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Resumo. O objetivo deste artigo € apresentar os fun-
damentos tedricos do federalismo fiscal de segunda
geragao e sua principal formulagao: a imposi¢ao de
Restricao Orgamentaria Rigida (ROR) aos governos
subnacionais como condigao sine qua non para que
eles realizem “muito esfor¢o”, nos termos do jogo
aqui apresentado. As principais proposicoes deriva-
das sao: implementar leis e reformas que retirem da
Uniao o papel de fiadora das finangas dos estados
e municipios e aumentar a participacdo das recei-
tas proprias no orcamento regional. Se ndo houver
ROR, a tendéncia é que haja comprometimento da
solvéncia das finangas publicas e da prépria estabi-
lidade do pacto federativo no longo prazo.
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Abstract. This paper aims to present the theoretical
background of the second generation fiscal feder-
alism and its main formulation: the imposition of
Hard Budget Constraints (HBR) on subnational
governments as a sine qua non condition for them to
make a “high effort” under the terms of the game
shown here. The principal derived propositions are:
to implement legislation and reforms in order to
free the Union from its role as the guarantor of mu-
nicipal and state finances and to increase the partic-
ipation of their own income in the regional budget.
If HBR is not implemented, there is a tendency to
jeopardize the solvency of public finances and of
the stability of the federative pact in the long run.
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Introducao

A literatura economica das ultimas déca-
das tem apontado evidéncias de que fatores
institucionais (ou as institui¢des?) sao impor-
tantes ou até mesmo fundamentais para com-
preender e explicar o comportamento dos
agentes numa sociedade e, consequentemente,

os resultados econdmicos produzidos por eles.
Como consequéncia, a teoria econdmica ja tem
absorvido essas variaveis no desenvolvimento
de modelos tedricos, na formulacdo de proble-
mas de otimizagao dos agentes e na estratégia
de montagem de testes empiricos.

Na chamada teoria do federalismo fiscal de
segunda geracao (FFSG), por exemplo, ndo se
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considera mais o governo como um agente be-
nevolente com o objetivo de maximizar a fun-
¢ao de utilidade dos cidadaos, pressuposto tipi-
co dos modelos classicos de primeira geragao,
mas um tipo de Leviata® disposto a maximizar
a sua propria fungao de utilidade e sujeito a to-
dos os incentivos presentes no ambiente institu-
cional, direcionando seu comportamento para
situagdes ndo previstas originalmente e produ-
zindo resultados e sugestdes de politicas bem
diferentes dos modelos anteriores.
Nesse sentido, conforme Weingast (1995),
a questdo econdmica fundamental de uma
nagao € desenhar institui¢des politicas que
comprometam crivelmente o governo com a
promocgao e preservagao do desenvolvimen-
to econOmico, isto é, limitar ndo somente no
presente, mas consistentemente ao longo do
tempo, a arbitrariedade do governo contra as
agoes economicamente produtivas, tornando
do interesse continuo dos burocratas preser-
var o funcionamento adequado dos mercados.
E fécil perceber, portanto, que o componen-
te central nesse processo € que essas institui-
¢Oes sejam self-enforcing. Os burocratas preci-
sam ter os incentivos para aderirem as “regras
do jogo” e permanecerem leais a elas com o
decorrer do tempo. Certamente, os principios
inseridos na constitui¢ao de um pais e o arran-
jo federativo delineado bem como seus efeti-
vos resultados sao uma medida bem aproxi-
mada da existéncia ou nao de tais instituigoes.
Considerando que a esséncia do federalis-
mo é prover um sistema estavel de descentra-
lizagao politica e fiscal, avaliar a estrutura fede-
rativa de uma nacao € particularmente crucial
porque, segundo Weingast (1995), esse foi um
dos mais importantes mecanismos que permi-
tiram o forte desenvolvimento econémico de
muitas na¢des do mundo ocidental nos tltimos
séculos, especialmente o federalismo do tipo
market-preserving, que limita a capacidade dos
governos de violar o funcionamento dos mer-
cados e ser discricionarios ao longo do tempo*.
No Brasil, por exemplo, sao reconheci-
das na literatura as diversas alteragdes que

o arranjo federativo sofreu ao longo de mais
de um século, desde a primeira Constituigao
republicana de 1891 até o atual regime cons-
titucional. Ao todo, nesse periodo, foram seis
constitui¢des que mudaram muito as “regras
dojogo” para os agentes publicos nas trés esfe-
ras de governo, especialmente quanto ao nivel
de descentralizacgao fiscal, afetando considera-
velmente o desempenho econdmico da nagao.
Os trabalhos de Cossio (2002) e Serra e Afonso
(1999) discutem esse aspecto amplamente.

O arranjo federativo pactuado em 1988 com
a Carta Magna nao fugiu a regra. Apds um pe-
riodo de centralizagao politica e fiscal advindo
da Constitui¢ao de 1967, a Carta Magna de 88,
segundo Resende (2001), apresentou um cara-
ter fortemente descentralizador devido a devo-
lugao de autonomia politica e fiscal aos estados
e municipios, com novas atribui¢des e fungdes
constitucionais®. O sistema tributario foi refor-
mulado a fim de contemplar estados e munici-
pios e houve uma intensificagao do volume de
recursos repassados aos governos regionais e
locais via transferéncias intergovernamentais®.

Entretanto, a transmissao de encargos pu-
blicos aos governos regionais nao foi feita de
forma explicita e clara. Houve varias sobre-
posicoes de atribui¢des entre esferas e nao se
estabeleceram exigéncias de metas, eficiéncia
e controle externo. O resultado foi o aumento
consideravel dos gastos e, consequentemente,
do endividamento dos governos estaduais e
municipais ano apds ano, fendmeno denomi-
nado de flypaper. Basta citar que as despesas
primarias de estados e municipios saltaram de
8% para 16% do PIB entre 1988 e 2000 (Cossio,
2002). E fato reconhecido na literatura do setor
publico brasileiro que isso afetou fortemente a
eficacia das politicas de estabiliza¢ao economi-
ca do periodo’.

O arrefecimento da inflacdo que se seguiu
ao sucesso do Plano Real fragilizou ainda mais
as condigOes fiscais dos estados devido a im-
possibilidade de estes utilizarem a inflacdo
como redutora de déficits, indexando receitas e
atrasando pagamentos, como vinha sendo fei-

* Monstro do mar citado no Antigo Testamento biblico: figura mitolégica muito presente no imaginario coletivo da Idade Média. Na litera-

tura politica e econdmica, representa o crescimento exagerado do governo.

* No trabalho citado, o autor analisa os casos da Inglaterra e dos Estados Unidos, além de citar de passagem o holandés, maior poténcia

econdmica do século XVII, e o recente caso chinés no mundo oriental.

® Talvez uma das unicas constitui¢gdes do mundo que algou os municipios ao status de entes da federagao.
® No caso dos estados, a fatia do Fundo de Participagao dos Estados (FPE) saltou de 14% para 21.5% do total dos impostos federais. Além

disso, a arrecadagao estadual aumentou com a inclusao dos setores de 6leo, minerais, transporte, telecomunicagdes e energia na base tribu-
taria do antigo ICM, convertendo-se no atual ICMS. Ver Resende (2001).
7 Outro fator que prejudicava muito o ajuste estadual eram os instrumentos monetdrios de que os governadores dispunham (por exemplo,

bancos estaduais para financiar déficits e liberdade para emissao de papéis de divida mobiliaria).
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to até entdo. Ademais, a politica de juros altos,
que fazia parte das medidas anti-inflacionarias,
aumentou o endividamento estadual e, simul-
taneamente, enfraqueceu a atividade economi-
ca, reduzindo a arrecadagao tributaria propria
e 0s recursos constitucionais vinculados aos tri-
butos federais. A divida liquida dos governos
estaduais e municipais passou de 10% para 17%
do PIB entre 1995 e 2003 (IPEA, 2015).

Em funcdo disso, durante um periodo de
dez anos, de 1989 a 1998, a Uniao foi em socor-
ro dos estados por quatro vezes. Os bailouts®
ocorreram em 1989 (Lei 7.976), 1991 (Lei 8.388),
1993 (Lei 8.727) e 1997 (Lei 9.496), periodos
nos quais o governo federal absorveu parte do
montante principal da divida dos estados com
credores externos, internos, institui¢des finan-
ceiras e com a propria Unido, além de conce-
der subsidios para o pagamento dos encargos
financeiros. O objetivo era preservar as finan-
cas estaduais e, consequentemente, a unidade
e estabilidade federal.

Todo esse estado de coisas, na esteira do
Plano Real, exigiu um firme e consistente ajuste
fiscal de todo o setor publico brasileiro capita-
neado pelo governo central: programas de corte
de gastos e privatizacOes; restrigdes para con-
tragao de novas dividas; liquidagao dos bancos
publicos estaduais; implementagao da Lei de
Responsabilidade Fiscal em 2000, estabelecen-
do normas de diretrizes orcamentdrias para
todo o setor publico brasileiro, especialmente
para estados e municipios; entre outras medidas.

Portanto, o caso brasileiro p6s-88 é a tipi-
ca situacao onde as unidades subnacionais de
uma federagdo tendem a agir como free riders
porque tém incentivos quase que irresistiveis
proporcionados pelo desenho politico-insti-
tucional do pais de expandir seus gastos além
do que seria economicamente eficiente. Com o
passar do tempo, a situacgao se agrava e se tor-
na insustentavel devido ao aumento constante
do endividamento regional, transferindo parte
do Onus para as geragodes futuras, e os efeitos
negativos nas varidveis econdmicas do pais
(PIB, inflagdo, desemprego, etc.), transbordan-
do-os para toda a federacao.

Logo, mudangas na postura da Uniao e das
regras fiscais para estados e municipios tor-
nam-se condi¢des indispensaveis para se criar
um ambiente macroecondmico propicio ao
desenvolvimento. Diante disso, transferéncias
constitucionais, resgates financeiros e leis fis-
cais proprias de uma federagdo moldam a es-
trutura de incentivos subjacente as decisdes de
gasto e receita dos agentes federados, especial-
mente quando estados e municipios recebem
boa parte dos seus recursos da Unido, seja de
forma regular (transferéncias constitucionais)
ou periddica ou indireta (resgates financeiros).

Neste caso, surge um problema tipico de
acao coletiva: o Dilema do Samaritano’, que,
combinado com o cendrio de assimetria de
informagao, poder gerar o problema de Risco
Moral. Isso ocorre porque € racional, do ponto
de vista dos administradores locais, elevar a
despesa acima do seu nivel étimo, dado que é
igualmente racional para a Unido provisionar
parte dos recursos or¢camentarios regionais
mesmo quando as unidades subnacionais nao
gastam do modo mais eficiente possivel.

Por isso, a recomendacao do FFSG sobre
o tema € de que as unidades subnacionais de
governo devem enfrentar uma Restrigao Orga-
mentaria Rigida (ROR), isto ¢, elas devem es-
colher politicas de gastos que correspondam a
efetiva e autossustentada capacidade de gerar
receitas, retirando os incentivos a ineficiéncia.
Além disso, o equilibrio financeiro dos estados
nao seria fundamental somente em politicas
de estabilizagdo, mas condi¢ao bésica para a
estabilidade politica do préprio federalismo
ao longo do tempo.

Dessa forma, pretende-se apresentar nes-
te artigo o arcabougo tedrico do federalismo
fiscal de segunda geracdo, particularmente a
condicao de Restri¢do Or¢amentaria Rigida do
federalismo market-preserving, langando mao
de alguns dos desdobramentos das ideias ori-
ginais da Nova Economia Institucional, a fim
de contribuir com o debate sobre o federalis-
mo brasileiro apo6s a Constituicao de 88™.

Para tanto, este artigo contém mais trés se-
¢Oes, além desta introdugao: na préxima secao,

8 Bailout é o termo utilizado na literatura para designar resgates (ou salvamentos) financeiros de qualquer natureza.

? Resumidamente, o Dilema do Samaritano consiste no fato de que um dos agentes, o samaritano, é profundamente preocupado com o
bem-estar dos demais agentes que necessitam de algum tipo de auxilio, geralmente, financeiro. O problema fundamental, portanto, é que
o samaritano sempre estard melhor ajudando independentemente do que os demais fagam. Ajudar é sua estratégia dominante. Uma vez
que os auxiliados compreendem isso, a estratégia dominante deles torna-se adiar indefinidamente as mudangas necessérias para sair da
situagao de necessidade porque invariavelmente ha um custo associado as reformas. Para mais detalhes, ver proxima segao.

10 Hillbrecht (1997), usando também os insights tedricos do FFSG, especificamente aqueles relacionados a imposicao de ROR, antes do
advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, fez uma discussao pioneira dos problemas de incentivos da estrutura de receita disponivel dos
governos locais no Brasil e suas consequéncias para a economia.
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apresenta-se uma breve descricdo da Nova
Economia Institucional, com a discussiao de
problemas de agao coletiva e os resultados pre-
vistos pelo Dilema do Samaritano e Risco Mo-
ral para relagdes entre governos; na segunda
se¢do expoe-se a evolugao tedrica do federalis-
mo fiscal até as mais recentes contribui¢des da
literatura; e, por fim, nas consideragdes finais,
conclui-se com algumas proposig¢des de politi-
ca derivadas para o Brasil.

Nova Economia Institucional

As institui¢des criadas pelos homens ao
longo da histdria, conforme observou North
(2006), sejam elas de ordem politica, economi-
ca ou social, com o objetivo de disciplinar as
interagdes humanas, constituem as regras do
jogo numa sociedade e estruturam uma matriz
de incentivos que induz ou retrai o desenvol-
vimento. Essas instituicOes consistem em res-
tricdes informais e formais que se impdem por
meio de costumes, tradi¢Oes e regras legais,
como constitui¢des e direitos de propriedade.

Na verdade, as institui¢des e sua capacida-
de de enforcement em determinado ambiente
econdmico sao os fatores que determinam os
custos de transagdo dessa economia. Assim,
boas institui¢des reduzem os custos de transa-
¢ao, fazendo com que os ganhos da atividade
econdmica sejam rentaveis, ou ainda, em ter-
mos de teoria dos jogos, as institui¢des aumen-
tam os beneficios da cooperacao ou os custos
da nao cooperacao (North, 2006).

A essa abordagem do processo econdomico
da-se o nome de Nova Economia Institucional
(NEI) e introduz uma nova proposta para o es-
tudo da evolugao histérica da economia. Nes-
sa nova visao, trilha-se um caminho diferente
da ideia, muito comum entre os estudiosos, de
uma evolugao quase linear dos sistemas eco-
nomicos, passando pelos mais simples das ci-
vilizagdes antigas até os mais complexos dos
dias atuais, sem considerar os incentivos eco-
ndmicos subjacentes em cada situagao''.

North (1991) defende que nas sociedades
primitivas os custos de transagao sao baixos
em funcdo da intima relacdo dos membros,
que impde uma forma de coercdo automa-
tica a comportamentos oportunistas, sendo
que tal estrutura de incentivos pode inibir em
maior ou menor grau as inovagoes, porque, 4
priori, estas podem ser uma ameacga a comu-

nidade. Quando o comércio se expande para
o ambito regional, o cenario se altera e o custo
de transacao tende a elevar-se. Sera tao mais
baixo quanto mais efetivas forem as regras
de interagdes.

Nesse aspecto, com o desenvolvimento
do comércio de longas distancias, dois pro-
blemas distintos de custos de transagao sur-
giram: o primeiro era o classico problema de
agente-principal. O custo para o principal de
medir o desempenho do agente, a forca das
relagdes familiares (nesses casos, muitas das
vezes, as intera¢des se davam entre parentes)
e o custo da agao oportunista determinavam
juntos os resultados.

O segundo consistia nos custos de negocia-
¢ao, monitoramento e enforcement de contratos
com estrangeiros sem um marco legal comum.
Gradualmente, os contratos impessoais, com
maiores complexidades e com poderes de
coerc¢ao, assumem vital importancia, porque
vinculos pessoais e restri¢gdes informais de al-
cance limitado ja nao sao mais efetivos.

Assim, North (1991) demonstra que a ma-
neira como as sociedades lidam com os proble-
mas de custos de transagao ao longo do tempo
determina a evolugao de suas institui¢oes e o
grau de incentivos as inovagdes. Boas institui-
¢Oes aumentam a mobilidade do capital, redu-
zem o custo de informacao e diluem o risco.

Um exemplo histdrico, apresentado em
North e Weingast (1989), foram as mudangas
institucionais, sobretudo a implementacao de
restrigdes ao comportamento financeiro opor-
tunista da coroa inglesa em relagao aos suditos,
introduzidas pelo parlamento inglés apds a
Revolugao Gloriosa de 1688. Essas mudangas,
ao reduzirem custos de transagao dos agentes
privados, exerceram substancial influéncia no
florescimento dos mercados de capital da In-
glaterra no final do século XVII e por todo o
século XVIII e na sustentacao do desenvolvi-
mento econdmico do pais no longo prazo.

Contudo, além da andlise que contempla
as instituigdes que retraem (ou aumentam)
custos de transagao viabilizando (ou nao) ne-
gbcios que envolvem somente dois agentes, o
escopo da NEI também abarca situagdes onde
os agentes afetados pelas institui¢des sao va-
rios, fazendo com que aparecam problemas de
free riding, rent-seeking, etc. Consequentemen-
te, as institui¢des precisam lidar com conflitos
de acéo coletiva (Bueno, 2004).

! Para outros trabalhos que defendem essa abordagem, dentre muitos outros, ver Acemoglu (2010); North (1989).
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Logica da acao coletiva

Uma situacao de acao coletiva ocorre todas
as vezes em que € necessaria a contribuigao
de varios individuos para a realiza¢cdo de um
objetivo comum. Essa situacao se transforma
em um problema de ag¢do coletiva quando os
agentes envolvidos optam por cursos de agao
que produzem resultados abaixo do desejavel
pela coletividade (Gibson et al., 2005).

Nesse sentido, Olson (1999) defende que
os membros de um determinado grupo nao
contribuirdo para a execug¢do de uma meta
comum simplesmente por terem o conheci-
mento de que o alcance desse objetivo co-
mum o0s beneficia. Partindo do pressuposto
da racionalidade individual, que procura
maximizar o seu proprio interesse, s6 have-
ra cooperacao se o numero de individuos do
grupo for muito pequeno, se houver coergao
ou se incentivos especificos e seletivos para
tal forem implementados.

Segundo o autor, isso ocorre porque a ca-
racteristica basica das organizagdes coletivas
é a promocao dos interesses comuns dos seus
membros. Contudo, a provisao desses interes-
ses comuns frequentemente se configura como
um problema de bem publico, que, tipicamen-
te, € ndo excludente e nao rival. Ou seja, nao se
podem excluir do consumo os individuos que
nao contribuiram para o fornecimento do bem,
e o consumo de uma quantidade do bem por
um individuo nao reduz a disponibilidade do
mesmo bem para os demais.

O problema se agrava a medida que o ta-
manho do grupo aumenta, pois cada membro
individual percebe que sua participagdo no
todo é tao pequena que o seu curso de agao,
independentemente de qual seja, nao afetara
o resultado do grupo. Isso € suficiente para
que nao haja cooperacao, ja que o individuo
nao tem incentivos para colaborar, porque
¢ racional para ele usufruir o bem sem par-
ticipar do 6nus de seu fornecimento, agindo
como free rider.

Nesse contexto, Olson (1999) afirma que a
necessidade de acordo e organizagao se rela-
ciona positivamente com o tamanho do grupo,
assim como todos os custos de formagao desse
acordo. Dessa forma, quanto mais altos forem
0s custos para a obtencdo do beneficio coleti-
vo, menos provavel (ou crivel) serd o acordo
sem que o proprio acordo insira algum tipo de

mecanismo de coer¢ao ou haja incentivos ex-
ternos independentes.

Ampliando as discussoes levantadas acima,
Ostrom (2000) apresenta, em linhas gerais, o
papel das normas sociais que emergem e evo-
luem em agrupamentos humanos na geracao
de cooperacao entre os individuos de uma so-
ciedade. Para isso, a autora mostra que o resul-
tado nao cooperativo em contextos de comuni-
dades que utilizam algum recurso comum?, o
tipico problema da tragédia dos comuns, isto
é, 0 CONSuUMOo excessivo e, portanto, subotimo
do recurso por cada membro do grupo, formu-
lado por Mancur Olson, ndo ocorrera sempre.
Evidéncias empiricas tém apontado que solu-
¢Oes cooperativas sao possiveis nas situagdes
de recursos comuns e de bens publicos, desde
que caracteristicas institucionais favoraveis se
estabelecam.

Ostrom (2000) questiona, portanto, o pen-
samento comumente aceito de que individuos,
agindo de forma racional, ndao conseguem
superar problemas de agao coletiva a nao ser
que coergOes externas sejam implementadas
por politicas governamentais. E a autora o faz,
inicialmente, por meio das simples evidéncias
da experiéncia comum, ja que milhares de
pessoas votam, nao sonegam impostos, parti-
cipam e contribuem para associa¢des volunta-
rias de diversos tipos. Em seguida, ela o faz
com base em estudos aplicados que tém fre-
quentemente colocado desafios para a tese de
nao cooperagao dos individuos, inclusive em
relacdo a efetividade das politicas governa-
mentais em gerar cooperacao.

Logo, conforme Ostrom (2000), os resulta-
dos cooperativos nao preditos pela teoria da
acao coletiva de Olson devem ser absorvidos
e desenvolvidos em termos de formalizacao
teorica. Ela destaca, entretanto, que os resul-
tados preditos com o pressuposto de compor-
tamento racional sao bons na medida em que
se inserem em situagdes de mercado competi-
tivo. Em relagao aos bens publicos, nao havera
provisao do bem quando o jogo é jogado com
um numero finito de vezes. Nesses casos, ndo
ha incentivos para os agentes tomados indivi-
dualmente contribuirem para sua producao
em funcao das caracteristicas de nao rivalida-
de e nao exclusao.

Portanto, a distribui¢ao dos tipos de agen-
tes na sociedade, a qualidade e quantidade das
informagdes sobre de que tipo eles sdo, a co-

12 Recurso comum entendido aqui como um bem nao excludente, mas rival.
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municacao face a face e a eficacia da fiscaliza-
¢ao vao determinar o tipo de comportamento
que prevalecera e os resultados coletivos.

Dilema do Samaritano e Risco Moral

A situagdo de acdo coletiva conhecida
como o Dilema do Samaritano ocorre devido
aos problemas relacionados a estrutura de in-
centivos subjacente ao tipo de relacao estabele-
cida pelos agentes, mesmo havendo informa-
¢ao perfeita. Relaxando essa ultima hipdtese,
0 que torna a questao mais realista, a situacao
assume contornos de um problema de Risco
Moral, dado que nem todas as informacoes so-
bre o comportamento dos agentes sao conheci-
das depois de iniciado o jogo.

De acordo com Gibson et al. (2005), o Dile-
ma do Samaritano ocorre porque um dos agen-
tes, o samaritano®, é profundamente preocu-
pado com o bem-estar dos demais agentes,
0s receptores, que necessitam de auxilio. Em
funcao dessa condigao estrutural do “jogo”, os
receptores percebem que o samaritano ird con-
tinuamente ajuda-los.

Em termos de teoria dos jogos, o samaritano
escolhe entre dois cursos de agao: ajudar e nao
ajudar. Por outro lado, o receptor decide se deve
se esforcar muito ou pouco para receber o auxilio
do samaritano. Se este opta por ajudar e aquele
realiza muito esfor¢o, os dois se beneficiam. Con-
tudo, o receptor recebe beneficios ainda maiores
quando escolhe fazer pouco esfor¢o, como se vé
pelos payoffs apresentados na Figura 1.

Segundo Gibson et al. (2005), é facil ver que
o problema fundamental enfrentado pelo sa-
maritano é que, independentemente do que
o receptor faga, ele sempre estard melhor
ajudando. Ajudar ¢, portanto, uma estratégia
dominante para o samaritano. Uma vez que
o receptor compreende isso, a sua estratégia
dominante se torna exercer pouco esforgo.

Receptor
Muito  Pouco
esforco esforgo
Samaritano Nao ajudar 2,2 1,1
Ajudar 5,3 3,4

Figura 1. Dilema do Samaritano.

Figure 1. Samaritan’s Dilemma.
Fonte: Adaptado de Gibson et al. (2005).

O problema de Risco Moral emerge quan-
do se considera a hipdtese de imperfei¢ao ou
assimetria de informacgdes. O conceito surgiu
devido as dificuldades enfrentadas pelo seg-
mento de seguradoras. Uma vez que é muito
custoso para as seguradoras monitorar e me-
dir corretamente as informagdes sobre o com-
portamento dos segurados, estes terdao maior
probabilidade de serem menos cuidadosos
apos a realizagao do contrato.

A assisténcia financeira em alguns casos,
segundo os autores, tem criado o problema de
Risco Moral, “avalizando” governos incompe-
tentes e desestimulando reformas e o esforgo
para aumentar fontes de receitas proprias. A
dependéncia de fundos externos permite que
0s governos receptores aumentem enormemen-
te os gastos sem, no entanto, investir em setores
que permitem o crescimento da atividade eco-
nomica, que, eventualmente, elevara as receitas
proprias. Esse é o tipo de dependéncia que pro-
move mais dependéncia (Gibson et al., 2005).

Alguns dos exemplos sdo as doagdes orca-
mentarias das agéncias humanitarias aos go-
vernos pobres, com a promessa de realizacao
de custosas reformas politicas e econdmicas.
Usualmente, assim que os repasses sao feitos,
todas as reformas prometidas sdao posterga-
das indefinidamente, ou, entdo, recursos que
deveriam ser empenhados em investimentos
com alto retorno social sdao desviados para
gastos ineficientes.

Naturalmente, essas considerag¢des, confor-
me Gibson et al. (2005), direcionam para o fato
de que nao importa quao bem-intencionados
os programas de assisténcia financeira sejam
ou a quantidade de recursos que sejam trans-
feridos. Os melhores resultados sé serdo alcan-
cados se as institui¢des econdmicas e politicas
gerarem os incentivos necessarios para que os
individuos atinjam esses resultados.

Desse modo, no cenario do federalismo fis-
cal, particularmente o brasileiro, regido por re-
lagdes financeiras que envolvem transferéncia
de recursos, bailouts e regras orgamentdrias, os
problemas do Dilema do Samaritano e Risco
Moral surgem. A solugao seria fazer com que
0s agentes tivessem o0s incentivos necessarios
para se comportarem da forma adequada (isto
é, realizar “muito esfor¢o”), e, como sera visto,
nos casos dos governos subnacionais, uma das
maneiras € assegurar que eles enfrentem Res-
tricdo Orcamentaria Rigida.

3 Em referéncia ao personagem de uma parabola do Novo Testamento biblico.
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Federalismo fiscal

Federalismo fiscal de primeira geragao

A teoria do federalismo fiscal surgiu com
os trabalhos pioneiros de Tiebout (1956), Mus-
grave (1959) e Oates (1972). De acordo com
Oates (1999), ela se baseia, na sua versao tra-
dicional, na ideia da construgao normativa de
fungdes especificas para os diferentes niveis de
governo e de instrumentos fiscais apropriados
para esses fins.

Segundo Silva (2005), nessaa abordagem, o
federalismo fiscal consiste na distribuicao de
competéncias constitucionais fiscais entre os di-
ferentes niveis de governo, para que cada um,
de modo auténomo e na medida de suas com-
peténcias e capacidades de financiamento, pos-
sa ser capaz de disciplinar os procedimentos de
contribuicao e gestao tributaria, transferéncias
fiscais, composi¢ao e dimensao da despesa.

Logo, a forma federativa que otimiza o
bem-estar é aquela em que o fornecimento e
o financiamento dos bens publicos sao reali-
zados por meio de jurisdi¢des constituidas de
acordo com o tamanho dos grupos populacio-
nais e suas preferéncias fiscais. A chamada pri-
meira geracao da teoria do federalismo fiscal
concentra-se, portanto, em uma perspectiva
normativa e na fixagdo, de forma clara e even-
tualmente rigida, das atribui¢des fiscais entre
os entes federados que correspondam a aloca-
¢ao mais eficiente de bens publicos.

Nesse sentido, a descentralizagdo fiscal
numa federagao é desejavel com base no prin-
cipio de que as unidades subnacionais teriam
melhores informacgdes do que o governo cen-
tral a respeito dos custos, condigdes e prefe-
réncias dos cidadaos quanto aos bens publi-
cos'. Cossio (2000) afirma, por exemplo, que
os beneficios da descentraliza¢do sobre a efi-
ciéncia do setor publico podem ser diversos.
Entre alguns deles, citam-se a introdugao de
mecanismos de concorréncia entre jurisdigdes,
favorecendo a busca de eficiéncia na produgao
dos servigos publicos, a aproximagao das pre-
feréncias dos cidadaos as decisdes do burocra-
ta local e o maior controle no que se refere a
gestao publica por parte do contribuinte-elei-
tor, fazendo com que as esferas inferiores de
governo sejam mais responsaveis na adminis-
tracdo dos recursos.

Musgrave e Musgrave (1980) defendem,
nesse sentido, que o ordenamento de compe-
téncias fiscais entre as esferas de governo, isto
€, quais bens publicos e tributos devem ser
atribuidos pela unidade federal e quais devem
ser deixados sob a autoridade das unidades
locais, assenta-se sobre o principio da eficién-
cia, o que torna importante a compreensao dos
bens publicos considerados, porque eles pos-
suem diferentes implicagdes econdmicas.

Assim, economias de escala, grau de con-
gestionamento e vazamento no consumo se-
riam critérios razoaveis para o alinhamento
de competéncias. Seguranga nacional e moe-
da estavel seriam inevitavelmente competén-
cia da Unido, dados o alto grau de economia
de escala, 0 vazamento no consumo e o bai-
x0 congestionamento. Por outro lado, bens
como parques e escolas seriam entregues aos
estados e municipios por motivos inversos
(Weingast, 2005).

Por conseguinte, nessa corrente, que pres-
supde governantes benevolentes que procuram
maximizar a funcdo de utilidade dos cidadaos,
a populacgao alcangaria o maximo de bem-estar
ao revelar pelo processo eleitoral a plataforma
politica que oferece a cesta de bens que é pre-
ferivel para ela. Consequentemente, os custos
dos bens publicos recairiam sobre as jurisdi¢des
que de fato se beneficiaram desses bens.

Conforme Tiebout (1956), “espera-se que o
padrao de receitas-despesas para bens e ser-
vigos escolhido pelo governante se adapte as
preferéncias do consumidor-eleitor”’. Esse
processo seria analogo a alocagao de recursos
no mercado privado por meio do sistema de
precos. Assim, os contribuintes-eleitores, por
meio do “voting with their feet”, induziriam a
alocacdo eficiente de receita e gasto publico
entre jurisdigdes.

Deste modo, no federalismo fiscal de pri-
meira geragao (FFPG), a questao béasica ¢ ava-
liar a intensidade das diferencas de preferén-
cias e custos dos bens publicos e dos efeitos
de transbordamentos e, entdo, estabelecer o
alinhamento eficiente entre as esferas de go-
verno. No geral, a analise empirica considera o
arranjo federal como dado e ignora quase que
completamente a influéncia de fatores institu-
cionais na escolha de politica fiscal dos entes
federados, o que pode levar a erros de previ-
sao e sugestdes de politicas subdtimas.

1 Aplicagao do basico problema hayekiano de informacao dispersa por toda a sociedade. Ver Hayek (1948).

15 Tradugao livre.
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Federalismo fiscal de segunda geracao

Com o surgimento na literatura da escola
de escolha publica e sob a influéncia das novas
descobertas da Nova Economia Institucional,
o pressuposto da tradi¢do anterior se altera: o
governante € do tipo racional que maximiza
sua propria fungao de utilidade (ver Brennan
e Buchanan, 1977). Em seguida, inicia-se uma
mudanga gradual de abordagem dos proble-
mas do federalismo. Além das consideragdes
sobre eficiéncia alocativa, a literatura comeca
a incorporar os estimulos que os burocratas
recebem dos incentivos presentes no ambiente
politico-econémico do pais'e.

Esses novos trabalhos foram denomina-
dos de federalismo fiscal de segunda gera-
cao (FFSG). Grosso modo, o objetivo é comple-
mentar a tradi¢do anterior compreendendo o
modo como as regras do federalismo moldam
os incentivos a que os agentes publicos estao
sujeitos e quais serdo os resultados econdmi-
cos dada essa estrutura de incentivos.

Dai surgiram as relevantes pesquisas ted-
ricas e empiricas sobre a validade da hipdtese
do Leviata, segundo a qual a descentralizacao
fiscal diminui o tamanho do governo na eco-
nomia, contribuindo para a estabilidade do sis-
tema federal (Ashworth ef al., 2013; Persson e
Tabellini, 1994). Ou, dito de outro modo, a cen-
tralizacdo da federagao no governo nacional es-
timula o comportamento oportunista deste em
detrimento das unidades subnacionais.

Outra ramificagdo é a literatura do Hard
Budget Constraint' nas financas locais como
condicao fundamental para a solugao dos pro-
blemas de free riding, ao estabelecer que o go-
verno central deve impor regras orgamentarias
aos governos subnacionais que fagam com que
eles suportem ao maximo as consequéncias de
suas politicas fiscais e monetdrias, reduzindo
déficits e endividamento, que, caso contrario,
geram externalidades negativas para toda a
Unido e para geragoes futuras (Martell, 2008;
Rangel, 2003; Wildasin, 1997).

No entanto, como assinalam de Figueiredo
e Weingast (2005), centralizar a federagao para
minimizar problemas de free riding significa
colocar instrumentos excessivos de controle

nas maos do governo central, criando incenti-
vos para o comportamento oportunista, desta
vez, da prépria Unido. A tendéncia seria um
aumento da atividade de rent-seeking desta
em relagdo aos demais agentes, expandindo
os controles, interferindo na autonomia sub-
nacional e diminuindo a oferta de bens publi-
cos pro-desenvolvimento econdmico de longo
prazo®.

Diante disso, tanto a centraliza¢do como a
descentralizagao geram problemas de incen-
tivos aos agentes®. A centralizacdo tributaria
tende a distanciar a decisdo de gastos do go-
verno das preferéncias dos cidadaos e pro-
move excessiva dependéncia das entidades
subnacionais de recursos federais, gerando
problemas diversos, como o flypaper. A des-
centralizagao fiscal pode gerar aumento de
gastos advindos da falsa percepcao de segu-
ranca quanto ao socorro da Uniao e as externa-
lidades ou transbordamentos gerados, isto &,
nem todos os custos dos bens ptiblicos estarao
sendo levados em conta.

Nesse contexto, de Figueiredo e Weingast
(2005) mostram que, para se obter um sistema
federativo equilibrado, o governo central deve
ter instrumentos fortes o suficiente para deter
e punir potenciais unidades subnacionais free
riders. Entretanto, é preciso haver também res-
trigdes constitucionais aquele a fim de que nao
invada a autonomia e independéncia politica e
fiscal destes. A esse arranjo ideal denomina-se
federalismo self-enforcing.

Dito isso, os autores citados destacam que
tornar o federalismo self-enforcing nao ¢é tare-
fa trivial porque implica resolver um trade-off
fundamental: os mecanismos que mitigam
um dilema tipicamente exacerbam outro.
Um governo nacional muito fraco vai permi-
tir comportamentos free-riding das unidades
subnacionais. No limite, a federagao sera de-
sintegrada. Por outro lado, com a Unido muito
forte, a tendéncia de longo prazo é a federacao
também se dissolver, porque o centro compro-
mete a independéncia dos estados.

Nesse sentido, para Weingast (2005), todas
as federacgbes, embora distintas em iniimeros
aspectos, enfrentam dois dilemas fundamen-
tais: quais fatores previnem a dissolugao do

16 Inclui-se aqui a literatura dos Ciclos Politicos Or¢amentdrios. Para uma survey neste assunto, ver Shi e Svensson (2003).

7 Segundo Rangel, (2003) o termo “Soft (ou Hard) Budget Constraint” foi cunhado a partir dos estudos das empresas que operam sob o
g g 8 P p q P

regime socialista. Esse ponto sera retomado mais adiante.
'8 Esse ponto serd retomado mais adiante.
1 Investimentos em infraestrutura, por exemplo.

» De Figueiredo e Weingast (2005) denominaram essa dualidade de “the twin dilemmas of federalism” .
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federalismo pelo governo central por meio
da centralizagao do poder; e quais fatores im-
pedem que as unidades subnacionais atuem
como free riders, exportando para toda a fede-
racao os equivocos de politicas fiscais. O modo
como os diferentes arranjos institucionais da
federagao lidam com esses dilemas afeta os in-
centivos das varias esferas de governo, o que,
por sua vez, afeta seus desempenhos econdmi-
cos e a estabilidade do regime federalista ao
longo do tempo.
Ademais, mais recentemente, a questao
tem sido colocada em termos de como um sis-
tema federal pode ser market-preserving, isto
¢, capaz de estimular o aumento da atividade
econdmica consistentemente no decorrer do
tempo (Weingast, 2009; Weingast, 2014).
Mittal e Weingast (2013) destacam, por
exemplo, que o sistema federativo de go-
verno instituido na Constitui¢do americana
do tipo market-preserving constituia um for-
te sistema de separagao vertical de governo.
Descentralizando boa parte das decisoes de
politica, a Constitui¢do negou ao recém-am-
pliado governo central uma série de ques-
tdes controversas (mediacao de contratos,
liberdade de associagao, regulacdo economi-
ca, etc.), fazendo com que esta fosse uma das
caracteristicas que tornaram a prépria Cons-
tituicao self-enforcing.
Por conseguinte, segundo Riker (1964),
todo sistema politico federal tem duas carac-
teristicas basicas:
(1) Estado hierarquico com ao menos duas
esferas de governo sobre a mesma terra
e povo, com um escopo bem delineado
de autoridade e autonomia; e

(2) A autonomia de cada governo € insti-
tucionalizada de maneira que torna as
restri¢des federativas self-enforcing.

Essas duas primeiras condi¢des blindam
preventivamente as investidas do governo
central a favor da centralizacdo ao longo do
tempo. Alguma coisa precisa prover durabili-
dade aos limites do governo central, particu-
larmente tornando essa opgao atrativa para
os agentes publicos. Nessa perspectiva, a des-
centralizagdo institucionalizada do poder em
esferas menores de governo dificultaria inter-
vengoes excessivas do centro.

De fato, essas duas caracteristicas cum-
prem um papel importante para tornar o sis-
tema federativo vidvel, especialmente pelo
fato de impedir intervencdes interfederativas,
particularmente da Unido contra os governos
regionais, resolvendo, assim, uma das faces
do dilema. Mas nao dizem muita coisa sobre
a autoridade e jurisdigao sobre determinados
assuntos. Portanto, elas sdo condi¢des neces-
sarias, mas nao suficientes para se ter um fede-
ralismo que faga com que o governo estimule
a economia®.

Assim, hd um subconjunto de sistemas fe-
derativos denominados federalismo market-pre-
serving (FMP). Um federalismo, conforme
Weingast (2009), pertence a esse subconjunto
se possui as seguintes caracteristicas adicionais:

(3) governos subnacionais devem ter a
primazia na responsabilidade de provisao de
bens publicos e regulagao da economia com a
devida autonomia tributdria para cumprir es-
sas fungoes; entretanto,

(4) esferas inferiores de governo devem en-
frentar Restricdo Orcamentaria Rigida (ROR),
0 que significa suportar todas as consequén-
cias das suas politicas fiscais e monetarias, im-
pedindo as transferéncias dos prejuizos finan-
ceiros para outras unidades e geracdes®; e

(5) um mercado comum é assegurado, im-
pedindo que as unidades regionais usem suas
prerrogativas para impor barreiras comerciais
contra insumos, bens e servicos de outras re-
gides, isto €, ha livre mobilidade de fatores,
bens e servigos no territorio nacional.

Vale destacar que essas condigdes podem
existir em nagdes que nao adotam o sistema
federativo de maneira formal, e, consequen-
temente, 0 contrdrio também é véalido. E a
distin¢ao entre federalismo de fato e formal.
Isso sugere que abordar a questao somente
baseado em aspectos legais nao é apropriado
(Weingast, 2005). Assim, podem-se caracte-
rizar os diferentes sistemas federativos pelas
condicoes que eles atendem, desde aqueles
que apresentam somente uma até aqueles que
funcionam com todas. O FMP é aquele que
atende todas as cinco condi¢gdes?.

Algumas dessas condigdes tornam expli-
citos parte dos principios implicitos no fe-
deralismo fiscal de primeira geracao (FFPG)

2 A condigdo 1 define um sistema federal de governo propriamente dito. A rigor, o Brasil atende essas duas condigdes.

2 Na verdade, deve haver restrigdes constitucionais fortes quanto a politica monetéria (as esferas inferiores de governo nao podem ter

acesso a impressao de dinheiro e crédito ilimitado) e nao receber salvamentos financeiros da esfera federal em nenhuma hipétese.

# O que importa para a analise econdmica, entdo, nao é exatamente o que se tem formalmente, mas sim o efetivo ambiente institucional

proporcionado pelo regime. Em outras palavras, pode-se ter um estado unitario descentralizado fiscalmente e uma federacao centralizada.
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citados anteriormente, como o0s beneficios de
eficiéncia para descentralizagao (Oates, 1972),
a competicao interjurisdicional (Tiebout, 1956)
e o alinhamento de competéncias conforme
caracteristicas dos bens publicos (Musgrave,
1959). Nesse sentido, o FFSG estende e adapta
as ligdes da FFPG para o contexto de politicos
e burocratas racionais e sujeitos a incentivos.
Essa perspectiva ajuda a identificar os incen-
tivos gerados com o tipo de descentralizacao
realizado, como o caso do Brasil, além de ou-
tras anomalias inerentes ao sistema federativo,
como o efeito flypaper.

Particularmente quanto a questdo das
transferéncias constitucionais, o FFSG forne-
ce novos e importantes insights. O FFPG ten-
de a nao estudar os efeitos dos incentivos dos
sistemas de transferéncia, enquanto boa par-
te desses sistemas ao redor do mundo tende
a prejudicar o desempenho econdmico local
(Weingast, 2009)*.

Considerando que as condigdes (1), (2) e
(5) estao, de maneira geral, presentes nas fede-
ragdes, particularmente no caso brasileiro, as
discussoes tedricas e empiricas tém se concen-
trado nas condicoes (3) e (4) (Weingast, 2014;
Wallis e Weingast, 2005). Vale destacar que,
em larga medida, (4) requer (3), considerando
que, para se obter ROR, é preciso haver gover-
nos subnacionais auténomos e independen-
tes. Desse modo, neste trabalho, implementar
ROR plenamente significa também, implicita-
mente, conceder independéncia e autonomia
tributaria as unidades federadas.

Nesse sentido, Weingast (2005) defende que
a ROR ¢é condicao fundamental para a solugao
dos problemas de ac¢ao coletiva que emergem
no federalismo. Como dito, a ROR requer que
0s governos subnacionais suportem todas as
consequéncias das suas politicas fiscais, impe-
dindo a transferéncia dos prejuizos financeiros
para outras unidades ou para futuras gera-
¢Oes, isto €, evitando o comportamento free-ri-
ding e favorecendo a estabilidade e o equilibrio
do federalismo ao longo do tempo.

Restri¢ao Orgcamentdria Rigida

A Restricao Orcamentdria Rigida (ROR) e
a responsabilidade de ofertar bens publicos
com receitas proprias fornecem para os gover-
nantes locais os incentivos necessarios para

uma administragao fiscal responsavel ou, em
termos do jogo da Figura 1, a realizagao de
“muito esforgo”. Isso implica que nao ha espa-
¢o para gastos além do que é coberto pelas re-
ceitas, nem para resgates financeiros da Uniao
nem para endividamentos continuos.

A ROR define-se, entao, pelo ajuste entre
receitas e despesas por parte do tomador de de-
cisOes acerca do nivel de alocacdo de recursos.
A frouxidao na restricdo orcamentaria ocorre
porque as expectativas de receitas e o custo das
despesas sao distorcidos (Rangel, 2003). Uma
das causas da ocorréncia de Restricao Orca-
mentdria Frouxa (ROF) é quando os governos
regionais esperam o socorro da Unido em caso
de faléncia financeira (expectativas distorci-
das). Mesmo que a Unido ndo queira se com-
prometer com tais salvamentos, sob a ROF, esse
compromisso da Unido néo é crivel.

Wildasin (1997) afirma que, para se evitar
o problema, é preciso torna-lo menos atrativo
para os governos subnacionais. Isso poderia
ser realizado com o estabelecimento de regras
com incentivos mais favoraveis a austeridade
fiscal, implementagao de padrdes de respon-
sabilidade fiscal que penalizem severamente
comportamentos desviantes, inclusive respon-
sabilizando criminalmente os agentes ptiblicos
e, acima de tudo, criando boa reputagao, isto
¢, em hipodtese alguma realizando bailouts. Do
mesmo modo, a existéncia de ROR na decisao
de orcamento dependera da intensidade do
beneficio interno e juridico® do déficit, do efei-
to dos resgates financeiros da Unido no bem-
-estar da comunidade e da propria probabili-
dade de ocorréncia do salvamento financeiro.

Outra causa muito comum de ROF, muito
relacionada a primeira, de acordo com o mes-
mo autor, é a politica monetdria a disposigao
de unidades subnacionais, instrumento mui-
to utilizado no Brasil na primeira metade da
década de 90 por estados e municipios, prin-
cipalmente por meio dos bancos estaduais.
Normalmente, isso ocorre sob a complacéncia
ativa do governo central facilitando emprésti-
mos e alongando dividas. Na verdade, deve
haver restri¢des constitucionais fortes quanto
a politica monetdria, ou seja, unidades subna-
cionais nd@o podem ter acesso a impressao de
dinheiro, a crédito ilimitado e, como dito, sal-
vamentos financeiros nao devem ocorrer em
nenhuma hipoétese.

% Esse ponto também sera retomado na subsecao seguinte.

% Por exemplo, qual o peso das puni¢des nas decisdes quanto aos desvios das metas estabelecidas nas leis.
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Finalmente, Wildasin (1997) argumenta
que outra questao-chave indutora de ROF é
o tipo de regime de transferéncias de recur-
sos do governo central para os regionais. Se
o sistema de transferéncias for exacerbado e
sem critérios de contrapartida, a tendéncia é
que ocorra uma falta de vincula¢ao entre be-
neficios e custos dos gastos, levando a subva-
loragao do custo efetivo dos bens puiblicos por
parte dos contribuintes. Além disso, o fato de
os contribuintes ndo terem conhecimento do
volume de recursos transferidos permite aos
politicos locais definir os niveis de oferta de
servigos publicos de forma independente das
preferéncias dos contribuintes.

Esse fato produz um fendmeno bastante co-
nhecidonaliteratura de setor publico: o flypaper.
O efeito flypaper caracteriza-se pelo fato de
que as transferéncias intergovernamentais ten-
dem a fazer com que as unidades receptoras
(governos regionais e locais) expandam seus
gastos em vez de serem redistribuidos entre os
contribuintes por meio, por exemplo, da dimi-
nuic¢ao de impostos.

Logo, este fendmeno consiste na constatacao
tedrica e empirica de que as transferéncias in-
tergovernamentais, longe de levar a reducao da
pressdo tributaria e a gastos eficientes, provo-
cam um aumento desproporcional de despesa
da unidade de governo receptora de tal trans-
feréncia, configurando um tipico problema de
Risco Moral®. Nos termos da Figura 1, induzem
a realizacdo de “pouco esfor¢o”. Entretanto, as
transferéncias ndo causam automaticamente a
ROF se os governos perceberem, por meio da
avaliacdo dos critérios de repasse, a imposicao
de comportamento fiscal restritivo.

No entanto, a solu¢do mais adequada, se-
gundo essa literatura, seria descentralizar radi-
calmente os tributos, porque governos subna-
cionais, nos quais parte substancial das receitas
sao provenientes de recursos proprios, tendem
a ser mais transparentes para os cidadaos, a
prover os servigos publicos de forma mais efi-
ciente, a fomentar a atividade econdmica e a
ser menos corruptos. Diferentemente, gover-
nos financeiramente dependentes estao sujeitos
a maiores niveis de corrupgao, a influéncia de
grupos de pressao e a alocagao ineficiente de re-
cursos (Weingast, 2009; Weingast, 2014).

Ter-Minassian (1997) mostrou evidéncias
para os paises da América Latina de que os
transbordamentos macroecondmicos da po-
litica fiscal de governos locais sdo intensos,
principalmente quando os seus gastos sao fi-
nanciados excessivamente por transferéncias
de recursos de esferas superiores e por em-
préstimos internos e externos, sem regulacao
definida e/ou com grande probabilidade de
salvamentos financeiros por parte da Unido.

Dessa forma, Oates (2005) defende que s6
uma reforma nas institui¢des politicas e fis-
cais que altere a estrutura de incentivos dos
que tomam as decisdes de or¢amento local
pode resolver esses problemas. Naturalmen-
te, a criacao de instituicOes orcamentarias
com parametros e principios para balizar a
gestdo financeira publica, fixando formas de
controlar e monitorar o erario publico, de
modo que tenha credibilidade, certamente
estabelece ROR.

Nessa mesma linha, Giuberti (2005) de-
fende que haja instituicdes que favorecam a
disciplina fiscal, como, por exemplo, a centra-
lizacao e independéncia dos procedimentos
de elabora¢dao do orcamento e a vigéncia de
regras orcamentarias que imponham limites
ao gasto e ao endividamento publico®. Quan-
do se tem a finalidade de tornar o federalismo
self-enforcing, é preciso criar instituigoes fortes
que excluam do sistema os casos de ma ges-
tao financeira, de modo a evitar os riscos de
contaminacdo pela insolvéncia e instabilidade
(Rangel, 2003).

Portanto, é recomendavel, pela perspecti-
va da segunda geragao do federalismo fiscal,
para que se resolvam os problemas de acao
coletiva Dilema do Samaritano e Risco Moral,
que haja mecanismos que facam com que es-
tados e municipios enfrentem Restri¢ao Orga-
mentdria Rigida a fim de realizarem “muito
esforco”. Conforme discutido, resumidamen-
te, estes mecanismos aplicados aos governos
regionais sao trés: (i) autonomia tributaria,
com pouca dependéncia de receitas prove-
nientes de transferéncias; (ii) inexisténcia de
instrumentos de politica monetaria e endivi-
damento bem limitado e controlado; e, final-
mente, (iii) resgastes financeiros da Unido em
nenhuma hipédtese.

% Para uma discussdo mais ampla do efeito flypaper, ver Mattos et al. (2011) e Bae e Feiock (2004).

7 Solugao tipicamente embutida na implementagao da condigao 3.

 Para uma discussao detalhada da importancia de regras orcamentarias na disciplina fiscal de unidades subnacionais de governo para o

caso brasileiro, ver Martell (2008).
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Consideracoes finais

Neste artigo, procurou-se apresentar os
antecedentes tedricos do federalismo fiscal de
segunda geracao (FFSG) e o principal pilar no
qual se assentam os desenhos institucionais
propostos para lidar com os problemas de
acao coletiva que emergem naturalmente em
sistema federativos, qual seja: a imposigao de
Restricao Orcamentdria Rigida (ROR) aos go-
vernos subnacionais como condigao sine qua
non para que eles realizem “muito esforgo”,
nos termos do jogo aqui apresentado. Restri-
¢ao Orcamentdria Rigida entendida como o
ajuste entre receitas e despesas que produz
solvéncia financeira ao longo do tempo.

Os problemas de agao coletiva considera-
dos neste trabalho foram os relacionados ao
Dilema do Samaritano e ao Risco Moral, que
surgem num sistema federativo em que as es-
feras inferiores de governo sao altamente de-
pendentes de recursos de esferas superiores,
sejam eles regulares (transferéncias constitu-
cionais) ou periddicos ou indiretos (resgates
financeiros), caracteristicas encontradas no
sistema brasileiro.

As proposicoes politicas derivadas sao claras:

(i) implementar leis e reformas que reti-
rem da Uniao o papel de seguradora
ou fiadora das financas dos estados
e municipios;

(i) aumentar a participagao das receitas
proprias no or¢camento regional, es-
treitando o vinculo entre o contribuin-
te e o gasto publico;

(iif) diminuir a importancia das transfe-
réncias intergovernamentais; e

(iv) criar regras orcamentarias que tenham
credibilidade ao longo do tempo.

Nesse sentido, um tema para trabalhos fu-
turos seria analisar empiricamente os efeitos
que os bailouts (programa de reestruturagao
e ajuste fiscal e outros), as leis orcamentdrias
(Lei de Responsabilidade Fiscal, por exemplo),
as transferéncias constitucionais e outros me-
canismos acarretam sobre as restricdes orca-
mentdrias dos estados e municipios e, como
consequéncia, nos indicadores macroecono-
micos do pais e na efetividade do pacto fede-
rativo, especialmente no caso do Brasil pds-88.

Tais trabalhos reuniriam evidéncias sobre
as proposicoes do FFSG e sobre o seu poder de

explicagao e previsdo: no caso de nao existén-
cia de ROR, a expectativa é de que os dilemas
de acado coletiva do federalismo brasileiro se-
jam intensificados, comprometendo a susten-
tabilidade das finangas ptblicas e a estabilida-
de do pacto federativo®.
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