais e impostos progressivos sobre o
rendimento).

=« Equidade horizontal: individuos na mesma situagdo devem ser tratados de forma igual

= Equidade vertical: individuos com maior capacidade de pagar devem pagar mais.

2- A redistribuicao pessoal do rendimento regional (ou local), consiste na
implementacao de politicas diferenciadas de redistribuicao entre individuos do
mesmo territdrio sub-nacional, usando para isso os instrumentos referidos
anteriormente.

3- A redistribuicao regional do rendimento, ¢ a redistribuicao de rendimento
entre regioes. Tipicamente, é de agentes econdmicos de regides mais ricas para
0s orcamentos de governos de regides mais pobres.
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Algumas respostas (1/3)

(1) A perspetiva dominante na literatura considera que a fungao
redistribuicao de rendimento singular (i.e., transferéncias sociais
em dinheiro) deve ser centralizada, sobretudo no que respeita,
quer a definicao dos padroes de prestacoes sociais, quer ao seu
financiamento (ver slide seguinte).

(2) Ja a aplicacao e gestao de programas de apoio aos mais
desfavorecidos podera ser desconcentrada ou mesmo
descentralizada.

(3) Quando se trata do fornecimento de bens de mérito (ensino
basico, saude, etc.), o consenso dominante é que a respetiva
provisao deve ser tendencialmente uniforme (na base dos critérios
de equidade horizontal e vertical definidos nacionalmente) o que
sugere desconcentracao, mas nao descentralizacao politica.
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Federalismo Orcamental e Bens de Mérito (ensino basico)

C- central; R- Regional, L- Local e D- desconcentracao

ais Pessoal Pessoal néao | Recursos Outros Bens Imobiliza
Docente | docente operacionais | recursos Moveis do
(ensino) operacionais
Alemanha R L L L L L
Suécia L L L L L L
Franca Prim. D L L L L L
Sec. D D L L L L
Dinamarca R L L L L L
Finlandia L L L L L C+L
Reino Unido Inglat. L L L L L CelL
Gales
Escocia L L L L L L
Irlanda CelL CelL CelL CelL CelL CelL
Norte
Espanha Prim. R R+L R R+L R+L R+L
Sec. R R R R R R
Portuga| 1°c. C/D L L L L L
20,3° C C C C C D
Grécia C C+L C(livros)+L L L L
Italia C C C+D L+D L+D L
Holanda C C C C C L

Pereira et al. (2016), cap. 10.



Algumas respostas (2/3)

Para justificar (1) admita-se que um municipio iniciava um forte
programa redistributivo. Que consequéncias teria?

= Atrairia pessoas carenciadas para o municipio;

= Num primeiro momento, diminuiria a base tributaria per capita (ex.
valor patrimonial das habitacdes) e aumentariam as necessidades
sociais o que implicaria uma de trés possibilidades:
= Aumento do "esforco fiscal" (ex: da taxa de imposto municipal sobre imdveis);

= Diminuicao da qualidade de outros bens publicos locais (educacdo, saneamento
basico, bibliotecas municipais);

= Deterioracao das contas publicas do municipio.

= Num segundo momento, essas consequéncias orcamentais a nivel
municipal poderiam resultar na saida do municipio de pessoas com
elevada capacidade contributiva.

= Potencialmente: agravamento da crise orcamental...!
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Algumas respostas (3/3)

1- No que toca a redistribuicao regional/territorial do
rendimento, ela é considerada menos eficaz do que a
redistribuicao pessoal. Porqué?

2- Existe, em geral, conflito entre objetivos de redistribuicao
territorial e eficiéncia na afetacao de recursos.

3- A redistribuicao territorial do rendimento assume uma
dimensao importante em todos os paises por razoes politicas e
nao economicas.

A abordagem normativa do Federalismo Orcamental deve
distinguir-se da politico-econémica.
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