XI PREMIO TESOURO NACIONAL

TEMA ESPECIAL:

Lei de Responsabilidade Fiscal

SUBTEMA:
Avaliacdo de Experiéncias e Perspectivas

TITULO DA MONOGRAFIA:

Ambiente institucional e resultados fiscais: os diferentes

Impactos da Lei de Responsabilidade Fiscal



SUMARIO

indice de quadros, graficos € tADEIAS ............cecoveeeiiiieii e 3
e |11 0T [ To2= Lo PSS 4
2 — Regras e excecdes a regra
2.1 A experiéncia iNternacional ..............ouuuuiiiiiiiiiie e 7
2.2 Brasil: a Lei de Responsabilidade Fiscal..............cccceeeeiiiiiiiiiiiiiicccceee e, 14

3 — A nocdo de ambiente institucional e os resultados fiscais

3.1 Regras fiscais: 0 que diz a literatura ............ccceeeeeiiiieeeiiiiciee e, 20
3.2 O Novo InstitucionalisSmo ECONOMICO ........cceeevviiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeee e 22
3.3 Performance fiscal: a influéncia das instituiGoes. ..........c.ccceeeeeeeeevveiveveiiiinnnns 26

4 — Evidéncias dos estados brasileiros

o |V =1 (o To (0] (o o - USRS 34

4.2 Resultado primario dos estados: as instituicdes importam?......................... 38
4.2.1 Os determinantes do sistema politiCo.............ccocevciiiiiiiiiiiiiiiiic e, 39

4.2.2 As IiNStitUiCOES OrGaAMENTANIAS ......c.evveeeeeeeiiiiiiiee et 41

4.2.3 As diferenGas regioN@US. ........ceeeeiiiiiiiiiiiiiiii e e e e e e e e e e e 44

4.2.4 As regras fiscais e 0 ambiente institucional.............cccevviiiiiiiiiiiinnennn. 45

5 — ConclusBes e Ultimas CONSIAEIACOES. ...........uvrrruriiiiiiieeeeeeeee e e e e 59
SINOPSE da MONOGIASIA.........vueiiiiiiiiee e e e e 63
Referéncias bibliografiCas........ccouuiiiiiiiiiiiece e 64



INDICE DE QUADROS, GRAFICOS E TABELAS

Quadro 1: Regras, sancdes e excecoes: paises da OECD.........cccccccvveieeeeeeiiiiiiiiiinnns 8
Quadro 2: Regras, sanc¢des e excecdes: paises da América Latina .................eeeee... 11
Gréfico 1: Média do resultado primario dos estados (1993-2004).........ccccceeeeeeeeiiennn 17
Tabela 1: Resultado primério por estado (2000-2004).........ccuvveeeeeeeeeeiieiieiiciniinnnnee. 18
Quadro 3: Variaveis politicas, s6cio-econdmicas € OrGamentarias............ooccveeeeeenns 36
Tabela 2: Determinantes politicos e gastos com investimentos (1993-1999)............ 39
Tabela 3: Determinantes politicos e gastos com investimentos (2000-2004)............ 40
Tabela 4: Instituicdes orcamentarias e o resultado primario (1993-1999)................. 42
Tabela 5: Instituicdes orcamentarias e o resultado primario (2000-2004)................. 42
Tabela 6: Indicadores sécio-econdmicos e gastos sociais (1993-1999).................... 44
Tabela 7: Indicadores sécio-econdmicos e gastos sociais (2000-2004).................... 44
Tabela 8: Varidveis do ambiente institucional e o resultado primario....................... 47
QUAAIO SINOPLICO. ...ueeteiiiei e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e aaeaaaaaaeeeees 63



1. Introducéo

Em que medida as regras fiscais sado responsaveis pelo desempenho fiscal
dos governos? A pergunta esta longe de ser trivial, uma vez que opinides se dividem
na literatura nacional e internacional a respeito do problema da efetividade das
regras instituidas com tal propésito. Enquanto alguns autores dizem que elas séo
suficientes para gerar disciplina fiscal (Inman, 1996; Kopits, 2004), outros sustentam
gue o que vale mesmo séo as interacdes estratégicas e 0 compromisso politico dos
governantes em torno do equilibrio orcamentario (Alesina & Perotti, 1994; Schik,
2004). A gquestdo vem adquirindo relevancia, na medida em que diversos paises,
desenvolvidos e em desenvolvimento, tém adotado regras fiscais como forma de
reduzir o déficit subnacional e, com isso, assegurar a estabilidade macroecondémica
no pais. No caso especifico do Brasil, foi instituida em maio de 2000 a Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, ratificando diversas regras adotadas previamente no
sentido da obrigatoriedade de equilibrio das contas publicas nos diversos niveis de
governo. A principal inovacdo foi exigir dos governos subnacionais que
perseguissem metas para a geracao de superavits primarios.

O intrigante é o fato de que alguns estados continuaram a apresentar
resultados negativos a partir de 2000, embora as regras de equilibrio fiscal
consolidadas pela LRF ja estivessem em pleno vigor. A presente analise busca
explicacbes de natureza neo-institucional para tal comportamento fiscal dos estados
brasileiros. Em primeiro plano, investigam-se as razdes pelas quais 0s entes
federados apresentaram variacfes significativas no grau de cumprimento da regra
de superdavit primario no periodo posterior a adocdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Com isso, busca-se identificar o potencial explicativo de determinantes

politicos convencionais, de variaveis orcamentarias e soOcio-econbmicas e
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instituicbes do sistema legal (como a Lei de Crimes Fiscais — LCF) no
comportamento fiscal dos governos estaduais no Brasil, na fase posterior a adocao
da LRF. O principal objetivo é identificar as possiveis razdes das divergéncias no
resultado primario entre os estados, partindo do pressuposto de que o ambiente de
insercdo das regras fiscais afeta sua efetividade na geracdo de resultados fiscais
positivos.

O real papel das regras fiscais € tema que tem despertado interesse na
agenda contemporéanea de pesquisas, uma vez que ha trabalhos na literatura que
sugerem gue o estado da economia e 0s interesses politicos e eleitorais encontram-
se entre fatores que afetam a efetividade das regras, o que torna mister néo
despreza-los na compreenséo dos resultados fiscais dos governos subnacionais em
sistemas federativos. Entretanto, a adocdo de regras do tipo LRF' é fenémeno
recente no mundo em desenvolvimento, particularmente nos paises da América
Latina. No caso do Brasil, 0 exame da literatura especializada nacional aponta para
a inexisténcia de trabalhos conclusivos a respeito da efetividade das regras fiscais
intergovernamentais na elevacdo da performance fiscal dos estados brasileiros,
principalmente no periodo posterior a adocdo da Lei de Responsabilidade Fiscal. E,
de maneira geral, também € escassa a literatura que trata das relacdes entre regras
fiscais e comportamento fiscal pelo prisma neo-institucional.

O presente trabalho é dividido em cinco secdes. Esta primeira teve por
finalidade definir o tema da monografia, apontando em breves linhas o problema da
pesquisa e 0 seu corte empirico. Na segunda secdo tem-se uma Vvisdo panoramica

das regras fiscais adotadas por diversos paises desenvolvidos e em

! Seguindo definicdes de autores como Rodden, Eskeland, & Litvack, (2003) e Kopits (2004), o
trabalho classifica a Lei de Responsabilidade Fiscal na categoria de regras fiscais verticais (top-
down), ou seja, instituidas pelo governo central com a finalidade de estabelecer limites numéricos a
divida, ao déficit, ou ao endividamento dos governos subnacionais.



desenvolvimento, culminando com a experiéncia brasileira. A terceira secéo trata da
fundamentacéo tedrica do trabalho, destacando o que diz a literatura a respeito dos
efeitos das regras fiscais na performance fiscal dos governos e dando a discussao
sobre a efetividade das regras um enfoque da nova economia institucional. Na
quarta secao define-se a metodologia utilizada e apresentam-se os resultados do
esforco empirico da monografia, com a identificacdo do ambiente institucional dos
estados brasileiros e sua relacdo com o cumprimento da regra de geracdo de
superavit primario. A Ultima secao apresenta as conclusdes e traca consideracdes

finais.



2. Regras e excecles aregra

2.1 A experiéncia internacional

As regras fiscais da atualidade se diversificam bastante em termos de formato
e padroes de implementagcdo. Muitas das regras hoje existentes podem ser definidas
como restricdes permanentes sobre indicadores de performance, como, por
exemplo, o resultado fiscal e a divida publica. Destinam-se, pelo menos inicialmente,
a reverter a escalada da divida, a restaurar a sustentabilidade fiscal ou a melhorar a
credibilidade das politicas macroecondmicas. A natureza e forga das regras diferem
de pais para pais. Entretanto, em praticamente todos 0s casos 0 objetivo tem sido
restringir a discricionariedade dos atores estratégicos nas tomada de decisfes
fiscais.

A base legal das regras fiscais também varia consideravelmente. Em geral,
as regras sao introduzidas por lei ou vém inseridas na propria constituicdo do pais,
estado ou provincia. Excepcionalmente se resumem a diretrizes administrativas
aplicaveis a politica fiscal em vigor. Se tais regras tém a predisposi¢cdo de afetar
mais de um pais, é comum que sejam objeto de tratados internacionais, como o de
Maastricht, na Unido Européia. Embora na maioria dos casos as regras sejam
introduzidas em decorréncia de crises fiscais intensas, elas sdo também adotadas
como forma de reduzir a vulnerabilidade a novas crises. Tudo vai depender,
portanto, do contexto de insercédo das regras e de sua finalidade. Os Quadros 1 e 2
resumem algumas das regras adotadas por paises da OECD — Organizacao para a

Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico e por paises latino-americanos.



Quadro 1: Regras, sancdes e excecdes - Paises da OECD

Alemanha Pacto de Estabilidade Interna
* 2002 Regra: Obrigatoriedade de orgcamento equilibrado para o governo
federal, estados e municipios.
Sancdes: Nao ha sancdes explicitas.
Excecdo: O déficit é permitido para financiar investimentos.
Austria Pacto de Estabilidade Interna
* 2000 Regra: Fixacdo de piso minimo para o resultado fiscal em todos
0s niveis de governo (varia de 0 a 0,75 do PIB).
Sanc¢des: Multas (em torno de 8 por cento do piso) para 0s
governos que ficarem abaixo do piso.
Excecdo: As multas ndo sédo aplicaveis no caso de grave retracao
econOmica.
Bélgica Tratados Intergovernamentais

*1996 a 2002

Regras: Fixacdo de limites para o déficit de todos os niveis de
governo.

Sancdes: Restricdes a realizacao de empréstimos pelos governos
subnacionais.

Excecbes: Nao ha excecbes expressas.

Canada Plano de Refinanciamento de Dividas

* 1998 Regra: Politica de equilibrio fiscal ou superavit no nivel federal e
maioria das provincias.
Sancdes: Reducdo de salarios para os administradores publicos,
realizacdo de eleicbes forcadas para cargos nos governos
deficitarios, entre outras, de acordo com a propria legislacédo das
provincias.
Excecdo: Os déficits sdo permitidos na condicdo de utilizacdo de
reservas de contingéncia.

Espanha Pacto de Estabilidade Fiscal

* 2003 Regra: Obrigatoriedade de equilibrio fiscal ou superavit em todos

0s niveis de governo, com restricao de gastos.
Sancdes: Nao ha sancdes explicitas.

Excecdo: Os déficits sdo permitidos em situacdes excepcionais e




temporarias, mediante apresentacdo de plano de re-equilibrio das

financas ao Parlamento.

EUA
*1990 a 2002

Lei de Asseguracao do Orcamento (Budget Enforcement Act)
Regra: Fixacdo de limites de médio prazo para gastos
discricionarios.

Sancgdes: Suspenséo de fundos federais equivalentes aos valores
excedentes.

Excecdo: Os excessos nos gastos eram permitidos na hipotese

de aprovacao de apropriacdes de emergéncia.

Polonia Lei de Financas Publicas (Act on Public Finances)

*1999 Regra: Observancia do limite constitucional de 60 por cento do
PIB para a divida publica geral.
Sancdes: Restricdes ao déficit de todos os niveis de governo, tao
logo a divida ultrapasse 50 por cento do PIB.
Excecbes: Nao ha excecbes expressas.

Suica Regra de Contencao de Dividas

* 2001 Regra: Fixacdo de teto para o0s gastos governamentais
equivalente ao total das receitas ajustadas ao ciclo econémico.
Sanc8es: Nao ha sanc¢bes explicitas, mas os desvios devem ser
corrigidos num prazo de trés anos.
Excecdes: Circunstancias excepcionais definidas como tal por
maioria absoluta das duas camaras do Parlamento.

Uniao Tratado de Maastricht e Pacto de Estabilidade e Crescimento

Européia (1997)

* 1992 Regra: Fixacdo de limites de 0,03 do PIB para o déficit e 0,60

para a divida.

Sanc¢des: Depdsitos ndo-remunerados de 0,2 por cento do déficit,
além de outras sancdes financeiras.

Excecdes: Circunstancias excepcionais, particularmente a queda

de mais de 2 por cento da atividade econémica.

Obs: Apenas os paises com mdltiplos niveis de governo. * Ano inicial (ou periodo) de vigéncia .
Fonte: OECD Economic Outlook, 2002.




Uma observacdo interessante em relacdo aos paises da OECD é que as
clausulas de escape geralmente estdo ausentes em duas situacdes: 1) ndo ha
sancdes previstas para o descumprimento das regras ou 2) as regras sao adotadas
para vigorar por um periodo definido. Em dltima instancia, a experiéncia dos paises
desenvolvidos sugere que, para fazerem face as circunstancias inesperadas e, com
isso, perdurarem por muito tempo, as regras fiscais precisam admitir certo grau de
flexibilizacdo. Os Estados Unidos fornecem um exemplo paradigmatico: os limites
para o déficit estabelecidos em 1985 pelo Gramm-Rudman Act foram amplamente
desobedecidos e posteriormente flexibilizados. Em seu lugar, foi instituido o Budget
Enforcement Act, em 1990, que fixou limites ao gasto discricionario. Ambas as
regras havia sido instituidas para vigorar por um periodo de 5 anos, sem
prorrogacdo. A diferenca desta ultima regra em relacdo a primeira € que seus limites
poderiam ser desconsiderados na ocorréncia de situacdes de emergéncia. O fato &
que, diante de superavits orcamentarios, os limites foram considerados
desnecessarios e acabaram sendo suspensos mediante uma série de apropriacdes
emergenciais.

Um exemplo extraido de regras ainda em vigor vem da Unido Européia: o
Tratado de Maastricht e o Stability and Growth Pact de 1997 fixaram o limite do
déficit em 3 por cento do PIB e o da divida em 60 por cento, pressupondo uma
tendéncia de crescimento de 3 por cento do PIB e uma inflacdo prevista para 2 por
cento aproximadamente. Entretanto, ainda que o0s paises excedam o limite
estabelecido para o déficit, hA margens nas clausulas de escape para a dispensa de
quaisquer sancOes financeiras. Em que pesem os limites, as sancdes e as
excecOes, as regras ndo conseguiram evitar a deterioracdo do equilibrio fiscal em

alguns paises membros. Uma das razdes foi que as projecdes iniciais de
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crescimento foram superestimadas. Em consequiéncia, 0 aumento da arrecadacao
que se seguiu as fases de incremento econdémico nado foi reconhecido como
temporario, tornando-se posteriormente insuficiente para dar conta do crescimento
das demandas do setor publico. Com isso, surgiu a partir de 2001 uma
predisposicdo dos paises participantes em substituir o Pacto de Estabilidade e
Crescimento por uma regra que seja ajustada aos ciclos econdmicos.?

O Quadro 1 também mostra que, para além do Tratado de Maastricht e do
Pacto de Estabilidade e Crescimento, alguns paises da Comunidade Européia
adotaram regras fiscais voltadas tanto para a reducdo do déficit quanto para a
limitacdo da divida, nos diversos niveis de governo. Contudo, algumas dessas
regras foram também substituidas ou revogadas, tdo logo o equilibrio fiscal foi
alcancado. A diversidade de paises da Unido Européia deixa evidente que o0s
motivos da adocéo de regras de diferente natureza, por um lado, e da sua eventual
revogacado, por outro, dependeram de fatores econdmicos, politicos e sociais

inerentes a cada pais.

Quadro 2: Regras, sanc¢des e excecdes - Paises da América Latina

Argentina Lei de Solvéncia Fiscal

* 2000 Regra: Obrigatoriedade de resultado fiscal equilibrado para o
governo central, com adocédo de limites numéricos para o déficit e
despesas nao-financeiras (a maioria das provincias adotou regra
semelhante através de pactos com o governo federal).

Sancdéo: Perda de credibilidade no mercado de crédito.

Excecdes: Em situacdes emergenciais, utilizacdo do Fundo Fiscal

Anticiclico.

Chile Diretrizes de politica fiscal

% A fonte das informacdes é o relatério da OECD “Fiscal Sustainability: the Contribution of Fiscal
Rules”. OECD Economic Outlook, n° 72. 117-136. December, 2002.

11



* 2000

Regra: Resultado fiscal equilibrado para o governo central, com
piso obrigatorio para o superdvit (1 por cento do PIB).

Sancéo: Perda de credibilidade no mercado de crédito.

Excecbes: Em situacbes emergenciais, utilizacdo de fundos de
contingéncia; possibilidade de compensacao de déficits em anos

subsequentes.

Colébmbia
* 1997 e 2000

Lei 357 (1997) e Lei 617 (2000)

Regras: Resultado fiscal equilibrado para o0s governos
subnacionais; observancia de limites para o pagamento de juros;
limitacdo de gastos em geral.

Sancdes: Penalidades judiciais e financeiras.

Excecdes: S&o excluidas dos limites as despesas com
investimentos; os déficits ndo sdo penalizados na hipdtese de

adocao de programas de resgate fiscal num prazo de dois anos.

Equador Lei de Responsabilidade, Estabilizacdo e Transparéncia Fiscal

* 2003 Regras: Resultado fiscal equilibrado para o governo central,
excluindo-se as receitas derivadas de petroleo; o incremento
anual do gasto primario ndo deve exceder a 3,5 por cento; a
reducdo anual do déficit deve ser de 0,2 por cento do PIB.
Sancdes: Penalidades judiciais.
Excecbes: Em situacbes emergenciais, utilizacdo de fundos de
contingéncia.

México Sistema de Controle da Divida

* 2000 Regra: Restricdo ao endividamento dos governos subnacionais,
mediante sinalizac&o do risco.
Sancéo: Perda de credibilidade no mercado de crédito.
Excec¢bes: Nao ha obrigatoriedade para a reducdo do déficit, mas
ha fortes incentivos do governo federal neste sentido.

Peru Lei de Prudéncia e Transparéncia Fiscal

* 2000 Regras: Obrigatoriedade de resultado fiscal equilibrado para o

governo central; o déficit do setor publico ndo deve exceder 1 por
cento do PIB; limites para despesas néo-financeiras.

Sancdes: Penalidades judiciais.
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Excecbes: No caso de emergéncia nacional ou crise

internacional, o limite do déficit passa a ser 2 por cento do PIB;

utilizagc&o de fundos de contingéncia.

Obs: * Ano inicial de vigéncia .
Fontes: Kopits (2004) e Webb (2004).

Na América Latina as regras também variam perceptivelmente em termos
de formato e abrangéncia. Ha regras que incidem exclusivamente sobre o resultado
fiscal do nivel nacional (Argentina, Chile e Peru) ou apenas sobre as financas dos
governos subnacionais (México), enquanto outras se aplicam a todos os niveis de
governo (Colébmbia). Algumas estabelecem limites numéricos para o  déficit
(Argentina, Equador e Peru) ou percentual minimo para o superavit (Chile). As
sancbes variam de eventuais perdas de reputacdo no mercado de crédito
(Argentina, Chile e México) a sanc¢des judiciais ou financeiras (Colémbia, Equador e
Peru). Dois casos merecem ressalvas: a Argentina, pela iniciativa propria da maioria
das provincias em adotar regras de equilibrio fiscal (o que a literatura chama de
bottom-up, em contraste com o padrdo top-down dos demais paises), e o México,
pelo fato de ndo adotar regras fiscais propriamente ditas, mas um sistema de
incentivos para 0s governos subnacionais que cooperarem com as politicas federais
de ajuste fiscal.

A maioria das regras adotadas pelos paises latino-americanos admite certo
grau de flexibilidade, a exemplo dos paises desenvolvidos. De uma maneira geral, 0
principio da flexibilizacdo foi inserido também por via de clausulas de escape, com
critérios de acionamento na ocorréncia de choques macroecondémicos exogenos, ou
da sua iminéncia. Sdo exemplos de tal providéncia os fundos de contingéncia,

destinados a acumulacéo de reservas no auge da atividade econdmica, para delas

13



se extrair em periodos de crise, e as apropriacdes de emergéncia, que nada mais
sao do que gastos autorizados em circunstancias excepcionais.

Outra clausula de escape comum nos dois grupos de paises € a chamada
“regra de ouro”, através da qual os governos se comprometem a manter apenas o
equilibrio orcamentario corrente, o que gera a possibilidade de gastos com
investimentos em obras de infra-estrutura. Ademais, alguns paises tiveram o
cuidado de estabelecer um critério de convergéncia. Na Argentina, por exemplo, foi
instituido um programa de ajuste inicial de meédio prazo, com a divulgacao
antecipada de metas para diversos indicadores fiscais (equilibrio geral, equilibrio
corrente, etc). O programa explicitava medidas aplicaveis a desvios em relacéo as
metas na eventualidade de crises fiscais e choques econdmicos.

Qualquer que seja o caso, 0 objetivo da flexibilidade é acomodar o
resultado fiscal a choques externos ou flutuacdes ciclicas na atividade econdmica.
Conquanto se torne quase impossivel especificar de antemdo todas as
contingéncias passiveis de vir a tona, a experiéncia internacional instiga a utilizacao
de regras facilmente ajustaveis aos ciclos da economia, por oferecem maior
efetividade na garantia de equilibrio fiscal, face a acdo de circunstancias
inesperadas ou de fatores inerentes a propria situacdo politica, econémica ou social

dos paises que a adotarem.

2.2 Brasil: a Lei de Responsabilidade Fiscal

No segundo mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso foi
introduzida no federalismo fiscal brasileiro a Lei de Responsabilidade Fiscal (Leli
Complementar 101, de 04 de maio de 2000) com o objetivo maior de promover o
equilibrio intertemporal das contas publicas nos diferentes niveis de governo. A
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exemplo da pioneira congénere neozelandesa (Fiscal Responsibility Act, de 1994), a
LRF foi inicialmente adotada com fins de combate a inflacdo. A LRF assemelha-se
também ao sistema adotado pela Unido Européia (Tratado de Maastricht e Pacto de
Estabilidade e Crescimento) ndo apenas em termos da adocao de limites numéricos
ao déficit, mas também por destinar-se a superar problemas de externalidades
negativas geradas pelos diferentes estados e evitar potenciais bailouts — ou socorro
financeiro — dos governos fiscalmente displicentes.

A LRF brasileira também observa a “regra de ouro”, como forma de
amenizar o congestionamento de demandas de investimento publico. Uma outra
semelhanca com as regras fiscais da OECD e da América Latina é a existéncia de
clausulas de escape, mais precisamente a utilizacdo de reservas de contingéncia na
ocorréncia de eventos fiscais imprevistos.® Todavia, fica sujeita & discricionariedade
dos parlamentares brasileiros a interpretacdo de eventos e seu possivel
enguadramento nas categorias de calamidade nacional ou grave crise fiscal, para so
entdo serem invocadas as clausulas de escape previstas na regra.

A Lei reforcou mediadas anteriores e introduziu regras adicionais de
equilibrio orcamentario. As principais delas sdo a obrigatoriedade da
correspondéncia entre despesas e receitas para 0 ano em curso e os dois anos
subsequentes, a vedacdo de se contrairem empréstimos pelos governos junto as
instituicdes financeiras das quais forem acionistas principais e a proibicdo de se
concederem beneficios fiscais no orcamento, exceto quando se indicar a fonte de
seu financiamento para os dois anos seguintes. Os efeitos dos ciclos eleitorais nas

contas publicas também s&o lembrados na LRF (art. 42), na medida em que so6

® Anexo de Riscos Fiscais (Art. 4°, paragrafo 3°, da LRF.
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serdo autorizadas despesas de final de mandato quando se apontarem recursos
suficientes para tanto.

A LRF é bastante detalhada em termos de conteudo, especificando néo
apenas a natureza das politicas fiscais a serem adotadas pelos governos, mas
também os procedimentos operacionais necessarios a garantia do cumprimento da
regra, aléem de padrdes de transparéncia e penalidades financeiras. Cada nivel de
governo dispde de um limite uniforme para a razéo divida-receita, o que implica num
ajuste fiscal a ser executado num periodo especificado de exercicios financeiros. A
LRF impde limites adicionais ao gasto com a folha de pagamento, com o fito de
conter o crescimento de um dos principais componentes da despesa publica. Os
estados estédo obrigados a incluir na sua Lei de Diretrizes Orcamentarias um anexo
de metas de resultado primario, ndo penas para 0 exercicio corrente, mas também
para os dois anos subsequentes.

Uma importante inovacdo da LRF foi o estabelecimento de tetos para as
dividas dos estados. Os tetos séo fixados como propor¢cdo da receita corrente de
cada unidade federativa. O objetivo é reduzir a divida publica para no maximo 40 por
cento do PIB, num periodo de 15 anos. O mais importante é que cada governo
subnacional pode adotar um ritmo diferente de reducéo da divida, a depender de
guanto representava a divida em proporcdo de suas receitas em dezembro de 2001.
Os excessos em relacdo ao teto devem ser eliminados no prazo de um ano, caso
contrario havera interrupcdo no fluxo das transferéncias discricionarias oriundas do
governo federal, além de outras san¢des como a negacao de garantias de crédito
para os governos faltosos. No caso de séria instabilidade econémica ou mudanca
drastica na politica monetaria, tais limites podem ser alterados pelo Senado Federal.

A reducéo do déficit como proporcdo da receita também é estabelecida por etapas,
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com a fixacdo de metas anuais de superavit primario na lei de diretrizes
orcamentarias dos estados (Art. 4°, §1°).

Por tudo isso, a Lei de Responsabilidade Fiscal veio a ser um dos principais
mecanismos utilizados pelo governo federal para assegurar a manutencao do ajuste
estrutural levado a cabo por intermédio de medidas anteriores, que incluiram a
privatizacdo de bancos estaduais e os acordos de reestruturacdo e ajuste fiscal
firmados com os estados. * Uma simples observacdo do desempenho fiscal dos
governos estaduais mostra que os estados brasileiros passaram, em média, a
produzir resultados primarios positivos a partir de 2000, em percentual de sua receita

total, conforme se percebe claramente no Grafico 1.

Gréfico 1: Média do resultado primério dos estados (1993-2004)

B Resultado

Elaboracao do autor. Fonte dos dados: Tesouro Nacional

* Os acordos de refinanciamento de dividas dos estados com o governo federal e os programas de
ajuste fiscal dos governos subnacionais serviram de base para a criacéo da Lei e vieram por ela a
serem reforcados. Em 2000, apenas os estados de Tocantins e Amapa ndo haviam assinado acordos
de refinanciamento(Goldfajn & Guardia, 2004).
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Mesmo assim, duvidas ainda persistem quanto a relacdo entre a LRF e o

Tabela 1 — Resultado primario por estado (2000-2004)

Catarina, que amargou um déficit médio de —2,28 por cento.

Estado 2000 2001 2002 2003 2004| Média
AC 9,37 7,97 5,46 7,39 5,37 7,11
AL 2,49 16,15 15,53 6,1 8,08 9,67
AM 9,62 -6,56 3,62 4,79 4,73 3,24
AP 14,22 6,25 0,53 1,17 1,78 4,79
BA 5,71 2,0 6,48 4,37 7,5 5,2
CE -1,59 -1,33 0,64 3,45 4,87 1,21
DF 1,51 3,15 1,99 1,96 1,88 2,1
ES 3,28 6,95 4,28 7,68 7,28 5,89
GO 6,49 -14,2 5,87 8,96 4,58 2,34
MA 14,79 2,73 5,59 1,22 17,57 8,38
MG 1,8 -0,27 -6,16 6,0 7,32 1,74
MS 0,6 5,5 6,48 1,38 3,57 3,51
MT 5,89 12,32 4,0 10,34 11,72 8,85
PA 5,14 4,63 3,31 2,58 3,25 3,78
PB 5,28 -2,87 -1,7 2,34 0,1 0,63
PE -5,77 -3,01 -1,18 4,58 5,09 -0,06
Pl 12,05 9,85 294 -13,54 1,16 2,49
PR -8,93 4,72 5,62 6,96 7,25 3,12
RJ 0,58 -3,2 1,28 7,57 7,64 2,77
RN 3,29 2,6 2,21 2,64 2,1 2,57
RO 6,78 7,74 2,37 8,22 6,81 6,38
RR -4,53 -4,97 17,58 -6,19 20,5 4,48
RS -6,16 -2,09 3,09 3,65 0,41 -0,22
SC -7,8 9,09 -11,95 -6,53 5,79 -2,28
SE 5,6 6,7 7,28 3,89 1,04 4,9
SP 3,94 6,25 4,69 5,61 4,76 5,05
TO 10,76 10,85 -2,66 -3,32 3,44 3,81

Elaboracao do autor. Fonte dos dados: Tesouro Nacional

comportamento fiscal dos estados. A Tabela 1 mostra a ocorréncia de déficits
primarios até 2003, sendo que alguns entes voltaram a incorrer em déficit mesmo
tendo gerado superavits em exercicios anteriores. Além disso, verifica-se que o
resultado primario de cada governo, em percentual de suas receitas, difere
sensivelmente em relacdo aos demais entes federados. Exemplos extremos séo os

estados de Alagoas, que obteve um superavit médio de 9,67 por cento, e o0 de Santa
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Ou seja, em que pese a obrigatoriedade da regra de geracdo de superavit
primario, observam-se divergéncias interestaduais no resultado fiscal dos estados. O
argumento desenvolvido no presente trabalho pressupde que o grau de cooperacao
dos entes subnacionais quanto as metas fiscais pretendidas pelo governo federal
sofre a influéncia do ambiente institucional de cada estado. Em outras palavras, séo
também as instituicbes do sistema politico, as instituicbes orcamentarias e as
diferencas regionais, e ndo somente as san¢des e incentivos previstos nas regras

fiscais, que concorrem para mudancas na postura fiscal dos governos.
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3. A nocéo de ambiente institucional e os resultados fiscais

3.1 Regras fiscais: o que diz a literatura

Na literatura internacional ha importantes estudos sobre regras adotadas
como limitadores do gasto ou do déficit piblico dos niveis inferiores de governo®. Um
dos motivos mais citados para a adocdo de regras fiscais € 0 consenso que tem se
formado no sentido de que politicas fiscais discricionarias sao prejudiciais a
performance macroecondmica em geral. Entretanto, algumas questbes surgem a
partir da diversidade de regras atualmente em vigor mundo afora. As metas e limites
mais apropriados devem ser fixados em termos do déficit, da divida ou dos gastos
publicos? Os limites devem ser permanentes ou validos apenas para determinadas
ocasides, como 0s anos eleitorais? Devem realmente alguns itens de gastos serem
dispensados dos limites como, por exemplo, as despesas com investimentos?

A necessidade de se estabelecerem regras fiscais com limites numéricos
sobre as finangas subnacionais surge particularmente quando o pais se depara com
a tarefa de promover ajustes fiscais macicos que ndo podem se implementar
exclusivamente pelo governo central. Uma das justificativas mais invocadas é a
possibilidade do risco moral, ou moral hazard, que se da quando os governos
subnacionais incorrem em desequilibrios fiscais que repercutem negativamente no
custo do endividamento de todos os niveis de governo. Ainda em casos como
esses, é importante, porém, que se observem alguns requisitos basicos.

Para efeito de credibilidade, as regras fiscais devem ser permanentes, ou

pelo menos se aplicarem a governos sucessivos. O desafio para os governos €,

® Veja-se, por exemplo, o trabalho de Kopits (2004). A andlise trata de regras do tipo FRL — Fiscal
Responsibility Law (regras fiscais intergovernamentais do tipo top-down) e abrange alguns paises em
desenvolvimento e da OECD
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portanto, a producdo de regras que nao sejam facilmente modificadas por forca de
circunstancias passageiras. Todavia, regras demasiado rigidas podem perder a
efetividade quando confrontadas com mudancas na economia, na sociedade ou na
dindmica da politica nacional.

Questiona-se se 0 compromisso politico dos governos com o arrocho fiscal
substitui as regras, uma vez que governos ndo comprometidos podem encontrar
formas de ndo cumpri-las, ao passo que governos politicamente comprometidos
podem adotar medidas espontaneas em torno da disciplina fiscal. Na primeira
hipotese as regras seriam insuficientes, na segunda, desnecessarias. A propria
instituicdo de metas de performance fiscal poderia estimular a utilizacdo excessiva
de clausulas de escape, por um lado, ou de artificios de contabilidade, por outro,
mediante 0s quais 0s governos inadimplentes ajustariam engenhosamente a
apresentacéo dos seus resultados fiscais as metas estabelecidas nas regras. E por
essa razéo que autores como Webb (2004) véem os incentivos politicos como meios
mais eficazes de obtencéo de disciplina fiscal.

O fato é que a contribuicdo especifica das regras para a elevacdo da
performance fiscal ndo pode ser identificada com facilidade, desde que o0 momento
politico e o apoio popular em torno do equilibrio fiscal favorecam o ajuste. Para se
demonstrar a efetividade das regras, seria necessario provar que, na sua auséncia,
os resultados fiscais seriam diferentes, mesmo porque as mudancas nas regras do
federalismo fiscal sdo normalmente acompanhadas de outras reformas, como a
liberalizacdo econdmica e as privatizacdes, com efeitos nos resultados fiscais de
todos os niveis de governo.

Assim, em que pese 0 sucesso inicial das regras fiscais, ninguém pode

garantir que futuras pressdes politicas no sentido de reinterpretar, emendar ou
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dispensar a obrigatoriedade das regras ndo se tornem irresistiveis, levando a sua
perda de credibilidade e efetividade. Kopits (2004) lembra que, tanto nas economias
avancadas quanto em paises em desenvolvimento, as regras fiscais necessitam do
apoio do eleitorado. Sem tal apoio, ndo haveria vontade politica por parte dos
governantes e a efetividade das regras estaria comprometida. Para que sejam
cumpridas cabalmente e resistam a mudancas na ordem politica, econdmica e
social, as regras devem nao apenas prever sancdes para o descumprimento, mas
também serem capazes de conter a pressdes contrarias com origem em fatores
inerentes ao proprio ambiente onde se inserem. E o objeto da argumentacdo a

seqguir.

3.2 O Novo institucionalismo econdémico

Nas analises econdmicas tradicionais, a discricionariedade dos governantes
€ vista por alguns como instrumental para a consecucdo de objetivos fiscais
convencionais, como a estabilizacdo da economia, a equidade distributiva e a
eficiéncia alocativa (Buchanan, 1970; Musgrave & Musgrave, 1980; dentre outros). A
principal virtude da discricionariedade fiscal seria a facilidade pratica no combate a
distarbios exdégenos com efeitos duradouros na economia. A raiz do argumento esta
em que qualquer governo poderia muito bem assumir um compromisso politico com
vistas a disciplina fiscal sem as tecnicalidades que envolvem a implementacdo de
arranjos institucionais especificos. Nessa linha de argumentacdo, nem a analise
macroecondmica tradicional nem os principios de financas publicas baseiam seus
argumentos nos custos e beneficios impostos pelas regras fiscais as escolhas dos

governantes.
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O problema é que a adocdo e o cumprimento de regras fiscais ndo se
resumem a uma questao apenas técnica, por ser também politica. Ou seja, as regras
funcionam como um mecanismo de compromisso politico, tanto no tempo, para
influenciar o comportamento de futuros governos, quanto no espaco, para coordenar
as decisbes fiscais de diferentes jurisdicbes. Em outras palavras,
independentemente do formato e da natureza das regras, elas se baseiam quase
sempre em compromissos politicos entre os atores interessados.

Um forte argumento em prol da adocdo de regras € elaborado pelas
correntes institucionalistas: nas sociedades democraticas, as instituicdes® s&o
necessarias para restringir os interesses individuais dos governantes, os quais, ao
se depararem com pressfes eleitorais, podem ser levados a tomar decisdes
contrarias aos interesses da coletividade, com o fito de aumentar suas chances de
reeleicdo, ainda que em detrimento do bem estar social. Entretanto, ndo sao
absolutamente Obvios 0s reais motivos pelos quais uma regra condiciona o
comportamento de atores politicos, evitando que sejam produzidas politicas
governamentais sub-otimas.

E que isto envolve um problema de enforcement, i.e., de asseguracéo do
cumprimento das regras. No caso das regras de equilibrio fiscal impostas sobre as
financas dos governos subnacionais, por exemplo, o governo federal pode ter
incentivos eleitorais para ndo punir os desvios de estados e municipios, ou nao ter a
forca politica necessaria para tanto. Caso o papel de garantir o cumprimento das
regras seja relegado exclusivamente aos orgaos judiciarios, os resultados podem

também ser duvidosos se ndo houver independéncia politica nas cortes. Em funcgéo

® Embora haja ambiguidades em torno do que se entende por instituicbes, as andlises
institucionalistas ndo as resumem as agéncias do governo, Como 0 Senso comum as percebe, mas as
tomam num sentido mais amplo, como as regras que condicionam as escolhas publicas em geral.
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disso, espera-se que a cooperacdo em torno do ajuste fiscal seja facilitada se as
regras produzirem beneficios para o cumprimento e custos para 0 caso oposto.

Ademais, a dinamica da politica pode sugerir a sucumbéncia das regras
aos interesses politicos vigentes em algum momento futuro. Em face disso, Drazen
(2004) reconhece que as regras estdo fadadas ao malogro caso ndo haja custos
efetivos associados aos desvios. Também para Schick (2004), as regras fiscais por
si s0 ndo garantem manejo fiscal responsavel. O autor enfatiza o papel critico da
vontade politica para o sucesso de quaisquer regras, ainda que tenham arrimo em
normas procedimentais apropriadas. Numa perspectiva da teoria dos jogos, Braun e
Tommasi (2004) argumentam que, na auséncia de uma autoridade externa com
poderes de garantir o cumprimento, as regras fiscais intergovernamentais so serao
efetivas se apoiadas em arranjos institucionais que estimulem a cooperacao entre os
diferentes niveis de governo. Eles acrescentam que as regras precisam afetar o
“jogo” fiscal de forma a reduzir os incentivos a nao-cooperacdo por parte dos
governos subnacionais.

Isto remete a uma questdo que tem adquirido importancia na nova
economia institucional, que € a nocéo dos custos de transacéo (Coase, 1960; Wang,
2003) relacionados as politicas governamentais. Segundo tal concepcéao, custos de
transacdo sao todos os custos relacionados ao cumprimento de um contrato, ainda
gue nao estejam explicitos nos termos do préprio contrato (Cheung, 1998). Para os
neo-institucionalistas, 0 cumprimento do contrato precisa ser garantido, uma vez que
as sancoes contratuais podem ser vistas como inferiores ao prémio esperado com o
descumprimento. Segundo Richter (2003), ha pelo menos dois mecanismos de
enforcement imaginaveis: 1) a expectativa de punicdo dos desvios por uma

autoridade superior, ou 2) incentivos gerados pelo proprio contrato para 0 seu
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cumprimento (em outras palavras, o contrato pode ser self enforcing). Ainda assim, o
contrato pode ser descumprido, dada a influéncia de outros custos — os de transacao
— nas decisdes dos contratantes.

Pelo prisma neo-institucional, os atores politicos devem também tomar
decisbes publicas exclusivamente de acordo com 0 0s termos de um contrato, neste
caso, a lei. De fato, a lei pode ser vista como um contrato firmado entre a sociedade
e 0s governantes, o qual estabelece regras especificas a respeito das escolhas
publicas, em geral, e das decisbes orcamentarias, em particular. Nas relacdes
intergovernamentais, as regras que estabelecem os limites de atuacédo de cada ente
sao também contratos que regulam as interacfes entre os niveis de governo, como
forma de promover a estabilidade do sistema federativo. Os contratos
intergovernamentais favorecem a cooperacéo voluntaria entre os entes federados,
mas também associam custos aos comportamentos desviantes. Entretanto, acordos
politicos implicitos ou explicitos entre os niveis de governo também desempenham
um papel fundamental, embora tais acordos sO prevalecam de forma estavel se
produzirem incentivos suficientes ao cumprimento dos arranjos institucionais
formalmente estabelecidos.

Os arranjos institucionais, por sua vez, compdem uma subclasse do que

Davis & North (1971) chamam de ambiente institucional (o conjunto de instituicoes

do sistema politico, do sistema legal e da economia, que influenciam a atividade
politica). Tal ambiente gera incentivos que incidem sobre as escolhas dos
governantes, afetando a producdo de politicas publicas e as decisbes
governamentais em geral. Escolhas publicas desassociadas dos incentivos podem
gerar custos para 0s governantes, que séo o que a literatura neo-institucional chama

de custos de transacdo. Portanto, os resultados governamentais dependem néo
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apenas de arranjos especificos introduzidos para fins especificos, como é o caso
das regras fiscais, mas também, e em boa medida, dos incentivos produzidos pelo
ambiente onde as regras estdo inseridas.

Vérios autores (Mendes, 1998; Cossio, 2001; Botelho, 2002; Rumi, 2003;
Bordalejo, 2005; e outros) entendem que a cooperagcao dos governos estaduais com
as politicas de ajuste fiscal do governo federal depende de variaveis pertinentes ao
sistema fiscal e ao sistema politico dos estados. Similarmente, Braun & Tommasi
(2004) sustentam que a implementacdo de regras fiscais depende de reformas que
levem em conta aspectos econdémicos e politicos especificos do pais. Todavia, 0s
fatores que compdem o ambiente institucional ndo desaparecem como que por um
passe de magica quando as regras fiscais sdo instituidas. Por outro lado, ndo é de
se estranhar que os governos que as adotem venham a ter dificuldades de manter
uma postura fiscal disciplinada em ocasido futura, quando qualquer das instituicoes
do sistema politico, do sistema legal ou da economia tiver se alterado. Com isso, a
identificacdo do ambiente institucional e dos decorrentes custos da transacdo em
torno do equilibrio fiscal € essencial para se compreender o papel efetivo das regras
fiscais no comportamento fiscal dos governos nos paises federativos, em geral, e no

Brasil, em particular.

3.3 Performance fiscal: a influéncia das instituicbes

Elaborando sobre os conceitos neo-institucionalistas, podemos entender o
ambiente institucional dos estados como o conjunto de instituicbes formais e
informais vigentes 1) no sistema politico do estado, por sua influéncia nas
preferéncias politicas dos governantes, 2) nas regras do setor publico, por
condicionarem as decisbes governamentais, em geral, e orgamentarias em
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particular, 3) na economia regional e local, por seus impactos na receita e despesa
publicas, e 4) nas instituicdes do judiciario, por desempenharem o papel de garantir
o cumprimento de regras formais especificas, como a Lei de Responsabilidade
Fiscal. Para se avaliarem os efeitos da LRF no equilibrio fiscal dos estados
brasileiros, torna-se mister, portanto, identificar os fatores institucionais que guardam
relacdo com o seu resultado primario. Inicialmente, vejamos o que diz a literatura
especializada a respeito dos determinantes politicos do comportamento fiscal dos
governos.

A literatura é prodiga em analises que relacionam as interacdes politicas
dentro dos corpos legislativos e a magnitude dos gastos publicos. Tem-se, por
exemplo, que a quantidade de parlamentares em disputa por recursos publicos
influencia o nivel dos gastos através dos mecanismos de logrolling’ (Tsebelis, 1998)
e pork barrel® (Ferejohn, 1974). O tamanho das assembléias legislativas seria,
portanto, variavel relevante. Um aspecto inter-relacionado é a taxa de fragmentacao
partidaria (Simpson, 2000), que mede a dispersdo parlamentar das bancadas e
indica a probabilidade de que dois deputados estaduais, tomados ao acaso,
pertencam a partidos diferentes. A dispersdo parlamentar pode gerar maior disputa
por recursos e, por este motivo, € normalmente tomada como fator de indisciplina
fiscal.

Outra questédo refere-se a ideologia do partido no poder. Ha estudos que
relacionam gastos publicos elevados a partidos de esquerda, enquanto que os de
direita seriam mais propensos a disciplina fiscal (Tavares, 2004). Os partidos de

centro, por este raciocinio, adotariam postura intermediaria. O alinhamento partidario

" “A prética da troca de favores politicos entre os parlamentares” (Tsebelis, 1998: 111).

® A utilizagdo de recursos do orcamento em politicas que ndo atendem os interesses da maioria dos
cidadaos, mas, ao contrario, beneficiam pequenos grupos de legisladores é denominada “pork barrel
politics”.
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entre os niveis de governo é fator também tido como relevante nas escolhas fiscais
das unidades subnacionais. Numa analise dos municipios brasileiros, Cossio (2001)
conclui que a coincidéncia entre o partido do prefeito e do governo federal pode
gerar impactos tanto negativos quanto positivos na performance fiscal municipal.
Menezes (2005) utiliza argumento semelhante. Para ele, governos subnacionais
alinhados ao Presidente da Republica podem apresentar maior disciplina fiscal por
questbes de solidariedade partidaria ou, ao contrario, serem mais prodigos no
dispéndio publico exatamente por esperarem receber mais recursos em funcdo do
alinhamento partidario. Tais resultados sédo particularmente interessantes para
sistemas federativos com executivo federal forte, como é o caso do Brasil.

Embora os mecanismos de logrolling, pork barrel e alinhamento
intergovernamental possam afetar as decisdes fiscais dos governos a qualquer
tempo, seria no periodo eleitoral que eles se apresentariam com mais contundéncia,
pelo menos teoricamente.’ Em funcéo disso, a literatura faz conexdo imediata dos
resultados fiscais com os ciclos eleitorais. Um dos aspectos analisados refere-se a
possibilidade de reeleicdo. Ou seja, a perspectiva de 0 governante se reeleger
poderia elevar o desempenho fiscal dos estados. Simetricamente, a expectativa de
derrota nas urnas poderia gerar o aumento proposital dos gastos publicos, deixando-
se o déficit fiscal para os sucessores no poder. Tais problemas seriam evitados, ou
pelo menos amenizados, se 0 governante seguinte pertencesse ao partido da
administracdo em curso. Ha trabalhos, como o de Nakaguma e Bender (2005), a
respeito dos impactos da Emenda da Reeleicdo na magnitude dos ciclos politicos,
concluindo que a Emenda produziu mais incentivos a manipulacdo oportunista da

politica fiscal dos estados.

® Mas ha também extensa base empirica para tais argumentacdes. Politicas fiscais pro-ciclicas, por
exemplo, tém sido documentadas em varios paises da América Latina.
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Outra variavel politica considerada pela literatura é a coligacdo do
governador, medida pelo percentual de cadeiras na assembléia ocupadas pelos
parlamentares aliados. Webb (2004), argumenta que o fato de o partido do executivo
ter maioria no legislativo, somado a uma forte identidade partidaria no governo, é
fator conducente a disciplina fiscal. A literatura também cita outras variaveis de
natureza politica, como a participacdo do eleitorado e o grau de competitividade
eleitoral.

O presente trabalho segue o raciocinio dos autores acima e recepciona
variaveis politicas e eleitorais na nocdo de ambiente institucional dos estados
brasileiros. Com efeito, € possivel que em algumas unidades federativas os eleitores
revelem ter maior preferéncia por prudéncia fiscal do que em outros, 0 que teria
impactos nas preferéncias também dos governantes. Além disso, nos estados com
menor grau de transparéncia politica, os governantes e parlamentares podem contar
com o recurso da ilusédo fiscal para gastar em politicas que tragam beneficios
eleitorais, dado que em situacbes como essa o0s contribuintes (i.e., eleitores) néo
dispdem de informacdo acurada para avaliar a performance politica vis-a-vis a
performance fiscal dos governos (Santos de Souza, 2003). Todavia, 0s custos de
transacdo em torno da geracdo de superavits primarios pressupdem uma
configuracdo mais abrangente do ambiente onde se inserem as regras fiscais, o que
exige serem tomadas em conta também variaveis de outra natureza.

Quanto as variaveis eminentemente orcamentarias, o que se considera sao
os itens de gasto e de receita contabilizados nos orcamentos dos governos. Parte da
literatura faz relacéo entre estas variaveis e os determinantes politicos anteriormente
mencionados. Para Schick (2004), por exemplo, a natureza e a magnitude das

despesas e receitas sdo o resultado do choque de interesses entre as diversas
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forcas politicas presentes nas fases de elaboracdo e aprovacdo do orcamento. Ou
seja, as decisdes orcamentarias refletem as interagcbes de um grande namero de
atores politicos, os quais buscam extrair do orcamento beneficios concentrados. Isto
explicaria a propensdo dos governos a elevagcao dos gastos publicos, com impactos
na efetividade das regras de equilibrio fiscal, por um lado, e na prépria performance
fiscal, por outro.

Entretanto, o argumento de que o simples crescimento dos gastos indica
falta de comprometimento com a disciplina fiscal ndo é necessariamente verdadeiro,
uma vez que tal comportamento pode estar relacionado a outros fatores do
ambiente institucional. Assim, deve-se considerar a importancia politica e social de
determinadas despesas como, por exemplo, os investimentos publicos, os quais
podem conferir beneficios difusos para geracdes presentes e futuras. Tal
constatacéo favorece o estabelecimento de metas apenas para o resultado corrente,
justificando assim a utilizacdo da “regra de ouro”. Grife-se, porém, que a rubrica
investimentos e inversodes financeiras dos estados abrange as despesas com obras
publicas, geradoras de beneficios politicos concentrados, principalmente no periodo
eleitoral. Socialmente importantes também sdo os gastos com politicas sociais
(classificadas nos orcamentos dos estados como despesas com assisténcia e
previdéncia, saude e saneamento, trabalho e renda, educacdo e cultura, e
agricultura). Ao contrario das obras publicas, contudo, tais dispéndios nem sempre
possuem grande visibilidade eleitoral.

O fato € que os gastos com investimentos e politicas sociais tém sido
apontados como causas comuns do endividamento publico. Paradoxalmente, um
fator que pode reprimir o comportamento fiscal expansivo € o proprio tamanho da

divida publica, uma vez que altos percentuais de gastos com juros e amortizacdes
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da divida tendem a comprometer o orcamento dos governos. Entretanto, a literatura
nao deixa claro até que ponto o endividamento influencia no grau de cumprimento
das regras de equilibrio fiscal. Interessante € notar que tais regras podem também
servir aos interesses politicos dos governantes, na medida em que tornam mais facil
a resisténcia a demandas por recursos e a consequente elevacdo dos gastos, a
cujas pressoes esta sujeito o setor publico em geral (Niskanen, 1968).

Adicionalmente, a literatura de financas publicas considera o papel das
transferéncias intergovernamentais na performance fiscal. Autores como Buchanan
(1970) e Musgrave & Musgrave (1980) véem as transferéncias como importante
mecanismo de coordenacéo fiscal. E que as transferéncias recebidas do governo
federal ndo sé auxiliam a implementacdo de politicas de interesse nacional, mas
também influenciam o grau de cooperacdo com as regras federais de equilibrio
orcamentario, visto que 0s governos subnacionais — pelo menos 0s mais
dependentes das transferéncias — seriam mais propensos a disciplina fiscal, fosse
este o interesse do governo central. Aléem disso, a magnitude das transferéncias se
soma a receita tributaria dos governos numa relagcéo direta com o resultado fiscal. A
receita de tributos, por sua vez, é um reflexo da producdo de bens e servicos,
estando sujeita aos mecanismos de mercado e instituicbes da economia em geral. E
por esta razao que, no Brasil, que a heterogeneidade regional é responsavel por boa
parte das diferencas no comportamento fiscal dos estados, em funcdo das grandes
disparidades de renda e, consequientemente, de potencial contributivo.°

Mas a nocdo de ambiente institucional exige que se considerem também as
instituicbes do sistema legal dos estados. No caso especifico do cumprimento da

regra de geracao de superavit primario prevista na LRF, um evento importante foi a

19 A exemplo do que se vé nos estados brasileiros, Menezes (2005) observa grandes disparidades
inter-regionais na receita e na despesa total dos municipios.
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introducdo da Lei de Crimes Fiscais — Lei 10.028, de 19 de outubro de 2000. A LCF
acrescentou diversos crimes ao Codigo Penal, como a contratacdo de operacdes de
credito sem prévia autorizacao legislativa, a ordenacéo de despesas nao autorizadas
no orcamento estadual e o aumento de gastos com pessoal no ultimo ano do
mandato ou legislatura. Para assegurar o cumprimento das regras de equilibrio
fiscal, a LCF prevé multas, perda de cargo publico, inelegibilidade por até dois anos
e prisdo. Embora a Lei trate os desvios de conduta fiscal como ofensas criminais,
tais situacdes parecem ainda ndo ter sido apreciadas de forma conclusiva nos
tribunais (pelo menos até agora ndo ha noticia de governadores presos ou depostos
de seus cargos por este motivo).

Além da propria abrangéncia nacional da LCF, ha outros aspectos do
sistema legal que sdo comuns a todos os estados, com pouca ou nenhuma
alteracéo ocorrida no periodo imediatamente posterior a ado¢éo da regra de geracao
de superavit primario. O mais notavel é a supervisdo das autoridades federais de
controle, como o Banco Central e o Tribunal de Contas da Unido, que
desempenham o papel de aplicar san¢gbes administrativas ou financeiras aos casos
de descumprimento das regras. Nao € de se negar que a atuacao efetiva ou
potencial de tais instituicdes tenham concorrido em alguma medida para a elevacgao
da performance fiscal dos estados, em especial ao se analisarem os resultados
fiscais comparativamente, no momento anterior e no posterior a adocédo da Lei.
Entretanto, a sua forca explicativa € insuficiente quando o que se quer é verificar a
disparidade nos niveis de performance a partir de 2000.

Ja em relacdo ao nivel estadual, ndo se pode afirmar que a atuacédo e o
grau de independéncia politica dos o6rgaos do judiciario dos estados e dos seus

tribunais de contas sejam absolutamente homogéneos entre as unidades
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federativas, 0 que pode gerar diferentes expectativas quanto a aplicabilidade da
LCF, por um lado, e diferentes graus de cumprimento da LRF, por outro. Portanto, o
presente trabalho admite também diferentes impactos da LCF no comportamento
fiscal dos estados.

Em suma, a nocdo de ambiente institucional pressupde que os fatores que
determinam o comportamento fiscal dos governos sdo um reflexo dos incentivos
gerados pelas diferentes categorias de instituicbes. Por este raciocinio, 1) o0s
determinantes politicos da performance fiscal refletem os incentivos gerados pelas
instituicbes do sistema politico dos estados, 2) a composicdo e magnitude de
receitas e despesas dos estados refletem os incentivos produzidos pelas instituicées
do orcamento e da economia regional e 3) a expectativa de aplicacdo da Lei de
Crimes Fiscais representa os incentivos produzidos pela atuacdo do judiciario e
demais instituicdes do sistema legal dos estados. A combinacéo de tais fatores com
as sancOes previstas na LRF compdem os custos de transacdo que ajudam a
explicar as diferencas ou padrdes inter-regionais de cooperacdo com as metas de

equilibrio fiscal do governo federal.
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4. Evidéncias dos estados brasileiros

4.1 Metodologia

O que se pretende no trabalho € identificar fatores relacionados ao
ambiente institucional dos estados brasileiros que exergcam influéncia no sinal e na
intensidade do seu resultado primario. Para tanto, sdo efetuadas inicialmente
correlagbes de forma separada, com dados em painel, de acordo com as diferentes
categorias de instituic6es e sua relagdo com uma variavel orcamentéaria selecionada,
comparando-se 0s anos imediatamente anteriores e posteriores a adocdo da LRF,
no periodo 1993-2004. O ano de 2000 é incluido na fase de vigéncia da LRF, em
razao o ponto de inflexdo na curva do resultado primario ter ocorrido naquele mesmo
ano, conforme foi visto no Grafico 1. O motivo disto € que, embora os orcamentos
para 2000 houvessem sido aprovados no ano anterior, ja havia uma predisposi¢ao
dos governos estaduais em dar inicio ao processo de ajuste fiscal, face as medidas
fiscais adotadas até entdo e as negociacdes do governo federal com os estados em
torno da aprovacao da Lei.

Posteriormente sdo feitas regressdes, sendo a varidvel dependente o
resultado primario. As variaveis explicativas sao definidas segundo a base tedrica
mencionada na sec¢ao precedente e incluidas progressivamente nos modelos, com o
objetivo de verificar alteracdes na sua significancia. A LRF e a LCF sao tratadas
como uma unica variavel, uma vez que ambas as regras sdo contemporaneas e se
complementam em torno da garantia de disciplina fiscal. Em funcao disso, adota-se
a dummy dicotdmica “REGRAS”, que se refere a combinacdo entre a Lei de

Responsabilidade Fiscal e a Lei de Crimes Fiscais. Se o resultado primario foi
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produzido na fase de vigéncia da LRF e da LCF a dummy assume valor igual a 1, ou
a 0, no caso contrario).

Sao tidas como constantes na fase de vigéncia da LRF as regras fiscais
instituidas em anos anteriores, como a Lei Camata (LC n° 82, de 1995), Lei Kandir
(LC n° 87, de 1996), a Lei de Refinanciamento (Lei 9496, de 1997), a Emenda de
Reeleicdo (EC n° 16, de 1997), dentre outras. Os efeitos isolados dessas regras na
performance fiscal também sé&o dificeis de se definir com exatiddo, dada a
confluéncia de variaveis que compdem o ambiente institucional dos estados.
Conquanto tais instituicdes foram, de uma forma ou de outra, ratificadas pela LRF,
esta deve ser, portanto, o principal parametro para a analise das alteracdes no
resultado primério dos estados a partir de 2000. **

Os impactos das diferencas regionais sado controlados por intermédio dos
indices de pobreza'?, ja que é de se esperar que estados com populacédo mais pobre
tenham um nivel menor de receita. Outros quantificadores socio-econémicos
poderiam ter sido utilizados, como o PIB per capita, que ndo apenas mede a
quantidade de riquezas produzidas no estado, mas funciona também como um
indicador de eventuais choques macroecondmicos e seus possiveis impactos no
resultado fiscal. Variaveis alternativas seriam o indice de Gini, que mede a
desigualdade de renda familiar,™® e a taxa de analfabetismo, visto poder ser utilizada
como proxy do grau de transparéncia politica dos estados. Todavia, optamos por
utilizar como variavel de controle apenas a taxa de pobreza, dado o seu grau de
colinearidade com os demais indicadores, i.e., 0s estados mais pobres se mostram

também os de maior taxa de analfabetismo, maior desigualdade de renda e menor

' Doravante, sempre que nos referirmos aos efeitos da LRF, estaremos nos referindo a acao
combinada da LRF e LCF.

12 A taxa de pobreza indica o percentual de individuos com renda domiciliar per capita inferior a linha
de pobreza.

3 0 indice varia de 0, quando a desigualdade é inexistente, a 1, quando a desigualdade é méaxima.
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PIB per capita. Ademais, a taxa de pobreza € o indicador sdécio-econémico que
apresenta maior correlacdo com a variavel orcamentaria escolhida na fase de
vigéncia da LRF.

O grau de dependéncia (ou independéncia) dos residuos € verificado
mediante o teste Durbin-Watson, cujo valor desejado deve se aproximar de 2.
Embora a estatistica empregada seja relativamente simples, os resultados obtidos
sao bastante razoaveis, visto que nao se pretende estabelecer uma relacéo exata de
causalidade entre as variaveis e o resultado primario. O objetivo principal € menos
ambicioso: verificar a significancia estatistica das regras fiscais na presenca e na
auséncia de variaveis inerentes ao ambiente institucional dos estados, e vice-versa.

Note-se, porém, que a dificuldade em relacdo a escolha das variaveis € a
mesma de grande parte de estudos nas ciéncias sociais aplicadas: o problema da
variavel omitida. De fato, é possivel que a presente analise deixe de fora variaveis
importantes para uma configuracdo mais precisa do ambiente institucional dos
estados. Por outro lado, a inclusdo ad infinitum de variaveis seria impratricavel e
estatisticamente proibitiva. Em face do que, opta-se por se utilizarem as variaveis
mais citadas na literatura especializada, restringindo-se as categorias institucionais
indicadas por Davis & North (1971). Ademais, a analise se escusa dos fatores nao
observados, como por exemplo, uma eventual utilizacdo pelos estados de artificios
contabeis com o fito de falsear seus resultados fiscais. O quadro seguinte resume

as variaveis utilizadas nas correlacdes e regressoes:

Quadro 3- Variaveis politicas, s6cio-econémicas e orcamentarias

Variavel Descricao

BANCADA | Tamanho da assembléia legislativa

ESP_GOV | Espectro ideoldgico do partido do governador (direita; centro; esquerda)

P_PRES Alinhamento partidario com o governo federal
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ESP_PRES | Alinhamento ideoldgico com o governo federal

GOV_R Se o governador foi reeleito

P_GOV_R |Se o partido do governador foi reeleito
REP_CAM | Total de deputados federais do estado

FRAG Taxa de fragmentacéo partidaria da assembléia legislativa
CICLO Se o resultado fiscal foi produzido em ano eleitoral

INVEST Gastos com investimentos, em percentual da receita total
DIVIDA Gastos com juros e amortizagdes, em percentual da receita total

PESSOAL |Gastos com folha de pagamento, em percentual da receita total

G_SOC Gastos sociais, em percentual da receita total

TRANSF Transferéncias recebidas da Unido, em percentual da receita total

TRIBUT Receita tributaria, em percentual da receita total
REG Regido do pais (N, NE, S, SE, CO)
GINI Indice anual de Gini

PIB_PCPT |PIB anual per capita

POBREZA | Percentual de pessoas pobres

ANALF Taxa de analfabetismo (percentual da populagdo maior de 15 anos)

REGRAS Dummy que indica a presenca da LRF e LCF.

Para fins de comparacdo entre unidades federativas, as variaveis
orcamentdrias sdo mensuradas como proporcdo da receita total dos estados. A
propria LRF estabelece que os limites de gastos e da divida, bem como as metas de
superavit primario, devem ser obrigatoriamente contabilizados em termos da receita
corrente liquida. Além disso, o peso relativo de cada item do orgcamento estadual ao
longo dos anos fica preservado. O célculo do balanco ou resultado priméario dos
estados para os anos de 1995 a 2004 segue a metodologia atual da Secretaria do
Tesouro Nacional: a receita total, excluidas as receitas financeiras, as operacoes de
crédito e as alienacdes de bens, menos a despesa total, ndo computadas nesta as
despesas com juros e amortizacdes. Para os anos de 1993 e 1994, o calculo é o
seguinte: receita total, excluidas as receitas de capital e as operacdes de crédito,

menos a despesa total, diminuida das despesas com encargos e amortizacdo das
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dividas interna e externa. A mudanca no calculo se deve a alteracdo na
nomenclatura dos valores divulgados pela STN a partir de 1995.

Os espectros ideologicos seguem a seguinte classificacdo: Partidos de
esquerda: PDT, PCdoB, PT, PPS, PSB, PTdoB,; Partidos de centro: PMDB, PL,
PSDC, PMN, PSDB, PST, PV, PRN, PSL; Partidos de direita: PFL, PTB, PRONA,
PP, PPR, PPB, PSN, PSC, PRP, PSD, PRTB.' A classificacdo dos gastos sociais
em assisténcia e previdéncia, saude e saneamento, trabalho e renda, educacao e
cultura e agricultura estd em conformidade com a definicdo de politicas sociais
adotada pelo IPEA — Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada.

Os testes econométricos séo efetuados a partir de um pool de dados dos 27
estados brasileiros, cujas principais fontes sdo as seguintes: dados eleitorais e
partidarios: TSE, Senado Federal e IUPERJ; dados fiscais e orcamentarios: STN e

BACEN; dados s6cio-econdémicos e regionais: IPEA e IBGE.

4.2 Resultado primério dos estados: as instituicdes importam?

Na perspectiva neo-institucional, uma regra como a LRF pode ser entendida
como um contrato, cujo objeto € o equilibrio fiscal dos entes federados. Tal equilibrio
se quantifica, segundo a propria regra, em termos de resultado primério. As partes
desse contrato sdo o governo federal, de um lado, e os governos subnacionais, do
outro. A LRF prevé sancdes para os entes deficitarios. Ha, porém, custos envolvidos
na producdo de superdvit que, a guisa do raciocinio neo-institucionalista, sdo os
custos de transacgéo, gerados pelo ambiente institucional dos estados e presentes

nas relagdes intergovernamentais em torno do equilibrio das contas publicas.

4 Vide RODRIGUES, L. M. (2002). “Partidos, Ideologia e Composicgdo Social”. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais, vol. 17, n° 48. p. 31-47.
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Para se identificarem os efeitos do ambiente institucional dos estados
brasileiros sobre 0s seus resultados fiscais, veja-se inicialmente como se relacionam
entre si as instituicbes do sistema politico, as regras do orcamento e os fatores

socio-econdmicos.

4.2.1 Os determinantes do sistema politico
Em primeiro plano, correlacionam-se as variaveis politicas e as despesas
com investimentos. A razao é que tal categoria de despesas engloba os gastos em
infraestrutura e obras publicas, cujo interesse politico e eleitoral € presumivel.

Observem-se os resultados nas Tabelas 2 e 3.

Tabela 2 - Determinantes politicos e gastos com investimentos (1993-1999)
INVEST |[CICLO ESP_GOV BANCADA |[GOV_R FRAG

INVEST 1 0,161% 0,133 -0,152% 0,104 0,032
SIG. | 0,027 0,067 0,037, 0,154 0,659
N 189 189 189 189 189 189
CICLO 0,161% 1 0,080 -0,001 -0,157% 0,098
SIG. 0,027 , 0,274 0,984 0,031 0,182
N 189 189 189 189 189 189
ESP_GOV 0,133 0,080 1 -0,083 0,049 -0,143%
SIG. 0,067, 0,274 , 0,255 0,503 0,050
N 189 189 189 189 189 189
BANCADA | -0,152% -0,001 -0,083 1 -0,028 0,237*
SIG. 0,037 0,984 0,255 | 0,704 0,001
N 189 189 189 189 189 189
GOV_R 0,104 -0,157% 0,049 -0,028 1 0,131
SIG. 0,154 0,031 0,503 0,704 | 0,072
N 189 189 189 189 189 189
FRAG 0,0320 0,098 -0,143% 0,237*% 0,131 1
SIG. 0,659 0,182 0,050 0,001y 0,072 ,
N 189 189 189 189 189 189

* Correlagdo de Pearson significativa ao nivel de 0.05 (2-tailed).
** Correlacdo de Pearson significativa ao nivel de 0.01 (2-tailed).
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Tabela 3 - Determinantes politicos e gastos com investimentos (2000-2004)
INVEST |[CICLO ESP_GOV BANCADA GOV _R [FRAG

INVEST 1 0,132 0,245** -0,351* 0,305*4 -0,208%
SIG. | 0,128 0,004 0,000 0,000 0,016
N 135 135 135 135 135 135
CICLO 0,132 1 0,071 0,000 0,095 -0,030
SIG. 0,128 , 0,414 1,000 0,271 0,731
N 135 135 135 135 135 135
ESP_GOV | 0,245* 0,071 1 0,107, 0,171% -0,111
SIG. 0,004 0,414 : 0,216 0,048 0,202
N 135 135 135 135 135 135
BANCADA | -0,351* 0,000 0,107 1 -0,123 0,190%
SIG. 0,000, 1,000 0,216 | 0,156, 0,027
N 135 135 135 135 135 135
GOV_R 0,305*% 0,095 0,171% -0,123 1 -0,048
SIG. 0,000 0,271 0,048 0,156 | 0,583
N 135 135 135 135 135 135
FRAG -0,208* -0,030 -0,111 0,190% -0,048 1
SIG. 0,016 0,731 0,202 0,027, 0,583 ,
N 135 135 135 135 135 135

* Correlacéo de Pearson significativa ao nivel de 0.05 (2-tailed).
** Correlagdo de Pearson significativa ao nivel de 0.01 (2-tailed).

Considerando-se apenas a fase anterior a LRF, os ciclos eleitorais
aparecem com a Unica correlagdo positiva significativa com os investimentos
publicos. A variavel ideolégica, embora também positivamente correlacionada,
parece ndo ser fator importante, pelo menos antes da regra de superavit primério. O
mesmo € valido para a taxa de fragmentacgéo partidaria e a expectativa de reeleicao
para o governo do estado. Em contrapartida, o tamanho da bancada (quantidade de
deputados estaduais da assembléia legislativa) surge com razoavel significancia
para a reducdo dos gastos em obras publicas. Era de se esperar que um numero
mais expressivo de parlamentares pudesse acirrar a disputa por recursos no
orcamento, gerando uma elevacdo dos gastos publicos de uma maneira geral. Mas
0 oposto também pode ser verdadeiro: a oposi¢cao politica dentro das assembléias
pode gerar o efeito paradoxal de favorecer o grau de accountability das contas

publicas, produzindo, ato continuo, maior responsabilidade fiscal na destinacdo dos
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recursos. Observe-se que ha forte correlacéo direta entre o tamanho da bancada e o
indice de fragmentacédo da assembléia.

Contudo, quando analisamos as variaveis na fase subsequente os
resultados se alteram. Os efeitos dos ciclos eleitorais sobre os gastos em obras
publicas tornam-se estatisticamente insignificantes. Note-se, porém, que antes da
introducdo da LRF houve duas eleicbes para governador, enquanto que depois da
Lei ocorreu apenas uma (tomando-se o periodo 1993-2004, obviamente). Por outro
lado, a significancia da quantidade de deputados federais dos estados é majorada.
Mais ainda: as variaveis politicas anteriormente nao relevantes tornam-se altamente
significativas, todas com sinal positivo, justamente no periodo de vigéncia da LRF. A
ressalva é que as correlacdes sao efetuadas com os investimentos. Os resultados
deste grupo de variaveis em relacéo ao resultado primario seréo vistos mais adiante.

O fato é que séo observadas regularidades entre as instituicbes do sistema
politico e as despesas em investimentos dos governos estaduais, mesmo apoés a
introduc&o das regras de equilibrio fiscal. Isto sugere que os custos politicos de uma
eventual reducdo dessas despesas devem ser levados em conta, ja que sua
magnitude €, em boa parte, o resultado da disputa por recursos entre 0s

parlamentares, com impactos diretos no montante de gastos dos estados.

4.2.2 As instituicdes orcamentarias

Em que pese a ja mencionada importancia dos determinantes politicos da
performance fiscal, o resultado primario dos estados depende imediatamente de
fatores inerentes a propria composicdo de despesas e receitas nos seus
orcamentos. As Tabelas 4 e 5 apresentam as correlacbes efetuadas entre as
variaveis orcamentarias.
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Tabela 4 - InstituicGes orcamentarias e o resultado primario (1993-1999)

R_PRIM DIVIDA |INVEST |PESSOAL |G_SOC TRANSF TRIBUT
R_PRIM 1 0,019 -0,507* -0,013 -0,085 0,156% -0,012
SIG. , 0,791 0,000 0,858 0,247 0,032 0,873
N 189 189 189 189 189 189 189
DIVIDA 0,019 1 -0,252*% -0,165%-0,351* -0,462** 0,401*
SIG. 0,791 , 0,000 0,023 0,000 0,000 0,000
N 189 189 189 189 189 189 189
INVEST | -0,507* -0,252* 1 -0,218* -0,039] 0,164% -0,285*%
SIG. 0,000 0,000 , 0,003 0,590 0,024 0,000
N 189 189 189 189 189 189 189
PESSOAL| -0,013 -0,165% -0,218* 1) 0,336* 0,090 -0,068
SIG. 0,858 0,023 0,003 | 0,000 0,217 0,350
N 189 189 189 189 189 189 189
G_SOC -0,085 -0,351*% -0,039 0,336* 1 0,097 -0,017
SIG. 0,247 0,000 0,590 00,000 , 0,182 0,821
N 189 189 189 189 189 189 189
TRANSF 0,156* -0,462**  0,164% 0,090, 0,097 1 -0,728*1
SIG. 0,032 0,000 0,024 0,217 0,182 , 0,000
N 189 189 189 189 189 189 189
TRIBUT -0,012 0,401*% -0,285*% -0,068 -0,017| -0,728** 1
SIG. 0,873 0,000 0,000 0,350, 0,821 0,000 ,
N 189 189 189 189 189 189 189

* Correlagdo de Pearson significativa ao nivel de 0.05 (2-tailed).
** Correlagdo de Pearson significativa ao nivel de 0.01 (2-tailed).

Tabela 5 - - Instituicdes orgamentarias e o resultado primério (2000-2004)

R_PRIM DIVIDA |INVEST |PESSOAL |G_SOC [TRANSF [TRIBUT
R_PRIM 1 -0,021 -0,119 0,003 -0,258* 0,153 -0,092
SIG. , 0,812 0,169 0,976 0,002 0,076, 0,288
N 135 135 135 135 135 135 135
DIVIDA -0,021 1 -0,297* -0,023 -0,110 -0,268* 0,210%
SIG. 0,812 , 0,000 0,795 0,203 0,002 0,014
N 135 135 135 135 135 135 135
INVEST -0,119] -0,297* 1 -0,230* -0,091) 0,370*4 -0,424**
SIG. 0,169 0,000 , 0,007} 0,291 0,000, 0,000
N 135 135 135 135 135 135 135
PESSOAL 0,003 -0,023 -0,230* 1 0,399*% 0,130, 0,033
SIG. 0,976 0,795 0,007 | 0,000 0,132 0,704
N 135 135 135 135 135 135 135
G_SOC -0,258*  -0,110, -0,091 0,399** 1 0,199% -0,131
SIG. 0,002 0,203 0,291 0,000 , 0,020 0,130
N 135 135 135 135 135 135 135
TRANSF 0,153 -0,268* 0,370* 0,130, 0,199* 1 -0,893*
SIG. 0,076 0,002 0,000 0,1320 0,020 | 0,000
N 135 135 135 135 135 135 135
TRIBUT -0,092]  0,210% -0,424* 0,033 -0,131] -0,893** 1
SIG. 0,288 0,014 0,000 0,704 0,130 0,000 ,
N 135 135 135 135 135 135 135

* Correlacéo de Pearson significativa ao nivel de 0.05 (2-tailed).
** Correlacdo de Pearson significativa ao nivel de 0.01 (2-tailed).



Nos anos 1993-1999, apenas as transferéncias recebidas da Unido
aparecem com contribuicdo positiva relevante para o resultado primario. Pelo lado
da despesa, o coeficiente negativo significativo é produzido pela correlagdo do
resultado primario com as despesas em investimentos. Encargos com a divida
publica, despesas com pessoal e gastos sociais ndo apresentam relevancia
estatistica. Note-se, porém, que a divida publica assume relevancia acentuada
qguando correlacionada com os demais itens do orcamento. O sinal negativo de sua
correlagdo com as outras despesas € um provavel indicativo de que, em geral, 0os
estados que gastaram mais ficaram mais endividados. Ademais, a divida
correlaciona-se negativamente com as transferéncias federais e positivamente com
a receita tributaria. Isto significa que os estados que receberam mais transferéncias
tiveram menor tendéncia ao endividamento. Por outro lado, os estados de maior
receita receberam menos recursos do governo federal e apresentaram divida mais
elevada.

Na fase posterior, por sua vez, 0s gastos sociais € que mais afetam
negativamente o desempenho fiscal dos governos estaduais, enquanto que as
despesas com investimentos e as transferéncias intergovernamentais perdem
significancia na analise. Ou seja, ndo seriam gastos em obras publicas, mas sim em
politicas sociais que contribuiriam para a corrosao das contas estaduais no periodo
da LRF. Entretanto, gastos em politicas sociais e despesas com pessoal deixam de
afetar o nivel de endividamento dos estados.

Ou seja, independentemente das sancdes previstas para o descumprimento
da regra de geracdo de superavit primario, as instituicbes que envolvem a
elaboracdo, aprovacdo e execucdo do orcamento publico tém impactos diretos no

resultado fiscal dos estados.
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4.2.3 As diferencas regionais

Por dltimo, foram realizadas correlacdes entre os indicadores socio-
econdbmicos dos estados e 0s gastos sociais, conforme se vé nas Tabelas 6 e 7. A
pressuposicao € que as disparidades de renda e riqueza condicionem o volume de

gastos em politicas de cunho social.

Tabela 6 - Indicadores socio-econémicos e gastos sociais (1993-1999)

G_SOC REG GINI PIB_PC |ANALF |POBREZA
G_SOC 1 -0,0383 0,072 0,140, -0,010 0,001
SIG. , 0,650 0,325 0,055 0,888 0,984
N 189 189 189 189 189 189
REG -0,033 1 0,003 0,470* -0,281* -0,445*
SIG. 0,650 , 0,965 0,000 0,000 0,000
N 189 189 189 189 189 189
GINI 0,072 0,003 1 -0,258* 0,623* 0,636**
SIG. 0,325 0,965 , 0,000 0,000 0,000
N 189 189 189 189 189 189
PIB_PC 0,140, 0,470*4 -0,258** 1 -0,734*% -0,738*
SIG. 0,055 0,000 0,000 , 0,000 0,000
N 189 189 189 189 189 189
ANALF -0,010, -0,281*% 0,623*% -0,734** 1 0,905*
SIG. 0,888 0,000 0,000 0,000 , 0,000
N 189 189 189 189 189 189
POBREZA 0,001 -0,445* 0,636** -0,738* 0,905* 1
SIG. 0,984 0,000 0,000 0,000 0,000 ,
N 189 189 189 189 189 189

* Correlacédo de Pearson significativa ao nivel de 0.05 (2-tailed).
** Correlacdo de Pearson significativa ao nivel de 0.01 (2-tailed).

Tabela 7 - Indicadores socio-econémicos e gastos sociais (2000-2004)

G_SOC REG GINI PIB_PC |ANALF |POBREZA
G_SOC 1 -0,190% 0,028  -0,007] 0,196% -0,223*
SIG. , 0,027 0,746 0,939 0,023 0,009
N 135 135 135 135 135 135
REG -0,190* 1 -0,076] 0,487* -0,338*4 -0,116
SIG. 0,027 , 0,379 0,000 0,000 0,179
N 135 135 135 135 135 135
GINI 0,028 -0,076 1 -0,328*% 0,470** 0,713**
SIG. 0,746 0,379 : 0,000 0,000 0,000
N 135 135 135 135 135 135
PIB_PC -0,007| 0,487* -0,328* 1 -0,722* -0,268*
SIG. 0,939 0,000 0,000 , 0,000 0,002
N 135 135 135 135 135 135
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ANALF 0,196% -0,338* 0,470* -0,722* 1 0,222*%
SIG. 0,023 0,000 0,000 0,000 , 0,010
N 135 135 135 135 135 135
POBREZA |-0,223*  -0,116] 0,713* -0,268* 0,222** 1
SIG. 0,009 0,179 0,000 0,002 0,010 ,
N 135 135 135 135 135 135

* Correlagdo de Pearson significativa ao nivel de 0.05 (2-tailed).
** Correlagdo de Pearson significativa ao nivel de 0.01 (2-tailed).

Nenhuma das varidveis mostra significancia estatistica em correlagdo com
0S gastos sociais, quando se leva em conta apenas a fase anterior a LRF. O Unico
fato evidente é que as regifes de maior indice de pobreza sao também as de maior
taxa de analfabetismo e menor PIB per capita, o que néo parece ser surpresa.

Todavia, entre os anos 2000-2004 a histéria € outra. O proporcional
aumento dos gastos sociais, conforme se viu na Tabela 5, seguiu padrdes
diferenciados de acordo com as regides do pais. E o que se infere a partir da
correlacdo das variaveis “REG” e “G_SOC”. Em refor¢co a este argumento, nota-se
que os estados de maior indice de analfabetismo gastaram mais em politicas
sociais, provavelmente em politicas de educacéo publica. Em contrapartida, o nivel
total de gastos sociais foi menor nos estados de populacdo mais pobre, visto
também serem os estados de menor receita tributaria propria.

Ou seja, os fatores sécio-econdmicos exercem certa influéncia no montante
de gastos dos estados e, por esta razdo, ndo devem ser desprezados na analise das
diferencas inter-regionais do resultado primario, mormente na fase de vigéncia da

LRF.

4.2.4 As regras fiscais e 0 ambiente institucional

No federalismo fiscal, a auséncia de controles fiscais rigorosos, que a

literatura internacional chama de hard budget constraints (Dillinger & Webb, 1999;
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Qian & Roland, 1998; Wildasin, 1998), concede altos niveis de discricionariedade
fiscal aos governos estaduais. Tal situacdo representa um risco potencial para as
politicas de estabilizacdo econémica do governo central em razdo de promover o
comportamento fiscal expansivo dos entes subnacionais. Ademais, em tais
contextos, presume-se que custos e beneficios politicos tenham um peso
significativo no cumprimento das regras de equilibrio fiscal, ja que podem redundar
numa maior ou menor probabilidade de reeleicéo, ou de eleicdo de aliados politicos.
E em raz&o disso que os autores neo-institucionalistas vém na auséncia de regras
fiscais intergovernamentais um seério problema de coordenacao fiscal.

No Brasil, a introducdo da Lei de Responsabilidade Fiscal representou a
adocéao de controles rigidos sobre o nivel de gasto dos estados, como, por exemplo,
a definicAo de percentual maximo de despesas em relacdo as receitas, ou a
restricdo do gasto com os servidores publicos. O governo federal ficou proibido de
financiar o déficit dos governos subnacionais (os chamados bailouts) e, com arrimo
na LCF, foram instituidas penalidades judiciais para os governantes que incorrerem
em comportamento fiscal deletério. E claro que antes da LRF havia controles
federais sobre o comportamento fiscal das unidades subnacionais, s6 que de
natureza mais moderada, como normas esparsas a respeito do padrdo das
despesas ou sobre o nivel do endividamento publico. A Lei, por seu turno, tornou
obrigatoria a inclusdo de metas para a obtencédo de superavits primarios na propria
lei de diretrizes orcamentérias dos estados.

Mesmo assim, 0s incentivos para a sujeicdo dos entes federados aos
rigores impostos pela LRF ndo sédo absolutamente ébvios, devido a presenca dos ja
enfatizados custos de transacao, cujos diferentes impactos no comportamento fiscal

dos atores estratégicos subnacionais levam a divergéncias nos graus de
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cumprimento da regra de geracdo de superavit primario. Buscamos entéo observar a
influéncia dos fatores inerentes ao ambiente institucional dos estados quando
relacionados as sancdes previstas na LRF. O lapso temporal (1993-2004), somado
as peculiaridades de cada estado, pode, em principio sugerir uma grande
confluéncia de variaveis explicativas. Todavia, € de se lembrar que o presente
trabalho adota uma perspectiva neo-institucional, restringindo-se as instituicbes do
sistema legal, politico, econdmico e orcamentario dos estados. A Tabela 8 resume
os resultados das regressfes, onde os modelos de 1 a 4 procuram captar o efeito

combinado de tais variaveis no resultado primario.

Tabela 8 - Variaveis do ambiente institucional e o resultado primério

Variavel dependente: MODELO1 MODELO2 MODELO3 MODELO 4
R_PRIM
REGRAS 10,298** 10,354** 7,662 8,135
(1,237) (1,296) (1,124) (1,040)
POBREZA 0,246** 0,208** 0,172 0,154*
(0,49) (0,50) (0,043) (0,043)
CICLO - -5,865%* - -4,116%
(1,302) (1,127)
ESP_GOV - 0,649 - -
(0,787)
P_PRES - -1,395 - -
(1,558)
GOV_R - 1,298 - -
(1,614)
FRAG - -19,476 - -
(14,639)
REP_CAM - -5,178E-02 - -
(0,037)
DIVIDA - - -0,186 -
(0,109)
INVEST - - -0,637** -0,594**
(0,060) (0,056)
PESSOAL - - -9,671E-02*  -0,103*
(0,043) (0,042)
G_SOC - - -0,209%* -0,155*
(0,066) (0,063)
TRANSF - - 0,146 0,139
(0,040) (0,024)
TRIBUT - - 3,234E-02 -
(0,046)
Constante -6,574** 12,371 10,328* 8,840
(0,748) (13,323) (4,696) (2,852)
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R? 0,202 0,270 0,447 0,452
Durbin-Watson 1,778 1,902 1,741 1,825
N° observagdes 324 324 324 324

(*) Significativa ao nivel de 0.05. (**) Significativa ao nivel de 0.01.
Os valores entre parénteses referem-se ao erro padrao.

No modelo 1 ingressam apenas a dummy e a variavel de controle. A
significancia de ambas as variaveis é relativamente alta, afetando positivamente o
resultado primario. O papel das regras fiscais ja havia se percebido claramente no
Grafico 1, pela inversdo na curva do comportamento fiscal dos governos a partir da
introducdo da LRF em 2000. Na literatura internacional ha exemplos que confirmam
a proposicao de que as regras importam, como nos estudos de Braun e Tommasi
(2004) a respeito das regras fiscais na Argentina. A estatistica também sugere a
forte influéncia das instituicbes do sistema legal no resultado fiscal dos estados,
guando se considera a acdo combinada da LRF e da LCF. O sinal do coeficiente da
variavel “REGRAS” aponta para a contribuicdo positiva de ambas categorias de
instituicoes.

Quanto a taxa de pobreza, a significancia explica-se pela sua forte
correlagdo negativa com os gastos sociais na fase de vigéncia da LRF, como foi
visto na Tabela 7. Pela prépria abrangéncia da no¢do de ambiente institucional, ndo
€ de se estranhar que haja condicionantes socio-econémicos do desempenho fiscal
dos governos. A questdo é saber por qual razdo os estados mais pobres
apresentaram, em meédia, melhor resultado primério. Considerando-se a taxa de
pobreza de 2003, os seis estados de populacdo mais pobre (Alagoas, Maranhao,
Paraiba, Pernambuco, Piaui e Rio grande do Norte) obtiveram um superavit médio
de 4,66 por cento da receita entre os anos de 1993 a 2004. J& os seis estados mais

ricos pelo mesmo critério (Mato Grosso do Sul, Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande
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do Sul, Santa Catarina e S&o Paulo) amargaram um déficit de -31,93 por cento. E
bem possivel que os estados de maior nivel de pobreza tenham a propensao de
gastar menos, uma vez que dispdem de menos recursos tributarios.

Todavia, 0 que os dados revelam € que tais estados receberam um valor
maior de transferéncias intergovernamentais, as quais, como foi visto nas Tabelas 4
e 5, tiveram correlacdo positiva com o resultado primario. Ou seja, a relacdo entre o
resultado primario e o nivel de pobreza pode ter a ver, na verdade, com o nivel das
transferéncias, cujos repasses obedecem a requisitos ndo apenas constitucionais,
mas também discricionarios, como é o caso das transferéncias voluntarias. A LRF
estabelece a suspensdao de tais transferéncias para os estados que violarem alguns
dispositivos referentes a receitas, despesas, dividas e prazos de prestacdo de
contas (Art. 11, Paragrafo Unico; Art. 23, 83° I; Art. 31, 82° Art. 51, §82°.) Pode-se
aferir, por conseguinte, que os custos do descumprimento das regras seria maior
para os estados mais pobres, exatamente por dependerem mais dos repasses
federais.

Entretanto, o potencial explicativo do modelo (medido pelo indice R?) é
insuficientemente baixo, o que revela a necessidade de inclusédo de outras variaveis.
Quanto a isto, considere-se a importante ressalva de Schick (2004): as regras fiscais
por si sO sdo insuficientes na garantia de prudéncia fiscal, caso estejam
desacompanhadas de vontade politica em torno do seu cumprimento. Tal afirmacao
aponta para a importancia de fatores politicos no grau de cumprimento da regra de
geracao de superavit primario.

No modelo seguinte acrescentam-se variaveis politicas que a literatura cita
como determinantes do gasto publico e, consequentemente, do desempenho fiscal

dos governos. Incluem-se as variaveis “CICLO”, “ESP_GOV”, “GOV_R” e “FRAG” por
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haverem apresentado significAncia nas correlagcdes com os investimentos. A variavel
“BANCADA” ndo entra na regressao haja vista o seu grau de colinearidade com a
taxa de fragmentacdo partidaria. Opta-se por esta ultima em funcdo de haver sido
testada pela literatura nos anos que precederam a LRF (ver Simpson, 2000). Em
relacdo a variavel “P_PRES”, o objetivo é verificar se o alinhamento partidario com o
governo federal faz diferenca no grau de cumprimento das regras. Por fim, a
incluséo da representacdo do estado na Camara Federal deve-se ao seu potencial
de influenciar a capacidade de enforcement das regras fiscais, ou seja, na
capacidade de aplicacao de sancdes sobre 0s estados que representam.

Contudo, dentre as variaveis politicas apenas o0s ciclos eleitorais
apresentam significancia no modelo. Na literatura, os trabalhos tedricos que se
ocupam dos ciclos eleitorais sdo varios e bastante diversificados. E o caso dos
estudos elaborados por Nordhaus (1975), Alesina & Tabellini (1990) e Rogoff (1995).
O argumento dos autores € essencial para se compreender o comportamento
oportunista dos individuos no poder, cujos efeitos na economia do uso instrumental
das politicas governamentais se percebem claramente em periodos eleitorais. A
literatura concorda, por exemplo, que as preferéncias de gastos dos eleitores podem
afetar decisivamente as decisfes governamentais, havendo, portanto, regularidades
entre o padrdo das politicas econdmicas e a fase eleitoral. Assim, a periodicidade
das eleicdes, para os autores, tem efeitos razoavelmente previsiveis na performance
fiscal dos governos. Entretanto, os autores mais citados ndo consideram o papel das
regras fiscais intergovernamentais como variavel relevante.

No Brasil, os gastos governamentais vinham atingido picos nos anos
eleitorais, particularmente nos anos de 1994 e 1998, conforme destacados no

Grafico 1. A magnitude dos gastos experimentava reducdes paulatinas a medida que
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o equilibrio das contas o exigia, até que se elevam novamente nos finais de
mandato, tendo em vista a possibilidade de reeleicdo. Os beneficios politicos de tal
postura para 0S governantes em campanha eleitoral pareciam compensar 0s
prejuizos de eventuais déficits publicos. Dito de outra forma, os ciclos aumentam os
custos do ajuste fiscal, uma vez que este exigiria a reducédo dos gastos de grande
visibilidade eleitoral. Em funcdo disso, o comportamento fiscal ciclico dos estados é
fator relevante no periodo 1993-2004, reduzindo a probabilidade de obtencdo de
superavits primarios, com peso maior nos anos que antecederam a LCF, quando
nao havia sanc¢des penais para os gastos exagerados no ultimo ano do mandato.

A variavel de alinhamento partidario, “P_PRES”, aparece na equacao com
sinal negativo. A primeira vista isto pode sugerir que executivos estaduais
pertencentes ao mesmo partido do Presidente da Republica sejam menos propensos
a producdo de superavits primarios. Assim, partidos de esquerda, por exemplo,
tenderiam a adotar uma postura nao-cooperativa com 0s objetivos de equilibrio fiscal
da Unido, caso o partido do Presidente da Republica fosse também de esquerda, o
que, deve-se reconhecer, ndo faria sentido algum. Entretanto, a falta de significancia
da variavel ndo permite a extracdo de conclusdes nesta dire¢cdo, ou quanto ao papel
do alinhamento politico intergovernamental nas financas publicas dos estados. Ja a
irrelevancia estatistica da variavel “ESP_GOV”, embora ndo se tenha a pretensao de
contradizer a tese de autores estrangeiros de destaque, pelo menos confirma a idéia
de que a dimensdo ideoldgica ndo faz muita diferenca para o0s resultados
governamentais no Brasil.

Outra variavel politica de predominancia na literatura é a expectativa de
reeleicdo. No modelo, “GOV_R” surge com sinal positivo, porém sem relevancia para

o resultado primario. Nao obstante, sédo varios os trabalhos na literatura nacional e
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internacional que apontam para a influéncia da possibilidade de reeleicdo nos
resultados fiscais. No Brasil, Meneguin & Bugarin (2001), por exemplo, sugerem que
o0 instituto da reeleicdo gera uma externalidade positiva sobre os gastos publicos e,
numa analise dos municipios mineiros, Junior, Shikida, & Silva (2003) concluem que
o controle fiscal € maior quando a reeleicdo parece inevitavel. Embora o sinal da
variavel no modelo seja compativel com tais afirmacfes, sua auséncia de
significancia ndo nos permite extrair conclusées semelhantes.

O modelo também nao atribui significancia a uma outra variavel politica
interessante, que é a taxa de fragmentacdo partidaria das assembléias, embora o
seu sinal negativo sugira relacdo inversa com a geracao de superavits primarios.
Pode-se supor que uma representacdo mais variada de grupos de interesse nas
assembléias provoque o0 aumento dos gastos estaduais. A possibilidade seria
factivel também em razdo de que os eleitores tém a propensdo de demandar de
seus representantes na arena parlamentar mais gastos em politicas publicas de
cunho social, o que presumivelmente elevaria os custos de um eventual ajuste fiscal.
Tais afirmacfes encontram arrimo num estudo realizado por Simpson (2000), em
relacdo ao periodo anterior a LRF. Todavia, a variavel “FRAG” ndo aparece com
relevancia estatistica na fase posterior.

Por fim, também n&o tem relevancia a quantidade de deputados federais do
estado no Congresso. Se fosse relevante, tal variavel poderia supor uma relacao
com a politica dos redutos eleitorais no legislativo federal, ou “pork barrel politics”,
como é comumente denominada (Ferejohn, 1974). Pelo menos € o que diz a
literatura: a distribuicdo de recursos publicos pelo Congresso ou outros corpos
legislativos em politicas que ndo atendem os interesses da maioria dos cidadaos,

mas, ao contrario, beneficiam pequenos grupos de legisladores, gera impactos
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negativos no orcamento publico. Em tal contexto, os recursos do orcamento federal
seriam destinados aos distritos eleitorais dos quais tais legisladores sé&o
representantes. Consequentemente, quanto maior o numero de deputados federais
de um distrito, tanto maior seria a parcela do orcamento com esta destinacdo. Outra
situacdo possivel seria a pratica de logrolling, ou a troca de favores entre os
parlamentares no Congresso (Tsebelis, 1998: 111). Um grande numero de
deputados federais, interagindo ente si em torno da aprovacdo de propostas, pode
pressupor concessodes financeiras do tipo pork e a decorrente onerosidade do erario.
Entretanto, tais explicacdes seriam mais plausiveis em relacdo a performance fiscal
do governo federal. A falta de significancia da variavel “REP_CAM” ndo deixa claro se
qualquer destes € o caso dos governos estaduais, ndo obstante o seu sinal ser
negativo. Tampouco se pode concluir a respeito da influéncia dos deputados
federais em eventuais negociacdes com o governo federal no intuito de dispensar os
estados das penalidades previstas para 0s casos desviantes.

A falta de significancia da maioria das variaveis do sistema politico levanta
uma questao quanto ao real papel das preferéncias politicas dos parlamentares nas
decisfes fiscais dos estados: na presenca de regras fiscais rigorosas do tipo LRF, as
interacbes politicas dentro das assembléias deixam de afetar o nivel do gasto
publico? Embora seja cedo para referendar uma resposta afirmativa, o fato € que o
resultado primario dos estados melhorou de forma consideravel e os modelos
tedricos que tratam da politica do pork barrel precisam ser vistos com cautela nas
analises da atual postura fiscal dos governos subnacionais brasileiros. Além disso, 0s
resultados econométricos referentes aos ciclos eleitorais devem, por hora, ser

encarados com reservas, ja que apenas uma eleicdo para governador ocorreu entre
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os anos 2000 e 2004. Os dados fiscais produzidos pelos estados em eleicdes
posteriores revelardo se ha realmente esta tendéncia.

No terceiro modelo, regrediram-se com o resultado primario a dummy, a
variavel de controle e as variaveis orcamentarias, das quais duas nao apresentaram
significancia: a receita tributaria e as despesas com servico da divida. Quanto a
receita de tributos, jA se esperava que ndo fosse relevante, mesmo porque tal
variavel ndo apresentou significancia em qualquer das correlacées com o resultado
primario (ver Tabelas 4 e 5). A expectativa € que a LRF gere impactos positivos na
arrecadacdo dos estados e, ato continuo, na sua performance fiscal. Contudo,
embora a Lei preveja no Art. 11, Paragrafo Unico, a suspensao de transferéncias
para a falta de diligéncia nas atividades de arrecadacao e no Art. 14 se estabelecam
condicbes que desestimulam a renuncia de receitas, 0s resultados economeétricos
aqui apresentados ndo comprovam se ha sucesso nos dispositivos.

Poder-se-ia esperar também que os estados mais endividados adotassem
uma postura de maior cautela fiscal, mas as correlacdes da divida com o resultado
primario também néo foram significativas, nem antes nem depois da introducéo das
regras. Tal constatacdo € interessante, mesmo porque a propria LRF prevé limites
para as dividas consolidada e mobiliaria dos entes federados. A Lei vetou o
financiamento do déficit dos estados pelos proprios bancos estaduais (Art. 35).
Através do Programa de Apoio a Reestruturacdo e Ajuste Fiscal dos Estados, a Lei
9496/97 j4 havia incentivado o0s governos estaduais a firmarem contrato de
refinanciamento de suas dividas com o governo federal. Ademais, o fechamento dos
bancos estaduais reduziu consideravelmente a capacidade de endividamento dos

estados. Todavia, a maior parcela da divida estadual ja existia antes da LRF, razéo

54



pela qual ndo se pode relaciona-la com o grau de cumprimento da regra de geracao
de resultado primario.

Com grande relevancia no modelo surgem as despesas com obras
publicas, que integram a rubrica de investimentos e inversdes financeiras no
orcamento dos estados. Tipicos dos anos eleitorais, 0s beneficios politicos de gastos
desta natureza sdo concentrados e imediatos, beneficiando os atores estratégicos
no poder, enquanto que o0s custos sao difusamente distribuidos entre os
contribuintes do respectivo estado ou, repassados para geracdes futuras, mediante
o recurso do endividamento. Pelo angulo neo-institucional, reduzir os gastos em
obras publicas significa para os estados um aumento dos custos de transacao, ja
que haveria perdas nos beneficios politicos correspondentes. Inversamente, a
elevacdo dos gastos em obras de grande visibilidade eleitoral € recompensada por
meio de beneficios politicos e eleitorais expressivos. Dai as despesas com
investimentos terem relacao inversa com a performance fiscal dos estados.

As despesas com pessoal e os gastos sociais também contribuem
negativamente com o resultado primario. No caso dos gastos com pessoal (salarios,
aposentadorias e pensofes), sabe-se que tém historicamente consumido boa parte
dos orcamentos estaduais. Esta foi uma das razGes da aprovacdo da Lei Camata
(Lei Complementar 82, de 1995), a qual limitou as despesas com pessoal em 60 por
cento da receita. Tal regra foi confirmada em 2000 pela LRF (artigos 19 e 20). Viu-se
nas Tabelas 4 e 5 que a variavel “PESSOAL” ndo apresenta significancia na
correlacdo direta com o resultado primario. Entretanto, sua correlacdo com os
investimentos é negativa e bastante significativa nos dois periodos, 0 que revela a
existéncia de um trade-off entre os dois itens de despesas: 0s estados que gastaram

mais com pessoal gastaram menos em obras publicas, e vice-versa. O fato é que a
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LRF amenizou os custos politicos da reducédo dos dispéndios com pessoal, uma vez
que os governos estaduais ganharam um argumento de cunho legal para negar
reposicao salarial aos servidores. Tanto € que, no periodo 2000-2004, os estados
gastaram, em média, 40,58 por cento de suas receitas com a folha de pagamento,
percentual bem abaixo do limite estipulado pela LRF, que é de 60 por cento.
Entretanto, a representatividade de tal despesa no orcamento da maioria dos
estados continua bastante elevada, em comparacdo com os demais itens de gasto,
0 gque explica sua significancia no modelo.

A verdade € que, na vigéncia da LRF, os limites ao endividamento, a
proibicdo de despesas sem contrapartida na receita e, em especial, as metas fiscais
inviabilizaram, na pratica, a elevacédo do percentual de gastos de praticamente todos
os itens do orcamento. Uma excecao importante: o aumento no peso relativo dos
gastos sociais (nas correlacbes com o resultado primario a variavel “G_SOC” soO
aparece com relevancia consideravel no periodo 2000-2004). Ha, porém, razdes de
ordem legal para tanto. A Constituicdo Federal garante a destinacdo de recursos a
determinadas politicas sociais como, por exemplo, educacdo e saude. A Emenda
Constitucional 14/96 instituiu a obrigatoriedade de aplicacdo de percentual minimo
da receita dos impostos estaduais nas politicas de ensino fundamental, enquanto
gue a Emenda Constitucional 29/00 fez 0 mesmo em relacdo as politicas de saude
publica. O Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza, criado pela Emenda
Constitucional 31/00, também desempenha papel semelhante. Além disso, os gastos
com seguridade social encontram grande rigidez nos orcamentos estaduais. Por
outro lado, a manutencéo dos gastos sociais € importante para a garantia da propria
governabilidade, vez que o custo politico do corte de despesas desta natureza pode

ser demasiado.
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No lado da receita, a magnitude das transferéncias exerce influéncia na
postura fiscal dos estados. Ou seja, os estados com maior participacdo na receita da
Unido obtiveram, em média, maior resultado primario. E Obvio que uma
disponibilidade maior de recursos influi decisivamente nas escolhas fiscais dos
governantes, visto que podem ser destinados a politicas do seu interesse, incluidas
ai as obras publicas. Quanto a isso, registre-se que a correlacdo entre as
transferéncias e 0s investimentos em todo o periodo 1993-2004 € positiva e
altamente significativa (Tabelas 4 e 5). Além disso, na fase posterior a introducéo da
LRF o peso das transferéncias passa a ser sentido mais claramente nos gastos
sociais, principalmente nas areas de saude e educacédo, que recebem o0s repasses
do SUS e do FUNDEF, respectivamente.

Uma vez que as transferéncias sdo mecanismos de canalizacdo de
recursos para a implementacdo subnacional de politicas publicas, flutuagcdes em
suas magnitudes afetam a capacidade alocativa dos estados, devido as alteracoes
nas disponibilidades de receita. Assim, a diminuicdo dos fundos federais gera pelo
menos dois resultados possiveis: 0s estados sdo levados a aumentar a carga
tributaria para manter a provisdo de um determinado nivel de bens e servicos
publicos, ou a reduzi-los sumariamente (Musgrave & Musgrave, 1980). E 6ébvio que
ambas as medidas, por serem consideradas impopulares, sdo politicamente
indesejaveis. Ndo é sem razdo, portanto, que a LRF prevé suspensdo das
transferéncias voluntarias para os governos estaduais inadimplentes. Tal medida
eleva consideravelmente o custo do descumprimento, ou, ao contrario, reduz os

custos de cumprimento da regra de geracdo de superavit primario. Eis porque 0s

beneficios dos repasses federais desempenham um papel perceptivel na reducéo
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dos custos de transacao, estimulando a decisdo dos estados de cooperar com as
politicas de ajuste fiscal do governo federal.

O modelo final combina as variaveis significativas das regressoes
antecedentes com o resultado primario. O potencial explicativo € o maior dentre os
modelos (0,45), em que pese incluir uma quantidade menor de variaveis em
comparacdo com os modelos 2 e 3. Observe-se que todas as categorias de
instituicbes estéo representadas (as regras, a taxa de pobreza, os ciclos eleitorais,
despesas com investimentos, politicas sociais e pessoal, e as transferéncias), o que
indica que os custos associados ao superavit variam de estado para estado de
acordo com o seu ambiente institucional e ndo dependem apenas da presenca (ou
auséncia) de regras fiscais especificas.

Por outro lado, ndo se pode negar a contribuicdo decisiva da LRF na
garantia do equilibrio fiscal agregado, em detrimento do comportamento fiscal
expansivo dos governos estaduais, visto que as regras fiscais surgem com o maior
peso explicativo em comparacdo com as demais variaveis do udltimo modelo™. Isto é
um sinal de que os custos de transagao associados a obtencao de resultados fiscais
positivos foram reduzidos com a introducdo da norma. Consequentemente, a
probabilidade de os governos estaduais optarem pelo equilibrio de suas contas na
presenca da LRF, em comparacdo com a fase anterior, aumentou. Ou seja, ainda
que o ambiente institucional tenha exercido influéncia na efetividade das regras
fiscais, a reciproca também € verdadeira: as regras instituidas para a geracao de
superavits primarios alteraram o ambiente institucional dos estados, somando-se ao
conjunto de fatores que levaram ao ajuste das contas publicas dos entes

subnacionais nos ultimos anos.

% Os coeficientes padronizados do Modelo 4 sdo os seguintes: “REGRAS” = 0,334; “TRANSF” =
0,252; “POBREZA” = 0,160; “INVEST” = -0,469; “CICLO” = -0,155; “PESSOAL" = -0,114; “G_SOC" = -
0,109.
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5. Conclusdes e ultimas consideracdes

O presente trabalho procurou explicar as diferencas no sinal e magnitude do
resultado primario dos governos estaduais brasileiros no periodo posterior a adogao
da Lei de Responsabilidade Fiscal, a partir da andlise do potencial explicativo de
determinantes politicos, legais e orcamentarios, sem se descuidar dos possiveis
efeitos das disparidades sécio-econ6micas e regionais.

Como se viu no Grafico 1, a tendéncia de elevacao do resultado primario
dos estados se consolidou a partir de 2000, como prenuncio de que a Lei de
Responsabilidade Fiscal estabelecera um padrdo cooperativo nas respostas fiscais
dos entes federados. Entretanto, percebe-se uma relagao entre a performance fiscal
e algumas especificidades dos estados, como os ciclos eleitorais, a taxa de pobreza
e a magnitude de determinados itens de receita e despesa. Ademais, o trabalho
propds que a compreensdo dos incentivos gerados pela LRF em prol de resultados
fiscais positivos exige que se considere conjuntamente a expectativa das
penalidades previstas na Lei de Crimes Fiscais, i.e., as instituicdes do sistema legal.
E, portanto, a combinacio das regras fiscais com fatores politicos, sdcio-
econdmicos, orcamentarios e legais que explicam, em boa medida, a variacéo vista
na Tabela 1 em relac&o aos niveis de resultado primario dos estados.

O trabalho concluiu também que a forma e o ritmo de ajustamento a Lei de
Responsabilidade Fiscal estdo relacionados aos custos de transacao gerados pelo
ambiente institucional de cada estado, o que produz diferentes incentivos a
cooperacao com os objetivos federais de equilibrio orcamentério. Tais custos néo se
resumem aos mecanismos de enforcement produzidos pela regra especifica
(sancdes previstas na LRF), mas referem-se também aos demais fatores
relacionados ao ambiente de insercdo das regras. A conclusdo est4 de acordo com
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0 que diz a literatura neo-institucional, no sentido de que a confluéncia de vérias
forcas explica o comportamento fiscal dos governos, em geral, e o cumprimento das
regras de equilibrio fiscal em particular.

Uma breve analise da experiéncia internacional na Secéo 3 ilustrou que é
mais facil se conseguir disciplina fiscal quando ha claros incentivos ao cumprimento
das regras, como foi o caso dos paises que pretendiam ingressar na Unido
Européia. E por isso que o critério da flexibilidade é especialmente relevante para o
formato das regras fiscais que atuam sobre 0s governos subnacionais, dada a
prontiddo necessaria ao tratamento de choques macroecondémicos inesperados e
eventuais distanciamentos de uma postura fiscal mais disciplinada. No caso do
Tratado de Maastricht, por exemplo, as clausulas de escape e excecles a regra
nada mais sdo do que mecanismos de adequacdo as especificidades inerentes ao
ambiente institucional vigente em cada pais e em determinado periodo. Isto porque
as regras que forem Uuteis durante a fase inicial de ajuste podem deixar de ser
suficientes num momento posterior. Em funcédo disto, varios paises europeus
adotaram regras para vigorar apenas por um periodo pré-determinado, ou decidiram
abolir as regras inicialmente adotadas com animo definitivo. Ou seja, 0 ambiente
institucional dos diferentes paises — e das unidades subnacionais dentro de cada
pais — advoga contra a idéia de que as regras fiscais sdo um tipo de panacéia a ser
empregada na cura de todos os males fiscais.

As regras que contemplem as peculiaridades do ambiente institucional tém
menor probabilidade de serem alteradas — ou ignoradas — no curto e meédio prazo.
Desprezar tal evidéncia pode reforcar o argumento de que as regras fiscais sdo por
ineréncia fadadas ao fracasso. Critérios objetivos para a flexibilizacdo dos limites e

metas, a exemplo do que se vé em alguns paises da OECD, podem evitar
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semelhante desfecho. Mesmo assim, as clausulas de escape podem nédo ser
suficientes para dar conta da acao de fatores politicos, sécio-econdmicos e sociais
sobre as financas dos diferentes niveis de governo. No caso do Brasil, uma
flexibilizacdo ainda maior das regras poderia significar abrir mdo de um padréao
nacional de controle do déficit e do endividamento, a cujo propdésito tem se prestado
a Lei de Responsabilidade Fiscal. De qualquer forma, a presente analise sugere que
os fatores que hoje explicam as diferencas no resultado primario dos estados
brasileiros podem no futuro explicar a necessidade de reformulacéo da regra, ou sua
substituicdo. Outrossim, um estudo ao nivel dos municipios avaliaria a acuracia da
asseveracao.

Com efeito, a compreensao de eventuais sucessos ou malogros de regras
fiscais tdo bem elaboradas e apropriadamente implementadas quanto a LRF deve
levar em conta as interacfes entre o setor publico, os agentes econémicos e a
sociedade em torno da performance fiscal dos governos, além de estimativas de
potenciais respostas das regras a choque macroecondémicos exdégenos. Outro pre-
requisito importante ao sucesso das regras fiscais é a implementacao de reformas
estruturais que garantam sua sustentabilidade ao longo do tempo. No caso do Brasil,
duas medidas estruturais s&o tidas como criticas neste sentido: a reforma
previdenciaria e a reforma tributaria.

E aceitavel supor que a Lei de Responsabilidade Fiscal ainda ndo tenha
sido suficientemente testada, uma vez que nao ocorreram graves recessdes na
economia dos estados ou crises politicas de grandes proporcdes desde sua
implementacdo. Porém, o verdadeiro teste para a LRF talvez ocorra quando o
consenso politico que se formou para a sua implementacdo haja desaparecido. A

histéria do endividamento publico dos governos estaduais nas ultimas décadas
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alerta para tal prognéstico, quando o crescimento do déficit era com frequéncia
justificado por razbes meramente politicas, ao passo que a vulnerabilidade do
sistema financeiro nacional diante de crises externas, a rigidez do gasto no setor
publico, as demandas crescentes por politicas sociais e as disparidades regionais de
renda aconselhassem outro curso de acdo. Por este raciocinio, uma das principais
utilidades das regras fiscais do tipo LRF é estabelecer um ambiente despolitizado
para a tomada de decisdes fiscais que suprimam a tendéncia de déficits fiscais
crescentes. Assim se caminhard para a garantia de que os fundamentos da
economia permanecerao previsiveis e robustos a despeito do partido politico no
poder.

Por fim, a sustentabilidade fiscal de longo prazo ainda continua uma
guestdo em aberto em muitos paises desenvolvidos. Nao se pode garantir, portanto,
qgue no Brasil seja diferente. Tanto la fora quanto aqui, a restauracdo e manutencéo
do equilibrio fiscal ndo podem ser asseguradas doutra maneira sendo por via de
medidas que ndo apenas incentivem o crescimento econdémico duradouro, mas
sejam igualmente capazes de superar as limitacdes impostas pela complexidade do

ambiente institucional nos diversos niveis de governo.
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Sinopse da monografia

Quadro sinéptico

Titulo

Ambiente institucional e resultados fiscais: os diferentes
impactos da Lei de Responsabilidade Fiscal

Palavras-chave

Regras fiscais, resultado primario, custos de transacao,

ambiente institucional

Principais 1) Em que medida as regras fiscais sao responsaveis pelo
guestdes desempenho fiscal dos governos?
2) Que fatores produziram diferentes niveis de resultado
primario dos estados brasileiros apds a LRF?
Objetivo Identificar razdes para as diferencas no nivel de resultado
primario dos estados brasileiros apos a introducéo da LRF
Periodo 1993 a 2004:
abrangido 1) Fase anterior a LRF (1993-1999)
2) Fase posterior a LRF (2000-2004)
Variaveis 1) Independente: o resultado primario dos estados
2) Explicativas: instituicdes do sistema legal, politico,
econdmico e orgamentario dos estados
3) Dummy: regras fiscais (LRF e LCF)
Analises Quantitativa: analise de modelos econométricos
utilizadas Qualitativa: comparacéo dos tipos de regras fiscais em
diversos paises da América Latina e OECD
Fundamentacdo | Novo institucionalismo econémico (Coase, 1960; Davis &
tedrica North, 1971; Cheung, 1992; Richter, 2003).
Principal Os fatores inerentes ao ambiente institucional de cada estado
conclusao produzem diferentes incentivos ao grau de cumprimento da

regra de geracao de superavit primario
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