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Introducéo

Em muitos estudos das economias estaduais, 0s governos estadual e
municipais sdo componentes esquecidos. Esta cultura de analise assume
conseqiiéncias mais danosas quando o sentido ultimo do estudo é propor politicas
publicas ativas, voltadas para promover o desenvolvimento so6cio-econdmico
estadual ou local. N&o se pode considerar o governo como se fora uma variavel
exogena, uma caixa preta que nao se explica e a qual se reputam tarefas a partir de
diagnosticos nas diferentes areas da realidade estadual ou local (setores econdmicos
e/ou sociais, tecnologia, etc.). Empreender uma tarefa na direcdo necessaria, todavia,
exige a utilizacdo de um referencial tedrico como base, 0 que, tradicionalmente, tem
sido feito, na Economia, sob o ponto de vista do Federalismo Fiscal.

O objetivo desse artigo € apresentar, de maneira sintética, as abordagens mais
modernas do Federalismo Fiscal, destacando as perspectivas que se derivam da
Escolha Publica e da Nova Economia Institucional (NEI), evidenciando as suas
principais contribuicOes e alguns aspectos criticos preliminares as mesmas, desde um
olhar neo-institucionalista, ao mesmo tempo sugerindo pontos basicos para uma
agenda de pesquisa dos governos subnacionais no Brasil.

O Federalismo Fiscal Tradicional, denominado recentemente por Oates
(2005, p.350) como equivalendo as “Teorias de Federalismo Fiscal de Primeira
Geragdo”, tem como foco principal a descentralizac¢ao fiscal. Originalmente, em seu
“Teorema da Descentralizagdo”, Oates (1991, p. 6) estabeleceu que se a demanda em
duas comunidades por um bem publico? diferisse, e ndo ocorressem economias de
escala para uma provisdo centralizada do mesmo, nem efeitos de extravasamento,
poder-se-ia aumentar o bem estar e a eficiéncia descentralizando-se a sua proviséo,
em resposta a demanda local. Exercendo uma funcédo alocativa por exceléncia, 0s
governos subnacionais, complementariam a oferta central de bens publicos segundo
tais critérios de eficiéncia.

Desta forma, no campo alocativo, as diferentes esferas de governo proveriam
a oferta de bens publicos segundo o Teorema da Descentralizacdo. Esta provisdo
deveria ser centralizada nos casos em que ocorressem economias de escala relevantes
e descentralizada nos casos em que esta fosse ausente e 0s bens se caracterizassem

2 O conceito de bem publico é definido nos manuais de Economia do Setor Publico, tais como
Rezende (2001) e Giambiagi, F.; Além, A. C. (2007), tendo sido formalizado pela primeira vez por
Paul Samuelson nos anos 1950. Equivale, em termos gerais, aqueles bens cujo consumo € coletivo,
ocorrido de forma ndo excludente e ndo rival frente aos demais consumidores.
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por demandas tipicamente locais e afeitas a preferéncias particulares de dada
jurisdicdo. Nesta ultima situacdo, a descentralizacdo promoveria ganhos de
eficiéncia, sob a hipdtese de que as esferas locais conhecem melhor os gostos e as
preferéncias do consumidor por servigos publicos, possibilitando, assim, uma oferta
Pareto eficiente. Segundo essa perspectiva, caberia aos governos subnacionais a
oferta descentralizada de niveis eficientes de determinados bens publicos, limitados
ao consumo de seus residentes, o que garantiria 0 atendimento mais adequado de
suas preferéncias.

Haveria, portanto, um trade off entre a eficiéncia de se prover bens publicos
uniformes de forma centralizada vis a vis a eficiéncia de se prover os bens pablicos
localmente face aos diferentes gostos e condicdes locais, considerando-se a auséncia
de economia de escala e de externalidades interjurisdicionais®.

Na funcéo alocativa, caberia ao governo central o papel implicito de definir,
para os diferentes niveis de governo, a distribuicdo de encargos, das competéncias e
as necessidades de compensacdes em termos de transferéncias tributarias. Também
por razdes de eficiéncia, caberia ao governo central dar conta das fungdes distributiva
e estabilizadora”.

Em sintese, no “Federalismo Fiscal de Primeira Geragdo”, o cerne esta dado
pelo ambito fiscal, pela identificacdo das situacfes nas quais determinadas funcées e
competéncias devem ocorrer em nivel descentralizado e na identificacdo das
situacbes que requeiram o aporte de receitas complementares da parte do governo
central, verificando-se as denominadas receitas de transferéncia. Sob este ponto de
vista 0 problema do Federalismo Fiscal seria uma questdo técnica de definicdo da
atribuicdo de funcdes, de competéncias tributarias e de atribuicdo de recursos
complementares na forma de transferéncias.

Esta compreensdo teorica dirigiu o trato das esferas subnacionais de governo,
no campo do mainstream economics, a partir do conceito de descentralizacdo fiscal,
tanto de receitas quanto de encargos. Ela caracteriza a visdo do Federalismo Fiscal
que prevaleceu desde fins dos 1950. Nas Ultimas décadas, essa area de conhecimento
sofreu a influéncia de novas abordagens, especialmente da Escolha Pdblica e da
Nova Economia Institucional. A visdo keynesiana de governo, tipica da perspectiva
de Musgrave e Oates, conferia maior peso a atuacdo do governo central. Sustentava-

% Externalidades interjurisdicionais sdo efeitos de extravasamento entre as diferentes jurisdicdes,
originados na produgdo e no consumo de bens e servigos publicos locais.

* Essas sdo as funges basicas do governo segundo a visdo classica de Economia do Setor Publico
encontrada em Musgrave; Musgrave (1980) e em qualquer manual de Finangas Publicas.
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se por critérios normativos e carecia de fundamentos solidos no campo do
comportamento individual e da dimensdo politica do Estado, reduzido a governo.
Tais aspectos foram considerados pelas modernas teorizacdes acerca do Federalismo
Fiscal, as quais sdo denominadas por diversos autores, com destaque para Oates
(2005), como sendo o “Federalismo Fiscal de Segunda Geragao”.

Este artigo esta dividido em trés secGes. A primeira secdo trata da visdo de
Federalismo desde a perspectiva da Escolha Publica; a segunda apresenta a visdo da
NEI de Federalismo, detalhando a tematica em duas subsec¢Ges: uma que trata do
modelo do Principal versus Agente, segundo a perspectiva do Hard Budget
Constraint (HBC) e no ambito do endividamento subnacional; outra subsecdo que
discute a variante desse modelo utilizada nos casos de paises emergentes; por fim, a
ultima secdo trata das contribuicdes e inadequacfes desses modelos para o estudo
dos governos subnacionais no Brasil, sugerindo alguns pontos para uma agenda
futura de pesquisa.

1 - A visédo de Federalismo da Escolha Publica

Nessa abordagem prevalecem situacGes de referéncia para a atuacdo dos
governos subnacionais norteadas pela eficiéncia privada e nas quais € minima a
intervencdo do governo central. Segundo ela, a descentralizacao fiscal e politica para
0S governos subnacionais potencializaria a democracia € 0S mecanismos
concorrenciais, promovendo a plena vigéncia das institucionalidades democréticas e
da livre mobilidade dos recursos. A atuacdo governamental praticamente se
localizaria na eliminacdo de quaisquer mecanismos de restricdo a tais movimentos,
ocorrendo um controle estrito da sociedade e do mercado sobre o Estado, assim
ensejando uma légica de disciplina fiscal sobre os governos subnacionais.

A visdo de descentralizacdo da Escolha Publica esta baseada fortemente na
idéia de que o mercado politico local efetua o controle do governo subnacional e que
cada jurisdicdo deve idealmente executar e financiar 0s seus encargos com 0 maximo
de independéncia frente as demais. O funcionamento dos mecanismos intrinsecos
que promovem o uso eficiente dos recursos faria com que as situacbes de
desequilibrio entre custos e beneficios dos bens e servigcos publicos pudessem ser
tratadas como excecdo. O nivel de intervengdo federal, na forma de transferéncias,
seria minimo. Desde essa visdo, quanto maior o foco na eficiéncia, menor o papel das
transferéncias federais, menor a ingeréncia do Governo Central nas esferas
subnacionais, em todos os casos, teoricamente tratados como situagdo de excecao.
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No trato das relacBes intergovernamentais esta visdo resulta em proposi¢cGes que
consideram como positiva a competicdo acirrada entre jurisdigdes, numa diviséo de
encargos federativos menos delineada, atendendo a determinada funcédo a esfera que
o eleitor/consumidor considerasse a mais eficiente para tanto.

Segundo essa perspectiva o consumidor/eleitor é quem escolhe, através do
voto e no mercado politico, a estrutura fiscal que lhe apraz, definindo implicitamente
a distribuicdo de encargos e competéncias entre 0s niveis de governo, promovendo
ao mesmo tempo a descentralizacdo e a eficiéncia econémica. Ela se fundamenta
num agente individual guiado pela racionalidade e pelo comportamento
maximizador, aplicando tais pressupostos metodoldgicos ao campo da politica. Seu
foco estd na decis@o individual sob a qual constr6i a no¢do de decisdo coletiva a
partir da consideracdo da preferéncia do eleitor mediano®, numa perspectiva
extremada do individualismo metodoldgico®.

O mercado politico funcionaria como um disciplinador dos governos
subnacionais e como um espaco de revelacdo das preferéncias do eleitor/contribuinte,
por meio do voto. A oferta de bens publicos (com a definicdo da distribuicdo de
encargos entre os entes da federacdo) e o seu financiamento (as competéncias
tributarias) seriam redefinidos, sendo que o eleitor racional tenderia a preferir
descentraliz4-las a0 maximo para efeito de uma melhor fiscalizacéo’.

A nocdo de descentralizacdo que advém da perspectiva da Escolha Publica
perde seu carater normativo, sendo definida pelo consumidor/eleitor, segundo o0s
beneficios que recebe face ao provimento de bens/servicos publicos e aos custos que
incorre. Os beneficios (gastos publicos) vinculam-se apenas a questdo da proviséo
local de bens e servigos, de forma a aproximar-se mais das preferéncias dos
individuos habitantes na regido. Os custos (receitas publicas) tendem a se focalizar

® O eleitor mediano é aquele que opta por uma quantidade de dado bem publico que est4 na média das
preferéncias de certo mercado politico. A hipétese de vigéncia do teorema do eleitor mediano implica
considerar que a escolha coletiva étima equivale aquela empreendida segunda a regra da maioria e
representada pela preferéncia do eleitor mediano. O nimero de eleitores que prefere menos que o
eleitor mediano e os que preferem mais se igualariam (BORSANI 2004, p.107-109).

® Sobre o conceito e mesmo uma abordagem critica do individualismo metodolégico ver Hodgson
(2007).

’ Visdo operacionalizada no chamado Modelo de Escolha Publica, conforme descrito por Aghén
(1993), no qual se outorga um aumento significativo de competéncias ou responsabilidades em
matéria de gastos e receitas aos governos locais ou subnacionais, 0s quais obteriam boa parte de suas
receitas de seus préprios contribuintes. O maior grau de autonomia na tomada de decisfes se
fundamenta no processo eleitoral, no qual seriam delegadas responsabilidades pelo eleitorado, em tese
garantindo a transparéncia orcamentéaria e o sentido de responsabilidade do governo ante os cidad&os.
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na tributacdo segundo beneficio, considerando-se como mais eficiente o
financiamento da agdo governamental com recursos locais bem como o uso de
transferéncias como uma situacdo de excecdo, de carater seletivo e com
contrapartidas.

Subjaz a esta perspectiva de Federalismo uma visdo radical de autonomia
fiscal, pautada na descentralizacdo tanto de receitas quanto de despesas, no
financiamento de forma predominante por meio de base fiscal propria e na
minimizac&o do uso de transferéncias de outros niveis, verticais ou horizontais®.

Segundo a Escolha Publica, uma virtude importante da descentralizacdo é o
fato de ela aproximar o atendimento da demanda por bens puablicos dos
consumidores/eleitores finais, revelando de forma mais precisa as preferéncias de
uma determinada comunidade através do voto e possibilitando uma maior
accountability a partir de quem usufrui dos mesmos. O “principio da equivaléncia
fiscal” de Olson, estabelece a necessidade de uma vinculagao entre responsabilidade
fiscal e a correspondéncia entre gastos e tributacdo em cada nivel de governo
(AFFONSO 2003, p. 74).

Uma importante contribui¢do dessa perspectiva tedrica de Federalismo Fiscal
é a nocdo de accountabilitty. Esta nocdo extrapola a idéia de prestacdo de contas a
sociedade pelos gestores da coisa publica bem como de sua traducédo literal que é a
de responsabilidade, sendo considerada a esséncia da eficiéncia das decisoes
descentralizadas. Envolve as noc¢des interligadas de transparéncia fiscal e de
responsabilidade fiscal, ndo sendo redutivel as mesmas. A nocdo de transparéncia
fiscal destaca a preocupacdo em explicitar ao maximo a situacdo das contas publicas,
visando sinalizar aos eleitores e ao mercado como 0 governo se comporta no que
tange as suas contas. Ela se manifesta na defesa da unificacdo orcamentaria, na busca
de maior aderéncia do orcamento ao que de fato serd efetuado, promovendo a
normatizacdo, a sistematizacdo e a padronizacdo de informacGes. Passou a ser
propalada em especial pelo Fundo Monetério Internacional (FMI), por meio de
manuais de transparéncia fiscal, que dao as orientacGes gerais para que as institui¢oes
governamentais se pautem pela disciplina fiscal e pela l6gica de prestacdo de contas®.

8 Exemplo de transferéncias horizontais é encontrado no Federalismo aleméo.

% Em abril de 1998, o Fundo Monetério Internacional adotou o Cédigo de Boas Préticas para a
Transparéncia Fiscal, o qual se centra na politica fiscal e tem implicita dada visdo de boas praticas
fiscais, sugeridas para adogdo a médio e longo prazo. A base do manual estd dada pelos pilares da
definicdo clara de fungdes e responsabilidades no governo e poderes, do acesso publico & informacéo,
da abertura na preparacdo, execucdo e prestacao de contas do orgamento e as garantias de integridade
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Pode-se localizar a funcionalidade dessa perspectiva tedrica de
descentralizagdo nos processos historicos de reducdo do tamanho do Estado, tipicos
dos anos 1980, nos paises centrais, e disseminados pelo mundo, nos anos 1990,
notadamente na América Latina. Ela auxiliou no processo de minimalizacdo da
participacdo do Estado como um todo, associado a ampla descentralizacdo do
mesmo. Tendeu a ser hegeménica nos relatérios do Banco Mundial no minimo até
meados dos 1990 (AFFONSO, 2003, p. 8).

2 — A visdo de Federalismo da NEI — o modelo do Principal versus Agente

As discussdes criticas acerca da descentralizacdo, empreendidas desde o
Banco Mundial e o FMI, em meados dos 1990, delineiam linhas mestras que
deveriam orientar as relagdes intergovernamentais nos sistemas descentralizados,
para gue se garantisse maior compatibilidade dos mesmos com as restri¢des fiscais e
financeiras subnacionais. Tais linhas deslocam o foco anterior, posto na dicotomia
entre descentralizar ou centralizar, ou mesmo nos graus de descentralizacdo, para o
foco de como e onde descentralizar. Preocupando-se com os detalhes™, o interesse
passa a estar no redesenho cada vez mais especifico dos instrumentos de restricdo
subnacional!, da descentralizacéo e das proprias relagdes intergovernamentais.

A forma de conceber a descentralizacdo que se tornou hegemonica passou a
ser calcada num redesenho institucional detalhado, capaz de qualificar os processos
descentralizantes. As politicas dai derivadas se orientam pela necessidade de se
moldar instituicbes capazes de garantir, nos processos descentralizantes, o
funcionamento adequado do mercado e da democracia, promovendo artificialmente a
concorréncia em todos os ambitos e restringindo ao minimo o0s impactos

das informagdes produzidas. Visa explicitar a mecanica de coordenacdo e gestdo de atividades
orcamentarias e extra-orcamentérias, com os impactos fiscais das tltimas. As relagGes entre o governo
e 0s oOrgdos do setor publico ndo governamental e as formas de intervengdo do governo no setor
privado. A normatizacéo e base legal de gasto publicos, impostos, direitos, taxas e comissfes, bem
como o comportamento dos servidores publicos. N&o se propde a apresentar instrugdes especificas
sobre como implementar tais praticas. A OCDE também conta com c6digos dessa natureza, com a
diferenca de que seu enfoque é dado estritamente pela transparéncia orcamentaria (e nao fiscal) e
referida ao &mbito do governo central.

19 Aspecto discutido amplamente pelos economistas do Banco Mundial Prud’homme; Shah (2004).

1 Em termos mais globais esse consenso resulta num “novo posicionamento técnico-operacional da
mainstream”, sustentado por perspectivas Neoinstitucionalistas e que “[...] privilegia as estruturas
constitucionais na determinacdo dos resultados macrofiscais da descentralizacdo [...]”, conforme
destaca (AFFONSO 2003, p. 166).
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considerados inadequados para a promoc¢do de disciplina fiscal, impactos esses
provenientes das instituicbes prévias.

E uma perspectiva eminentemente intervencionista, que visa promover
artificialmente tais restricdes por meio da ampla atuacdo do governo central. Caberia
ao mesmo:

“o papel de ‘desenhar’ adequadamente o processo de descentralizacdo de
forma a condicionar, através de °‘incentivos seletivos’, o resultado do

processo tanto em relacdo a eficiéncia econdmica quanto em relacdo ao
balanceamento do poder politico” (AFFONSO, 2003, p. 170)

Desta forma estabeleceria a regulacdo dos governos subnacionais, tanto na
esfera fiscal/financeira/previdenciaria quanto na esfera politica, ampliando
sobremaneira as suas fungoes.

Os aspectos qualificadores da accountability e da coordenacdo federativa
passariam a orientar o redesenho institucional da descentralizacdo. A austeridade
fiscal subnacional, torna-se, entdo, ndo mais uma conseqiiéncia automatica da
descentralizacdo e do mercado politico local, conforme preconizava a Escolha
Publica. Ela passa a depender do redesenho de instituicGes adequadas, orientadas
segundo tais aspectos.

Em termos globais o “Federalismo Fiscal de Segunda Gera¢do” manteve o
foco na esfera fiscal mas agregou enquanto areas de estudo a dimensdo politica e
posteriormente as demais dimensfes consideradas necessarias para se redesenhar
uma atuacdo fiscalmente responsavel dos governos subnacionais em contextos
descentralizados. Essa atuacdo ndo seria automatica dependendo, além de
mecanismos de accountability construidos localmente, de institucionalidades
coordenadoras construidas no ambito das relacdes intergovernamentais.

2.1- Os modelos Principal versus Agente pautados no HBC e no endividamento
subnacional

Uma vertente que se dissemina no trato das relagcbes intergovernamentais,
desde meados dos anos 1990, e no dmbito das crises financeiras que assolaram
notadamente as chamadas economias de transicdo e os paises endividados da
Ameérica Latina, foi o Hard Budget Constraint (HBC). Formulada especialmente no
Banco Mundial, rediscute a descentralizacdo sob a influéncia da Nova Economia
Institucional (NEI). O autor de referéncia é Kornai, responsavel por cunhar os termos
Hard Budget Constraint (HBC) e Soft Budget Constraint (SBC).
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O modelo tedrico explicativo que se constroi € pautado no chamado modelo
Principal versus Agente, sob a vigéncia de assimetria de informagé&o, sendo dadas as
preferéncias dos agentes envolvidos. Em termos mais globais, o tratamento l6gico
das nocoes de SBC e HBC analisa 0 comportamento predominante das organizacdes
de suporte financeiro (Principal), se ndo cobrirdo, cobrirdo em parte ou no todo o
déficit de determinada entidade tomadora (Agente), resolvendo as suas necessidades
financeiras, quebrando os limites dados pela restricdo or¢camentaria dessa ultima.

O ambiente SBC retrataria a situacdo na qual o Principal ndo tem habilidade
em recusar crédito adicional ao Agente para além de sua restricdo orcamentaria, apos
ja ter provido financiamento inicial. O Principal ndo consegue tornar crivel as suas
declaracbes de que ndo refinanciara o Agente em caso de default. Tal
comportamento, por outro lado, induz o Agente a incorrer em déficits crescentes,
podendo levar, posteriormente, as situacOes de renegociacdes de divida (bail outs).

Por contraposi¢do, no outro extremo, teriamos o HBC, situagdo na qual o
comportamento dos agentes é a manutencdo do compromisso previamente assumido.
O ambiente HBC embutiria um comportamento no qual as organizacGes “not receive
outside support to cover its deficit and is obliged to reduce or cease its activity if the
deficit persists "(KORNAI et al., 2004, p. 5).

Nesses termos, Hard e Soft Budget Constraint sdo duas posi¢fes extremas
numa escala na qual existem posicGes intermedidrias, posto que a abordagem
proposta é pautada em expectativas que podem ser quantificadas segundo uma escala
graduada e retratadas pela modelagem econométrica.

O que interessa nessa analise é o tipo de compromisso que se estabelece entre
o tomador e o financiador de recursos (Principal e Agente), no momento de uma
transacdo financeira, e as sinalizacbes que indicam se o acordo empreendido entre
ambos sera efetivamente mantido ou ndo. A ocorréncia de informacdo assimétrica
entre ambos afeta as expectativas futuras no que tange a esse compromisso,
moldando, a priori, 0s comportamentos.

Pode-se, portanto, resumir as no¢fes SBC e HBC a duas institucionalidades
gue embutem, cada uma delas, determinados estimulos e penalidades aos agentes que
nela se inserem, levando a comportamentos que promovem ou reduzem 0s riscos da
atividade econdmica, interferindo nos elementos de alocagéo e selecdo providos pelo
mercado.

A situacdo de SBC envolveria um ambiente de regras fiscais e financeiras
pouco rigidas e/ou maleaveis que reduzem os riscos e, com isto, promovem um
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estimulo geral ao investimento e ao crescimento. Ela resultaria, no limite, em
situacbes generalizadas de descontrole financeiro e na ineficiéncia no uso dos
recursos. Kornai (1986) destaca os efeitos negativos que um ambiente dessa natureza
ocasiona, evidenciando os problemas das iniciativas envolvendo o uso de recursos de
terceiros ou crediticios, fora dos termos ditados pela légica da eficiéncia econémica,
tomada num sentido estrito. Sua abordagem também permite caracterizar o ambiente
HBC, no qual vigorariam regras rigidas face a uma restricdo orcamentaria forte para
0s agentes.

No caso especifico do governo subnacional, o SBC é utilizado como
elemento de interpretacdo das situacdes orcamentarias flexiveis verificadas nesses
ambitos. A ocorréncia do problema do SBC se daria pelo estimulo aos déficits
orcamentarios e aos gastos para além dos recursos fiscais disponiveis, com 0
Principal (financiadores privados ou governo central) provendo o socorro financeiro
nas situacdes de dificuldades do Agente (governo subnacional). Por outro lado, 0
HBC ¢ apresentado como um modelo institucional de referéncia para a construcao de
uma nova ordem pautada em restricdes fiscais fortes e responsabilidade fiscal
(KORNAL, 1986).

O uso dessa abordagem confere fundamentos microeconémicos mais robustos
ao tratamento da atuacdo dos governos subnacionais, a0 mesmo tempo que toma
como referéncia o prisma dos detentores de crédito em relaces que envolvam cessao
de recursos intra e intergovernamentais.

Deve-se pontuar que, por tras dessa concepgdo tedrica, encontra-se uma
critica radical a todo tipo de politicas governamentais de concessdo de recursos e de
financiamento que fuja da l6gica de mercado e promova algum mecanismo de
diferenciacdo dos agentes. Dentre elas podemos citar as remissdes, reducdes ou
postergacdo de obrigacGes tributarias (meios fiscais), os empréstimos facilitados ou a
taxas subsidiadas, as renegociacdes de contratos prévios, as extensdes de crédito para
além dos limites definidos pela eficiéncia econdmica (meios crediticios). Todas essas
situacOes sdo vistas por Kornai como promotoras do ambiente SBC.

O HBC implicaria, por outro lado, uma sacralizacdo dos contratos entre o
Estado e seus credores, e nas relagdes intergovernamentais, a sua orientacdo pelos
parametros da eficiéncia econbmica, e seu compromisso com as obrigacdes
tributérias. A instauracdo desse ambiente HBC ndo resulta, todavia, de medidas
isoladas e diretas de politica, e sim, numa atua¢do governamental no sentido de um
redesenho institucional completo visando alterar as relacfes fiscais e financeiras que
séo estabelecidas em diferentes relagcbes em que se encontram Principal e Agente.
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Em regra, a aplicacdo pratica do HBC busca formas de redesenhar as
instituicOes previas, tipicas de uma situacdo de SBC, transitando para uma situacao
de restricdes orcamentarias rigidas. Volta-se para a edificacdo de instituicdes que
tenham efeitos desencorajadores sobre o comportamento SBC, capazes de interferir
nos refinanciamentos posteriores a essas instancias. Para tanto, exige tornar crivel
que o Principal ndo refinanciara o Agente em caso deste ndo se adequar a sua
restricdo orcamentaria, ou seja, o acordo prévio sera mantido.

2.2 — A versao do HBC para paises emergentes

Os governos subnacionais de paises emergentes endividados, especialmente
os da América Latina e os paises de transicdo, passaram, desde o final dos 1990, a ser
gradualmente considerados como situagdes enquadraveis na “sindrome” de SBC. Os
processos de descentralizacdo fiscal neles anteriormente verificados teriam agravado
a sindrome, passando a requerer, segundo a visdo do Banco Mundial, um complexo
redesenho institucional.

Nesses casos 0 SBC é interpretado como sendo a situacdo em que 0 governo
central assume uma obrigacdo dos governos subnacionais, desviando-se de um
acordo prévio estabelecido, explicito ou implicito, tomando uma atitude que nédo esta
definida a priori e contratualmente. Mas ndo so isso. Além da quebra do acordo, que
é 0 aspecto mais observado, também requer o comportamento oportunista das esferas
subnacionais. Ele se caracteriza pelo fato dessas esferas adotarem um
comportamento fiscal insustentavel por anteciparem o socorro central numa situacao
de crise. O SBC nesses casos envolveria, portanto, ndo apenas o desvio da regra mas
também o comportamento oportunista da esfera subnacional (NICOLINI, et AL.,
2002).

O ambiente HBC, por outro lado, exigiria um processo de responsabilizacao
das esferas subnacionais. Tudo o que impede essa responsabilizacdo passaria a ser
tomado como aspecto gerador de SBC, tornando-se passivel de transformacdes por
meio de instituicdes adequadas. Evitar os problemas de SBC equivaleria a instituir
mecanismos de responsabilizacdo das esferas subnacionais por suas decisfes de
gasto e de endividamento. A responsabilizacdo tipica do HBC assenta-se
pesadamente na nogdo de accountability, nas suas diferentes variantes de defesa,
empreendidas pelo mercado de crédito ou pelo denominado mercado politico.

Wildasin (1997), um dos primeiros autores a utilizar esse tipo de modelo,
foca seu interesse nas situacBes de socorro central as esferas subnacionais,
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construindo um modelo que corrobora a idéia de que 0s sistemas mais
descentralizados apresentariam restricdes orgamentérias mais fortes do que 0s
centralizados e que o socorro federal seria mais provavel no caso de jurisdigdes
maiores*?

Estudos mais avancados na temética do HBC, voltados para aplicar a nogao
em esferas subnacionais de diferentes paises, buscaram formas de tornar as restricdes
a estes governos ainda mais rigidas e detalhadas. Eles identificaram quais seriam as
instituicOes prévias que, num contexto de descentralizacéo fiscal, evitariam os riscos
desestabilizadores do problema de SBC (RODDEN, J. A.; et AL., 2003). Segundo
essa perspectiva, tais institucionalidades de referéncia seriam tipicas dos paises
centrais, baseados em economias de mercado e em contextos democraticos. S&o elas:

1 — Um mercado de crédito suficientemente desenvolvido, com um sistema
bancario maduro. Esse mercado seria capaz de sinalizar um comportamento
inadequado das esferas subnacionais, ao serem avaliadas segundo a sua performance,
punindo-as com taxas de captacdo de recursos mais elevadas em caso de
comportamento inadequado. Nesses ambientes, as esferas subnacionais estariam
sujeitas a default, ndo contando com o aval do governo central, em situacdes de
comportamento financeiro insustentavel. A configuracdo de uma cultura de socorro
do governo federal junto as esferas subnacionais teria o efeito de distorcer esses
mercados, faria com que os emprestadores continuassem a emprestar, independente
da performance fiscal do ente, inibindo um possivel papel restritivo do mercado de
crédito.

Alguns pré-requisitos seriam necessarios para a ocorréncia dessa
institucionalidade: (1) os tomadores (no caso, as esferas subnacionais) ndo deveriam
ter acesso a qualquer mercado cativo de crédito; (2) os emprestadores deveriam ter
plena informacdo acerca dos tomadores; (3) a regra de no bail out da parte do
governo central deveria ser crivel; (4) os tomadores deveriam ser sensiveis aos sinais
dados pelo mercado (BIRD; TASSONY|, 2003, apud McCARTEN, 2003).

2 — O mercado politico seria outra institucionalidade disciplinadora das
esferas subnacionais apontada pelos autores. Em situacdes de democracia
consolidada e sob a presenca de informagdes adequadas e de clara responsabilizagéo
de fungbes na esfera vertical, os eleitores teriam um incentivo para punir 0s
representantes politicos que agissem de maneira irresponsavel em termos fiscais,

12 A habilidade de uma localidade para alcancar um bail out, ou seja, um socorro do governo central,
dependeria positivamente do tamanho, na perspectiva conhecida como too big to fail .
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utilizando-se do voto para tanto. Nessas realidades, o voto seria um instrumento
fundamental utilizado pelos eleitores para exercer o controle da esfera de governo
subnacional.

Tais autores consideram que essas duas institucionalidades tendem a néo
funcionar ou demandam um longo tempo para serem implantadas nos paises
emergentes. Dai, partem para a proposicdo da adocdo de restricdes hierarquicas
para se atingir a mudanca institucional que teria o papel de promover o HBC nos
paises periféricos. Essas situaces equivaleriam a uma atuacdo firme do governo
central através de mecanismos regulatorios que estabelecessem uma hierarquia deste
sobre o0s entes subnacionais. No minimo estes mecanismos serviriam para
constranger o endividamento subnacional em niveis considerados financeiramente
sustentaveis, garantindo-se, assim, a sua capacidade de pagar o servico da divida
subnacional.

No pacote de mecanismos hierarquicos propostos pelos técnicos do Banco
Mundial aparece: o estabelecimento na Constituicdo ou em lei da regra de orcamento
equilibrado; as limitacGes de divida que restringem 0s empréstimos apenas a
financiamento de capital (regra de ouro) e com cuidadosa definicdo; o
estabelecimento de uma lei de bancarrota de esferas subnacionais desenhada de
maneira cuidadosa, especificando como as crises fiscais serdo tratadas;, o
estabelecimento de taxas elevadas de co-responsabilidade e penalidades, nos casos de
bancarrota; a criacdo de cortes politicamente independentes, ou de agéncias de
regulacdo para realizar o enforcement das regras existentes. As Leis de
Responsabilidade Fiscal sdo uma variante dessa proposi¢do de mudanca institucional
a ser aplicada especialmente nesse tipo de paises, dentre os quais o Brasil se
enquadraria®.

3 — Algumas contribuicdes e inadequacdes desses modelos para o estudo
dos governos subnacionais no Brasil e agenda para pesquisas futuras
Algumas ponderagdes criticas devem ser feitas acerca desse instrumental
tedrico disseminado principalmente a partir do Banco Mundial, consubstanciado na
Escolha Pablica e na NEI. Grande parte dessas ponderacdes ainda requer estudos
empiricos detalhados a compor uma agenda de pesquisa de longo prazo e neo-
institucionalista acerca da teorizag&o sobre os governos subnacionais no Brasil.

¥ No caso brasileiro, a Lei de Responsabilidade Fiscal estabelecida em 2000 visava

predominantemente o controle fiscal e financeiro dos governos estaduais.
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A teorizacdo recente do mainstream sobre 0s governos subnacionais traz
como contribuicdo mais relevante as noc¢Oes de accountabilitty e de coordenacédo
federativa. Tais nocbes, ndo obstante, tém sido tratadas de forma estritamente
subordinada a uma Unica dimensdo: a sustentabilidade financeira e o equilibrio fiscal.
E desta forma que a Escolha Pulblica e a NEI discutem essas nogdes. Uma
perspectiva efetivamente multidisciplinar € requerida, de maneira que a idéia de
sustentabilidade seja ampliada, incorporando, no minimo, uma no¢do de
sustentabilidade focada na gestdo publica. A teoria organizacional aplicada a
organizagOes publicas, da area da Administracdo, a abordagem da Cultura Politica,
no plano da Ciéncia Politica e da Histéria Econdmica, sdo enfoques complementares
basicos a ser considerados para se conferir uma maior abrangéncia a idéia de
sustentabilidade de um ente subnacional, evitando-se assim, 0s reducionismos
fiscalistas na abordagem do processo or¢camentario subnacional, se se deseja iniciar
por uma area tradicionalmente tratada pela Economia.

Na relacdo com a Administracdo, a consideracdo do processo orcamentario
dos governos subnacionais deve ir além das analises dos resultados fiscais e
orcamentarios, como tem sido praxe. E necessario tratar os processos envolvidos
nessa atuacdo, 0 que perpassa todo processo orcamentario e 0s aspectos culturais nele
envolvidos: do planejamento de longo e médio prazos, elaboracdo e execugdo
orcamentaria a avaliacdo de resultados, todos tomados ndo apenas sob o ponto de
vista da eficiéncia e da eficacia mas também da efetividade®®. Deve-se frisar que a
perspectiva da cultura organizacional é fundamental para que se entenda como de
fato se verifica o processo orcamentario. Isso exige um dialogo préximo com as
analises da Administracdo Publica bem como o tratamento histérico da atuacdo do
governo subnacional em questdo. Na relacdo com a Ciéncia Politica, o processo
orcamentario subnacional deve ser entendido como sendo mais do que um aparato
técnico: um instrumento politico por exceléncia, aspecto essencial para se discutir o
funcionamento do Estado em qualquer dos seus niveis™. No caso especifico dos
governos locais no Brasil, a anélise proveniente da Historia e calcada na Cultura

1 Critério de avaliacdo de resultados que se pauta na afericéo do alcance qualitativo de determinado
gasto, com base em indicadores que reflitam o sentido dltimo do mesmo. Em conjunto com a
eficiéncia (o gasto ao menor custo), a eficacia (gastar o que se planejou) completam os critérios de
avaliacdo tipicos da Administracéo Publica.

> 0 autor Fabricio Augusto de Oliveira, da Economia do Setor Publico, é quem tradicionalmente
advoga essa visao do orcamento no Brasil, conforme se encontra em Oliveira (2010).

PESQUISA & DEBATE, SP, volume 23, nimero 2(44) pp. 153-169, jul.-dez. 2013 166



abordagem teérica para estudos de governos subnacionais

Politica Brasileira'® muito avancou em termos do tratamento das praticas politicas e
das institucionalidades costumeiras tipicas deste &mbito.

Por outro lado, no plano do Federalismo, deve-se pontuar que a insercao
federativa dos entes subnacionais ndo pode ser discutida de forma adequada
considerando-se 0 modelo Principal versus Agente (AFFONSO 2003). As relagdes
intergovernamentais numa Federacdo tém uma complexidade maior do que aquela
estabelecida entre credor e devedor, definida num plano eminentemente financeiro.
Existe um componente de autonomia politica, além das relacfes que se verificam no
interior desses entes, que fazem dos mesmos sistemas complexos, ndao redutiveis a
relacBes hierarquicas estabelecidas legalmente por meio de acordos financeiros ou
regras legais. A relacdo federativa passa necessariamente por processos de
negociacdo e de cooperacdo inter e intragovernamentais, verificadas no tempo e que
ndo se traduzem necessariamente numa regra legal mas geralmente em praticas
costumeiras. Uma mudanca legal pode ser condicdo necessaria mas ndo suficiente
para alterar o perfil dessas relacbes. Um tratamento adequado desse aspecto
fundamental para a anélise dos governos subnacionais no Brasil requer um dialogo
mais efetivo com a Ciéncia Politica inserindo o seu trato acerca dos sistemas
federativos e de suas caracteristicas fundamentais.

Em resumo, sdo necessarios recursos tedricos mais robustos dos que aqueles
providos pelo mainstream visando tratar teoricamente e de maneira adequada o0s
governos subnacionais no Brasil. O foco em processos cumulativos e dindmicos e a
consideracdo do objeto de analise como sendo um sistema complexo requer um
instrumental tedrico, desde a Economia, com capacidade para estabelecer relacdes
causais e articular de forma adequada as diferentes areas de conhecimento
envolvidas. A  perspectiva multidisciplinar é essencial, entendida a
multidisciplinaridade ndo apenas como sendo a consideracdo de variaveis de outros
campos de estudo, submetendo as mesmas ao individualismo metodol6gico, como
ocorre na Escolha Publica e na NEI. A relacdo da Economia com as demais ciéncias
ndo deve ser de imperialismo e sim de convivéncia federativa'’. A proposta teérica
de Geoffrey Hodgson pode ser uma estratégia de articulacdo das diferentes visoes,
possibilitando hierarquizar as abordagens e dar-lhes sentido. Um conceito especifico
desse autor, o de rotinas organizacionais, objeto de interesse da Administracdo, da
Microeconomia e mesmo de Hodgson, num campo mais aplicado, pode ser um ponto

16 Utilizando autores tradicionais tais como Sérgio Buarque de Holanda, Oliveira Vianna e Raimundo
Faoro.
7 Reproduzindo os termos de Hodgson (2004, p. 405).
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de partida. Este € um componente tedrico promissor tendo em vista 0 seu carater
dindmico, capaz de prover uma microeconomia que seja adequada a complexidade
da esfera governamental subnacional brasileira.
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