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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo investigar a expansdo da paradiplomacia financeira no
Brasil. Define-se paradiplomacia financeira como a contracao de empréstimos por parte de estados
brasileiros junto a institui¢cdes financeiras internacionais — em especial, organismos multilaterais
globais ou regionais. E um ramo de atuagiio peculiar da paradiplomacia no Brasil, tanto por estar
prevista na Constituicilo — ao contrdrio de qualquer outra atividade externa de governos
subnacionais brasileiros — quanto por existir hd muito tempo, desde a primeira constituicao
republicana brasileira. Utilizando dados da Secretaria do Tesouro Nacional, foram observadas as
flutuagdes do nivel de empréstimos autorizados entre 2002 e 2014, periodo imediatamente
posterior a implementa¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal no pais. A anélise revela aumento
significativo do uso dessa modalidade de financiamento no ano de 2012, mantendo-se em niveis
anormalmente altos nos anos seguintes. A partir dessa constatacdo, foi investigado o contexto de
curto e longo prazos em que se inseriu esse fendmeno, utilizando-se de contribui¢des tedricas da
Andlise de Politica Externa. Alguns fatos que compOem esse contexto sdo: (i) maior
descentralizacdo politica observada a partir da Constitui¢cao de 1988; (ii)) mudangas no processo
decisorio de autorizacdo dos empréstimos, como resultado de interesses do Governo Federal e dos
estados; (ii1) politica externa do governo Dilma, pautada por assuntos econdmicos; (iv) 0 processo
de aprofundamento da globalizacao financeira e, por conseguinte, das relacdes transnacionais. (v)
a globalizacdo da paradiplomacia a partir dos anos 1990; (vi) os baixos custos do financiamento
internacional; e (vii) as motivacdes dos bancos multilaterais de desenvolvimento em atuar junto ao
nivel subnacional, seja no Brasil, seja em outros paises em desenvolvimento. Sobre essa dltima
varidvel, constata-se, no caso especifico do Banco Mundial, que os empréstimos estaduais casam
com a necessidade geral dessa instituicdo em manter um fluxo expressivo de empréstimos, mesmo
em periodos em que governos centrais de vérios paises mutudrios ndo tenham avidez a emprestar
dessas institui¢des. A atuacdo com governos subnacionais € apenas mais uma mutagao na estratégia
do Banco em mais de 70 anos de histdria, o que corrobora a hipétese de que este possui certo nivel

de autonomia burocratica.

Palavras-Chave: Analise de Politica Externa, Relacdes Internacionais, paradiplomacia, operacoes
externas de crédito, Banco Mundial, BIRD.



ABSTRACT

This thesis aims to investigate the expansion of financial paradiplomacy in Brazil. Financial
paradiplomacy is here defined as the negotiation and contracting of loans by Brazilian states from
international financial institutions — in particular global and regional multilateral financial
organizations. This activity is quite a distinctive one in the general context of Brazilian
paradiplomacy, since contracting external debts is a constitutional prerogative of the states, in a
country that does not offer any other legal background for external action by its subnational units.
Besides, this prerogative has existed since the beginning of the republican regime in the country:
the Constitution of 1891 already allowed states to borrow from foreign institutions. Based on data
from the Brazilian Secretary of the National Treasure regarding flows of external loans contracted
by states between 2002 and 2014 — after the enactment of the Fiscal Responsibility Act, it was
noticed that these loans expanded during Dilma Rousseff’s first presidential term (2011-2014).
From this observation, the research, based on Foreign Policy Analysis’ assumptions, investigated
domestic and external factors that may have contributed with the abrupt increase of the loans. In
the domestic realm, it was verified that subnational loans are of interest not only to state
governments, but to the Federal Government as well. The proof of this is that the latter has
facilitated the loans’ authorizing procedure through federal Executive agencies and anticipated the
discharge of previous debts with the World Bank, the main multilateral bank working in the
country. The benefits from these loans are the increase of public investment in Brazil, the
continuous enforcement of the Fiscal Responsibility Act and the absorption of good practices by
public sector management. In the international realm, the research focused on the importance of
multilateral banks’ practices and motivations. The analysis of these actors was based on theoretical
studies that argue that international organizations often display autonomous and bureaucratic
behavior. The study case of the World Bank illustrates that these institutions have been increasing
their general focus on subnational units since the 1990’s, a trend that was particularly noticed in
Bank’s strategy with important developing countries, such as India and Brazil. This is only one
deviation noticed in Bank’s history from its original aims, determined in Bretton Woods’

conference in 1944. This fact supports claims that the World Bank displays bureaucratic autonomy.

Keywords: International Relations, Foreign Policy Analysis, paradiplomacy, external credit
operations, World Bank, IBRD.
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INTRODUCAO

Os estudos sobre as acdes externas dos governos subnacionais apontam para uma
intensificacdo dessas acOes em escala global desde os anos 1980. O avanco da globalizagdo,
iniciativas de integracdo regional e a relativa deterioracdo da capacidade de Estados nacionais de
encabecar projetos de desenvolvimento nacional levaram governos subnacionais de inimeros
paises a se lancar na esfera internacional. Esse fendmeno é comumente denominado de
paradiplomacia.

No Brasil, pode-se afirmar que a paradiplomacia tem relacio com uma tendéncia geral de
democratizacdo da politica externa brasileira, configurando mais uma frente de atores que passam
a influenciar a agenda externa do pais. Malgrado as inimeras iniciativas de cunho cultural, politico
e de cooperacdo técnica com outros governos subnacionais (quais sejam, os Estados, os Municipios
e o Distrito Federal), a paradiplomacia brasileira possui viés econdmico muito claro, perseguindo
objetivos como a promog¢do comercial, a atracdo de investimentos estrangeiros € a captacdo de
recursos financeiros externos. A captacdo de financiamentos externos foi denominada por Maia
(2012) de paradiplomacia financeira. Tal acdo de governos estaduais € municipais brasileiros
possui peculiaridades, tendo em vista que € prevista constitucionalmente, ao contrario das demais
formas de atuacdo externa de governos subnacionais brasileiros. Os empréstimos internacionais
sdo enquadrados como operagdes externas de crédito e podem ser contraidos por governos
subnacionais, sob autorizacdo prévia do Senado Federal. Além disso, essa prerrogativa ja existe
desde os primordios do federalismo brasileiro: a Constituicdo de 1891 permitia a estados a
contracdo de empréstimos internacionais e até mesmo a emissao de titulos no mercado financeiro
internacional.

A luz destes fatos, esta pesquisa procurou investigar um fato muito importante acerca da
paradiplomacia financeira brasileira nos ultimos anos. Dados disponibilizados pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) apontam para uma expansao inédita dos empréstimos internacionais a
estados brasileiros autorizados pelo Senado Federal no ano de 2012. Constatada tal expansao,
procurou-se responder a seguinte pergunta: em que contexto politico-econdmico ocorreu a
expansdo dos empréstimos internacionais de estados no ano de 20127

Para encontrar respostas a tal questionamento, foram feitos os seguintes esforcos:



a) levantamento e sistematizacdo de dados sobre as operacdes de crédito realizadas por
estados entre 2002 e 2014. Utiliza-se esse recorte temporal, em primeiro lugar, pela disponibilidade
de dados do sistema da STN (SADIPEM); e em segundo lugar, por ser exatamente em 2002 que se
inaugura o regime atual de tramitacdo de solicitacdes de empréstimos internacionais por estados
nos poderes Executivo e Legislativo federais.

b) observa¢do de mudancas no padrdo da contratacdo de crédito externo ao longo da histdria
da federacdo brasileira (desde 1891 até 2014), e contextualizagdes sobre essas mudangas.

¢) investigacdo sobre o processo de autorizacdo de empréstimos internacionais no nivel
federal, a fim de identificar mudancas relevantes que tenham possibilitado a expansdao da
contratacdo de empréstimos.

d) identificacdo das motivacdes dos bancos multilaterais em incorporar governos
subnacionais em sua clientela, tanto no Brasil, quanto em outros paises em desenvolvimento, com
foco especifico no Banco Internacional de Reconstrucao e Desenvolvimento (BIRD) —denominado
intermitentemente de Banco Mundial ao longo deste trabalho.

A pesquisa foi desenhada com base em contribui¢des da Anélise de Politica Externa (APE).
Tal subdisciplina de Relacdes Internacionais chama a atencdo pela sua particular preocupagdo com
a andlise de fatores domésticos na formulagdo da politica externa de um Estado. Mais
especificamente, foram observadas contribui¢des do jogo de dois niveis de Putnam (1988). Esse
modelo tem como mérito possibilitar a sistematizacdo da pesquisa e de seus resultados, pela
separacdo analitica de negociagdes nos niveis interno e externo da politica externa.

A partir do jogo de dois niveis, o trabalho procura identificar os principais atores envolvidos
no processo de negociacdo das operacdes externas de crédito. Como serd observado ao longo do
trabalho, apesar de a captacdo de recursos financeiros externos depender do planejamento e da acao
dos governos estaduais, o principal negociador desses recursos €, em tultima instancia, o Governo
Federal, conforme fica claro pelo rigido processo de autoriza¢do dos empréstimos em 6rgaos desse
nivel do governo. Investiga-se a evolucdo do ordenamento juridico brasileiro das operagdes
externas de crédito e como ele se encontra hoje. Sdo elencados os principais 6rgaos envolvidos —
Comissao de Financiamentos Externos (COFIEX), Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e
Senado Federal — e como eles podem ter influido na tramitacdo dessas operacdes em anos recentes.

No nivel externo, investigam-se, de um lado, o contexto econdmico que possam ter tornado

possivel maiores fluxos de investimentos e financiamentos estrangeiros no pais e, por outro lado,
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as condi¢des impostas pelos organismos financeiros multilaterais aos estados, além de sua atuacao
e motivacdo geral para negociar com governos subnacionais, seja no Brasil, seja em outros paises
mutudrios importantes. Tal escolha justifica-se pelo grande volume de empréstimos tomados por
estados junto a instituicdo: desde 2002, foram autorizados mais de US$ 17 bilhdes do Banco
Mundial aos estados brasileiros.

Além disso, o Banco Mundial € uma institui¢io-chave dentro do regime econdmico-
financeiro internacional, cujas estratégias de desenvolvimento local sdo consideradas um
benchmark em nivel internacional. Portanto, é importante analisar os fatores que levaram o BIRD
a investir nos niveis subnacionais, tanto no Brasil, quanto em outros paises emergentes, estratégia
que foi progressivamente implementada a partir dos anos 1990. Levando-se em conta a autoridade
do Banco Mundial e sua trajetéria relativamente autonoma, reconhecida pela literatura
(GUIMARAES, 2012), adotou-se a teoria da autonomia burocritica das organizacoes
internacionais para andlise das motivacdes do Banco. Trata-se de teoria defendida por Barnett e
Finnemore (2001). Dessa forma, investigam-se as condi¢cdes nas quais o banco aceitou realizar
cada vez mais financiamentos de governos subnacionais brasileiros, desde os anos 1990 até 2014,
averiguando a relacdo dessa mudanga com a necessidade de se manter relevante como organizacao
no pais.

Por fim, procurar-se-4 compreender as vantagens miutuas do Governo Federal e de
instituicdes como o Banco Mundial em permitir que os governos estaduais tenham maior
autonomia na captacao e no uso desses recursos, confirmando a condi¢ao de exposi¢do simultanea
do Governo Federal entre a politica doméstica e a politica internacional durante a negociagao do
financiamento das instituicdes estrangeiras.

Deve-se levar em conta os seguintes fatos gerais relacionados a expansao da paradiplomacia
financeira no Brasil: (i) maior descentralizag@o politica observada a partir da Constitui¢do de 1988;
(i1) mudancas no processo decisorio de autorizagdo dos empréstimos, como resultado de interesses
do Governo Federal e dos estados; (iii) politica externa do governo Dilma, pautada por assuntos
econdmicos e captacdo de recursos para expansao de investimentos publicos; (iv) o processo de
aprofundamento da globaliza¢do financeira e, por conseguinte, das relacdes transnacionais. (v) a
globalizacdo da paradiplomacia a partir dos anos 1990; (vi) os baixos custos do financiamento
internacional; e (vii) a disposicdo crescente dos bancos multilaterais de desenvolvimento em atuar

junto ao nivel subnacional em vérios paises em desenvolvimento.
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Esta pesquisa justifica-se pela importancia de se compreender a intensificacdo do
fendmeno da paradiplomacia no Brasil. Nesse sentido, é relevante compreender como atores
tradicionais das Relagdes Internacionais, como governos centrais (no Brasil, o Governo Federal) e
organizagdes internacionais lidam com uma atuagcdo cada vez mais crescente dos governos
subnacionais em assuntos externos. Os resultados da pesquisa sdo pertinentes para gestores
estaduais que pretendem maximizar suas oportunidades a partir de acdes externas; para gestores de
diversos 6rgdos do nivel federal, que encontrardo aqui um balanco das operacdes externas de
crédito nos dltimos anos; para organizac¢des internacionais que procuram compreender essa parte
do federalismo fiscal brasileiro; e para académicos interessados tanto na agcdo externa de estados
brasileiros, quanto no envolvimento de organismos multilaterais com governos subnacionais.

O trabalho € dividido em trés capitulos. No primeiro, procura-se estabelecer um marco
tedrico adequado a complexidade da paradiplomacia financeira. Sao feitas observagdes a respeito
do conceito de paradiplomacia e as motivacdes que levam os governos subnacionais brasileiros a
intensificarem sua atuacdo internacional. Sdo apresentados o modelo tedrico de APE utilizado na
pesquisa, o jogo de dois niveis e 0 modelo de mudancas em politica externa. Também sdo feitas
consideragdes a respeito de fatores domésticos na formulacdo de politica externa (dentre os quais
a atuacado do Legislativo em sistemas republicanos e a importancia das burocracias em processos
de tomada de decisdo), bem como a respeito do contexto externo — em especial a importancia da
discussdo a respeito da atuacdo e motivacdo das organizagcdes internacionais, especialmente as
organizacdes multilaterais de crédito, como o Banco Mundial.

No segundo capitulo, sdo apresentados os dados que evidenciam a expansao das operagoes
externas de crédito no governo Dilma Rousseff. Constatado tal fato, o resto do capitulo dedica-se
a observar o contexto da politica doméstica brasileira. Para tal, é feita uma revisao histdrica da
paradiplomacia financeira brasileira, buscando-se informacdes desde o periodo da Primeira
Republica (1889-1930). Depois, € feita uma apresentagdo detalhada sobre o processo de
autorizacdo das operagdes no nivel federal, que envolve pelo menos trés instancias-chave. O
delineamento desse processo € importante para que se identifiquem eventuais alteracdes relevantes
no comportamento desses atores em relacdo aos empréstimos que possam dar conta de tal aumento.

O terceiro capitulo dedica-se a analisar o contexto externo. Constata-se a importancia da
diminui¢do dos custos do financiamento internacional para paises latino-americanos neste inicio

de século XX — muito em decorréncia do boom das commodities vivenciado até 2009. Entretanto,
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énfase maior é dada a questdes relacionadas a atuagdo das organizagdes multilaterais de crédito e
os motivos que podem ter levado a uma maior negociacdo desses organismos com governos
subnacionais, seja no Brasil, seja em outros paises em desenvolvimento de grande porte. E feita
uma andlise da trajetéria do Banco Mundial junto aos governos subnacionais, a fim de se ilustrar a
relagcdo entre uma maior atuacdo com governos subnacionais e estratégias do Banco para manter

uma atuacgdo relevante em paises mutudrios importantes.
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1 A PARADIPLOMACIA FINANCEIRA: O JOGO DA CONTRATACAO DE
EMPRESTIMOS INTERNACIONAIS PARA ESTADOS BRASILEIROS

Este trabalho tem como objetivo investigar em que contexto se deram as recentes oscilagdes
de fluxos de empréstimos internacionais contraidos por estados brasileiros. Portanto, um marco
tedrico adequado deve considerar, de um lado, o cendrio doméstico pertinente aos empréstimos,
com destaque para atores e objetivos relevantes relacionados a esses empréstimos; e de outro, a
conjuntura internacional, como a economia internacional e a a¢do das organizacdes financeiras
internacionais.

Para o estudo simultaneo de fatores domésticos e externos nas relacdes internacionais, a
subdrea conhecida como Andlise de Politica Externa (APE) apresenta-se como uma alternativa
adequada, tendo em vista que enfatiza a importancia do contexto politico doméstico na formulacao
da politica externa. Além da APE, € importante registrar contribui¢des de autores construtivistas
no estudo das organizacdes internacionais, categoria de ator internacional em que se encaixam 0s
organismos multilaterais de desenvolvimento, do regime de financiamento externo do setor piblico
brasileiro.

O capitulo estd divido em trés segdes. Na primeira, serd analisada a origem do termo
paradiplomacia, termos alternativos existentes e aspectos gerais a respeito da atuagdo de governos
subnacionais. Na segunda secdo, sdo analisadas as teorias relacionadas a conjuntura externa e sua
relacio com os empréstimos internacionais em nivel subnacional. Essas teorias sdo o
neoliberalismo - aumento das relagcdes transnacionais, afetando dindmicas sociais, politicas e
econOmicas em escala internacional - e o construtivismo, que procura trazer uma resposta adequada
a questdo do comportamento das organizacdes internacionais.

A terceira se¢do faz referéncia a modelos e teorias que consideram a influéncia de fatores
domésticos para o processo decisorio da politica externa. Todos esses modelos foram
desenvolvidos pela subdrea das RelacOes Internacionais conhecida como Andlise de Politica

Externa (APE).

1.1 ASPECTOS GERAIS DA PARADIPLOMACIA FINANCEIRA

Antes de adentrar nas teorias de analise de fatores externos e internos, faz-se necessario

discutir o conceito de paradiplomacia, de uma forma geral, e seu componente financeiro, em
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particular. Esta secdo dedica-se a essa defini¢do conceitual, fazendo consideracdes gerais sobre a
acdo externa de governos subnacionais. Para isso, é necessdrio, em primeiro lugar, trazer a tona a
discussdo acerca das terminologias utilizadas para descrever as atividades externas de governos
subnacionais e, em segundo lugar, evidenciar que as operacdes externas de crédito sdo uma
modalidade de acdao de governos subnacionais, que pode ser adequadamente definida pelo termo

paradiplomacia financeira.

1.1.1 Definicao de paradiplomacia e sua adequacao como objeto de estudo da
Analise de Politica Externa

Tradicionalmente, a disciplina de Relagdes Internacionais foca seus estudos nas relagdes
interestatais, ou seja, relagdes exclusivamente entre Estados nacionais, o ator tradicional das
Relacdes Internacionais. Porém, com o aprofundamento do processo de globalizacdo econdmica,
politica e cultural, a atuacdo de governos subnacionais, como cidades e regides, tornou-se
progressivamente mais dependente de fatores externos, uma vez que se tornou mais difusa a
distin¢do entre os ambitos doméstico e internacional (KEATING, 1999, p.1; HOCKING, 1999, p.
19). Esse processo tem sido denominado, em numerosos trabalhos desde a década de 1980, de
paradiplomacia. Tal termo foi uma das primeiras tentativas de conceituacdo do fendmeno da
incorporacdo das dimensoes regional e local a economia e politica globais. Sua origem remonta
aos trabalhos de Soldatos (1990) e Duchacek (1990), que discutiram por anos uma terminologia
adequada para o fendmeno. Tanto Soldatos (1990), quanto Duchacek (1990) realizaram estudos
comparativos de diversas democracias liberais para procurar explicar o crescente papel
internacional que governos subnacionais passaram a assumir nos anos 1980 e 1990. Ao longo da
década 1990, o neologismo paradiplomacia foi amplamente incorporado na literatura sobre a acao
externa de governos subnacionais, pela sua funcionalidade em descrever esse fendmeno em linhas

gerais. Dentre as vérias definicdes do termo, destaca-se a de Cornago (1999, p. 40, traduco nossa)'

[...] o envolvimento de governos nao centrais nas relacdes internacionais pelo
estabelecimento de contatos permanentes ou ad hoc com entidades estrangeiras
publicas ou privadas, com o objetivo de promover assuntos socioecondémicos ou

! Tradugdo de: “[...] non-central governments' involvement in international relations through the

establishment of permanent or ad hoc contacts with foreign public or private entities, with the aim to
promote socioeconomic or cultural issues, as well as any other foreign dimension of their constitutional
competences.”
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culturais, bem como quaisquer outras dimensdes de suas competéncias
constitucionais.

Contudo, a utilizagdo do termo nao ficou isenta de criticas. Salomén (2011) considera que
a expressdo paradiplomacia ndo consegue dar conta de resolver a confusio conceitual entre politica
externa e diplomacia, que persiste na disciplina de Rela¢des Internacionais. Enquanto € corriqueiro
igualar ambos os conceitos, trata-se de coisas diferentes: a diplomacia € apenas o estigio da
implementagdo da politica externa. Assim, defini¢gdes muito correntes de paradiplomacia acabam
por se revelar demasiadamente amplas, abarcando toda e qualquer agao internacional empreendida
por um governo subnacional, mesmo que completamente isolada de qualquer esfor¢o planejado.
Isso reduz a importancia do fendmeno (SALOMON, 2011).

Além disso, o proprio sufixo para parece indicar uma menor relevéncia relativa da acdo
externa subnacional, como se tal acdo fosse paralela a politica externa oficial (HOCKING, 1999;
SALOMON, 2011). A agio externa subnacional ndo pode ser encarada como uma agdo secundaria,
um simulacro da diplomacia oficial, e sim como uma forma de politica externa, visto que formulada
por atores que possuem atributos proprios de um Estado (governo sobre um territério com uma
populacdo) — mesmo que esses atores contenham caracteristicas que remetam a atores ndo estatais,
como a menor influéncia da soberania sobre suas acdes e, portanto, uma maior liberdade relativa
de definir agendas (SALOMON; NUNES, 2007).2 Evidente que o uso do termo politica externa
para o caso de governos subnacionais tampouco escapa de controvérsia, tendo em vista que a
formulacdo da politica externa é tradicionalmente atribuida ao governo central.® Também pesa
nesse sentido o fato de que a paradiplomacia costuma estar associada a assuntos considerados de
low politics (assuntos econdmicos, técnicos e culturais, por exemplo), enquanto a diplomacia
“oficial” continua a monopolizar as prerrogativas de acdo em assuntos da high politics
(especialmente a seguranca nacional) (SALOMON; NUNES, 2007; BARROS, 2009).

Por conta das problematizacdes trazidas acima, termos alternativos surgiram para descrever
a acdo externa de governos subnacionais. Antes da adocdo generalizada da expressdo
paradiplomacia, Duchacek (1990 apud AGUIRRE, 1999, p. 187) procurou introduzir o termo

microdiplomacia, que, pode-se afirmar, acaba por acentuar a conotacdo de menor relevancia da

2 Isso remete a discussdo sobre a categoria de ator mais adequada a governos subnacionais, que na visdo de
Salomén e Nunes (2007) seria a de atores mistos (misturam atributos estatais e ndo estatais).
3 No caso do Brasil, a Constitui¢do de 1988 reserva, no artigo 21, essa prerrogativa a Unido.

16



acdo externa de governos subnacionais em relacao as acdes de governos centrais. Porém, segundo
Aguirre (1999), o préprio autor abandonou tal termo em favor da paradiplomacia, sugerida por
Soldatos (1990).

A expressdo diplomacia federativa também se relaciona aos governos subnacionais. Tal
nomenclatura € adotada oficialmente pelo Ministério das Relacdes Exteriores e outros 6rgiaos do
Executivo Federal em suas comunica¢des (KLEIMAN, 2007; BARROS, 2009). Novamente, o uso
do termo “diplomacia” remete a problematica da distingdo entre diplomacia e politica externa,
apontada por Salomén (2011). O termo “federativo”, por sua vez, apesar de ter o mérito de destacar
a existéncia de diferentes niveis de governo, caracteristica de um Estado federativo — adequado,
portanto, a realidade politica brasileira — acaba limitando a ac@o externa de governos subnacionais
a Estados que adotam o formato federativo. Conforme Barros (2009), a regionalizacio da politica
externa também pode ocorrer em estados unitdrios, o que torna este um termo limitado.

Outra terminologia importante € a cooperacdo descentralizada, também adotada em
documentos oficiais do governo brasileiro (BARROS, 2009). Barros adota tal termo em seu
significado mais estrito, como as relacdes voluntdrias entre governos subnacionais de diferentes
paises — defini¢do introduzida por Hafteck (2003 apud BARROS, 2009, p. 8)*. Entretanto, a autora,
leva em conta que, tal termo pode ser interpretado de forma mais genérica: por exemplo, a acdes
de outros agentes de cardter ndo estatal, bem como poderia envolver também a participacdo de
gOoVernos centrais no processo.

Tendo em vista as limitacOes de termos alternativos e o uso corrente em grande parte da
literatura do termo paradiplomacia, este trabalho adotard a nomenclatura paradiplomacia para

descrever de maneira generalizada a acdo externa de governos subnacionais.

1.1.1.1 Defini¢do de paradiplomacia financeira

Justificada a adocao do termo paradiplomacia para esta pesquisa, € preciso ainda construir

uma definicao especifica de paradiplomacia financeira, a fim de se esclarecer, em primeiro lugar,

* HAFTECK, Pierre. An introduction to Decentralized Cooperation: definitions, origins and conceptual
mapping. Public Administration and Development, vol. 23, n. 4, pp. 333-345, out. 2003.
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que esta € uma atividade que pode ser considerada como de paradiplomacia e, em segundo lugar,
elencar os atores e condi¢des em que ela é exercida na realidade brasileira.

Para se definir a que se refere quando se fala em paradiplomacia financeira, € necessario
deixar clara a base legal sob a qual se assenta essa atividade no Brasil, além de se identificar os
atores externos envolvidos. No que diz respeito a base legal, pode-se considerar como adequadas
ao conceito de paradiplomacia financeira todas as operacdes externas de crédito realizadas por
estados brasileiros e autorizadas pelo Senado Federal, conforme previsto no inciso V do artigo 52
da Constituicao Federal. Quanto as instituicdes financeiras envolvidas, os nimeros levantados por
esta pesquisa demonstram que os mais relevantes negociadores sao os bancos multilaterais de
desenvolvimento, notadamente o BIRD e o BID. Entretanto, a paradiplomacia financeira brasileira
ndo se limita a negociacdo com essa modalidade de organismos. Foram identificados pelo menos
mais dois tipos de institui¢des financeiras das quais estados contrairam empréstimos: as agéncias
bilaterais de auxilio ao desenvolvimento — normalmente, agéncias criadas e mantidas por governos
de nacdes desenvolvidas; e institui¢cdes privadas multinacionais. Nao se observa no ordenamento
juridico brasileiro qualquer limitacdo no que diz respeito a personalidade juridica da instituicao
financeira negociante.

Entretanto, € preciso observar a existéncia de uma terceira parte envolvida na
paradiplomacia financeira brasileira: o Governo Federal. Orgdos do Executivo Federal compdem
uma intrincada tramitacdo para atestar a viabilidade das operagdes externas de crédito de estados,
tramitacdo que culmina na autorizagdo do Senado Federal — envolvendo, portanto, o Legislativo
em um assunto de politica externa.

Portanto, a paradiplomacia financeira, a0 menos no caso brasileiro, pode ser definida como
o conjunto de atividades de estados brasileiros destinadas a contratacdo de recursos financeiros
estrangeiros, junto a organismos publicos (bilaterais ou multilaterais) ou privados, com a finalidade
de angariar recursos para investimentos publicos desses estados.

Revisando a literatura, observa-se que a paradiplomacia financeira € parte relevante da agao
externa de governos subnacionais brasileiros e de outros paises em desenvolvimento. Os objetivos
da paradiplomacia sdo variados, abarcando as esferas politica, cultural ou econdmica (SALOMON,
2011; MAIA, 2012; KEATING, 2013). No sentido econdmico - apontado como talvez o objetivo
mais perseguido pela paradiplomacia brasileira (BUENO, 2012) — abre-se um leque de objetivos

especificos, como a promogao comercial, a atracao de investimentos externos e também a captacao
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de financiamentos (BUENO, 2012; KEATING, 2013; SALOMON, 2011; MAIA, 2012). Sobre

este ultimo objetivo, Salomoén (2011, p. 275) afirma que

Nos paises em desenvolvimento que estdo construindo suas préprias versdes de
paradiplomacia, como a India (Sridharan, 2003), o Brasil (Salomén e Nunes,
2007) e a Argentina (Iglesias, 2008), a procura de recursos internacionais através
da apresentacio de propostas para o financiamento internacional de
infraestruturas locais ou de projetos de utilidade social é considerada um
componente fundamental da paradiplomacia.

Observa-se, portanto, que a paradiplomacia financeira tem relacdo com a atuagdo externa
de paises em desenvolvimento, que sdo os maiores recipientes de financiamentos de bancos
multilaterais de desenvolvimento. Varios autores concordam que a captacao de recursos financeiros
faz parte de um dos objetivos predominantes de governos subnacionais brasileiros na arena externa
(BARROS, 2009; SALOMON, 2011; HOCKING, 2013; KEATING, 2013). A busca por
financiamento de organismos internacionais €, ao lado da atracdo de investimentos estrangeiros, a
principal atividade de ordem econdmica observada na acio externa de estados e municipios em
tempos recentes. A autora ainda acrescenta que tal atividade ndo era explorada de maneira
significativa por autoridades dos ambitos estadual e municipal antes das décadas de 1990 e 2000
(BARROS, 2009, p. 31).

Bessa e Matos (2010, p. 3) também evidenciam as vantagens do crédito de organismos
internacionais para estados e municipios brasileiros: “trata-se, assim, de uma fonte estdvel de
financiamento para os programas de investimento e desenvolvimento local [...], além do acesso a
[...] assisténcia técnica e financeira internacional.”

Outro aspecto importante da paradiplomacia € a agéncia dos estados na negociagcdo dos
empréstimos. E constatado por Maia (2012) que sem a iniciativa direta de gestores estaduais, a
paradiplomacia financeira ndo acontece, ou fica bastante debilitada. Também se afirma que as
negociagdes dos empréstimos sdo desenvolvidas informalmente, sem intermediacdo do Governo
Federal, com defini¢do de termos diretamente entre gestores estaduais e equipe dos bancos (MAIA,

2012, p. 322).° Entretanto, a constatagio dessa relativa independéncia dos governos estaduais na

5 Atribui-se a capacidade de articulagdo de governadores e gestores estaduais grande parte do sucesso na
contracdo de empréstimos externos, vide GONCALVES, André. SC “descobre” o segredo do cofre. Gazeta
do Povo. Disponivel em <http://www.gazetadopovo.com.br/vida-publica/sc-descobre-o-segredo-do-cofre-
b4yjabl8iwxndr3ipidwmfvim>. Acesso em 19 de novembro de 2015.
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paradiplomacia financeira ndo implica, de forma alguma, em falta de alinhamento de objetivos
entre os estados e a Unido. Pelo contrério, a Unido tem interesse direto nas operacdes externas de
crédito realizadas por estados, como serd constatado ao longo deste trabalho. Essa
complementaridade da paradiplomacia financeira remonta a diferenciacao feita na literatura entre
paradiplomacia e protodiplomacia, esta ultima expressdo utilizada para designar governos
subnacionais cuja atuacdo externa tenha objetivos que entram em direto conflito com seus
respectivos governos centrais, como a promog¢ao de causas separatistas (BALTHAZAR, 2013, p.
162). Nao € o que se observa no caso de estados brasileiros, entre os quais hd poucos registros de

manifestacdes que apontem para aspiracdes de dissolucdo da federagado atual.

1.2 CONTEXTO DOMESTICO: O PROCESSO DE FORMULACAO DA POLITICA
EXTERNA

Entende-se que a paradiplomacia financeira surge a partir das negociagdes — realizadas
tanto domesticamente, quanto externamente — da distribuicdo dos recursos financeiros
internacionais entre os diferentes niveis da administragcdo publica brasileira. Essa distribui¢do pode
ser encarada como uma politica externa do Estado brasileiro. Isso porque, para tal finalidade, é
necessario haver uma tomada de decisdo por parte do Poder Executivo Federal que considere tanto
as demandas de governos subnacionais brasileiros, quanto a disponibilidade de recursos nas
organizacdes multilaterais de desenvolvimento. Dessa forma, o governo brasileiro se posiciona
junto a esses organismos.

Salomoén (2011) também justifica que, de uma forma geral, a paradiplomacia pode ser
estudada como uma politica externa, por entender que os governos subnacionais sdo legitimos
atores estatais, embora muitas vezes sejam tratados pela literatura como atores ndo estatais das
relagdes internacionais. Essa confusdao conceitual se deve as semelhangas entre as agdes dos
governos subnacionais ¢ de outros atores sociais relevantes, como movimentos sociais, ONGs ¢
grupos de interesse (SALOMON, 2011, p. 271). Governos subnacionais de fato encontram maior
liberdade em sua agdo externa do que governos centrais, que possuem maiores restricdes por conta
de suas responsabilidades como Estado soberano, focando-se sobretudo em assuntos de low politics

(ROSENAU, 1990 apud SALOMON, 2011, p. 272; BARROS, 2009)°. Isso, porém, nio retira dos

6 ROSENAU, J. N. Turbulence in world politics. Princeton: Princeton University Press, 1990.
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governos subnacionais seu carater de ente estatal, com algum nivel de responsabilidade soberana
atrelado as suas agdes externas. Feitas essas consideragdes, considera-se adequada a adogdo de
contribui¢cdes da Analise de Politica Externa (APE) para a constru¢do do marco tedrico relacionado
ao contexto doméstico.

A APE é uma subdisciplina das Rela¢des Internacionais que se caracteriza pelo estudo dos
diferentes aspectos envolvidos na tomada de decisdo de uma politica externa, incluindo
contribuicdes de diversas dreas do conhecimento, como a sociologia, a psicologia social, economia,
direito e historia (SALOM()N, PINHEIRO, 2013). Sua origem remonta a trabalhos das décadas de
1950 e 1960, como Snyder, Bruck e Sapin (1954 apud HUDSON, 2007)’, Rosenau (1966 apud
HUDSON, 2007)% e Sprout & Sprout (1956 apud HUDSON, 2007)°. Essa subdisciplina foi
desafiada pela introducdo do neorrealismo por Kenneth Waltz (1979), que inaugurou uma era de
primazia da andlise sist€mica na disciplina de Relacdes Internacionais. A teoria neorrealista €
focada na estrutura de incentivos do sistema internacional andrquico € como essa estrutura molda
a acdo de todos os agentes submetidos a ela. Waltz (1979) procurou formular uma teoria com bases
cientificas, isolando apenas alguns fatores, considerados primordiais para o comportamento dos
Estados, e removendo da anélise tedrica os atributos das unidades de andlise (ou seja, os atributos
dos Estados). Assim, Waltz (1979) decidiu descartar de sua teoria fatores como as culturas
nacionais, estruturas politicas domésticas, fatores econdmicos, entre outros.

Mesmo sob o dominio das andlises estruturais, alguns autores das RI continuaram a insistir
na importancia de se estudar os agentes da politica externa (ou seja, os tomadores de decisdo de
politica externa) e de fatores domésticos relacionados a sua formulacdo (HUDSON, 2003). A
propria existéncia de um fend6meno como a paradiplomacia coloca em xeque o tradicional
estadocentrismo de teorias realistas e liberais, uma vez que demonstram a complexidade das
burocracias estatais e a importancia de fatores regionais e locais para a formulagao de uma politica
externa. A APE abarca de maneira mais satisfatoria a anélise de fatores domésticos que teorias que

se limitam a andlise das varidveis supranacionais.

7 SNYDER, Richard C; BRUCK, H. W.; SAPIN, Burton. Decision-making as an approach to the study
of international politics. Princeton: Princeton University Press. (Foreign Policy Analysis Project Series, n.
3).

8 ROSENAU, James. Pre-theories and theories of foreign policy. In: FARRELL, R. B (ed.). Approaches in
comparative and international politics. Evanston, IL: Northwestern University Press, 1966.

® SPROUT, Harold; SPROUT, Margaret. Man-milieu relationship hypotheses in the context of
international politics. Princeton, NJ: Princeton University Press, 1956.
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1.2.1 Contribuicoes do jogo de dois niveis de Putnam

Putnam (2010) introduziu o jogo de dois niveis na APE, uma contribui¢do associada a
vertente liberal das teorias de relacdes internacionais (SALOMON; PINHEIRO, 2013). Esse autor
endossa a ideia de que fatores estruturais da politica internacional, como a anarquia, ndo sao
suficientes para explicar a tomada de decisdes de politica externa, como postulou Waltz (1979). Os
Estados, antes de serem atores racionais, sdo entidades com estruturas internas complexas e
compostas por individuos responsdveis por tomar as decisdes pelo Estado. Assim, seria necessario
observar tanto as estruturas de tomada de decisdo de politica externa dos Estados, levando em conta
também a influéncia de atores domésticos nesse processo. Por tudo isso, Putnam (2010, p.151)

preceitua que

A luta politica de vdrias negocia¢des internacionais pode ser utilmente concebida
como um jogo de dois niveis. No nivel nacional, os grupos domésticos perseguem seu
interesse pressionando o governo a adotar politicas favordveis a seus interesses € 0s
politicos buscam o poder constituindo coalizdes entre esses grupos. No nivel
internacional, os governos nacionais buscam maximizar suas préoprias habilidades de
satisfazer as pressdoes domésticas, enquanto minimizam as consequéncias adversas das
evolugdes externas. Nenhum dos dois jogos pode ser ignorado pelos tomadores de
decisdo, pois seus paises permanecem ao mesmo tempo interdependentes e soberanos.

Na pratica da politica externa, os niveis externo e doméstico estdo frequentemente
entrelacados, influenciando-se mutuamente de forma continua. Assim, os tomadores de decisdo de
politica externa — geralmente lideres do Poder Executivo de Estados nacionais, como presidentes e
chanceleres — sdo compelidos a observar simultaneamente os dois jogos e obter 0 mdximo de
ganhos possivel na combinacdo de ambos.

A conciliagdo desses dois jogos, porém, revela-se muito complexa. Escolhas que que sdo
racionais em um jogo pode se revelar ser completamente irracionais no outro jogo. Jogadores de
ambos os niveis podem realizar movimentos que causam desequilibrios e que demandam
realinhamentos (PUTNAM, 2010). Para exemplificar sua teoria, Putnam (2010, p. 153)

esquematiza um processo decisorio em dois estagios:

1. a barganha entre os negociadores que leva a um acordo provisério — chamemos este
estagio de nivel I;

2. as discussdes em separado entre os grupos domésticos de apoio sobre ratificar ou ndo o
acordo — chamemos este estdgio de nivel II.
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Nesse esquema, os acordos alcangados no nivel I (internacional), denominado de fase da
negociagdo, ndo podem ser levados a cabo sem a realizagdo de uma conciliagdo com os distintos
grupos de interesses e instituicdes no ambito doméstico, chamada por Putnam (2010) de “fase da
ratificagdo”, no nivel II (doméstico). Essa ratificacdo pode ocorrer por meio de mecanismos
formais - tais como votagdes parlamentares para a ratificacdo de um tratado internacional - ou
informais, como o consenso dos grupos de interesse diretamente afetados pelo acordo no nivel I, a
opinido publica e outros atores domésticos relevantes (PUTNAM, 2010, p. 153). O lider nacional
encontra-se simultaneamente em ambos 0s jogos, tendo de lidar com as contrapartes estrangeiras
no nivel I e com parlamentares, grupos de pressdo e assessores politicos no nivel II (PUTNAM,
2010, p. 151).

Putnam (2010) reconhece que os negociadores internacionais podem ser outros que nao o
lider do governo central, o que abre a possibilidade, por exemplo, de governadores e gestores de
governos estaduais assumirem esse papel, viabilizando a analise da paradiplomacia financeira sob
a Otica do jogo de dois niveis. Em um contexto marcado pela internacionalizacdo crescente das
unidades subnacionais, esses atores encontram-se frequentemente na posi¢cao de agentes da politica
externa, criando vinculos formais e informais na dimensao internacional e negociando diretamente
com atores externos. No caso do Brasil, lideres e burocratas de estados € municipios agem como
os negociadores do nivel I, indo ao encontro de bancos multilaterais (ou recebendo esses bancos
para ouvirem suas propostas). No nivel II, por outro lado, as negocia¢des ocorrem junto ao
Executivo e Legislativo federais. A Secretaria do Tesouro Nacional (STN), pertencente ao
Ministério da Fazenda, é o 6rgdo responsdvel por analisar todos os pormenores técnicos das
operacoes e por sinalizar sua legalidade e viabilidade. Sem o aval da STN, o Senado Federal nao
autoriza as operacoes. Portanto, os negociadores representantes dos estados brasileiros encontram
restricdes domésticas e precisam considerar a necessidade de pelo menos duas ratificacdes dos
acordos que firmam com esses organismos.

Entretanto, o ponto principal que esta pesquisa procurard explicitar € que as negociagdes
levadas a cabo por governos estaduais se inserem dentro de uma negocia¢do antecedente, que
determina as bases sobre as quais se desenvolverd a acao subnacional. Trata-se do didlogo direto
entre Governo Federal e organismos multilaterais de desenvolvimento, tais como BIRD e BID, que
determinam em conjunto as formas de alocacao desses recursos que melhor atendam aos interesses

de todas as partes.
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1.2.2 A ratificacao de acordos externos em regimes democraticos

Putnam (2010, p. 153) afirma que “a ratificagdo doméstica de acordos internacionais pode
ser peculiar as democracias”. Ao contrario de regimes autoritarios, em que as decisdes de politica
externa ndo estdo submetidas a mecanismos formais de ratificacio doméstica, regimes
democraticos normalmente demandam alguma forma de legitimacdo das agdes dos lideres e
tomadores de decisdo perante os constituents, normalmente representados por um parlamento
eleito. E comum que esse parlamento tenha a prerrogativa de ratificar acordos internacionais do
Executivo nesses paises.

Essa discussao é importante do ponto de vista da paradiplomacia financeira brasileira pois
cabe ao Senado Federal autorizar de maneira definitiva a contratagdo de empréstimos
internacionais por estados e municipios brasileiros, o que, em teoria, os confere o poder de veto no
processo decisério. Essa prerrogativa tem relacdo com a busca do Legislativo em garantir maior
participacdo na politica externa do pafs durante a Assembleia Constituinte de 1986, para além da
ratificacdo de tratados. Essa busca se restringiu a esfera financeira, pois os parlamentares
constituintes queriam garantir o controle sobre os acordos do pais com o Fundo Monetario
Internacional (FMI) (ALEXANDRE, 2006).

Entretanto, o padrdo de conduta em relacdo aos tratados internacionais assinados pelo Poder
Executivo € de ratificar o que foi acordado pelo Poder Executivo, havendo poucos registros de
resisténcia ou oposi¢do a estes no periodo pds-1988 (ALEXANDRE, 2006). Isso poderia ser
interpretado como reflexo do sobrecarregamento do Legislativo, falta de expertise nos assuntos
versados nos tratados ou mesmo uma falta de politizacdo dos assuntos internacionais
(ALEXANDRE, 2006).

Como forma de compreender melhor essas demonstracdes difusas do Legislativo quanto a
politica externa, a autora langa a hip6tese da delegacao, j4 utilizada anteriormente por Martin (2000
apud ALEXANDRE, 2006)'°, segundo a qual o Legislativo delega a decisdo final ao Poder
Executivo em matéria de politica externa, aquiescendo de uma forma geral quanto aos temas
versados, principalmente quando ndo se apresenta muita politizacdo por parte de grupos da

sociedade civil ou quando as questdes apresentadas sdo demasiado complexas do ponto de vista

10 MARTIN, L. Democratic Commitments: Legislatures and International Cooperation. Princeton:
Princeton University Press, 2000.
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técnico. Entretanto, a delegacdo ndo equivale a abdicagdo (ou seja, total retirada de participagcdo
em decisdes de politica externa), pois continuam a existir a disposi¢ao do Legislativo mecanismos
de controle formais e informais sobre as atividades do Executivo. Alexandre (2006) refere-se a
esses mecanismos como “alarmes de incéndio”, que sdo acionados por setores sociais interessados
em determinadas questdes de politica externa. Esses setores podem ser: a opinido publica, grupos
politicos organizados, o empresariado, entre outros. Assim, quando despertado por esses setores, 0
Congresso tende a adotar uma postura mais ativa nessas matérias, seja realizando requerimentos
de informagao ao Executivo, seja utilizando-se da inser¢ao de emendas e cldusulas interpretativas
nos dispositivos apresentados para marcar seu parecer (ALEXANDRE, 2006).

As consideragdes de Alexandre (2006) acerca do comportamento do Congresso na ratificagao
de tratados internacionais devem ser observadas também no caso do comportamento do Senado
Federal no processo de autorizacdo de operacOes externas de crédito. Serd observado o padrao
desenvolvido pelo Senado entre 2002 e 2014 e possiveis inferéncias sobre esse padrdo a partir da

literatura existente.

1.3 TEORIAS RELACIONADAS AO CONTEXTO EXTERNO: O NEOLIBERALISMO
E A BUROCRATIZACAO DAS ORGANIZACOES INTERNACIONAIS

Nesta secdo serdo discutidas teorizagdes que auxiliam no entendimento da conjuntura
politico-econdmica internacional contemporanea, bem como teorias que facam referéncia a atuagao
e ao comportamento das organizagdes internacionais. Para se analisar adequadamente a
paradiplomacia financeira, deve-se levar em conta importancia dos fatores econdmicos e
institucionais nas relacdes internacionais contemporaneas, de modo a se entender 0os motivos tanto
da busca dos governos subnacionais brasileiros por recursos junto a instituicdes estrangeiras,
quanto do interesse dessas mesmas instituicdes em negociar com tais governos. Para isso, esta
secdo revisard as contribuicdes do neoliberalismo institucional e dos estudos sobre a

paradiplomacia.
1.3.1 Crescimento das atividades externas de governos subnacionais

E amplamente afirmado na literatura que a globalizagio contemporinea é uma das

principais varidveis para o crescimento das atividades externas de governos subnacionais em escala

25



mundial (KEATING, 2013; HOCKING, 2013; BARROS, 2009). Em relacdo a esse conceito-
chave, cabe mencionar Keohane e Nye (1977), que sdo os grandes propulsores do neoliberalismo
na disciplina das Rela¢des Internacionais. Em Power and Interdependence, os autores elaboram o
conceito de interdependéncia complexa, fendomeno resultante dos notdveis avangos das
telecomunicagdes, que também propiciam maiores fluxos de transagdes comerciais em escala
global. Esses fatos tornam os objetivos tradicionais do Estado, como sobrevivéncia e protecao,
comparativamente menos relevantes, visto que garantidos em uma margem de segurancga tolerdvel.
Isso também esté relacionado a ideia de que o hard power, ou seja, as capacidades bélicas dos
paises teriam se tornado menos persuasivas na politica internacional, prevalecendo a sensibilidade
e vulnerabilidade dos paises (KEOHANE; NYE, 1977). Em outras palavras, os custos de ir a guerra
sdo potencialmente muito altos frente aos ganhos, o que faz sentido ao se considerar que as duas
grandes poténcias dos anos 1970, Estados Unidos e Unido Soviética, possuiam um arsenal nuclear
capaz de facilmente destruir o planeta como o conhecemos. A distensdo na relagdo entre ambas as
superpoténcias € inclusive apontada como causa do declinio do pensamento realista nos anos 1970
(MALIA, 2012). Assim, a agenda internacional torna-se mais horizontal, abarcando uma miriade de
temas tradicionalmente taxados como low politics.

Tendo em vista que a agenda militar sofre essa perda relativa de relevancia, outras agendas
internacionais acabam por emergir, ganhando espaco na politica internacional. Assuntos
econdmicos, ambientais e sociais tornam-se centrais na cena global. Por consequéncia, o soft
power, constituido dos elementos de poder ndo militares, passa a ser mais acionado e a influenciar

primordialmente os rumos da politica internacional (KEOHANE, NYE, 1977).

1.3.2 Atuacio e motivacio das organizacoes internacionais

Para além do fendmeno da globalizacio, € pertinente observar o que a literatura tem a dizer
sobre a atuacdo das organizagOes internacionais, categoria de ator internacional na qual se
encaixam as principais instituicdes financeiras internacionais que negociam com estados
brasileiros (quais sejam, as institui¢des multilaterais de crédito de carater regional ou global). Isso
¢ um fator essencial para que se entenda os motivos do aprofundamento da parceria entre esses
organismos e governos subnacionais brasileiros ter se aprofundado de maneira significativa ao

longo do primeiro governo de Dilma Rousseff.
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Apesar de hoje existirem mais de 200 organizagdes internacionais trabalhando diariamente
com toda sorte de problemas globais, nenhuma teoria tradicional das relagdes internacionais da
conta de explicar por que, em muitas situagdes, as organizagdes internacionais se comportam de
maneiras diversas daquelas propostas na ocasido de suas fundacdes, muitas vezes resistindo a
demandas por mudangas pelos préprios Estados que ajudaram a construi-las, demonstrando relativa
autonomia em suas decisdoes e apresentando-se como legitimas autoridades em determinados
assuntos. Na visdo de teorias tradicionais, as organizagdes internacionais cristalizam estruturas de
regras, principios e normas, através dos quais os Estados agem. Em ultima instancia, elas fazem o
que os Estados querem (BARNETT, FINNEMORE, 2001).

A literatura de regimes internacionais destaca-se no estudo do papel das organizacdes
internacionais. Os regimes sdo definidos como “ [...] conjuntos de normas, principios, regras ou
processos de tomada de decisdo em torno dos quais as expectativas dos atores convergem”
(MILNER, 1992, p. 475). Segundo Guimaraes (2012. p. 39), “ [...] os regimes tém as seguintes
funcdes: estabelecer padrdes legais de credibilidade, prover informacao relativamente simétrica e
organizar os custos da barganha de maneira a facilitar a formacao de acordos.” O regime econOmico
monetario internacional formado apds a Segunda Guerra Mundial, nomeado por Ruggie (1982)
como embedded liberalism (liberalismo embutido, em tradugdo literal), teve em sua formagao
institucional o desafio de manter a estabilidade econdmica doméstica, sem acionar consequéncias
externas destrutivas (RUGGIE, 1982, p. 393). Assim, as organizacdes internacionais teriam a
essencial missdo de prover esses beneficios.

Outro corpo tedrico relevante no estudo das organizacdes internacionais € que caminha em
direcdo semelhante a literatura de regimes € o funcionalismo. Com origens em estudos dos anos
1960 sobre a integracdo regional (HAAS, 1964 apud GUIMARAES, 2012, p. 36)!, o
funcionalismo reaparece nos anos 1980, acrescentando que tais instituigdes reduzem os custos de
transacdo das barganhas legitimas, ao passo que aumenta os custos das barganhas ilegitimas dos
Estados nacionais (KEOHANE, 1984 apud GUIMARAES, 2012, p. 38)!2. Assim, sob a ética
funcionalista, as organizacdes internacionais possuem papel essencial para a cooperacdo

internacional, adquirindo grande responsabilidade na formulacdo e implementacdo de politicas

' HAAS, E. Beyond the nation-State: functionalism and international organization. Stanford: Stanford
University Press, 1964.

12 KEOHANE, R. After hegemony: cooperation and discord in the world politics. Princeton: Princeton
University Press, 1984.
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internacionais. Entretanto, sua existéncia depende da delegacdo dos Estados, e depende, em udltima
instancia, de sua capacidade de garantir beneficios a estes.

Portanto, observa-se que as teorias apresentadas nos dltimos pardgrafos focam-se sobretudo
na funcio que as organiza¢des possuem para os Estados, deixando, porém, de observar a ldgica
interna de funcionamento dessas organizacdes (GUIMARAES, 2012). Partindo de uma abordagem
construtivista, Barnett e Finnemore (2001) procuraram preencher essa importante lacuna da
literatura tedrica das relacdes internacionais, langando uma hipdtese fundamental: as organizacdes
internacionais tendem a se comportar como burocracias. Como principais tracos distintivos da
atuacdo dessas organizacdes, os autores elencam o baixo nivel de compromisso das organizagdes
internacionais com seus principais stakeholders (quais sejam, os Estados nacionais que as mantém),
a continua mudanc¢a em suas missdes e discursos, adentrando novas dreas de atuacdo e, a0 mesmo
tempo, a resisténcia a reformas e redirecionamentos (BARNETT, FINNEMORE, 2001, p. 2). A
fim de explicar esses comportamentos, os autores empregam uma andlise baseada no pressuposto
de que organizacdes internacionais sao um exemplo de burocracia, uma modalidade distinta de
autoridade social com ldgica interna e propensdes comportamentais proprias (BARNETT,
FINNEMORE, 2001, p. 3).

Quatro caracteristicas fundamentais definem as burocracias modernas, segundo Barnett e
Finnemore (2001, p. 18): elas s@o hierarquizadas, com clara divisdo de tarefas entre seus
funciondrios; elas sdo permanentes, com saldrio integral e avango regular; sdo impessoais, no
sentido de que seu trabalho segue regras e procedimentos operacionais que eliminam a
arbitrariedade e influéncias politicas; e possuem expertise, com a selecao de funciondrios de acordo
com o mérito, que sdo treinados para sua func¢ao e possuem acesso a conhecimento documentado.

Outro aspecto fundamental das burocracias modernas € a prescri¢ao de regras impessoais,
que se aplicam tanto a acdo interna da burocracia, quanto a acio de atores externos a burocracia.
Essas regras podem moldar a forma como os burocratas veem o mundo e percebem os problemas
que eles encaram. Ainda a respeito da formulagdo dessas regras impessoais, Barnett e Finnemore
(2001, p. 18-19) observam que tais regras ajudam a criar realidades sociais propicias para que as
proprias burocracias possam intervir em determinadas situacdes (BARNETT, FINNEMORE,
2001, p. 18-19). Ou seja, as organizagdes internacionais frequentemente sao capazes de determinar

problemas de tal forma que elas préprias possam oferecer suas solugdes.
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Barnett e Finnemore (2001) também chamam a atencao para o fato de que burocracias sdo
uma forma particular de autoridade, entendida como uma relacdo social construida, em que se
confere a certos atores sociais a legitimidade para tratar sobre certos temas. A autoridade das
organizagdes internacionais estd vinculada aos valores que alega incorporar e as pessoas que alega
defender. Para isso, € necessdrio se apresentar de forma neutra, imparcial e tecnocrética
(BARNETT, FINNEMORE, 2001, p. 21). Segundo os autores, existem quatro formas de
autoridade sobre as quais estdo baseadas as organiza¢des internacionais: autoridade racional-legal;
autoridade delegada (Estados delegam autoridade as organizacdes internacionais, especialmente
em assuntos que ndo podem agir por conta prépria); autoridade moral (organizagdes internacionais
sdo criadas com a missdo de proteger certo conjunto de valores, apresentando-se como defensoras
dos interesses da comunidade internacional); e autoridade baseada na expertise (organizagdes
internacionais sdo formadas por funciondrios altamente qualificados, com conhecimento
especializado acerca dos assuntos que concernem a organiza¢do em que trabalham). Essas formas
de autoridade conferem as organizagdes internacionais certo grau de autonomia em suas agdes,
algo ndo previsto pelas teorias realista e liberal (BARNETT, FINNEMORE, 2001, p. 25).

Outra contribuicao importante de Barnett e Finnemore (2001) € o estudo sobre as patologias
das organizagdes internacionais, que sdo as mesmas observadas em burocracias de uma forma
geral. Burocracias podem agir de formas irracionais, contrariando sua missao inicial e até mesmo
virando as costas para aqueles pelos quais eles sdo responsaveis. Organizacdes internacionais estao
sujeitas a0 mesmo tipo de comportamento disfuncional de qualquer outro tipo de burocracia
(BARNETT, FINNEMORE, 2001).

Finalmente, Barnett e Finnemore (2001, p. 42-43) elencam os fatores que contribuem para
as mudancas organizacionais dentro das organizagdes. Fatores materiais e culturais, internos e
externos a essas organizagdes podem explicar tais mudangas. De acordo com esses fatores,
organizacdes internacionais mudam por influéncia dos Estados ou de padrées normativos e
regulatérios internacionais, ou entdo suas mudangas ocorrem por conta de regras presentes na
prépria cultura da organizagdo. As vezes elas percebem que suas préprias categorizacdes sobre
realidades sociais levaram a resultados negativos, ou mesmo trigicos, forcando-as a adotar novas
categorias, sempre construidas de forma a facilitar a intervencdo dessas mesmas organizagoes

internacionais (BARNETT, FINNEMORE, 2001, p. 43).
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Nesta pesquisa, a atuacdo das institui¢des financeiras internacionais, em especial do Banco
Mundial, junto a estados e outros governos subnacionais, serd analisada a partir das consideracoes
de Barnett e Finnemore (2001) sobre a 16gica de funcionamento das organizacdes internacionais

como burocracias.

1.4 CONSIDERACOES SOBRE O MARCO TEORICO

Esta pesquisa sobre a paradiplomacia financeira brasileira baseia-se em pressupostos da
APE, que preceitua a relacdo de mutua influéncia de fatores domésticos e externos na formula¢ao
da politica externa de um pais. Essa abordagem possui vantagens sobre a teoria neorrealista, que
desconsidera o nivel dos atributos das unidades para a formacdo de uma teoria do comportamento
dos Estados no cendrio internacional. As operacdes externas de crédito sdo analisadas, portanto,
tanto pelo contexto doméstico, quanto pelo contexto externo, demandando instrumentos tedricos
para ambas as dimensoes.

Na anélise doméstica, o jogo de dois niveis preceitua um olhar atento sobre o processo
decisorio institucional, a fim de que se percebam as mudancgas essenciais no regime de autorizacao
das operacdes externas de crédito. Além disso, deve-se observar como se desenvolveu a
assimilagdo politica da paradiplomacia no Brasil desde os anos 1990, e, mais especificamente os
objetivos de politica econdmica do primeiro governo Dilma.

Ja no ambito externo busca-se reconhecer a importancia do comportamento da economia
internacional no pais e a importancia da globalizacdo econdmica no aumento da interdependéncia
do Brasil em relacdo aos fluxos de capitais globais, aprofundando a participacdo de governos
subnacionais em assuntos internacionais. Além disso, destaca-se o instrumental tedrico
especificamente voltado ao comportamento das organizagdes internacionais, categoria na qual se
enquadram as institui¢des financeiras multilaterais, como o Banco Mundial. Parte-se da hipdtese
de que tais organizacdes demonstram um nivel de relativa autonomia burocréitica em suas ag¢des, o

que pode explicar sua atuacdo junto a governos subnacionais brasileiros.

30



2 EXPANSAO DAS OPERACOES DE CREDITO EXTERNO PARA GOVERNOS
ESTADUAIS BRASILEIROS: ANALISE CONTEXTUAL DOMESTICA

Este capitulo tem como objetivo apresentar o contexto politico e econdmico doméstico em
que se desenrolou a expansdo das operacdes externas de crédito contratadas pelos governos
estaduais brasileiros no periodo 2002-2014. Apesar de se tratar de uma acdo que conta com a
iniciativa dos governos estaduais brasileiros, este capitulo terd como objetivo primordial
demonstrar que essa ag¢do estd inexoravelmente subordinada aos direcionamentos do Governo
Federal, que é quem de fato determina a distribui¢c@o desses recursos dentro do pais.

Na primeira se¢do, serdo apresentados os dados sobre o volume de recursos emprestados
por institui¢des financeiras estrangeiras para os estados desde o ano de 2002 até o ano de 2014.
Esse recorte temporal se justifica porque € a partir de 2002 que se consolida o atual regime
tramitacdo dessas operacdes pelos 6rgdos competentes nos poderes Executivo e Legislativo
federais, com a promulgacao da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em 2000, e das Resolucdes
40 e 43 do Senado Federal, em 2001. Os dados foram obtidos no Sistema de Analise da Divida
Publica, OperacOes de Crédito e Garantias da Unido, Estados e Municipios (SADIPEM), sistema
digital oferecido pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN)."® Eles explicitam a expansio da
autorizacdo de recursos financeiros a estados, além de elencar seus principais credores, 0s
principais estados mutudrios, bem como os setores da economia em que foram aplicados. Isso serve
como ponto de partida para as investigagdes subsequentes, seja no ambito doméstico, seja no
ambito externo.

Para compreender a expansdo das operacdes externas de crédito do ponto de vista
doméstico, serd feita uma breve revisdo histdrica da contragdo desses empréstimos por estados
brasileiros, atividade desempenhada por esses governos desde a Republica Velha, baseado em
levantamentos realizados por Maia (2012) e Bueno (2012). Esse levantamento traz inferéncias
sobre fatores que condicionam a disponibilidade do financiamento externo para governos
subnacionais no Brasil. Apds essa sec¢do, serd mapeada a atual tramitacdo das operagdes externas

na esfera federal, a fim de explicitar os principais atores no processo decisorio interno. O objetivo

13 Disponivel em: https://sadipem.tesouro.gov.br/sadipem/public/pages/login/login.jsf>. Acesso em 09 de
novembro de 2015.
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de analisar o processo decisorio € observar se houve medidas que possibilitaram maior contratacdo

de recursos. Por fim, sdo feitas consideragdes

2.1 ANALISE DAS OPERACOES DE CREDITO EXTERNO A ESTADOS
BRASILEIROS ENTRE 2002 E 2014

Esta sec@o apresenta os dados que serviram como fio condutor de toda a pesquisa: a
evolucdo da entrada de recursos ao longo do periodo de 2002 a 2014. Os gréficos apresentados
nesta secdo foram elaborados a partir de dados disponibilizados pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) e pelo Banco Central (BACEN). Desde 2002, por conta da Resolugdo n°® 43/2001
do Senado Federal, a STN € responsavel por analisar as operagdes de crédito internas e externas
realizadas por todos os entes federativos (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal).

Cabem algumas consideragdes metodoldgicas. Os dados referem-se exclusivamente a
empréstimos externos dos estados e do Distrito Federal, contraidos no periodo e que tenham sido,
pelo menos, autorizados pelo Senado Federal (ou entdo, cujos contratos tenham sido assinados com
as institui¢des financeiras). Também € importante mencionar que a autorizac¢ao pelo Senado, apesar
de crucial para o usufruto dos financiamentos, nao € garantia de que o governo estadual utilizara
integralmente os recursos contratados. O principal foco dessa anélise é compreender o contexto em
que ocorreu o aumento da autorizacdo de empréstimos a partir de 2012, no primeiro mandato

presidencial de Dilma Rousseff.

2.1.1 Total de operacoes e volume de recursos

Entre 2002 e 2014, cerca de US$ 40 bilhdes foram contraidos por estados brasileiros junto
a institui¢des financeiras internacionais. Entretanto, uma andlise mais cuidadosa demonstra que a
maior parte desses recursos foi contratada entre 2008 e 2014. Para efeitos de comparagdo, entre
2002 e 2007, os empréstimos externos apresentaram niveis anuais sempre abaixo de US$ 2 bilhoes,
reflexo do ajuste fiscal no nivel estadual promovido pela LRF. Isso comecou a se alterar em 2008
e 2009, biénio em que essas operacdes somaram mais de US$ 8 bilhdes. Apds uma queda dos
empréstimos em 2010 e 2011, o ano de 2012 superou a barreira dos US$ 10 bilhdes. Foi também

0 ano em que mais operacdes foram aprovadas, 35 ao todo.
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Maia (2012, p. 304) realizou levantamento semelhante, desde 1980 até 2009 — englobando,
portanto, boa parte do periodo analisado nesta pesquisa. Ainda assim, 0 montante desses recursos
ao longo desses 30 anos alcangou apenas US$ 20 bilhdes. Apenas no quinquénio 2010-2014, os

estados captaram US$ 24,64 bilhdes, superando o valor acumulado nos 30 anos anteriores.
Grifico 1 - Valor total das operacdes externas de crédito por ano (em US$, 2002-2014)
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Fonte: SADIPEM/STN; elaboragdo do autor.
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Grafico 2 - Numero de operacoes externas de crédito por ano (2002-2014)
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Fonte: SADIPEM/STN; elaboracdo do autor.

2.1.2 Principais instituicoes financeiras envolvidas

Entre as diversas institui¢des financeiras que oferecem empréstimos aos estados brasileiros,
duas se distinguem: o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco Internacional
para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), uma das duas institui¢des que formam o Banco
Mundial. Trata-se de duas institui¢des financeiras multilaterais, mantidas principalmente pelos
recursos de seus Estados-membros. Ambas as instituicdes t€m como objetivo auxiliar seus
membros, por meio de financiamentos e servicos de expertise, na aceleracdo de seu
desenvolvimento econdmico. Somados, os dois bancos realizaram, desde 2002, 175 operacdes, que
corresponderam a quase 80% dos recursos emprestados a estados brasileiros no referido periodo.

Enquanto o BID realizou um nimero superior de operagdes crediticias (93), o BIRD o
supera em termos de volume: foram mais de US$ 17 bilhdes emprestados, correspondente a 46%
do total de recursos.

Foram também essas duas instituicdes que mais contribuiram para o aumento dos
empréstimos contratados, especialmente em 2008 e 2009. Em 2008, em que foram autorizados

cerca de US$ 4,5 bilhdes, o BIRD sozinho emprestou cerca de US$ 3,3 bilhdes. Em 2009, os
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recursos do BID também aumentaram significativamente (USS 1,2 bilhdes, cerca de dez vezes
mais que o despendido no ano anterior). As duas instituicdes somaram praticamente de US$ 4
bilhdes, cerca de 90% do financiamento internacional de estados naquele ano.

Ja em 2012, ambas as instituicdes também atingiram niveis recordes: o BIRD emprestou
sozinho mais de US$ 4 bilhoes, enquanto o BID atingiu a marca de US$ 2,3 bilhdes. Nesse ano, os
recursos dessas duas instituicdes equivaleram a cerca de 60% do financiamento internacional em
2012, proporcionalmente menos que em 2008. Isso significa que houve maior contribuicdo de
outras instituicdes financeiras, dentre as quais se destacam a agéncias de desenvolvimento
nacionais e regionais (Agéncia Francesa de Desenvolvimento - dois empréstimos, cerca de US$
800 milhdes; Corporacdo Andina de Fomento - quatro empréstimos, cerca de US$ 720 milhdes

emprestados) e bancos privados estrangeiros (Bank of America/Merryl Lynch e Credit Suisse AG).

Grifico 3 — Evolucao dos empréstimos de BIRD e BID a estados (em US$, 2002-
2014)
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Fonte: SADIPEM/STN; elaboracdo do autor.
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Tabela 1 — Niimero de operacoes e valor emprestado (em US$) por instituicio

financeira (2002-2014)

Instituicao Operacoes Valor (US$) Valor %
Financeira
Banco 93 11,956,462,742 31.9%
Interamericano de
Desenvolvimento

Banco Internacional 82 17,233,283,984 45.9%
para Reconstrucao e
Desenvolvimento
Corporacao Andina 13 1,641,494,000 4.4%
de Fomento
Fundo Internacional 6 124,977,912 0.3%
de Desenvolvimento
Agricola
Bank of 3 1,952,490,320 5.2%
America/Merrill
Lynch
Agéncia Francesa de 3 1,023,114,000 2.7%
Desenvolvimento
Sumitomo Mitsui 3 839,000,000 2.2%
Banking Corporation
Banco Italiano 3 324,330,165 0.9%
Mediocredito
Centrale
Fundo Financeiro 3 136,700,000 0.4%
para o
Desenvolvimento da
Bacia do Prata
Intermed Handels — 2 68,634,500 0.2%
Und
Consultinggesellchaft
mbH
Credit Suisse AG 1 1,300,000,000 3.5%
Kreditanstalf fiir 1 9,082,296 0.02%
Wiederaufbau
Banco Bilbao Vizcaya 1 143,198,162 0.4%
Argentaria
Banco Europeu de 1 209,538,000 0.6%
Investimento
Japan Bank for 1 130,000,000 0.3%
International
Cooperation
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Banco Santander 1 300,000,000 0.8%

Japan International 1 135,259,462 0.4%
Cooperation Agency
Total 218 37,527,565,543 100%

Fonte: SADIPEM/STN; elaboragdo do autor.

Griéfico 4 — Porcentagem do valor das operacoes por instituiciao
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Fonte: SADIPEM/STN; elaboragdo do autor.

Outras institui¢des financeiras que negociaram volumes de empréstimos relevantes para
estados sdo organizacdes de atuacdo regional, como a Corporacdo Andina de Fomento (CAF) e
agéncias de desenvolvimento de paises desenvolvidos - exemplos sdo a agéncia alema (KfW), a
agéncia francesa e duas agéncias japonesas (JICA e JBIC). Também chamam a atencdo
empréstimos do Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola (FIDA), que é uma agéncia da
Organizagao das Na¢des Unidas; do Banco Europeu de Investimento; e a presenca de institui¢des
privadas, como o Merril Lynch, que desde 2010 pertence ao Bank of America, e o banco Credit
Suisse — apesar da atuacdo dessas instituicdes ser em escala muito menor que as agéncias

multilaterais ou nacionais.
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2.1.3 Setores economicos de destinacao dos recursos

Os dados revelam a prioridade dos estados em aprimorar sua infraestrutura através da
captacdo de recursos externos, visto que mais de um ter¢co dos empréstimos foram destinados a
esse fim. Alguns empréstimos tiveram cardter multissetorial, modalidade de empréstimo muito
praticada pelo BIRD; esses projetos receberam 20% do valor total. O fortalecimento institucional
e o desenvolvimento sustentdvel foram outros destinos de outra boa parte dos recursos.

Outro dado que merece atencdo é o valor significativo destinado a recomposicdo e
reestruturacdo do principal de dividas estaduais (mais de US$ 4 bi, ou 11% dos recursos). Isso
significa que a questdo das dividas estaduais estd sendo tratada com a contracdo de novos

empréstimos, boa parte dos quais negociados em doélar e a taxas de juros flutuantes (taxa Libor e

afins). Mais adiante, apresentar-se-4 a evolucao recente da divida externa estadual.

Grafico 5 — Quantidade de empréstimos para cada setor
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Fonte: SADIPEM/STN; elaboragao do autor.
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Gréfico 6- recursos captados por setor econdomico
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Fonte: SADIPEM/STN; elaboragdo do autor.

2.1.4 Principais estados receptores de recursos

Os dados da STN revelam uma concentracdao dos empréstimos externos para os estados de
maior economia do pais. O estado de Sao Paulo recebeu a maior fatia dos recursos emprestados
por institui¢des estrangeiras: desde 2002, contratou 39 empréstimos, que somam mais de US$ 8
bilhdes, o equivalente a quase um quarto desses recursos. Outros que se destacam sdo o Rio de
Janeiro, Minas Gerais, o Ceard e a Bahia.

Santa Catarina, por sua vez, contratou no periodo analisado nove operacdes externas,
totalizando cerca de US$ 1,5 bilhdo. Cinco desses empréstimos foram destinados a melhoria da

infraestrutura do estado, como obras em rodovias e portos.
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Griafico 7 — Distribuicao dos valores das operacoes por estado (2002-2014)
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Fonte: SADIPEM/STN; elaboracdo do autor.

2.1.5 Variacoes das taxas de juros doméstica e internacional

Dados do Banco Central demonstram que, ao longo do ano de 2012, houve uma gradativa
queda das taxas médias de juros, tanto domesticamente, quanto internacionalmente. A queda no
mercado internacionalmente. Isso é mais um indicio que aquele foi um periodo favordvel para
governos subnacionais acessarem o crédito, tanto no mercado doméstico, quanto no mercado

internacional.

Grafico 8 — Taxa de juros interna (2011-2014)
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Grafico 9- Taxa de juros internacional (2011-2015)
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Fonte: BACEN.

2.1.5 A divida externa estadual

Outra forma de observar a expansdo dos empréstimos € observar o comportamento da
divida externa estadual. Na década de 1990, a divida dos estados revelou-se como um dos maiores
entraves para o sucesso do plano Real, iniciado no governo Itamar Franco. A tltima renegociacao

dessa divida, realizada em 1997, trouxe alivio as contas estaduais, mas veio acompanhado de um
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severo corte nos orcamentos regionais, privatizacdo dos bancos estaduais e imposicao de restri¢oes
legais a contragc@o de novas dividas, especialmente a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Essas
medidas, por um lado, reordenaram as financas dos governos subnacionais, mas limitaram as
receitas estaduais e, portanto, sua capacidade de serem relevantes no processo de desenvolvimento
regional e local, tornando-os mais dependentes dos recursos federais. As condicdes sob as quais
foi negociado o refinanciamento das dividas também foram apontadas como desfavordveis aos
estados, por conta dos indices a que estdo vinculadas essas obrigagdes.

Ap6s quase duas décadas de contencdo nas contas estaduais, o problema da divida
subnacional parece ressurgir, precisamente por causa do aumento da contratacdo de empréstimos
externos. O grafico a seguir demonstra a evolucdo da divida externa liquida estadual, desde 1998

até 2015.

Grifico 10 — Evolucio da divida externa estadual - 1998-2015 (em R$ milhoes)
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Fonte: BACEN; elaboracao do autor.

Desde meados de 2012, a divida externa estadual tem alcancado patamares hd muito nao
vistos. A tendéncia de alta é observada desde 2009, no inicio da crise econdmica mundial, mas o

aumento mais expressivo € registrado a partir de 2012: no inicio daquele ano, a divida externa
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estadual estava em R$ 22 bilhdes, enquanto que no inicio de 2015, ela havia atingido a marca de
R$ 75 bilhdes. Com o aumento do délar no decorrer deste ano, o saldo devedor ja saltou para mais
de R$ 90 bilhdes.

As proximas se¢des deste capitulo serdo dedicadas a discutir o contexto politico-econdmico
em que se insere a expansao do fluxo de empréstimos externos aos estados em 2012. Para isso, serd
observado o histérico dessas operagdes, a tramitacdo atual e o contexto politico-econdmico

doméstico em que se inseriu a expansao do financiamento externo estadual.

2.2 HISTORICO DAS OPERACOES DE CREDITO EXTERNO CONTRAIDAS POR
ESTADOS BRASILEIROS

H4 muito tempo a contracio de financiamentos internacionais € tida como uma importante
alternativa de viabilizacdo de projetos do poder publico no Brasil, inclusive nas esferas
subnacionais do governo. A capacidade de financiamento também tem relacdo com a prépria
historia do pacto federativo brasileiro, que desde o inicio da Republica procurou trazer certo grau
de autonomia aos estados e municipios. Nesta se¢do serd feita uma breve recapitulagdo historica
da captagdo de empréstimos externos por estados brasileiros, desde a formagao da Republica até o
governo Dilma. Serdo observados possiveis recorréncias de periodos de maior ou menor

contratagdo de empréstimos internacionais por parte de estados brasileiros.

2.2.1 Paradiplomacia financeira na Repiblica Velha (1889-1930)

Desde o inicio da Republica no Brasil existem registros de empréstimos externos
contratados por governos subnacionais brasileiros (MAIA; SARAIVA, 2012). A nova
configuracdo politica brasileira apds a queda do Segundo Reinado era amplamente favordvel a
autonomia politica e econdmica dos estados, adotando pela primeira vez na histéria do pais o
regime federativo. Dentre as capacidades conferidas aos estados na Constitui¢do de 1891 estava a
de contrair financiamentos no exterior, inclusive por emissao de titulos da divida no sistema
financeiro internacional. Isso casou perfeitamente com a ampla disponibilidade de oferta de
capitais para a América do Sul no mercado internacional no periodo entre o final do século XIX e
o inicio do século XX, tornando possivel a contratacdo de varios empréstimos pelos estados

brasileiros. (MAIA; SARAIVA, 2012, p. 112). Segundo Bueno (2012, p. 138),
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o envolvimento internacional dos estados da Primeira Republica era
extraordinariamente intenso. Essa intensidade era impulsionada pela existéncia de
uma direta e forte conex@o entre as sociedades e os governos dos estados
brasileiros com as for¢as comerciais e financeiras internacionais.

Outro fato interessante apontado por Bueno (2012) é que os estados brasileiros eram
tratados de forma distinta nos principais centros financeiros do mundo no periodo, tratando como
soberanos os papéis emitidos por eles — ou seja, tratamento equivalente ao usado para papéis
emitidos por governos centrais, inclusive o governo federal brasileiro. Revistas econdmicas
especializadas faziam matérias apresentando individualmente a situacdo financeira de vérios
estados (MUSACCHIO, FRITSCHER, 2009 apud BUENO, 2012)'.

Os primeiros estados a conseguirem empréstimos em pragas financeiras internacionais
foram Espirito Santo, Minas Gerais e Sdo Paulo. Os principais credores desse periodo eram bancos
privados franceses e ingleses, que até as vésperas da Primeira Guerra Mundial emprestaram
praticamente 90% de todos os recursos externos ao pais (MAIA; SARAIVA, 2012, p. 115). Os
empréstimos destinavam-se predominantemente ao resgate de dividas anteriores, financiamento de
obras de infraestrutura e financiamento de acdes de valorizacdo do café, que era entdo o principal
produto de exportacdo nacional e, portanto, a commodity em que a economia brasileira se assentava
(MAIA; SARAIVA, 2012, p. 119).

O maior problema relacionado as operagdes de crédito externo dessa €poca foi a
mentalidade de curto prazo dos administradores estaduais, que ignoravam muitas condi¢des
onerosas que eram impostas com os empréstimos. Alguns empréstimos tinham custos muito
elevados: os valores contratados chegavam a equivaler o dobro da receita anual dos estados, como
foi o caso dos empréstimos do Espirito Santo e de Minas Gerais (MAIA; SARAIVA, p. 113). Por
conta disso, a divida externa estadual e municipal aumentou vertiginosamente ao longo da
Republica Velha: apenas entre 1903 e 1912, ela sextuplicou, tornando-se 2/3 da divida total dos
estados e municipios (GOLDSMITH apud MAIA; SARAIVA, 2012, p. 112).

Com a eclosdo da Grande Guerra, os fluxos de financiamentos se interromperam e s6 foram

retomados a partir de 1919. A diferenca dessa fase de empréstimos para a fase anterior foi o

14 MUSACCHIO, Aldo; FRITSCHER, André. Endowments, fiscal federalism, and the cost of capital
for states: evidence from Brazil, 1891-1930. Texto apresentado na Harvard Conference on New Frontiers
of Latin American Economic History. Boston: Harvard Business School, outubro de 2009.
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ingresso maci¢o de empréstimos norte-americanos, 0 que estava em consonancia com a transicao
do foco da economia mundial, e também dos fluxos comerciais brasileiros, da Gra-Bretanha para
os Estados Unidos (MAIA; SARAIVA, 2012, p. 122). Essas operacdes, conforme afirmam Maia e
Saraiva (2012), foram essenciais para os estados conseguirem cobrir seus déficits fiscais e investir
em sua infraestrutura. Foram também os anos de maior volume de contratacdo de empréstimos
externos no periodo da Republica Velha.

Outro aspecto relevante dessa fase foi a concentragdo dos recursos nos estados mais
desenvolvidos do Pais, em geral produtores de café e borracha, produtos bem aceitos no mercado
internacional. Os estados menos desenvolvidos tinham maior dificuldade de acesso a esses
empréstimos, criando uma disparidade na distribuicdo de recursos (MAIA; SARAIVA, 2012, p.
129).

Ao todo, o periodo da Republica Velha representou cerca de 40 anos quase ininterruptos de
uma incipiente paradiplomacia financeira brasileira, na terminologia de Maia e Saraiva (2012).
Esse periodo chegou ao fim com a crise econdmica mundial de 1929, que afetou profundamente a
arrecadacdo de receitas dos estados, levando a insolvéncia do servi¢o de suas dividas. A situacdo
tornou-se insustentavel, de modo que o governo Vargas, instituido em 1930 e que pds fim a
Republica Velha, interveio na situacdo, estabelecendo limites a autonomia politica e fiscal dos
estados. Inaugurou-se um periodo de centralizacao politica e econdmica (MAIA; SARAIVA, 2012,

p. 131).

2.2.2 1931-1985: centralizacao politica e econémica

A partir da década de 1930, iniciou-se um longo periodo de centralizacdo da entrada de
recursos externos no Brasil (BUENO, 2012; MAIA, 2012). O Governo Federal instituiu
mecanismos de controle que se mantiveram ao longo das décadas, dificultando o acesso de
governos subnacionais a esses recursos. Segundo Bueno (2012), a autorizagdo de empréstimos
externos a estados passou a ser submetida a autorizagdo do Senado com uma reforma constitucional
promovida em 1926. Mas o fator mais importante para esse movimento de centralizagdo foi a crise
subsequente ao crash de 1929, pois causou grande retracdo da economia mundial, atingindo a

economia real, afetando as exportagdes e consequentemente a capacidade arrecadatdria dos estados
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(BUENO, 2012). Tudo isso tornou impraticdvel a realizacao desses empréstimos ao longo dos anos
1930, mesmo na esfera federal (MAIA, 2012).

Estabelecido em 1930, o governo Getiilio Vargas centralizou o gerenciamento de diversos
setores da economia nacional que até entdo eram controlados no nivel estadual, como os 6rgaos
regulatérios do café e do actiicar (LOPREATO, 2002 apud MAIA, 2012). O Ministério da Fazenda
passou a ter pleno acesso a informacgdes sobre as dividas estaduais, o que permitiu a instalagcdo de
uma sindicincia, em 1930. Essa sindicancia revelou um quadro preocupante: o valor contratado
dessas dividas equivalia a trés vezes a receita total dos estados, além de exigir anualmente servigos
equivalentes a 25% dessa receita (MAIA, 2012, p. 274). Muitos desvios também foram constatados
na aplicacdo desses empréstimos. Esse quadro problemético levou o governo a federalizar a divida
estadual, além de manter, na Constituicdo de 1934, a limita¢do na capacidade de contracdo de
empréstimos externos por parte dos estados, além da liberdade de taxar seus produtos de exportacao
(ARRETCHE, 2005 apud BUENO, 2012)!>. O advento do Estado Novo, que dissolveu o
Congresso Nacional, acabou por vedar de maneira absoluta os empréstimos estaduais, em um dos
periodos de maior centralizacao politica do pais no século XX.

Ap0s o hiato por todo o periodo do Estado Novo, que coincidiu com a Segunda Guerra
Mundial - periodo de precdrio acesso a recursos externos - o sistema financeiro internacional
estabilizou-se progressivamente apds o fim do conflito, com a criac@o das instituicdes de Bretton
Woods (MAIA, 2012, p. 276). No Brasil, a retomada dos empréstimos estaduais ocorreu de forma
gradual, mesmo com a volta da democracia com a Constituicao de 1946, sem nunca chegar a atingir
patamares semelhantes aos da Primeira Republica. Digno de nota, porém, € a estreia da relacdo
entre estados e bancos multilaterais, como o Banco Mundial. Entre 1948 e 1960, apenas cinco
empréstimos foram realizados por estados brasileiros, somando US$ 63 milhdes em valores
historicos (MAIA, 2012, p. 279). Isso se deve em parte a manutengdo da prerrogativa do Senado
de autorizar as operagdes de crédito externo de governos subnacionais. Mas o principal motivo
para valores tdo modestos, de acordo com Maia (2012, p. 280), foi a relacdo pouco amistosa entre
o governo brasileiro e o Banco Mundial nesse periodo, especialmente devido as medidas

econdmicas intervencionistas tomadas no segundo governo de Getulio Vargas (1951-54).

15 ARRETCHE, Marta. Quem taxa e quem gasta: a barganha federativa na federacdo brasileira. Rev.
Sociol. Polit., 2005, n.24, p. 69-85.
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Fluxos mais expressivos de capitais para os estados comecaram a surgir a partir de 1961,
com o inicio das operacdes do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), banco que
realizou a maior parte das 61 operagdes de crédito externas estaduais ao longo da década de 1960.
Agéncias nacionais de financiamento do comércio exterior também realizaram empréstimos em
menor escala, destinando seus recursos principalmente para o financiamento de importacdes dos
estados (MAIA, 2012, p. 281).

Nos anos 1970, apesar da forte centralizag@o politica e econdmica promovida pelo regime
militar, os estados aumentaram bastante sua divida externa. O padrao de contragdao de empréstimos
externos por parte dos estados foi alterado por influéncia da politica econdmica do regime militar,
baseada no endividamento externo. Dois fatos importantes devem ser considerados para
compreender o aumento dos empréstimos externos nessa época: (1) o mercado de euroddlares
possibilitou a paises recém-industrializados, como o Brasil, a captar empréstimos no mercado
privado de capitais, em um nivel historicamente inédito; (ii) o Governo Federal induziu os estados
ao endividamento externo, ao regular fortemente as condi¢des de endividamento interno desses
governos. Como naquele momento ndo existia, de acordo com Maia (2012), qualquer limite a
contratagdo de empréstimos externos, os estados se viram na condicdo de recorrer a instituigoes
financeiras estrangeiras privadas. A maior parte dos empréstimos, que ao longo da década somaram
mais de 100, foi contraida junto a bancos comerciais estrangeiros. Houve pouca negociacao com
organismos multilaterais de assisténcia oficial ao desenvolvimento, que focavam seu trabalho no
nivel federal (MAIA, 2012, p. 288).

O inicio da década de 1980 foi um periodo de restricdo geral ao financiamento externo,
especialmente pela crise da divida externa latino-americana, que atingiu o Brasil. Assim como a
Uniao, os estados também sofreram com a crise, tendo que arcar com juros altos e restri¢ao fiscal
(MAIA, 2012, p. 316). Foi também o momento em que o pais passou a se redemocratizar € a
experimentar um movimento de descentralizagdao politica, com grande protagonismo dos

governadores estaduais (BUENO, 2012).

2.2.3 1985-2014: descentralizacao politica e renegociacoes da divida estadual

Com o fim do regime militar e o inicio do processo de redemocratizacdo politica, abriu-se

uma oportunidade para os estados recuperarem algumas autonomias perdidas ao longo das décadas
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anteriores, dentre elas a capacidade de financiamento. A Constitui¢cdo de 1988, conforme ressalta
Maia (2012, p. 299),

[...] reafirmando velhos tracos da tradi¢do politica brasileira, implicou
fortalecimento dos governadores e do poder regional com reflexos na distribuicao
institucional da renda e do poder de gasto e taxacdo dos governos subnacionais.

Entretanto, o quadro econdmico do pais continuava instavel, impedindo na prética a
contratacdo de volumosos empréstimos externos de estados. O Governo Federal precisou, em um
periodo de dez anos, resgatar financeiramente os estados em trés ocasides: 1989, 1993 e 1997
(MAIA, 2012, p. 316).

A divida estadual continuou a ser um problema ao longo dos anos 1990, quando o Brasil
procurou trazer ordem as contas publicas em meio a crises financeiras internacionais e continua
hiperinflagdo no pais. O Plano Real, estabelecido em 1994, veio encerrar um periodo de inflacdo
elevada, elevando sobremaneira a taxa de juros. Isso tornou a divida estadual insustentavel, levando
o Governo Federal e o Senado a assumirem papel ativo na reforma fiscal (AVARTE, 2008; MAIA,
2012; SENADO, 2013). Em 1995, iniciou-se a implementagdo do Programa de Apoio a
Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados (PAF). Através desse programa, a Unido assumiu
compromissos que os estados tinham junto ao mercado e os refinanciou, tornando-se a principal

credora deles. Em troca, exigiu-se dos estados um rigoroso ajuste fiscal, que incluia:

o

1. Controle e reducdo da despesa de pessoal, nos termos da Lei Complementar n
82 de 1995 — a chamada Lei Camata I; 2. Privatizacdo, concessdo de servicos
publicos, reforma patrimonial e controle de estatais estaduais; 3. Aumento da
receita, modernizacdo e melhoria de sistemas de arrecadagdo, de controle do gasto
e de geracdo de informacgdes fiscais, buscando explorar plenamente a base
tributdria e desenvolver esforcos para incrementar a arrecadacdo tributaria
propria; 4. Compromisso de resultado fiscal minimo, traduzidos neste caso, em
metas de resultado primdrio trimestral; 5. Redugdo e controle do endividamento
estadual. NASCIMENTO, DEBUS, 2003, p. 8)

O marco juridico do PAF foi a lei n°® 9.496 de 1997, em que foram estabelecidas as condicdes
do refinanciamento dessa divida, que ainda vigoram atualmente. Foi dado aos estados um prazo de
30 anos para o pagamento. A atualizacdo monetaria mensal do saldo devedor ocorre de acordo com
o Indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), calculado pela Fundagdo Getiilio
Vargas (FGV), que ainda se soma a uma taxa de juros varidvel entre 6% e 9% ao ano. Os bancos

estaduais foram liquidados ou privatizados. Outra importante determinacao dessa lei foi o limite
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de comprometimento da Receita Liquida Real (RLR)!® com o pagamento do servico da divida
(fixado entre 11,5% e 15%, dependendo do contrato), ou seja, uma restricdo ao endividamento dos
estados (SENADO, 2013).

Ademais, em 1996, uma Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) desvendou vérias fraudes
relacionadas aos titulos publicos estaduais. A exposi¢cdo dessas fraudes facilitou a aprovacdo de
melhorias no controle do endividamento pelo Senado, a principal delas sendo a Resolucdo 78 de
1998 (AVARTE; BIDERMAN; MENDES, 2008, p. 989). Essa resolucdo colocou restri¢des que
visavam a diminuicao da manipulag@o politica na autorizacdo dos empréstimos. A partir dela, por
exemplo, o relator do pedido de empréstimo nao pode mais ser um senador do Estado (AVARTE;
BIDERMAN; MENDES, 2008, p. 989).

Apesar desse periodo de crise e ajuste fiscal, os governos estaduais realizaram quase 90
operagdes externas de crédito ao longo dos anos 1990, que juntas somaram quase US$ 9 bilhdes
(MAIA, 2012, p. 305). Esse fluxo expressivo de operagdes tem como explicacdo a melhora na
relacdo entre o governo e o Banco Mundial a partir do Plano Real, lancado em 1994. A sinergia
entre as duas instituigdes aumentou significativamente nesse momento. Além disso, o Banco
Mundial se prontificou a prestar assisténcia ao governo nas reformas fiscais nos niveis federal e
estadual, apoiando iniciativas de austeridade através de empréstimos de ajuste!'’ a alguns estados

em 1997 (BANCO MUNDIAL, 2003, p. 10-11).'8

2.2.4 Paradiplomacia financeira: trajetoria ciclica

A anélise do histdrico das operacdes externas de crédito de governos estaduais brasileiros
revela algumas possiveis correlagdes com os ciclos de expansdo da paradiplomacia financeira. O

primeiro seria o nivel de descentralizac@o politica no pais. Os periodos em que os dispositivos

16 “Receita Liquida Real (RLR): € a receita realizada nos doze meses anteriores ao més imediatamente
anterior aquele em que se estiver apurando, excluidas as receitas provenientes de operagdes de crédito, de
alienacdo de bens, de transfer€ncias voluntarias ou de doagdes recebidas com o fim especifico de atender
despesas de capital e, no caso dos Estados, as transferéncias aos Municipios, por participacdes
constitucionais e legais.” BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt _PT/receita-liquida-real>. Acesso em 19 de outubro de 2015.

17 Adjustment Loans, atualmente Development Policy Loans (DPL’s): voltados para remediar problemas
fiscais imediatos do setor publico.

18 Na verdade, os empréstimos voltados ao ajuste fiscal dos estados foram registrados como empréstimos de
investimento, ja que a Diretoria do Banco Mundial ainda nao havia aprovado o uso dos empréstimos para o
ajuste no nivel subnacional (BANCO MUNDIAL, 2003, p. 11).
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constitucionais vigentes contemplaram maiores responsabilidades econOmicas e politicas aos
governos subnacionais foram também aqueles em que os estados mais se utilizaram da prerrogativa
do financiamento estrangeiro. Destaca-se nesse sentido o periodo em que a Constituicao de 1891
regia o pais. Essa Constituicdo concedia considerdvel autonomia aos estados, inclusive no que diz
respeito a sua atuacao junto a mercados internacionais. Além disso, periodos de maior centralizag@o
politica no pais foram também os periodos em que os empréstimos se tornaram mais escassos. A
Constituicao de 1988, que rege o ordenamento juridico atual, foi elaborada em um contexto de
forte atuagdo politica de governadores e forgas politicas regionais, cuja atuacio foi essencial para
o processo de redemocratizacio do pais (BUENO, 2012). Nio a toa, essa Constituicdo procurou
retomar a descentralizac@o politica como caracteristica do federalismo brasileiro.

A disponibilidade de recursos nos mercados internacionais também se correlaciona com a
expansdo da paradiplomacia financeira. Por disponibilidade entende-se: condi¢des econdmicas
globais favordveis ao fluxo de capitais e disposic@o de institui¢des financeiras internacionais de
negociar com governos subnacionais brasileiros. Instituicdes financeiras privadas estrangeiras
receberam de bom grado estados brasileiros no periodo entre 1889 e 1914, momento em que a
disponibilidade de capitais britanicos, americanos e franceses era notadamente grande (MAIA,
2012). Ao longo da década de 1930, com a crise financeira deflagrada em 1929, seguido da
Segunda Guerra Mundial, o mercado internacional de capitais ficou muito fragilizado, diminuindo
também as fontes de captacdo de empréstimos dos estados. J4 no periodo iniciado em 1988,
destaca-se a atuacdo dos organismos multilaterais de crédito, todos fundados apds a Segunda
Guerra Mundial. De uma forma geral, eles adotaram ao longo do tempo estratégias de
envolvimento no nivel subnacional de paises mutudrios, como serd analisado mais detidamente no

préximo capitulo.

2.3 MAPEAMENTO DA TRAMITACAO DE PEDIDOS DE OPERACOES EXTERNAS
DE CREDITO POR ESTADOS

Esta secdo tratard da legislagdo nacional a respeito das operagdes externas, a fim de que se
possa analisar os principais atores politicos envolvidos no processo, desenhar o quadro do processo
de ratificacdo no nivel II do jogo de dois niveis de Putnam e possiveis mudancas que possam ter

nesse processo que possam ter influenciado nos fluxos de empréstimos.
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A tramitacdo por que passam os pedidos de contratagdo de empréstimos internacionais foi
estabelecida de acordo com previsdes da Constitui¢do Federal de 1988 e de diversas normativas
infraconstitucionais, como decretos, leis complementares, resolu¢des do Senado e portarias dos
Ministérios da Fazenda e do Planejamento. Nesta se¢do serdo apresentadas em sequéncia todas as

etapas e 6rgdos envolvidos na autorizacdo das operacdes de crédito.

2.3.1 Comissao de Financiamentos Externos (COFIEX)

Com o Decreto 99.241, de 1990, foi criada a Comissao de Financiamentos Externos
(COFIEX), que é o primeiro 6rgdo a receber os pleitos de estados de empréstimos juntos a
organismos estrangeiros. Essa comissdo € um 6rgdo colegiado integrante da Secretaria de Assuntos
Internacionais (SEAIN) do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOG). Entretanto,
ela ainda possui componentes do Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) e do Ministério da
Fazenda (MF), revelando uma coordenagdo interministerial para a definicdo dos rumos do

financiamento externo do pais. Abaixo estdo listados todos os integrantes da Comissao:

1. Secretario-Executivo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao,
Presidente da

Comissao;

2. Secretario de Assuntos Internacionais do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao,

Secretdrio-Executivo da Comissio;

3. Secretdrio de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do
Planejamento,

Orcamento e Gestao;

4. Secretdrio de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento, Or¢camento e
Gestao;

5. Chefe da Assessoria Econdmica do Ministério do Planejamento, Or¢camento e
Gestao;

6. Subsecretdrio-Geral de Assuntos de Integracdo, Econdmicos e de Comércio
Exterior do

Ministério das Relagdes Exteriores;

7. Secretario do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda;

8. Secretario de Assuntos Internacionais do Ministério da Fazenda;

9. Secretério de Politica Economica do Ministério da Fazenda; e

10. Diretor de Assuntos Internacionais do Banco Central do Brasil (BRASIL,
2005, p. 9).
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A comissdo avalia todos os projetos e programas passiveis de financiamento. Esses projetos
devem estar enquadrados dentro do Plano Plurianual (PPA) e na Lei de Diretrizes Orcamentérias

(LDO) do estado solicitantes (BRASIL, 2005)."°

2.3.2 Secretaria do Tesouro Nacional (STN)

Desde o ano 2000, apds a aprovacgdo do pedido de empréstimo na COFIEX, a solicitacao de
operacdo externa segue para a Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Isso foi estabelecido a partir
da Lei Complementar 101/2000 — mais conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) —,
que no artigo 32 atribui ao Ministério da Fazenda a tarefa de verificar o cumprimento dos limites
e condicdes relativos as operagdes (OLIVEIRA, J. R. A. et al., 2009, p. 10). A LRF, junto com as
resolucdes 40 e 43 de 2001 do Senado Federal, retine praticamente todas as exigéncias técnicas que
a STN deve observar.

A solicitacdo de operagdo externa de crédito deve ser entregue a STN acompanhada com
parecer da COFIEX e dos 6rgdos técnicos da entidade interessada, explicitando a relagdo custo-
beneficio, o interesse econdmico e social da operacio (OLIVEIRA, J. R. A et al., 2009, p. 10). A
solicitacdo deve estar anexada uma extensa documentac@o. A lista de documentos solicitados foi

apresentada por Maia (2012, p. 321):

a) os limites de endividamento;

b) a capacidade de pagamento;

c) a inser¢do da operagcdo no Contrato ou Programa de Ajuste Fiscal, quando
aplicavel;

d) a adimpléncia do proponente mutudrio com a Unido e suas entidades
controladas;

e) os limites para concessao de garantia;

f) alei autorizativa estadual para concessio das contragarantias;

g) as contragarantias oferecidas;

h) ainclusdo do projeto no Plano Plurianual estadual.

Mas ainda ha outros requisitos. Um deles foi determinado pela Resolucao 40/2001 do Senado.

19 Maiores detalhamentos acerca dos recursos procedimentos para pedido de anilise podem ser encontrados
no sitio eletronico da SEAIN. Disponivel em:
<http://www.sain.fazenda.gov.br/assuntos/politicas-institucionais-economico-financeiras-e-cooperacao-
internacional/comissao-de-financiamento-externo-cofiex> Acesso em 11 de novembro de 2015.
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A resolugdo estabelece que, até 2016, as Dividas Consolidadas Liquidas (DCL)% de cada estado
néo poderdo ser superiores a 200% das Receitas Correntes Liquidas (RCL).?! Eventuais excessos
em relacdo a esse limite deverdo ser reduzidos na propor¢ao de pelo menos 1/15 ao ano (ROCHA,
2007). Estados que nao cumprem esse limite sdo proibidos de contratar operacdes de crédito, tanto
internas, quanto externas.

A resolucdo n° 43/2001 do Senado, por sua vez, estabeleceu a nova normativa das operagoes
de crédito realizadas pelos entes federativos. Ela corroborou a previsao da LRF de que o Ministério
da Fazenda seria encarregado de analisar a viabilidade e a legalidade dessas operacdes, realizar
levantamentos de dados a respeito delas e fazer instru¢dao de pleitos de endividamento. A maior
contribuicdo da resolucdo nesse sentido foi fazer mengdo especifica a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), que integra o organograma desse ministério, como responsavel da anélise técnica
da viabilidade dessas operacdes. Ademais, ela estabeleceu que o montante global para operagdes
de crédito realizados em um exercicio passaria a ter o limite de 16% da RCL (NASCIMENTO,
DEBUS, 2003). J4 o comprometimento anual com amortizagdes, juros e demais encargos nao pode
exceder 11,5% da RCL (ROCHA, 2007).

Antes da LRF, a funcao de assessoramento do Senado em operacdes externas cabia ao Banco
Central (NASCIMENTO, DEBUS, 2003). Avarte, Biderman e Mendes (2008, p. 990) destacam

que essa substituicdo do Banco Central pela STN

(...) foi muito importante porque o Banco Central, ao ser incluido entre os érgaos
publicos responsaveis pelo controle da divida dos Estados, era muitas vezes
chamado a emitir titulos ou moeda para realizar operacdes de resgate. A escolha
do Tesouro Nacional também foi estratégica, j4 que o 6rgdo também era
responsdvel pela administracdo dos contratos de refinanciamento da divida dos
Estados. Concentrar em uma s6 institui¢do todas as informacdes relevantes acerca
das financas dos estados e dar a ela autoridade legal para impor restricdes ao
endividamento estadual aumentou a eficicia do 6rgdo de assessoria.

20 Divida Consolidada Liquida (DCL): segundo a STN, a divida consolidada compreende o montante total
das operagdes financeiras para amortizacdo em prazo superior a 12 meses. Ja a divida consolidada liquida
¢ obtida com a dedug@o do ativo disponivel e dos haveres financeiros. TESOURO NACIONAL. Disponivel
em:

<http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/series temporais/principal.aspx ?subtema=9#ancora_consulta>
Acesso em 19 de outubro de 2015.

21 Receitas Correntes Liquidas (RCL): segundo a Lei de Responsabilidade Fiscal, art 2°, a RCL é o somatdrio
das receitas tributdrias, deduzidas, no caso dos estados, as transferéncias constitucionais e legais aos
municipios. TESOURO NACIONAL. Disponivel em:

<http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/series temporais/principal.aspx?subtema=10#ancora_consulta>
Acesso em 19 de outubro de 2015.
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Um detalhe muito importante sobre a andlise técnica da STN € que, caso decida por rejeitar
uma solicitacdo de operacao de crédito, esta é reprovada definitivamente, nao cabendo qualquer
recurso contra a decisdo. Assim, a STN possui um papel-chave, podendo ser considerado o 6rgdo
que concentra o poder de veto nessa tramitagao.

Na sequéncia do tramite formal, um projeto com pedido de financiamento externo aprovado
pela STN € assinado pelo Ministro da Fazenda ou pela Procuradoria Geral da Fazenda (PGFN/MF),

sendo despachado para o Senado.

2.3.3 Autorizacao do Senado Federal

ApoOs andlise técnica da STN, a solicitacdo de crédito externo segue para avaliacdo e
autorizacdo do Senado Federal. Isso esté previsto no artigo 52 da Constitui¢do Federal, que elenca

as competéncias privativas do Senado Federal. Este artigo estabelece que:

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

(...) V - autorizar operacoes externas de natureza financeira, de interesse da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios;

VI - fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites globais para o
montante da divida consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios;

VII - dispor sobre limites globais e condi¢des para as operagdes de crédito
externo e interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de
suas autarquias e demais entidades controladas pelo Poder Puiblico federal;

VIII - dispor sobre limites e condicGes para a concessao de garantia da Unido
em operacdes de crédito externo e interno;

IX - estabelecer limites globais e condi¢oes para o montante da divida
mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios [...] (BRASIL,
1988, grifos nossos)

Pode-se afirmar que existe no Brasil uma monopolizacdao no Executivo Federal quanto as
decisdes de politica externa em relacio aos demais poderes da Repuiblica. Tratemos
especificamente do Poder Legislativo, considerado um veto player nas democracias
contemporaneas (OLIVEIRA, M. F., 2007). Segundo Alexandre (2006), o Legislativo brasileiro
tem a sua disposi¢ao poucos mecanismos formais de participac¢do na politica externa brasileira. O
mais relevante desses mecanismos encontra-se no artigo 49 da Constituicao, inciso I, que reserva

a competéncia exclusiva do Congresso Nacional “resolver definitivamente sobre tratados, acordos
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ou atos internacionais que acarretem encargos ou cCompromissos gravosos ao patrimonio nacional”
(BRASIL, 1988). Esse poder de resolugdo sobre os tratados pode ser considerado o mais importante
instrumento de ratificacio da politica externa no nivel doméstico brasileiro. Dentro do jogo de dois
niveis de Putnam, ele traz o Congresso ao centro do nivel II, que deve sempre deve ser considerado
nas negociacdes no nivel I (realizadas pelo Poder Executivo, por meio do Presidente e do MRE)
(ALEXANDRE, 2006).

Além disso, segundo andlise conjuntural de Alexandre (2006), a parte final da redagcdo do
inciso I do artigo 49 tem como origem uma tentativa de ampliacdo da competéncia do Legislativo
em matérias de politica externa. Nos anos 1980, o Brasil passava por severa crise econdmica e
recorreu diversas vezes a empréstimos do FMI, que impunha condicionalidades a realizacao de tais
empréstimos. Essas negociagdes ocorriam a revelia do Congresso, que comecou a demonstrar
insatisfacdo por ndo ter sua opinido consultada em relacdo as condicionalidades, que afetavam
diretamente a politica econdmica do pais e as condi¢des de vida de seus habitantes. Assim, foi
incluido nesse inciso o trecho “[...] que acarretem encargos ou cOmpromissos gravosos ao
patrimonio nacional ” (BRASIL, 1988), como forma de obrigar a passagem dos acordos com o
FMI pelo crivo do Congresso, antes de sua ratificacdo definitiva. A manobra, porém, foi em vao,
pois o Executivo e o proprio FMI apresentaram argumentos segundo os quais os acordos nao
precisariam ser resolvidos definitivamente no Congresso (ALEXANDRE, 2006).

Da mesma forma, Alexandre (2006) entende que a preocupacdo do Congresso com o0s
compromissos financeiros internacionais do pais deu origem ao inciso V do artigo 52.

(ALEXANDRE, 2006). Mazzuoli (2003, apud ALEXANDRE, 2006, p. 92) explica que**

A origem histdrica do dispositivo em andlise liga-se ao fato de que, a égide da
Carta de 1969 o Executivo, celebrando discricionariamente contratos e acordos
com bancos e entidades estrangeiras, acabou por agravar sobremaneira a divida
externa brasileira, sem o conhecimento e o controle do Parlamento. O Senado nido
havia, a época, competéncia para autorizar tais operagdes externas, o que s veio
a ocorrer com a Carta de 1988, que corrigindo o problema, lhe atribuiu esse poder.

Ja Oliveira, J. R. A. et al (2009) entendem que a razdo para o Senado ter recebido a

prerrogativa de autorizacdo das operagdes externas realizadas por todos os entes federativos, ao

22 Observe-se que a maior preocupacio do legislador era obter controle sobre as operacdes de crédito
realizadas especificamente pela Unido, que era quem estava em negociacdo direta com o FMI, mas a
prerrogativa também incluiu o controle dos demais entes federativos (ALEXANDRE, 2006).
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invés da Camara dos Deputados, estd relacionada a competéncia do Senado de representar os
estados-membros da federacdo. Em linha semelhante, Avarte, Biderman e Mendes (2008, p. 987)
afirma que o Senado tem tal competéncia porque sua principal fungdo € “cuidar do equilibrio entre
as unidades da federagdo”. J& o motivo para a propria existéncia de tal autorizagdo tem relacao
primeiramente com o histérico de problemas de inadimpléncia dos estados e municipios — o que
também justifica toda a tramitagdo anterior por 6rgdos do Executivo Federal. Como visto
anteriormente neste capitulo, a divida subnacional foi uma parte importante de crises financeiras
do pais em diferentes momentos da histéria republicana do Brasil.

Além de garantir a palavra final sobre as operacdes externas ao Senado, o artigo 52 também
atribuiu a essa casa legislativa a competéncia de estipular os limites globais de endividamento, as
condig¢des para as operacdes de crédito externo e os limites para concessoes de garantias da Unido
para estados e municipios, a fim de obter um controle efetivo sobre as dividas dos entes federativos.
Vale mencionar também que o Senado estabelece limites tanto para a divida consolidada, quanto
para a divida mobilidria dos entes.23

Segundo Avarte, Biderman e Mendes (2008), a tramitacao do pedido de autorizacdo de
empréstimo dentro do Senado tem quatro etapas-chave: (i) apresentacdo a Comissdo de Assuntos
Econdmicos (CAE), cujo presidente nomeia um relator para analisar o pedido. Esse relator ndo
pode pertencer ao estado solicitante; (i1) ele apresenta um relatério do pedido a comissao; (iii) apos
a apresentacdo desse relatério, a CAE vota a aprovacdo da solicita¢do; (iv) por fim, o pedido é

votado no plenério do Senado.

2.3.4 Consideracoes sobre o processo de autorizacio de empréstimos
internacionais

O rigoroso processo de tramitagcdo acima descrito teve como origens a renegociacao da divida
realizada pelo Governo Federal nos anos 1990 e a necessidade de saneamento das contas publicas
nacionais, elemento tido como fundamental para o sucesso do Plano Real. A experié€ncia histdrica
demonstra que o Brasil vive ciclos de expansdo do endividamento subnacional, que coincidem com

momentos de desequilibrio fiscal. Isso torna mais plausivel o estabelecimento dos mecanismos ao

2 Divida mobilidria: divida formada pela emissdo de titulos da divida publica, atualmente proibida para
estados e municipios (MAIA, 2012).
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longo das ultimas duas décadas. Também se conclui que a paradiplomacia financeira, mesmo sendo
a Unica agdo externa de governos subnacionais prevista na Constitui¢do, € rigidamente controlada
pelo governo central, que controla seus fluxos a partir de interesses macroecondmicos nacionais.
Trata-se, portanto, de uma atividade externa de estados e municipios com grau de autonomia
relativizado. O quadro a seguir demonstra de forma resumida todas as etapas de tramitacdo

descritas nesta secao:
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Quadro 1 - Etapas da autorizacio interna das operacoes externas de crédito

Apresentam pedido de operacao de crédito

Comissdo de Financiamentos Externos (COFIEX)

Analisa se projeto é passivel de financiamento externo

Secretaria do Tesouro Nacional (STN)

Verifica se empréstimo esta de acordo com todas as regras pertinentes

Comissao de Assuntos Econdmicos do Senado Federal (CAE)

Recebe parecer da STN; presidente da comissao indica um relator

Relator da solicitacao na CAE

Elabora relatdrio favoravel ou contrario a autorizacao

Plenario da CAE

Vota a favor ou contra a autorizacao do pedido

Plenario do Senado

Vota a favor ou contra a autorizacao definitiva do empréstimo

Fonte: Elaboragao do autor, com base em Maia (2012) e Avarte, Biderman e Mendes (2008).
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2.4 CONTEXTO DOMESTICO E A EXPANSAO DO FINANCIAMENTO EXTERNO
AOS ESTADOS

Com o resgate histérico da paradiplomacia financeira no Brasil e o delineamento do
processo de autorizag@o no nivel federal, é possivel fazer consideragdes sobre o contexto politico
e econdmico doméstico, além do comportamento dos tomadores de decisdo domésticos na
autorizagao dos empréstimos, a fim de se constatar mudancas que tenham possibilitado a expansao
dos empréstimos internacionais. Além de uma revisdo sobre a pluralizacdo da politica externa
brasileira e as necessidades de investimento publico no Brasil, serdo discutidas as atuacdes da STN

e do Senado Federal nos altimos anos.

2.4.1 Pluralizacao da Politica Externa Brasileira e crescimento das atividades
de paradiplomacia no Brasil

As estruturas estatais brasileiras tém se internacionalizado progressivamente desde a década
de 1990, fendmeno denominado de democratiza¢do ou pluralizacdo da Politica Externa Brasileira
(PEB) (PINHEIRO; MILANI, 2011). Até aquele momento, a politica externa era entendida como
um assunto de alcada exclusiva do Ministério das Relacdes Exteriores (MRE), ou Itamaraty
(FARIA, 2012). Esse monopdlio estava acompanhado de uma falta de transparéncia no processo
decisorio interno de politica externa, possivelmente reflexo da predominancia do pensamento
realista tradicional na politica externa do pais. A visdo da diplomacia como high politics, a ser
tratada exclusivamente por um corpo de burocratas de elite, pautou por muito tempo a formulacao
da politica externa brasileira, influenciando até mesmo na selecao de novos diplomatas, escolhidos
apos entrevistas orais em inglés e frances.

No entanto, desde os anos 1990, as pressdes para a participacao de outros ministérios na
PEB tém crescido significativamente, seja pelo aprofundamento do processo de globalizacdo, seja
pela importancia que esses outros agentes estatais passaram a atribuir as relagdes internacionais
(PINHEIRO, MILANI, 2011). Essas impressdes possuem, inclusive, respaldo quantitativo, pelo
menos no que diz respeito a burocracia estatal federal. Segundo Franca e Badin (2010), que
analisaram a insercdo internacional de toda a estrutura do Poder Executivo brasileiro (incluindo
ministérios e seus respectivos orgaos, além dos 6rgaos subordinados a Presidéncia da Republica),

a partir da regulamentagdo infraconstitucional pertinente (portarias e decretos), 56,4% dos 6rgaos
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da burocracia estatal da Unido gozam de algum tipo de competéncia internacional. Além disso,
cerca de 30% dos 6rgdos do Executivo t€ém competéncias mais qualificadas, ou seja, tratam de
assuntos relacionados a drea fim de atuacdo dos ministérios, e ndo apenas de assessoria. Esses
6rgaos possuem a competéncia de firmar acordos de cooperacdo técnica internacional, ou, nos
casos mais avancados, a autonomia de negociar e definir a posi¢cdo brasileira nos processos
decisorios vinculados as instancias e organizacdes internacionais (FRANCA & BADIN, 2010). Os
ministérios envolvidos na autorizagcao de financiamentos externos (Ministério da Fazenda — MF e
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo — MPOG) possuem suas proprias secretarias de
assuntos internacionais, além de possuirem representacao na COFIEX.

Entretanto, a internacionalizacdo da burocracia estatal ndo se limita a esfera federal:
envolve também os niveis estadual e municipal, a revelia de previsdes constitucionais (artigos 21
e 84 da CF/1988) de que compete a Unido, na figura do Presidente da Republica, manter relagoes
com estados estrangeiros e participar de organizacdes internacionais (FRANCA & BADIN, 2010).
A despeito dessa reserva de competéncia, estados e municipios t€m criado secretarias de assuntos
internacionais e ampliado a utilizacdo dos instrumentos legais disponiveis para aumentar sua
presenca internacional.

No que concerne especificamente a atuagdo internacional de estados e municipios brasileiros,
o proprio Itamaraty foi responsdvel, em certa medida, por auxiliar muitos desses governos a
elaborar uma agenda internacional prépria (SALOMON, 2011). Em 1997, foi criada a Assessoria
Especial de Assuntos Federativos e Parlamentares (AFEPA), que mantém contato com estados e
municipios brasileiros que desenvolvem acdes internacionais. A AFEPA passou a coordenar varios
escritdrios regionais do ministério, criados nessa mesma época com o duplo objetivo de facilitar
alguns servicos burocraticos para o publico e de estreitar as relacdes entre o [tamaraty e os governos
subnacionais. O primeiro desses escritdrios foi estabelecido no Rio Grande do Sul, em 1995, o
ERESUL (SALOMON, 2011).

Para além da algcada do Itamaraty, a Presidéncia da Republica também promoveu mudancas
institucionais voltadas ao aumento das agdes internacionais regionalizadas no pais. Em 2003, no
primeiro mandato de Lula, foi criada a Subchefia de Assuntos Federativos (SAF), que tem a func¢ao
de promover a cooperagio descentralizada de estados e municipios (SALOMON, 2011). Assim, o
Governo Federal e o MRE também tém sido ativos no fomento da internacionaliza¢do dos governos

subnacionais brasileiros.
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Dessa forma, observa-se que as atividades de paradiplomacia t€ém sido desenvolvidas em
profundidade cada vez maior no Brasil, inclusive com aval, por vezes mais ou menos explicito, do

Governo Federal.

2.4.2 Necessidades de investimento piiblico no Brasil

A dificuldade de expandir o investimento publico no pais € certamente um dos mais
importantes entraves ao desenvolvimento encontrados pelas gestdes de diferentes presidentes
brasileiros nas dltimas décadas. Nesse sentido, Afonso e Biasoto Jr (2007) afirmam que o Brasil é
um caso singular entre as economias emergentes, apresentando um baixo nivel de investimento,
em comparacdo com os niveis de arrecadacdo tributdria, que na década de 2000 bateu sucessivos
recordes.

Além disso, € preciso contextualizar essa dificuldade com a prépria perda de relevancia do
Governo Federal — e nesse sentido, do Estado brasileiro — como catalisador do desenvolvimento
nacional e provedor de servigos publicos a partir dos anos 1980, momento em que passa a lidar
com iniimeros problemas do ponto de vista financeiro (BARROS, 2009). E também neste momento
que ganha forca o idedrio neoliberal quanto ao papel do Estado. A abertura comercial dos anos
1990 promoveu novos espacos para investimento, com oportunidades para agentes econdOmicos
diversos, nao necessariamente sob o controle do Estado (AFONSO; BIASOTO JR, 2007).

Ap6s um periodo de robusta expansao dos investimentos publicos nos governos de Lula da
Silva, o governo de Dilma Rousseff teve como desafio manter e expandir os niveis alcancados na
gestdo de seu antecessor, tendo como fator adicional de pressdo a necessidade de conclusao de
obras para os megaeventos esportivos a serem realizados no pais em 2014 ¢ 2016. E nesse contexto
de necessidade que se observa uma expansio dos financiamentos externos a governos
subnacionais, em especial os estados, que viabilizam uma série de investimentos projetados por
essas instancias do Estado brasileiro.

No que concerne especificamente a capacidade de investimento dos estados brasileiros, €
fato reconhecido que esses governos possuem muita dificuldade em investir com recursos proprios,

dependendo na maior parte das vezes de financiamentos, sejam domésticos, sejam externos.
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2.4.3 Secretaria do Tesouro Nacional: flexibilizacao da analise técnica

No que diz respeito ao processo decisdrio de autorizacao das operagdes externas de crédito,
constatam-se pelo menos duas mudangas relevantes, ambas realizadas em 2012, que flexibilizaram
a andlise técnica dessas operacdes no ambito da STN, impactando no volume das operacdes de
crédito externo por parte dos estados. A primeira diz respeito aos critérios de avaliacdo de
adimpléncia dos estados solicitantes, que foi flexibilizado pela STN. A autorizacdo macica de
novos empréstimos foi promovida pela Portaria nimero 306/2012 do Ministério da Fazenda
(BRASIL, 2012), que passou a permitir que, além de garantias a empréstimos tomados por estados
com avaliagdo de crédito positiva®*, que, “em carater excepcional”, estados mal avaliados®
consigam garantias em empréstimos a “projetos considerados relevantes para o Governo Federal "2
(PATU, 2013; BRASIL, 2012; FGV IBRE, 2015). Anédlise da FGV IBRE (2015) aponta o uso
dessa excepcionalidade em diversas autoriza¢des de empréstimos como um dos principais fatores
para a deterioragdo fiscal dos estados desde 2009.

O uso da excepcionalidade na contratagdo de operagdes externas de crédito permitiu que
estados como Sao Paulo, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Ceard contraissem novos
empréstimos junto a institui¢cdes financeiras multilaterais, como o BIRD e o BID. Todos esses
estados tém capacidade de pagamento avaliada em “C” ou “D” pela STN. O Rio Grande do Sul é
o estado mais endividado do pais na atualidade, com uma relacdo entre DCL e RCL de 209% em
dezembro de 2014, acima do teto de 200% permitido pela Resolucdo 40/2001 do Senado e pela Lei
de Responsabilidade Fiscal.

A segunda mudanga que cabe ser mencionada € a revisdo do Programa de Reestruturacdo e
Ajuste Fiscal (PAF) do periodo 2012-2014, no ambito do Ministério da Fazenda (ao qual estd
subordinada a STN) (NETO, 2014). O principal resultado dessa revisdo, segundo Neto (2014), foi
a ampliagdo da capacidade de endividamento dos estados, que a partir disso conseguiram espaco

para contratar mais de R$ 58 bilhdes em novas dividas.

24 Estados cuja capacidade de endividamento seja avaliada pelo Tesouro como “A” ou “B”, segundo
metodologia de andlise de capacidade constante nessa portaria.

23 Estados que na mesma classificagio de crédito da STN sejam avaliados com notas “C” ou “D”.

2 PATU, Gustavo. Com aval da Unido, divida dos Estados avanca. Folha de Sao Paulo, Brasilia, 3 jun
2013. Disponivel em: <http://www]1.folha.uol.com.br/poder/2013/06/1288739-com-aval-da-uniao-divida-
externa-dos-estados-avanca.shtml>. Acesso em 16 de novembro de 2015.
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Dessa forma, percebe-se que a Secretaria do Tesouro Nacional teve papel importante na
expansdo dos financiamentos externos, abstendo-se em diversas situagdes de utilizar sua

prerrogativa de veto desses acordos.

2.4.4 Atuacao do Senado

Conforme visto no capitulo tedérico, o Poder Legislativo possui poucas competéncias
relacionadas a PEB (ALEXANDRE, 2006). Nao obstante a pouca participacdo nesses temas,
observa-se que existe um padrdo de ratificacio automética para os acordos internacionais
realizados por 6rgaos do Executivo, o que levou Alexandre (2006) a considerar que o Legislativo
delega sua competéncia em assuntos externos ao Executivo. Com essas consideracdes em mente,
cabe discutir brevemente a atuacdo do Senado Federal no processo de autorizacido das operagdes
financeiras externas. A literatura pouco se debrucou sobre essa questdo, sendo a principal
contribui¢do vinda de Avarte, Biderman e Mendes (2008). E necessério notar que as operacdes
possuem impactos politicos relevantes, visto que representam uma flexibilizacdo orcamentéria para
os estados, o que pode implicar em acimulo de capital politico para o governador ou seu partido
nas elei¢des seguintes (AVARTE; BIDERMAN; MENDES, 2008, p. 1000). Ao analisar dados das
autorizacdes do Senado entre 1989 e 2001 (portanto, em um momento anterior ao atual regime
juridico), Avarte, Biderman e Mendes (2008) concluiram que alguns indicios apontam para a
hipétese de que hd, de fato, espaco para influéncia politica no processo de autorizacdo das
operacoes de crédito.

Avarte, Biderman e Mendes (2008) constataram que as solicitacdes de operacOes que
chegaram ao Senado dificilmente foram rejeitadas no periodo por eles analisado. A explicacdo para
isso é que nao ha muito espaco para um veto sumario no Senado, ja que as solicitagdes passam
antes pela andlise técnica da STN (AVARTE; BIDERMAN; MENDES, 2008, p. 985). Da mesma
forma, ndo foram encontrados registros de rejeicao de pedidos de empréstimos por parte do Senado
entre 2002 e 2014. Essa constatacdo pode corroborar a hipétese da delegacdo: o Senado delega a
andlise técnica dos pedidos de empréstimo a um 6rgao do Poder Executivo, abstendo-se, assim, de
utilizar-se do seu suposto poder de veto garantido no inciso V do artigo 52 da Constituig@o.

Outra hipétese considerada por Avarte, Biderman e Mendes (2008) para explicar a
autorizacdo quase automadtica das solicitacdes de empréstimos que chegam ao Senado é que pode

haver um pacto silencioso entre os senadores, segundo o qual ndo seria prudente se opor as
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solicitacdes de outros estados, tendo em vista que isso poderia gerar retaliagdes contra o senador
quando seu préprio estado fosse o solicitante de empréstimos. Assim, Avarte, Biderman e Mendes
(2008) procuraram observar outras formas como o processo de autorizagdao no Senado pode sofrer
influéncia politica.

A primeira observacdo importante nesse sentido é que os prazos para aprovacdo dos
empréstimos apresentam considerdvel variacao entre si: alguns sdo aprovados no mesmo dia em
que sdo apresentados; outros demoram meses para conseguir a autorizacido. O que causaria essa
discrepancia? Avarte, Biderman e Mendes (2008) elencam algumas hipéteses. Em primeiro lugar,
o relator destacado para andlise da solicitacdo na Comissdo de Assuntos Econdmicos parece ser
uma pec¢a muito importante em termos de duracdo do processo. Isso porque quando o governador
do estado solicitante pertence a mesma coalizdo politica do relator, a aprovacdo tende a ser mais
rapida; quando nio ha essa ligacdo entre ambos, a agilidade do processo diminui (AVARTE;
BIDERMAN; MENDES, 2008, p. 1000-1). Em segundo lugar, os estados com maior nimero de
solicitagcdes registrados nos seis meses anteriores tendem a esperar mais pela autorizacao. Isso pode
ser um indicativo de que os senadores ndo estao dispostos a aumentar rapida e excessivamente as
bases de investimento de algum estado (AVARTE; BIDERMAN; MENDES, 2008, p. 1002).
Alguns outros motivos investigados pelo autor e que ndo apresentaram grande significancia em sua
pesquisa foram o elo politico entre o presidente da CAE e o governador solicitante; a relacao entre
maior PIB per capita do estado e um maior prazo para aprovagao (considerando que estados mais
pobres t€ém maior representacao absoluta no Senado); e a influéncia do elo do Executivo federal
com o estado solicitante.

Ademais, Avarte, Biderman e Mendes (2008) também aventam a possibilidade de que o
processo de barganha tenha sido deslocado para a STN, em que todos os detalhes técnicos sdao
esmiucados e onde de fato se decide pela aprovagdo ou rejeicdo do financiamento. No entanto,
como afirma o autor, ndo ha dados que possam comprovar que a Secretaria sofra influéncia politica
no seu processo de andlise de empréstimos (AVARTE; BIDERMAN; MENDES, 2008, p. 987).

A expansdo das operacdes externas foi observada mais detidamente pelo Senado apenas em
meados de 2013. A Comissdo de Assuntos Econdmicos do Senado (CAE) apontou que, desde o
fim de 2011, quase 90 pedidos de empréstimos haviam sido autorizados na casa, alcancando mais
de US$ 15 bilhdes (JUNGBLUT, 2013). Conforme descrito pela imprensa, esses empréstimos

passaram a ser aprovados pela CAE e pelo Plenério do Senado no mesmo dia, por vezes em ritmo
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nitidamente apressado. Isso ocorreu, por exemplo, com uma solicitacdo de empréstimo do estado
do Sergipe junto ao BID, no valor de US$ 5 milh&es, em julho de 2013 JUNGBLUT, 2013).”’

Por conta dessa situagdo, o presidente da CAE, o senador Lindbergh Farias, mudou a
sistematica das votagdes, estabelecendo um sistema de “vista coletiva” dos pedidos de
empréstimos. Ele estabeleceu um prazo minimo de uma semana entre a votagdo da CAE e a votagdo
do Plenario. Lindbergh afirmou que: “[...] é preciso encontrar um ponto de equilibrio entre a
necessidade de financiamento e a capacidade de pagamento dos estados. O Senado ndo pode ser
um cartorio, que apenas carimba os pedidos de empréstimos” (JUNGBLUT, 2013). Apesar de se
tratar de uma observacao anedodtica, a atitude do senador Lindbergh corrobora a hipétese lancada
por Avarte, Biderman e Mendes (2008) de que os senadores tendem a se indispor a autorizar um
numero excessivo de empréstimos em um curto periodo de tempo, além de indicar uma politizacao
do tema naquela casa legislativa.

Outra medida requerida pelo entdo presidente da CAE foi a convocacdo do Secretario do
Tesouro Nacional, Arno Augustin, para explicar os motivos para a autorizacdo macica de
empréstimos externos aos estados brasileiros. Em setembro de 2013, Augustin realizou audiéncia
junto 2 CAE, em que assegurou a solidez das finangas publicas dos entes federativos.?

As consideracdes de Avarte, Biderman e Mendes (2008), aliadas a observacao do padrao
do Senado no periodo entre 2002 e 2014, demonstram que essa casa legislativa nao se utiliza do
veto garantido no artigo 52 da Constitui¢do. Isso, porém, ndo implica necessariamente em dizer
que o tema ndo € politizado entre os parlamentares. De fato, a hipétese de Avarte, Biderman e
Mendes (2008) de que os senadores tendem a se atentar mais ao assunto quando existe um grande
numero de solicitagdes simultaneas na casa foi corroborada pela criacdo do sistema de vista coletiva
na CAE e convocagdo do Secretdrio do Tesouro Arno Augustin, em 2013. Esse quadro de
ratificacdo automadtica da analise da STN, alterado apenas em situacOes pontuais, € evidéncia de

que a hipétese da delegacio é adequada para esse caso.

>T OLIVEIRA, Kelly. CAE aprova empréstimos internacionais a Sergipe, Sdo Paulo e Pernambuco. EBC,
09 de julho de 2013. Disponivel em: <http://www.ebc.com.br/noticias/economia/2013/07/cae-aprova-
emprestimos-internacionais-a-sergipe-sao-paulo-e-pernambuco>. Acesso em 19 de outubro de 2015.

28 MINISTERIO DA FAZENDA. Apresentagio do secretdrio Arno Augustin na CAE do Senado Federal.
Disponivel em:
<http://www.fazenda.gov.br/divulgacao/noticias/2013/setembro/apresentacao-do-sec.-arno-augustin-na-
cae-do-senado-federal-03-09-2013>. Acesso em 19 de outubro em 2015.
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2.5 CONCLUSOES PARCIAIS SOBRE O CONTEXTO DOMESTICO

Este capitulo procurou analisar a evolucdo recente das operagdes externas de crédito
realizadas por estados brasileiros, mais especificamente desde o inicio do século XXI. Com a
andlise da expansdo dessas operacdes em 2012, procurou-se observar o contexto econdmico e
politico doméstico. Para isso, foi resgatado o histérico dessas operacdes desde a Reptiblica Velha
e mapeado o regime de tramitac@o das solicitacdes na esfera federal.

Foi observado que a paradiplomacia brasileira tem ganhado cada vez mais forca desde os
anos 1990, muitas vezes apoiado por lideres e 6rgaos do Governo Federal. Esse parece ser também
o caso da paradiplomacia financeira, que comecgou a ganhar for¢a nos anos 1990, mas atingiu seu
auge apenas em 2012. Também se constatou que o financiamento externo de projetos de governos
subnacionais foi parte importante para a estratégia do governo Dilma em expandir o investimento
publico, algo que, j4 se sabe ndo foi alcancado.

Além disso, algumas flexibiliza¢des das condicdes de endividamento global dos estados e
da andlise de contratacdo de empréstimos antecederam o maior fluxo de financiamentos externos
a esses entes em 2012.Destacam-se, nesse sentido: o aceite da STN de diversos pedidos de
empréstimos em cardter excepcional, no caso de estados cuja capacidade de pagamento seria
normalmente considerada insuficiente de acordo com os dispositivos legais (LRF e resolu¢des do
Senado); e a revisdo do PAF em 2012, que garantiu um espago de endividamento estadual avaliado
em R$ 58 bilhdes. Evidencia-se, assim, que a descentralizagdo dos financiamentos externos do
setor publico funciona foi parte da estratégia adotada pelo governo central brasileiro em relagdo ao
recebimento e uso desses recursos, pelo menos no primeiro governo de Dilma Rousseff.

Ainda foi investigada a atuagdo do Senado Federal. Observou-se que essa casa legislativa,
no periodo de 2002 a 2014, absteve-se de vetar solicitagdes de empréstimos externos dos estados,
padrao semelhante ao observado por Avarte, Biderman e Mendes (2008) no periodo entre 1989 e
2001. Isso nao significa, porém, que ndo tenha havido qualquer politizacdo relacionada a ampliacao
do endividamento externo estadual, como se observa pelo estabelecimento de um processo de
andlise estendido pela CAE do Senado em 2013, além da convocacdo do entdo Secretdrio do
Tesouro, Arno Augustin para prestar esclarecimentos aos senadores daquela comissao.

Também deve ser aventada a hipétese de que essa flexibilizacao faga parte de uma barganha
politica, em que a formacdo da coalizdo eleitoral governista da campanha presidencial de 2010

tenha sido parcialmente condicionada a maiores facilidades para captacio de recursos por parte dos
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estados. Nao se trata de hipétese irrazodvel, tendo em vista que a relacao entre objetivos eleitorais
e politica externa no Brasil ja foi notada por Oliveira, M. F. (2007), que demonstrou que o apoio a
licenca compulséria no contencioso das patentes farmacéuticas na Organizacdo Mundial do
Comércio (OMC), em 2002, teve cunho politico-eleitoral. José Serra, entdo candidato a
presidéncia, baseou sua campanha na promessa de barateamento dos tratamentos de HIV e na
defesa dos genéricos, contando para isso com apoio de laboratérios nacionais, organizagoes
internacionais e organizagdes da sociedade civil (OLIVEIRA, M. F., 2007, p. 205-206). E possivel
que as operagdes de crédito sejam um caso semelhante de coordenagdo em termos politico-
eleitorais, envolvendo para isso o apoio concertado de governos estaduais e organismos financeiros
internacionais.

A anormal oscilacdo observada em 2012 no volume de operagdes externas de crédito teve
importantes antecedentes domésticos. Entretanto, € necessério que se evidencie que essa oscilacao
também foi resultado de negociacdes internacionais e, portanto, da politica externa brasileira. Para
isso, € preciso estudar a outra ponta das negociagdes dos empréstimos: os bancos multilaterais de

desenvolvimento e sua forma de atuag¢do no Brasil.
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3 CONTEXTO INTERNACIONAL EXPANSAO DOS EMPRESTIMOS DE
ORGANISMOS MULTILATERAIS A ESTADOS BRASILEIROS

No capitulo anterior, foi constatada a expansao das operagdes externas de crédito por parte
de estados brasileiros no ano de 2012, além do contexto doméstico em que se deu tal oscilagdo. O
objetivo deste capitulo, por sua vez, € trazer a conjuntura internacional em que se insere a tendéncia
a expansao do financiamento externo de estados brasileiros. Este capitulo divide-se em trés secoes.
Na primeira, trata-se sobre a formagao do sistema de instituicdes financeiras internacionais (IFI’s)
no pés-Segunda Guerra, sob o regime de Bretton Woods. A segunda secdo serd dedicada a analisar
a evolucdo da agenda do Banco Mundial, que se metamorfoseou em diversas ocasides ao longo de
suas sete décadas de histdria. O objetivo serd compreender essas mudancas a luz da teoria das
organizacoes internacionais lancada por Barnett e Finnemore (2001). Por fim, a terceira secao serd
dedicada especificamente a analisar a estratégia do Banco Mundial em atuar no nivel subnacional,
tanto no Brasil, quanto em outros paises mutudrios importantes, como India e Rissia. Serd visto
como o Banco Mundial tem negociado com o Governo Federal a descentralizacdo de sua atuacao

no Brasil.

3.1 ECONOMIA INTERNACIONAL NO INICIO DO SECULO XXI

Na primeira década do século XXI, o Brasil e a América Latina como um todo viveram um
periodo de pujanga econdmica, com poucas interrup¢des no caminho (a mais notavel delas no ano
de 2009, logo ap6s a deflagracdo da crise do banco Lehman Brothers) (TALVI, 2014). Como
mostra estudo recente realizado pelo Instituto Brookings, trés fatores externos agiram
conjuntamente para colaborar com o sucesso da regido: 1) a taxa de crescimento internacional,
excepcionalmente alta no periodo; 2) o boom do preco das commodities, produtos de importancia
estratégica na pauta exportadora dos paises latino-americanos; e 3) a baixa histdrica dos custos do
financiamento internacional. Conjugando-se esses trés fatores, observa-se que eles estdo
correlacionados em 65% das flutuagdes do PIB da América Latina no periodo (TALVI, 2014, p.
4). Assim, o Brasil teve, entre 2002 e 2014, condi¢cdes muito favordveis para atrair investimentos

no mercado internacional e impulsionar ainda mais sua economia. O indice EMBI+, conhecido no
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Brasil como “Risco Brasil”, reduziu a niveis histéricos, o que trouxe maior atratividade para
investidores estrangeiros.

As condicdes gerais do financiamento externo tém relacdo com as préprias condi¢gdes que
os estados encontram junto aos bancos multilaterais de desenvolvimento, tendo em vista que estes
costumam oferecer taxas de juros compativeis com as praticadas no mercado internacional. Assim,
as taxas de juros internacionais tornaram 0s empréstimos vantajosos em comparacdo com O
financiamento interno, junto a instituicdes controladas pela Unido, como o Banco do Brasil e a

Caixa EconOomica Federal.

3.2 BANCOS MULTILATERAIS DE DESENVOLVIMENTO E GOVERNOS
SUBNACIONAIS: ESTUDO DA TRAJETORIA DO BANCO MUNDIAL

Foi dentro de um contexto de aprofundamento da globalizacdo econdmica, condicdes
favoraveis de acesso ao crédito internacional e crescimento das atividades de paradiplomacia que
organismos multilaterais de desenvolvimento passaram a alocar recursos financeiros para projetos
de governos subnacionais de paises em desenvolvimento. Esta secdo € dedicada a analise de como
uma dessas instituicdes, o BIRD - possivelmente a mais relevante entre elas — alterou sua
estratégia, de forma a trabalhar em conjunto com as burocracias estaduais. Observa-se que o BIRD
teve crescente engajamento no nivel subnacional com estados e outros governos subnacionais nas
ultimas duas décadas, ndo apenas no Brasil, como em outros importantes paises emergentes.

A opc¢do por analisar especificamente o BIRD justifica-se pelo significativo volume de
empréstimos dessa instituicdo observado junto aos estados no periodo de 2002 a 2014. Trata-se do
maior emprestador de recursos externos dos estados brasileiros: entre esses anos, foram 132
empréstimos contratados, no valor de US$ 23 bilhdes apenas em projetos com governos estaduais.
Além disso, o BID, que é um credor equipardvel ao BIRD, possui foco maior com os municipios
(BANCO MUNDIAL, 2010a). Serao observadas as mutacdes da estratégia geral do Banco Mundial
para o Brasil e mais especificamente o componente de negociacdo da instituicdo com governos

locais e regionais.

3.2.1 O papel dos bancos multilaterais de desenvolvimento
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Desde a Conferéncia de Bretton Woods, realizada em 1944, o sistema financeiro
internacional conta com a atuacdo direta de um grupo de bancos multilaterais com foco no
desenvolvimento. Tiveram sua autoridade delegada por Estados nacionais (com aval indispensavel
das grandes poténcias da época) para direcionar as estratégias do sistema internacional do pés-
Segunda Guerra. As duas mais proeminentes dessas organizagdes sao o Banco Mundial e o Fundo
Monetario Internacional (FMI), junto as quais surgiram diversas instituicdes de atuacdo regional,
além de agéncias de cooperagdo ligadas a ONU e de agéncias nacionais de cooperagdo (SILVA,
2011, p. 14).

O Banco Mundial veio encabecar um conjunto de bancos multilaterais de desenvolvimento,
formado por varias institui¢des de atuacdo regional: o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), o Banco Asiatico de Desenvolvimento (ADB, em inglés), o Banco Africano de
Desnvolvimento (AfDB) o Banco Europeu para a Reconstrucdo e Desenvolvimento (BERD).
Ainda cabe menc¢ao a outras instituicdes regionais relevantes, como, no caso da América Latina, a
Corporagdo Andina de Fomento (CAF) e o Fundo Financeiro para o Desenvolvimento para a Bacia
do Prata (FONPLATA). De acordo com Tussie (1995 apud MAKINO, 2014, p. 17)*, esses bancos
nao tém fins lucrativos, apesar de que seu funcionamento dependa do equilibrio financeiro. Todas
elas também funcionam como cooperativas de crédito, em que hd a participagdo de paises-membros
tanto na composicao de capital, quanto nas instancias decisérias das organizacdes (MAKINO,
2014).

Segundo a literatura, ao longo das décadas que se seguiram, o Banco Mundial tornou-se
mais autonomo em relagio aos Estados-membros do que o FMI (GUIMARAES, 2012). Essa
diferenca de autonomia entre institui¢des que surgiram simultaneamente pode ter diversos motivos,
dentre os quais a diversificacdo das fontes de financiamento do Banco Mundial, que consegue boa
parte de seus recursos no mercado de capitais privado, o que o faz depender menos de recursos
provenientes de governos de paises desenvolvidos.

Segundo Silva (2011, p. 14), a atuagdo das IFI’s estd concentrada em duas grandes frentes:
(i) auxiliar o processo de desenvolvimento dos paises; e (ii) superar crises externas — papel mais
afeito ao FMI, através da atuacdo na implementacdo de politicas macroecondmicas em paises
insolventes (BARNETT; FINNEMORE, 2001). O regime de assisténcia ao desenvolvimento,

apesar de anterior a existéncia das IFI’s, foi incrementado a partir do po6s-Segunda Guerra Mundial

2 TUSSIE, Diana. The Inter-American Development Bank. Lynne Rienner Publishers, 1995.
70



com o trabalho ativo do Banco Mundial e do FMI (PEREIRA, 2010; LANCASTER, 2007; MAIA,
2012). Esse auxilio prestado a paises em desenvolvimento costuma envolver também apoio técnico
prestado aos paises que recebem recursos e, por outro lado, exigéncias de boas préticas atreladas
aos recursos emprestados. Essas exigéncias sao normalmente denominadas de “condicionalidades”
no caso do FMI, que costuma exigir ajustes no balanco de pagamentos de paises mutudrios
(FINNEMORE, BARNETT, 2001). O Banco Mundial também trabalha de forma semelhante,
privilegiando no nivel subnacional estados que tenham demonstrado comprometimento com a
responsabilidade fiscal e que sejam considerados creditworthy (solventes). Nos anos 1990, alguns
empréstimos para o ajuste foram destinados a alguns estados brasileiros com esse perfil (BANCO
MUNDIAL, 2010b). Mas a disseminac¢do de ideias e préticas por essas institui¢des vai além do
ambito fiscal, envolvendo a gestdo dos sistemas de educacdo, saude, agricultura, entre outros
(PEREIRA, 2010; GUIMARAES, 2012).

Desde os anos 1990, a atuacdo das organizacdes multilaterais de crédito tem sido
questionada em diversos ambitos, inclusive no contexto politico doméstico dos Estados Unidos,
cuja influéncia € fundamental para a estratégia do banco. Em 1998, o Congresso dos Estados
Unidos instaurou uma comissdo consultiva sobre a necessidade de reforma dessas organizagoes
(especificamente, o Fundo Monetdrio Internacional, o Banco Mundial e trés bancos regionais de
desenvolvimento). Foi uma iniciativa da oposi¢ao republicana, historicamente contréria as politicas
de desenvolvimento de bancos multilaterais. O presidente da comissdao foi Allan Meltzer, cujo
nome batizou a comissao e o relatério final (PEREIRA, 2011). A Comissao Meltzer, em seus dois
anos de trabalho, teceu duras criticas ao papel das IFIs na economia politica internacional pds-
Guerra Fria, apontando que tais organismos haviam perdido relevancia em duas frentes: 1) como
provedores de fundos para mercados emergentes, diante do aumento exponencial dos fundos
provenientes dos mercados de capital; e 2) como instrumentos politicos estratégicos, papel que
exerceram ao longo da Guerra Fria por meio de empréstimos multilaterais a aliados geopoliticos
norte-americanos (PEREIRA, 2011, p. 121).

A superposi¢do das atividades do FMI e do BIRD, a amplitude excessiva do ambito de
atuacdo das IFIs, a falta de transparéncia e a incapacidade de resolver crises financeiras
internacionais foram alguns dos pontos ressaltados como falhas nas acdes dessas institui¢des, O

que, no entender da comissao, demanda uma profunda reforma destas (PEREIRA, 2011, p. 122).
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Especificamente no que concerne ao BIRD, a comissdo Meltzer apontou que 70% dos
recursos aportados pelo Banco entre 1993 e 1999 destinaram-se a um grupo de apenas 11 paises,
todos com amplo acesso ao mercado de capitais. Isso entrava em direta contradi¢do com o discurso
do banco de ter como prioridade o alivio a pobreza. Na prética, a institui¢do ndo alcancava os paises
mais necessitados (PEREIRA, 2011, p. 123). A solu¢do para a ineficiéncia do BIRD, bem como
dos demais bancos multilaterais de desenvolvimento, seria elaborar uma redefini¢do de papéis, com
o Banco Mundial passando a agir como provedor de assisténcia técnica e disseminador de boas
préticas. Seus programas nacionais e regionais seriam transferidos para os bancos regionais. Até
mesmo uma mudanca de nome foi sugerida: o BIRD passaria a ser chamado de Agéncia de
Desenvolvimento Mundial. (PEREIRA, 2011, p. 125).

Entretanto, a Comissao Meltzer teve carater meramente consultivo. O Tesouro dos Estados
Unidos, ao analisar as sugestdes da comissdo, acatou boa parte das criticas a atuacdo dos bancos
multilaterais. Entretanto, foi irredutivel na rejeicao da ideia de transferéncia de func¢des do BIRD
para os bancos regionais. O motivo para essa irredutibilidade teria sido o fato de bancos regionais
serem mais suscetiveis a influéncia dos paises emergentes do que o Banco Mundial, este dentro da
esfera de influéncia americana (MELTZER apud PEREIRA, 2011, p. 135).

Dessa forma, a atua¢do do BIRD e demais bancos multilaterais de desenvolvimento chegou
ao século XXI relativamente desacreditada, com resultados aquém do que se esperaria de

instituicdes responsdveis por auxiliar paises a encontrar a rota para o desenvolvimento.

3.2.1 Estrutura organizacional

O Banco Mundial iniciou sua trajetéria como o Banco Internacional para Reconstrugdo e
Desenvolvimento (BIRD). Ao longo das décadas, entretanto, ele tornou-se um conglomerado de
institui¢des financeiras multilaterais, cada uma com foco em ambitos especificos. Em 1956, a
Corporagdo Financeira Internacional (IFC), cuja incumbéncia é promover o desenvolvimento
econdmico através do setor privado. Em 1960, foi fundada a Agéncia Internacional de
Desenvolvimento (AID), cuja funcdo é conceder empréstimos isentos de taxas para os paises menos
desenvolvidos do mundo, que se encontram isolados do mercado de capitais internacional. O

Centro Internacional para Arbitragem de Disputas sobre Investimentos (CIADI) foi criado em 1966
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e proporciona instalagdes para a resolugdo de conflitos entre investidores estrangeiros € seus paises
anfitrides. O Brasil ndo integra o CIADI. Por fim, a Agéncia Multilateral de Garantia de
Investimentos (Multilateral Investment Guarantee Agency - MIGA) foi fundada em 1988 e oferece
seguros € garantias para o investimento estrangeiro direto estrangeiro em paises em
desenvolvimento.

Juntas, as cinco instituicdes supracitadas formam o Grupo Banco Mundial. Este ndo deve
ser confundido com o Banco Mundial, formado por BIRD e AID. Os empréstimos realizados entre
a institui¢do e estados brasileiros sao de responsabilidade do BIRD.

O Banco Mundial funciona como uma cooperativa, conforme afirmado em seu préprio site
institucional.*® Atualmente 188 paises integram o Conselho de Governantes (Board of Governors).
Os governantes sao normalmente ministros das finangas dos paises-membros do banco. O conselho
define as linhas gerais de atuacio da instituicio (GUIMARAES, 2012, p. 25-26). O sistema de voto
dentro do Conselho de Governantes € desigual, com cada pais recebendo uma fracdo dos votos
totais. Os fatores que definem a fracdo de cada pais s@o: peso na economia mundial; contribui¢cdes
financeiras para o Grupo Banco Mundial; e contribui¢cdes para o desenvolvimento (BANCO
MUNDIAL, 2010a). Os Estados Unidos possuem a maior fatia de votos, 15,85%, seguidos de
Japao (6,84%) e China (4,42%). O Brasil possui 2,24% dos votos. Segundo Makino (2014), essas
proporcdes se alteraram nos ultimos anos para 15,01% no caso dos Estados Unidos, 5,24% no caso
da Chian e 8,12% para o Japao.

Além do Conselho de Governantes, existe o Conselho Executivo (Boards of Directors),
formado por 25 representantes de paises, cinco dos quais fixos (EUA, Reino Unido, Franga, Japao
e Alemanha). Esse conselho trabalha dentro do préprio banco e toma todas as decisdes cotidianas,

como novos projetos e empréstimos a serem realizados (GUIMARAES, 2012, p. 26).

3.2.2 Banco Mundial: historico

O objetivo desta secdo € apresentar o histérico do Banco Mundial. Como ser4 visto, o fator
primordial para alteragdes de estratégia do Banco Mundial foi o surgimento de crises que

colocaram em xeque os resultados de sua atuagdo global.

3% Disponivel em: <http://www.worldbank.org/en/about/leadership> Acesso em: 07 de novembro de 2015.
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Em julho de 1944, no ocaso da Segunda Guerra Mundial, foi realizada em Bretton Woods,
Estados Unidos, a conferéncia que langou as bases do regime econdmico-financeiro internacional
do periodo pds-Guerra. Dessa conferéncia, surgiram o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o
Banco Internacional para Reconstru¢do e Desenvolvimento (BIRD). Suas fungdes se
complementavam: enquanto o0 primeiro procurava promover a estabilidade econdmica
internacional, por meio de auxilio com as taxas de juros nacionais, o0 BIRD tinha o objetivo de
auxiliar paises devastados pela Segunda Guerra em sua reconstru¢do e recuperacdo econdmica
(BABB, 20009, p. 25-26). Ambas as instituicdes foram financiadas em peso pelos Estados Unidos,
o que influenciaria definitivamente suas trajetorias.

O BIRD foi concebido, segundo Pereira (2012), de acordo com as estratégias norte-
americanas para a alocacdo dos recursos e a tomada de decisdes de investimentos internacionais.
O seu objetivo primordial era, em conjunto com o FMI, assegurar a estabilidade da economia

mundial. De acordo com Pereira (2012, p. 396),

[...] ndo cabia a ele competir com os bancos comerciais privados e muito menos
fortalecer o setor publico e quaisquer formas mistas de economia, mas sim,
fundamentalmente, financiar projetos para fins produtivos relacionados a obras
publicas de facil defini¢do, supervisdo e afericdo de resultados que ndo fossem de
interesse direto da banca privada.

Assim, o presidente norte-americano Franklin Roosevelt, o maior entusiasta das instituicoes
de Bretton Woods, procurou tranquilizar a oposicao do setor privado, representado sobretudo por
Wall Street e republicanos, a implantacdo de institui¢des financeiras internacionais, garantindo que
os Estados Unidos teriam controle sobre suas acdes e também que tais instituicdes ndo competiriam
com o capital privado (PEREIRA, 2012).

Os primeiros anos do BIRD passaram a impressao de que a institui¢do terminaria como um
retumbante fracasso. Em 1947, ap6s um ano de existéncia, o banco ainda ndo havia conseguido
firmar um empréstimo sequer e a desconfianca do mercado, cujos investimentos no novo banco
eram essenciais para seu sucesso, era muito elevada (PEREIRA, 2012, p. 401). Ademais, seu
capital revelou-se muito mais limitado do que o esperado para dar conta de reconstruir as
esfaceladas economias europeias. Para efeito de comparagdo, os Estados Unidos como pais

investiram US$13,5 bilhdes em 16 paises europeus entre 1948 e 1952, auge do Plano Marshall,
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90% dos quais a titulo de ajuda; o BIRD, por sua vez, investiu apenas US$ 800 milhdes entre 1947
e 1954 para a mesma finalidade (PEREIRA, 2012, p. 400).

Entretanto, o Banco Mundial resistiu a esses primeiros percal¢os porque o governo dos
Estados Unidos tinha muito interesse em seu sucesso. O Tesouro americano nao mediu esforgos
para conquistar a confianga dos banqueiros Wall Street e do Congresso, de maioria republicana,
seja com a realizacdo de campanhas ostensivas de marketing afirmando sua solidez, seja com a
indicacdo de nomes amigédveis ao mercado financeiro para a diretoria do Banco. Pereira (2012, p.
403) afirma que, naquela €poca, “na pratica, a subscri¢do dada pelo Tesouro [dos Estados Unidos]
era a Unica garantia real dos investidores [do BIRD]”.

Ainda nos anos 1950, o BIRD foi envolvido em uma extensa deliberacdo a respeito de qual
das novas organizagdes internacionais seria a principal encarregada de financiar projetos de
desenvolvimento para os paises do Terceiro Mundo. A Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU)
chegou muito perto de receber essa designacdo. Esse organismo era atrativo para paises em
desenvolvimento por conta de sua estrutura democratica de votacdo (a Assembleia Geral toma
decisdes com base no sistema de um pais, um voto). Com o processo de descolonizacdo, que criou
inimeros novos Estados, o bloco de paises em desenvolvimento cresceu e ganhou muita influéncia
nela (BABB, 2009, p. 22).

Evidentemente, o sistema de votacdo da Assembleia Geral das Nacdes Unidas ndo era
interessante para os Estados Unidos e outros paises industrializados, que, mesmo tendo de bancar
a maior parte dos fundos para o desenvolvimento, ficariam em desvantagem para determinar sua
destinacdo. Nesse sentido, o BIRD apresentou-se como op¢do mas atrativa, com um sistema de
votacdo proporcional aos aportes de cada pais, favorecendo paises desenvolvidos e doadores de
auxilios. Além disso, a ONU ndo era bem vista de forma geral pela opinido publica norte-
americana, influenciada pelo sentimento anticomunista predominante na Guerra Fria. A institui¢cao
manifestava opinides a esquerda daquelas predominantes na politica doméstica dos Estados
Unidos, inclusive no tocante a politica de auxilio financeiro para paises em desenvolvimento. Além
disso, havia a preocupacdo de que a organizagado estivesse sendo utilizada pelo bloco comunista
para manipular o Terceiro Mundo contra os interesses do mundo capitalista (BABB, 2009, p. 23).

Desse modo, Washington rejeitou a ideia de se criar o Fundo Especial das Nacdes Unidas

para o Desenvolvimento Econdomico (SUNFED), em 1953, que por sua vez foi apoiada por paises
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do Terceiro Mundo. Como o apoio do Congresso americano era fundamental para a
operacionalidade do SUNFED, a ONU voltou atris e desistiu da proposta (BABB, 2009, p. 23).

A limitagdo de recursos foi o fator determinante para a modesta atuagao do BIRD em suas
duas primeiras décadas. Foi concedido um nivel baixo de empréstimos, com os recursos sendo
destinados em grande parte, mas ndo exclusivamente, a reconstru¢do de paises atingidos pela
Segunda Guerra Mundial. Por esse motivo, a selecdo dos pedidos de empréstimos era rigorosa. Os
empréstimos também se tornaram um instrumento politico importante dentro do contexto da Guerra
Fria (GOLDMAN, 2005; PEREIRA, 2012). Algumas situa¢des em que o uso politico do crédito
do BIRD ficou claro foram: 1) o financiamento a Nicardgua nos anos 1950, onde os Estados Unidos
tinham uma base militar confidvel para realizar operacdes na América Central e no Caribe, como
a derrubada do governo Arbenz na Guatemala, em 1954, e a invasdo da Baia dos Porcos em Cuba,
em 1961; 2) a rejei¢do de pedidos de empréstimo da Polonia e da Tchecoslovaquia, em 1948,
ambos governados por comunistas e sob influéncia direta da Unido Soviética, o que levou os dois
paises a se desligarem do BIRD e do FMI (PEREIRA, 2012, p. 404-405).

Outra caracteristica dos empréstimos da primeira fase do BIRD foi a limitacdo das areas as
quais os recursos se destinavam, o que estava em conformidade com o modelo de desenvolvimento

preceituado naquele periodo:

O grosso dos empréstimos foi para as dreas de geracdo de energia elétrica por
meio da construgdo de grandes represas e usinas termoelétricas, vias de transporte
(estradas e ferrovias) e telecomunicacdes [...] Ao longo dos primeiros 16 anos de
operagdo, o BIRD nfo autorizou nenhum empréstimo para a area social (saude,
educacio, etc), fundamentalmente porque Wall Street ndo aceitaria, mesmo com
0 governo norte-americano garantindo os compromissos financeiros do BIRD
(PEREIRA, 2012, p. 409).

Por fim, desde suas primeiras operacdes o BIRD procurou fazer de seus recursos uma janela
para a disseminagdo de boas préticas em politica econdmica, especialmente no tocante a abertura
ao capital estrangeiro (PEREIRA, 2012). Através de assisténcia técnica e do atrelamento da
liberagdo de recursos ao “bom comportamento” dos Estados mutuérios, o BIRD inaugurou o
chamado sistema de condicionalidades (PEREIRA, 2012, p. 407).

Apds mais de 20 anos com operagdes modestas, o BIRD passou a viver seu momento de
maior expressividade e autonomia com a chegada do ex-secretario da Defesa dos Estados Unidos

Robert McNamara a presidéncia da instituicao, em 1968. Ao assumir o banco, McNamara declarou
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que a instituicdo deveria emprestar nos cinco anos seguintes o dobro do que fora emprestado nos
cinco anos anteriores, demonstrando que haveria uma atuacdo mais robusta sob sua dire¢dao
(LANCASTER, 2007, p. 42). A estratégia expansionista de McNamara ndo deixou de ter
alinhamento com a politica de ajuda financeira norte-americana. A canaliza¢dao desse auxilio a
paises em desenvolvimento por meio de organismos multilaterais tornou-se uma preferéncia nos
Estados Unidos, o que é apontado tanto por Pereira (2010, p. 261), quanto por Lancaster (2007, p.
42). Os motivos para tal preferéncia elencados pelos autores sdo variados. A tensdo da guerra do
Vietnd é um deles, pois tornou o Congresso americano mais interveniente em questdes de politica
externa, inclusive na questdo da assisténcia externa, dificultando a ajuda pela via bilateral e
fortalecendo a assisténcia por vias multilaterais (PEREIRA, 2010, p. 261). Além disso, a visdo de
que projetos de organismos multilaterais teriam maior impacto que projetos bilaterais também se
tornou predominante entre agentes envolvidos no trabalho de auxilio ao desenvolvimento, como
afirma Lancaster (2007, p. 42).

Sob McNamara, o foco principal do banco passou a ser o combate a pobreza, através do
atendimento das necessidades bdsicas de paises em desenvolvimento, o que também estava
alinhado ao foco geral do regime de ajuda externa no periodo (LANCASTER, 2007, p. 14). Pereira
(2010, p. 267) demonstra como a diferenciacdo feita por McNamara entre pobreza relativa e
pobreza absoluta (esta ultima a mais grave e que imperava no meio rural em paises em
desenvolvimento) foi um elemento fundamental para guiar a estratégia de empréstimos do banco
ao longo dos anos 1970. McNamara entendia que o desenvolvimento era uma questao de seguranca
para os Estados Unidos, conforme apontado por Pereira (2010, p. 261). A agricultura, vista como
fator-chave para o crescimento econdmico na maioria dos paises em desenvolvimento, foi o setor
com maior incremento no portfélio do banco no periodo de 1968 a 1973 (PEREIRA, 2010, p. 262).

A ambiciosa meta de expansdo dos empréstimos imposta por McNamara criou uma
caracteristica fundamental da cultura organizacional do Banco, que se manteve nas décadas

seguintes. Segundo Pereira (2010, p. 264),

O imperativo de “mover o dinheiro” a qualquer custo se tornou, desse modo, um
dos tragos mais marcantes da cultura organizativa do Banco. Para criar a demanda
pelos seus recursos financeiros, o Banco enviava seus técnicos para que
vendessem projetos financidveis aos governos dos Estados clientes. Por sua vez,
do ponto de vista governamental, o acesso ao dinheiro do Banco funcionava como
um catalisador de empréstimos externos publicos e privados.
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Assim, observa-se que remonta a esse periodo a cultura do BIRD de manter um fluxo
continuo e robusto de empréstimos junto aos governos recipientes, o que levou essa institui¢ao a
expandir de maneira inédita sua atuacdo em nivel mundial. Segundo Ziegler (2002), sob
McNamara, que ficou a frente do banco até o inicio dos anos 1980, o montante anual de
empréstimos do BIRD e da AID aumentou de US$ 1 bilhdo para US$ 13 bilhdes; o nimero de
funciondrios multiplicou-se por quatro.

Nas décadas de 1980 e 1990, o foco de atuacdo do Banco Mundial foi a assisténcia de paises
para o ajuste fiscal, em um contexto de generalizada crise de endividamento, tanto na América
Latina, quanto em outras regides em desenvolvimento (LANCASTER, 2007, p. 14). Muitos
empréstimos passaram a ser vinculados a programas de reforma econémica dos paises endividados,
dos quais era solicitada a implementa¢do de medidas de cunho neoliberal (liberalizacdo comercial,
desvalorizacdo da moeda, redugdo de déficits, entre outros) (LANCASTER, 2007, p. 44).

O histérico do Banco Mundial revela que esta organizagdo altera sua forma de atuagdo de
modo a garantir que seus recursos continuem circulando e, consequentemente, garantindo sua
propria atuagdo e impacto em escala global. Desse ponto de vista, os empréstimos em si tornam-se

acessorios. Nas palavras de Pereira (2010, p. 276),

Historicamente, a carteira de empréstimos do Banco Mundial funcionou como
instrumento para fazer circular, internalizar e institucionalizar o produto principal:
ideias econdmicas e prescri¢des politicas sobre o que fazer, como fazer, quem
deve fazer e para quem em matéria de desenvolvimento capitalista, nas suas mais
variadas dimensdes.

3.2.3 Banco mundial e governos subnacionais

Os tratados constitutivos do Banco Mundial, conhecidos como Articles of Agreement,
tornam obrigatdria a concessao de empréstimos exclusivamente a governos federais, ou pelo menos
a existéncia da garantia soberana para o empréstimo. Por esse motivo, o Banco Mundial
tradicionalmente focou seus recursos no nivel federal dos paises em que atuou (BANCO
MUNDIAL, 2010b, p. 3).

Entretanto, a partir de meados da década de 1990, houve uma mudanga de perfil do portfélio
do banco com diversos mutudrios. O BIRD passou a ampliar sua atuacdo no nivel subnacional em

pelo menos quatro grandes paises emergentes: Brasil, India, Russia e Nigéria. Um relatério
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institucional da organizacdo admite esse ajuste estratégico e procura justifici-lo (BANCO
MUNDIAL, 2010b). Os motivos dessa mudanca de foco, segundo esse relatério, vinham tanto dos
mutudrios, quanto do proprio banco. Do lado dos paises, havia a necessidade de estabilizagao fiscal,
por conta das crises financeiras vivenciadas naquele momento - foram pelo menos duas na década
de 90: a do Leste Asidtico (1997) e a da Russia (1997-98). As reformas fiscais dos quatro paises
supramencionados demandavam ajustes por parte de seus respectivos governos estaduais. Nesse
contexto, os governos centrais viram no Banco Mundial um organismo com a autoridade e a
capacidade de assistir tais unidades politicas para realizar os ajustes fiscais necessarios (BANCO
MUNDIAL, 2010b, p. xii). Os préprios governos subnacionais também se entusiasmaram com a
possibilidade de negociar com o banco, pois os empréstimos que ele oferece sao realizados a custos
razodaveis, por vezes melhores que aqueles oferecidos pelos governos centrais ou pelo mercado
doméstico (BANCO MUNDIAL, 2010b, p. xii).

Do lado do BIRD, percebeu-se também uma disposi¢do menor dos governos centrais em
tomar empréstimos do Banco. Isso se estendeu nos anos 2000 por causa do boom das commodities,
que trouxe aos governos estabilidade macroecondmica e melhoras na situagdo fiscal. Segundo o
proprio Banco, “[a] level of Bank engagement commensurate with the size and importance of these
countries almost mandated the shift to the state level, where demand remained buoyant.” (BANCO
MUNDIAL, 2010b, p. xii).*! Portanto, os entraves de se trabalhar com governos centrais de paises
considerados estratégicos para o BIRD praticamente o for¢caram a recorrer aos seus respectivos
governos subnacionais, visto que deixar de atuar em tais paises ndo era uma opg¢do. Nota-se,
portanto, a necessidade de se manter um fluxo expressivo de empréstimos, mesmo em periodos de
pouca necessidade dos clientes tradicionais do banco — governos centrais.

Por fim, o Banco Mundial aponta a prioriza¢io da reducao da pobreza como um fator-chave
para iniciar a expansdo dos negdcios com governos subnacionais, o que estd alinhado ao
pensamento geral acerca do desenvolvimento nos anos 2000, em contexto pds-neoliberal e de
criticas a ajustes estruturais. O banco afirma que programas federais costumam ser menos efetivos
em alcancar resultados positivos no combate a pobreza. Ademais, governos estaduais dos paises
em questdo geralmente ja possuem a responsabilidade de diminui¢do da pobreza, bem como sio

mais cientes das particularidades de suas respectivas regides. Esses fatores, de acordo com a

3! Tradug@o: “[...] um nivel de engajamento do banco que fosse proporcional ao tamanho e 2 importancia
desses paises praticamente for¢gou a mudanga para o nivel estadual, onde a demanda continuava aquecida.”
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posicdo institucional do BIRD, tornam o trabalho com tais governos mais efetivo do que com

governos federais (BANCO MUNDIAL, 2010b, p. 14).

3.2.3.1 Atuacdo do Banco Mundial junto a governos subnacionais indianos

nos anos 1990: viabilizacdo de ajustes com auxilio de um ator externo

As mutagdes do relacionamento entre a India e o Banco Mundial ao longo das tltimas
décadas estdo registradas no trabalho de Kirk (2011). Tal autor faz uma afirmacio provocativa,
demonstrativa da relagdo dubia que a instituicdo possui com o governo daquele pais: “O Banco
Mundial precisa da India mais do que a India precisa do Banco Mundial” (KIRK, 2011, p. xvii).*

Em 1996, o Banco Mundial se viu em uma encruzilhada no que diz respeito aos seus
projetos na India. Apés cerca de cinco décadas presente no pais, o consenso geral era de que sua
contribuicdo para a reducdo da pobreza indiana havia sido “decepcionante”, de acordo com o
proprio diretor do Banco na fndia, Edwin Lim (KIRK, 2011, p. 50). Além desse descontentamento
com os inexpressivos resultados de longo prazo da atuacdo desse organismo, o cendrio de curto
prazo também era desfavordvel a instituicdo: o governo central superara uma crise econdomica
interna, iniciada em 1991 pelas reformas de liberalizacdo econdmica; com o fim das dificuldades
financeiras do governo central, eliminou-se a necessidade de financiamento de sua balanca de
pagamentos, o que era feito via empréstimos do banco. Como resultado, o banco passou por uma
crise de identidade e teve de buscar outras formas de “permanecer relevante” no cenario politico-
econdmico indiano (KIRK, 2011, p. 47).

Foi nesse contexto que o banco identificou uma nova forma de atuacio dentro da India: o
contato direto com os governos subnacionais. Como o governo central ndo necessitava mais
diretamente dos empréstimos do banco, chegou-se a conclusdo que tais recursos poderiam servir a
um importante objetivo politico interno do governo central. Para se compreender tal objetivo, €
preciso fazer uma contextualizacdo. A India possui um sistema politico fragmentado, com a
existéncia de diversos partidos com influéncias focalizadas em certas regides. O governo central
depende, portanto, da formacdo de coalizdes com forgas politicas regionais, a fim de obter a

sustentacdo necessdria para governar (KIRK, 2011). Em meados dos anos 1990, era consensual de

32 Tradugdo de: “The World Bank needs India more than India needs the World Bank”.
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que os estados precisavam adotar medidas liberalizantes similares aquelas adotadas pelo governo
central indiano a partir de 1991. O sucesso do projeto de liberalizacdo econdmica dependia dos
ajustes no nivel subnacional (KIRK, 2011). Entretanto, a imposicao de tal ajuste por parte do
governo central revelou-se politicamente custosa, tendo em vista as necessidades de sustentacdo
da coalizdo politica com forg¢as regionais.

Foi nesse contexto que o Banco Mundial encontrou uma maneira alternativa de atuar no
pais. Com aval do governo central indiano, passou a oferecer empréstimos de investimento para
estados. Mas esse oferecimento ndo foi feito sem uma estratégia especifica. Para que os recursos
do banco pudessem auxiliar no objetivo do governo central indiano de estabelecer um regime de
ajuste no nivel subnacional do pais, o banco adotou uma politica “deliberadamente anti-igualitaria”
na distribuicdo de empréstimos entre os estados (KIRK, 2011, p. 51). O critério era simples: os
estados que demonstrassem comprometimento com a reforma de suas financas recebiam mais (e
maiores) empréstimos; aqueles que nao davam sinais suficientes disso recebiam menos.

Essa politica de recompensas, que o Banco passou a adotar em praticamente todas as
negociacdes com seus mutudrios, passou a ser denominada de seletividade em seus relatorios
institucionais, e seria o equivalente as condicionalidades adotadas pelo FMI. O conceito de
seletividade se refere a um sistema de recompensas a governos subnacionais que demonstram de
antemao se preocupar com reformas fiscais, por meio dos mecanismos institucionais disponiveis
no ambiente politico nacional (BANCO MUNDIAL, 2010b). Isso seria mais eficiente do que tentar
forcar tal comprometimento a partir da vinculacdo de novos empréstimos a uma reforma, que € o
cerne da estratégia de condicionalidades (KIRK, 2011, p. 48). Ou seja, o impeto do ajuste fiscal
torna-se a causa da contratacdo de novos recursos, € ndo o inverso.

A estratégia de seletividade do Banco Mundial foi util porque, naquele momento, o governo
central indiano encontrava-se em delicada posicao politica para impor politicas econdmicas
austeras para os governos estaduais. Nota-se, portanto, que houve um jogo de dois niveis, tal como
descrito por Putnam (1988), em que o governo central negocia com forgas politicas externas, de tal
forma que possa satisfazer condi¢des politicas domésticas. Dessa forma, houve a maximizacao dos
beneficios tanto do governo central, a partir de uma restricio doméstica (necessidade de
sustentagdo politica por meio de formagao de coalizdes), quanto do préprio banco, que dessa forma

conseguiu manter-se politicamente relevante para seu principal mutuério.
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Os empréstimos do Banco eram vistos como um fundo adicional pelos estados, ou seja,
recursos que precisavam ser conquistados, € ndo a que esses estados teriam direito, como no caso
de recursos provenientes do governo central — estes sdo tradicionalmente distribuidos de forma
igualitdria na India (KIRK, 2011, p. 59). Por outro lado, os empréstimos ndo seriam realizados sem
o cumprimento das condicionalidades impostas, que eram adequadas as necessidades de reforma
fiscal indianas. Dessa forma, os interesses do BIRD e do governo central da India casaram-se
perfeitamente, pois o primeiro estava na posi¢do ideal para concretizar resultados politicos de
interesse do segundo (KIRK, 2011, p. 59).

O caso indiano revela que o Banco Mundial adotou a estratégia de negociagdo com o nivel
subnacional em contextos por vezes desfavordveis e que ameagavam sua prépria relevancia como

uma instituicdao no cendrio internacional.

3.2.4 Atuaciao do Banco Mundial junto a estados brasileiros

Esta secdo analisa os padrdes de atuacio desse organismo no nivel estadual no Brasil. Como
ponto de partida, serdo apresentadas as condi¢des do financiamento de projetos estaduais colocadas
pelo banco, para que depois se analise a trajetoria de atuacdo do banco junto a estados brasileiros

desde os anos 1990.

3.2.4.1 Condig¢oes dos empréstimos do BIRD

Como qualquer banco, o BIRD impde diversas condi¢des para realizar seus empréstimos.
Entretanto, como coloca Silva (2011, p. 62), os empréstimos oferecidos pelas institui¢coes
multilaterais de crédito sdo bastante vantajosos para paises em desenvolvimento. Portanto, os
estados, além de observar as condi¢des internas para a autorizagdo dos empréstimos, ja explicadas
no capitulo anterior, também devem observar as imposi¢des dessas institui¢des. Nesta secdo serdo
estudadas as condi¢des-padrdao do BIRD, a fim de se investigar se tais condi¢des se apresentam
benéficas para os estados brasileiros.

Os custos de acesso aos recursos de institui¢des multilaterais de crédito, elencados por Silva
(2011), sao diversos, comecando com o capital inicial de integralizacdo de contas, ou seja, a
subscricdo do pais a instituicdo. Além disso existem exigéncias quanto a destinagcdo desses

recursos. Segundo Maia (2012, p. 320), “a captacdo de recursos externos junto a organismos
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oficiais de assisténcia ao desenvolvimento (ODA) se faz, de maneira geral, como financiamento
de projetos, inexistindo praticamente operagdes de crédito para livre aplicagdo pelo mutuério”. Isso
significa que os recursos sempre estdo diretamente atrelados a alguma iniciativa de
desenvolvimento socioecondmico do estado mutudrio.>®> Além disso, existe a exigéncia de
contrapartida por parte dos estados brasileiros nesses projetos. Dessa forma, nenhum desses
empréstimos financia integralmente as obras planejadas. Silva (2011, p. 63) afirma que
normalmente os recursos do BIRD representam 50% do custo total das obras beneficiadas. Essa é
uma forma de reforgar a responsabilidade que os estados possuem sobre esses recursos (MAIA,
2012, p. 320). Os empréstimos costumam ser de longo prazo, com periodos de trés a cinco anos de
caréncia e dez a doze anos para as amortizacdes (SILVA, 2011, p. 63).

Por fim, no que diz respeito as taxas de juros, grande parte dos empréstimos tem como
condi¢cOes de pagamento a taxa London Interbank Offered Rate (LIBOR), uma taxa de referéncia
didria (portanto varidvel) utilizada nos grandes empréstimos entre bancos internacionais operantes
no mercado de Londres, acrescido de uma margem varidvel ou fixa (BANCO MUNDIAL, apud
SILVA, 2011). E uma das taxas mais utilizadas em transagdes internacionais.* Como a maior parte
dos empréstimos sao realizados em dolar, é aplicada a variacao da Libor de seis meses para essa

moeda, que se encontra a 0,74% em outubro de 2015.

Tabela 2 — Condicoes de financiamento do Banco Mundial no Brasil

Caracteristicas dos empréstimos Condicoes
Financiamento do projeto Até 50% do custo total
Moeda Dodlar, Euro ou lene
Taxa de juros LIBOR de 6 meses + spread

Comissao de abertura de crédito: 1% do valor

Outras comissoes . )
do financiamento

Desembolso Até 5 anos
Caréncia De 3 a 5 anos
Comissao de compromisso Entre 0,75% e 1% ao ano
Amortizacao De 12 a 15 anos

33 Como explicado no capitulo anterior, esse projeto deve ser previsto no Plano Plurianual (PPA) do estado,
documento referente ao planejamento or¢amentario de médio e longo prazo da administracio publica no
Brasil (SILVA, 2011, p. 65).

3* Disponivel em: <https://pt.wikipedia.org/wiki/London_Interbank_Offered_Rate>. Acesso em 19 de
outubro de 2015.
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Fonte: Silva (2011).

3.3.4.2 Evolucdo de empréstimos do Banco junto a estados desde os anos

1990

A estratégia de atuacdo junto a estados brasileiros remonta aos anos 1990, mesmo momento
em que foi observada essa forma de atuacio na India. Como na India, houve naquela época o uso
estratégico de recursos para fomento de programas estaduais de reforma fiscal no Brasil, inclusive
com a aplicacdo de empréstimos de ajuste para alguns estados (BANCO MUNDIAL, 2010b, p.
xiil). Como forma de estimular o comprometimento com praticas fiscais consideradas
responsdveis, o Banco solicitou aos estados interessados em seus servicos que demonstrassem
comprometimento com a responsabilidade fiscal por meio dos mecanismos disponiveis no pais
(BANCO MUNDIAL, 2010b, p. xiv).

No periodo seguinte, entre a virada do milénio e 2007, houve um periodo de pouca alocagdo
de recursos para estados por parte do banco. Isso coincide com a implementacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal no pais e a existéncia de necessidades fiscais no nivel federal (BANCO
MUNDIAL, 2010b). Maiores alocagdes de recursos para o nivel dos estados viriam a partir de
2008, quando o Governo Federal estava em condi¢do fiscal mais favordvel, com o boom das
commodities ainda refletindo na economia brasileira. Isso significa que o governo federal passou a
depender relativamente menos dos empréstimos do banco. E nesse momento em que 0s recursos
do banco passam a ter foco em estados brasileiros, com previsdo de um portfélio de 70% do total
de recursos para projetos levados a cabo por esses governos entre 2008 e 2011 (BANCO
MUNDIAL, 2010b, p. 12). No documento de estratégia para o periodo seguinte, o banco constata
que 75% dos recursos foram alocados para estados e municipios (BANCO MUNDIAL, 2011, p.
14).

Em 2011, o BIRD langou a Estratégia de Parceria de Pais do Brasil para os quatro anos
seguintes. O documento ressalta a importancia da atuacdo do banco no nivel subnacional, que é
vista como uma tendéncia para o futuro e que representa uma flexibilidade para o governo federal.
Os recursos e o trabalho do banco, relata-se, sdio muito bem recebidos pelos governos estaduais,
uma vez que complementam o planejamento feito nos respectivos Planos Plurianuais (PPA’s) dos

estados (BANCO MUNDIAL, 2011). O documento também faz alusdes a importancia do trabalho
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do BIRD em termos de reforco da LRF nos estados e municipios, demonstrando mais uma vez
como essa institui¢do ainda atua de modo a reforcgar préticas fiscais junto aos governos mutudrios
(BANCO MUNDIAL, 2011). Um dado adicional importante é que o Governo Federal realizou,
desde 2009, pré-pagamentos de empréstimos contratados anteriormente com o BIRD. Isso abriu
mais espaco para que no ciclo seguinte o banco pudesse realizar mais empréstimos a governos
estaduais (BANCO MUNDIAL, 2011, p. 72). Com isso, foi prevista a alocag¢ao de cerca de US$
5,8 bilhdes entre 2012 e 2015 no pais, com estados e municipios recebendo a maior parte (US$ 5,5
bilhdes) (BANCO MUNDIAL, 2011, p. 50).

Todas as informagdes constantes nos pardgrafos anteriores coincidem com os dados sobre
as operacgoes de crédito externo entre os anos de 2002 e 2014 apresentados no capitulo anterior,
que registram dois picos importantes de empréstimos do Banco: primeiro, a autorizacdo de mais
de US$ 3 bilhdes no ano de 2008; e segundo, o nivel recorde de autorizagdo de US$ 4 bilhdes em
2012. Mais do que isso, elas corroboram o padrio de atuacdo identificado por Kirk (2011) na India:
em momentos de menor necessidade dos governos nacionais, o banco se foca em projetos no nivel
subnacional, auxiliando no que for necessario para auferir beneficios estratégicos para o governo
central.

Destaca-se também o uso da modalidade de empréstimos multissetoriais, cada vez mais
presentes no trabalho do banco com os estados. Esses empréstimos representam 20% dos valores
autorizados pelo Senado desde 2002. O principal impacto dessa modalidade de empréstimos,
segundo colocado pelo proprio banco, ¢ “[...] induzir uma mudanca institucional que impacte a
efetividade da despesa publica e a qualidade geral da gestao do setor publico”. Ou seja, boa parte
da énfase do banco em seu trabalho no Brasil continua ligado a impactos em termos de gestao.
Junto aos empréstimos sdo transmitidas praticas ao setor piblico subnacional, que, como o préprio
banco admite, sdo mais importantes do que os empréstimos em si, tendo em vista quao pequenos
sdo em relag@o a economia brasileira (BANCO MUNDIAL, 2011).

A tabela abaixo, extraida de documentos institucionais de 2010 e 2011, apresenta as
diversas estratégias de alocacdo de recursos adotadas pelo banco no pais desde o final dos anos

1990 até 2015.
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Tabela 3 — Evolucao do engajamento do Banco Mundial no Brasil (1998-2015)

1998-2000 2000-2002 2003-2007 2008-2011 2012-2015
Estratégia Focoem  Foco explicito Reforco do Atencdo Aprofundame
estados em estados do comprometime especial a nto das
“reformista Nordeste nto com a estados com estratégias do
s” para (estados com regiao; boas condicoes periodo
apoiar maiores niveis Nordeste de crédito; anterior:
estabilizac de pobreza) Foco especial Prioridades desenvolvime
a0; em estados definidas pelos nto
Alivio da fiscalmente governadores; multissetorial
pobreza responsaveis Portfélio e parceria
em estados predominanteme com governos
do nte voltado para  subnacionais
Nordeste os estados
Principais Empréstim Lei de Primeiro Expansdo dos ~ Empréstimos
instrument 0s Responsabilid  empréstimo empréstimos da  de abordagem
0s baseados  ade Fiscal com modalidade multissetorial
em limita abordagem SWAp para
politicas de capacidade de  multissetorial diversos
investimen empréstimo (SWAp); estados;
to dos estados; Primeiro Maior
realizados  Estados do empréstimo de  coordenacio do
para quatro Nordeste politica de ciclo de
estados  recebem desenvolvimen  financiamento
reformistas empréstimos to (DPL) para  do Banco com o
para alivio a um ente ciclo politico no
pobreza e subnacional nivel estadual
melhoria de (Minas Gerais)
Servicos
publicos
Portfélio Estados: Estados: 19%  Estados: 18% Estados: 70% Estados e
33% Governo Governo Governo municipios:
Governo Federal: 81%  Federal: 82% Federal: 30% 95%
Federal: Governo
65% Federal: 5%

Fonte: Banco Mundial (2010b, p. 12; 2011).
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3.3 CONTEXTO EXTERNO: CONCLUSOES PARCIAIS

Este capitulo procurou evidenciar o contexto internacional em que se inseriu a expansao
das operagdes de crédito externo realizadas por estados brasileiros, observando-se a conjuntura de
curto e longo prazos. Primeiramente, foi destacada a redugdo dos custos do financiamento
internacional como varidvel externa geral que possui relagdo direta com o aumento da
paradiplomacia financeira. Evidentemente, o cendrio econdmico internacional tornou propicia a
maior contratagdo de recursos. Entretanto, é importante destacar o aspecto politico dos
empréstimos de bancos multilaterais de desenvolvimento. Foi dada énfase especial, nesse sentido,
ao interesse das IFI’s — em especial o Banco Mundial — no trabalho com governos subnacionais.

No que diz respeito ao Banco Mundial, sua atuacdo no Brasil e em outros paises demonstra
que essa instituicdo, uma das mais tradicionais organizacOes internacionais existentes, apresenta
comportamentos inerentes as burocracias, conforme previsto por Barnett e Finnemore (2001). A
constante alteracdo do foco de atuacdo, que a par’tir de meados dos anos 1990 passa a incluir o
nivel subnacional (até entdo praticamente desconsiderado pelo banco em suas acdes), mostra que,
como burocracia, o Banco Mundial batalha constantemente para manter-se relevante, conquistando
muito de seu sucesso a partir da autoridade técnica construida por meio de indmeros estudos
realizados ao longo dos anos, inserindo-se em debates importantes, como sobre o conceito de
pobreza e o conceito de desenvolvimento. Guimaraes (2012, p. 26) afirma que “ndo ha nenhuma
universidade, institui¢do de pesquisa ou secretaria de Tesouro que possua um nimero tao elevado
de técnicos totalmente dedicados a construcdo de politicas publicas para o desenvolvimento”.
Trata-se de uma das organizagdes internacionais intelectualmente mais prolificas do mundo.

No Brasil, apesar de ter trabalhado junto a estados desde os anos 1990, o banco tem alocado
maior volume de recursos em projetos estaduais desde 2008, momento em que o Governo Federal
se consolidou em uma posi¢do macroecondmica confortivel e em que a maioria dos estados
também ja estava em condi¢cdes fiscais favordveis apds o ajuste imposto pela Lei de
Responsabilidade Fiscal. O foco maior nos estados sugere que esta € uma das formas que o Banco
Mundial encontrou para continuar relevante dentro de mutuarios com grandes extensdes territoriais
e que adotam o federalismo, como Brasil, fndia, Nigéria e Russia. Mas para além disso, fica
evidenciado que a estratégia de grande expansdo dos recursos em projetos de governos

subnacionais € construida em parceria com o Governo Federal e ainda possui grande énfase na
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melhoria da capacidade de gestdo do or¢camento e de projetos publicos no pais. Ou seja, a maior
contribuicdo do banco ocorre no nivel cognitivo, o que confirma seu estabelecimento como

autoridade intelectual perante o poder publico no Brasil.
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa procurou desvelar o contexto geral em que se deu a expansao do fluxo de
empréstimos de organismos financeiros internacionais a governos estaduais brasileiros
especificamente no ano de 2012. Teoricamente o trabalho baseou-se em contribuicdes da subarea
conhecida como APE, que estuda sobretudo a influéncia do contexto doméstico na formacao da
politica externa, além da importancia de atores diversos da politica externa de um pais, dentre os
quais os governos subnacionais.

Domesticamente, foi dada €nfase ao processo decisorio no nivel federal para a autorizagao
desses empréstimos, a fim de se observar fatores que possam ter colaborado para a expansio desses
recursos € para a compreensao dos principais atores envolvidos no processo de autorizacdo dos
empréstimos. A tramitac@o revelou-se bastante intrincada, com vérias etapas até sua autorizacao
definitiva. Tal procedimento, ficou claro, foi estabelecido progressivamente apds mais de um
século de experiéncia de federalismo fiscal no Brasil, cuja coordenagdo revelou-se problemadtica
desde o final do século XIX.

A investigacdo do contexto externo focou-se principalmente no interesse das instituicoes
financeiras internacionais atuantes no Brasil, mesmo que seja necessario reconhecer a importancia
do contexto econdmico global, que favoreceu investimentos e financiamentos externos ao Brasil
ao longo dos anos 2000 e também no inicio dos anos 2010. O estudo sobre as IFI’s teve como
principal foco a atuacdo do BIRD, maior organismo financeiro emprestador. O estudo da atuagao
do banco revelou aspectos muito importantes a respeito do papel dessas institui¢des dentro do
quadro politico e econdmico do Brasil contemporaneo.

Na politica doméstica, a expansdo dos empréstimos do BIRD e organismos similares
ocorreu por motivos diversos. Em primeiro lugar, esses recursos viabilizam investimentos publicos
de estados contemplados com os financiamentos, o que foi prioridade do Governo Federal entre
2011 e 2014. Em segundo lugar, os empréstimos do BIRD servem como forma de facilitacdo da
coordenacdo da gestdo dos governos subnacionais brasileiros, tanto em termos de gestdo
or¢camentdria, quanto em termos de gestdo de projetos. Boa parte da atuagdo do Banco Mundial
com governos subnacionais no Brasil estd voltada para a garantia do cumprimento da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), mesmo depois de 15 anos de sua promulgacdo, e a abertura de

espaco fiscal para investimentos publicos, segundo afirmado pela prépria instituicaio (BANCO
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MUNDIAL, 2011). A coordenagdo do federalismo fiscal brasileiro conta, portanto, com o auxilio
do banco, que realiza vérios empréstimos atrelados ao objetivo de fortalecimento institucional.
Dessa forma, fica demonstrado que os bancos de desenvolvimento, autoridades politicas
internacionais em questdo de gestdo macroecondmica, sdo capazes de viabilizar objetivos
prioritdrios de Estados mutudrios, tal como foi observado por Kirk (2011) no caso da India dos
anos 1990. Esse pode ser entendido como o verdadeiro jogo de dois niveis por trds da
paradiplomacia financeira no Pais: o Governo Federal negocia com o banco em que termos ele
atuard no pais, levando-se em conta suas necessidades. O Banco Mundial, por sua vez, procura
maximizar o impacto de seus empréstimos, a fim de estabelecer sua posicdo como instituicao
relevante para o seu mutudrio.

A questido-chave, porém, residia em como expandir os empréstimos do BIRD e outras
institui¢des aos estados no Governo Dilma Rousseff. Pelo menos trés esfor¢cos do Governo Federal
antecederam a expansao dos empréstimos: 1) os pré-pagamentos de empréstimos anteriores junto
ao BIRD, em 2009 e 2011, que serviram para abrir mais espagco para realizacio de novos
empréstimos no ciclo de 2012 a 2015; e 2) a flexibilizacdo dos critérios para a admissibilidade do
aval da Unido - concedido pela STN — realizada em 2012, tornando a contracdo de maior volume
empréstimos mesmo por governos subnacionais mais endividados; e 3) a revisdo do PAF pelo
Ministério da Fazenda para o periodo entre 2012 e 2014, aumento o espago disponivel para
endividamento dos estados.

O estudo da atuacdo do Senado no uso de sua prerrogativa de autorizacdo das operagdes
externas de crédito inicialmente tratou de observar seu papel como ator de poder de veto.
Entretanto, o que se confirmou foi que as mudancas substanciais ocorreram no ambito do Executivo
Federal. Os dados demonstram que tal casa legislativa ndo se utiliza de seu poder de veto nas
negociagdes, delegando na préatica tal poder aos 6rgdos do Executivo federal, quais sejam, a
COFIEX e a STN. Uma vez que chegam ao Senado, os empréstimos sdo aprovados, mesmo que
alguns de maneira mais 4agil que outros. Os parlamentares também demonstraram pouca
familiaridade com o tema, especialmente com os critérios utilizados pela STN, o que se constata
pela convocacao do secretario do Tesouro pela CAE no ano de 2013. A falta de expertise necessaria
para lidar com os mais variados temas foi constatada por Alexandre (2006) como dificuldade geral
na atuacdo do Legislativo em matérias de politica externa. Uma investigagao pertinente que nao

pode ser realizada nesta pesquisa seria a verificagdo da existéncia de uma cultura entre os senadores
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de evitar a0 maximo a politiza¢io da autorizacdo dos empréstimos, para que ndo seja arriscada a
autorizagdo de eventuais empréstimos no futuro.

Da parte das instituicdes financeiras internacionais, a atuacdo junto a governos
subnacionais revela-se como uma pratica cada vez mais consolidada, ndo apenas no Brasil, mas
em paises mutudrios em todo o mundo. No caso especifico do BIRD, o foco no nivel subnacional
surgiu nos anos 1990, quando a instituicdo percebeu dificuldades para manter seu nivel de
empréstimos com diversos Estados importantes, inclusive o Brasil, onde na época foram feitos
alguns empréstimos orientados para o ajuste fiscal para estados (BANCO MUNDIAL, 2010b).
Entretanto, a expansdao mais significativa dos recursos do banco para governos subnacionais
brasileiros comecou no ano de 2008, quando o plano estratégico da institui¢do para o pais para os
0s quatro anos seguintes previu alocacdo de 70% dos empréstimos do ao Brasil em programas de
estados (BANCO MUNDIAL, 2010b). Uma interpretacdo plausivel dessa estratégia é que o BIRD
encontrou no nivel subnacional uma nova forma de se manter relevante nos paises mutudrios, o
que ja foi constatado na India (KIRK, 2011). Vale notar que uma importante caracteristica cultural
da institui¢do, estabelecida na gestdo de McNamara, € a manuten¢cdo de um fluxo continuo de
empréstimos com seus mutudrios (PEREIRA, 2010). A expertise do banco também é um fator
importante para que se mantenha sua posi¢cdo, tanto pelo fato de estabelecer uma autoridade
cognitiva da organizagdo perante seus mutudrios (no caso, tanto o governo federal quanto governos
subnacionais), quanto porque essa expertise torna-se por si s6 um produto da instituicdo para seus
mutudrios, tdo ou mais importante que os recursos financeiros negociados (PEREIRA, 2010). A
capacidade de estabelecer as prioridades do regime de auxilio para o desenvolvimento torna o
BIRD uma autoridade importante para o direcionamento dos programas e diretrizes de governos
subnacionais brasileiros.

Observados os contextos doméstico e externo, a pesquisa revelou que a paradiplomacia
financeira, apesar de que ndo pode prescindir da agéncia dos estados para que atinja seu potencial
maximo, é uma atividade que acontece por interesse direto do Governo Federal dos organismos
financeiros internacionais. Esses dois atores trabalham conjuntamente para definir o destino do
financiamento, se para projetos em nivel federal ou se para negociacdo direta com governos
estaduais. Isso pode ser interessante para o governo pois pode satisfazer objetivos de ordem politica
ou econdmica — como as necessidades de expandir o investimento publico, garantir o

fortalecimento institucional da administracdo estadual, ou até mesmo a sustentacdo politica do
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gOverno — ao mesmo tempo em que garante que os recursos de instituigdes como o Banco Mundial
serdo utilizados dentro do pais, mantendo a relevancia dessa institui¢io. E aqui que percebemos a
existéncia de um jogo de dois niveis da paradiplomacia financeira, em que o governo central
negocia e alcanga um acordo com uma entidade estrangeira de forma que sdo observadas as
restricdes internas.

Uma agenda de pesquisa essencial que deve se seguir a este trabalho € a realizacdo de um
estudo de caso a respeito do processo de acordo de uma ou mais operacdes externas de crédito
realizadas por estados, bem como sua implementagdo propriamente dita (uso dos empréstimos,
resultados dos programas que receberam tais recursos, etc). O estudo das operagdes de crédito
realizadas pelos estados teria como contribui¢des uma determinagdo mais precisa dos beneficios
dos empréstimos internacionais, bem como de todos os pontos mais importantes de negociacao
desses recursos junto aos organismos financeiros e ao Governo Federal.

Outra agenda de pesquisa relevante seria a investigacdo sobre como se define, nas instancias
do Governo Federal, a distribuicdo desses recursos para governos subnacionais, pois fica evidente
que o Banco Mundial ndo negocia com estados € municipios sem ter aval da Unido para isso. Nao
ha dados e informacdes disponiveis que possam indicar o nivel de influéncia da Presidéncia da
Republica sobre a decisdo de aprovacao facilitada dos pedidos de empréstimo pelo Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), conforme apontado por Avarte, Biderman e Mendes (2008). Mas o fato
¢ que a STN tem importante fun¢do na aprovacgdo desses pedidos e a inflexdo adotada no ambito
do Ministério da Fazenda aponta para um significativo nivel de influéncia do Executivo Federal
sobre o endividamento externo de estados € municipios. Outra hipdtese que deve ser investigada
em pesquisas futuras € sobre a possibilidade dessa flexibilizacdo dos empréstimos faca parte de
uma barganha politica doméstica, em que a formacao da coalizio eleitoral governista de 2010 tenha
sido submetida a condicao de maiores facilidades para captacdo de recursos por parte dos estados.

Para além do aprofundamento da investigagdo do processo decisério da captacdo de
recursos externos por parte dos estados, cabe apontar a importincia de pesquisas sobre a
implementacdo desses recursos. Essa investigacdo pode ser realizada de maneira comparada,
avaliando se hd diferencgas significativas do uso e gerenciamento dos empréstimos nos niveis
federal, estadual e municipal, como também poderia ser realizada do ponto de vista da influéncia
da autoridade cognitiva do Banco Mundial e outras agéncias multilaterais sobre as politicas

publicas adotadas por estados e municipios brasileiros. Cabe trazer, nesse sentido, o debate
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existente na literatura de federalismo fiscal sobre as vantagens e desvantagens da descentralizacao
fiscal.

Também cabe registrar que, até o término desta pesquisa, a contratacdo dos empréstimos
internacionais encontra-se suspensa pela STN, decisdo tomada em agosto de 2015.3%¢ As
justificativas para essa suspensdo sio a consideravel alta do endividamento externo de estados e
municipios — que se agravou com a alta do ddlar ao longo de 2015 — e o momento de crise
econdmica por que passa o pais, que acarretou em graves déficits orcamentdrios em todos os niveis
da administracdo publica e rebaixamento do crédito brasileiro por agéncias de classificacio
internacionais. Isso € apenas mais uma demonstracdo de que a paradiplomacia financeira no Brasil

estd submetida a interesses do ponto de vista do governo central.

3 MARTELLO, Alexandro. Tesouro quer vetar novos créditos externos para estados e municipios. G1,
Brasilia, 14 ago 2015. Disponivel em:
<http://g1.globo.com/economia/noticia/2015/08/tesouro-quer-vetar-novos-creditos-externos-para-estados-
e-municipios.html> Acesso em 11 de novembro de 2015.

¢ GLOBO. Aval para estados e cidades pedirem empréstimo internacional € suspenso. G1, 14 ago 2015.
Disponivel em:
<http://gl.globo.com/jornal-nacional/noticia/2015/08/aval-para-estados-e-cidades-pedirem-emprestimo-
internacional-e-suspenso.html>. Acesso em 11 de novembro de 2015.
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