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RESUMO

NAZARETH, Marcos Spinola, M.Sc., Universidade Federal de Vicosa, abril de
2010. Impactos de regras institucionais na restricao orcamentaria dos
estados brasileiros. Orientadora: Viviani Silva Lirio. Coorientadores:
Leonardo Bornacki de Mattos e Newton Paulo Bueno.

As relacOes federativas que envolvem transferéncias, resgates financeiros
e leis entre unido e estados moldam a estrutura de incentivos dos agentes
inserindo-os em um ambiente de agdo coletiva. Os problemas de agdo coletiva
considerados neste trabalho, foram os relacionados ao Dilema do Samaritano e do
Risco Moral que emergem num sistema federativo em que as esferas inferiores de
governo sdo altamente dependentes de recursos de esferas superiores de governo,
sejam eles regulares (transferéncias constitucionais) ou periddicas (resgates
financeiros), como € o caso do sistema brasileiro. A literatura baseada na segunda
geracdo da teoria do federalismo fiscal tem defendido, nos ultimos anos, que a
imposicdo de uma restricdo orcamentdria rigida aos governos subnacionais é
condi¢do sine qua non para solugdo desses problemas. Nesta pesquisa, procurou-
se, por meio do emprego de dados em painel, compreender os efeitos de regras
institucionais na restricdo orcamentdria dos estados brasileiros e seus possiveis
efeitos na estrutura de incentivos do federalismo brasileiro e o conseqiiente

impacto na resolucao dos problemas de a¢do coletiva. Os resultados demonstram
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que os executivos estaduais, de maneira geral, ndo possuem os incentivos que 0s
facam enfrentar restricdo orcamentdria rigida. As regras institucionais tendem a
relaxar a restricdo or¢camentdria dos estados, ou de outra forma, elevar os gastos a
niveis socialmente indesejados, tudo o mais mantido constante. Em outros as
palavras, os problemas de acdo coletiva ndo serdo solucionados ou minimizados.
Portanto, as sugestdes de politicas sdo claras: é preciso implementar hard budget
constraints (restricdo or¢amentdria rigida) no federalismo brasileiro com leis e
reformas que retire da Unido o papel de seguradora ou fiadora das financas dos
estados, aumentando a participacdo das receitas proprias no orcamento regional,
estreitando o vinculo entre o contribuinte e o gasto publico e diminuindo a
importancia das transferéncia intergovernamentais, eliminando os incentivos
perversos para expansdo dos gastos além do estabelecido pela restri¢do
orcamentdria. Devem-se fixar institutos orcamentéarios que tenham credibilidade
ao longo do tempo. E preciso caminhar para um sistema politico-eleitoral estdvel
o suficiente a fim de se ter um sistema federal que favoreca o a restricdo

orcamentdria rigida.



ABSTRACT

NAZARETH, Marcos Spinola, M.Sc., Universidade Federal de Vigosa, April of
2010. Impacts of institutional rules on budget constraint of brazilian
states. Adviser: Viviani Silva Lirio. Co-Advisers: Leonardo Bornacki de
Mattos and Newton Paulo Bueno.

The federative relations involving transfers, financial bailouts, and laws
between the Union and the states underlie the agents’ incentive structure,
inserting them into an environment of collective action. The collective action
issues considered in this work were those related to the Samaritan’s Dilemma and
Moral Hazard, that emerge into a federative system in which the government’s
lower spheres are highly dependent on the resources from the government’s
higher spheres, either regular (constitutional transfers) or periodic (financial
bailouts), as is the case of the Brazilian system. The literature based on the
second generation of the theory of fiscal federalism has defended in the last years
the idea that imposing a hard restriction constraint to the sub-national
governments is a sine qua non condition for the solution of these problems. This
work aimed to understand, by using panel data, the effects of institutional rules
on the budget constraint of Brazilian states and their possible effects on the

incentive structure of the Brazilian federalism and consequent impact on the

xi



resolution of the collective action issues. The results show that the state CEOs,
overall, do not have the incentives necessary to help them face a hard budget
constraint. The institutional rules tend to relax the budget constraint of the states,
or to increase the expenditures to socially undesirable levels, with everything else
being maintained constant. In other words, the collective action issues will not be
solved or minimized. Thus, the political suggestions are clear: it is necessary to
implement hard budget constraints to the Brazilian federalism with laws and
reforms that eliminate the Union’s role as insurer or co-signer of the states’
finances, increasing the participation of proper revenues in the regional budget,
strengthening the link between the tax-payer and public expenditure and
decreasing the importance of intra-governmental transfer, eliminating the
perverse incentives applied for the expansion of expenditures beyond that
established by budget constraint. Budget institutes with credibility along time
must be fixed. It is necessary to reach a sufficiently stable political voting system

to achieve a federal system that favors a hard budget constraint.
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1. INTRODUCAO

A politica de estabilizacdo econdmica empreendida pelo governo federal
por intermédio do Plano Real, em 1994, dependeu, fundamentalmente, de um
firme e consistente ajuste fiscal de todo o setor publico brasileiro', a fim de que
nao se repetissem as experiéncias fracassadas de controle da inflagdo. Os planos
Cruzado, Bresser, Verao, Collor I e Collor II foram ineficazes nas suas propostas
de estabilizacdo, sobretudo, porque se concentraram no congelamento de precos e
saldrios ou no bloqueio de ativos financeiros € ndo nos fatores que de fato
alimentavam o processo inflacionério, dentre os quais se destacam os constantes
desequilibrios fiscais dos estados” desde a década de 80. Para se ter uma ideia da
importancia desse componente no processo inflaciondrio, basta citar que as
despesas primdrias de estados e municipios saltaram de 8% para 16% do PIB
entre 1988 e 2000°.

Contudo, o arrefecimento da inflagdo que se seguiu ao Plano Real
fragilizou as condigdes fiscais dos estados devido a impossibilidade de estes
utilizarem a inflacdo como redutora de déficits, indexando receitas e atrasando
pagamentos, como vinha sendo feito até entdo. Ademais, a politica de juros altos,
que fazia parte das medidas anti-inflaciondrias, aumentou o endividamento

estadual e, simultaneamente, enfraqueceu a atividade econOmica, reduzindo a

! Unido, Estados e Municipios.
? Fica subentendido daqui em diante que “Estados” ou “estaduais” inclui o Distrito Federal.
3 Dados retirados de Cossio (2002).



arrecadacdo tributdria prépria e os recursos constitucionais vinculados aos
tributos federais. A divida liquida dos governos estaduais e municipais passou de
10% para 17% do PIB entre 1995 ¢ 2003".

Além disso, a descentralizacdo fiscal promovida pela Constituicdo de
1988, principalmente por intermédio do aumento das transferéncias
constitucionais aos estados e municipios, supostamente estimulou gastos
excessivos das esferas menores de governo. O motivo € o fato de que com as
transferéncias, os governantes ndo assumiriam todo o Onus politico das suas
despesas, no entanto, obteriam o bodonus da visibilidade da oferta do servigco
publico perante a populacdo local. Além do mais, como € amplamente
reconhecido na literatura’, a Carta Magna nao transferiu responsabilidades de
gasto as esferas locais de governo na mesma proporcdo da transmissdo de
receitas’.

As Figuras 1 e 2 ilustram essa situacdo. Embora a taxa de crescimento
real do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) tenha sido maior do que as
taxas de crescimento real das despesas correntes e das despesas de custeio apOs
1988, Figura 1, em valores absolutos a precos de 2005, a soma do FPE e das
receitas tributdrias estaduais ficou abaixo das despesas correntes em todos os
anos do periodo (Figura 2). O comportamento dessas varidveis, portanto,
corrobora as afirmacdes do pardgrafo anterior. O aumento das despesas de
custeio (Figura 2), rubrica que compde as despesas correntes, ao longo do
periodo, certamente foi um dos responsdveis pelo agravamento das dificuldades

financeiras dos estados.

* Dados do Ipea.

’ Ver Resende (2001); Resende e Afonso (2001)

® No caso dos estados, a fatia do Fundo de Participagdo dos Estados (FPE) saltou de 14% para 21.5% do
total dos impostos federais. Além disso, a arrecadagdo estadual aumentou com a inclusdo dos setores de
6leo, minerais, transporte, telecomunicagdes e energia na base tributaria do antigo ICM convertendo-se no
atual ICMS. Ver Resende e Afonso (2001).
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Essa situacdo resultou na promulgacdo, em 1997, da Lei n. 9.496, que
estabeleceu o Programa de Reestruturagdo e Ajuste Fiscal e, em 2000, da Lei
Complementar n. 101, Lei de Responsabilidade Fiscal. A primeira constituiu um
programa de assunc¢do e refinanciamento das dividas dos Estados pela Unido
(resgate financeiro), enquanto a segunda, estabeleceu normas de diretrizes
or¢camentdrias para todo o setor ptblico brasileiro.

Desse modo, essas relacdes, que envolvem transferéncias, resgates
financeiros e leis entre unido e estados, proprias de uma federagdo, moldam a
estrutura de incentivos dos agentes envolvidos fazendo emergir, neste caso, a
situacdo conhecida como Dilema do Samaritano. Tal situacdo, combinada com o
cendrio de assimetria de informacgdo, gera o problema de risco moral. Esses
incentivos sao inerentes a essa situacdo em que os estados recebem parte dos seus
recursos financeiros, sejam eles regulares (transferéncias constitucionais) ou
periddicos (resgates financeiros), da Unido.

Isso ocorre porque € racional, do ponto de vista dos administradores
estaduais, elevar a despesa acima do seu nivel 6timo, dado que € igualmente
racional, para a unido, provisionar parte dos recursos orcamentdrios estaduais
mesmo quando os estados ndo gastam do modo mais eficiente possivel. O
governo federal sabe que os resultados coletivos ainda permanecem melhores do
que os obtidos no cendrio em que ndo ha auxilio financeiro, ou mesmo porque ele
ndo consegue monitorar o comportamento dos estados para que os resultados
desejados sejam atingidos.

Dessa forma, a recomendagdo da literatura mais recente sobre o tema € de
que as unidades subnacionais de governo devem enfrentar uma restricao
orcamentdria rigida, isto é, elas devem escolher politicas de gastos que
correspondam a efetiva e autossustentada capacidade de gerar receitas, retirando
os incentivos para o comportamento ineficente.

Além disso, o equilibrio financeiro dos estados nido € fundamental

somente em politicas de estabilizacdo, €, também, condi¢do para a estabilidade e



sustentacdo politica do préprio federalismo ao longo do tempo. A auséncia de
regras fixas e claras referentes aos limites de atuacdo dos niveis de governo, ao
alinhamento de responsabilidades e encargos nas funcdes governamentais e a
percepcao correta de custos e beneficios de servigos publicos, além de aprisionar
o pais em situagdes como a do Dilema do Samaritano e de risco moral, fazendo
com que os governos federados ndo tenham suas respectivas restrigdes
orcamentarias bem definidas, prejudica reformas, politicas e posturas
fundamentais ao desenvolvimento.

Por isso mesmo, os instrumentos institucionais utilizados para
implementar a descentralizacdo federativa, leis de politica fiscal e eleitoral
certamente afetam o nivel de restricdo or¢camentdrio sob a qual as unidades
regionais e locais operam. Nesse sentido, a aprovagdo da emenda de reeleicao, a
partir das eleicoes de 1998, possivelmente afetou a gestdo fiscal e,
consequentemente, a restricdio orcamentdria percebida pelos governadores,
devido ao ciclo na condugio da politica fiscal dos governos que acompanha o
ciclo eleitoral, e que se intensifica com a possibilidade de reeleicao.

Com base nestas consideragdes, a expectativa € que a Lei n. 9.496/97, que
estabeleceu o Programa de Reestruturacio e Ajuste Fiscal (PAF), a Lei
Complementar n. 101/00, mais conhecida como a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), as transferéncias de recursos da Unido para Estados estabelecidas na
Constituicao de 88 e as elei¢des, nitidamente com o advento da reelei¢do a
governador a partir das elei¢cdes de 1998, sdo fatores importantes de explicacdo
do comportamento das despesas dos estados apds 1994

Autores como Oates (2004) e Weingast (2006) tém defendido a
importancia de determinantes politicos e institucionais no desempenho fiscal das
unidades de uma federacdo. Os efeitos do sistema politico, instituicdes e o
formato das relacOes federativas nas financas das esferas subnacionais de
governo tém sido alvo de estudos tedricos e empiricos nos ultimos anos em

varios paises. Cossio (2000) e Simonassi e Candido Junior (2008) mostraram



evidéncias de que a estrutura politico-institucional afetou o desempenho

econdmico das esferas subnacionais de governo nos tltimos anos no Brasil.

1.1. O Problema e sua importancia

Ap6s a constituicdo de 1988, observou-se um relaxamento da restri¢ao
orcamentdria dos estados. O aumento dos recursos disponiveis, a auséncia de
incentivos para um comportamento fiscal equilibrado e o aumento das despesas
acarretaram em uma série de dificuldades financeiras e construiram uma
trajetoria ascendente das dividas publicas estaduais.

Somente entre o periodo de 1988 a 1994, a Unido foi ao socorro dos
estados por trés vezes. Os bailouts’ ocorreram em 1989 (Lei 7.976), 1991 (Lei
8.388) e 1993 (Lei 8.727), periodos nos quais o Governo Federal absorveu parte
do montante principal da divida dos Estados com credores externos, internos,
instituicdes financeiras e com a propria Unido, além de conceder subsidios para o
pagamento dos encargos financeiros. Evidentemente esse comportamento
refor¢ou a postura deficitaria dos Estados®.

Pela necessidade do ajustamento fiscal a partir de 1994, algumas medidas
foram implementadas pela Unido. O objetivo dessas leis foram, basicamente,
conduzir as contas publicas estaduais para uma situacdo de solvéncia
intertemporalg. As inovacgdes introduzidas por essas leis, em compara¢do com as
anteriores, foram a fixacdo de metas fiscais e de endividamento, os incentivos a
privatizagdo e as punicdes aos governos (ou governadores) que ndo cumprissem
as regras estabelecidas.

Dessa forma, o Programa de Reestruturagdo e Ajuste Fiscal (PAF), ao

contrdrio do que se pretendeu originalmente, sinaliza inadequadamente aos

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

8 Ver Santos (1999) e Botelho (2002).

% No caso da LRF, as normas foram estabelecidas para as trés esferas de governo.
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Estados que a Unido é, em tltima instancia, a grande avalista de suas decisdes de
gasto. Isso faz com que as unidades tomadas individualmente notem que suas
politicas fiscais, sejam elas superavitdrias ou ndo, serdo sempre socorridas por
um alivio fiscal federal no futuro.

Pires e Bugarin (2001) e Rangel (2003) apontam evidéncias de que os
bailouts reduzem o estimulo para que os estados pratiquem politicas
superavitdrias, elevando a incidéncia do déficit fiscal estadual. Todavia, embora o
PAF tenha introduzido inovagdes em relacdo aos resgates financeiros realizados
pela Unido anteriormente, estabelecendo regras, metas e mecanismos de punicdes
aos Estados, nem sempre esses dispositivos t€ém completa credibilidade, fazendo
com que haja aumento dos gastos publicos mesmo na vigéncia destes
instrumentos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) pretendeu exatamente estabelecer
regras mais rigidas de politica fiscal, como critérios para novas despesas e
contracdo de dividas em todas as esferas de governo a fim de controlar os
frequentes déficits fiscais na década de 90, sobretudo nos Estados e Municipioslo.

Os trabalhos de Pires e Bugarin (2003), Nakaguma e Bender (2006)
demonstram, por exemplo, que normas no modelo da Lei de Responsabilidade
Fiscal sdo eficazes em reduzir os déficits subnacionais. Por conseguinte, espera-
se que a LRF tenha, de fato, sido capaz de reduzir as despesas governamentais.
Por ndo se tratar de resgate financeiro, e sim de uma regra orcamentdria, nesta
pesquisa supde-se que esta lei tenha credibilidade perante os Estados tornando a
restri¢do orgcamentdria rigida.

Adicionalmente, tem-se que a Constituicio de 88, com o objetivo de
fortalecer Estados e Municipios, dando-lhes maior disponibilidade de receitas,

ampliou a descentralizacdo fiscal por intermédio do aumento dos repasses

' A LRF revogou e automaticamente substituiu a Lei Complementar n. 96/99 — Lei Camata II, que havia
sido um aperfeicoamento da Lei Complementar n. 82/95 — Lei Camata, por prescrever punicdes para as
infragdes.



intergovernamentais livres, isto €, sem condicionantes, das esferas superiores as
esferas inferiores de governo.

Estudos como de Cossio e Carvalho (2001) e Giuberti (2005) indicaram
que os instrumentos de transferéncias constitucionais implicam custos no sentido
de gerar maior ineficiéncia econdmica na alocacdo de recursos das esferas
subnacionais de governo. Entende-se, neste estudo, que as transferéncias
constitucionais recebidas pelos estados tém relaxado as restricdes or¢camentdrias
estaduais.

Finalmente, em relacdo as eleicdoes, assume-se que estas, mais
efetivamente o ano eleitoral com a possibilidade de reeleicdo, impdem incentivos
ruins aos governos, alterando a restricdo orcamentdria a qual os governos
estaduais estdo submetidos. Em outros termos, o governante tende a agir de
forma oportunista na sua relagdo com seus contribuintes-eleitores, fazendo com
que haja restricdo or¢camentdria frouxa em anos de elei¢cdo. Nakaguma e Bender
(2006) e Arvate et al. (2008) apontam para ocorréncia de ciclos politicos
oportunistas no Brasil.

Nesse contexto, identifica-se o seguinte problema de pesquisa: qual o
impacto dos fatores institucionais no nivel de restricdo orcamentéria dos Estados
do Brasil no periodo de 1995 a 20077

Pretende-se, por meio deste trabalho, contribuir para a compreensdo da
extensao do efeito dos componentes institucionais no nivel da restricdo
orcamentdria dos Estados, abordando conjuntamente os quatros fatores
considerados fundamentais pela literatura a partir de 1994 e aqui ja referenciados,
quais sejam: o Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, as transferéncias constitucionais e o ciclo eleitoral, mais
especificamente, o ano eleitoral.

A contribui¢do desse trabalho em relagdo ao que ja foi estudado para o
Brasil serd exatamente o fato de se investigar conjuntamente o papel desses

quatros elementos na determinagdo do nivel de restricdo orcamentdria dos



Estados nos dltimos anos e seu impacto para resolucdo do Dilema do Samaritano

e risco moral.

1.2. Hipoteses

O Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal, as transferéncias
constitucionais € o ano eleitoral estimularam o aumento dos gastos estaduais. A
Lei de Responsabilidade Fiscal, ao contrario, induziu a reducdo das despesas

publicas.

1.3. Objetivos

1.3.1. Objetivo geral

O objetivo central € estudar o efeito dos fatores institucionais na restricao

orcamentaria dos Estados brasileiros para o periodo de 1995 a 2007.

1.3.2. Objetivos especificos

a) Avaliar a participagdo receitas estaduais no total do setor publico;

b) Examinar o comportamento das séries de receitas e endividamento para o
agregado dos estados brasileiros;

c) Apresentar as estatisticas descritivas das varidveis orcamentdrias agregadas e
explicativas do modelo estimado;

d) Determinar o impacto dos fatores institucionais na restri¢io orcamentdria dos
Estados, considerando despesas orcamentdrias e despesas por funcao; e

e) Verificar se os fatores institucionais afetam de forma distinta a politica de
gastos dos Estados quando se consideram dois grandes grupos, divididos por

proximidade geogréfica.



1.4. Estrutura da pesquisa

O trabalho estéd organizado da seguinte maneira: além desta introducdo, o
segundo capitulo traz a discussdo sobre o marco tedrico do trabalho, congregando
as teorias que fundamentam a pesquisa; o terceiro, por sua vez, apresenta a
especificacdo do modelo a ser estimado; o quarto discute os resultados obtidos; e,
finalmente, o dltimo capitulo apresenta as conclusdes do estudo e algumas

sugestdes de politica.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Esta pesquisa tem como sustentacdo tedrica a Segunda Gerag¢ao da Teoria
do Federalismo Fiscal na sua abordagem neo-institucionalista, mais
especificamente no que se refere as consideragdes sobre a importancia, nessa
vertente, de restricdes orcamentdrias rigidas na resolu¢do dos problemas
relacionados ao Dilema do Samaritano e ao risco moral, e na sustentacdo do
Federalismo Fiscal ao longo do tempo. A teoria do ciclo politico-or¢camentério
também serd utilizada como referéncia complementar e, em seguida, sera
apresentada uma descricdo dos fatores institucionais aqui considerados. Por

ultimo, desenvolve-se o modelo basico de restricao orcamentéria para os Estados.

2.1. Nova Economia Institucional

As instituicdes, nas palavras de Douglass North (2006:9), “constituem as
regras do jogo numa sociedade; mais formalmente, representam os limites
estabelecidos pelo homem para disciplinar as interacoes humanas.
Consequentemente, e em compensacdo, estruturam incentivos de natureza
politica, social e econéomica”.

A importancia das restri¢des institucionais criadas pelos homens ao longo
da historia, conforme North (1991), sejam elas de ordem politica, econdmica ou

social, com objetivo de reger transacdes comerciais, nas transformacoes
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econdmicas das na¢des, podem gerar uma matriz de incentivos que induz ou que
retrai o desenvolvimento. Estas instituicdes consistem em restricdes informais
que se impdem em forma de costumes e tradicdes e regras formais como
constitui¢do e direitos de propriedade.

Na verdade, as instituicdes e sua capacidade de enforcement em
determinado ambiente econdmico sdo os fatores que determinam os custos de
transacdo dessa economia. Assim, boas instituicdes reduzem os custos de
transacao fazendo com que os ganhos da atividade econdmica sejam rentdveis, ou
ainda, em termos de teoria dos jogos, as instituicdes aumentam os beneficios
solucdes de cooperagdo ou os custos da nao cooperacdo (NORTH, 1991).

A essa abordagem do processo econdmico dia-se o nome de Nova
Economia Institucional (NEI), introduzindo uma nova proposta para o estudo da
evolugdo histérica da economia. Nessa nova visdo, trilha-se um caminho
diferente da ideia, muito comum entre os estudiosos, de uma evolucdo quase
linear dos sistemas econdmicos, passando pelos mais simples das civilizagOes
antigas até os mais complexos dos dias atuais, sem considerar 0os incentivos
econdmicos subjacentes em cada situagdo.

No mesmo estudo, North (1991) defende que nas sociedades primitivas os
custos de transacdo sdo baixos em funcdo da intima relacdo dos membros, que
impdem uma forma de coercdo automatica a comportamentos oportunistas, sendo
que tal estrutura de incentivos pode inibir em maior ou menor grau as inovacoes,
porque a priori inovagdo pode ser uma ameaga a comunidade. No momento em
que o comércio se expande para um ambito regional, o cendrio se altera, e os
custos de transacdo tendem a se elevar e serdo tdo mais baixos quanto maior a
efetividade de regras de interagdes.

Nesse aspecto, com o desenvolvimento do comércio de longas distancias,
dois problemas distintos de custos de transacdo surgiram. O primeiro era o
classico problema de agente-principal. O custo para o principal de medir o

desempenho do agente, a forca das relagdes familiares (nesses casos, muitas das
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vezes, as interagdes se davam entre parentes) € o custo da acdo oportunista
determinavam juntos os resultados. O segundo consistia nos custos de
negociacdo, monitoramento e enforcement de contratos com estrangeiros sem um
marco legal comum.

Dessa forma, contratos impessoais, com maiores complexidades e com
poderes de coercdo assumem vital importancia, porque vinculos pessoais,
restri¢des informais de alcance limitado ja ndo sdo mais efetivos.

Utilizando essa rota de desenvolvimento econdmico como ilustracdo,
North (1991) demonstra que a maneira como as sociedades lidam com os
problemas de custos de transagcdo ao longo do tempo determina a evolucdo de
suas institui¢des e o grau de incentivos as inovagdes.

O autor define inovacdes que reduzem custos de transagdo como
mudangas organizacionais, instrumentos, técnicas especificas e caracteristicas de
enforcement, que baixam custos empenhados em trocas de bens de longas
distancias. Essas inovacdes aumentam a mobilidade do capital, reduzem o custo
de informacao e diluem o risco.

Em trabalho seminal, North e Weingast (1989) mostraram que as
mudangas institucionais, sobretudo a implementacdo de restricbes ao
comportamento financeiro oportunista da coroa inglesa em relacdo aos suditos,
introduzidas pelo parlamento apés Revolugcdo Gloriosa de 1688, exerceram
substancial influéncia no florescimento do mercado de capital inglés no final do
século XVII e por todo o século XVIII e na sustentagdo do desenvolvimento da
Inglaterra no longo prazo ao reduzirem custos de transacdo dos agentes privados.

Dessa forma, hd dois pontos basicos defendidos pelos adeptos da escola
institucional, conforme apresenta Williamson (2000). Primeiro, as institui¢des de
fato importam para explica¢do dos fendmenos economicos. Em segundo, destaca-
se que os determinantes institucionais sao suscetiveis de andlise pelas ferramentas
da teoria econdmica, sendo que € justamente esse Ultimo ponto que torna a Nova

Economia Institucional diferente das antigas abordagens institucionalistas.
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Neste mesmo trabalho, Williamson (2000) apresenta os quatro niveis de
andlise social em que se debruca o pesquisador da drea. O nivel primeiro
constitui-se de instituicdes informais enraizadas na cultura, como tradicoes,
costumes, moralidade e religido, que sdo espontineas € ndo testaveis e que
costumam exercer influéncias duradouras na sociedade.

O nivel dois refere-se ao ambiente institucional da sociedade, onde se
encontram as regras formais, a constituicdo, o conjunto de leis e os direitos de
propriedade. Esse é um dos niveis onde se podem obter ganhos ou perdas
econdmicas com acdo intencional, ndo espontinea. A proposta bdsica, nessa
esfera, é tornar o ambiente institucional favoravel ao desenvolvimento. Desse
modo, € nessa esfera que se enquadram as discussdes sobre 0s incentivos
institucionais moldados pelas regras do federalismo fiscal.

Em seguida, tem-se o terceiro nivel de andlise social, que se refere a
estrutura de governanga na esfera dos agentes econdmico-sociais e suas relagoes.
A forma como as firmas se organizam e os contratos de transagdes, entre outros,
sdo o objeto de estudo. Nesse ambito, a economia dos custos de transagdo assume
o papel preponderante, com o objetivo de tornar as estruturas de governangas as
mais eficientes possiveis.

Aqui se enquadram os estudos empreendidos pela moderna teoria de
organizagdo industrial, que estuda as caracteristicas das transa¢des que induzem
as firmas a transacionarem via mercado convencional ou via contratos com 0s
seus variados graus de complexidade ou ainda se integrarem verticalmente.
Conforme Joskow (1985), essas caracteristicas sdao especificidades envolvidas
nas transacdes que podem ser de ativos fisicos e especializados, locacional e de
capital humano.

Por fim, no quarto e dltimo nivel, é onde se tomam as decisdes a respeito
da alocacdo de recursos na economia, sendo que as ferramentas analiticas
neocldssicas sdo aplicadas. A teoria classica da firma e do consumidor €

empregada para estabelecer precos e quantidades de equilibrio.
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Até aqui a andlise se dé sobre as instituicdes que retraem (ou aumentam)
custos de transacdo que viabilizam transacdes que envolvem somente dois
agentes. Entretanto, ha situacdes em que os agentes afetados pelas institui¢des
sdo varios, fazendo com que aparecam problemas de free-riding, rent-seeking etc.
Consequentemente, as instituicdes precisam lidar com conflitos de acdo coletiva

(BUENO, 2004).

2.1.1. Logica da Acao Coletiva

Uma situagdo de agdo coletiva ocorre todas as vezes em que € necessdria a
contribui¢do de varios individuos para a realizacdo de um objetivo comum. Essa
situagdo se transforma em um problema de acdo coletiva quando os agentes
envolvidos optam por cursos de acdo que produzem resultados abaixo do
desejavel pela coletividade (GIBSON et al.,2005).

Nesse sentido, Olson (1999) apresenta os fundamentos logicos do
comportamento dos grupos sociais € organizagdes rompendo com algumas das
ideias da teoria de grupos tradicional, especialmente com a no¢ao de que grupos
de individuos com interesse comum tendem a promover esses interesses.

Olson (1999) defende que os membros de um determinado grupo ndo
contribuirdo para execucdo de uma meta comum por simplesmente terem o
conhecimento de que o alcance desse objetivo comum os beneficia, contrariando
a visdo da teoria tradicional. Partindo do pressuposto da racionalidade individual,
que procura maximizar o seu préprio interesse, sO haverd cooperagdo se o
nimero de individuos do grupo for muito pequeno, se houver coer¢do, ou se
incentivos especificos e seletivos para tal forem implementados.

Segundo o autor, a caracteristica bdsica das organizacdes coletivas é a
promocgdo dos interesses comuns dos seus membros. Contudo, a provisao desses
interesses comuns frequentemente se configura um problema de bem publico

que, tipicamente, sdo ndo-excludentes e ndo-rivais. Assim, ndo podem ser
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excluidos do consumo os individuos que ndo contribuiram para o fornecimento
do bem, e o consumo de uma quantidade do bem por um individuo ndo reduz sua
disponibilidade para os demais.

O problema se agrava na medida em que o tamanho do grupo aumenta,
pois cada membro, individualmente, percebe que sua participacdo no todo € tdao
pequena que o seu curso de acdo, independentemente de qual seja, ndo afetard o
resultado do grupo. Isso € suficiente para que ndo haja cooperagdo, ja que o
individuo ndo tem incentivos para colaborar, porque € racional para ele usufruir o
bem sem participar do Onus de seu fornecimento, agindo como free-rider
(carona).

Nesse contexto, pensando acerca do tamanho das organizagdes coletivas,
Olson (1999) questiona o ponto de vista tradicional de que os grupos sociais,
pequenos e grandes, diferem simplesmente em sua funcionalidade para
determinados ambientes culturais e socioecondmicos.

Com base em argumentos microecondmicos fundamentados nas
caracteristicas dos bens publicos, o autor avalia diferentes estratégias de acdo
para membros de grupos e conclui que os grupos grandes tendem a prover
quantidades muito baixas do bem coletivo, enquanto nos grupos pequenos a
tendéncia é que a quantidade produzida seja maior, embora ainda subdtima. O
autor ainda indica que nao somente o tamanho do grupo € importante, mas que o
tamanho do individuo em relagdo aos demais do grupo também influencia o
resultado final. Se, por exemplo, o beneficio da provisao de um bem comum para
um individuo for maior que o seu custo total, ele produzird esse bem mesmo que
tenha que arcar sozinho com os custos.

Nesse sentido, Olson (1999) afirma que a necessidade de acordo e
organizagdo se relaciona positivamente com o tamanho do grupo, assim como
todos os custos de formagdo desse acordo. Dessa forma, quanto mais altos forem

os custos para obtencdo do beneficio coletivo, menos provavel (ou crivel) serd o
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acordo sem que o proprio acordo insira algum tipo de mecanismo de coer¢dao ou
haja incentivos externos independentes.

Ampliando as discussdes levantadas acima, Ostrom (2000) apresenta, em
linhas gerais, o papel das normas sociais que emergem e evoluem em
agrupamentos humanos na geracdo de cooperagcdo entre os individuos de uma
sociedade. Para isso, a autora mostrou que o resultado ndo cooperativo em
contextos de comunidades que utilizam algum recurso comum'', o tipico
problema de tragédia dos comuns, isto é, o consumo excessivo e, portanto,
sub6timo, do recurso por cada membro do grupo, formulado por Mancur Olson,
ndo ocorrerd sempre. Evidéncias empiricas tém apontado que solucdes
cooperativas sdo possiveis nas situacoes de recursos comuns e também de bens
publicos, desde que caracteristicas institucionais favordveis sejam estabelecidas.

Ostrom (2000) questiona, portanto, o pensamento comumente aceito de
que individuos, agindo de forma racional, ndo conseguem superar problemas de
acdo coletiva a ndo ser que coercdes externas sejam implementadas por politicas
governamentais. A autora o faz, inicialmente, por meio das simples evidéncias da
experiéncia comum, ja que milhares de pessoas votam, ndo sonegam impostos,
participam e contribuem para associa¢Oes voluntdrias de diversos tipos. Em
seguida, com base em estudos aplicados, que tém frequentemente colocado
desafios para a tese de ndo-cooperacdo dos individuos, inclusive em relagdo a
efetividade das politicas governamentais em gerar cooperagdo. Portanto,
conforme Ostrom (2000), os resultados cooperativos ndo preditos pela teoria da
acdo coletiva de Olson devem ser absorvidos e desenvolvidos em termos de
formalizacdo tedrica.

No mesmo trabalho, os resultados preditos com o pressuposto de
comportamento racional sdo bons na medida em que se inserem em situagdes de
mercado competitivo. Em relacao aos bens publicos, ndo havera provisao do bem

quando o jogo € jogado com um numero finito de vezes. Nesses casos, ndo ha

1 . . - .
Recurso comum entendido aqui como um bem néo excludente, entretanto, rival.
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incentivos para os agentes tomados individualmente contribuirem para sua
producdo em fun¢do das caracteristicas de ndo rival e ndao excludente do bem
publico.

Contudo, Ostrom (2000) apresenta resultados de estudos empiricos no
contexto de bens publicos que levantam questdes que precisam ser explicados,
como o fato de que as contribui¢des dos individuos tendem a ficar acima de zero
em jogos repetidos com tempo finito e de que a possibilidade de comunicacdo
face a face e de aprendizagem produzem incrementos na cooperagao durante todo
o periodo, entre outros.

Finalmente, segundo a mesma autora, a distribuicdo dos tipos de agentes
na sociedade, a qualidade e a quantidade das informacdes sobre que tipo eles sdo,
a comunicagao face a face e a eficdcia da fiscalizacdo vao determinar o tipo de

comportamento que prevalecerd e, consequentemente, os resultados coletivos.

2.1.2. Dilema do Samaritano e Risco Moral

A situagdo de agdo coletiva conhecida como o Dilema do Samaritano
ocorre devido aos problemas relacionados a estrutura dos incentivos subjacentes
ao tipo de relacdo estabelecida pelos agentes, mesmo havendo informacado
perfeita. Relaxando essa udltima hipdtese, o que torna a questdo mais realista, a
situagdo assume contornos de um problema de risco moral, dado que nem todas
as informacdes sobre o comportamento dos agentes sdo conhecidas depois de
iniciado o jogo.

De acordo com Gibson et al. (2005), o Dilema do Samaritano ocorre
porque um dos atores, 0 samaritano'?, é profundamente preocupado com o bem-
estar dos demais agentes, os receptores, que necessitam de auxilio. Em func¢ao
dessa condicao estrutural do ‘jogo’, os receptores percebem que o samaritano ira

continuamente ajuda-los.

12 A .
Em referéncia ao personagem de uma pardbola do Novo Testamento.
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Em termos de teoria dos jogos, o samaritano escolhe entre dois cursos de
acdo: ajudar e ndo ajudar. Por outro lado, o receptor decide se deve se esforcar
muito ou pouco para receber o auxilio do Samaritano. Se este opta por ajudar e
aquele realiza muito esfor¢o, os dois se beneficiam. Contudo, o receptor recebe
beneficios ainda maiores quando ele escolhe fazer pouco esforco, como se vé
pelos payoffs apresentados na Figura 3.

Segundo Gibson et al. (2005), é facil ver que o problema fundamental
enfrentado pelo samaritano é que, independentemente do que o receptor faca, ele
sempre estard melhor ajudando. Ajudar €, portanto, uma estratégia dominante
para o samaritano. Uma vez que o receptor compreende isso, sua estratégia

dominante se torna exercer pouco esforco.

Receptor
Muito Pouco
esfor¢o esfor¢co
Samaritano Nao ajudar 2,2 1,1
Ajudar 4,3 3,4

Fonte: Adaptado de Gibson et al. (2005)
Figura 3 — Dilema do Samaritano.

O problema de risco moral, conforme Gibson et. al. (2005), emerge
quando se considera a hipétese de imperfeicdo ou assimetria de informagdes. O
conceito surgiu devido as dificuldades enfrentadas pelo segmento de seguradoras.
Uma vez que € muito custoso para as seguradoras monitorar e medir
corretamente as informagdes sobre o comportamento dos segurados, estes terao
maior probabilidade de serem menos cuidadosos apds a realiza¢do do contrato.

A assisténcia financeira em alguns casos, segundo os autores, tem criado o
problema de risco moral, “avalizando” governos incompetentes e desestimulando
reformas fiscais e o esfor¢co para aumentar fontes de receitas proprias. A

dependéncia de fundos externos permite que os governos receptores aumentem
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enormemente oS gastos sem, no entanto, investir em setores que permitem o
crescimento da atividade econdmica que, eventualmente, elevard as receitas
proprias. Este € o tipo de dependéncia que promove mais dependéncia.

Alguns dos exemplos apresentados pelos autores sdo as doagdes
orcamentdrias das agéncias humanitdrias aos governos pobres, com a promessa
de realizagdo de custosas reformas politicas e econdmicas. Usualmente, assim
que os repasses sdao feitos, todas as reformas prometidas sdo postergadas
indefinidamente, ou entdo, recursos que deveriam ser empenhados em
investimentos com alto retorno social sdo desviados para gastos ineficientes.

Naturalmente, essas consideracdes direcionam para o fato de que nado
importa o quanto bem intencionado os programas de assisténcia financeira sdo,
ou a quantidade de recursos que sdo transferidos, os melhores resultados s6 serdao
alcancados se as instituicdes econOmicas e politicas gerarem os incentivos
necessdrios para que os individuos atinjam esses resultados (GIBSON et al.
2005).

Weingast (2006) afirma que governos subnacionais nos quais parte
substancial das receitas sdo provenientes de recursos proprios tendem a ser mais
transparentes para os cidaddos, a prover os servigos publicos de forma mais
eficiente, a fomentar a atividade econdmica € a serem menos corruptos.
Diferentemente, governos financeiramente dependentes estdo sujeitos a maiores
niveis de corrupg¢do, a influéncia de grupos de pressdo e a alocagdo ineficientes
de recursos.

Desse modo, no cendrio do federalismo fiscal brasileiro regido por
relacdes financeiras que envolvem transferéncia de recursos, bailouts e regras
or¢camentdrias e politicas, os problemas do Dilema do Samaritano e risco moral
surgem. A solucdo é fazer com que os agentes tenham os incentivos necessarios
para se comportarem da forma adequada. Em termos de teoria dos jogos, é

necessario fazer com que exercer “muito esforco” seja para 0s governos
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subnacionais a estratégia dominante. Como serd visto adiante, isso significa

assegurar que as regras os sujeitem a uma restri¢ao orcamentaria rigida.

2.2. Federalismo Fiscal

O federalismo, na qualidade de sistema politico, com seus principios
gerais, teve suas origens nas obras cldssicas de Tocqueville (1977[1835]) em
Democracia na América e o Federalista (2003[1787-1788]), célebre periddico
americano, que circulou entre os anos de 1787 a 1788 na nascente Republica
Federativa, com objetivo de defender a Constituicdo de 1788 e o adjacente
sistema federal de governo. Seus autores foram os americanos Alexander
Hamilton, John Jay e James Madison.

Segundo Tocqueville (1977[1835]), o federalismo € a “forma de governo
fundado no principio da soberania do povo”. No sistema federal, € permitido a
estados e municipios exercer influéncia substancial nos assuntos econémicos e
politicos da nagdo. Essas jurisdi¢Oes, pelas suas proprias caracteristicas, sao
dirigidas mais proximamente pelos cidaddos, oferecendo-lhes o maximo de
liberdade (especialmente contra as interferéncias indesejadas da Unido) e a
abertura para atuagdo nas esferas politica, econdmica e social.

Consequentemente, a autonomia de estados e municipios, proporcionada
pelo sistema federal por meio dos instrumentos fiscais que a estes competem, € a
forma como estas atribuicdes sdao desenhadas constitucionalmente afetam o
desempenho econdmico de um pais federal.

Para a ciéncia econdmica, a motivacao bdsica nessa abordagem, conforme
Garzarelli (2004), é que, por meio da separacdo entre esferas de poder - isto é,
descentralizando as decisdes governamentais - o federalismo promove a gestao
publica responsédvel por aproximar os servicos governamentais do controle da
populagdo local, limitando a centralizacdo do poder nas mdos de poucos e as

eventuais ineficiéncias econdmicas que isso acarretaria. Ademais, uma federacao
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equilibrada permitiria, a0 mesmo tempo, a provisao de bens publicos coletivos
num mercado interno comum e a unido e for¢ca necessarias para se defender de
Inimigos externos.

Com a crescente valorizagdo do papel dos estados nacionais ao longo do
século XX na vida politica, social e econdmica das nagdes, criou-se uma
tendéncia geral de centralizacdo de poder nas maos do governo central,
notadamente a partir dos anos cinquenta, a fim de dar conta das novas
necessidades de acesso igualitirio aos servicos publicos considerados
fundamentais pelas sociedades. Embora, neste interim, na esfera tedrica, como
destaca Weingast (2005), economistas de peso, como Friedrich Hayek,
sustentassem que a descentralizacdo das atribui¢des fiscais era desejavel com
base no principio de que as unidades subnacionais teriam melhores informacdes
do que o governo central a respeito dos custos, condi¢cdes e preferéncias dos
cidadaos quanto aos bens publicos.

A partir dos anos 50 do século passado, deu-se a formalizacao tedrica dos
conflitos e problemas econdmicos relacionados ao federalismo com os trabalhos
pioneiros de Tiebout (1956), Musgrave (1959) e Oates (1972). Houve, entdo, o
surgimento, dentro do corpo tedrico da economia do setor publico, da teoria do
federalismo fiscal, que, segundo Silva (2005), consiste na distribuicio de
competéncias constitucionais fiscais entre os diferentes niveis de governo, para
que cada um, de modo autdbnomo, € na medida de suas competéncias e
capacidades de financiamento, possa construir desenhos institucionais capazes de
disciplinar os procedimentos de contribui¢do e gestdo tributdria, transferéncias
fiscais, composicdo e dimensdo da despesa.

O modelo ideal, ainda conforme o mesmo autor, supde que a forma
federativa que otimiza o bem-estar é aquela em que o fornecimento e o
financiamento dos bens publicos sdo realizados por meio de jurisdi¢cdes
constituidas de acordo com o tamanho dos grupos populacionais e suas

preferéncias fiscais.
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De acordo com Oates (1999), a teoria do federalismo fiscal se assenta, na
sua versao tradicional, sobre a ideia basica da constru¢do normativa de fungdes
especificas para os diferentes niveis de governo e de instrumentos fiscais

apropriados para cumprimentos dessas fungoes.

2.2.1. Primeira Geracao da Teoria do Federalismo Fiscal

A chamada primeira geracdo da teoria do federalismo fiscal concentra-se
em uma perspectiva normativa e na fixacdo, de forma clara e eventualmente
rigida, das atribui¢des fiscais entre os entes federados, que correspondam a
alocacdo mais eficiente de bens publicos.

As trés fungdes bdsicas do governo estabelecidas pela literatura de setor
publico sao: redistributiva, de estabilizacdo e alocativa. O sistema politico
federativo, por definicdo, pressupde algum grau de descentralizacio fiscal >,
fazendo surgir os problemas relacionados a distribuicdo das funcdes e as fontes
de financiamento entre as esferas governamentais.

Em nagdes com caracteristicas muito heterogéneas, caso do Brasil, quase
sempre € necessdrio algum tipo de politica de redistribuicio de renda entre
regides a fim de se transferir recursos das regides mais ricas para as mais pobres.

Como Musgrave e Musgrave (1980) argumentam, isso s6 seria vidvel se
fosse executado em base nacional. Por sua propria natureza, politicas regionais
descentralizadas afetariam negativamente as decisdes de alocacdo de individuos e
firmas, considerando a relativa mobilidade de capital e trabalho dentro de uma
nacdo. Por conseguinte, seria desejavel que a politica de redistribuicdo fosse
uniforme dentro das fronteiras delimitadas pelos fatores de produgao.

Igualmente, conforme os mesmos autores, a funcao de estabilizacao € mais
apropriada a esfera nacional. Considerando que cada unidade subnacional €

tomada como um mercado totalmente aberto em relacdo ao demais dentro das

13 1y . o
Diferentemente, por exemplo, do sistema unitario de governo.
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fronteiras da nacgdo, qualquer politica monetdria ou crediticia apresentaria
transbordamentos mutuos que minariam os objetivos iniciais em qualquer sentido
possivel.

Exatamente por esse fato, € altamente recomendado pela literatura que nao
haja instrumentos monetdarios disponiveis as esferas subnacionais, como emissao
monetdria ou empréstimos facilitados, para cobertura de déficits fiscais, inclusive
evitando salvamentos (bailouts) por parte da Unido. O objetivo € criar restricdes
orcamentdrias rigidas (hard budget constraint) e evitar comportamentos de
carona (free-rider), j4 que os salvamentos da Unido exportam os custos do
endividamento para todos os estados e agravam os problemas relacionados ao
Dilema do Samaritano e risco moral. Esse ponto serd retomado mais adiante.

Por dltimo, € na funcdo alocativa que se concentra boa parte dos debates
na literatura nas ultimas décadas, sempre girando em torno das vantagens e
desvantagens da descentralizagdo na provisdo de bens publicos. Contudo, fica
evidente que, nesse aspecto, estados e municipios exercem papel importante.

Cossio (2000) afirma, por exemplo, que os beneficios da descentralizagdo
sobre a eficiéncia do setor publico podem ser diversos. Dentre alguns deles,
citam-se a introdu¢do de mecanismos de concorréncia entre jurisdi¢des
favorecendo a busca de eficiéncia na producdo dos servicos publicos, a
aproximacgdo das preferéncias dos cidadaos as decisdes do burocrata local e o
maior controle no que se refere a gestdo publica do contribuinte-eleitor, fazendo
com que as esferas inferiores de governo sejam mais responsdveis na
administragdo dos recursos publicos.

Musgrave e Musgrave (1980) defendem, nesse sentido, que o ordenamento
de competéncias fiscais entre as esferas de governo, isto €, quais bens publicos e
tributos devem ser atribuidos pela unidade federal e quais devem ser deixados
sob autoridade das unidades locais, assenta-se sobre o principio da eficiéncia, o

que torna importante a compreensao dos bens publicos considerados.
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Os bens pruiblicos sdo distintos em suas caracteristicas, existindo diferentes
trabalhos que discutem os contornos dos bens publicos puros e mistos, € 0s
limites de andlise impostos por cada um deles'*. Assim, economia de escala, grau
de congestionamento € vazamento no consumo seriam critérios razodveis para o
alinhamento de competéncias. Bens como seguran¢a nacional e moeda estavel
seriam inevitavelmente competéncia da Unido, dados o alto grau de economia de
escala e 0 vazamento no consumo e baixo congestionamento. Por outro lado,
bens como parques e escolas seriam entregues aos estados e municipios por
motivos inversos (WEINGAST, 2005).

Dessa forma, nessa corrente, que pressupde governantes benevolentes que
procuram maximizar a fun¢do de utilidade dos constituintes, a populagdo
alcancaria o miximo de bem-estar ao revelarem pelo processo politico, a
plataforma politica que oferece a cesta de bens que lhes € mais preferivel.
Consequentemente, os custos dos bens publicos recairiam sobre as jurisdi¢des
que de fato se beneficiaram espacialmente desses bens.

Conforme Tiebout (1956), “espera-se que o padrdo de receitas-despesas
para bens e servicos escolhido pelo governante se adapte as preferéncias do
consumidor-eleitor”". Esse processo seria analogo a alocacdo de recursos no
mercado privado por meio do sistema de preco.

Tiebout (1956), em seu estudo cldssico sobre o tema, explica essa
abordagem ao adicionar o fator que permitiria o resultado eficiente: a mobilidade.
Ele procura demonstrar que a producdo de bens publicos por governos locais é
eficiente e necessdria. Os principais pressupostos que permitiriam esse resultado
sdao: mobilidade dos consumidores-eleitores a fim de melhor satisfazer sua
preferéncia por bens publicos; conhecimento das diferentes disponibilidades de

cestas de receitas-despesas da comunidade; e um grande ndmero de

'* Os bens piblicos apresentam duas caracteristicas basicas: ndo rivalidade e ndo excludentes. Ver
Musgrave e Musgrave (1980).
'S Tradugio livre.
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comunidades. Assim, os contribuintes-eleitores por meio do “voting with their
feet” induziriam a alocagdo eficiente de receita e gasto publico entre jurisdicoes.

Em seguida, Brennan e Buchanan (1977), citados por Schelker (2005),
utilizando a abordagem de escolha publica, alteram o pressuposto da tradi¢do
anterior, colocando o governo central como um monopolista maximizador de
receitas (o Estado Leviatd) que pretende concentrar em suas maos 0 maximo
poder possivel, extraindo o maximo de renda da sociedade.

Nessa perspectiva, uma das vantagens do federalismo estaria no fato de
que a descentralizagdo do poder em esferas menores de governo dificultaria as
forcas repressivas do estado, dado que os individuos poderiam se mudar para
unidades que oferecessem um peso fiscal menor, contendo os abusos tributdrios,
além de promover a eficiéncia de alocacdo dos recursos publicos.

Uma ilustragdo historica desse principio € dada em North (1991). No final
da Idade Média, estados fragmentados da Europa Ocidental desenvolveram
mecanismos institucionais que permitiram o aumento de eficiéncia no comércio
de longa distancia, em parte porque concorriam pelas receitas dos seus suditos.

Desse modo, na primeira geragdo da teoria do federalismo fiscal a questao
basica € avaliar a intensidade das diferencas de preferéncias, custos etc. dos bens
publicos e dos efeitos de transbordamentos e, entdo, estabelecer o alinhamento
eficiente de fungdes entre as esferas de governo.

Entretanto, com a crescente utilizacdo do pressuposto do governante
racional da teoria da escolha publica, inicia-se uma mudanca gradual de
abordagem dos problemas do federalismo'®. Além das consideragdes sobre
eficiéncia alocativa, a literatura comega a incorporar os estimulos que os
burocratas recebem dos incentivos presentes no ambiente politico-econdomico do

pais.

16 Ver Oates (1991)
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2.2.2. Segunda Geracao da Teoria do Federalismo Fiscal

A segunda geracdo da teoria do federalismo fiscal (SGFF) se caracteriza
principalmente pela abordagem neo-institucionalista, da qual se utiliza para
enfrentar os problemas de alinhamento fiscal que emergem em arranjos
federativos. O objetivo geral € complementar a tradicdo anterior compreendendo
o modo como as regras do federalismo moldam os incentivos a que os agentes
publicos estdo sujeitos e quais serdo os resultados dada essa estrutura de
incentivos.

Segundo Weingast (2005), todas as federacdes, embora distintas em
inimeros aspectos, enfrentam dois dilemas fundamentais: quais fatores previnem
a dissolucdo do federalismo pelo governo central por meio da centralizagdo do
poder; e, quais fatores impedem que as unidades federadas atuem como free-
riders, exportando para toda a federagdo os custos de politicas econdmicas
internas equivocadas. Portanto, segundo o autor, o modo como os diferentes
arranjos institucionais da federacdo lidam com esses dilemas afeta os incentivos
das vérias esferas de governo, o que, por sua vez, afeta seus desempenhos
econdmicos e a estabilidade do regime federalista ao longo do tempo.

Nesse sentido, Figueiredo e Weingast (2005) mostraram que para se obter
um sistema federativo equilibrado, o governo central deve oferecer incentivos
fortes o suficiente para deter e punir potenciais unidades free-riders, entretanto, €
preciso haver também restricdes constitucionais a Unido a fim de que ela ndo
invada a autonomia e a independéncia politica e fiscal dos Estados.

Weingast (2006), em trabalho complementar, argumenta que o tipo ideal
de federalismo seria aquele que estimulasse o aumento da atividade econdmica'’
consistentemente ao longo do tempo. Conforme o autor, cinco condi¢des seriam
necessdrias: (1) hierarquia: existéncia de autoridade hierarquica bem definida

entre as esferas de governo; (2) autonomia subnacional: os governos regionais e

' Na denominacio original do autor: market-preserving federalism ou market-enhancing federalism.
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locais possuem a primazia na provisdo de servigos e bens publicos locais; (3)
mercado comum: a Unido mantém um mercado comum que permite a livre
mobilidade de bens e fatores de producao; (4) restricao orcamentdria rigida: todas
as esferas de governos estdo sujeitas a uma restricdo orcamentdria rigida; e (5)
autoridade institucionalizada: a definicilo da autoridade politica €
institucionalizada formalmente.

As consideragdes deste trabalho se concentram na existéncia ou nao, no
caso brasileiro, de restricdo orcamentdria rigida nos estados. De acordo com
Weingast (2006), a presenca de restricio or¢amentdria rigida requer que os
governos subnacionais assumam todas as consequéncias financeiras das suas
decisdes de politica or¢amentdria. Isso implica que ndao hd espaco para gastos
além do que € coberto pelas receitas e nem para resgates financeiros da Unido.
Pela l6gica da SGFF, a restri¢cdo or¢camentdria rigida fornece para os governantes
locais os incentivos necessarios para uma administracdo fiscal responsavel.

Nesse sentido, Weingast (2005) defende que uma restricdo or¢camentdria
rigida (ROR) € condicdo para solu¢do dos problemas de acdo coletiva que
emergem no federalismo. Como dito, a ROR requer que os governos
subnacionais suportem todas as consequéncias da suas politicas fiscais,
impedindo as transferéncias dos prejuizos financeiros para outras unidades, isto €,
evitando o comportamento free-rider, favorecendo a estabilidade do federalismo
ao longo do tempo.

A restricdo orcamentdria define-se, entdo, pelo ajuste entre receitas e
despesas por parte do tomador de decisdes a respeito do nivel de alocagdo de
recursos' . A frouxiddo na restricdo or¢camentdria ocorre porque as expectativas
de receitas e o custo das despesas dos governos sdo distorcidos (RANGEL,
2003). Naturalmente, a imposicao de institui¢des or¢amentarias com parametros

e principios para balizar a gestdo financeira publica, fixando formas de controlar

'8 Na se¢do 2.5 serd apresentado o modelo bésico de restri¢io or¢amentdria dos Estados.
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e monitorar o erdrio publico, que tenha credibilidade, certamente estabelece uma
restri¢do orgcamentaria mais rigorosa.

Conforme Ter-Minassian (1997), evidéncias dos paises da América Latina
nos ultimos anos tém demonstrado que altos niveis de descentralizacdo
aumentam as dificuldades do governo central em implementar politicas de
estabilizacdo. Os efeitos macroecondmicos da politica fiscal de governos locais
tém sido cada vez mais intensos, principalmente quando os gastos desses Ultimos
sao financiados excessivamente por transferéncias de recursos de esferas
superiores € por empréstimos internos e externos, sem regulacdo definida e, ou,
com grande probabilidade de salvamentos financeiros por parte da Unido.

Williamson (2004) destaca que, em muitos paises, unidades de governo
subnacionais enfrentam uma restricio or¢amentdria frouxa, o que, por razdes
Obvias, prejudica as politicas de estabilizacdo econdmica. Diante deste cenario, a
SGFF tem destacado de maneira especial os riscos impostos pelas crises fiscais
das unidades subnacionais devido aos perversos incentivos proporcionados por
uma restricdo orcamentdria frouxa a sustentacdo do sistema federal (OATES,
2004).

A restricdo orcamentdria frouxa (ROF)" ocorre, dentre outros motivos,
quando os governos estaduais ou municipais esperam o socorro da Unido em caso
de faléncia financeira. Mesmo que a Unido ndo queira se comprometer com tais
salvamentos, sob ROF, esse compromisso da Unido nao € crivel. Os governos
subnacionais t€m incentivos quase que irresistiveis proporcionados pelo desenho
politico-institucional do pais de expandir seus programas e gastos além do social
e economicamente necessarios (OATES, 2004). Exercer “pouco esforco” é a
estratégia dominante para eles.

Wildasin (1997) argumenta que a ROF pode nao ser consequéncia direta

de maior descentralizagdo fiscal; ela dependerd de como se der o arranjo dessa

' Segundo Rangel (2003), o termo “soft budget constraint” (SBC) foi cunhado a partir dos estudos das
empresas que operam sob o regime socialista.
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descentralizacdo. Segundo o autor, por exemplo, as transferéncias de recursos do
governo central para os regionais ou locais, tradicionalmente consideradas
indutoras de ROF, ndo induzem automaticamente a ROF. Se esses ultimos
perceberem por meio da avaliacdo dos critérios de repasse que as transferéncias
impdem comportamento fiscal restritivo, eles enfrentardo, portanto, restricdo
or¢camentdria rigida (ROR).

Complementando a ideia, o mesmo autor afirma que a existéncia da ROR
na decisdo de or¢camento de estados e municipios dependerd da intensidade do
beneficio interno e jurid10020 do déficit, do efeito dos resgates financeiros da
Unido no bem-estar da comunidade e da prépria probabilidade de ocorréncia do
salvamento financeiro. Wildasin (1997) afirma que, basicamente, para evitar
problemas de bailouts, é preciso tornid-los menos atrativos para 0s governos
subnacionais. Isso poderia ser realizado com o estabelecimento de regras com
incentivos mais favordveis para os repasses de recursos intergovernamentais e
com a implementacdo de padrdes de responsabilidade fiscal que penaliza
severamente comportamentos desviantes do 6timo, inclusive responsabilizando
criminalmente os agentes publicos ou estabelecendo regras rigidas de politica
fiscal.

Dessa forma, Oates (2004) defende que s6 uma reforma nas instituicoes
politicas e institucionais que alterem a estrutura de incentivos dos que tomam as
decisdes de orcamento local pode resolver o problema, porque este é de natureza
enddgena ao sistema. Nesse sentido, Rangel (2009) destaca que quando se tem a
finalidade de tornar o federalismo self-enforcing, é preciso criar institui¢cdes
fortes que excluam do sistema os casos de mé gestdo financeira, de modo a evitar
os riscos de contaminagdo pela insolvéncia e instabilidade.

Ter-Minassian (1997) afirma que sdo conhecidos os beneficios da

descentralizacao fiscal em termos de efici€éncia e aumento do bem-estar. Huther e

20 < .~ - . .
Isto é, qual o peso na decisdo de gasto das regras e puni¢gdes aos desvios das metas estabelecidas nas
leis.
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Shah (1996), por seu turno, apresentaram evidéncias empiricas dos efeitos
favordveis da descentralizacdo fiscal na qualidade da gestdo publica para uma
amostra de 80 paises do mundo.

Contudo, as potenciais fraquezas de uma federacdo descentralizada que
podem rapidamente minorar esses beneficios, como o surgimento dos problemas
do Dilema do Samaritano e risco moral, destacam a importancia de regras
orcamentdarias que favorecam a disciplina fiscal na administragdo subnacional de
governom. Nessa mesma linha, Giuberti (2005) defende que existem instituicoes
que favorecem a disciplina fiscal, como, por exemplo, a centralizacdo dos
procedimentos de elabora¢do do orcamento nas maos de um nico gestor, e, ou, a
vigéncia de regras orcamentdrias que imponham limites ao gasto e ao
endividamento publico.

Portanto, € recomendavel, pela perspectiva da segunda geracdo da teoria
do federalismo fiscal, que existam mecanismos que facam com que Estados e
municipios enfrentem restricoes orcamentdria rigidas. Naturalmente, a
implementacdo do Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, além das transferéncias constitucionais recebidas,
impdem mudancas nas restricoes orcamentdrias alterando a estrutura de
incentivos dos Estados.

Complementarmente, de acordo com Rangel (2003), é natural que os
ciclos politico-eleitorais do regime democraitico brasileiro afetem a restricao
or¢camentdria do setor publico, refletindo a busca de maximizacao das chances de

reelei¢cdo por parte dos politicos.

2.3. Teoria do Ciclo Politico-Orcamentario

?! Para uma discussdo detalhada da importincia de regras orcamentarias na disciplina fiscal de unidades
subancionais de governo, ver Martell (2006).
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Conforme Shi e Svensson (2003), o ciclo politico-or¢camentario (CPO)
consiste na flutuacdo periddica da politica fiscal governamental induzida pelos
ciclos eleitorais. Esta andlise deriva de desenvolvimentos recentes da teoria dos
ciclos politicos de negocios, que tem, no trabalho de Nordhaus (1975), sua
origem formal.

Conforme Giambiagi e Além (2008), a teoria do ciclo politico de
negdcios € um importante elemento explicativo das alteracdes de politicas fiscais
e monetdria dos governos. Nordhaus (1975) desenvolveu suas proposi¢cdes com
base em quatro hipdteses: a existéncia do trade-off entre o nivel de emprego e a
taxa de inflacdo (curva de Phillips); o aumento da inflagdo devido a reducdo no
desemprego serd menor no curto prazo do que no longo prazo; o nivel de
desemprego € uma varidvel controlada, sendo o governo, portanto, capaz de
estabelecer, com alguma margem de erro, o nivel desejado politicamente; e os
eleitores nao tém informacgdes suficientes para avaliar os impactos das atuais
politicas fiscais e monetarias adotadas pelo governo, sendo este, portanto,
avaliado por sua performance passada.

A partir dessas pressuposi¢oes, pode-se derivar um comportamento ciclico
na condugdo da politica fiscal e monetéria por parte dos governantes a fim de
impactar os mais importantes agregados econdmicos. Em periodos eleitorais,
tem-se um padrdo expansionista da politica monetdria e fiscal e, em seguida, em
periodos pés-eleitorais, espera-se uma tendéncia de realizacao de ajustes afetando
negativamente a economia, o que configuraria um ciclo politico dos negdcios
(GIAMBIAGI e ALEM, 2008).

Porém, a partir do final da década de 80, com os trabalhos de Rogoff e
Sibert (1988) e Rogoff (1990), assume-se, na literatura, que os agentes-eleitores
percebem que os governantes manipulam indiretamente as varidveis
macroeconOmicas para fins eleitoreiros. Os governantes, sabendo disso, preferem

manipular os instrumentos de politica fiscal (como as categorias de gastos

32



publicos, transferéncia de renda, nivel de tributagdo etc.) ao invés de buscar
alteracdes na taxa de desemprego e inflacao.

O objetivo € sinalizar para os eleitores, especialmente em ano eleitoral,
que a administracdo publica € realizada de maneira competente a fim de aumentar
as chances de reelei¢do da coligacdo partidaria do governante. A esse vertente da-
se o nome de ciclo politico orcamentdrio. Os ciclos politico-orcamentarios sao
equilibrios ineficientes devido a escolha subdtima de politica fiscal. Uma das
vantagens dessa abordagem é exatamente permitir o estudo de politicas fiscais de
unidades subnacionais de governo que, de forma geral, ndo possuem meios de
manipular agregados econdmicos, mas sim de varidveis orcamentdrias.

Ademais, conforme argumenta Cossio (2000), particularmente no caso do
Brasil, as politicas dos niveis inferiores de governo tém, em geral, efeitos pouco
significativos sobre a inflagdo. Além disso, a avaliacdo do desempenho da gestdo
de governadores e prefeitos ndo estd associada ao desempenho dos principais
indicadores macroecondmicos. Usualmente, ela estd associada a percep¢ao do
que acontece com a quantidade e qualidade da provisdo de bens e servicos
publicos, o que implica que as chances de reelei¢ao estdo associadas ao nivel de
despesa realizada por estas unidades inferiores de governo.

De acordo com Ferreira e Bugarin (2007), a anélise tedrica e empirica tem
demonstrado clara relacdo, nos mais variados paises, entre resultado
macroecondmico e desempenho eleitoral. Os governantes manipulam a politica
fiscal em anos eleitorais, de forma a ludibriar os eleitores nesses periodos,
seguindo-se de uma piora nos anos seguintes dos indicadores de divida,
produzindo o ciclo politico-orcamentério.

No entanto, hd mais de uma variante de interpretacdo do ciclo politico
dentro da literatura. A primeira, como observado, chamada de ciclos politicos
oportunistas, afirma que a possibilidade de reelei¢do gera incentivos para que o0s
governantes usufruam dos beneficios decorrentes da manipulacio eleitoreira. A

segunda, nominada de modelo de controle eleitoral, defende que haverd um
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incentivo para uma postura responsavel do governante que avalia mais os custos
da manipulagdo (NAKAGUMA e BENDER, 2006).

Os modelos de controle eleitoral, de acordo com Nakaguma e Bender
(2006), enfatizam a ideia de que um instrumento disciplinador do comportamento
dos governantes € a possibilidade de reelei¢cao, porque os eleitores t€ém a chance
de premiar ou punir os burocratas. Assim, as elei¢des atuariam no sentido de
limitar a manipulacdo oportunista das politicas. Os trabalhos cldssicos nessa linha
de interpretacao, segundo os autores, sdo os de Barro (1973) e Ferejohn (1986).

Meneguin e Bugarin (2001) afirmam que o governante maximizard sua
utilidade dentro do mandato sem se preocupar com os efeitos futuros de sua
politica, se ndo houver reelei¢do. Sendo outra a pessoa encarregada de arcar com
os servicos da divida, o beneficio do déficit é elevado do ponto de vista do
politico que estd deixando o cargo. Ao contrério, a existéncia de significativa
probabilidade de reelei¢do do atual governador faz com que implicitamente haja
uma restricdo or¢camentaria rigida, isto é, o comportamento fiscal do governador
€ cauteloso dado que um comportamento oportunista reduziria a receita
disponivel no préximo mandato.

Logo, flutuacdes da politica fiscal em anos eleitorais dependerdo da
probabilidade de reelei¢do e da racionalidade adotada pelo governante com seus

eleitores; se de oportunismo ou nao.

2.4. Identificacao e analise das regras institucionais

2.4.1. Fundo de Participacao dos Estados — FPE

Criado na reforma tributdria de 65/67, o Fundo de Participacdo dos
Estados (FPE) se consolidou definitivamente como um mecanismo de
transferéncia de recursos livres, isto €, sem vinculacdes a gastos especificos ou a

algum tipo de condicionante, somente com a promulgacdo da Constituicdo de
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1988. A Carta Magna ampliou significativamente os repasses da Unido aos
estados por meio do aumento das aliquotas sobre o Imposto de Renda — IR e
Imposto sobre produtos Industrializados — IPI, tributos sob responsabilidade da
Unido, que compdem o fundo.

O objetivo dos constituintes era minimizar o problema cronico de
desigualdade de renda entre regides no Brasil, considerando que os estados com
menor atividade econdmica frequentemente teriam dificuldades em obter
recursos proprios e, portanto, financiar as despesas de bens publicos demandados
pelas suas populagdes. Isso foi possivel porque os critérios de repasse favorecem
os estados mais pobres da federagcdo, e os recursos sdo distribuidos de forma
inversamente proporcional a renda per capita estadual, além de considerar o
tamanho da populacdo e a extensdo territorial. Os mecanismos de transferéncias
seriam uma forma de equalizar a provisdo de bens publicos no territério
nacional®”.

Assim, embora se verifiquem vantagens no FPE a partir de 1988, como a
autonomia de decisdo do gasto pelas unidades receptoras, transparéncia e
previsibilidad623, € inegavel que o FPE, elevando os recursos disponiveis sem o
custo de tributa-los, relaxou a restricdo orcamentdria dos estados ao longo da
década de 90, implicando a ocorréncia do efeito flypaper.

O efeito flypaper caracteriza-se pelo fato de que as transferéncias
intergovernamentais, principalmente as ndo condicionadas, causam expansoes
nas despesas dos governos subnacionais maiores do que aumentos equivalentes
da renda da populacdo local. Esse fenomeno é conhecido na literatura de setor
publico e reflete a ideia de que as transferéncias intergovernamentais tendem a

fazer com que as unidades receptoras (governos regionais e locais) expandam

2 Para uma discussdo ampla do sistema de partilha de receitas no Brasil, ver Prado (2003).
B Ver Schwengber e Ribeiro (1999).
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seus gastos ao invés de serem redistribuidas entre os contribuintes através, por
exemplo, da diminuicio de impostos (COSSIO e CARVALHO, 2001)**.

Esses autores afirmam que esse fendmeno ocorre, dentre outros fatores,
devido a alta de vinculacao entre beneficios e custos gerados pelas transferéncias,
levando a subvaloragdo do custo efetivo dos bens publicos por parte dos
contribuintes e o fato de os contribuintes ndo terem conhecimento do volume de
recursos transferidos, permite aos burocratas locais definir a agenda para a
escolha dos niveis de oferta de bens publicos e tomar decisdes independentes das
preferéncias dos eleitores.

Assim, este fendmeno consiste na constatagdo empirica de que as
transferéncias intergovernamentais, longe de levar a redugdo da pressao tributdria
e a gastos eficientes, provocam um aumento desproporcional de despesa da
unidade de governo receptora de tal transferéncia, configurando um tipico

problema de risco moral.

2.4.2. Programa de Reestruturacao e Ajuste Fiscal (PAF)

A Lei n. 9496, de 1997, instituiu o programa de reestruturacdo e ajuste
fiscal (PAF), dirigido pela Unido, em reposta a insolvéncia das financas publicas
estaduais apds o plano Real. O PAF estabeleceu critérios para consolidagdo,
assun¢do e o refinanciamento, pela Unido, da divida publica mobilidria dos
Estados e Distrito Federal. Todas as unidades assinaram acordo com a Unido,
exceto Amapd e Tocantins, ao longo do ano de 1997 e 1998.

Como contrapartida, o PAF exigiu dos estados reformas administrativas e
alienacdo de ativos e medidas de ajustamento fiscal, como resultado primério
positivo, controle de despesas com funcionalismo e investimento, metas de

arrecadacdo e limitacdo da divida financeira estadual ao exato montante da

24 Para maiores detalhes do efeito flypaper, ver Oates (1991), Bae e Feiock (2004) e Aragon (2008).
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receita liquida real. Além disso, previa punicdes por meio de retencdes de
repasses do FPE para os estados que nao pagassem os débitos com a Unido.
Assim, o PAF configura um tipico bailout da Unido em favor dos Estados,
determinado a existéncia de uma estrutura de incentivos compativel com a
situagcdo de agdo coletiva Dilema do Samaritano. O impacto do PAF na restricdo
orcamentdria dos estados dependerd da credibilidade das sancdes ao
comportamento oportunista. Diante disso, assume-se que nao hé enforcement nas
regras do PAF, relaxando a restricdo orcamentéria dos Estados, principalmente
porque a punicdo mais severa se refere a eventuais inadimpléncias com a Unido
no pagamento do principal e dos encargos e ndo propriamente ao aumento

excessivo dos gastos.

2.4.3. Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF

A Lei Complementar n. 101/2000, mais conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, introduziu, para as trés esferas de governo, novos
parametros e principios para gestdo financeira publica no Brasil, determinando
formas de controlar e monitorar o erédrio publico, impondo, assim, uma restricao
orcamentaria mais rigorosa.

De acordo com Sodré (2002), a LRF é um instrumento extremamente
positivo para o ajuste fiscal, impondo os mesmos critérios de gestdo fiscal para
todos os niveis de governo. Tais regras sdo relevantes se for considerado o fato
de que o esforco fiscal de um nivel de governo podia ser completa ou
parcialmente anulado pelos resultados priméarios dos outros niveis.

Bremaeker (1999) expde, ainda, que os dispositivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal sdo no sentido de se adotar uma trajetéria permanente de
planejamento, com transparéncia na elaboracdo e divulgacdo dos documentos

orcamentdrios e contdbeis, amplo acesso da populacdo aos dados sobre as
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financas publicas e a ado¢do de medidas corretivas e punitivas de eventuais
desvios.

Particularmente, em termos de or¢camentos dos entes federados, a LRF
focou no controle de dois itens: operacdes de crédito e despesas com pessoal.
Foram impostos uma série de restricdes ao primeiro € um limite de 60% da
receita corrente liquida para o segundo no caso de estados e municipios e 50%
para Unido, além de punicdes severas para os comportamentos desviantes.
Portanto, a expectativa é que a LRF imponha restricdo orcamentdria rigida aos

estados.

2.4.4. Ciclos eleitorais

Em 1997, a Emenda Constitucional n. 16 introduziu no Brasil a
possibilidade da reelei¢cdo. Evidentemente, a reeleicdo aos cargos do executivo
federal e estadual iniciou-se a partir das eleicdes de 1998 e acentuou o impacto
do ciclo eleitoral na politica fiscal dos Estados. Embora a lei permita a
candidatura a reeleicdo somente uma vez, o governador titular considera também
as chances de reeleicao do candidato da coligacao apoiado por ele.

Por outro lado, o eleitor avalia, nas esferas subnacionais,
fundamentalmente a provisdo quantitativa e qualitativa de bens publicos se
enquadrando perfeitamente na abordagem do ciclo politico-or¢amentério do gasto
por fungdes dos governos estaduais. Assim, € razodvel supor que os governos,
visando a obter aumento de popularidade, facam que haja crescimento das
despesas em anos eleitorais e reducdo das receitas, principalmente tributdrias,
considerando os instrumentos de politica disponiveis para os governos estaduais
no Brasil (BITTENCOURT e HILLBRECHT, 2003)

Supondo comportamento oportunista dos governadores na manipulacdo
dos instrumentos fiscais conforme prevé a teoria dos ciclos politicos

orcamentdarios, esperava-se relaxamento da restricdo orcamentdria nos anos
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eleitorais de 1998, 2002 e 2006. Conforme destacam Ferreira e Bugarin (2007),
os ciclos politicos or¢camentdrios geram equilibrios subdtimos em termos de

alocacao dos recursos fiscais.

2.5. Modelo basico de Restricao Orcamentaria para os Estados

Em seguida, desenvolve-se o modelo bésico de restricdo orcamentdria para
os Estados, conforme apresentado nos trabalhos de Werneck (1995), Pires e
Bugarin (2000), Pires e Bugarin (2003) e Bittencourt e Hillbrecht (2003), com
ligeiras modificacoes.

O problema bésico de otimizagdo de cada estado ( E) inicia-se por uma

func¢do de utilidade, que é funcdo crescente do nivel de gasto:

U=U(g.); UNO (1)

isto é, os governos estaduais procuram maximizar seus gastos ( g.), entretanto,

sujeitos a restricdo orcamentdria que pode ser expressa da seguinte forma:

gEztE(l_ﬂ)+5[F+dE+cE_rEBE (2)

em que t,(1-u) sdo os tributos arrecadados localmente deduzidas as
transferéncias de recursos aos municipios; o, € a parcela dos impostos do
governo federal que sdo repassados aos estados; d, € o déficit fiscal ou
endividamento que aumenta o estoque de divida; ¢, € o tipo de gestdo

orcamentdria e a absorcao de efeitos de choques exdgenos; e r, B, 0 montante de

juros pagos sobre a divida estadual.
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A arrecadacdo estadual subtraida dos repasses aos municipios e somada
com as transferéncias recebidas da Unido torna-se a receita disponivel dos

Estados (7, ):
T, =t,(1-u)+3, 3)

Assume-se que r,, a taxa de juros, seja funcdo crescente de d, e ¢, e

< T N . .
decrescente em relacao a B—E que mede a solvéncia financeira do Estado. Assim,
E

elevagdes no déficit e na incompeténcia (Tc¢,) aumentam os juros.

Diferentemente, aumentos em 7, geram diminui¢des nos juros.

rE:f(dE’CE’_j “4)

E

>N

or, or, or,
sendo que adE>0’ %, Y0 e aTE<0.

B

Dessa forma, a restricdo orcamentaria dos estados pode ser reescrita como:

T
gE:TE+dE+cE—rE(dE,cE,B—EJBE 5)

E

Desse modo, o problema de maximizacdo da utilidade dos Estados pode

ser escrito da seguinte forma:

MaxU =U(g,)
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T
sa g, =T, +d, +c, —rE(dE,cE,B—EJBE

E

Assim:

MaXU(TE+dE+CE_rE(dE’CE’£_EjBEJ 6)

E

Resolvendo para T,, d, e c, obtém-se as seguintes condi¢cdes de primeira

ordem (CPO):

v=1-Ye{a o Telp 2o (7)
aTi BE
BE
or, T
U=1-—t|d,,c.,,—£|B, =0 8
adE(ECEBEjE (8)
or, T
U=1-—t|d,,c.,,—£ |B, =0 9
aCE(ECEBE]E ©))
Rearranjando:
817*{5 (dE,cE,g—EJBE:I (10)
0—=£ E
BE
arE( T )
d..c ~E|B =1 (11)
arE( T j
d.,c.—E|B =1 (12)
aCE E E BE E
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Portanto, as condi¢des (10), (11) e (12) definem o nivel de receita
disponivel, déficit e competéncia que maximizam as despesas g, sendo que o
lado esquerdo consiste no custo marginal do aumento de gastos causado por esses
itens, e o lado direito o beneficio marginal. Os Estados agem no sentido de
igualar o custo marginal ao ganho marginal, que é igual a 1.

Desse modo, segue-se que a elevacdo das receitas de transferéncias (FPE)
reduz o custo marginal em virtude da elevacdo da relacdo receitas
disponivel/divida. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) aumenta a
competéncia na gestdo do processo or¢camentario, reduzindo, portanto, o custo
marginal. Por outro lado, o Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal (PAF)

desestimula a boa gestdo, atuando para aumentar ¢, € o custo marginal. O

mesmo resultado ocorre em anos de elei¢cdes em virtude do processo eleitoral.
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3. METODOLOGIA

A fim de alcangcar os objetivos propostos nesta pesquisa, trés
procedimentos foram operacionalizados. O primeiro deles foi apresentar a
participagdo da receita estadual no total do setor publico, o cdlculo da taxa
geométrica de crescimento da série de receita e divida para o agregado dos
estados e as estatisticas descritivas de todas as varidveis utilizadas na estimacado
com vistas a demonstrar o comportamento geral destas ao longo do periodo.

O segundo procedimento de andlise consistiu na estimacado, empregando-
se 0 modelo econométrico de dados em painel, da contrapartida empirica do
modelo bdsico de restricdo or¢camentdria para nove categorias de gastos dos
Estados. O objetivo foi verificar o impacto do Programa de Reestruturacdo e
Ajuste Fiscal, da Lei de Responsabilidade Fiscal, do Fundo de Participa¢do dos
Estados e do ano eleitoral na restri¢do orcamentéria estadual.

Complementarmente, estimou-se novamente o modelo para cada varidvel
de despesa, agrupando os estados em duas grandes regides, subdivididos por
proximidade geogréfica, com a finalidade de verificar se hd respostas distintas

entre os dois grupos no nivel de restri¢do or¢amentério aos fatores institucionais.
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3.1. Estimacao de Dados em Painel®®

O método econométrico de dados em painel vem sendo cada vez mais
aproveitado na literatura empirica nos ultimos anos, muito em funcdo das
vantagens que o acompanham.

Alguns desses beneficios de estimar regressdes usando dados em painel,
segundo Gujarati (2006), sdo: primeiro, ao combinar séries temporais com dados
de corte transversal, os dados em painel podem proporcionar dados mais
informativos, mais variabilidade e menos colinearidade entre as varidveis, mais
graus de liberdade e mais efici€éncia na estimac¢do dos parametros; segundo, 0s
dados em painel podem detectar e medir efeitos melhor do que quando a
observacdo é feita por meio de corte transversal ou série temporal pura; e,
finalmente, esse método permite estudar modelos comportamentais mais
complexos, enriquece a andlise empirica de forma que seria impossivel se
houvesse restricdio aos dados em corte transversal ou em séries temporais
isoladamente.

Os dados em painel referem-se a modelos com dados coletados
simultaneamente de unidades econdmicas (familias, empresas, estados etc.) e
unidades de tempo. Considera, portanto, a dimensdo espacial e temporal de um
conjunto de dados.

A especificacdo genérica de um modelo com dados em painel toma a

seguinte forma, considerando que y € uma variavel dependente explicada por K

varidveis explicativas:

v, =a+x, B +u,; i=1,2,.,Net=1,2,..,T (13)

% Essa secdo estd baseada em Cruz Junior (2004), Silva e Cruz Junior (2004) e Vieira (2006). Para uma
discuss@o mais aprofundada de dados em painel, ver Marques (2000), Wooldridge (2002), Hsiao (2003).
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2 . ~ . . . 2
em que @ é o termo de intercepto comum; f, sdo os coeficientes estimados’;
x,, sdo as k varidveis explicativas; e u, € o termo de erro aleatorio.

Estima-se o modelo (13), também conhecido como modelo pool, pelo
método dos Minimos Quadrados Ordinarios (MQO), obtendo-se K coeficientes
mais o intercepto comum. Porém, embora essa abordagem seja mais simplificada
e parcimoniosa, a hipdtese de homogeneidade inerente ao termo o *7 em muitos
casos € insustentdvel, o que significa que, se hé evidéncias de diferencgas entre as
unidades seccionais, esta especificacido deve se tratada com cuidado.

Assim, a estimacdo do modelo (13) impede a extracdo de respostas
distintas das unidades secionais ou temporais possibilitados por um pool de
dados. Nesse aspecto, a estimagdo dos dados agrupados perde um pouco de
sentido, embora na prética ela tenha valor para efeitos de comparacdo empirica.

Ademais, um dos pontos fortes dos modelos de dados em painel &
exatamente a possibilidade de controlar a heterogeneidade presente nos dados por
meio da estimacgao de efeitos ndo observados, além, por consequéncia, de calcular
os efeitos que uma varidvel explicativa tem sobre uma varidvel dependente, livre
dos componentes individuais. De acordo com Wooldridge (2002), os efeitos ndao
observados ou especificos sdo aqueles que ndo estdo considerados nas varidveis
explicativas do modelo e se referem as caracteristicas estruturais das unidades
seccionais que nao mudam ao longo do tempo.

Deste modo, os dois métodos mais tradicionais na estimagdo por dados em
painel e mais realistas, por considerarem a presenca de efeitos ndo observados ou
especificos em @, sdo os de Efeitos Fixos (EF) e os de Efeitos Aleatorios (EA).

A opg¢do por um deles depende fundamentalmente do objetivo do estudo e do

%% Se se considerasse B i » 1sto €, um coeficiente angular para cada sec¢do cruzada e unidade temporal, a

estimagdo ndo seria possivel porque o nimero de parimetros a serem estimados seria maior do que o
nimero de observagdes disponiveis.

27ai=a
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contexto no qual os dados foram coletados, além da utilizacdo das estatisticas de

teste que justificam a utilizagdo de um modelo em detrimento do outro.

3.1.1. Método de Efeitos Fixos

No método de Efeitos Fixos (EF), a heterogeneidade seccional aparece nos
coeficientes de intercepto estimados para cada observacao i, permanecendo como
constantes fixas, logo, ndo aleatérias. Segundo Wooldridge (2002), na linguagem
econdmica moderna de dados em painel, utilizar o método EF significa dizer que
¢ permitido haver correlacdo arbitraria entre os efeitos ndo observados e as

varidveis explicativas. Portanto, a pressuposi¢do basica aqui € a seguinte:

Cov(x.

it?

a,)#0 (14)

Assume-se que o termo de erro u, seja independente e aleatoriamente

distribuido, com média zero e varidncia constante igual a o>. Segue-se a

formulagdo geral para o método de EF:

i =& tx,b+u, (15)

Estimam-se por MQO 1 interceptos por meio da inclusdo de i varidveis
dummies que, apesar disso, sdo fixas ao longo do tempo. Esse método de
estimacdo € conhecido também por Minimos Quadrados das Varidveis Dummies
(MQVD).

Alguns aspectos tedricos e empiricos da pesquisa podem oferecer pistas da
adequacgdo do método EF a determinado conjunto de dados quando, por exemplo,
as unidades individuais sdo totalidade do universo amostral e/ou se espera

alguma correlacdo entre as varidveis explicativas e o termo de erro. O método de
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EF € indicado também para casos em que se deseja analisar o comportamento de
uma unidade econdmica individual.

Entretanto, pode-se realizar um teste mais formal para se comparar o
modelo pool com o de EF. Sabe-se que (13) € um modelo restrito em relacao ao
modelo (15) que considera a presenca de i interceptos ao invés de somente 1.
Entao, o teste de Chow pode ser calculado por intermédio da estatistica de teste a

seguir:

o (SOR® - SOR" /(N -1) (16)
SOR' (NT =N -K)

em que R € o modelo restrito, I o modelo irrestrito, N o nimero de unidades
individuais, 7 o numero de observacdes € K o ndmero de paradmetros
estimados™. A estatistica segue uma distribuicdo F com (N—1) e (NT =N -K)
graus de liberdade. A hipdtese nula é que todos os parametros de intercepto sao
iguais. Se a estatistica calculada for maior que a tabelada, rejeita-se a hipdtese

nula, sendo o método de EF o mais apropriado para estimacao.

3.1.2. Método de Efeitos Aleatorios

Como € de se esperar, na estimacdo pelo método de Efeitos Aleatdrios
(EA) os efeitos especificos, ao invés de serem tratados como fixos, sdo
considerados aleatérios e com valor médio igual a «, representativa de uma
populagdo maior. Diferentemente do método de efeitos fixos, a pressuposi¢cao
basica aqui é que ndo hd correlacdo entre as varidveis explicativas e os efeitos

nao observados (WOOLDRIDGE, 2002).

28 . - .
Incluindo os coeficientes das dummies.
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Cov(x,,0t,)=0 (17)

Assim, considerar os efeitos nao observados como parte do termo de erro
ndo gera problemas nas estimativas. A especificacio econométrica de EA ¢

representada por:

Y, =a+x,p+E +u, (18)

em que & € o termo de erro aleatorio do corte transversal com média zero e

varidncia o} e ¢, representa o desvio aleatério do intercepto individual em torno

do valor médio comum ¢ . Definindo:

vV, =€ tu, (19)
tem-se:
Yy =a+ xit:B +v, (20)

em que u, € o termo de erro combinado da unidade individual e da série temporal
e v, € o termo de erro composto, motivo pelo qual se costuma denomini-lo

também de método de componentes de erro.

Embora v, seja homocedastico, os erros de um mesmo individuo sdo

correlacionados em diferentes periodos de tempo:

E(v,)=0 1)

E(v))=0.+0, (22)
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EWv,,v;) :%,t #S (23)
o.+0

£ u

Por esse motivo, a estimagdo por MQO resulta em estimadores
ineficientes, o que faz com que o método de estimagcdo mais adequado neste caso
seja 0 método dos Minimos Quadrados Generalizados (MQG) (GUJARATI,
2000).

O método de EA € fortemente indicado para os casos em que se deseja
fazer uma inferéncia para determinada populacdo, a partir de uma amostra
aleatéria de dados. O critério formal para se escolher entre 0 método de EA e o
método pool é o teste do multiplicador de Lagrange (LM) ou teste de Breusch e

Pagan apresentado por Greene (2003):

(24)

em que u, sdo os residuos estimados pelo método pool (forma restrita). O teste
LM segue uma distribui¢do > com 1 grau de liberdade. Deste modo, o teste LM
testa a validade de EA sob a hipétese nula de que o =0. Se o valor calculado

for maior que o tabelado, rejeita-se a hipotese nula, ¢ o método de EA ¢é
preferivel.

Finalmente, se se quer comparar formalmente os dois métodos de
estimacdo mais comumente usados, pode-se utilizar o teste de Hausman

apresentado em Greene (2003):
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k

Z (bi - ﬂi )2
H=— i=2 (25)
(VAR(b,)-VAR(S,))

l

em que b, e S, sdo os estimadores de efeitos fixos e aleatorios, respectivamente.

O teste de Hausman segue uma distribui¢do y*> com k graus de liberdade. Testa-

se a diferenca entre os dois estimadores sob a hipétese nula de que o método de
EA é o melhor. Se o valor da estatistica de teste exceder o valor tabelado, rejeita-

se a hipotese nula e, portanto, deve-se utilizar o método de EF.
3.1.3. Heterocedasticidade

O problema de heterocedasticidade surge quando os residuos da regressao
ndo apresentam variancia constante. A heterocedasticidade faz com que os
estimadores nao tenham mais o atributo de serem eficientes (varidncia minima).
Ela violaria a seguinte hipétese classica:

E?)=0’ (26)

Os testes de heterocedasticidade para dados em painel t€ém como padrao
testar a hipotese nula de igualdade de variincia entre todos os G grupos de erros
aleatérios, construidos a partir das estimativas das sec¢des cruzadas contra a
hipétese alternativa de pelo menos um subgrupo possuir variancia diferente. O
teste de Bartlett € o mais usual para se detectar heterocedasticidade de dados em
painel.

O teste de Bartlett testa a hipotese nula de que as variancias dos subgrupos
sdo 1iguais e normalmente distribuidas. Supondo k& varidncias amostrais

independentes s;,s;,....s; com f,, f,,....f, graus de liberdade, distribuidas
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normalmente com média x e varidncia o;, se a hipotese nula do teste for

verdadeira, entio:

2SS e
2 f

N

(27)

em que f,=(n,—1), sendo n, o numero de observagdes do i-€simo grupo e

k
f=2.1r.
i=1
A hipoétese nula pode ser testada pela razdo A/B, em que A e B sdo:
A= flns® =Y (f,Ins?) (28)

B:1+3(Kl_l){z(fiij—ﬂ >

A hipoétese nula de que cada variancia amostral € a mesma na populagao,
podendo ser testada pela distribui¢io y* com (N —1) graus de liberdade.

Dois outros testes foram utilizados para detectar heterocedasticidade: o
teste Levene e o teste de Brown-Forsythe (BF). Estes testes se baseiam na andlise
da variancia do valor absoluto da diferenca em relacdo a média (Levene) e
mediana (BF). As estatisticas de teste seguem uma distribuicdo proxima a
distribuicdo F, com (N —1) graus de liberdade no numerador e (7T — N —1) graus
de liberdade no denominador, diante da hip6tese nula de que a variancia € a
mesma em cada subgrupo.

Conforme sugerido por Wooldridge (2002), na presenca de

heterocedasticidade, pode-se corrigir o problema pelo método de Minimos
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Quadrados Generalizados (MQG) que pondera as varidveis do modelo pelas

variancias residuais estimadas.

3.1.4. Autocorrelacao

A autocorrelacdo ocorre quando os erros de uma série ao longo do tempo
sao correlacionados, isto é, o termo de pertubacdo de um periodo influencia as
estimativas do periodo seguinte. A presenga de autocorrelacdo na estimativa de
dados em painel violaria a seguinte hipdtese:

E(”ir s ) =0 (30)

Para detectar a autocorrelacdo, o teste de Breusch-Godfrey (BG) é mais
comumente usado por possibilitar o teste conjunto de ordem superior, permitindo
detectar o problema de autocorrelacio de P-ésima ordem. Deste modo,

inicialmente, supondo que o0s erros sejam gerados por um Processo

autorregressivo de P-ésima ordem, tem-se:

u, =Au,  +Au,, +totau, , +e, (3D
em que ¢, € o termo de erro, com média zero e varidncia constante. Para
realizacdo do teste, obt€ém-se os residuos do modelo original, regredindo-os, em
seguida, contra todos os regressores do modelo e eles proprios defasados em
ordem predeterminada. A estatistica do teste é obtida por meio da multiplicacao
do coeficiente de determinacdo da regressdo do teste pela diferenca entre o

numero de observacdes N e o numero de defasagens empregadas:

R*(N-p) (32)
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A estatistica do teste BG segue a distribui¢do y* com p graus de

liberdade. Testa-se a hipétese nula de que 4, =4, =...=4, =0, isto €, que todos

os coeficientes do processo autorregressivo sdo simultaneamente iguais a zero,
nao existindo autocorrelacao de nenhuma ordem. Sendo a hipétese nula rejeitada,
pode-se utilizar o teste ¢ usual para verificar a significancia individual dos erros
defasados determinando, por esse meio, o nimero de defasagens.

De acordo com Wooldridge (2002), se o problema de autocorrelacao for
detectado, deve-se corrigir o problema por meio do estimador de White, que faz a
nova estimativa considerando a raiz quadrada dos elementos da diagonal

principal da matriz de varidncia e covariancias.

3.1.5. Modelo empirico

O modelo geral de dados em painel estimado foi a contrapartida empirica
da equacgdo (2) e corresponde a andlise da restricio orcamentdria. A andlise
empirica foi ligeiramente estendida para permitir o controle dos fatores

institucionais e do PIB.

despesa, = a+ Brep, + B,rtl, + B, fpe + B, pib+ Blrf + B, paf + B,elei+u, (33)

em que
i =1,2,..,27 sdo os estados da federacdo brasileira;

t=12,...,13 os anos de 1995 a 2007;

a = coeficiente de intercepto comum;

fS’s = estimadores;

rep = resultado primdrio per capita em reais;
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rtl = receita tributdria liquida® per capita em reais;

fpe = fundo de participacao estadual per capita em reais;

pib = produto interno bruto estadual per capita em reais;

Irf = dummy da lei de responsabilidade fiscal, que assume valor 1 a partir do ano
2000 e 0 para os demais casos;

paf = dummy para o programa de reestruturacdo e ajuste fiscal, que assume 1 a
partir do ano de 1998 e 0 para os demais casos; e

elei= dummy eleitoral, que assume o valor 1 para os anos de 1998, 2002 e 2006,

) ) . 30
anos eleitorais, e 0 para os demais casos™ .

Optou-se neste estudo por realizar a estimativa para as trés mais

importantes despesas orcamentérias estaduais ( despesa ), sdo elas:

dep = despesa primdria per capita em reais;
dct = despesa de custeio per capita em reais; €

dca= despesa de capital per capita em reais.

A despesa priméria € o total de gastos do estado menos os desembolsos
para pagamento de juros, encargos e amortizacoes de divida (despesas
financeiras). A despesa de custeio consiste no somatorio de todos os gastos com
pessoal, encargos, servicos de terceiros € outros custeios necessarios a
conservacao, operacdo e manutencdo dos servicos publicos estaduais. A despesa

de capital corresponde a aquisi¢do ou constitui¢cdo de bens de capital pelo poder

¥ Receitas tributdrias excluidas as transferéncias para os municipios.

** Em alguns trabalhos, como o de Borsani (2003), sio utilizadas outras dummy para os demais anos do
ciclo eleitoral a fim de se captar empiricamente a trajetéria completa deste. Entretanto, optou-se por
empregar a andlise “estitica”, considerando somente a dummy para o ano eleitoral, porque o ciclo politico
foi utilizado somente como fator institucional complementar de impacto e porque, caso contrdrio, a
quantidade de resultados aumentaria muito, dificultando a compreensdo geral do fendmeno mais do que
facilitando.
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publico estadual, abrangendo os itens de investimentos, inversdes financeiras e
transferéncias de capital.

Fez-se uso também das seis mais importantes despesas por fungdo. As
proprias denominagdes para essas varidveis ja explicam no que elas consistem,

sao elas:

dad = despesa de administracao e planejamento per capita em reais;
dhu = despesa de habitacio e urbanismo per capita em reais;
dic = despesa de industria e comércio per capita em reais;

dap = despesa de assisténcia e previdéncia per capita em reais;

dtc = despesa de transporte € comunicagdo per capita em reais; e

dsp = despesa de seguranca publica per capita em reais.

A despesa de educacao e cultura e a despesa de saude e saneamento, duas
outras despesas por fungdo relevantes, nao foram utilizadas porque ha um aporte
de recursos do governo federal especificos para essas rubricas, o Fundo de
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério (Fundef)
e as transferéncias destinadas a custear o Sistema Unico de Satdde (SUS). Essa
caracteristica pode prejudicar a estimagao para estes dois casos.

Portanto, o emprego de nove tipos de despesa resultou na estimacdo de
nove modelos de restricio orcamentéria.

Como procedimento adicional, foram estimadas nove equacdes com a
especificacdo geral de (33) para dois grandes grupos de Estados: Centro-Sul e
Norte-Nordeste. O primeiro grupo abrange os estados do Distrito Federal, Goids,
Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Espirito Santo, Minas Gerais, Rio de Janeiro,
Sado Paulo, Parand, Rio Grande do Sul e Santa Catarina. Naturalmente, o segundo
grupo inclui os estados do Acre, Amazonas, Amapd, Pard, Rondonia, Roraima,
Tocantins, Alagoas, Bahia, Ceard, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio

Grande do Norte e Sergipe.
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A divisdo se limitou a dois grupos a fim de manter o minimo razodvel de
observacgdes, variabilidade e graus de liberdade que viabilizassem a estimac¢ao do
modelo. Como se nota, decidiu-se por agrupar estados de uma mesma regido
geografica e de regides proximas € que comumente apresentam niveis socio-

econdmicos similares. Portanto, tem-se que:

despesa, = a+ Brep, + B,rtl, + B, fpe + B, pib+ Blrf + B, paf + B,elei+u, (34)

nesse caso, para a grande regido Centro-Sul i=1,2,...,11; e para grande regidao
Norte-Nordeste i =1,2,...,16.

Em todas as estimagdes, como ja enunciado na se¢do anterior € na hipdtese
da introdugdo, espera-se que O Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal, as
transferéncias constitucionais e o ano eleitoral estimulem o aumento das rubricas
de despesas citadas. Diferentemente, a Lei de Responsabilidade Fiscal
influenciou na redugdo das despesas publicas.

Com base nas caracteristicas do flypaper e nos critérios de repasse do
Fundo de Participagdo dos Estados apresentados na secdo 2.4.1, a expectativa é
que no grupo Norte-Nordeste o impacto do FPE seja maior. Com relacdo aos
demais fatores institucionais, ndo hd expectativas a priori quanto a impactos
diferenciados entre regides porque nao ha fundamentos tedricos ou empiricos que

pudessem sustenté-las.
3.2. Fonte e tratamento dos dados

Os dados utilizados nessa pesquisa foram extraidos do banco de dados do
Instituto de Pesquisa EconOmica Aplicada (IPEAData) e do documento de

execucgdo orcamentdria dos Estados e do relatdrio do resultado do governo geral

publicados pela Secretaria do Tesouro Nacional — STN.
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Nas estimagdes foram utilizados dados anuais para o periodo de 1995 a
2007 de todos os Estados brasileiros mais o Distrito Federal. As varidveis foram
empregadas em termos per capita e deflacionadas de acordo com o indice de
precos IGP-DI, exceto o PIB, que foi deflacionado pelo deflator implicito. Todos
os deflacionamentos com base no ano 2007.

No caso do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) e
da razdo Divida Interna Liquida de Estados e Municipios (DIL) sobre o PIB, fez-
se 0 somatorio para os 27 estados da federacao e empregaram-se dados mensais
de janeiro de 1995 a dezembro de 2007, sendo que o ICMS foi deflacionado pelo
IGP-DI a precos de dezembro de 2007.
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

A participacdo dos Estados nas receitas do setor publico vem sofrendo, de
modo geral, decréscimos nos ultimos anos. A Tabela 1 apresenta a participagao
de cada esfera de governo na receita total e na receita tributédria e de contribui¢des
no periodo de 1998 a 2007. A situacdo das unidades estaduais no periodo piorou
para as duas categorias. No primeiro caso, os Estados passaram de uma

participacdo de 31,32% para 28,90% e no segundo de 29,08% para 27,72%.

Tabela 1 — Receita total e receita tributdria e de contribui¢des por esfera de
governo — Brasil, 1998 a 2007.

Receita Total Receita Tributaria e de Contribuicées
Ano Federal Estadual Municipal Federal Estadual Municipal
1998 51,82 31,32 16,86 65,19 29,08 5,74
1999 53,55 30,36 16,09 66,63 28,03 5,34
2000 52,40 31,53 16,08 65,92 29,28 4,80
2001 52,13 31,34 16,53 65,42 29,15 5,43
2002 53,17 31,49 15,34 65,65 28,63 5,72
2003 52,03 30,29 17,68 64,46 29,30 6,24
2004 52,72 29,86 17,42 64,83 28,94 6,23
2005 53,12 29,55 17,34 65,41 28,46 6,12
2006 53,09 29,37 17,54 65,31 28,44 6,25
2007 53,54 28,90 17,56 66,63 27,72 5,66

Fonte: Dados do Tesouro Nacional.
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Outro conjunto de dados se encontra disponibilizado na Tabela 2, que
apresenta a participacdo das esferas de governo na receita disponivel’' e na
despesa com pessoal no periodo de 1998 a 2007. Nessa categoria de receitas
também houve redu¢do da participacao estadual, embora ligeiramente menor que
as anteriores.

A participacdo dos estados na despesa com pessoal total manteve-se
praticamente a mesma, devido certamente aos impactos diferenciados da
implementagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal a partir do ano 2000 na esfera

federal e municipal.

Tabela 2 — Receita Disponivel e Despesa com Pessoal por esfera de governo —
Brasil, 1998 a 2007.

Receita Disponivel Despesa com Pessoal
Ano Federal Estadual Municipal Federal Estadual Municipal
1998 57,56 27,89 14,55 35,43 43,82 20,75
1999 58,67 27,30 14,03 36,10 43,13 20,77
2000 57,90 27,15 14,95 36,74 43,53 19,73
2001 57,21 27,27 15,52 34,04 42,24 23,72
2002 57,33 27,76 14,91 33,44 43,21 23,35
2003 56,13 27,34 16,53 32,34 42,88 24,78
2004 56,73 27,46 15,80 32,59 42,39 25,03
2005 56,49 27,68 15,83 31,95 42,40 25,66
2006 56,46 27,46 16,09 32,19 42,59 25,22
2007 57,31 26,96 15,73 31,69 43,09 25,23

Fonte: Dados do Tesouro Nacional.

Os dados mostraram que houve uma tendéncia entre o final da década de
90 até meados década de 2000 de reducdo da participacdo estadual no total da
arrecadacdo governamental. Esses dados confirmam em parte as consideracoes de
Resende (2001) para o fato de que, no que concerne ao federalismo, a
Constituicdo de 88 apresentou um cardter descentralizador devido,
principalmente, ao aumento do volume de recursos repassados aos governos

regionais e locais via transferéncias intergovernamentais. Entretanto, a

31 . . . P . . N .
Receita disponivel € a receita total deduzida ou somada das transferéncias intergovernamentais,
dependendo da esfera de governo.
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transmissdo de encargos publicos aos estados € municipios ndo seguiu 0 mesmo
ritmo, com defini¢cdes de atribui¢des muito pouco explicitas. A consequéncia
disso foi que, ao longo das décadas de 90 e 2000, a Unido procurou recuperar a
sua parcela no total de receitas do setor publico com os impostos de contribuicdo
que sdo livres das parcelas destinadas aos fundos constitucionais, revertendo a
tendéncia inicial de descentralizac¢do das receitas.

Resende e Afonso (2001), Cossio (2002) e Giambiagi e Além (2008)
demonstram que, na verdade, essa € a grande marca do federalismo brasileiro ao
longo de sua histéria. Desde a promulgacdo da primeira Constituicdo apds a
independéncia, em 1824, seguem-se periodos de descentralizacdo e centralizagdo
com as Constituigcdes marcando o giro do “péndulo” para uma das direcoes.

Inicialmente, pelo menos em termos de participagdo no total orcamentério
do setor publico brasileiro, os dados indicam que hd uma sinaliza¢do de piora na
situacdo financeira dos Estados em comparacdo com os demais membros da
federacao nos ultimos anos.

Em seguida, avaliando-se a trajetéria do somatdrio da arrecadacgdo estadual
de ICMS e da Divida Interna Liquida dos Estados e Municipios, nota-se que as
dificuldades financeiras atravessadas pelos Estados apds o Plano Real ndo foram
revertidas de forma definitiva. Em 2007, o somatério da arrecadagdo do ICMS
dos Estados alcancou 85% do total das receitas tributdrias, e a divida interna
liquida dos Estados era de cerca de 70% do total da divida de Estados e
Municipios.

Por meio da Figura 4 ja se pode perceber indicativos de que a evolucao do
ICMS no periodo se mostrou relativamente estdvel embora com flutuagdes
sazonais. Diferentemente, a série de divida mostrou-se ascendente em quase todo
o periodo, com uma ligeira reversao somente a partir de 2004, mas ainda assim

terminando o periodo acima do patamar de janeiro de 1995%.

3 ‘o P - - .
As séries foram transformadas em indices para facilitar sua exposicdo graficamente, embora,
evidentemente, ndo seja possivel tecer comparacdes em termos de grandeza das varidveis.
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Calculando-se as taxas geométricas de crescimento do ICMS e da Divida
Liquida dos Estados, obtém-se 0,15% e 0,32%, respectivamente. Ou seja, a série
de divida experimentou um crescimento maior do que a arrecadacdo estadual.
Isso significa que apesar das dificuldades financeiras enfrentadas apds o Plano
Real, os estados ndo se esforcaram para aumentar as receitas proprias, ja que o
nivel de arrecadacdo do ICMS se mostrou mais estdvel nos ultimos anos.
Enquanto isso a elevacido da divida implicou aumento das receitas disponiveis
que, na pratica, significa aumento dos gastos acima do desejavel. Silva e Souza

(2002) encontraram resultados que apontam nessa direcao.

0.00 T I I I T I I I I T I I I I
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Fonte: Resgltados da pesquisa
Figura 4 — Indice do ICMS e da Divida (1995.01 =1).

Conforme Gibson et al. (2005), essas tendéncias sdo esperadas ja que os
estados esperam sempre o socorro da Unido ou obtém parte considerdvel dos
recursos orcamentdrios de transferéncias, situacdo tipica do Dilema do
Samaritano e de risco moral.

Agrega-se, portanto, mais uma evidéncia de que ndo houve controle
consistente e efetivo do orcamento estadual ao longo do periodo, pelo contrério,

ha indicacdes de que os desequilibrios ndao foram suficientemente contornados.
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Conclusdes similares foram encontrados em Pires e Bugarin (2000) para o

periodo de 1995 a 1999.

4.1. Estimacao da Restricao Orcamentaria dos Estados

A titulo de introducgdo, seguem abaixo as estatisticas descritivas bésicas de

todas as varidveis (per capita) empregadas nas estimacdes. Na tabela 3, pode-se

notar que as maiores médias para o PIB foram para os Estados das regides

Centro-Oeste, Sudeste e Sul (Regiao Centro-Sul), exceto para o caso do

Amazonas que obteve o oitavo lugar.

Tabela 3 — Estatisticas descritivas do PIB por ordem decrescente

média minimo maximo despad

DF 30530.08 DF 41064.77 DF 20220.57 DF 8332.91
SP 19164.17 SP 21669.60 SP 1742359 MT 3099.57
R] 16794.01 RJ 18956.93 RJ 14481.77 RR 2174.69
RS 15131.92 SC 17296.29 RS 14326.67 TO 2158.29
SC 14787.62 ES 17144.27 SC 13151.64 ES 1839.98
ES 13364.81 MT 16509.04 PR 11883.17 GO 1641.17
PR 13190.85 RS 15940.08 ES 11725.87 RJ 1515.21
AM 12009.28 PR 15372.07 AM 10726.14 SC 1449.43
MT 11321.28 AM 12849.85 MG 10249.72 SP 1227.53
MG 10860.20 MG 12236.97 MS 9739.31 PR 1123.53
MS 10668.95 MS 12063.63  MT 7593.03 AC 1090.89
GO 8924.35 GO 11165.62 GO 6997.91 RO 1089.17
AP 8378.87 AP 10219.89 AP 6819.94 AP 1024.78
RO 7823.37 RR 9970.93 PE 6268.91 MA 901.43
RR 7442.12 RO 9435.07 RO 5961.84 SE 900.46
SE 6953.45 AC 8633.41 SE 5916.13 RN 767.27
BA 6632.12 SE 8309.53 BA 5712.09 AM 724.52
PE 6614.51 TO 8267.85 PA 5363.47 MS 704.15
AC 652547 BA 7780.81 AC 530252 MG 612.47
RN 6026.01 RN 7433.84 RN 4939.84 BA 607.44
PA 5923.42 PE 7247.00 CE 4679.45 PB 555.67
TO 5483.54 PA 6808.45 RR 4392.93 AL 508.60
CE 5418.21 PB 6082.31 PB 4301.51 PI 501.36
PB 4972.90 CE 6038.23 AL 4056.21 PA 448.77
AL 4843.41 AL 5767.71 TO 3285.00 RS 404.19
PI 3689.22 MA 5045.04 PI 3148.66 CE 379.40
MA 3614.65 PI 4611.52 MA 2611.72 PE 273.97

Fonte: Resultados da pesquisa.
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Na Tabela 4, o que se vé claramente € que, no geral, os Estados com as
maiores (menores) médias de receita tributdria liquida (RTL), sdo os que tem
menores (maiores) médias para o fundo de participagdo estadual (FPE). Isso é
reflexo direto dos critérios redistributivos do FPE comentados em secdes
anteriores. Os Estados da regido Centro-Sul, incluindo o Amazonas,
apresentaram as maiores médias para RTL, evidentemente, devido a maior
intensidade da atividade econdmica ja captados na tabela anterior.

Isso reforga a hipétese de que o FPE tendem afetar mais as despesas da

regido Norte-Nordeste, por dependerem mais desses recursos.

Tabela 4 — Estatisticas descritivas do resultado primdrio, da receita tributdria

liquida e do fundo de participacao estadual, respectivamente

média minimo maximo despad média minimo maximo despad média  minimo maximo despad

AC 47.43 216.70 -168.83 128.26 352.05 553.58 192.92 132,55 1669.69 1969.25 1469.15 148.39
AL  60.79 206.82 -93.06 7140 29544  393.83 206.22 55.16  418.57 517.94 359.81 47.18
AM 40.82 98.86 -68.01 52.88 867.26  1418.92 670.79  226.65 286.70 366.23 241.26 3147
AP  87.05 280.68 -80.49 98.44 33939  476.86 249.14 70.50 1895.66 2229.09 1574.48  199.11
BA 17.70 133.71 -195.39 78.95 422.57 493.61 347.91 42.16 200.03 258.18 146.92 31.52
CE -4.32 12035  -126.40 6698 36532 41249 327.21 2422 279.11 338.07 249.61 27.32
DF 3453 234.46 -76.73 7826 1976.01 2511.72  1559.61  297.97 110.31 145.51 82.08 21.21
ES 18.15 160.59 -203.00 113.83 103891 1370.68 733.09 176.93 139.02 163.69 121.79 12.53
GO 12.13 125.70 -158.68 95.11 684.75 841.63 582.51 76.60 157.14 186.98 138.14 14.31
MA  61.09 188.07 -33.30 65.33 17529  266.09 99.13 5144 36138 44254 320.50 37.71
MG 9.30 105.46  -224.63 9093  677.34 841.96 575.61 81.57 82.04  219.38 62.62 41.92
MS 46.57 354.71 -108.37 111.23 806.82  1207.08 633.43 185.48 180.04 219.47 161.75 18.27
MT 8421 216.66  -139.21  113.69  830.32 1007.41 65459  112.70  257.27 304.61 227.17 24.70
PA 7.71 52.07 -53.02 28.24 298.60 413.62 205.75 63.49 263.01 316.14 223.32 30.29
PB 25.96 106.28 -22.23 40.17 32320  413.19 242.77 48.18  394.84  503.90 333.02 50.84
PE 16.80 271.23 -190.52 103.08 434.72 533.23 367.32 51.73 247.89 308.51 215.27 28.19
PI 26.25 114.90 -75.46 46.82 24586  335.90 163.82 4933 42894 54147 368.36 5341

PR -55.40 93.42 -574.27 197.18 743.64 973.54 592.46 132.03 85.05 105.35 75.67 9.27
RJ -21.89 140.66 -195.26 120.45 812.35 903.47 745.37 46.35 30.52 37.28 25.51 3.29
RN -6.44 5290 -212.06 68.79 43256  605.59 260.17  100.73 42823 524.58 375.80 48.53
RO 10.73 163.40  -460.12  159.81 57739  754.65 346.83 12997  546.64 65592 440.62 71.74
RR 84.79 459.46 -131.43 202.26 452.28 625.19 299.74 9945 212421 2615.05 1762.78  235.60
RS -39.77 87.91 -384.43 120.83 853.89 980.26 726.81 86.38 64.73 81.63 57.04 7.93
SC 2.87 186.04  -151.01 88.52  804.06  993.46 702.63 77.59 65.88 77.61 53.56 6.21
SE 20.89 227.20 -209.70 106.34 422.09 508.83 356.98 49.05 654.96 784.93 582.88 60.53

SP 40.51 136.35  -158.99 7220 121338 1355.68  1055.98  106.79 7.48 9.22 6.62 0.81

TO 42.35 248.26 -231.07 124.22 398.55 508.89 286.64 78.35 102220 1186.36 871.12 102.45

Fonte: Resultados da pesquisa.
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Na Tabela 5, percebe-se que tanto a média como o desvio-padrao,
indicador do grau de dispersdo dos dados, ndo apresentam um padrdo definido
entre regides para as trés mais importantes despesas agregadas, embora os trés
menores valores se localizem em Estados da regido Norte e Nordeste. Isso

demonstra que outros fatores além da dimensdo econdmica afetam as despesas.

Tabela 5 — Estatisticas descritivas da despesa primdria, despesa de custeio e
despesa de capital, respectivamente

média  minimo maximo  despad média  minimo mdximo despad média minimo maximo despad

AC  2639.08 319098 2276.61 332.02 980.44 1612.14 63825 29532 394.29 884.02 139.13  204.21
AL 90490 1095.52 682.07 127.21 353.01 650.37 17028  141.73 88.97 198.82 19.89 59.01
AM 172446 213401 1414.04 211.59 478.05 764.69 279.18  163.40 203.58 31945 78.09 75.70
AP  2863.13 5303.54  2319.28 788.17 107998  1712.66 799.16 30593 236.32 354.54 117.12 90.46
BA 1014.04 1566.55 788.29 198.64 328.89 574.97 14227 13239 138.82 305.06 80.79 55.04
CE 988.36  1201.88 790.44 127.43 288.27 497.37 108.73  123.65 160.51 329.86 56.03 82.60
DF  4473.17 6707.14 284295 121298 1668.30 2365.90 995.53 39943  253.06 381.30 79.61 9291
ES 207480 266243  1494.82 325.07 548.87 790.11 34076 148.56  326.12 631.20 17595 14478
GO 1341.60 1574.85 1105.89 150.80  442.26 819.49 24491 192.01  142.57 246.34 61.94 50.48
MA 656.19 809.45 509.69 97.25 239.69 407.45 128.77 89.44 83.00 137.22 26.57 37.94
MG 1368.06 1868.24 1034.43 202.84 422.99 723.61 22752 17241 146.73 405.58 42.20 94.18
MS 177881 2068.42  1363.48 214.74 515.46 843.77 303.61 171.46  182.42 250.55 55.51 59.17
MT 177194 2151.80 1480.84 190.73 611.63 1010.09 43487  180.50 186.32 361.20 77.63  100.44
PA 887.44 1136.73 781.17 105.65 288.60 419.60 180.62 69.84 97.95 167.97 28.18 37.64
PB 964.51  1172.36 693.08 146.23 348.51 598.22 14142 151.77 106.29 172.94 54.48 39.36
PE 107279 1481.99 816.80 182.07 380.53 702.38 197.75  156.50 106.65 261.64 28.22 64.32
PI 867.34  1069.03 746.22 100.70 327.13 496.03 224.70 80.54 76.25 162.42 24.80 43.80
PR 147845 2397.66  1104.60 376.02 487.83 743.49 23875 14442 201.83 649.60 82.89  153.28
RJ 194038 219643 1610.20 166.66 555.33 751.12 34509 12695 158.19 260.33 48.98 61.79
RN  1285.65 1799.37 905.72 243.11 446.65 774.31 215.77  158.51 130.26 224.46 43.97 54.14
RO 1569.12 2816.68 1278.53 403.34 53521 805.10 341.80 161.00 137.75 223.48 44.16 63.74
RR  3203.06 416579 1984.61 605.32 92331 1347.32 60929  207.85 459.60 727.63 233.09 14226
RS 179940 2827.79 1482.13 353.64 621.48 979.16 373.06  189.99 202.49 548.68 10595 114.44
SC 152452 181541  1266.67 172.17 444.32 668.16 26695 11942  169.54 343.00 77.38 83.63
SE  1587.71 219424  1337.61 229.04 58824 1017.62 38926 201.08 173.14 342.15 43.76 72.34
SP 206250 2780.68  1716.20 291.35 612.14 874.26 34696 168.74 261.83 1510.14 108.00  377.22
TO  1906.33  2346.58  1497.11 250.57 527.85 1025.43 321.81  225.06 459.33 692.51 143.86  178.50

Fonte: Resultados da pesquisa.

Na tabela 6 e 7 encontram-se as estatisticas descritivas para as despesas
por funcdo. Assim, como nas despesas agregadas, no geral, ndo houve um padrao

definido entre as duas grandes regides, isto €, as despesas estdo sujeitas as
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influéncias de outros fatores, que ndo o tamanho do PIB (exceto para a despesa

de assisténcia e previdéncia). Esses fatores, como ja apresentado, serdo

investigados com maior detalhe nas préximas secoes.

Tabela 6 - Estatisticas descritivas das despesas de administracdo e planejamento,
habitacdo e urbanismo, industria e comércio, respectivamente

Administracio e Planejamento

Habitacdo e Urbanismo

Indistria e Comércio

média  minimo  maximo despad média minimo maximo despad média minimo maximo despad
AC 54417 994.58 279.41 222.18 54.44 180.33 10.73 42.03 19.35 37.43 9.59 7.93
AL 290.42 587.11 209.72 94.76 4.30 13.56 0.17 3.93 2.42 4.58 1.18 1.16
AM 307.53 827.04 117.70  244.05 51.25 139.42 5.54 39.59 76.04 456.91 1.65 165.49
AP 78593 219290 257.10  601.28  33.95 56.60 8.88 16.23 12.53 2991 4.79 7.16
BA 194.10 600.89 49.71 167.55 21.42 39.80 6.58 8.92 26.63 60.03 8.48 14.61
CE 259.01 775.04 5348  231.69 15.08 28.57 4.15 8.11 48.49 82.33 791 27.23
DF  641.64 849.06 43201 130.60 36736  490.06 246.13 70.16 9.92 21.14 0.18 8.16
ES 457.26  1050.79 5777 35343 3.02 12.13 0.00 3.35 1.89 391 0.00 1.12
GO 298.92 638.92 131.30 163.43 241 9.27 0.24 2.45 5.54 10.88 0.97 341
MA 16254 408.77 38.52 136.88 14.87 3242 3.13 9.22 4.46 17.19 1.06 4.50
MG 31633 1010.77 39.17  299.82 3.92 13.06 0.93 434 40.81 128.79 1.78 32.17
MS 311.74 706.06 128.95 173.90 4.19 10.91 0.02 3.96 8.87 15.51 1.80 4.98
MT 457.15 1165.21 117.58  342.56 14.76 44.30 0.30 15.08 13.25 40.26 0.97 10.98
PA 16870  314.16 5093  107.14 8.54 23.61 2.09 5.46 8.00 49.06 2.20 12.57
PB 19030  405.46 94.06  107.65 3.08 13.95 0.14 4.80 13.73 34.21 3.59 8.85
PE 218.23 809.70 5479 24282 6.73 9.81 3.24 1.86 35.00 337.58 1.69 91.05
PI 210.70  337.38 78.39 93.92 2.36 8.53 0.00 2.85 4.14 10.96 0.19 3.20
PR 21443 685.84 3395 215.67  31.79 63.78 12.12 14.64  109.78 1164.07 2.56  317.35
RJ 314.75 677.48 28.38  282.14 13.53 23.43 6.75 5.85 16.87 75.70 2.44 19.49
RN 31029  658.61 9095  212.69 5.78 23.71 0.00 6.11 34.33 42.85 20.05 6.93
RO 35434 865.26 12547  250.65 1.66 4.01 0.00 1.35 86.77 109747 021  303.69
RR  597.61 855.53 24362 19457  36.75 115.97 0.00 36.94 7.95 24.15 0.98 8.87
RS 396.08 1000.46 50.10  378.56 342 15.89 0.47 4.16 37.69 288.42 0.82 79.99
SC  459.69 1057.17 103.67  327.87 6.19 21.85 1.49 5.96 11.34 34.05 2.61 9.72
SE 334.31 707.63 118.41 202.87 29.18 55.07 1.54 15.08 31.78 79.46 14.62 20.42
SP 705.46  3479.82 65.21 918.30 26.68 53.15 8.43 14.25 9.92 25.18 291 6.30
TO  349.19 562.49 211.02 139.32 16.70 75.60 1.61 19.39 3.94 8.35 1.01 2.13

Fonte: Resultados da pesquisa.

Somente € importante destacar, que no caso da despesa com assisténcia e

previdéncia, dos 11 Estados da regido Centro-Sul, 10 estdo nas primeiras 11

posicdes de maior média. Sergipe estd dentro desse grupo e Minas Gerais esta

fora. Essa despesa, por sua natureza, capta mais diretamente o efeito do PIB.
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Tabela 7 — Estatisticas descritivas das despesas de assisténcia e previdéncia,

transporte e comunicagdo, respectivamente

Assisténcia e Previdéncia

Transporte e Comunicacio

Seguranca Piblica

média minimo  maximo despad média minimo maximo despad média minimo maximo despad
AC 51.55 195.68 9.45 5427  299.83 632.53 84.17  140.11 194.01 278.48 15.17 91.02
AL 99.12 139.62 63.21 19.99 30.13 62.33 3.81 20.49  104.55 149.36 57.30 23.05
AM 136.12 256.11 43.07 76.60 77.58 226.90 34.84 50.34 116.29 140.37 82.26 19.65
AP 93.67 222.56 35.71 4997 131.39 213.90 56.57 60.69 133.11 270.56 35.67 95.54
BA  117.65 211.36 19.29 4529  37.89 122.34 13.15 31.41 86.71 113.46 57.81 15.57
CE 157.98 202.09 101.72 34.50 38.50 104.34 21.28 24.41 50.68 63.55 1.19 16.01
DF 952.17 1749.85 381.27  468.58 24549 434.05 124.50 106.11  502.81 875.66 3337  359.82
ES 30432  356.66 259.72 30.64  52.07 112.69 5.39 3236 16339  211.39 132.02 25.33
GO 21589  265.13 174.12 28.77  99.48 324.00 4331 79.92  111.64 163.26 78.03 25.50
MA 83.70 132.97 26.17 36.44 22.64 55.77 2.30 15.50 44.24 67.69 1.45 20.61
MG 148.82 242.24 47.28 75.63 41.83 80.10 0.52 30.31 158.77 217.08 96.94 46.52
MS 23837 32250 159.57 50.83 16442  379.42 47.87 11248 166.61 231.67 114.95 34.29
MT 212.83 242.87 158.98 22.82  126.78 251.12 88.15 41.77 148.25 195.69 115.13 24.57
PA 11325 162.03 78.48 26.99 4693 79.56 19.97 18.78  79.92 109.98 60.71 16.57
PB 16034  244.92 130.22 3237 2726 59.90 15.19 11.39  60.12 111.26 6.54 37.25
PE 17680 21221 6.55 5237  37.16 94.63 4.22 28.12 9835 110.82 79.01 10.65
PI 95.85 239.85 43.62 51.53 23.68 49.93 5.39 12.43 74.67 92.02 0.87 23.13
PR  262.61 525.82 160.17 89.10  64.61 114.99 33.00 26.71 101.69 139.37 33.47 2591
RJ 24990 37435 151.48 89.35 88.96 150.58 34.17 40.52 23345 294.74 139.22 58.13
RN 145.52 279.17 19.40 86.28 27.83 76.99 2.50 22.73 80.13 128.22 42.60 24.37
RO 49.20 98.24 15.41 24.37 66.96 182.54 1.47 51.74 183.66 243.59 31.98 67.55
RR 11699  205.18 24.82 5041 43823 954.09 50.87 305.81 13530 25133 63.81 61.00
RS  397.25 655.85 11653  205.04 8141 199.17 35.03 43.14 14029 196.84 106.06 20.21
SC 194.02 386.84 67.27 128.19 90.29 237.69 47.68 52.83  152.06 201.50 112.85 26.64
SE 22425 286.79 157.09 48.61 68.45 179.66 34.44 38.47 121.30 150.76 103.51 15.04
SP 239.76 508.27 98.08 150.74  178.25 893.58 9049  216.08 161.35 190.53 133.60 19.57
TO 9591 153.43 43.36 36.06 497.76 944.93 265.60 169.43 12290 195.41 72.35 34.29

Fonte: dados da pesquisa.

Desse modo, em conformidade com os procedimentos apresentados na

metodologia para estimag¢do do modelo de restricdo orcamentaria dos Estados por
dados em painel, iniciou-se a investigacdo com testes para escolha do melhor
método de estimacdo para cada uma das nove varidveis de despesa e para os trés
grupos de Estados.

Observa-se, pelos dados disponibilizados na Tabela 8, que, para a maioria
dos 27 modelos estimados, o método de efeitos fixos (EF) foi o que melhor se

adequou aos dados. Esse resultado € coerente com a estrutura dos dados da

pesquisa, considerando que eles sdo a totalidade do universo de andlise (o0s
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estados brasileiros) e ndo uma amostra aleatéria. Os grupos Centro-Sul e Norte-
Nordeste foram constituidos de maneira predeterminada.

O método pool foi o mais apropriado para os seguintes casos: despesa
primdria e despesa de administragdo e planejamento com os estados do Norte-
Nordeste (NN) e despesa de industria e comércio com os estados do Centro-Sul
(CS). O método de efeitos aleatérios (EA) foi o mais adequado para os modelos
de despesa de habitagdo e urbanismo e segurancga publica para o grupo NN, e
despesa de transporte e comunicagdo para o conjunto dos estados do Brasil. No
caso da despesa de capital com o grupo NN e com as despesas de habitacdo e
urbanismo com o grupo CS, nao foi possivel calcular o teste de Hausman. Optou-

se, entdo, nestes dois casos, pelo método de EF.

Tabela 8 — Resultados dos testes F, Hausman e LM para escolha de modelo

Brasil Centro-Sul Norte-Nordeste
Modelos F H LM F H LM F H LM
DEP 12,74*  223,63* 15,98* 24,03* 240,76* 11,60* 0,80 7,09 1,38
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,001) (0,680) (0,313) (0,240)
DCT 8,54 57,46%* 130,65* 12,56*  65,36%* 15,30*  6,76* 23,76* 43,16%*
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,001) (0,000)
DCA 5,90* 28,33%* 91,92%* 4,40* 37,59* 1,50 13,93*% - 190,06*
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,220) (0,000) - (0,000)
DAD 1,70%*  2541%* 2,70 2,18%%  76,72* 2,56 1,18 8,43 0,18
(0,020) (0,001) (0,100) (0,023) (0,000) (0,110) (0,287) (0,296) (0,667)
DHU 77,87*% 13, 41%** 1398,59* 5949*% - 243,88* 5,63* 8,17 57,23%
(0,000) (0,063) (0,000) (0,000) - (0,000) (0,000) (0,318) (0,000)
DIC 1,70*%*  20,00%* 0,00 1,14 2,19 0,08 1,59*** 19,16* 1,30

(0,020) (0,006) (0,946) (0,339) (0,902) (0,779) (0,081) (0,008) (0,253)
DAP 20,63* 168,82*  222,79*  20,90* 121,58* 35,52%¥  1491*  20,74* 24,91*%
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,004) (0,000)

DTC 12,26* 4,68 412,66%  3,44% 12,65%*% 15,14*  16,16%  20,22* 263,29*%
(0,000) (0,586) (0,000) (0,001) (0,049) (0,000) (0,000) (0,005) (0,000)
DSP 14,35%  225,01*  44,68% 24,98* 283,67* 15,06%  8,59* 9,08 123,27*

(0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,247) (0,000)

* significativo a 1%; ** significativo a 5%; *** significativo a 10%

Probabilidades entre parénteses

DEP — Despesa Primdria; DCT — Despesa de Custeio; DCA — Despesa de Capital; DAD — Despesa de
Administracio e Planejamento; DHU — Despesa de Habitacdo e Urbanismo; DIC — Despesa de Industria e
Comércio; DAP — Despesa de Assisténcia e Previdéncia; DTC — Despesa de Transporte e Comunicacio; e
DSP - Despesa de Seguranca Publica

Fonte: Resultados da pesquisa.
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Logo depois, foram calculados os testes Bartllet, Levene e Brown-
Forsythe de heterocedasticidade de dados em painel, exceto para os trés modelos
estimados pelo método de EA citados acima. Conforme demonstrado na
metodologia, no método de EA a estimativa € realizada por Minimos Quadrados
Generalizados (MQG), método empregado para correcio do problema de
heterocedasticidade nos demais modelos. Como pode ser visto na Tabela 9, em
todos o0s outros casos detectou-se presenca de heterocedasticidade, sendo

corrigida, como ja dito, por intermédio do MQG.

Tabela 9 — Resultados dos testes de Bartllet, Levene e Brown-Forsythe para
heterocedasticidade

Brasil Centro-Sul Norte-Nordeste
Modelos B L BF B L BF B L BF
DEP 305,96%  7,56% 4,90% 41,02* 4,61% 3,08* 211,35*%  5,33* 2,85%
(0,000)  (0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,001) (0,000) (0,000) (0,001)
DCT 142,14%  4,97* 4,27% 39,01%* 3,11% 2,89% 74,98% 6,95* 5,94

(0,000)  (0,000) (0,000) (0,000) (0,001) (0,003) (0,000)  (0,000) (0,000)
DCA 286,81*%  3,32% 1,77%* 111,49*  2,53%* 1,36 80,77* 5,04 3,27*
(0,000)  (0,000) (0,013) (0,000)  (0,008) (0,204) (0,000)  (0,000) (0,000)
DAD 199,21*%  3,24* 2,56% 56,23* 1,45 1,01 86,12%* 5,31% 3,31%
(0,000)  (0,000) (0,000) (0,000) (0,166) (0,441) (0,000)  (0,000) (0,000)
DHU 365,21*%  8,04* 7,03% 161,63* 10,85*%  9,75% - - -
(0,000)  (0,000) (0,000) (0,000)  (0,000) (0,000) - - -
DIC 399,35%  2,86% 1,04 116,96*% 221*%* 1,05 219,10%  2,77* 1,33
(0,000)  (0,000) (0,409) (0,000)  (0,021) (0,408) (0,000)  (0,000) (0,189)
DAP 235,63*% 12,01*  9,27* 50,81%* 7,26* 5,76%* 43,85% 2,84% 2,12%%*
(0,000)  (0,000) (0,000) (0,000)  (0,000) (0,000) (0,000) (0,001) (0,011)

DTC - - - 103,54*  2,49% 1,33 155,99*  5,92% 5,48%*
- - - (0,000)  (0,009) (0,221) (0,000)  (0,000) (0,000)
DSP 263,61*% 12,22*  841* 81,83* 8,75% 6,41% - - -

(0,000)  (0,000) (0,000) (0,000)  (0,000) (0,000) - - -

* significativo a 1%; ** significativo a 5%; *** significativo a 10%

Probabilidades entre parénteses

DEP - Despesa Primdria; DCT — Despesa de Custeio; DCA — Despesa de Capital; DAD — Despesa de
Administracio e Planejamento; DHU — Despesa de Habita¢do e Urbanismo; DIC — Despesa de Industria e
Comércio; DAP — Despesa de Assisténcia e Previdéncia; DTC — Despesa de Transporte e Comunicagao; e
DSP - Despesa de Seguranca Publica

Fonte: Resultados da pesquisa.

O préximo passo foi verificar a existéncia de autocorrelagdo serial nos

modelos estimados. Mais uma vez, nao foi possivel realizar o teste de Breusch-
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Godfrey (BG) nos modelos estimados pelo método de Efeitos Aleatérios (EA).
Assim, nestas trés ocorréncias o problema de autocorrelacdo foi ignorado.
Levando-se em consideracdo que foram 3 dentro de 27 modelos estimados,
infere-se que as tendéncias gerais dos resultados nao foram afetadas.

Percebe-se, pela Tabela 10, que a existéncia de autocorrelacdo serial foi
captada em todos os modelos, exceto no de despesa de industria e comércio para
os Estados da regidao Centro-Sul. A corre¢do dos problemas de autocorrelacao

serial encontrados nos modelos foi feita pela utilizagdo do estimador de White.

Tabela 10 — Resultados do teste de Breusch-Godfrey para autocorrelacdo

Brasil Centro-Sul Norte-Nordeste
Modelos BG BG BG

Residuospgp) 99,67* 38,23* 63,32%
Residuospcry 134,09* 37,45% 86,73*
Residuospca) 33,36%* 10,31* 53,77*
Residuospap, 56,43* 15,24%* 69,79%*
Residuospyy) 42,16* 15,67* -

Residuospic) 23,45% 1,35 19,36*
Residuospap) 154,12* 56,00* 49,30*
Residuospre - 11,69* 33,31*
Residuospsp) 204,24%* 69,33* -

* significativo a 1%;,’}{:,:2’1% =921

Fonte: Resultados da pesquisa.

4.1.1. Estimacao da despesa primaria, de custeio e de capital

Em seguida, foi feita a estimacao propriamente dita dos noves modelos de
restricdo orcamentdria para cada grupo de Estado, conforme os métodos e
correcoes sugeridos pelos resultados encontrados acima. Inicialmente, avaliando-
se de modo geral, todas as regressoes se ajustaram bem aos dados pelo teste F de
significancia conjunta ao nivel de 1%.

A Tabela 11 refere-se aos resultados encontrados para a despesa primaria

(DEP) como varidvel dependente. Nota-se que no caso do Brasil e da regido
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Norte-Nordeste (NN) verifica-se que a presenca do efeito flypaper, ou seja, a
elevacdo do gasto gerado pelo o aumento do Fundo de Participacao dos Estados
(FPE) foi maior que a elevagdo do gasto advindo de um crescimento da renda da
populacdo medido pelo PIB. No primeiro caso, tem-se um coeficiente do FPE de
1,61 contra o coeficiente negativo do PIB de 0,03. No segundo caso, 1,24 contra
0,05. Nos Estados do Centro-Sul (CS), o coeficiente do FPE nao € significativo.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) é importante para explicar a
despesa primdria somente para o conjunto dos estados brasileiros. Ao nivel de
significancia de 10%, o coeficiente da LRF € significativo. Nos demais grupos de
estados, os coeficientes da LRF ndo o foram. De acordo com a expectativa, ela
reduziu a despesa primdria no periodo. Esse resultado parece refletir as restricdes
impostas pela LRF ao aumento de despesas, como a exigéncia de estimativas de
impacto or¢camentdrio e de compatibilidade com a lei de diretrizes or¢amentérias.

O coeficiente do Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal (PAF) foi
positivo e significativo a 5% de significincia nos trés grupos de estados. Isso
quer dizer que, tudo o mais mantido constante na restricdo orcamentaria, o PAF
aumentou a despesa primdria dos Estados, sendo, no entanto, este efeito mais
forte na regido Centro-Sul, que apresentou um coeficiente de 130,56 contra 93,20
da regido Norte-Nordeste.

Os coeficientes da varidvel dummy representativa do ano eleitoral ndo
foram estatisticamente significativos em nenhum dos trés grupos de estados,
indicando que o processo eleitoral ndo influenciou as despesas primdrias. Esse
resultado mostra que os governantes, pelo menos em nivel de despesa nao
financeira agregada, ndo t€ém agido de forma oportunista com a finalidade de
induzir os eleitores a votar favoravelmente no ano eleitoral. Naturalmente, isso
ndo quer dizer que ndo tenha ocorrido manipulagdes em varidveis de gasto

especificas.
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Tabela 11 — Resultados obtidos para despesa priméria

Brasil Centro-Sul Norte-nordeste
Variaveis explicativas EF EF Pool
C 496,14 1143,27% -68,07*
(0,000) (0,002) (0,003)
REP -1,60* -1,67* -1,99%
(0,000) (0,000) (0,000)
RTL 1,17* 1,01%* 1,04%
(0,000) (0,000) (0,000)
FPE 1,61% 4,03 1,24%
(0,000) (0,185) (0,000)
PIB -0,03%* -0,04 %% 0,05*
(0,017) (0,057) (0,000)
LRF -35,40%%* -51,16 -32,12
(0,10) (0,392) (0,183)
PAF 122,95* 130,56%: 93,20%
(0,000) (0,048) (0,000)
ELEI 3,84 -23,10 -5,00
(0,841) (0,628) (0,802)
R? 0,96* 0,82% 0,93*
(0,000) (0,000) (0,000)

* significativo a 1%; ** significativo a 5%; *** significativo a 10%

Probabilidades entre parénteses

REP — Resultado Primario; RTL — ReceitaTtributaria Liquida; FPE — Fundo de Participag@o dos Estados;
PIB — Produto Interno Bruto; LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal; PAF — Programa de Reestruturacio e
Ajuste Fiscal; ELEI — Ano Eleitoral

Fonte: Resultados da pesquisa.

A Tabela 12 apresenta a estimacdo para a despesa de custeio (DCT).
Novamente, o flypaper ocorreu no Brasil e na regido Norte-Nordeste, com o
coeficiente do FPE estatisticamente significativo e maior do que o do PIB nestes
dois casos (0,64 contra 0,03 e 0,51 contra 0,07). Na regido Centro-Sul, o
coeficiente do FPE nao foi significativo.

Assim como na despesa primdria, o coeficiente da LRF foi significativo
somente para o Brasil, entretanto, com sinal positivo. Separando os estados em
dois grupos, a LRF se torna irrelevante para explicacdo da despesa de custeio.
Esse resultado ndo confirma a hipétese do trabalho de que a LRF aumentaria a
rigidez da restricdo orcamentdria, tudo o mais mantido constante.

O PAF foi importante para explicar a despesa de custeio nos ultimos anos.

Os coeficientes foram significativos ao nivel de 1% de significincia estatistica.
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Ele afetou DCT positivamente os trés grupos de estado, sendo que mais
intensamente a regido Centro-Sul, que apresentou um coeficiente de 101,27

contra 72,49 da regido Norte-Nordeste.

Tabela 12 — Resultados obtidos para despesa de custeio

Brasil Centro-Sul Norte-nordeste

Variaveis explicativas EF EF EF

C -246,80%* 79,66 -489,23*
(0,001) (0,605) (0,000)

REP 0,25* 0,32%:* 0,15%3%*
(0,001) (0,020) (0,093)

RTL 0,25* 0,16 0,32%:*
(0,003) (0,159) (0,020)

FPE 0,64* 1,51 0,51*
(0,000) (0,233) (0,000)

PIB 0,03* 0,01 0,07*
(0,001) (0,384) (0,000)

LRF 39,82%* 28,06 8,69
(0,015) 0,414) (0,635)

PAF 76,66* 101,27* 72,49%
(0,000) (0,001) (0,000)

ELEI -1,75 17,63 -23,95%**
(0,894) (0,534) (0,096)

R’ 0,67* 0,66* 0,78*
(0,000) (0,000) (0,000)

* significativo a 1%; ** significativo a 5%; *** significativo a 10%

Probabilidades entre parénteses

REP - Resultado Primario; RTL — ReceitaTtributaria Liquida; FPE — Fundo de Participagdo dos Estados;
PIB - Produto Interno Bruto; LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal; PAF — Programa de Reestruturagdo e
Ajuste Fiscal; ELEI — Ano Eleitoral

Fonte: Resultados da pesquisa.

Os coeficientes da varidvel explicativa ano eleitoral ndo se mostraram
significativos para o total de estados do Brasil e para a grande regidao Centro-Sul.
Entretanto, ao nivel de significancia de 10%, na grande regido Norte-Nordeste as
eleicOes reduziram as despesas de custeio. No caso desses estados, o resultado
parece apoiar a interpretacao de controle eleitoral dos ciclos orcamentérias, isto €,
houve um controle dessa despesa em anos eleitorais.

Os resultados obtidos para despesa de capital (DCA) encontram-se no

Tabela 13. O efeito flypaper (coeficiente do FPE maior do que o do PIB) se deu
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no Brasil e na regido Norte-Nordeste e ndo na regiao Centro-Sul, assim como nos

dois outros casos (0,21 contra 0,01 e 0,12 contra 0,02).

Tabela 13 — Resultados obtidos para despesa de capital

Brasil Centro-Sul Norte-nordeste

Variaveis explicativas EF EF EF

C -158,86* -375,37* -92,98 %%
(0,000) (0,000) (0,053)

REP -0,44%* -0,78%* -0,29*
(0,000) (0,000) (0,001)

RTL 0,24* 0,29* 0,13
(0,000) (0,002) (0,102)

FPE 0,21* 1,02 0,12%3%*
(0,001) (0,126) (0,076)

PIB 0,01* 0,01* 0,023
(0,001) (0,003) (0,025)

LRF 30,63* 18,94 43,27*
(0,000) (0,388) (0,000)

PAF 24,20% 26,04 20,20%*
(0,003) 0,142) (0,055)

ELEI 18,75% -71,53 28,55%
(0,000) (0,627) (0,001)

R’ 0,69* 0,74%* 0,61%*
(0,000) (0,000) (0,000)

* significativo a 1%; ** significativo a 5%; *** significativo a 10%

Probabilidades entre parénteses

REP - Resultado Primario; RTL — ReceitaTtributaria Liquida; FPE — Fundo de Participagdo dos Estados;
PIB - Produto Interno Bruto; LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal; PAF — Programa de Reestruturagdo e
Ajuste Fiscal; ELEI — Ano Eleitoral

Fonte: Resultados da pesquisa.

A despesa de capital foi afetada positivamente pela LRF, que apresentou
significancia estatistica no total dos estados do Brasil e, também, para o grupo da
regido Norte-Nordeste. Como se vé, entre as despesas orcamentdrias
consideradas, a LRF s6 foi capaz de diminuir a despesa primdria.

Quanto ao PAF, ele foi estatisticamente significativo no total dos estados
do Brasil e nos da regido Norte-Nordeste. Na regido Centro-Sul, ele nao foi
significativo. Entretanto, neste ultimo caso, considerando um nivel de
significancia de 15%, o coeficiente se torna significativo e maior do que o dos

estados do Norte-Nordeste (26,04 contra 20,20).
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Por dltimo, a dummy que controla a influéncia do ano eleitoral foi
estatisticamente significativa para o Brasil e para a grande regido Norte-Nordeste.
No caso da despesa com capital, os resultados mostram a presenca de um
oportunismo eleitoral dos estados, confirmando a hipétese do trabalho de que no
ano eleitoral os estados ficam inclinados a diminuir o comprometimento com a
restricdo orcamentédria, embora ndo se possa afirmar o mesmo para a regiao
Centro-Sul.

A Tabela 14 resume os resultados a fim de facilitar sua compreensdo. A
existéncia do flypaper, além de significar sinal positivo, requer que o coeficiente
do FPE seja maior do que o do PIB. O dois sinais positivos na despesa primdria e
de custeio dos estados do Centro-Sul para o programa de reestruturacdo e ajuste
fiscal (PAF) representam a presenca de um coeficiente maior do que o coeficiente

obtido para regido Norte-Nordeste.

Tabela 14 — Sinais dos coeficientes significativos das regras institucionais (a)

DESPESA PRIMARIA
Brasil Centro-Sul Norte-Nordeste
FPE flypaper flypaper
LRF -
PAF + ++ +
ELEICOES
DESPESA DE CUSTEIO
Brasil Centro-Sul Norte-Nordeste
FPE flypaper flypaper
LRF +
PAF + ++ +
ELEICOES -
DESPESA DE CAPITAL
Brasil Centro-Sul Norte-Nordeste
FPE flypaper flypaper
LRF + +
PAF + ++* +
ELEICOES + +

* significativo a 15%
Fonte: Resultados da pesquisa.
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No que diz respeito as trés mais importantes despesas orcamentarias, 0s
resultados encontrados para o Fundo de Participagao dos Estados (FPE) e o PIB
deixam claro a existéncia de um estimulo ao gasto acima do necessario,
confirmando a hipétese do estudo.

Dividindo os estados em dois grupos, o flypaper ocorre somente nos
Estados do Norte-Nordeste. Isso ocorre porque esses Ultimos dependem mais
fortemente das transferéncias governamentais e menos do nivel de atividade
econdmica interna, reforcando o problema de risco moral. Em 2007, por
exemplo, os estados do Norte-Nordeste receberam em média da Unido
aproximadamente 40% do total das receitas correntes contra uma taxa de
aproximadamente 8% dos estados do Centro-Sul.

Trabalhos como os de Cossio e Carvalho (2001), Cossio (2002) e Giuberti
(2005) mostraram também que as transferéncias de esferas superiores de governo
incentivam maiores gastos das esferas subnacionais de governo. Portanto, esses
resultados confirmam a hipdtese de que as transferéncias prejudicam as solucdes
dos dilemas de ac¢do coletiva do federalismo brasileiro na medida em que os
estados ficam dependentes de recursos “externos”, desfavorecendo a imposi¢cdao
de uma restricdo orcamentdria rigida.

Quanto ao impacto da Lei de Responsabilidade Fiscal, os resultados foram
ambiguos. Nas despesas primdrias, houve impacto negativo, de modo contrério,
nas despesas de custeio e capital a influéncia, o impacto foi positivo, contrariando
a hipétese inicial do trabalho.

Nakaguma e Bender (2006), estudando o periodo de 1986 a 2002,
encontraram efeitos da LRF na redugdo tanto do endividamento como nas
despesas de custeio. Umas das explicacdes para as diferencas de resultado para as
despesas de custeio € que o periodo utilizado no presente estudo se estende até
2007, o que pode indicar um descomprometimento da administragdo dos estados

com as regras da lei com o passar do tempo.
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Teixeira et al. (2007), por exemplo, encontraram impacto negativo da LRF
no desenvolvimento econdmico. Eles explicam que, pelo fato de a LRF ter dado
0 mesmo tratamento para todos os estados brasileiros, sendo eles heterogéneos, o
comprometimento destes estados com os objetivos econdmicos de longo prazo
ficaram prejudicados.

Portanto, a LRF, na melhor das hipéteses, manteve a restri¢ao
or¢camentdria dos estados no mesmo nivel. Esse resultado é uma indicac¢do de que
nem mesmo leis que regem a pritica orcamentdria sdo capazes de conter 0s
avancas das despesas publicas dos estados brasileiros. Condi¢des de enforcement
e credibilidade necessdrias para obter os resultados desejados parecem nao haver
no Brasil.

Na Tabela 14, observa-se também que o Programa de Reestruturagio e
Ajuste Fiscal dos estados foi significativo e positivo em todos os modelos,
confirmando consistentemente a hipdtese de que o PAF relaxou a restricdo
orcamentdria dos estados.

A evidéncia sugere ainda que os estados da Centro-Sul, no caso das trés
varidveis dependentes, aumentaram mais fortemente os gastos apds o PAF. Isso é
coerente com o fato de que estes estados foram os mais beneficiados com o
resgate financeiro. Conforme Rangel (2003), aproximadamente 96% do total
refinanciado pela Unido contemplou exatamente estes estados.

Estudo conduzido por Rangel (2003) encontrou também indicagdes de
efeitos negativos das renegociacdes de dividas na postura fiscal dos estados.
Santos (1999) defende que o Congresso Nacional, que tem o papel de
regulamentar os resgates, e as Assembleias Legislativas, a funcdo de monitorar a
politica de gasto do executivo estadual, ndo exercem as atribuicdes que lhes sao
devidas com o rigor necessdrio. Muito pelo contrdrio, agem, quase sempre, por
motivos imediatos e politicos, sem se preocuparem com as consequéncias de

longo prazo.
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Deste modo, hd evidéncias fortes de que o socorro financeiro da Unido
tenha estimulado os gastos dos estados, impedindo a existéncia de restricao
orcamentdria rigida. Esses resultados sdo compativeis com a hipétese de que
bailouts por parte da Unido aprisionam o federalismo numa situacdo do Dilema
do Samaritano. Os estados escolhem politicas de gastos subdtimas assumindo que
a solvéncia de suas finangas estd garantida pela Unido, por intermédio de um
contrato informal de seguro.

Por dltimo, os resultados para a dummy do ano eleitoral ndo foram
consistentes. Na estimativa da despesa primdria, ela ndo foi significativa em
nenhum dos trés grupos de estado. Na despesa de custeio, s6 foi significativa para
o Norte-Nordeste. Na despesa de capital, ela foi positiva para o conjunto de
estados e para o Norte e Nordeste.

Esses resultados parecem indicar que a manipulacao eleitoral de despesas
tende a ocorrer com maior frequéncia nos estados do Norte-Nordeste, embora
sem reforcar uma tendéncia unica, de oportunismo ou de controle eleitoral.
Nakaguma e Bender (2006) encontraram evidéncias de manipulacdo oportunista
durante o periodo eleitoral para despesa de capital e para despesa de custeio para

os estados brasileiros.

4.1.2. Estimacao das despesas por func¢ao

No que diz respeito as despesas por fungdo, os resultados apresentaram
padrdes de respostas convergentes aos encontrados acima, embora no caso do
Fundo de Participagdo dos Estados (FPE) e, consequentemente, do efeito
flypaper, as evidéncias ndo tenham sido tao fortes.

Na Tabela 15 sdao apresentados os dados para a despesa de administragdo e
planejamento (DAD). O coeficiente calculado para o Fundo de Participacido dos
Estados ndo foi significativo para o total de estados Brasil e da grande regido

Centro-Sul. Ele o foi somente para a regido Norte-Nordeste. Desse modo, a
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ocorréncia do efeito flypaper ndo € perceptivel, inclusive pelo fato de que o
coeficiente do PIB também ndo € significativo para os trés grupos de Estados,
inviabilizando a comparagdo de coeficientes.

O coeficiente estimado para a Lei de Responsabilidade Fiscal foi
significativo no Brasil e na regido Norte-Nordeste a 1% de significincia
estatistica, ndo o sendo na regido Centro-Sul. A LRF apresentou sinal negativo,
reduzindo os gastos com administragdo e planejamento, de acordo com a hipétese
formulada.

O Programa de Reestruturagdo e Ajuste Fiscal mostrou-se estatisticamente
significativo somente para o conjunto de estados do Brasil. O sinal do coeficiente

foi positivo, aumentando a despesa com administragao e planejamento.

Tabela 15 — Resultados obtidos para despesa de administragdo e planejamento

Brasil Centro-Sul Norte-nordeste
Variaveis explicativas EF EF Pool
C 401,83* 218,71 173,44*
(0,000) 0,137) (0,000)
REP -0,93* -1,62% -0,69*
(0,000) (0,000) (0,000)
RTL 0,11 0,48* 0,07
(0,346) (0,002) (0,543)
FPE 0,07 -0,64 0,24*
(0,592) 0,413) (0,000)
PIB -0,01 -0,01 0,004
(0,290) (0,131) (0,760)
LRF -96,86* -60,71 -115,19%*
(0,001) (0,349) (0,000)
PAF 59,95%%* 78,50 40,51
(0,020) (0,132) (0,182)
ELEI -91,66* -141,03* -88,83*
(0,000) (0,001) (0,000)
R? 0,51* 0,55* 0,41*
(0,000) (0,000) (0,000)

* significativo a 1%; ** significativo a 5%; *** significativo a 10%

Probabilidades entre parénteses

REP — Resultado Primario; RTL — ReceitaTtributaria Liquida; FPE — Fundo de Participag@o dos Estados;
PIB - Produto Interno Bruto; LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal; PAF — Programa de Reestruturagdo e
Ajuste Fiscal; ELEI — Ano Eleitoral

Fonte: Resultados da pesquisa.
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O coeficiente que mede o impacto do ano eleitoral na despesa com
administra¢do e planejamento foi significativo ao nivel de 1% de significancia
estatistica em todos os trés grupos de estados e contribuiu para reduzir a despesa,
sendo que o grupo de estados da Centro-Sul apresentou o maior coeficiente,
141,03 contra 88,83 da Norte-Nordeste. Possivelmente isso ocorreu devido a
necessidade de o executivo aparentar boa gestao aos eleitores em ano de elei¢ao.

Na Tabela 16 sdo apresentados as estimativas referentes a despesa de
habitacao e urbanismo (DHU). O que se nota é que o FPE € relevante para
explicar DHU somente na grande regido Norte-Nordeste. Assim como no caso da
despesa com administracdo e planejamento, ndo € possivel captar com seguranca

a presencga do flypaper porque o PIB ndo € significativo.

Tabela 16 — Resultados obtidos para despesa de habitacio e urbanismo

Brasil Centro-Sul Norte-Nordeste
Variaveis explicativas EF EF EA
C 7,94 5,14 -12,98
(0,194) (0,605) (0,101)
REP -0,03* -0,03* -0,07*
(0,000) (0,001) (0,000)
RTL 0,03* 0,03* 0,01
(0,000) (0,000) (0,565)
FPE 0,002 -0,05 0,01 %
(0,834) 0,274) (0,011)
PIB 0,0002 0,001 *** 0,002
0,711) (0,080) (0,146)
LRF 2,60* -1,06 11,12%
(0,010) 0,512) (0,004)
PAF -1,47 =2, 7%k -0,30
(0,159) (0,092) (0,943)
ELEI 1,57%%:* 0,04 4,99
(0,094) (0,976) (0,116)
R’ 0,70% 0,85% 0,19%
(0,000) (0,000) (0,000)

* significativo a 1%; ** significativo a 5%; *** significativo a 10%

Probabilidades entre parénteses

REP - Resultado Primario; RTL — ReceitaTtributaria Liquida; FPE — Fundo de Participagdo dos Estados;
PIB — Produto Interno Bruto; LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal; PAF — Programa de Reestruturacio e
Ajuste Fiscal; ELEI — Ano Eleitoral

Fonte: Resultados da pesquisa.
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Novamente, o coeficiente da LRF foi significativo no Brasil e no grupo de
estados da grande regido Norte-Nordeste ao nivel de 1% de significancia
estatistica. Entretanto, contrariamente ao esperado, a LRF aumentou os gastos
com habita¢do e urbanismo. O PAF foi estatisticamente diferente de zero, a 10%
de significancia, somente no grupo de estados da regido Centro-Sul. O efeito na
despesa com habitagdo e urbanismo foi negativo neste grupo.

Considerando um nivel de significancia de 12%, pode-se afirmar que os
coeficientes do ano eleitoral no Brasil e na regidao Norte-Nordeste sao
significativos e alteraram para cima a restricdo or¢camentdria referente a DHU.
Certamente, isso reflete o comportamento oportunista do executivo na medida em
que este item afeta diretamente as camadas mais populares da jurisdi¢ao.

Os resultados para despesas de industria e comércio (DIC) estdo expostos
na Tabela 17. O coeficiente do FPE é ndo significativo no total dos estados do
Brasil e na grande regidao Centro-Sul, mas significativo na Norte-Nordeste.
Porém, diferentemente das demais varidveis dependentes, o FPE reduziu a DIC,
um resultado claramente isolado em relagdo aos demais.

A Lei de Responsabilidade Fiscal se mostrou relevante na explicacdo da
varidvel dependente nos grupos de Estados do Brasil e Norte-Nordeste. A LRF
contribui para reduzir os gastos, aumentando a restricdo or¢camentdria estadual
nesse item.

Os coeficientes do Programa de Reestruturagdo e Ajuste Fiscal foram
significativos para o total dos estados do Brasil e para o conjunto dos estados do
Norte-Nordeste ao nivel de 5% de significancia estatistica. Para despesa de
industria e comércio, o PAF confirmou a hipétese de que ele estimularia maiores
gastos.

Os coeficientes das dummies de ano eleitoral foram nao significativos em
todos os trés grupos de estados, ndo sendo capazes de influenciar os gastos com
indastria e comércio, possivelmente refletindo o fato de que este ndo € item

atrativo aos eleitores.
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Tabela 17 — Resultados obtidos para despesa de indistria e comércio

Brasil Centro-Sul Norte-nordeste

Variaveis explicativas EF Pool EF

C -2,60 14,14 7,46
(0,860) (0,196) (0,629)

REP -0,13%* -0,20%* -0,09%*
(0,003) (0,000) (0,010)

RTL 0,07* -0,01 0,24%*
(0,006) (0,490) (0,013)

FPE -0,03 0,003 -0,07%*
(0,169) (0,949) (0,021)

PIB 0,0001 0,0004 -0,004
(0,947) (0,760) (0,228)

LRF -10,22%:* 5,51 -18,59*
(0,024) (0,579) (0,000)

PAF 13,32%* 15,34 9,91%:*
(0,012) (0,135) (0,047)

ELEI -0,20 -2,43 -0,45
(0,934) (0,755) (0,878)

R’ 0,42% 0,23% 0,40%
(0,000) (0,000) (0,000)

* significativo a 1%; ** significativo a 5%; *** significativo a 10%

Probabilidades entre parénteses

REP — Resultado Primario; RTL — ReceitaTtributaria Liquida; FPE — Fundo de Participag@o dos Estados;
PIB — Produto Interno Bruto; LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal; PAF — Programa de Reestruturacio e
Ajuste Fiscal; ELEI — Ano Eleitoral

Fonte: Resultados da pesquisa.

A Tabela 18 exibe as estimativas relacionadas a despesa com assisténcia e
previdéncia (DAP). Neste caso, observa-se que o coeficiente do FPE ¢
significativo no Brasil e na grande regido Norte-Nordeste a 1% de significincia.
No entanto, s6 se pode comparar os coeficientes do FPE e do PIB para o total de
estados do Brasil. Claramente o FPE aumenta mais a despesa do que o PIB.
Inclusive o que se pode concluir com relagdo ao PIB, observando também o sinal
do coeficiente na grande regiao Centro-Sul, é que, quanto maior o PIB, menores
s30 0s gastos com assisténcia e previdéncia, certamente refletindo o fendmeno de
migracao dos individuos da previdéncia publica para a previdéncia privada, na
medida em que a renda aumenta.

A LRF em todos os trés grupos de estados apresentou coeficientes

estatisticamente significativos, reduzindo os gastos com assisténcia e previdéncia,
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mais intensamente na regido Centro-Sul, 89,48 contra 15,09 da Norte-Nordeste

de acordo com a hipétese do trabalho.

Tabela 18 — Resultados obtidos para despesa de assisténcia e previdéncia

Brasil Centro-Sul Norte-nordeste
Variaveis explicativas EF EF EF
C 165,87* 532,68%* -18,47
(0,000) (0,000) (0,442)
REP -0,02 0,12 -0,06
(0,630) 0,173) (0,128)
RTL 0,25* 0,34* 0,15*
(0,000) (0,000) (0,000)
FPE 0,11* -0,24 0,09*
(0,010) (0,685) (0,004)
PIB -0,02% -0,03* 0,001
(0,000) (0,000) (0,815)
LRF -31,55% -89,48* -15,09%**
(0,002) (0,001) (0,090)
PAF 27,58% 52,64%* 21,87%*
(0,003) (0,030) (0,011)
ELEI 10,83 19,59 2,29
(0,108) (0,200) (0,723)
R’ 0,83* 0,66* 0,70%*
(0,000) (0,000) (0,000)

* significativo a 1%; ** significativo a 5%; *** significativo a 10%

Probabilidades entre parénteses

REP - Resultado Primario; RTL — ReceitaTtributaria Liquida; FPE — Fundo de Participagdo dos Estados;
PIB — Produto Interno Bruto; LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal; PAF — Programa de Reestruturacio e
Ajuste Fiscal; ELEI — Ano Eleitoral

Fonte: Resultados da pesquisa.

Diferentemente, o Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal (PAF)
elevou a restricdo orcamentdria no que se refere a DAP, tudo o mais mantido
constante. Os coeficientes foram significativos nos trés grupos de estados. A
maior elevacdo ocorreu na grande regido Centro-Sul, 52,64 contra 21,87 da
Norte-Nordeste.

Considerando um nivel de significancia de 12%, o processo eleitoral €
significativo e um componente importante para explicar os gastos com assisténcia
e previdéncia somente no total de Estados do Brasil. Os governantes tendem a

agir de maneira oportunista com os eleitores, aumentando os gastos de assisténcia
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e previdéncia. Certamente, porque € um item de despesa que afeta
consideravelmente a receita disponivel dos eleitores e, portanto, a percepcao que
estes tém da competéncia da gestao estadual.

Na Tabela 19 encontram-se os resultados obtidos para despesas de
transporte e comunica¢io (DTC). Essa despesa por fun¢do segue o mesmo padrdo
das despesas orcamentdrias com relagdo a ocorréncia do efeito flypaper. O
coeficiente do FPE € estatisticamente significativo a 10% de significancia no
Brasil e nos estados do Norte-Nordeste (NN), grupo que depende mais desses

recursos.

Tabela 19 — Resultados obtidos para despesa de transporte e comunicagao

Brasil Centro-Sul Norte-nordeste

Variaveis explicativas EA EF EF

C -12,95 64,44 82,54
(0,676) (0,149) (0,007)

REP -0,46* -0,22% -0,19*
(0,000) (0,000) (0,000)

RTL 0,31* 0,10%* 0,22*
(0,000) (0,007) (0,001)

FPE 0,18* 0,07 0,12%%%*
(0,000) (0,724) (0,069)

PIB -0,01%* 0,003 -0,02*
(0,000) (0,282) (0,000)

LRF 27,76%%*%* -13,80 20,227
(0,051) (0,188) (0,001)

PAF -22,01 -6,63 -6,85
0,147) (0,523) (0,244)

ELEI -4,96 6,44 7,67%%*
(0,660) (0,452) (0,072)

R’ 0,31% 0,71% 0,58*
(0,000) (0,000) (0,000)

* significativo a 1%; ** significativo a 5%; *** significativo a 10%

Probabilidades entre parénteses

REP — Resultado Primario; RTL — ReceitaTtributaria Liquida; FPE — Fundo de Participag@o dos Estados;
PIB - Produto Interno Bruto; LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal; PAF — Programa de Reestruturagdo e
Ajuste Fiscal; ELEI — Ano Eleitoral

Fonte: Resultados da pesquisa.

Mais uma vez, o coeficiente da Lei de Responsabilidade Fiscal foi

estatisticamente significativo e contribuiu para aumentar a despesa de transporte
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e comunicacdo nos Estados do Brasil e da regidao Norte-Nordeste (NN). Com
relacdo ao PAF e as elei¢des, todos os coeficientes dessas varidveis nao foram
estatisticamente significativos para os trés grupos estudados, exceto na Norte-
Nordeste para essa ultima varidvel. Novamente, tem-se a evidéncia de um
oportunismo eleitoral em ano de elei¢des exatamente em um item de despesa
extremamente sensivel a um grande nimero de eleitores.

Por fim, em relagdo ao modelo de despesa com seguranca publica, as
estimativas estdo apresentadas na Tabela 10. Os coeficientes do FPE nao sao
estatisticamente significativos em nenhum dos trés grupos de estado. Se se
considerar um nivel de significancia estatistica de 12%, detecta-se a presenca do

flypaper para os estados do Norte-Nordeste.

Tabela 20 — Resultados obtidos para despesa de segurancga publica

Brasil Centro-Sul Norte-nordeste
Variaveis explicativas EF EF EA
C 40,52%* 201,29* -12,43
(0,066) (0,001) (0,522)
REP -0,02 -0,01 -0,01
(0,306) (0,785) (0,859)
RTL 0,04%* 0,01 0,02
(0,069) 0,774) (0,538)
FPE 0,05 0,23 0,02
0,177) (0,507) (0,117)
PIB 0,003 -0,01 0,01*
0,117) (0,153) (0,000)
LRF 12,89% 30,58%* 20,95%%*
(0,006) (0,001) (0,013)
PAF 11,06%* 14,72 -2,09
(0,018) (0,103) (0,818)
ELEI 4,36 7,21 7,57
(0,168) (0,286) (0,268)
R’ 0,75% 0,58% 0,29%
(0,000) (0,000) (0,000)

* significativo a 1%; ** significativo a 5%; *** significativo a 10%

Probabilidades entre parénteses

REP - Resultado Primario; RTL — ReceitaTtributaria Liquida; FPE — Fundo de Participagdo dos Estados;
PIB — Produto Interno Bruto; LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal; PAF — Programa de Reestruturacio e
Ajuste Fiscal; ELEI — Ano Eleitoral

Fonte: Resultados da pesquisa.
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Na estimativa da restricdo or¢amentdria para seguranca publica, o impacto
da LRF foi significativo ao nivel de 2% de significancia estatistica para os trés
grupos de Estados. O sinal positivo revela que, mais uma vez, a LRF ndo foi
capaz de conter alguns dos gastos por funcdo. Considerando um nivel de
significancia de 11%, tem-se que os coeficientes do PAF foram significativos
para o Brasil e para a grande regido Centro-Sul. E, em conformidade com a
hipétese tedrica, o PAF relaxou a restricdo orcamentéria estadual prejudicando o
ajuste fiscal estadual.

O processo eleitoral nao foi relevante para explicar as variacdes nos gastos
com seguranga publica. Todos os coeficientes se mostraram estatisticamente
iguais a zero na estimativa desse modelo. Esse resultado é contraintuitivo, dado
que se espera um gasto maior dos governantes com seguranca publica em ano
eleitoral a fim de se aumentar as chances de reeleicdo. Esse mesmo resultado foi
encontrado para despesas com industria e comércio.

A Tabela 21 resume os resultados do impacto das regras institucionais na
restricdo orcamentdria dos estados, considerando as despesas por fun¢do como
varidveis dependentes. Assim como na tabela andloga anterior, a existéncia do
flypaper, além de significar sinal positivo, requer que o coeficiente do FPE seja
maior do que o do PIB. E os dois sinais positivos na despesa de assisténcia e
previdéncia e de seguranca publica da regido do Centro-Sul para o PAF e LRF
representam a presenca de um coeficiente maior do que a do grupo de estados da
regido Norte-Nordeste.

O Fundo de Participacao dos Estados ndo foi um elemento tao importante
para explicar despesas por fun¢do dos estados como havia sido para as despesas
agregadas de orcamento, excetuando-se a rubrica de transporte € comunicacao e
assisténcia e previdéncia. Entretanto, é valido notar que por se tratar de itens de
despesas especificos torna-se dificil para o modelo captar um vinculo bem
definido entre transferéncias constitucionais e despesas por funcdo, embora a

importancia do FPE para a regido Norte-Nordeste tenha ficado mais uma vez
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muito clara. O flypaper ocorreu com transporte € comunicacdo e seguranca
publica.

Os resultados convergem para o fato de que, nesse aspecto, 0s mecanismos
de transferéncias intergovernamentais do federalismo brasileiro, que t€m como
objetivo equalizar a capacidade de gastos e receitas entre as unidades federadas,
geram um resultado adverso ao reforcar o problema de risco moral entre Unido e
estados. Resultados similares s3o encontrados em ambientes de auxilio
financeiros entre paises, conforme Gibson et al. (2005).

Com relacdo a Lei de Responsabilidade Fiscal, observa-se, nas despesas
por fun¢do, que as administragdes estaduais manipularam as despesas a fim de se
enquadrarem na lei. A despesa de administracdo e planejamento, industria e
comércio e assisténcia e previdéncia sofreram diminuicdes, tudo o mais mantido
constante. Contudo, houve aumento dos dispéndios com habitacdo e urbanismo,
transporte e comunicacdo € seguranca publica. Nakaguma e Bender (2006)
também encontraram efeitos diversos da LRF em itens de despesas por funcdo,
embora, como dito acima, estes autores tenham encontrados resultados mais
positivos da LRF no agregado.

Portanto, pode-se inferir que o impacto da LRF foi neutro na restri¢ao
orcamentdria dos estados, ou seja, ndo houve um ajuste firme nas financgas
estaduais com a implementacdo da LRF, convergindo com os encontrados acima
para as despesas agregadas de orcamento. Entretanto, isso ndo é adequado na
medida em que se esperava que a LRF tornasse rigida essa restri¢do, conforme
hipétese do trabalho, para favorecer a resolugao dos problemas de acdo coletiva.

De uma maneira geral, os resultados dos efeitos do Programa de
Reestruturacdo e Ajuste Fiscal nas despesas por fung¢do confirmaram a hipdtese
tedrica do trabalho de que o resgate financeiro por parte da Unido impulsionou
maiores gastos dos governos estaduais, consistentemente com o que havia sido
encontrado para as despesas de orcamento agregado. Esses resultados destacam

mais uma vez o papel prejudicial para as finangas publicas dos bailouts no Brasil.
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Tabela 21 - Sinais dos coeficientes significativos das regras institucionais (b)

DESPEDA DE ADMINISTRACAO E PLANEJAMENTO

Brasil Centro-Sul Norte-Nordeste
FPE +
LRF - -
PAF +
ELEICOES - - -
DESPESA DE HABITACAO E URBANISMO
Brasil Centro-Sul Norte-Nordeste
FPE +
LRF + +
PAF -
ELEICOES + +*
DESPESA DE INDUSTRIA E COMERCIO
Brasil Centro-Sul Norte-Nordeste
FPE -
LRF - -
PAF + +
ELEICOES
DESPESA DE ASSISTENCIA E PREVIDENCIA
Brasil Centro-Sul Norte-Nordeste
FPE flypaper +
LRF - - -
PAF + ++ +
ELEICOES +*
DESPESA DE TRANSPORTE E COMUNICACAO
Brasil Centro-Sul Norte-Nordeste
FPE flypaper flypaper
LRF + +
PAF
ELEICOES +
DESPESA DE SEGURANCA PUBLICA
Brasil Centro-Sul Norte-Nordeste
FPE flypaper*
LRF + ++ +
PAF + +*
ELEICOES

*significativo a 12%
Fonte: Resultados da pesquisa.
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Na despesa de administracdo e planejamento, hd indica¢des de que as
elei¢des afetaram o comportamento dessa despesa impondo o controle temporéario
sobre esses gastos. Ja na despesa com habitagcdo e urbanismo, as evidéncias foram
no sentido contrario, de que tudo o mais mantido constante, o processo eleitoral
prejudica a restricdo orcamentéria dos estados. O mesmo foi encontrado no total
de estados para despesa de assisténcia e previdéncia e na regido Norte-Nordeste
para transporte e comunicagdo. Esses resultados reforcam os encontrados para
despesa de custeio e despesa de capital e demonstram que em ano de elei¢cdes os
governantes nao agem de um s6 modo com todas as varidveis de despesa. Ha
uma tendéncia de maior manipulagdo pelos estados do Norte-Nordeste. Isso pode
indicar a existéncia de um menor nimero de eleitores bem informados sobre a

politica fiscal dos seus governos estaduais.
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6. CONCLUSOES

Nesta pesquisa, procurou-se analisar os principais desdobramentos nas
financgas estaduais do Programa de Reestruturagdo e Ajuste Fiscal (PAF) e da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), instituidos com o objetivo reverter a trajetéria
de crescimento das dividas dos estados ao longo da década de 90. Mais
especificamente, buscou-se compreender quais os impactos dessas leis,
juntamente com o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e o processo
eleitoral, na restricdo orcamentdria dos estados considerando vérios itens de
despesa.

A literatura baseada na segunda geracdo da teoria do federalismo fiscal
tem defendido, nos ultimos anos, que a imposi¢do de uma restricdo orcamentaria
rigida aos governos subnacionais é condi¢do sine qua non para solugdo de
problemas de agdo coletiva que emergem naturalmente em sistemas federativos.
Restricdo orcamentdria rigida entendida aqui como o ajuste entre receitas e
despesas que produz solvéncia financeira ao longo do tempo.

Os problemas de acdo coletiva considerados neste trabalho foram os
relacionados ao Dilema do Samaritano e do Risco Moral que emergem num
sistema federativo em que as esferas inferiores de governo sdo altamente
dependentes de recursos de esferas superioreso, sejam eles regulares
(transferéncias constitucionais) ou periddicos (resgates financeiros), caso do

sistema brasileiro.
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As estimativas dos modelos de restricdo or¢amentdria dos Estados
demonstram que os executivos estaduais, de maneira geral, ndo possuem o0s
incentivos que os fagcam enfrentar restricio orcamentdria rigida. As regras
institucionais tendem a relaxar a restricdo or¢camentéria dos estados, ou de outra
forma, elevar os gastos a niveis socialmente indesejados, tudo o mais mantido
constante.

Os resultados foram mais consistentes no que diz respeito aos gastos
agregados. Despesa primdria, despesa de custeio e despesa de capital sofreram
elevagdes apds o Programa de Reestruturagdo e Ajuste Fiscal. As despesas por
fungdo apresentaram o mesmo padrdo. No geral, os estados da grande regidao
Centro-Sul foram os que mais aumentaram os gastos devido ao PAF, certamente
em funcdo do maior montante de divida renegociado por estes estados.
Confirmou, portanto, a hipétese do trabalho de que regastes financeiros da Unido
acabam por estimular, com o passar do tempo, os gastos das unidades
subnacionas socorridas, relaxando a restricdo or¢camentéria.

Verificou-se também a presenca do efeito flypaper. A expansdo das
despesas em func¢do do aumento do FPE foi maior que as elevacdes devidas ao
PIB, sendo que este efeito foi claramente mais forte nos estados da regido Norte-
Nordeste, que dependem mais desse tipo de recurso.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, inesperadamente, estimulou o aumento
das despesas de custeio e capital, embora tenha havido controle e reduc¢do da
despesa priméria. O mesmo padrio foi observado nas despesas por funcdo, com
aumento em alguns casos e redugdes em outros. Como comentado anteriormente,
ha indicacdes de que os governantes estaduais brasileiros se descomprometeram
com a LRF com o passar do tempo. A evidéncia é de que os institutos
or¢camentdrios no Brasil, considerados pecas importantes pela literatura para
controle de gastos, sdo ainda ineficazes no objetivo de controlar as despesas no

seu conjunto.
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Quanto ao processo eleitoral, os resultados foram menos conclusivos,
inclusive observando-se o caso das despesas por fun¢do. Contudo, eles parecem
indicar uma ligeira tendéncia a favor de manipulagdes pelos estados do Norte-
Nordeste, que agem de modo oportunista em alguns casos e responsavelmente em
outros. Infere-se que os ciclos politicos na economia tendem a ser menos
acentuados no ambito estadual do que intuitivamente se espera que sejam na
esfera federal.

Portanto, a expectativa é de que os dilemas de acdo coletiva do
federalismo brasileiro ndo serdo resolvidos, comprometendo sua sustentabilidade
no longo prazo. Essa conclusdo confirma a “voca¢do” historica do federalismo
brasileiro de conviver com ciclos de centralizacdo e descentralizacdo que
prejudicam a estabilidade e a defini¢cdo de limites fiscais bem delimitados das
esferas de governo.

Nao € de se surpreender, portanto, a recente sugestao exposta no Boletim
n. 19 na CPI (comissao parlamentar de inquérito) da Divida Publica de revisdo da
Lei 9496/97 com vistas a refazer as condi¢cdes contratuais da Unido com os
estados a fim de favorecer esses ultimos. A auséncia de restricdo orcamentaria
rigida estimula continuamente a contestacdo das regras do jogo, seja de forma
explicita, como no caso acima, ou implicita, como se tem indicios no caso da
LRF.

As sugestdes de politicas sdo claras: é preciso implementar hard budget
constraints (restricdo or¢amentdria rigida) no federalismo brasileiro com leis e
reformas que retirem da Unido o papel de seguradora ou fiadora das finangas dos
estados, aumentando a participa¢do das receitas proprias no orcamento regional,
estreitando o vinculo entre o contribuinte e o gasto publico e diminuindo a
importancia das transferéncia intergovernamentais, eliminando os incentivos
perversos para expansdo dos gastos além do estabelecido pela restricdo

orcamentaria.

91



Devem-se fixar institutos orcamentdrios que tenham credibilidade ao
longo do tempo. E preciso caminhar para um sistema politico-eleitoral estével o
suficiente a fim de se ter um sistema federal que favoreca uma restricao
orcamentdria rigida. SO assim serd possivel mudar a estrutura de incentivos do
federalismo brasileiro para solucionar o Dilema do Samaritano e o problema de

Risco Moral.
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