KA Cad 2011.4 12.04.12 16:20 Page 31 j\%

Cooperagdo e Relagbes
Intergovernamentais nos Governos Localis:
O Caso dos Estados Unidos

ROBERT WILSON E SHAMA GAMKHAR

complexo cendrio institucional dos governos locais nos Estados Unidos é
0 consequéncia de seu modelo constitucional e grande preferéncia politica
pelo controle local. Esse artigo examina teorias econdmicas concorrentes que
sao relevantes na explicagao dessa arquitetura e no grau de colaboragio encon-
trado no sistema extremamente fragmentado de governos locais norte-ameri-
canos. Apds a apresentagio do perfil dos governos locais nos Estados Unidos
e a discussao de importantes conceitos econdémicos, o artigo apresenta dis-
tintas formas de colabora¢do nos governos locais e enfim conclui com a inves-
tigacdo de fatores que impedem uma colabora¢io ainda maior.

. PERFIL DA ESTRUTURA DOS GOVERNOS LOCAIS
NOS ESTADOS UNIDOS

Constitui¢ao Norte-Americana de 1788 prevé a existéncia de uma

estrutura federalista contendo trés érgaos (executivo, legislativo e judi-
cidrio) e dois niveis de governo para a condugao de atividades didrias do setor
publico. Existe um tnico governo federal liderado por um presidente eleito
por quatro anos e que pode ser reeleito uma vez, e um congresso composto
por duas cAmaras: a Cimara de Deputados, formada por 435 membros
eleitos a cada dois anos; e o Senado, formado por 100 membros (dois por
cada estado) que assumem por seis anos, com elei¢des alternadas que
ocorrem a cada dois anos. Os governos estaduais (50 estados, hoje em dia)
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tém o poder de criar suas prdprias constitui¢des estaduais e, o que é funda-
mental nessa discussao, decidir sobre sistemas eleitorais e governos locais.
Isso quer dizer que de acordo com a Constitui¢io Norte-Americana e ratifi-
cagdes dadas pela corte no século XIX, a defini¢ao das estruturas de governos
locais e seus poderes e atribuigbes sao de responsabilidade exclusiva dos
governos estaduais.

Esse modelo constitucional tem sido frequentemente concebido como
“federalismo dual” com papéis claramente estabelecidos para os governos
federal e estaduais. A transferéncia de autoridade aos governos estaduais para
que definam questdes relacionadas aos governos locais fez com que houvesse
uma grande variagdo entre as estruturas de governos locais nos distintos
estados, como descrito abaixo. E os poderes e autoridades atribuidos aos
governos locais foram evoluindo com o tempo. No final do século XIX, por
exemplo, concessdes de autogoverno (home rule charters) fornecidos pelo
governo estadual a alguns governos locais, especialmente em cidades com
rapido crescimento delegavam a autoridade para elaboracio de politicas aos
governos locais. (Christensen, 1995, p. 80-81). Tais “cartas foram ampla-
mente adotadas no meio do século XX. Além de considerdvel autoridade e fle-
xibilidade financeiras previstas na concessao, alguns estados ainda deram as
cidades a autonomia de mudar seu limite geogrifico por meio de anexagao a
outra jurisdi¢ao.

Apesar das limitagdes constitucionais no envolvimento do governo
federal com as questoes ligadas aos governos estaduais e locais, o federa-
lismo dual, também chamado de “bolo de camadas”(/ayer cake), evolui para
um “bolo mérmore” (marble cake) no qual cada um dos trés niveis do
governo estd envolvido de alguma forma em praticamente todas as ques-
toes de politicas publicas domésticas. Esse sistema mais complexo de rela-
¢Oes intergovernamentais surgiu nos anos 30 com os programas New Deal
implementados por Franklin D. Roosevelt (Mollenkopf, 1983). As formas
de envolvimento do governo federal incluiam o financiamento de infraes-
trutura urbana para a construgdo de casas para populagio de baixa renda,
programas de saide ou geracao de emprego, sendo que todos focavam na
classe trabalhadora urbana que crescia rapidamente e no desenvolvimento
econdmico urbano. Nos anos 50, durante o mandato do presidente repu-
blicano Dwight Eisenhower, o envolvimento federal em grandes 4reas
urbanas foi redirecionado para 4reas suburbanas ¢ o apoio a um tipo de
desenvolvimento urbano com base no uso de automéveis. Com o retorno
ao poder, nos anos 60, dos presidentes democréticos, a ajuda federal para
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os estados e especialmente para os governos locais expandiu ainda mais
para outras temdticas como desenvolvimento comunitirio, educagao, ser-
vigo social e politica ambiental (Glickman e Wilson, em prep.). Com a
proliferagio dos programas federais tornou-se necessdria a criagao de meca-
nismos de coordenagao, nao apenas para programas com o governo federal,
mas também para aqueles entre os governos locais e estaduais. Consequen-
temente, as relagdes intergovernamentais ganharam maior importancia ao
dar forma as agbes governamentais nas cidades (as formas de colaboragao
sdo discutidas abaixo). Nos anos 80, sob o mandato inicialmente do presi-
dente republicano Ronald Reagan, o crescimento de transferéncias para os
governos estaduais e locais diminuiu significativamente, sendo que a sua
maior parte era destinada cada vez mais aos governos estaduais e menos aos
governos locais.

O papel chave que tem o governo estadual na defini¢ao de poderes e
autoridades nao pode ser superestimado (Christensen, 1995, Cap. 4; Miller,
2002). Muitos governos estaduais demonstraram pouco interesse nos pro-
blemas na colaboragio e na cooperagao com governos locais nas grandes 4reas
metropolitanas (Frisken e Norris, 2001, Wilson et al, 2008). No entanto, a
flexibilidade e a liberdade concedidas aos governos locais que estao inseridos
em modelos definidos pelos governos estaduais criaram uma variagao impor-
tante na estrutura dos governos locais nos diferentes estados. E importante
mencionar que os interesses politicos suburbanos se tornaram um fator domi-
nante na maioria das legisla¢oes estaduais e o papel desses interesses no impe-
dimento da colaboragio indesejada de jurisdi¢des suburbanas com os grandes
e tradicionais governos locais em dreas centrais urbanas. Para concluir essa
se¢do, no inicio do século XXI as relagbes entre os governos estaduais e os
governos locais sao de importincia maior do que as relagdes entre o governo
federal e os governos locais no que concerne a concepgao de oportunidades de
cooperagao entre governos locais, apesar de o governo federal ainda ter um
papel importante nas cidades. No entanto, uma exce¢do a essa tendéncia deve
ser mencionada: depois dos eventos de 11 de setembro, a responsabilidade
tradicional dos governos locais para prestagao de primeiros socorros em emer-
géncias e a garantia da seguranga em suas fronteiras, trouxe uma renovagio
nas relacoes local-federal. Atribui¢oes dos governos locais como servigos poli-
ciais, de bombeiros e sistemas de saide que sao de extrema necessidade no
caso de ataques catastréficos, desastres climdticos e na defesa contra o bioter-
rorismo exigem uma relagao mais préxima e maior coordenagio entre as auto-
ridades federal e local.
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I Estruturas dos governos locais

A natureza de governo local evoluiu significativamente nos tltimos dois
séculos em resposta & também crescente urbaniza¢io (Burns, 1994; Frede-
rickson, Johnson e Wood, 2004). O fendmeno da urbanizagio trouxe novos
tipos de demandas que levaram 2 criagdo de novos servicos fornecidos pelos
governos. A Cidade de Nova lorque foi frequentemente a pioneira entre as
cidades norte-americanas ao enfrentar essas novas demandas de infraestrutura
urbana, uso do solo e normas de constru¢ao (Benjamin e Nathan, 2001).
Dessa forma, havia uma necessidade crescente de governos locais com maior
capacidade de mobilizar recursos para construir infraestrutura e também para
abordar problemas de satide publica e seguranga, produzindo uma mudanga
qualitativa nos governos locais.

Embora todos os territérios dentro dos estados sejam subdivididos em
jurisdi¢des nao sobrepostas e contiguas, chamadas de condados (counties ou
townships), hd muitas outras jurisdi¢des sobrepostas no mesmo territério
(Tabela 1). Essas outras jurisdigoes variam de governos com objetivos multi-
plos, amplos e gerais (como cidades incorporadas) a distritos especiais com
um tnico objetivo que também sao formas de governo, porque seus lideres
s30 eleitos democraticamente pela populagiao e podem arrecadar impostos.
Muitas atribui¢bes dos governos locais, como a educagao publica ou supri-
mento d’dgua, podem ser designadas a um governo com objetivos gerais
(como um governo municipal ou do condado), ou a um distrito especial inde-
pendente criado para a realizagdo de alguma fungdo especifica. A autoridade
para criar distritos especiais e os poderes a eles designados podem variar subs-
tancialmente de estado para estado. No entanto, essa complexa estrutura sig-
nifica que um pequeno pedago de terra pode pertencer a diversas jurisdi¢oes
governamentais locais, diferentemente do caso brasileiro, em que um terri-
tério pertence a um unico governo local: o municipio.

Até os anos 70, o nimero de governos locais caiu significativamente e no
periodo que seguiu a Segunda Guerra Mundial houve uma fusio massiva dos
distritos escolares (Tabela 1). A principal razio para essa fusao é extrema-
mente relevante para as nossas discussdes sobre a eficdcia na prestagao de ser-
vigos e a colaboragio governamental. Com o objetivo de ganhar uma massa
critica de alunos para que as escolas de ensino médio possam oferecer um cur-
riculo mais especializado de maneira mais eficiente, principalmente nas 4reas
técnicas e de ciéncias, muitos distritos pequenos, frequentemente rurais,
foram incorporados a um unico distrito maior. Mas o declinio a longo prazo
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no numero total de governos locais foi revertido nos anos 70 com o cresci-
mento de outros distritos criados com — normalmente — um objetivo especial,
que compensaram o declinio na quantidade de distritos escolares. Esses dis-
tritos como, por exemplo, distritos de utilidades, representaram uma alterna-
tiva para a prestagao de servigos realizada pela municipalidade com objetivos
gerais. O perfil dos governos locais nos Estados Unidos reflete claramente um
sistema governamental altamente descentralizado e fragmentado, principal-
mente no nivel local e portanto cria oportunidades e pressdes para a colabo-
racio entre governos locais, especialmente nas regides metropolitanas

(Wilson, 2012; Feiock, 2004; Altshuler Morrill, Wolman e Mitchell, 1999).

Tabela I.  Estrutrura dos Governos Locais Local ~ Governos n® EUA.
Ano Condados  Municipios  Pequenas Distritos Distritos Total
Cidades Escolares Especiais
1932 3.062 16.442 19.978 128.548 14.572 182.602
1942 3.050 16.220 18.919 108.579 8.299 155.067
1952 3.049 16.778 17.202 56.346 12319 105.694
1962 3.043 17.997 17.144 34.678 18.823 91.685
1972 3.044 18.517 16.991 15.781 23.885 78.218
1982 3.047 19.076 16.734 14.851 28.078 81.780
1992 3.043 19.279 16.656 14.422 31.555 84.955
1997 3.043 19.372 16.629 13.726 34.683 87.453
2002 3.034 19.429 16.504 13.506 35.052 87.525

Fonte: Anos 1957-1997 extraido de Stephens e Wikstrom, Metropolitan Government and
Governance: Theoretical Perspectives, Empirical Analysis, and the Future; Tabela 1.2, p. 8. Dados
de 2002 do U.S. Census Bureau, Census of Governments, 2002.

ii.  Estruturas da Receita dos Governos Locais

A atribui¢ao da fungio receitudria nas diferentes instincias de governo
espelha a estrutura institucional descrita na se¢io anterior. As receitas do
governo federal vém primordialmente de impostos redistributivos — princi-
palmente do imposto de renda progressivo e bem menos dos impostos da pre-
vidéncia social. Os governos estaduais, por outro lado, tém acesso e fazem uso
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de quase toda a variedade de op¢des de renda disponivel aos governos, com
exce¢io da taxacio relacionada ao comércio interestadual (fontes de renda
que violam a Cldusula do Comércio da Constitui¢ao dos Estados Unidos nio
sdo disponibilizadas aos governos locais e estaduais). Os governos locais t¢ém
grandes variagoes nos fluxos de receita como consequéncia das diferentes
estruturas de financiamento para os governos locais adotadas por cada um dos
estados. Historicamente, um aspecto determinante da receita de governos
locais nos 50 estados norte-americanos tem sido o imposto sobre a proprie-
dade local. Tal imposto representou aproximadamente dois tercos da receita
dos governos locais na época da Grande Depressio (Netzer, 1997). Dessa
forma, nao ¢ surpresa alguma que o imposto sobre a propriedade tenha sido
o foco da atengdo politica e econdmica. A razio econdmica para a grande
dependéncia do imposto sobre propriedade local tem como premissa o prin-
cipio do beneficio tributdrio. Isso quer dizer que as receitas fiscais do pro-
prietdrio pagam pelos beneficios recebidos como o custo dos servigos
publicos, prote¢io a incéndio, seguranga publica, escolas publicas, ruas e par-
ques locais, etc. A qualidade dos servigos publicos em uma jurisdi¢ao também
afeta o valor da propriedade nesse mesmo local. Se o mercado imobilidrio for
eficiente, os beneficios dos servigos ptiblicos e os custos dos impostos sobre a
propriedade para o setor publico local s3o capitalizados no valor da proprie-
dade privada na jurisdi¢do, criando um mecanismo financeiro que se asse-
melha ao prego de mercado. Além disso, se considerarmos o valor do mercado
imobilidrio como equivalente a riqueza futura e renda atual (pela capacidade
de consumo) o imposto sobre a propriedade pode ser racionalizado em termos
da “capacidade de pagar”.

No entanto, os economistas tém ignorado as questdes préticas criadas
pela complexa sobreposicao entre as bases fiscais de quase 90 mil governos
locais, a maioria com alguma autoridade para tributar a propriedade. Nao ¢
incomum que existam mais de trés ou quatro jurisdi¢des governamentais arre-
cadando pelo mesmo pedago de terra. Os estados normalmente intervém para
tornar esta carga tributdria mais razodvel estabelecendo um limite méximo no
célculo de impostos pelas jurisdigdes sobrepostas. Outro problema criado por
um sistema financeiro local baseado no imposto sobre o territério diz respeito
as desigualdades na prestacio de servicos publicos entre as jurisdi¢des dentro
de um mesmo estado, principalmente em servigos locais essenciais como o sis-
tema educacional publico de primeiro e segundo grau. Atualmente existe uma
vasta literatura e uma histdria controversa de litigio devido as desigualdades
no sistema de educagao publica local, descrito em outra se¢ao desse artigo.
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Politicamente, esse fato levou a um uso maior de limitagoes tributdrias para
restringir o uso dos impostos sobre as propriedades locais pelos governos
locais desde os anos 70 (comegando com a Proposta 13 na Califérnia em
1978). O declinio na importincia do imposto sobre a propriedade como
fonte de renda foi acelerado pelas revoltas contra os impostos nos diferentes
estados durante grande parte dos anos 80 (Netzer 1997).

O buracos deixados nos orgamentos locais, pela impopularidade politica
do imposto sobre a propriedade durante grande parte dos anos 80, foi preen-
chido por fundos do governo estadual transferidos para os governos locais
(grande parte para o sistema educacional publico) e pelo aumento na quanti-
dade de cobrangas pelos servicos publicos locais (multas, taxas, cobrangas por
servigo prestado, entre outras). A distribui¢dao percentual das receitas locais
(veja a Figura 1) entre os impostos sobre a propriedade (28%), transferéncias
intergovernamentais (38%) e outras fontes de receita no tributdrias (23%)
em 2006 (outros impostos representam os 11% restantes), estd em forte con-
traste com o perfodo que antecedeu a Grande Depressdo (em que o imposto
sobre a propriedade dominava as receitas dos governos locais).

Receita Local Geral. Por fonte, 2006

2% Imposto sobre a renda individual 38%
3% Outras taxas LENNEEES
intergovernamentais
6% Impostos e receita
bruta de vendas =
28% 23%

Impostos sobre (obrangas e outros
a propriedade recebimentos

Fonte: Centro de Politicas Tributarias — Sistema de Dados Financeiros dos Governos Locais e
Estaduais.

Apesar da variagdao na estrutura financeira dos governos locais, quase
todos estdo sofrendo cada vez mais de pressdo fiscal na medida em que o
buraco entre a necessidade de que as receitas se adequem as responsabilidades
de gasto e a capacidade de levantar receitas (Yinger e Ladd, 1997; Wilson e
Lavine, 1999) aumentou. A crise de 2008 fez com que as transferéncias
intergovernamentais para os governos locais fossem significativamente redu-
zidas apesar do alivio tempordrio causado pelo incentivo financeiro federal
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em 2009, sobrando para os governos locais o dever de captar suas préprias

fontes de renda e emprestar, assim como decretar faléncia em alguns casos
(Jonsson, 2009).

. ABORDAGENS TEORICAS DA PRESTACAQO DE
SERVICOS PUBLICOS PELOS GOVERNOS LOCAIS

U ma quantidade considerdvel de literatura surgiu desde a publicagao do
artigo “A Pure Theory of Local Expenditures’, de Charles Tiebout (1959)
sobre o papel dos governos locais na prestagio de servigos publicos com efi-
ciéncia. O modelo de Tiebout considera que governos locais sao instituigoes
politicas andlogas — sé que no setor publico — ao mercado, no qual seus habi-
tantes e eleitores “compram” um lugar para morar e se retiram da localidade
quando nio estdo satisfeitos; pois procuram o local que mais se encaixe nas suas
preferéncias de servigos puiblicos e valor dos impostos (votando com seus pés).
A mobilidade residencial, conhecida como 7iebout sorting (sele¢ao ou ordena-
mento) deve incentivar os governos locais a entrar em uma competi¢ao merca-
doldgica baseada nos tributos sendo esse o mecanismo central pelo qual o
modelo demonstra uma alocagio eficiente de recursos locais no setor publico.

A vasta literatura que examina as propostas tedricas de Tiebout é um tri-
buto ao legado do seu modelo, mas também enfatiza algumas implica¢oes que
sdo relevantes para a cooperacio entre os governos locais. Uma importante
consequéncia socioeconémica da selecio de Tiebout é a fragmentagio e
homogeneiza¢ao das comunidades locais. Essas escolhas resultam na segre-
gacio das comunidades por qualidade das propriedades e por outras estratifi-
cagbes socioecondmicas correlacionadas com a riqueza da propriedade.
(Downs, 1994). Isso pode privar os governos locais dos beneficios relacio-
nados 2 eficiéncia obtidos com a fusio (descrita em maiores detalhes mais
para frente) por meio de uma mistura mais equilibrada de familias (em termos
de estratificagio socioecondmica e de riqueza).!

1 HOPE ¢ um grande programa de desenvolvimento urbano criado para revitalizar os pro-
jetos de habitagdo popular, transformando-os em projetos de renda mista. A sua filosofia
¢ fortemente influenciada pelo Novo Urbanismo e pelo conceito de espago justificdvel
(mais informagdes sobre isso estdo disponiveis on-line no site http://newurbannet-
work.com/article/hope-vi-funds-new-urban-neighborhoods acessado em 17 de outubro
de 2011. No entanto, a pesquisa baseada na experiéncia norte-americana com politicas
de habita¢ao de renda mista nao estabelece de maneira clara sua eficiéncia social (Levy et
al., 2010; Chaskin e Joseph, 2010; Ellickson, 2010 e Goetz, 2010).
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Mais ou menos no mesmo tempo em que Charles Tiebout publicou seu
artigo, Ronald Coase publicou “O Problema do Custo Social” (1960), que
sugere que direitos de propriedade bem definidos podem superar os pro-
blemas de externalidades, particularmente os relacionados ao common pool
resources (recursos abertos e compartilhados). O problema do common pool
resources foi o tema central do artigo “A Tragédia dos Comuns” publicado pelo
ecologista Garrett Hardin (Hardin, 1968). Existe vasta literatura examinando
o papel dos direitos de propriedade no incentivo aos resultados socialmente
desejdveis no uso dos common pool resources. No entanto, alguns pesquisadores
argumentaram que se os direitos de propriedade sio demasiadamente dis-
persos e os proprietdrios de fatores complementares sao incapazes de chegar a
acordos eficientes, pode acontecer uma “tragédia dos anticomuns” (Heller,
1998 e Bergstrom, 2010).

Nossa meta aqui é mostrar como a cooperagao formal e informal entre
governos locais nos Estados Unidos superou alguns dos problemas praticos
assim como as solu¢des negligenciadas por esses modelos econdmicos e ecolé-
gicos. Nesse sentido, Elinor Ostrom (1990) quando escreveu sobre a tragédia
dos comuns sugeriu que “Nao estamos nem encurralados nessas tragédias infle-
xiveis nem estamos livre de responsabilidades morais pela criagao e sustentagdo
de incentivos que facilitam a ocorréncia de resultados produtivos.” Ostrom e
seus coautores em diversos artigos (revisados por Bergstrom, 2010) mostram
como as normas e institui¢des comunitdrias e algumas vezes até direitos parciais
de propriedade servem como motores de arranjos sociais eficazes para compar-
tilhar common pool resources. Esses autores também enfatizam que frente aos
altos custos de transacio, definir completamente os direitos de propriedade
extensivos sobre o common pool resources pode ser impossivel.

Olson (1965) argumentou que a agdo coletiva voluntiria em
pequenos grupos, para receber beneficios que nio estio disponiveis aos nio-
membros do grupo, é possivel porque os custos de transagao da agao coletiva
e do acompanhamento das garantias necessdrias sio baixos. Por outro lado,
Olson defende que grandes grupos com interesses difusos s6 podem ser orga-
nizados para fazer uso de tais beneficios coletivos por meio de alguma forma
de coergao ou incentivo especifico. A dificuldade na concretizagio da coope-
ragdo entre os complexos governos sobrepostos em dreas metropolitanas nos
Estados Unidos para internalizar externalidades provenientes das atividades do
setor ptiblico local pode ser melhor entendida a luz das ideias de Olson (Post,
1999). A ocorréncia de poucos casos de fusao local e anexagio ¢ evidéncia da
dificuldade em alcangar solucdes cooperativas para a provisao de bens publicos.
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ll.  IMPLEMENTANDO A COLABORACAO E A
COORDENACAO ENTRE GOVERNOS LOCAIS

D epois de apresentar o perfil dos governos locais e a discussao de algumas
perspectivas tedricas, essa se¢ao mostrard uma série de préticas do setor
publico hoje para abordar a necessidade da colaboragio entre os governos
locais. A primeira inclui a reestruturagio do governo local. Em seguida, ins-
tincias de colaboragao entre governos locais sao descritas identificando, ini-
cialmente, os papéis que os governos estaduais e o governo federal podem
assumir e depois os fatores que contribuem para a colaboragao voluntdria
entre os governos locais.

a.  Reforma Estrutural no Governo Local

Uma estratégia para abordar os problemas de governos locais fragmen-
tados ¢é mudar sua estrutura por meio da (1) fusdo, (2) anexa¢do, ou (3)
criacdo de distritos especiais. J4 que a fusio normalmente afeta apenas ativi-
dades governamentais dentro de uma tnica jurisdigdo governamental, como
um condado ou cidade, isso nio representa uma estratégia para toda uma drea
metropolitana, mas fornece uma alternativa em menor escala. A fusio cidade-
condado representa a forma mais real de reestruturagio ainda que a legislagao
estadual normalmente exija o voto dos cidadios para aprovar as mudangas
(Kemp, 2003; Carr e Feiock, 2004). De fato, apesar das muitas tentativas para
que ela ocorra, apenas 32 fusdes foram implementadas desde a primeira em
1805 (New Otrleans). A fusio dos cinco bairros da Cidade de Nova lorque foi
aprovada pelos eleitores em 1890 em um referendo muito controverso. No
geral, eleigbes para aprovacio de fusdes sao bastante controversas (Benjamin
e Nathan, 2001), apenas cinco foram aprovadas desde 1990, representando
aproximadamente 15% das que foram propostas (Carr, 2004; Leland e Thur-
maier, 2004, 3; Marando, 1974).

A anexagio de terras que fazem limite geografico com uma cidade repre-
senta outra estratégia para acomodar o crescimento urbano. Esse poder de
anexagdo foi demasiadamente utilizado por algumas cidades como Albu-
querque, Houston e Indiandpolis para expandir seus limites territoriais. Mas
em geral, a estratégia é mais fragmentada e tem efeitos préticos limitados na
abordagem das questdes referentes as dreas metropolitanas (Brierly, 2004;
Rusk, 1993; Rusk, 1999). Finalmente, distritos especiais podem ser criados
para um propdsito especifico como para resolver alguma atribui¢ado muni-
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cipal, educagio publica ou hospitais, como ja discutido. Alguns acreditam que
o fato de tais distritos terem um objetivo especializado incentiva uma abor-
dagem mais focada na prestagao de servigos e logo, uma maior eficdcia. Isso
sem mencionar o eficiente sistema de receitas dentro dos distritos, como dis-
cutido acima. As fronteiras de um distrito especial podem cruzar muitas juris-
di¢des de governos locais podendo entdo alcangar o potencial de economias
de escala na prestagio de servigos. Como discutido anteriormente, as leis esta-
duais normalmente limitam o tipo de fontes de renda e variagdes de imposto
disponiveis para um distrito, sendo que o imposto sobre a propriedade ¢ o
mais comum.

Uma importante caracteristica de um governo local reestruturado ¢ seu
forte sistema de prestagao de contas publicas. Com a fusio e anexagio, pro-
cessos eleitorais pré-existentes continuam intactos, apesar de o nimero de
eleitos mudar. Sistemas tributdrios pré-existentes, com sua grande quantidade
de prestagoes de contas e quadros legais, continuam na sua maior parte
intactos, embora as variagdes nos impostos possam ser compensadas entre a
cidade e o territério anexado ou localidades urbanas e rurais nas reformas do
governo dos condados (Leland e Thurmaier, 2004). Distritos especiais, como
uma entidade governamental formal, estardo sujeitos aos processos eleitorais
e marcos legais no que diz respeito a transparéncia e justia nos seus sistemas
tributdrios (Foster, 1997).

b. Abordagens Intergovernamentais para Induzir a
Colaboragdo entre os Governos Locais

i.  Estratégias do Governo Federal

Nos anos 60 o governo federal iniciou uma série de iniciativas que afe-
tava as cidades, gerando a necessidade de coordenar as a¢oes dos governos
locais, estaduais e federais em locais especificos. O governo federal incen-
tivou a formagio de drgaos regionais, como o Conselho de Governos
(COGs, em inglés), para assumir o papel de coordenagao. O financiamento
para os Conselhos e seus projetos regionais de transporte foi dado na forma
de subsidios condicionais com contraparte, com a exigéncia de que os Con-
selhos revisassem e coordenassem o uso e desembolso dos subsidios federais
para projetos de transporte na drea. Isso deu aos Conselhos certo nivel de
autoridade nas negocia¢des com os governos locais. Mas raramente os Con-
selhos cumpriam com as expectativas ou se tornavam importantes atores nas

politicas publicas. Mais tarde, sob a legislagio federal de 1991 (Ato de Efi-
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ciéncia no Transporte de Superficie Intermodal), a existéncia de Organiza-
¢oes de Planejamento Metropolitano (MPOs, em inglés) foi imposta aos
governos locais e estaduais como uma condigdo para o acesso as transferén-
cias de fundo federal, criando, dessa forma, um maior incentivo para a cola-
boragao entre os protagonistas de politicas locais. O Ato reconhece a neces-
sidade especifica da coordenacio de sistemas multimodais de transporte
entre um grupo de governos locais nas dreas metropolitanas e as Organiza-
¢oes de Planejamento Metropolitano ganharam uma maior credibilidade
como modelo para essa coordenacio. Em outra arena de politicas publicas, o
governo federal exige a criagio de um conselho de controle da qualidade do
ar nas dreas metropolitanas que nio estejam em conformidade com os
padroes federais de qualidade do ar, embora alguns ainda tenham de ser ati-
vados e sua eficicia ainda ndo estd clara.

Outra forma de cooperagio entre governos locais iniciada pelo governo
federal ocorreu sob a rubrica da Compact Clause (Clausula sobre Convénios)
interestatal da Constitui¢io dos Estados Unidos. Segundo essa cldusula, os
estados podem, com a aprovagao do Congresso, realizar convénios para tratar
de questdes de interesses comuns ou em locais em que as externalidades
possam apenas ser internalizadas por meio da ago cooperativa. Os convénios
entre os estados sao populares nas temdticas de recursos naturais, meio-
ambiente e questdes energéticas (Bowman, 2004). Convénios para tratar de
questdes hidricas sao a forma mais comum de utiliza¢io desse mecanismo de
acordo interestatal e normalmente esses convénios também envolvem uma
grande cooperagdo intraestadual e entre os governos locais (Schalger e Heik-
kila, 2011). Os desafios de gestao nas bacias também exigem a cooperagio
interestadual entre os estados/usudrios de diferentes partes dos rios e entre os
governos locais. O governo federal facilita o financiamento e a construgao de
projetos de armazenamento d’dgua com a condigio de que os estados realizem
convénios (Schlager e Heikkila, 2011). Enquanto os convénios sio um meca-
nismo de cooperagio principalmente no nivel estadual, eles também
envolvem uma cooperagio fundamental no nivel local, principalmente na
gestdo de recursos hidricos (Schlager e Heikkila, 2010). Existe uma longa his-
téria de questdes de conformidade com os convénios e frequentemente foi
necessdria a intervengdo da Suprema Corte (Schlager e Heikkila, 2011).
Existem, também, incentivos para os estados e governos locais resolverem
conflitos utilizando regras de governanca dos convénios e outras provisdes.
No entanto, em alguns casos a intervengao federal nao funcionou muito bem,
como nos convénios sobre lixo de baixo nivel radioativo que sao incentivados
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pela Lei Federal Norte-Americana, mas que ndo funcionaram, mostrando que
os convénios interestatais podem ser mais tteis na resolu¢ao de problemas de
divisao de bens coletivos e menos uteis na remediagio dos males coletivos
(Coates e Munger, 1996).

Outra drea de cooperagao fiscal envolvendo os governos locais, estaduais
e o governo federal foi a dos impostos sobre vendas a varejo (sales tax) nos
Estados Unidos — esse é um assunto no qual a cooperagio entre estados ¢ de
suma importincia, mas nao existe devido em grande parte a oposi¢ao local.
Os impostos sobre vendas sao uma importante fonte de receita para os estados
nos Estados Unidos, principalmente em estados como Kansas, Texas, Ten-
nessee ¢ Washington em que sao também uma grande fonte de financiamento
local (Fisher, 2007). Os estados nao arrecadam o imposto sobre vendas nas
compras para serem entregues em outro estado. Os compradores devem nor-
malmente pagar o imposto sobre essas compras para seu estado de residéncia
(em valor equivalente ao imposto sobre vendas), mas os estados nao podem
forgar as empresas de vendas remotas ou direta (mail order) ou via internet a
coletar esses impostos. Uma série de decisdes tomadas pela Suprema Corte
referentes 2 tributagio envolvendo a Commerce Clause (Cldusula sobre o
Comércio) da Constitui¢io dos Estados Unidos, criou um precedente de que
um estado e/ou governo local nao pode exigir que varejistas de fora do estado
recolham impostos em vendas remotas ou no comércio digital, a nao ser que
o varejista tenha uma importante presenca fisica naquele estado. Os estados
também reconhecem que exigir que vendedores de outros estados recolham
impostos sobre vendas ou sobre o uso acaba impondo um imenso encargo em
tais empresas devido as grandes diferencas entre os impostos sobre vendas
locais e estaduais.

Para ajudar a resolver essa questao, um grupo de governos locais, esta-
duais e empresas privadas comegou, no ano 2000 (sob o guarda-chuva da
Federacao de Administradores de Impostos e a Comissio Multiestatal de
Impostos) a simplificar e harmonizar os impostos sobre vendas locais como
parte do Projeto de Simplificagio de Impostos sobre Vendas (SSTP em
inglés). Embora 42 estados e o Distrito de Columbia fagam parte do Projeto,
o maior obsticulo na sua implementa¢ao estd nos estados com maiores
impostos sobre vendas locais (Fisher, 2007). Para que o acordo seja eficiente-
mente implementado, é necessrio que haja uma tnica aliquota de impostos
sobre vendas locais em cada estado — fonte de maior divergéncia em estados
como Kansas e Texas. A Suprema Corte dos Estados Unidos decidiu que o
governo federal, particularmente o Congresso Norte-Americano, poderia
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exigir que empresas de vendas remotas ou que trabalham com comércio
digital recolhessem impostos sobre vendas,? mas o trabalho administrativo e
oneroso que implicaria, impediu essa intervengao federal. Hoje é bem pouco
provével que ela ocorra se levarmos em conta a grande recessao econdmica.
No entanto, 1.400 varejistas jd recolhem impostos simplificados sobre vendas
por meio de um sistema voluntério. Esses varejistas recolheram mais de 700
milhoes de délares em impostos sobre vendas nos estados que fizeram parte
do SSTP, mas essa é uma fragio muito pequena da quantidade de impostos
sobre vendas que ainda nio foi recolhida. Alguns estudos estimam que os
estados perdem bilhdes por ano em impostos sobre venda que nao sio reco-
lhidos e esse niimero pode chegar a 23 bilhoes de délares em 2012.3

Resumindo, o governo federal pode incentivar a colaboragio entre
governos locais para alcangar seus préprios objetivos. Com a autoridade dada
pela Constituigao, a aprovagao do governo federal dos convénios interestatais
e da regulagiao do comércio interestadual pode incentivar a colaboragio dos
governos locais. Considerando que os sistemas de recursos naturais cruzam
nao apenas fronteiras estatais mas também diversas jurisdi¢oes locais, o
governo federal pode incentivar a colaboragdo entre governos locais e estatais
nesses temas. Da mesma forma, a perda da receita que seria gerada pelos
impostos sobre vendas poderia potencialmente envolver o governo federal na
mediagdo de um acordo entre varejistas e governos locais e estaduais. Final-
mente, e talvez o mais importante, ¢ a colaboragao governamental que estd
ocorrendo devido as Organizagdes de Planejamento Metropolitano que
surgem por causa das transferéncias fiscais federais para investimentos em
infraestrutura. Nesse caso, o poder da “carteira” fornece a garantia da colabo-
ragao de governos locais.

i Papéis do Governo Estadual

Como discutido acima, os governos estaduais sao fundamentais na defi-
nigao de papéis e autoridades dos governos locais. A capacidade de coope-
racio dos governos locais, por vontade prépria ou por mandato, depende
basicamente da legislagao estatal. Dessa forma, o papel dos governos estaduais

2 Em 1992 a Suprema Corte dos Estados Unidos determinou em Quill vs. North Dakota
que o Congresso tem o poder, de acordo com a Commerce Clause, de criar condigbes de
concorréncia equitativas para comerciantes locais.

3 Extraido de http://www.streamlinedsalestax.org/index.php?page=faqs acessado em 18
de outubro de 2011
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¢ onipresente, mas nessa se¢ao apresentaremos duas instincias especificas para
demonstrar estratégias distintas na promogao da colaboragao.

Gestao do Crescimento Urbano. Os governos estatais algumas vezes
assumem atribui¢des que sao normalmente designadas aos governos locais
para controlar externalidades negativas que nio sio abordadas de maneira
adequada no fragmentado sistema de governos locais. A politica de gestao do
crescimento urbano ¢ um bom exemplo da variedade de exigéncias e incen-
tivos institucionais que os governos estaduais criam para abordar o problema
das externalidades negativas (Wilson e Paterson, 2003). Nas dreas metropoli-
tanas, devido ao grande niimero de governos locais independentes, uma tnica
jurisdi¢do acaba tendo pouca habilidade para abordar os efeitos negativos
gerados pelos padroes de uso do solo e por escolha de politicas em jurisdigoes
vizinhas (Fischel in Altshuler, 1999). Nos anos 90, como consequéncia dos
efeitos negativos do crescimento urbano nio planejado e impedimentos de
cooperagdo entre os governos locais, diversos governos estaduais adotaram
uma série de iniciativas como assisténcia técnica, incentivos financeiros e
mandatos exigindo a conciliagio de planos de uso do solo locais entre
governos locais ou com planos de uso de solo estaduais (Wilson e Paterson
2003). No entanto, os estados tém a opgao de nao adotar politicas de gestao
de crescimento, seja por oposi¢do politica ou por uma clara falta de demanda
ou necessidade resultante da falta de crescimento ou crescimento lento
(Wilson e Paterson, 2003).

Financiamento da Educagao Publica. Os servios de educa¢io publica
(escolas de ensino fundamental e médio) nos Estados Unidos sio normal-
mente mantidos pelos governos locais, inclusive por distritos escolares com
um tnico objetivo. Tradicionalmente, o ensino fundamental e médio ¢ finan-
ciado pelos impostos sobre a propriedade local arrecadados pelo distrito
escolar — um cldssico cendrio descrito por Tiebout para a provisao eficaz de
servigos locais.* No entanto, os distritos escolares com maior valor de pro-
priedades por aluno normalmente podem fornecer um maior financiamento
— e em alguns casos melhor qualidade educativa — do que distritos com pro-

4 Os habitantes, especialmente familias com criangas, escolhem um local para morar
votando com seus pés. Buscam um local para morar que seja melhor condizente com suas
preferéncias: por exemplo, educagio publica para suas criangas ¢ impostos que eles
estejam dispostos a pagar sao fatores determinantes na sua escolha residencial.
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priedades de baixo valor, devido a0 mesmo imposto sobre a propriedade. Esse
fato levantou uma questao sobre a justiga e constitucionalidade do sistema de
financiamento local de escolas na maioria dos estados norte-americanos.
Como consequéncia das decisoes das Supremas Cortes Estaduais — a maioria
em favor dos pleiteantes nos seus respectivos casos de equidade das finangas
escolares — a maior parte dos estados implementaram atualmente fundos
intergovernamentais para fornecer, pelo menos, a mesma receita por aluno
para cada distrito escolar (Fisher, 2007). Em alguns casos, as Cortes decidiram
até de exigir igualdade de resultados educacionais — a defini¢ao da Corte de
“resultados” ¢ normalmente muito ampla, deixando espago para contribui-
coes legislativas na defini¢ao de resultados educacionais (Fisher, 2007).

Na implementagao das decises tomadas pelas Cortes, os estados
também tiveram de evitar que distritos escolares mais ricos se diferenciassem
aumentando ainda mais a tributagio e gastando mais por aluno. A maioria
dos estados permite que distritos escolares mais ricos tenham alguma flexibi-
lidade em sua aliquota tributdria, mas eles colocam limites méximos nas ali-
quotas nesses distritos e/ou eles implementam uma politica no estilo “Robin-
Hood”. Nesse ultimo caso, ¢ exigido que parte da receita gerada pelos
impostos nos distritos escolares mais ricos proveniente da maior aliquota
imposta por essa jurisdi¢do seja transferida ao estado para futura redistri-
bui¢ao para os distritos mais pobres. Em alguns estados, como no Texas, os
governos locais também podem desenvolver aliangas entre eles, entre distritos
escolares pobres e ricos com o objetivo de dividir diretamente os beneficios
das aliquotas de impostos mais altos impostas pelos distritos mais ricos ao
invés de transferi-los ao estado. Os sistemas contemporineos de financia-
mento da educagio publica de ensino fundamental e médio nos Estados
Unidos s3o concebidos para preservar parte da eficiéncia proveniente do pro-
cesso de decisio local no que concerne a tributagao e aos gastos em servigos e
bens publicos, permitindo a aplicagio do Modelo de Tiebout e de seus efi-
cientes beneficios. Ao mesmo tempo, eles fazem uso principalmente de
fundos estaduais intergovernamentais para lidar com os consequentes pro-
blemas de equidade (que surgem do comportamento da “sele¢ao” de Tie-
bout).

iii. Confederacdes, Competicdo e Colaboracdo de Governos Locais

Confederagoes. A colaboragao de extensiao metropolitana ¢ atingida de
forma mais abrangente por meio de uma confedera¢io de condados em uma
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drea metropolitana. Os governos confederados atribuem a uma agéncia a
jurisdi¢ao de pelo menos uma fungao em um escopo geogriéfico relativamente
amplo. Essas formagoes podem ser voluntdrias ou induzidas por niveis de
governo mais altos, mas essas agéncias recém-formadas raramente evoluem
em governos formais, com lideranga eleita e com o poder de arrecadar
impostos. A forma especifica de confederagao adotada em uma 4rea metro-
politana ¢ limitada pela legislagdo estatal e pela politica do processo de apro-
vagio. Dois dos casos mais notdveis saio o Conselho Metropolitano Mined-
polis — Saint Paul e a Portland Metro (Orfield, 2002). A formagao dessas
organizagoes reflete o reconhecimento de que nenhum governo local sozinho
tem a extensao geografica apropriada ou a capacidade fiscal de lidar com
algum(ns) desafio(s) especifico(s). Os poderes e responsabilidades das confe-
deragdes podem mudar com o decorrer do tempo pois estdo sujeitos aos
acordos com os governos locais participantes. Os membros do Conselho sao
escolhidos pelo governador no caso de Minedpolis e eleitos no caso da Por-
tland Metro. Poderes adicionais se acumularam a esses dois conselhos com o
tempo, mas suas estruturas de renda e habilidade para aumentar receitas seja
por tributagio ou de outra forma sio bem limitadas. Os desafios politicos na
criagdo da colabora¢io metropolitana sao discutidos abaixo.

A importincia da cooperagio em questdes fiscais, particularmente na tri-
buta¢do e nos gastos redistributivos, é ainda maior no atual contexto de crises
orgamentdrias em todos os niveis de governo e de redu¢des que devem ocorrer
nas transferéncias intergovernamentais provenientes de um nivel mais alto de
governo visando o financiamento redistributivo. Os casos de Minedpolis —
Saint Paul e da Portland Metro sdo ainda mais interessantes por essa razao,
como descrito com mais detalhes aqui. O Ato de Disparidades Fiscais de
Minnesota, de 1971, criou o primeiro caso de divisio de base de impostos
pelos governos locais nos Estados Unidos (a maior parte da discussao abaixo
foi extraida de Luce (1998)). Nesse caso, cada jurisdi¢do tributdria dentro dos
sete condados que constituem a drea metropolitana das cidades irmas de
Minedpois e Saint Paul, no Estado de Minnesota, contribui com 40% do
crescimento em termos de valor de sua capacidade tributdria comercial e
industrial para um poo/ regional. A capacidade tributdria ¢ definida pelas
receitas tributdrias provenientes das bases tributdrias locais nas aliquotas que
s3o definidas pelas leis estaduais. Existem quase 300 jurisdi¢oes incluidas na
divisio da base tributdria sendo elas municipalidades, condados, distritos
escolares e distritos especiais. A divisdao dos recursos agrupados é baseada na
populagio e no valor de mercado total de propriedades per capita relativa ao
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resto da 4rea coberta pelo sistema de compartilhamento. O sistema ¢ proje-
tado para preservar alguns incentivos locais para jurisdi¢bes pobres e ricas em
propriedades para que adiram ao sistema e, em alguma medida, ele alivia a
necessidade de competir pela base tributdria comercial e industrial, assim
como melhora o poder de barganha do governo local quando for competir
por inddstrias com jurisdi¢oes localizadas fora da 4drea das cidades irmas. O
programa equilibrou enormemente a base tributdria local e atenuou o estresse
fiscal na drea coberta pelo programa de divisao da base tributdria e esses bene-
ficios foram mantidos, com alguma perda, no decorrer do tempo (Luce,

1998).

Competigao. A competi¢dao para nova base tributdria empresarial entre
os governos locais e estadual — frequentemente referida como “incentivos ao
desenvolvimento econdmico” — é muito comum nos Estados Unidos. Nos
periodos de reestruturagio econdmica espacial e também de recessio, os
governos subnacionais podem se tornar bastante ativos, como ocorreu nos
anos 80, quando durante a presidéncia de Ronald Reagan os estados tiveram
de lidar por si sés com a desgraga econdémica (Wilson, 1993). As estratégias
englobam uma grande variedade de incentivos do setor publico para empresas
— abatimentos de impostos, apoio direto na construgiao de infraestrutura
empresarial, treinamento de recursos humanos para cumprir com necessi-
dades empresariais especificas, etc. Ainda nio estd claro se esses incentivos tém
o efeito desejado na base tributdria empresarial, no emprego e mais ampla-
mente no desenvolvimento econdmico local ou se as empresas que mudaram
para alguma jurisdigdo com mais incentivos. Apesar dos beneficios esperados
serem duvidosos, os lideres politicos continuam promovendo tais estratégias
com certa frequéncia em momentos de crise econdémica. A estrutura do sis-
tema federal norte-americano e a autonomia relativa fornecida aos governos
locais criou um sistema de governanga que aumenta a competi¢ao entre
governos locais e estaduais. No entanto, as confederagdes e os acordos de cola-
boragio entre governos locais competindo pela base tributdria empresarial
fortalecem o poder de negociagao dos governos locais partiddrios aos acordos,
como foi evidenciado no caso de divisao tributdria na drea de Minedpolis —
Saint Paul.

Acordos entre Governos Locais. Na medida em que o impeto pela

reforma das estruturas governamentais nas dreas metropolitanas diminuiu,
houve um aumento na utilizagao dos distritos especiais (como mencionado
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acima) e das vérias formas de colaboragdo interjurisdicional. A adogao da
colaboragio voluntidria entre governos locais parece ter sido em grande parte
resultado de decisbes pragmadticas de gestores locais (Dodge, 1996, Cap. 7;
Thurmaier e Wood, 2002; Kemp, 2003), mas as culturas politicas e institu-
cionais também tem um papel nesse cendrio (Thurmaier e Wood, 2002). Um
governo especifico pode nao ter capacidade adequada para prestar algum ser-
vico com eficiéncia e faz um acordo com o governo vizinho. Da mesma
forma, o governo de um condado pode entrar em acordo com o governo de
uma cidade que pode estar localizada dentro das suas fronteiras e que tenha
capacidade de prestar servigos (como servigos médicos ou emergenciais, por
exemplo) a outras dreas do condado. Ou ainda um governo de um condado
forte pode prestar servigos para pequenas municipalidades localizadas dentro
do condado. Considerando que esses arranjos sio contratuais e voluntdrios,
interesses comuns e eficiéncia na prestagao de servigos, assim como lideranca
politica, s3o fatores fundamentais para explicar sua popularidade. Tais acordos
entre governos locais para a colaboragao metropolitana sio institucionalmente
mais frigeis do que os governos reestruturados discutidos anteriormente, mas
sua flexibilidade e falta de obrigagdes permanentes fazem dele uma opgio
atrativa.

IV. DANDO FORMA A COLABORACAO ENTRE GOVERNOS
LOCAIS NOS ESTADOS UNIDOS: OBSERVACOES FINAIS

sistema norte-americano altamente fragmentado de governos locais
0 resulta de uma combinagao de disposicoes constitucionais assim como de
uma forte predisposi¢ao para o controle local que foi em grande parte prote-
gido pelos governos estaduais. Esse sistema evoluiu com o tempo, principal-
mente durante a formagio da sociedade urbana industrial que teve inicio no
século XIX. Em numerosos aspectos, o sistema atual parece mal preparado
para responder as necessidades de uma sociedade metropolitana. Instancias de
colaboragio entre governos locais em dreas metropolitanas podem ser vistas,
mas importantes forgas politicas, econémicas e culturais fornecem desafios
que s3o raramente superados.

O ndmero relativamente baixo de casos de reestruturagio do governo
local e, especialmente, de confederagoes, pode ser explicado em grande
medida pela organizacio espacial de interesses politicos nas dreas metropoli-
tanas. Moradores do suburbio normalmente nio tém interesse em ser absor-
vidos por um governo que tem de financiar e lidar com os servi¢os de maior
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custo em jurisdi¢oes de cidades centrais. E, por outro lado, popula¢oes mino-
ritdrias vivendo nas cidades centrais que conquistaram a maioria no governo
podem se tornar relutantes em deixar que sua influéncia politica seja diluida
pela incorporagio de uma entidade mais abrangente. Os argumentos sobre a
eficiéncia na prestagao de servicos e promog¢ao de um desenvolvimento eco-
ndémico com abrangéncia metropolitana parecem estar superados pelas consi-
deragdes politicas (Norris, 2001; Swanstrom, 2001). A grande taxa de derrota
nos referendos publicos que visavam dar mais poder as autoridades metropo-
litanas reflete 0 medo de muitos eleitores que seus interesses particulares nao
sejam adequadamente representados sob um governo que representa toda a
drea metropolitana. A fragmentagao dos sistemas escolares nas dreas metropo-
litanas, por exemplo, com distritos escolares independentes suburbanos rela-
tivamente ricos que nio tém interesse algum em se fundir com os distritos
escolares do centro da cidade, ilustra os impedimentos criados pelos préprios
interesses locais. Essas politicas s3o replicadas em resisténcia a formagio de
confederacoes ou conselhos metropolitanos. Duas das exce¢des mais notéveis
a essa conclusao, Conselho Metropolitano de Minedpolis-Saint Paul e Por-
tland Metro, confirmem que a cultura politica que d4 suporte as dreas metro-
politanas ¢ muito rara e exige cuidados para sobreviver.

Em contraste, arranjos ad hoc sao amplamente utilizados para abordar
questdes de politicas publicas nas dreas metropolitanas. Ou seja, o método
preferido de aumentar a eficiéncia na prestacio de servicos e na coordenagio
deles ¢ por meio da colaboragao entre governos locais ou distritos com um
tinico objetivo ao invés de iniciativas metropolitanas com um servigo geogré-
fico mais amplo ¢ uma maior autoridade para formulagio de politicas
publicas. Essas iniciativas ad hoc cobrem uma ampla gama de dreas da politica
publica, mas sao especialmente comuns em grandes sistemas de infraestrutura
como no caso do transporte (que ¢ dominio das MPOs), em que os benefi-
cios da economia de escala e redes para a colaboragio metropolitana sio
claros. Muitas jurisdigoes suburbanas, geralmente com populacio relativa-
mente pequena, passam a fazer parte de acordos entre governos locais com
jurisdi¢oes vizinhas maiores por muitos tipos de servigos urbanos. Quando as
jurisdi¢des suburbanas sdo grandes, o incentivo para a cooperagao ¢ dimi-
nuido (Lewis, 2004), refletindo uma vez mais na importincia da extensio na
provisao de servi¢os urbanos. Mas funciondrios pablicos em 4reas de servigo
especializado que apoiam essas iniciativas entendem o potencial para efi-
ciéncia nesses limitantes tipos técnicos de arranjos e contribuem, assim, para
sua proliferagao.
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Diversas instincias de governos estaduais e federal que intervém para
incentivar ou exigir a colaboragao foram identificadas. O papel do governo
federal na gestdo do transporte urbano e dos recursos naturais e o papel do
governo estadual na gestdo do crescimento e na educagdo publica foram dis-
cutidos. A justificativa para o envolvimento do governo federal tem a ver, em
parte, com a sua habilidade superior de mobilizar recursos e coordenar sis-
temas de infraestrutura de escopo nacional ou regular e melhorar os sistemas
de recursos naturais que cruzam as fronteiras do governo estadual. Em outras
arenas de politica publica que ndo sio formalmente designadas ao governo
federal, como a educagio e o planejamento de uso do solo, cabe aos governos
estaduais estabelecer a colaboragao entre governos locais, se ela tem de acon-
tecer. Com exce¢do do financiamento de escolas publicas de ensino funda-
mental e médio que envolve a redistribui¢ao de recursos de distritos mais ricos
para os mais pobres, a colaborag¢io local é raramente encontrada em politicas
de bem-estar social. Isso acontece nio apenas nos governos estatais, mas
também com o governo federal. Como grande protagonista nas politicas
redistributivas como o bem-estar social e a educagio compensatéria, o
governo federal nao busca incentivar a colaboragio de governos locais. Dessa
forma, as significativas disparidades de base tributdria encontradas entre
governos locais nas dreas metropolitanas nao sao abordadas em nenhum for-
mato de colaboragio entre governos locais para que politicas redistributivas
mais eficientes sejam desenvolvidas.

Seria ttil terminar essa se¢ao refletindo na aparente contradigao entre a
relativa frequéncia da adogdo de iniciativas e suas legitimidades politicas. Os
eleitores raramente aceitam a reestruturagio do governo local, mesmo sendo
o formato que incorpora as medidas mais avangadas de prestagiao de contas
publica incluindo os sistemas eleitorais completos. Até mesmo as entidades de
abrangéncia metropolitana, sejam elas confederagées ou MPOs, sio normal-
mente compostas de representa¢io indireta, por meio da indicagao de repre-
sentantes eleitos em governos locais na drea metropolitana. Mas as iniciativas
mais comuns, colaboragdes ad hoc, tém sistemas de prestacio de contas rela-
tivamente fracos. Além disso, as colaboracdes ad hoc para a prestagao de ser-
vi¢os normalmente usam uma taxa para o conceito de servi¢o e assim nao
abordam as disparidades fundamentais nos recursos ou politicas redistribu-
tivas. Resumindo, o controle local e os interesses politicos enraizados no sis-
tema fragmentado ganham dos novos tipos de iniciativas metropolitanas que
poderiam fornecer uma prestagio de contas publica mais forte e criar legiti-
midade politica. Assim a cultura politica dos Estados Unidos continua prefe-
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rindo um sistema fragmentado com arranjos ad hoc para lidar com as ques-

toes de politicas publicas, principalmente de infraestrutura; experiéncias de

colaboragio em politicas redistributivas sao ainda poucas e distantes uma da

outra.
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