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O presente artigo pretende trazer reflexdes sobre 0s avangos, as potencialidades e as limitacbes
metodoldgicas dos estudos sobre instituices e orcamento na América Latina, buscando captar
a sofisticacdo e a diversidade das metodologias adotadas nessa recente e promissora area de
estudo. Primeiramente, abordamos uma série de pesquisas comparativas de carater quantitativo
que procuram explicar os determinantes politicos e institucionais do desempenho fiscal
dos governos. Tais pesquisas sdo subdivididas em trés vertentes de acordo com as varidveis
independentes utilizadas para explicar o comportamento fiscal dos paises, representados pelo
tamanho e a composicdo dos gastos governamentais, seus niveis de déficit e de arrecadacao.
A despeito da sofisticacdo e da diversidade das metodologias aplicadas e, consequentemente, de
suas condicbes de generalizacdo, a linha de pesquisa também se direcionou para a aplicacdo de
estudos de casos. Essa estratégia complementar visa contornar algumas limitagées dos estudos
comparados, ao aprofundar os contextos institucionais peculiares a cada pais, incorporando outras
dimensdes relevantes nas analises. Logo, no enfoque qualitativo sdo ressaltados aspectos como:
i) caracteristicas dos atores; i) determinantes institucionais que condicionam seus incentivos;
jii) regras formais e informais do jogo politico; e iv) reflexdes acerca de outras dimensdes politicas
que ndo apenas a sustentabilidade fiscal. Com efeito, a revisdo de literatura ressalta a importancia
de se utilizar ferramentas analiticas distintas na analise do complexo relacionamento entre politica
e economia, diante dos intensos processos de democratizacdo e globalizacdo que os paises latino-
americanos vém passando nas ultimas duas décadas.

Palavras-chave: Metodologia; Instituicdes; Orcamento; Comportamento Fiscal; América Latina.

APPLIED METHODS ON INSTITUTIONS AND BUDGETING RESEARCH IN LATIN
AMERICA

This article aims to discuss the advances, strengths and limitations of methods applied on institutions
and budgeting research in Latin America. The goal is to capture the sophistication and diversity
of the methodological approaches in this new and promising area of study. First, we address a
range of comparative quantitative inquiries that seek to explain the political and institutional
determinants of fiscal government performances. The researches are divided into three parts
according to the independent variables used to explain the countries fiscal behavior, represented
by the size and composition of government spending, their deficit levels and tax collection. Despite
the sophistication and variety of methods, consequently, its conditions of generalization, the
research area has also turned towards case studies application. This complementary strategy aims
to overcome some limitations of the comparative studies by focusing on the specific institutional
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contexts of each country and by incorporating other relevant dimensions in the analysis as well.
Thus, this qualitative approach emphasizes aspects such as: (i) characteristics of the political actors,
(i) institutional determinants that affect their incentives, (iii) formal and informal rules of the
political game, (iv) reflections on other policy dimensions beyond fiscal sustainability. Therefore,
the literature review outlines the importance of different analytical tools available to analyze the
complex relationship between politics and economy in a context of intense democratization and
globalization that Latin Americans have been through the last two decades.

Key-words: Methodology; Institutions; Budget; Fiscal Behavior; Latin America.

METODOLOGIAS PARA EL ESTUDIO DE LAS INSTITUCIONES Y EL PROCESO
PRESUPUESTARIO EN AMERICA LATINA

Este articulo pretende aportar reflexiones sobre los progresos, potencialidades y limitaciones de
los estudios metodoldgicos y de las instituciones presupuestarias en América Latina. Ademas,
desease capturar la complejidad y diversidad de enfoques metodoldgicos en esta &rea nueva
de investigacion. En primer lugar, nos dirigimos a una serie de investigaciones comparativas
de caracter cuantitativo, que tratan de explicar los determinantes politicos e institucionales del
desempefio fiscal de los gobiernos. Este tipo de investigacion se divide en tres partes de acuerdo
a las variables independientes para explicar el comportamiento fiscal de los paises representados
por el tamafio y la composicion de los niveles de gasto publico, déficits y ingresos. A pesar de la
complejidad y la diversidad de metodologias y, en consecuencia, sus condiciones de generalizacion
de sus inferencias, la linea de investigacion también se dirige a la aplicacion de estudios de caso.
Esta estrategia complementaria apunta a eludir algunas limitaciones de los estudios comparados
para profundizar en los contextos institucionales de cada pais, incorporando otras dimensiones
relevantes en el andlisis. Asi, en el enfoque cualitativo se ponen de relieve, tales como: (i) las
caracteristicas de los actores, (i) los factores determinantes institucionales que afectan a los
incentivos, (iii) las reglas formales e informales del juego politico, (iv) la reflexion sobre las
dimensiones de politica y no sélo la sostenibilidad fiscal. En efecto, la revision de la literatura pone
de relieve la importancia de utilizar diferentes herramientas en el andlisis de la compleja relacion
entre politica y economia, delante de los intensos procesos de democratizacion y globalizacién que
los latinoamericanos han enfrentado en las dltimas dos décadas.

Palabras-clave: Metodologia; Instituciones; Presupuesto; Comportamiento Fiscal; América Latina.

METHODOLOGIES POUR L'ETUDE DES INSTITUTIONS ET LE PROCESSUS
BUDGETAIRE EN AMERIQUE LATINE

Cet article vise a apporter des réflexions sur le progrés, potentiel et les limites des études
méthodologiques et des institutions budgétaires en Amérique latine cherchent a capturer
la sophistication et la diversité des approches méthodologiques dans ce domaine nouveau et
prometteur de |'étude. Premiérement, nous abordons une série de recherches comparatives de
nature quantitative qui cherchent a expliquer les déterminants politiques et institutionnels de
la performance budgétaire des gouvernements. Une telle recherche est divisée en trois parties
selon les variables indépendantes utilisées pour expliquer le comportement budgétaire des pays,
représentés par la taille et la composition de dépenses publiques, le niveaux de déficit e las recettes.
Malgré la sophistication et la diversité des méthodologies et, par conséquent, de ses conditions
de généralisation, la ligne de recherche est également dirigée vers |'application des études
de cas. Cette stratégie complémentaire vise a contourner certaines limitations des études par
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rapport a approfondir les contextes institutionnels propres a chaque pays, en incorporant d'autres
dimensions pertinentes dans I'analyse. Ainsi, I'approche qualitative sont mises en évidence telles
que: (i) les caractéristiques des acteurs politiques, (ii) les déterminants institutionnels qui affectent
leurs incitations, (iii) les regles formelles et informelles du jeu politique, (iv) des réflexions sur les
dimensions politiques d'autres que non seulement la viabilité budgétaire. En effet, la revue de la
littérature souligne I'importance de I' utilisation de différents outils analytiques a analyser la relation
complexe entre politique et économie dans le visage des processus intense de la démocratisation
et la mondialisation qui les Latino-Américains ont été va des deux derniéres décennies.

Mots-clés: Méthodologie; Institutions; Budget; Comportement Fiscale; Amérique Latine.

1 INTRODUCAO

Com o auxilio de um arcabouc¢o metodolégico mais sofisticado, a perspectiva
neoinstitucionalista resgatou a importancia do estudo das institui¢des politicas no
campo das Ciéncias Sociais. A partir de meados da década de 1980, esse enfoque
foi retomado nas andlises da explicagio do comportamento politico, do processo
decisério e dos resultados das politicas publicas.

Nesse sentido, os estudos neoinstitucionais também tém focado na questao
do or¢amento publico, haja vista sua influéncia nas decisdes do governo acerca
do financiamento e da destinagio dos recursos arrecadados na sociedade civil.
A abordagem do orcamento ganha mais relevincia na medida em que cada vez
mais ¢ utilizada como instrumento da politica fiscal do governo.

Majoritariamente, o or¢amento ¢é analisado sob o ponto de vista macroe-
condmico, deixando-se de observar como e por que governos podem incorrer
em persistentes déficits fiscais, em uma visio meramente de “partidas dobradas”,
notando apenas em quanto os gastos sio maiores ou menores do que as receitas
e como isso afeta a politica econdmica. Outro aspecto também notério é a visao
do orgamento puiblico como pega estritamente técnica, deixando de compreender
por que, em alguns paises, os déficits e a desordem do préprio processo orgamen-
trio estdao longe de ser fatos excepcionais.

O que essas duas abordagens ignoram ¢ o fato de o processo or¢camentdrio
englobar tanto etapas de elaboragio técnica quanto de negociagio politica em
torno dos recursos publicos e de seus programas de gastos. Tamanha é a dimensao
or¢amentdria que se observa um processo rico de influéncia reciproca relativa-
mente as demais instituigoes politicas, uma vez que revela muito sobre a natureza
do Estado e do regime politico existente.

Desse modo, observa-se a ascensio de estudos que buscam destacar a in-
fluéncia da configuragio das institui¢oes politicas sobre o desempenho fiscal e
orcamentdrio dos governos. Em um primeiro momento, esses estudos pauta-
ram-se em andlises comparativas que se iniciaram em paises da Organizagio
para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e, logo em seguida,
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foram aplicados a casos latino-americanos. A célere produgio se explica pelo
fato de que, especialmente no inicio da década de 1990, vérios paises da Amé-
rica Latina comecaram a empreender ampla estratégia de contencdo de gastos,
tendo em vista a situacio de crise fiscal na qual se encontravam e a necessidade
de efetivar a devida transicio democrdtica.

Assim, diante da importincia do tema, o presente trabalho pretende trazer
reflexdes sobre os avangos, as potencialidades e as limitagdes metodoldgicas dessa
promissora drea de estudo que se dedica a compreender as relacoes entre as ins-
titui¢oes e o orgamento na América Latina. Na segdo 2, o artigo traz breve apre-
sentagdo de algumas abordagens sobre o tema instituicoes e suas possibilidades de
conexao com o tema or¢amento piblico. Em seguida, na segao 3, sao discutidas as
andlises comparadas com foco quantitativo e, posteriormente, os estudos de caso.
A maior preocupagao é debater as contribui¢des, os métodos e as limitagdes dessa
linha de pesquisa, evidenciando o cardter complementar dos métodos adotados.
Por fim, na se¢do 4, algumas conclusoes sao desenvolvidas de modo a ressaltar a
evolugio das pesquisas nessa drea de estudo.

2 POR QUE AS INSTITUICOES?

As primeiras questoes do estudo da politica se direcionavam a natureza das ins-
tituigbes governamentais, especialmente o Estado, e de que forma a estrutura
poderia influenciar o comportamento dos governantes ou dos governados para
se alcancar melhores fins. A preocupagio com a natureza das instituigoes e de
que como a estrutura molda o comportamento dos individuos esteve no cerne da
Ciéncia Politica desde os pensadores cldssicos como Aristételes, passando pelos
contratualistas Hobbes, Locke e Montesquieu, porém com enfoque e estratégias
empiricas variadas.

No século XX, ap6s a predominancia da escola behaviorista e da teoria da
escolha racional, nota-se a retomada de temas negligenciados nas Ciéncias Sociais,
tais como a relevancia do Estado, a percep¢io de sua complexidade, a atengio a
estrutura burocrética e o uso de métodos comparativos histéricos. Temas esses
cujas questoes dificilmente encontrariam respostas sem levar em consideragao o
papel e a importincia das institui¢oes.

Mas o que sdo as instituigoes? E inevitdvel levarmos em conta a definicio
trazida por North (1990), segundo a qual sao as regras, formais ou informais,
criadas para regular a interagdo entre os individuos em uma sociedade. Tais ins-
tituicoes estruturam os incentivos da troca entre as pessoas, seja essa econOmica,
politica, seja social. Portanto, podem incluir desde acordos formais para regular
o processo decisério e a interagdo entre individuos como também rotinas, cos-

tumes, hdbitos, normas sociais e cultura (MARCH; OLSEN, 1989). Essas in-
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terpretagoes convergem com os desafios elencados por Ostrom (1999) de que as
institui¢des sdo invisiveis, requerem padroniza¢io em fun¢io de sua abordagem
multidisciplinar e também envolvem mdltiplos niveis de andlise.

No campo das politicas publicas, Immegurt (2006) salienta que foram jus-
tamente esses estudos que ajudaram a ressuscitar o interesse pelas instituicoes,
uma vez que as pesquisas foram evidenciando que os resultados das politicas nao
poderiam se pautar somente em preferéncias dos cidadaos, equilibrio de grupo de
interesses ou forgas de estruturas sociais, como classes, por exemplo.

Assim, proliferaram pesquisas com vista a verificar em que medida as institui-
¢oes importam na explicagao da agao, processos e resultados, como a coletdnea de
pesquisas sobre a relevancia das instituigoes sobre as capacidades governamentais de
Weaver ¢ Rockman (1993), que concluem que as instituigoes s3o relevantes, mas
ressaltam que no existe configuraco institucional perfeita e recomenddvel para oti-
mizar a governanga. A combinagio de determinado arranjo institucional com um
conjunto de condigoes politicas e sociais podem tanto culminar em oportunidades
de aperfeicoamento quanto propiciar riscos a capacidade governamental. Na andlise
da politica social nos Estados Unidos, Weir, Orloff e Skocpol (1988) unem uma série
de trabalhos voltados a compreender as razdes que levaram a nao formagio de uma
rede de protegao social aos moldes dos paises europeus. Almeja-se, assim, identificar
o papel dos limites institucionais no processo. Com estratégias distintas, os estudos
demonstram que as institui¢des politicas tém moldado as politicas sociais e econd-
micas dos Estados Unidos, definindo os conflitos politicos nos quais cada estado e
estruturas partiddrias afetam os resultados das politicas publicas.

Immergut (1996), a partir da andlise do comportamento do atores envolvi-
dos nas discussoes da politica de sadde na Franga, na Suica e na Suécia, argumenta
que as normas constitucionais e os resultados eleitorais constrangem a capacidade
dos governos em reformar. Tais institui¢des modificam o peso relativo dos atores e,
logo, influenciam nas estratégias adotadas pelos grupos de interesses na defesa de
suas preferéncias. A autora conclui que os resultados distintos na politica social s6
podem ser explicados com base na andlise das institui¢des politicas de cada pais.
O arcabouco dessas normas institucionais, composto por regras de jure — desenho
institucional — e de fato, origina-se nos resultados eleitorais e nos sistemas partidd-
rios e determina l6gicas do processo decisério, que definem os parimetros da acio
do governo e da influéncia dos grupos de interesse.

As conclusées desses estudos corroboram com a afirmacio de Thelen e
Steinmo (1992) de que as estruturas institucionais influenciam os resultados,
embora nao seja a sua Gnica causa. Mais importante do que as caracteristicas for-
mais das instituigoes estatais e sociais ¢ como a configuragao institucional dada
modela as interagdes politicas.
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Para que servem as instituigoes? As instituigoes possuem vdrias fungoes: re-
duzir as incertezas, introduzir regularidade e estabilidade ao dia a dia, servir de
guia para as interagoes humanas, propagar informagao, determinar as estruturas
de incentivos e ajudar as pessoas a decodificar o contexto social, de forma a tornd-
-las aptas para fazer escolhas e tomar decisoes.

A importancia dessas funcoes reflete-se principalmente naquilo que Herbert
Simon denominou “racionalidade limitada”. Segundo North (1990), esse concei-
to pode ser entendido pelo fato de que os agentes ndo sio capazes de deter todas
as informagoes nem de processi-las. Ademais, nos diversos campos das relagoes
sociais, as informagoes sao conhecidas de forma assimétrica, o que permite desi-
gualdades de poder frente a um ato de troca. Partindo desse pressuposto, os agen-
tes buscam formas de obter as informages necessdrias para fazer a melhor escolha
possivel ¢ também para assegurar que os contratos estabelecidos para que cada
ato seja cumprido. As informacoes e a seguranca no cumprimento dos termos de
troca s6 podem ser obtidas mediante custos: os custos de transagio.

Esses incorporam os custos de mensuragao, de avaliagdo do produto a ser
transacionado, os custos que assegurem os direitos de propriedade e o cumpri-
mento das normas vigentes, sejam formais, sejam informais. A existéncia de custos
de transacio justifica o surgimento de institui¢des econdmicas, sociais e politicas,
de forma a tentar reduzi-los (TOYOSHIMA, 1999). Desse modo, os atores criam
as instituigoes, fundamentalmente, para obter ganhos de cooperagao, ou seja, as
institui¢des sao vistas como instrumentos estabilizadores do processo decisério.

Esse elemento de estabilidade de que aparentemente se revestem as ins-
tituigdes ndo significa que nao sejam modificdveis, pois os diferentes padroes
de intera¢do nos vdrios setores sociais encontram explicagio nos processos de
evolugdo de suas instituigoes, resultando em variados desempenhos — politicos
ou econémicos.

Se utilizarmos a tipologia de institui¢coes como regras formais e informais,
North (1990) enfatiza que as vérias formas de correlagao entre elas determinam
a estrutura institucional. Mais precisamente, as regras formais podem ser enten-
didas como “decorrentes” das informais, em um processo gradual e nao desconti-
nuo. Dada a coexisténcia entre essas duas formas de limitagao, para North, apenas
a informal aparentemente determina a dimensio temporal da mudanca.

Dié-se a entender que a mudanga possui caracteristica de um gradualismo
incremental, o que implica clara ideia de continuidade do processo histérico,
a despeito da descontinuidade apresentada algumas vezes pelas regras formais.
Desse modo, observa-se o aspecto central no debate acerca da estabilidade e da
mudanca das instituicoes, tendo como base analitica fundamental a avaliacao dos
processos histéricos.
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Sem a histéria, ndo hd sentido claro de causalidade e muito menos percepgio
de como as instituicoes afetam umas as outras. Um dos conceitos-chave na aborda-
gem temporal é o de dependéncia da trajetdria, que envolve dindmicas de autorre-
forco (self-reinforcing) ou processos de retroalimentacio positiva (positive feedbacks)
em um sistema politico. Processos dessa natureza, que em seus estdgios iniciais ocor-
rem por meio de eventos aparentemente independentes, podem produzir multiplos
resultados e, uma vez estabelecida trajetdria ou trago de continuidade, tornam a
reverso ou a possibilidade de mudangas muito dificil.

Assim, a andlise temporal ganha relevincia, tendo em vista que: 7) os primeiros
passos em um processo de institucionalizacido podem restringir vdrias opgoes dispo-
niveis posteriormente; 7i) a identificagio dos mecanismos que geram tais constran-
gimentos podem ser fontes importantes de percepgao para certos movimentos de
mudangas; e i) certas influéncias de relevo no curso do desenvolvimento institu-
cional apenas sdo perceptiveis por longo periodo de observacio e dificilmente sao
capturados por meio de andlises focalizadas.

Para North (1990), o processo histérico de uma sociedade sé pode ser com-
preendido por meio da andlise do seu desenvolvimento institucional, ou seja, é
possivel verificar que nos arranjos institucionais estabelecidos pode haver condi-
¢oes estruturantes para sua propria revisao (PIERSON, 2005). Assim, no estudo
das instituigbes, mais que enfatizar os fatores da resisténcia ou da mudanga,
stricto sensu, torna-se relevante dar atengao 2 maneira pela qual prévios arranjos
institucionais podem conduzir ou constranger posteriores esforgos relativamente
a inovagio.

Portanto, a sintese pode ser identificada ao reconhecer que os atores agem
racionalmente e de forma estratégica, mas as alternativas de agao percebidas por
eles sdo, elas préprias, moldadas socialmente. Ainda assim, a capacidade dos
agentes de alterar a estrutura institucional ¢ restrita, devido a trajetéria histérica
e a forma pela qual ela restringe o arsenal de alternativas relevantes (HALL;

TAYLOR, 2003).

3 INSTITUICOES E ESTUDOS ORCAMENTARIOS NA AMERICA LATINA

As reformas estruturais empreendidas pelos paises capitalistas tém suas origens na
crise fiscal iniciada apds o choque do petréleo em meados da década de 1970, que
culminou em uma longa e profunda recessao que combinava baixas taxas de cres-
cimento com altas taxas de inflacdo. Em resposta, a maioria dos paises da OCDE
adotou medidas contracionistas, embora em graus distintos. Enquanto o governo
inglés introduziu a¢des mais extremadas, como aboli¢ao de controle sobre fluxos
financeiros e cortes nos gastos sociais, outras nagoes europeias também enfatiza-
ram disciplina orcamentdria e reformas fiscais, mas com cortes menos drasticos
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nos gastos sociais e uma politica de menos enfrentamento com o movimento

sindical (ANDERSON, 1995).

Por outro lado, boa parte da América Latina seguiu o caminho contrério,
ou seja, optou em continuar a politica de crescimento e 0 modo de intervengao
estatal (substitui¢ao de importagoes). Tais estratégias de expansdo econdmica
levaram os paises a aumentar de forma considerdvel o endividamento que,
por sua vez, gerou o desequilibrio financeiro estrutural do setor publico dos
estados da regido, marcado pelo aumento do déficit publico, encolhimento
das poupangas publicas, explosao dos niveis da divida publica e evaporagao do
crédito publico (BRESSER PEREIRA, 1989, 1991). Com efeito, os anos 1980
foram conhecidos como “década perdida”, pois neles predominou a estagnagao
da economia e a hiperinflaco.

Diante dessa grave conjuntura macroecondmica, o debate acerca da redefi-
ni¢io do papel do Estado e do modo de intervengio deste na economia tem se
mantido na agenda governamental. Nesse interim, diversas institui¢oes sofreram
transformagodes que definitivamente alteraram a estrutura e 0 modo de funciona-
mento do aparelho estatal.

Com atraso de aproximadamente dez anos, os paises latino-americanos tam-
bém iniciaram seus processos reformistas. No tocante a questdo fiscal, a preocu-
pacdo era latente devido a constantes déficits, endividamento externo e ampliacao
dos gastos publicos. Ademais, o processo de democratizagio da regido ampliou
o descontentamento em relagio ao gasto publico e, consequentemente, eviden-
ciou maior demanda por transparéncia e qualidade nos dispéndios dos governos

(FILC; SCARTASCINI, 2004).

Nesse sentido, as reformas das instituicoes orcamentdrias tinham como
objetivo, em um primeiro momento, aperfeicoar a politica fiscal e lhe conferir
mais transparéncia, de modo a ampliar o controle do gasto publico. Em seguida,
almejou-se introduzir no governo principios de eficiéncia e gestdo por resultados,
o que ainda é bastante incipiente na América Latina, como bem expoe Curristine
e Bas (2007) com base em um survey sobre prdticas orgamentdrias na regido:

Dos 13 que responderam o survey, onze aprovaram uma nova lei fiscal, embora elas
variem bastante no tipo e no alcance da reforma. Entretanto, o foco tem sido maior
na busca de controle e disciplina fiscal do que propriamente na implementacio de
um sistema or¢amentério voltado para o desempenho. (p. 86).

O fato de as reformas e seus efeitos terem sido distintos demonstra ainda
mais a relevincia de se buscar explicagoes para esses fendmenos. Desse modo, as
pesquisas que visam compreender os resultados orcamentérios e fiscais dos paises
auxiliam de forma direta e indireta os processos reformistas, seja do ponto de vista
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positivista, ao identificar qual arcabouco institucional ¢ mais propenso ao alcance
dos objetivos das reformas, seja em termos prescritivos, quando indica quais os
caminhos mais adequados a disciplina fiscal.

De maneira geral, a literatura enfatiza que a natureza das instituigoes im-
porta nos momentos da formula¢do, aprovagao e implementagao do or¢camento
e, logo, nos resultados fiscais de um pais. Nao obstante, é possivel dividir a drea
de estudo que analisa o processo or¢amentdrio sob a dtica das institui¢des em
duas grandes abordagens: uma comparada quantitativa e outra com base
em estudos de caso.

3.1 Primeiros estudos comparados: a preocupacao com o equilibrio fiscal

Do ponto de vista metodoldgico, as pesquisas comparadas se fundamentam
em consistentes bases empiricas, utilizam indicadores e modelos multivariados
para analisar os determinantes politicos e institucionais dos resultados fiscal e
orcamentdrio das nagdes. Com efeito, os esforcos de sintese e uniformizacio dos
pardmetros e indicadores das andlises se apresentam como estratégias empiricas
centrais com vista a ampliar a validade externa das pesquisas, isto ¢, a capacidade
de se prover generalizagdes das inferéncias.

Os estudos convergem na escolha das varidveis dependentes, pois normal-
mente se baseiam em fatores como o tamanho e a composicio dos gastos gover-
namentais, os niveis de déficit e de arrecadagao para caracterizar o desempenho
fiscal. Todavia, as principais diferengas se encontram na selegao das varidveis ex-
plicativas dos modelos, o que subsidia a classificagao de trés diferentes vertentes:
institucionalistas eleitorais, institucionalistas fiscais ou orcamentdrios e uma ter-
ceira corrente que se propde agregar pressupostos das duas primeiras.

3.1.1 Institucionalistas eleitorais

A primeira corrente enfatiza a importincia do papel das institui¢ées politicas,
tais como o formato do sistema eleitoral, o tipo de regime politico, o federalis-
mo e o papel do Gabinete do Executivo sobre o desempenho fiscal. O termo
institucionalistas eleitorais foi criado por uns de seus expoentes, Hallerberg e Von
Hagen (1997) em revisdo da literatura pioneira das pesquisas aplicadas em paises
europeus. O foco sdo os efeitos diretos e indiretos das regras eleitorais e de outras
varidveis subjacentes a dindmica politica sobre no tamanho do déficit or¢camen-
trio, ou seja, o papel do sistema na modelagem dos incentivos aos politicos no
momento das decisoes alocativas e de seus resultados.

Nesse sentido, Hallerberg e Von Hagen (0p. ciz.) examinam as escolhas de
15 paises da Uniao Europeia entre os anos de 1981 e 1994. A hipdtese é que as
instituicdes eleitorais importam porque elas restringem o tipo de configuracio
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orgamentdria disponivel ao governo. Em outras palavras, a configuragao do tipo
delega¢io com forte ministro das Finangas é possivel em Estados com governos
de um partido e com sistemas eleitorais plurais, enquanto em governos de mais
de um partido, mais comuns em Estados de representacio proporcional, os mem-
bros da coalizdo nao se submetem a esse formato de delegacdo. Nesse caso, uma
alternativa ¢ o estabelecimento de metas fiscais como forma de gerar cooperagio
no governo; contudo, essa estratégia do tipo comprometimento ¢ menos eficaz na
reducio dos déficits.

Diante do debate, Hallerberg ¢ Von Hagen (0p. ciz.) mapeiam o impacto
da configuracio partiddria do governo sobre o mecanismo adotado pelo pais e
confirmam a premissa de que em governos de partido tnico tende a prevalecer a
delegacio, ao passo que o comprometimento prevalece na outra situagio, presen-
te em 13 dos 15 casos analisados, exceto Grécia e Gra-Bretanha. Em seguida, os
autores aplicam o método de minimos quadrados ordindrios (MQO) em dados
longitudinais, usando como principal varidvel explicativa do modelo a dummy
ministro das Finangas forte. As demais varidveis sao divididas em dois grupos:
o primeiro engloba as flutuacoes da economia de cada pais, como desemprego e
taxa de crescimento, enquanto o segundo é composto por aspectos de natureza
politica, como a ideologia partiddria do governo a mudangas do Gabinete.

Os resultados da regressao confirmam a hipétese de que o ministro da
Fazenda forte é mais efetivo na manutencio do déficit mais baixo que a opgao
do compromisso. Por outro lado, com excecio da mudanga no Gabinete, as de-
mais varidveis poh’ticas foram pouco signiﬁcativas. Entretanto, foi detectado tam-
bém efeito interativo entre ministro forte e metas negociadas com a mudanga no
Gabinete; logo, os termos de interacao foram signiﬁcativos e negativos, isto &, as
consequéncias da instabilidade politica parecem ser neutralizadas tanto quando
um pais opta pela configuragio de delegagio quanto de compromisso.

Com o foco na América Latina, Hallerberg ¢ Marier (2004), seguindo a
pesquisa anterior, argumentam que o fortalecimento de um ator dominante no
processo orgamentdrio no 4mbito do Executivo melhora a disciplina fiscal nos sis-
temas presidenciais ou parlamentares de partido tnico na regido. Em contraparti-
da, 0 mesmo fortalecimento do Executivo em relagao ao Legislativo nao apresenta
implicacoes em termos de disciplina fiscal, uma vez que a disciplina sé ocorre em
paises nos quais o voto pessoal ¢ alto. Nesses casos, em que o Brasil se encaixa, o
sistema eleitoral favorece a elei¢io de individuos em detrimento aos partidos, o
que incentiva os politicos a prover bens particularistas a grupos especificos para
serem reeleitos, embora o fortalecimento do Executivo leve ao maior controle das
contas publicas. Em outras palavras, o impacto das institui¢des orcamentdrias nos
resultados fiscais seria dependente da configuragio do sistema eleitoral.
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Com base em dados longitudinais de 20 nagoes latino-americanas e do
Caribe no periodo 1988-1997, os autores adicionam uma varidvel dependente
defasada para corrigir a autocorrelagio, além de crescimento econdmico como
varidvel de controle. Espera-se que o equilibrio orgamentdrio sofra influéncia das
condicoes econdmicas. Os resultados da regressao indicam que o crescimento
do voto pessoal tem efeito negativo, como esperado, ¢ o termo de interagdo com
a forga do Executivo é positivo. Embora nio conclusivo, Hallerberg e Marier
(2004) sugerem que, mesmo que os efeitos praticos de procedimentos centrali-
zados em torno do presidente sejam pequenos quando o voto pessoal ¢ alto na
legislatura, quanto mais o sistema ¢é centralizado, mais ele terd efeito importante
em reduzir os déficits quando o voto pessoal no Parlamento ¢ alto. Por fim, o
trabalho recomenda que em paises com dificuldades fiscais e forte fragmentacio
no Parlamento, como ¢é o caso brasileiro, a mudanca do sistema eleitoral de lista
aberta para proporcional de lista fechada poderia ser alternativa para amenizar
problemas do processo or¢amentirio.

3.1.2 Institucionalistas orcamentarios

A segunda vertente, denominada de institucionalistas orcamentdrios, propoe-se a
analisar comparativamente o papel das instituicoes, isto é, o conjunto de regras,
procedimentos e praticas relativos ao processo orcamentdrio sob a formulagio,
aprovagio, implementagio e, consequentemente, resultados das contas publicas.
Assim como a corrente anterior, os estudos iniciaram tendo como objeto de and-
lise paises europeus e, posteriormente, foram replicados na América Latina.

Primeiramente, para elaborar e padronizar as varidveis institucionais, os
trabalhos tratam os dados de surveys aplicados com autoridades orcamentdrias
dos paises. Para criar o indice de institui¢oes orcamentdrias (Budget Institutional
Index), Alesina et al. (1996) utilizam o que eles consideram a forma mais sim-
ples de constru¢io de um indice: a média da soma das escalas provenientes das
respostas de cada pais entre os anos de 1980-1992. As questdes se basearam em
trés pressupostos que indicam a propensdo a disciplina fiscal: leis que estabe-
lecem restricoes ex ante ao déficit; regras e procedimentos de cima para baixo
(top-down) ou hierdrquicas; e processos mais transparentes. A partir dai, os au-
tores classificam essas institui¢des em hierdrquicas e colegiadas. As primeiras
implicam restri¢des ex ante ao tamanho do déficit, adotam procedimentos de
votagdo cima para baixo e sdo transparentes, enquanto as colegiadas sio justa-
mente 0 0posto.

Entretanto, ressalte-se que o fato de o indice possuir pouca variagao no
decorrer do tempo, aliado ao ndimero reduzido de paises, inviabiliza explo-
rar o dinamismo temporal das varidveis por meio de andlise longitudinal, além
de reduzir os graus de liberdade do modelo econométrico. Para amenizar esses
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problemas, Alesina ez al. (1996) optam pela regressio em dois estdgios
(two steps estimation). No primeiro estdgio, eles excluem as varidveis de institui¢oes
orcamentdrias — sem variagdo temporal — e estimam, por meio de regressao de efeitos
fixos, o resto das varidveis independentes, isto ¢, uma série de fatores predominan-
temente de natureza econdmica, tais como crescimento do produto interno bruto
(PIB), crescimento real do consumo, grau de abertura do comércio, entre outros.
Em um segundo momento, as estimativas de efeitos fixos do primeiro estdgio sdo
regredidas para a varidvel de institui¢io orcamentdria e o termo de erro. Nesse caso,
usando minimos quadrados ponderados para corrigir heteroscedasticidade, o préprio
indice e duas dummies para os paises com escores alto e médio sdo incluidos.

Os resultados confirmam as premissas de que quanto mais hierdrquico e
mais transparente o processo orcamentario, maior a tendéncia de disciplina fiscal,
representada pelo déficit primdrio médio. Com efeito, predomina a percepgao
de que, ao delegar mais poder ao responsdvel pela politica fiscal, normalmente o
ministro da Fazenda, maiores as chances de redugio do déficit, como acrescenta

Alston ez al. (2005):

A presen¢a de um ministro de finangas junto com um forte Poder Executivo, a
estrutura do processo or¢amentdrio, como a legislatura lida com a proposta or¢a-
mentdria, como o or¢amento é implementado e executado e se existe algum veto ex
post ou controle sio os elementos-chaves que for¢cam os decisores, especialmente o
Congresso, a levar em conta os verdadeiros beneficios e custos do incremento dos
gastos e da taxacdo. (p. 11).

Anos mais tarde, Filc e Scartascini (2004) desenvolveram novo indice de
regras fiscais e procedimentos orgamentdrios com base nos pressupostos adotados
por Alesina ez al. (1996) e Stein, Talvi e Grisanti (1998), entretanto, adicionando
um conjunto mais abrangente de questoes. A fonte de dados ¢ de um survey mais
recente de préticas e procedimentos or¢amentdrios, elaborado pela OCDE em
parceria com o Banco Mundial. A construgio dos indices também segue a meto-
dologia das pesquisas anteriores, incluindo informagoes sobre aspectos relativos
a regras fiscais, hierarquia e transparéncia, embora o niimero de questdes tenha
sido ampliado de dez para 22. A amostra inclui 43 paises que responderam os
questiondrios, sendo 11 da América Latina.

Para tragar comparagoes com os resultados apresentados por Alesina ez al.
(1996), os autores utilizaram as mesmas varidveis independentes e dependentes;
no entanto, com dados atualizados para a atual década. O recorte dos dados é
transversal (cross section), em grande medida, a partir das médias dos indicadores
de 2000 a 2002. Além disso, as regressdes foram rodadas para todos os paises da
amostra, para os em desenvolvimento e também para os latino-americanos. Desse
modo, foi possivel explicar os resultados e as correlagdes, bem como tragar com-
paracoes entre esses grupos de paises.
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Apesar de a amostra mundial nio ter indicado evidéncias do relacionamento
entre os indices com os desempenhos fiscais, nos outros dois grupos de paises, os
resultados se apresentaram significantes. No caso das na¢oes em desenvolvimen-
to, o indice composto assim como o indicador de hierarquia do processo orga-
mentdrio foram sempre significativos e com sinais positivos, o0 mesmo ocorrendo
com os coeficientes de algumas varidveis de controle de ordem econdmica. Para a
América Latina, observou-se um padrio similar, ou seja, as estimativas do indice
composto e os indicadores de hierarquia e de regras fiscais se revelaram estatistica-
mente significativas e positivas, conforme esperado. Consequentemente, os acha-
dos empiricos corroboram a hipdtese de que as regras fiscais e os procedimentos
or¢amentdrios impactam nos resultados fiscais dos paises da regido como também
na amostra dos paises em desenvolvimento, conforme detalham Filc e Scartascini
(2004) no trecho a seguir:

Os processos orcamentdrios limitados por regras fiscais que estabelecem limites no
déficit, que previnem agéncias descentralizadas ou entes subnacionais de financiar
as dividas, que tém estruturas fiscais de médio prazo e reservam fundos, e que, por
terem procedimentos hierdrquicos que estabelecem restrigoes a legislatura e am-
pliam o poder de barganha dos ministros para prover ao Executivo discricionarieda-
de na gestao dos gastos, tendem a apresentar déficits primdrios mais baixos. (p. 17).

Em outras palavras, ambas as pesquisas nao apenas aprofundam a compreen-
sdo das razdes que fomentam a existéncia de déficits fiscais nos paises da América
Latina como também contribuem ao identificar o que poderia ser ajustado ou
aprimorado com vista a aperfeigoar o desempenho fiscal dessas nagoes.

3.1.3 Tentativas de sintese

A terceira vertente procura testar alguns pressupostos e varidveis dos instituciona-
listas eleitorais e orcamentdrios e/ou novas varidveis politicas, de modo a ampliar
o escopo de explicacio do comportamento fiscal na América Latina. Assim como
as duas correntes abordadas, os pesquisadores dessa linha fazem uso de tratamen-
to quantitativo de dados e técnicas de regressao multipla.

Nesse sentido, Stein, Talvi e Grisanti (1998) procuraram verificar os postu-
lados das duas vertentes com uma amostra de 18 paises da regido. Para tanto, siao
utilizadas as varidveis eleitorais (sistemas eleitorais) e orcamentdrias (regras fiscais,
regras procedimentais e transparéncia) no lado explicativo do modelo. Quanto as
varidveis dependentes, os autores ampliam o escopo de andlise do desempenho
fiscal das nagoes, incluindo trés fatores: tamanho do setor pablico, tamanho dos
déficits fiscais e publico, bem como a resposta de politica fiscal ao ciclo de negé-
cios (business cycle) para a média dos anos de 1990-1995. Mais especificamente,
além dos indices elaborados por Alesina ez al. (1996), as equagoes incluem atribu-
tos do sistema politico, tais como a magnitude dos distritos eleitorais, o nimero
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de partidos efetivos e o apoio do governo no Congresso, controlados pelo grau de
abertura da economia, pela divida publica anterior (1989) e pelo percentual da
populacio acima de 65 anos.

Os resultados a partir da aplicagao do método de minimos quadrados ordi-
ndrios com dados de corte transversal nio se apresentaram uniformes, isto é, os
efeitos se alternaram de acordo com as varidveis dependentes. Em suma, os auto-
res afirmam que tanto as instituigdes orcamentdrias quanto os sistemas eleitorais
sao determinantes para o desempenho fiscal, como exposto no trecho a seguir:

Nés descobrimos que sistemas que se baseiam na representagio proporcional, con-
trdrios aos sistemas pluralistas, tendem a gerar um grande nimero de partidos poli-
ticos efetivos e menos apoio legislativo para o partido do governo [...] Nés descobri-
mos que paises com distrito de grande magnitude e um amplo nimero de partidos
efetivos tendem a ter governo mais inchado, maior déficits e responder de modo
pré-ciclico aos ciclos de negdcio. Nés também achamos que os procedimentos orga-
mentdrios que incluem restri¢oes no déficit, introduzem elementos hierdrquicos no
processo or¢amentario e sio mais transparentes levam a déficits e dividas menores.

(STEIN; TALVI; GRISANTI, 1998, p. 3).

Avancando nessa abordagem, Acosta e Coppedge (2001) apresentam uma
série de argumentos que tornam a compreensio mais complexa nas relagoes en-
tre institui¢des e resultados orcamentdrios. Primeiro, os poderes partiddrios dos
presidentes possuem efeitos diretos sobre os gastos, mas indiretos sobre o déficit,
que, por sua vez, ¢ influenciado pelos gastos e por forgas econdmicas exdgenas.
Segundo, as institui¢coes orcamentdrias ndo impactam diretamente os gastos, mas
afetam os resultados fiscais de modo geral. Por fim, as varidveis normalmente
utilizadas como explicativas, o tamanho do partido do presidente, o nimero de
partidos, a disciplina partiddria, a distancia ideoldgica entre o presidente e os
parlamentares e a polarizagao ideoldgica do sistema politico nio possuem efeitos
separados; de fato, elas condicionam uma a outra em uma interagio complexa
que determina as chances de sucesso legislativo do presidente.

Para testar essas hipdteses, os autores focam no impacto do apoio politicos so-
bre dois indicadores de desempenho fiscal: déficit orcamentdrio e despesas governa-
mentais. Os resultados sio oriundos da andlise de série temporal agrupadas de uma
amostra relativamente pequena — Argentina, Brasil Chile, Equador, México, Uruguai
e Venezuela; porém, com recortes temporais variados que culminaram em total de 111
observagoes. Como conclusao, Acosta e Coppedge (2001) afirmam que as institui¢oes
importam no desempenho fiscal, seja por meio do aumento dos déficits em anos elei-
torais, seja pelo fato de medidas de controle de gastos tenderem a se associar & redugio
dos déficits. Ademais, evidéncias empiricas revelam que as despesas podem ser parcial-
mente explicadas pela interacdo entre instituigoes politicas, embora os autores ressaltem
que tais hipéteses condicionais devem ser aprofundadas e aplicadas em outros casos.
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Do mesmo modo, Amorim Neto e Borsani (2004) procuram identificar
quais varidveis politicas determinam o nivel de gasto publico e equilibrio primdrio,
suas varidveis dependentes em dez paises latino-americanos entre 1980 ¢ 1998.
Além dos fatores recorrentes na literatura como orientagio ideoldgica do parti-
do governista e ciclos eleitorais, os autores utilizam outras varidveis politicas e
institucionais: forca legislativa do presidente, estabilidade ministerial e grau de
centralizagdo das institui¢oes or¢amentdrias. Como controle da heterogeneidade
dos paises da regido, sdo utilizadas as mesmas varidveis socioecondmicas de Ale-
sina et al. (1996), bem como taxa de desemprego.

Para estimar os efeitos das varidveis politicas no comportamento fiscal, aplica-se
o método dos minimos quadrados generalizados com dados de série temporal
transversal agrupados (pooled time-series cross-section) com 132 observagoes. Embora
concordem com a importincia da andlise interativa proposta por Acosta e Coppedge
(2001), os autores salientam que a varidvel poderes partiddrios do presidente sofre de
problemas conceituais e operacionais, o que os leva a propor novas medidas.

Como resultado, Amorim Neto e Borsani (2004) defendem que o presiden-
te apoiado por um partido forte e com equipe estdvel de ministros e por outros
partidos com postura ideolégica mais de direita tem impacto negativo nos gastos
publicos e efeito positivo no equilibrio fiscal. E, ainda, o ciclo eleitoral deteriora
o dltimo. Conforme afirmam os autores abaixo:

Nés concluimos que as caracteristicas politicas dos governos da América Latina &€m
influéncia significativa no comportamento fiscal dos governos. Nossos resultados
sistematicamente corroboram as ideias cldssicas que eleigoes causam deterioragoes no
desempenho fiscal e que a capacidade politica dos governos permite melhor adminis-
tragio do gasto e do déficit publico. Substantivamente, governos estdveis, inclinados
ideologicamente para a direita e liderados por presidentes apoiados por fortes partidos
s40 mais susceptiveis a reduzir a despesa publica e gerar equilibrio fiscal. (p. 23).

Entretanto, os autores salientam que a drea ainda é um terreno fértil para
se analisar o relacionamento entre politica e economia na América Latina, espe-
cialmente, pelo processo de transformagio pelo qual passam regimes autoritdrios
e de economia fechada e desenvolvimentista em diregao a sistemas politicos mais
democriticos e inseridos na economia internacional.

3.2 Um passo adiante: a alocacao de recursos e a qualidade das politicas

Observa-se, portanto, que as pesquisas supracitadas convergem na medida em
que buscam nas caracteristicas institucionais e nas dindmicas do sistema politico-
-eleitoral as explicacoes para o desempenho orcamentdrio. Além disso, os estudos
se fundamentam em técnicas estatisticas sofisticadas que variam de acordo com a
disponibilidade e o tratamento dos dados para determinar as razdes do compor-
tamento fiscal dos governos latino-americanos.
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No entanto, as metodologias aplicadas nesses estudos comparados apresen-
tam algumas limitagoes. Como a énfase sdo as regras formais que pautam o rela-
cionamento dos atores, e ndo as préticas efetivas que moldam o processo politico,
perde-se o foco com a realidade, pois as regras vigentes sdo operadas de forma
estratégica, e nao necessariamente tal como foi concebida, haja vista ser rotineiro
que os atores ultrapassem suas prerrogativas formais ou nio atuem da maneira
como a legislacio estabelece. Desse modo, tais metodologias ndo conseguem aju-

dar a compreender o porqué algumas estratégias reformistas obtiveram sucesso
enquanto outras nao (FILC; SCARTASCINI, 2004).

Argumenta-se que a mera aplicagdo de sugestoes como procedimentos hie-
rarquicos do or¢amento, institucionalizagao das regras, estabelecimento de me-
canismos de transparéncia, entre outros, nao seria ponto de partida adequado a
qualquer pais, tendo em vista as possibilidades de sucesso em sua implementagio.
A razao de alguns fracassos nas reformas das regras fiscais e procedimentos orca-
mentdrios nao ¢ apenas das politicas adotadas, mas em alguns casos optou-se por
implementar padrées que tiveram resultados positivos em outros paises, descon-
siderando as particularidades do processo politico de cada sistema.

A aprovagio de leis de responsabilidade fiscal ao fim dos anos 1990 na Amé-
rica Latina foi uma das mais populares recomendagoes para a mudanga no pa-
norama fiscal nas vias da sustentabilidade. Apesar de haver forte tendéncia para
encontrar uma relagio entre as regras de or¢amento e as regras fiscais, a imple-
mentagdo e a execu¢do de algumas dessas regras ou tem sido dificil ou ainda nio
afetaram os déficits como se esperava. A introdu¢io da Lei de Responsabilida-
de Fiscal (LRF) foi um sucesso apenas em alguns dos paises, como no Brasil.
No caso argentino, por exemplo, nio houve melhoraria do equilibrio fiscal. A Ley
de Solvencia Fiscal foi introduzida em 1999, mas logo foi modificada em 2001,
permitindo déficits maiores e ampliando em dois anos o tempo para definir um
orcamento equilibrado. O déficit observado em 2000 foi mais de duas vezes o dé-
ficit permitido pela lei original. Em 2001, foi quase 50% maior do que os novos
limites e mais de seis vezes maior do que os previstos na lei original.

Nota-se que prevalece a atengio nos resultados ligados a sustentabilidade
fiscal, negligenciando outras dimensoes relevantes, como a representatividade e a
eficiéncia das politicas pablicas. Essa linha de pesquisa comparativa nao se apro-
funda nos contextos institucionais especificos nos quais sao criados os incentivos
e as restrigoes que pautam a atuagdo dos atores politicos. Quaisquer propostas
oriundas das sugestoes dessas pesquisas nao levaram em conta as caracteristicas
especificas dos paises, sobretudo, de seus processos de decisdo politica, em que as
regras e os procedimentos deveriam ser aplicados.
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Para a compreensio do processo or¢amentério, é importante entender as a¢oes
dos tomadores de decisdes alocativas de acordo com os incentivos e os constrangi-
mentos moldados pelas instituicoes politicas de cada pais. Portanto, os estudos com
vista a entender esse processo e a implementa¢ao bem-sucedida das recomendagoes
nio devem considerar apenas a existéncia ou ndo de instituigoes formais. E neces-
sdrio também atentar para os incentivos dos gestores em cumprir as regras do jogo,
bem como para o processo de tomada de decisdo que garanta e incorpore nas préticas
politicas a aceitagio e o cumprimento das regras e procedimentos.

Dessa forma, buscou-se mover o foco apenas nos resultados fiscais e incorpo-
rar de maneira mais sistemdtica os aspectos inerentes ao funcionamento do proces-
so de formula¢do e implementacio de politicas publicas. Nessa nova estratégia de
pesquisas, destaca-se o Policy Making Process (PMP) ou Modelo de Cooperagio
Intertemporal, desenvolvido por Spiller e Tommasi (2007).

O modelo defende andlise baseada em trés estdgios. O primeiro pressupde o
detalhamento do modo de funcionamento das instituigoes politicas e do processo
de formulagio das politicas publicas de um pais; ambas estdo estritamente corre-
lacionados. Em seguida, devem ser descritas as caracteristicas das politicas, salien-
tando suas especificidades. Em outras palavras, o entendimento de uma politica
publica como a educag¢io possui caracteristicas — atores, incentivos etc. — bastante
diversas da regulagao, por exemplo. E, finalmente, é importante que haja conexao
na abordagem entre as institui¢oes politicas e a histéria com o processo de formu-
lagdo das politicas publicas. Logicamente, uma compreensao dos fatores histéri-
cos que condicionaram a configuragio atual do processo politico é essencial para
o entendimento do comportamento dos atores envolvidos. Com efeito, a figura 1
apresenta a estrutura do modelo, englobando os trés estdgios mencionados.

FIGURA 1
Abordagem intertemporal do PMP

Funcionamento

das institui¢des .
P Caracteristicas
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O PMP contrapde a concepgiao de politica ptiblica como processo estdtico e
previsivel. Ao contrério, a politica publica é na verdade um acordo ou transagao
implicito ou explicito entre decisores, em momentos contratuais ¢ em um jogo
real e continuo da negociacio de politicas. Na figura 1, esse jogo ocorre no mo-
mento G, em que objetos que estao sendo negociados, isto é, as caracteristicas
especificas de politicas publicas (2) interagem com as regras do jogo politicos (X).
Este tltimo ¢ condicionado pelas caracteristicas institucionais bésicas de natureza
histérica e constitucional.

A partir da figura 1, ¢ possivel compreender um processo intertemporal, no
qual resultam as caracteristicas ou as qualidades das politicas publicas, isto ¢, a
varidvel dependente do modelo (V). Spiller e Tommasi (0p. ciz.) detalham essas
caracteristicas do seguinte modo: uma politica publica de qualidade reflete esta-
bilidade, adaptabilidade, qualidade de implementacio e execucio (enforcement),
coeréncia e coordenagio, qualidades relacionadas ao investimento e capacidades e
ainda eficiéncia e foco no interesse publico.

Logo, observa-se que a andlise das politicas publicas é resultante de um pro-
cesso incessante de negociacoes que pode repercutir em resultados distintos, de
acordo com aspectos institucionais, histéricos, do que estd sendo negociado, dos
atores envolvidos e assim por diante. No entanto, um fator central para analisar
a formulagao das politicas puablicas ¢ a compreensio do ambiente no qual essas
transagoes estio sendo realizadas, haja vista que, dependendo de sua configura-
¢a0, ela terd impacto direto na qualidade das politicas publicas.

Portanto, no momento G, se o ambiente de negociacio for propenso a coo-
peragio entre os atores, o resultado das politicas publicas tenderd a ser mais eficien-
te ou de melhor qualidade. Por isso, o modelo enfatiza a importincia da andlise
do ambiente institucional para mensurar o custo transacional da formulagao das
politicas ptblicas. Nesse sentido, o ambiente no qual a coopera¢io é mais provavel,
segundo o PMP, requer pequena quantidade de atores-chave, mas com fortes liga-
g¢oes intertemporais, transparéncia e boa tecnologia de delegacio e execugao, bem
como incentivos para que a nao cooperagao No curto prazo seja baixa.

Com efeito, ¢ possivel perceber a existéncia de tipos diferenciados de poli-
ticas, ilustradas na figura 2. A primeira, politica étima, ocorre em um ambiente
propicio a cooperagio cuja autoimposicio de acordos politicos é plausivel, as po-
liticas serdo flexiveis o suficiente para acomodar mudangas na realidade econd-
mica e social e nio serio sujeitos ao oportunismo politico. Assim, quanto maior
for a perspectiva de longo prazo nos momentos contratuais, mais provavel serd a
vigéncia de politicas adaptdveis a choques econdmicos e de boa qualidade.
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Por outro lado, se o ambiente de transacio se posicionar na parte inferior
do diagrama, isto é, perspectiva imediatista, a tendéncia ¢ a politica ter baixa
capacidade de impor trocas politicas intertemporais com reflexos negativos nas
caracteristicas das politicas publicas. Nesse caso, elas podem ser de duas for-
mas: politicas muito voldteis, que mudam constantemente de acordo com ondas
politicas e ocorrem quando os choques econémicos sobrepoem o conflito de
interesses; ou politicas muito rigidas, que sio incapazes de se ajustarem diante
das mudangas circunstanciais, quando os conflitos de interesse ou grau de pola-
rizagdo na sociedade sdo mais altos que a volatilidade do ambiente econémico.

FIGURA 2
Determinantes da cooperacdo politica intertemporal
Taxa de A
paciéncia
1
Perspectiva
de longo Politica 6tima “first-best policy”
prazo (flexivel e adaptavel)
8
Perspectiva Politica volatil Politica rigida
imediatista (volatilidade) (conflito)
0 >
)
y —Var(8)

Obs.: y representa o grau de polarizagio na sociedade ou a intensidade do conflito de interesses (varidvel politica);
Var(0) representa a incerteza com relagio ao ambiente, dada a probabilidade de ocorréncia de choques (varidvel
aleatéria, de contetido politico-econdmico).

As varidveis do modelo sio diversas e com diferentes graus de importancia de
acordo com o sistema politico, como as elencadas a seguir por Filc e Scartascini (2004):

Como as principais caracteristicas de cada pafs sao determinadas, por sua vez, pela
histéria do pais e das instituigoes, fatores como o regime politico, o sistema eleitoral,
a organizagio do Congresso e dos partidos politicos, o cardter federal ou unitdrio do
governo, o prazo limite da reeleicio, a existéncia de poder judicial independente e
competente e funciondrios publicos, entre outros, ajudam a explicar a probabilidade
de cooperagio e, consequentemente, alcangar um nivel de despesas publicas repre-
sentativas, sustentdvel e eficiente. (p. 13).
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A partir desse instrumental metodolégico, diversas pesquisas foram de-
senvolvidas nos paises da América Latina (HALLERBERG; SCARTASCINI;
STEIN, 2009). A seguir, tragamos os principais resultados da avaliagio do processo
or¢amentdrio de alguns paises, buscando verificar como a andlise do ambiente de
negociagao entre os atores envolvidos ¢ importante na percep¢ao dos incentivos
— ou desincentivos — ao equilibrio e a efetividade da alocagio de recursos. Serdo
percebidas vérias semelhancas entre os paises, bem como diferencas interessantes
que repercutem diretamente no delicado equilibrio entre a eficiéncia alocativa e a
sustentabilidade fiscal — ver, por exemplo, o efeito da rigidez orcamentdria entre
os paises. Outro trago que emerge das andlises seguintes ¢ o desafio de fazer as
institui¢des se firmarem definitivamente na vida politica dos paises, de forma a
constranger processos individualmente dirigidos pelos presidentes da Republica.
A selecio dos estudos de caso descritos a seguir se pautou na heterogeneidade
geogréfica, politica e institucional dos paises da regido.

3.2.1 Argentina

Abuelafia ez al. (2005) tracam um quadro da experiéncia argentina bastante favo-
ravel ao presidente, principal ator no processo or¢amentdrio, que busca maximi-
zar seus objetivos, entre eles: reeleicao, manutengio de opinido publica positiva e
capacidade de mobilizar recursos privilegiados a suas bases eleitorais.

No entanto, o presidente estd sujeito a uma série de restri¢des como a rigidez
do orcamento e das regras fiscais, acordos com institui¢oes financeiras internacio-
nais e choques macroecondémicos. Esses fatores influenciam a politica orgamen-
tiria na medida em que exigem mudangas no nivel e na composigao dos gastos e,
principalmente, demandam processos de negocia¢do como outros atores — gover-
nadores provinciais, deputados e grupos de interesse.

Enquanto se pressupoe que a forca relativa do Executivo vis-a-vis o Con-
gresso no processo orcamentdrio deve contribuir para a disciplina fiscal, o caso
Argentino apresenta caracteristica especifica: as negociacoes relevantes nio acon-
tecem no Congresso. Abuelafia ez al. (op. cit.) destacam que a arena privilegiada é
a informal, na qual as transagées sao conduzidas por presidente e governadores e,
posteriormente, incorporadas ao orgamento, tornando-o excessivamente rigido e
ineficiente na alocagao de recursos. Tal aspecto ajuda a explicar a impossibilidade
de acimulo de superdvit no orcamento e a impossibilidade de atenuar os impac-
tos da crise de 2001.

Além da rigidez, a discricionariedade do Executivo e a alta rotatividade mi-
nisterial dificultam a execugao das despesas publicas de forma eficiente, as quais,
em muitos casos, apresentam forte viés particularista. Outro conjunto de pro-
blemas subjacentes ao funcionamento efetivo do processo orcamentirio decorre
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da falta de um compromisso politico para fazer cumprir os procedimentos ¢ os
regulamentos existentes. Por exemplo, muitas deficiéncias relativas a discriciona-
riedade do Executivo poderiam ser limitadas, se as previsoes de receita nao fossem
utilizadas de forma estratégica pelo Executivo para fins eleitorais.

Assim, no contexto de ambiente ambiguo, hd alta probabilidade de que até
mesmo as regras ¢ os regulamentos mais importantes possam ser alterados, limita-
dos ou ignorados. Comportamentos nio cooperativos prevalecem, pois os atores
desenvolvem estratégias de curto prazo ji prevenindo eventuais mudangas ex post
da regulamentagio. Este tipo de interagao estratégica implica a criagao de circulos
viciosos enraizados que sao muito dificeis de remover.

Embora a conversdo para os padroes internacionais em termos de capaci-
tago e fortalecimento institucional parega ser a estratégia mais légica, somente
ap6s a elaboragio de diagnéstico mais aprofundado serd possivel elaborar pro-
postas de melhoria dos mecanismos institucionais razodveis e exequiveis. No en-
tanto, na auséncia de compromisso democrdtico que implique aplicar a regra e
a reversdo de incentivos negativos para o desenvolvimento institucional descrito
anteriormente, quase toda recomendacio politica parecerd in6cua.

3.2.2 Brasil

Observa-se que, no quadro geral do processo orgamentdrio brasileiro, as insti-
tuigdes politicas incentivam o equilibrio. No entanto, a maneira pela qual este
processo alcangou tal caracteristica deve ser compreendida a luz de seu desenvol-
vimento histérico, o qual indica uma série de aspectos que emergiu e que ainda
persiste, tal como sua elevada rigidez orcamentdria (ALSTON ez 4l., 2005).

Desse modo, o ponto de partida da andlise é a promulgacio da Constituigao
Federal de 1988 (CF/88), que criou um processo or¢amentdrio altamente des-
centralizado e rigido; portanto, um or¢amento com poucos incentivos e muitos
obstdculos para a sustentabilidade fiscal e o equilibrio. A partir desse ponto até a
situagdo atual, houve sequéncia persistente e gradual de mudancas impulsionadas
pelo forte poder presidencial de agenda, pelo processo de recentralizagao das fontes
de financiamento fiscal e pela moldagem do jogo do orcamento.

Relativamente a recentralizacio, é importante salientar que esse processo
ganhou impulso com a crise fiscal das unidades subnacionais (estados e grandes
municipios) a partir da estabilizagdo econémica. Grande volume de dividas foi
assumido pela Unido que, por sua vez, elaborou importante processo de garantias
de receitas e de transferéncias desses entes federativos, de modo a evitar novas

possibilidades de desequilibrio fiscal.
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Da mesma forma, a aprovagio da Lei de Responsabilidade Fiscal também contri-
buiu para a sustentabilidade fiscal, haja vista que, na esséncia, significou mais um ins-
trumento do Executivo para restringir o comportamento das unidades subnacionais.
Para que surgisse a LRE foram imprescindiveis, além do ambiente de fragilidade fiscal
dos estados e dos municipios, as prerrogativas presidenciais sobre o controle da agenda
legislativa e sua capacidade de usar critérios proprios na execu¢io do orcamento.

Apesar de o partido do presidente nao possuir a maioria no Congresso, prin-
cipalmente, em fun¢ao da fragmentacio do sistema partiddrio e do voto propor-
cional de lista aberta, o Executivo consegue sempre se impor nas negociagoes do
or¢amento, devido a sua prerrogativa de gerenciar os gastos, resultando assim em
um controle razodvel das finangas do pais. Em contrapartida, os parlamentares
facilitam a barganha em troca da execugao de suas emendas, o que no fim das
contas tem demonstrado ser um custo baixo para o Executivo.

Isso nio significa que os presidentes brasileiros tém total controle sobre
suas preferéncias alocativas. Ainda persistem vdrios elementos que se mostraram
incapazes de ser alterados. Em particular, a extrema rigidez do orcamento veri-
ficada por meio das vinculagoes das receitas, o que condiciona a implementagao
de politicas. Essa rigidez foi projetada com a finalidade de constranger intertem-
poralmente o Poder Executivo, de forma a evitar oportunismo e prover acordos
criveis na aplicagdo mandatdria de recursos voltados para a seguridade social
(satde, assisténcia e previdéncia).

E verdade que essas restrigoes foram relaxadas por meio da criagio de fundo
especial, inicialmente implementado com a denominagio de Fundo Social de
Emergéncia (FSE) e, atualmente, denominado Desvinculagio das Receitas da
Unido (DRU). A DRU tem oferecido ao Executivo alguma flexibilidade sobre as
receitas e as despesas anteriormente previstas. No entanto, grande propor¢ao do
orcamento mantém-se atrelada a determinados gastos, limitando severamente as
escolhas presidenciais.
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GRAFICO 1
Vinculacao de receitas da Unido
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Fonte: Secretaria de Orcamento Federal/Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (SOF/MPOG).

O processo pelo qual os presidentes tentam alterar essas regras por meio de
seus poderes institucionais é claramente um jogo em andamento. Como ¢ cada
vez mais restritiva a alocagio orgamentdria, torna-se natural esperar que novas
tentativas para tornar o or¢amento mais flexivel sejam esperadas. A prépria DRU,
por ser um mecanismo constitucional com prazo de validade, estd sujeita a uma
nova rodada de negociagio politica para manté-la por mais algum tempo.

3.2.3 Equador

Equador oferece interessante estudo de caso para analisar o impacto das princi-
pais reformas politicas e econdmicas sobre o processo or¢amentdrio, bem como
dos resultados acerca das politicas ptblicas. De acordo com a pesquisa de Acosta,
Albornoz e Araujo (2007), o conjunto de reformas constitucionais aprovadas em
1998 e outras reformas politicas adotadas em anos anteriores (1996-1998) ofere-
ceram aos atores politicos que interagem no orgamento conjunto de incentivos
contraditérios no que tange a cooperagao.

Por um lado, os legisladores foram incentivados a ser mais receptivos e
responsdveis aos seus eleitores, tendo em vista a mudancga da politica de orga-
mento do nacional para a esfera local. Por outro lado, hd deliberado esfor¢o do
Executivo para enfraquecer e minar a influéncia do Congresso em o processo
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orcamentdrio desde 1995. Embora os politicos tornem-se mais “responsdveis”
perante seus eleitores, eles gradualmente perdem o acesso a dotagdes orcamentais
e outros meios legais para prestigiar seu eleitorado. Paralelamente, houve fortale-
cimento gradual dos governos locais por meio da maior alocagio constitucional
de recursos (vinculagao de 15% dos gastos do governo), além da adogao de ou-
tras reformas juridicas e técnicas, como a Ley Orgdnica Municipal de Regimen,
que lhes deram maior autonomia relativamente ao governo central e crescente
influéncia no processo de tomada de decisao orcamentdria.

Por outro lado, tal como ocorre no Brasil, houve restri¢io maior ao Congresso
na condugio do processo or¢amentdrio. O Executivo foi favorecido com maior
poder sobre formulagio e execugio e com a proibigao da participacio dos legisla-
dores nas negociagoes de transferéncias orgamentais as provincias. No que concerne
a sustentabilidade, essa férmula contribuiu para um processo or¢amentirio bem-
-sucedido. Entretanto, o orcamento tornou-se menos eficiente, induzindo ntimero
mais elevado de realocagoes de recursos durante a fase de aprovagio.

A dolarizagio e a adogio da Lei de Responsabilidade Fiscal limitaram sig-
nificativamente a escolha de instrumentos de politica fiscal disponiveis para os
governos. Dolarizac¢io imposta, de fato, implica proibi¢io de emissao monetd-
ria. Ao eliminar o papel da autoridade monetiria com a dolarizagao, também
contribuiu para a mudanga escolhas de politicas para a arena legislativa, em que
a mudanga politica tem sido tradicionalmente mais lenta. Ao mesmo tempo,
um aumento dos pregos internacionais do petréleo — e, portanto, um aumento
nas receitas do petréleo — também contribuiu para a rigidez do or¢amento, na
medida em que essa elevagio das receitas acabou vinculada a gastos especificos.
Em contrapartida, a dolarizagio contribuiu para maior sustentabilidade e efi-
ciéncia da alocagio orcamentdria, especialmente durante a fase de execugio.
Novamente, esses dois efeitos devem ser considerados no contexto de aumento
dos pregos do petréleo e de crescimento econdmico moderado.

O segundo elemento que merece andlise mais aprofundada ¢ a alta depen-
déncia da economia em relacdo as receitas do petréleo. Durante os periodos de
precos baixos da commodity, as receitas escassas tém impacto negativo no desem-
penho fiscal, algo que as receitas nao petroliferas nio podem compensar. Durante
os periodos de alta, as receitas do petréleo criaram incentivos para a elevagao de
gastos fiscais. O maior poder de defini¢io de agenda do presidente em questdes
or¢amentais, que ¢ geralmente considerado fator que contribuiria para disciplina
fiscal, torna-se um passivo, pois hd vdrios incentivos para investir o dinheiro do
petréleo na obtencdo de ganhos politicos. Em um contexto de regras orcamentd-
rias rigidas e significativa vinculagio, as receitas do petréleo aumentam a restri¢ao
do orgamento e reduzem os incentivos politicos para a disciplina fiscal.
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Um exemplo claro deste equilibrio instvel foi a curta duragio da Lei de
Responsabilidade Fiscal projetada para impedir que os aumentos nas receitas de
petréleo se transformassem em expansio da despesa. Tal lei foi aprovada em 2002,
em um periodo em que havia expectativas de que a produgio e a receita do petrd-
leo aumentassem. Além disso, os efeitos da crise econdmica 1999 ainda estavam
bem presentes na memdria de congressistas e do publico em geral. Neste contex-
to, foi possivel que o governo construisse um acordo em torno de um conjunto de
principios de responsabilidade fiscal e encontrasse apoio suficiente no Congresso.
Em 2005, a realidade internacional do petréleo mudou dramaticamente, o que
culminou em profundas alteragdes nos principios bdsicos da lei, capitaneadas pela

oposigao e pela opinido publica (ACOSTA; ALBORNOZ; ARAUJO, 2007).

A histéria da LRF ilustra como as mudangas nas prioridades politicas conti-
nuam vulnerdveis aos incentivos de curto prazo, especialmente vinculados ao pro-
cesso eleitoral. No momento da aprovacio da lei, os atores politicos se protegeram,
postergando os efeitos legais para 0 momento seguinte as elei¢des. Por seu turno,
os que assumiram os mandatos nio se submeteram as novas regras e, aproveitando
um contexto internacional desfavoravel, mudaram-nas decisivamente. A falta da
estabilidade das regras ao longo do tempo corrobora o argumento de que o aparen-
temente sauddvel processo orcamentdrio é politicamente insustentdvel.

O efeito das reformas implementadas indica que o orgamento atual é mais
sustentdvel e eficiente, embora pouco representativo e adaptdvel as necessidades
de mudanca. Em outras palavras, as reformas politicas e econdmicas foram im-
portantes na dire¢ao de uma maior governanga do processo or¢amentdrio, mas a
custa da marginalizagao dos atores politicos importantes, como os membros do
Congresso Nacional. Assim, o or¢amento resultante da atual configuragio insti-
tucional estd fora de um caminho de equilibrio e, por isso, ndo sio sustentdveis
no longo prazo. Um observador mais atento desvenda que esta dindmica nao gera
incentivos para que os atores estabelecam acordos criveis de longo prazo, uma vez
que existem fortes assimetrias entre os poderes Legislativo e Executivo.

3.2.4 Peru

O sistema politico peruano ¢é fortemente marcado pelo poder presidencial.
Carranza, Chédvez e Valderrama (2007) mostram com bastante clareza a prepon-
derincia do Executivo e da figura do presidente em particular na determinagio
da agenda e da tomada de decises em vérias etapas do processo orcamentério.

A classe politica talvez tenha delegado ao Executivo tamanha discricionarie-
dade, tendo em mente a elevada necessidade de governabilidade em um pais com
um sistema partiddrio bastante fragmentado e em que os resultados das regras
eleitorais vigentes podem levar a governos com minoria no Congresso. Mas, ao
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mesmo tempo, essa politica de alta discricionariedade incentiva o uso oportunista
do orgamento pelo Executivo, algo que fica mais acentuado pela alta rotatividade
de autoridades politicas e, portanto, pelo incentivo em mostrar resultados atraen-
tes de curto prazo. Também se percebe a presenca ainda fraca de uma burocracia
tecnicamente competente ¢ bem estruturada, que poderia funcionar como ele-
mento mitigador da rotatividade politica e de continuidade de politicas de Estado.

A esse respeito, o presidente tem claro interesse de se apresentar competente
ao tentar cumprir suas promessas de campanha, fazendo o possivel para manter o
apoio da populagao. Carranza, Chdvez e Valderrama (0p. ciz.) consideram fracas
as instituigoes politicas peruanas, implicando incentivo maior pela busca de apoio
popular ndo sé para tentar manter seu partido em postos-chave das sucessivas ad-
ministragoes, mas também para permanecer no poder até o fim de seu mandato.
Esse conjunto de aspectos geralmente traz forte pressao para aumentar a despesa
publica e o montante do orgamento. A caracteristica da gestao fiscal ¢ marcada-
mente pré-ciclica.

Também no caso peruano, a maximizagio dos objetivos do presidente es-
barra em uma série de restri¢des econdmico-financeiras e institucionais. Depois
da crise dos anos 1980, estabeleceu-se uma consciéncia bastante generalizada da
importincia de manter a disciplina fiscal, repercutindo também nas agoes do
presidente, que tem a percepgao da necessidade de evitar grandes déficits, jd que
estes aumentam a probabilidade de uma crise. Assim, dado o poder discriciond-
rio forte do Executivo, foram introduzidos contrapesos institucionais para limi-
tar a elevada flexibilidade no processo or¢amentdrio. Em particular, mecanismos
que aumentaram a transparéncia do sistema, evitando excessos na manipulagio
da opinido publica e outras partes interessadas; mais hierarquia e autonomia ao
Ministério da Economia e Finangas, tendo em vista ser a institui¢io responsavel
pelo equilibrio fiscal; uso de constrangimentos externos, tais como a proibigao de
financiamento do setor publico pelo banco central, o monitoramento de progra-
mas sob parimetros predefinidos com o Fundo Monetério Internacional (FMI) e
as regras de disciplina fiscal introduzidas com a aprovagio de uma lei de respon-

sabilidade fiscal.

A despeito desses mecanismos, Carranza, Chévez e Valderrama (op. cit.)
destacam que ainda existe tendéncia de o presidente tirar proveito de ganhos de
curto prazo oportunista, com a anuéncia do Congresso. Esses beneficios incluem
o aproveitamento da elevagdo das receitas em tempos de prosperidade e cresci-
mento, atrasando o impacto das politicas para expandir os gastos no periodo pré-
-eleitoral e elevando os compromissos que sio contabilizadas em exercicios futu-
ros — trazendo maior rigidez no orcamento futuro. O exemplo tipico desse desvio
foi a ndo obediéncia aos parAmetros estabelecidos pela LRE Mesmo levando-se
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em considera¢do que a presenca de uma regra formal serviu para fazer visiveis
desvios ou limitando abusos na politica fiscal, o sistema politico peruano insiste
em ndo seguir os pardmetros estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

J4 no ano seguinte ao da introdugio da lei, houve falhas no alcance da meta
de déficit. Nao obstante, o Congresso aceitou o pedido do Executivo para re-
nunciar novamente ao limite do déficit em 2001 e 2002. No inicio de 2003, o
Executivo solicitou e obteve do Congresso uma dispensa da meta de aumento da
despesa, fato que se repetiu nos trés anos seguintes. Assim, depois de 2000, a lei
foi apenas formalmente aprovada, pois, na pratica, o Congresso sistematicamente
aprovou o pedido de rentncia de metas, usando abusivamente da prerrogativa de
excecdo. Conclusao: a classe politica nao consegue assumir compromissos criveis
de sustentabilidade fiscal, bem como nio ha enforcement da legislagao.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Apesar de relativamente recente, o campo de estudo ¢, sem divida, um terreno
fértil para aqueles que almejam compreender o efetivo funcionamento da politica
orcamentdria dos paises latino-americanos, avancando em relagao a perspectiva
limitante pautada na pura contabilidade nacional. A adi¢io de varidveis politi-
cas e institucionais aos modelos explicativos visa sofisticar o entendimento dos
resultados econémicos dessas nagoes, contribuindo assim com explicagdo mais
contextualizada e precisa. A questao tornou-se ainda mais relevante, em especial
na regiao, devido ao amplo processo de democratizagio e de globalizagao que
transformaram os governos nacionais nessas tltimas duas décadas.

O artigo se prop6s a analisar diferentes vertentes e seus métodos que abor-
dam essa relacio especifica da economia politica aplicada & América Latina. Com
efeito, constatou-se uma literatura diversificada e em boa medida inovadora que
se dedica a desenvolver e debater sobre as melhores explicagées para o fendémeno
estudado, ou seja, a postura dos paises no que tange a gestao do or¢amento e da
politica fiscal. Para tanto, todas elas, em graus distintos, bebem na fonte da pers-
pectiva neoinstitucionalista, mesmo que suas conclusoes respondam a diferentes
questoes ¢ objetivos de pesquisa.

Os comparativistas inovam ao elaborar varidveis compostas e tipologias que,
em boa medida, contribuem tanto na explicacdo quanto na diferenciagio dos
desempenhos dos governos. Se, por um lado, criam condigoes para se comparar
paises tao heterogéneos e, assim, possibilitam alcance maior de generalizagao das
inferéncias, por outro, nio apresentam subsidios para responder o porqué cer-
tos paises obtiveram éxito na implementagao de processos reformistas que em
diferentes graus tenderam a disciplina fiscal, enquanto em outros tais mudangas
foram indécuas. Com efeito, os estudos de casos focados, embora limitados na
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capacidade de generalizar seus resultados para os demais paises, ao desenvolver
andlises mais detalhadas, incluindo ndo apenas as regras formais como também
aspectos historicos e institui¢des informais, para tragar um entendimento dos re-
sultados econdémicos surgem como excelente estratégia metodoldgica que enfatiza
esse questionamento.

Ambas as abordagens apresentam limitagdes e, principalmente, potenciali-
dades nessa drdua tarefa de explicar o complexo relacionamento entre a politica e
a economia. Nota-se, contudo, que a presenca do trade-off natural entre genera-
lizagao e aprofundamento de cada caso demonstra a caracteristica complementar
em que a linha de pesquisa se desenvolveu.

Esses estudos apresentam robustas ferramentas analiticas na medida em
que exercem duas fungbes nio excludentes: uma positiva e outra normativa
(DIERMEIER; KREHBIEL, 2003). A primeira contribui com vista a ampliar
o conhecimento de como as institui¢des afetam o comportamento politico e
os resultados das politicas. Com base nesse conhecimento, ¢ possivel formu-
lar proposicoes de ordem normativa para aperfeicoar instituicoes e, assim, criar
incentivos favordveis ao comportamento desejado tanto em processos de reforma
quanto de implementagao de politicas. Nesse contexto, uma proposta de agenda
futura de investigagio seria o aprofundamento da andlise das transformagoes
institucionais tanto das regras que regem o or¢amento quanto do sistema poli-
tico e seus eventuais efeitos sobre o aperfeicoamento do desempenho fiscal e do
processo orgamentdrio.

Por fim, vale ressaltar que a academia e os organismos multilaterais, finan-
ciadores de boa parte desses estudos, tenham abdicado da visao simplista pre-
dominante nas décadas de 1980 e 1990, que pregavam medidas do tipo one fits
all, ou seja, conjunto de receitas padrdes para a modernizagio dos paises latino-
-americanos. Ao contrdrio, esse campo de estudo demonstra que as propostas
de reformas devem sempre considerar as particularidades da matriz institucional
do sistema politico, a sua dependéncia da trajetdria e, principalmente, que as
transformagées nio ocorrem do dia para a noite, mas sim de forma gradual e
incremental, conforme preconizado pelo neoinstitucionalismo.
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