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INTRODUCAO

E ste artigo tem como objetivo analisar o impacto da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal (LRF) sobre o padrao de gastos dos governado-
res de estado, tendo como pardametros de andlise os resultados fiscais
das unidades subnacionais e o ciclo eleitoral. O espago temporal da
pesquisa vai de 1987 a 2010 e tem como ponto de inflexdo o ano de
2000. A literatura da Ciéncia Politica que estuda os determinantes
dos gastos publicos dos estados afirma que o periodo anterior a LRF
era caracterizado por forte desajuste nas contas ptblicas dos estados
e destacado ciclo eleitoral. Vamos tentar entender o que ocorre depois
do estabelecimento da LRF sobre o mesmo padrao de gastos.

O artigo se baseia em duas literaturas para analisar o impacto da LRF
no federalismo fiscal nacional e o comportamento de gastos dos go-
vernos estaduais: soft budget constraints e a teoria dos ciclos politi-
co-eleitorais. A primeira tenta determinar o que ocorre em regimes
federais com baixas (ou até inexistentes) regras de controle fiscal ca-
pazes de impedir os governos subnacionais de gastarem mais do que
arrecadam e contrairem endividamentos continuos. A segunda busca
investigar se os governos manipulam os gastos fiscais em momentos
eleitorais, e como o fazem. Partindo dessas teorias e utilizando técni-
cas de anélise de dados quantitativos, buscamos entender o impacto
do estabelecimento da LRF sobre os governos estaduais. Como um
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novo arranjo federativo baseado em regras fiscais rigidas muda o pa-
drdo de gastos existentes dos estados? A partir disso, estabelecemos
as seguintes perguntas de trabalho: 1) Houve impacto da LRF sobre
o resultado primério dos estados?; e 2) A nova lei afetou o compor-
tamento oportunista dos governos estaduais materializado no ciclo
eleitoral (aumento de gastos no tltimo ano de governo)?

Este artigo esta dividido em trés partes: na primeira apresentaremos
resumidamente as teorias de ciclo eleitoral e os conceitos de normas
fiscais flexiveis (soft budget constraints) e rigidas (hard budget constraints);
na segunda discutiremos parte da literatura que estuda os determinan-
tes dos gastos fiscais dos estados e depois analisaremos alguns testes
economeétricos que tém como propésito demonstrar o impacto da LRF
sobre o resultado primario dos estados e as mudancas que ocorreram
sobre o ciclo eleitoral. Por fim, uma pequena conclusao.

CICLOS ELEITORAIS E A NATUREZA DAS REGRAS FISCAIS

O voto é o principal instrumento a disposicao do eleitor para punir
ou premiar governos, contudo é reconhecidamente um instrumento
pobre em termos de accountability. A razdo deste fato é bastante sim-
ples: o eleitor pode ser enganado! Schumpeter (2008) ja advertia que
as preferéncias do eleitorado poderiam ser manufaturadas e, desta for-
ma, a democracia, mesmo como um modelo minimalista de escolha de
governantes baseado em elei¢des livres e limpas, acabaria por ndo se
consolidar. Esse tem sido um tema bastante presente nas discussdes e
pesquisas que medem a qualidade dos regimes democraticos.

As teorias de ciclos politico-econdmicos partem da premissa de que
ha forte relacdo causal entre o estado da economia e o apoio dos elei-
tores ao governo. A hipédtese central pode ser resumida da seguin-
te forma: os governantes gerenciam as politicas economica e fiscal
conforme suas expectativas de vitéria ou derrota no pleito eleitoral
futuro. A ideia é simples: governos mal avaliados ou com dificulda-
des eleitorais previsiveis tendem a estimular a atividade econémica
para reduzir o desemprego e aumentar os salarios no curto prazo,
melhorando assim sua imagem junto ao eleitorado’. Mesmo que a ar-
gumentacao seja clara e profundamente l6gica, as diversas pesquisas
que tratam do tema ndo conseguiram demonstrar de forma incontes-
te que certos governos manipulam a economia tendo como horizonte
temporal as proximas elei¢des (Gama Neto, 2008).
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As principais teorias classicas de ciclos politicos diferem em torno de
duas questdes centrais: se 0 comportamento dos eleitores pode ser con-
siderado racional e a motivagado ideoldgica ou oportunista dos governos.
William Nordhaus (1975) desenvolveu o primeiro modelo razoavelmen-
te elaborado de andlise das relacdes entre politicas governamentais de
estimulo econdmico motivadas por razdes de logica eleitoral reconheci-
do na literatura como oportunista ndo racional. Este sustenta que: 1) Os
politicos tém como meta principal continuar no poder; 2) Os governan-
tes podem interferir no funcionamento da economia através da mani-
pulacdo das politicas monetdria, orcamentdria e fiscal, caso desejem me-
lhorar sua imagem junto ao eleitorado e, consequentemente, maximizar
a probabilidade de vitéria nas préximas elei¢des; 3) O sistema politico é
essencialmente bipolar, ou mesmo bipartidario, contando sempre com
um grupo governante e outro oposicionista; 4) O eleitorado é homogeé-
neo em suas preferéncias, e estas sdo fixas (mais empregos e menor in-
flacdo) e reconhecidas pelos governantes; e 5) Os eleitores votam sempre
retrospectivamente, adaptativamente®. A argumentagio de Nordhaus é
que, caso o governo se veja diante de uma situagao eleitoral desfavorav-
el, ele serd tentado a alterar a relacdo entre desemprego e inflagao (Curva
de Phillips), estimulando a economia no curto prazo. A consequéncia
politica é a manufatura de uma imagem mais agradavel aos olhos do
eleitorado e, assim, um aumento da probabilidade de vitéria; contudo,
a longo prazo, tal politica vai acarretar mais inflacao, exigindo dos gov-
ernos medidas mais restritivas a frente, gerando perdas no bem-estar.
Como os eleitores sdo miopes e votam sempre com vistas no curto prazo,
essas flutuagdes ciclicas tendem a se repetir toda vez que o governo se vé
diante do risco de perder as elei¢des futuras.

Se 0 modelo de Nordhaus sofre diversas criticas, uma das principais é a
formulada por Douglas Hibbs (1977, 1987), que destaca o papel da ideo-
logia na formagcdo das politicas econdmicas dos governos e a preferéncia
heterogénea do eleitorado. Para o autor, andlises longitudinais sobre os
Estados Unidos e a Inglaterra a respeito da relacdo entre macroeconomia e
voto a partir de 1945 demostram que governos de esquerda tendem a pro-
mover politicas econdmicas mais expansionistas, objetivando diminuir o
desemprego, mesmo a custa de uma inflagdo mais alta. Ja os partidos de
direita preferem politicas econdmicas mais restritivas, com menor inflagao,
mesmo que isso gere mais desemprego. Politicos de centro, por sua vez,
defendem politicas de equilibrio, buscando a melhor relagdo possivel entre
inflacdo e desemprego. As politicas econdmicas, dessa forma, sao reflexo
de posig¢oes ideoldgicas determinadas ex-ante, e ndo resultado de um com-
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portamento essencialmente oportunista. As preferéncias sdo percebidas,
assim, como fixas: a primeira preferida pelos trabalhadores, a segunda
pelos mais ricos e a politica de centro, pelas classes médias. Mas, como
no trabalho de Nordhaus, o eleitorado é definido como miope: vota con-
textualmente observando o curto prazo. As flutuagdes econémicas, dessa
forma, sdo ditadas pela necessidade de os partidos satisfazerem as de-
mandas de sua base eleitoral.

Os modelos de Nordhaus (1975, 1989) e Hibbs (1977, 1987) sao bas-
tante problemadticos em trés aspectos:

o primeiro relaciona-se as expectativas racionais dos atores — esses
pesquisadores ndo aventam a possibilidade de o eleitorado comportar-
se tdo estrategicamente quanto os atores politicos; segundo, o carater
negativo dado ex-ante a influéncia governamental ou partiddria nas
politicas econdémicas — ambos os ciclos politico-eleitorais tém como
resultado flutuagdes que produzem ineficiéncia a longo prazo; por fim,
ambos os modelos produzem teorias rigidas de mudanga politica ao

imaginarem resultados sempre idénticos. (Gama Neto, 2008:97)

A defini¢do do eleitor como um ator miope, sempre retrospectivo
e eternamente enganado foi fortemente criticada. A partir dos anos
1980 novos modelos de ciclos politico-econémicos foram desenvol-
vidos, tendo como inflexdo a perspectiva do eleitor como um agente
racional. Kenneth Rogoff e Anne Silbert partem dessa perspectiva e
introduzem em seu modelo um termo que representa a performance
governamental. Governos, dessa forma,

sdo diferenciados em parte pelo seu nivel de “competéncia”. [...] Esta
medida particular de competéncia enfatiza as habilidades administrativas
do formulador de politicas. Naturalmente, outras coisas sendo iguais, os
eleitores preferem governos mais competentes ” (1988:2)°.

Para esses pesquisadores ha forte assimetria de informacao entre elei-
tores e governo sobre inflagdo, déficit, questdes fiscais e orcamento.
Além disso, a competéncia do governo é apresentada ao eleitorado
através da reducdo de impostos em periodos pré-eleitorais, da eleva-
¢do da inflacdo e do endividamento apds as eleigdes. Se competéncia
é produzir o maximo de bens e servicos dentro de uma determinada
restri¢do orcamentaria e fiscal, os eleitores identificam e mantém no
poder apenas politicos considerados competentes.
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Em Equilibrium Political Budget Cycles, Rogoff (1990) altera a formula-
¢do inicial de sua teoria e afirma que a informacdo da competéncia
do governo é passada, especialmente, pelo aumento do gasto ptiblico
orcamentdrio (political budget cycle) em itens de maior impacto eleitoral
(como transferéncias, consumo e servigos) e pela redugao de despesas
com investimentos, cujos resultados demoram a aparecer. Em face da
assimetria de informagdo, o governante competente encontra incenti-
vo para manipular a politica fiscal pré-eleitoral de forma a aumentar
suas chances nas proximas elei¢cdes. Além da questdo or¢amentdria,
outro ponto importante em Rogoff, comparado com Rogoff e Silbert
(1990), é a afirmagdo de que mecanismos institucionais podem mitigar
a tendéncia a ciclos de expansao e contracdo da politica fiscal produzi-
dos por motivagdes eleitorais.*

Por mais légica que a teoria dos ciclos politico-econémicos possa
parecer ao leitor, sua comprovagdo empirica é bastante questionada.
Pesquisadores como Drazen (2000) e Lewis-Beck e Stegmaier (2000)
afirmam que, apesar das divergéncias, ha evidéncias de que algumas
abordagens sdo vdlidas. Alesina, Roubine e Cohen (1997:254),
afirmam que “we found no evidence of systematic electoral cycles
in which growth surge and unemployment falls in the year or two
before elections” ao analisarem varios paises da Organizagdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econdémico (OCDE). A dubiedade
das conclusdes pode ser creditada, de uma perspectiva tedrico-
-metodoldgica, a trés fatores. O primeiro seria o desenho institucional
dos paises: alguns se mostram mais propensos a sofrer ciclos dessa
natureza por conta de questdes como regras eleitorais, nivel de
fragmentagdo, legislagdo fiscal e orcamentaria, novas democracias etc. O
segundo fator é a natureza das varidveis independentes e dependentes
utilizadas, que vao desde renda, emprego, crescimento econémico até
popularidade e educagdo, entre outras. E, por fim, as diferentes técnicas
estatisticas e econométricas utilizadas — por exemplo: Nordhaus (1975)
utiliza um modelo de probabilidade binomial, Hibbs (1977) modelos
autorregressivos de média mével (ARMA), Frey (1983) regressoes de
minimos quadrados ordindrios, Shi e Svensson (2003) regressao linear
com estimador Arelano-Bond (método generalizado dos momentos)
para dados de painéis dindmicos®, e assim por diante.

Além do exposto no paragrafo anterior, varios dos pressupostos em
que se baseiam as teorias de ciclos eleitorais sdo bastante questio-
naveis. Se ha pouca validade na ideia original de que eleitores sdo
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miopes, por exemplo, também existem fortes criticas ao conceito de
eleitores como atores puramente racionais®. Outro ponto importan-
te é a questao da ligagdo entre ideologia e politicas econdmicas. Cla-
ramente, a relacdo é muito mais complexa do que apregoa a teoria,
e é fato que, se a matriz econdmica da Segunda Guerra Mundial era
fortemente intervencionista, mesmo entre partidos ideologicamen-
te de direita (Friedman, 2014), a partir de 1979 houve uma forte in-
clinacdo pré-mercados, como nos casos do Partido Socialista Fran-
cés a partir de 1982, do Trabalhista inglés (do governo Tony Blair
em diante) e do Partido dos Trabalhadores no Brasil (do primeiro
governo Luiz Indcio Lula da Silva até 2008).

Para os objetivos deste artigo é mister destacar a importancia da na-
tureza das regras fiscais para a existéncia ou ndo dos ciclos politico-
-econdmicos. Na questdo da possivel flutuagdo econémica gerada por
motivagoes eleitorais, a pergunta central do problema é: Qual a 16gi-
ca das normas que controlam a liberdade dos governantes de alocar
os recursos escassos? O Estado conta com quatro formas de financiar
suas politicas: cobrando impostos e taxas, administrando precos de
empresas estatais e concessiondrias de servigos publicos, contraindo
dividas junto a atores privados e/ou ptblicos e produzindo inflagdo.
As regras orcamentdrias e fiscais de um determinado pais determi-
nam, de forma direta ou ndo, como esses quatro elementos irdo finan-
ciar as atividades do governo e dos outros 6rgdos publicos.

Janos Kornai, analisando as economias socialistas e do Estado de
Bem-Estar dos anos 1970 e 1980, classifica as restri¢bes or¢camenta-
rias em dois tipos: rigidas (hard) e flexiveis (soft). As primeiras sdo
caracterizadas por normas que limitam pesadamente a capacidade
dos Estados de gastar e contrair dividas, ou seja, em outras palavras:
regras que obrigam o Estado a gastar basicamente o que arrecada.
O segundo pode ser entendido como o contrario do primeiro: nesse
caso, as normas (ou a inexisténcia delas) permitem que os Estados
empreguem politicas de despesas além da sua capacidade de arreca-
dagdo. Kornai (1986:3) afirma que a “sindrome das regras flexiveis”
é associada ao papel paternalista do Estado, que auxilia financeira-
mente (financial bailout) unidades subnacionais, empresas estatais, fir-
mas privadas, organizagdes e familias a sobreviverem a persistentes
e profundas perdas econdmicas. A certeza do socorro financeiro, por
parte do Estado benevolente, é o condicionante do comportamento
de gastos acima da capacidade de pagamento dos atores’.
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Vigneaut (2003) observa que a questdo do soft budget constraints tor-
nou-se, na década de 1990, um sério problema intergovernamental,
atingindo varios paises. Politicas de descentralizacdo de recursos e
controle fiscal em estados federados durante a década de 1980 produ-
ziram situagdes contraditorias, com varios paises enfrentando fortes
crises fiscais, como Brasil, India e Argentina®. Rodden chega a falar
numa “crescente desilusdao com a descentralizacdo e o federalismo,
especialmente entre os paises em desenvolvimento” (2004:10). A
questdo das regras fiscais flexiveis em sistemas federados pode ser
caracterizada da seguinte forma: o governo central tem baixa ou ne-
nhuma capacidade de controlar os gastos e o endividamento dos en-
tes subnacionais, a0 mesmo tempo em que existe uma politica cons-
tante de socorro aos estados quando do surgimento de dificuldades
financeiras, independentemente do tipo de politica fiscal empregada,
expansionista ou ndo. Para a teoria das restri¢des fiscais flexiveis tal
situagdo estimula um forte e constante comportamento predatorio.
Como coloca Oates:

o préprio sistema induz um comportamento fiscalmente irresponsavel: é
endogeno ao sistema. A solugdo para o problema envolve, portanto, uma
reforma fundamental das institui¢des politicas e fiscais para alterar toda a
estrutura de incentivos para a tomada de decisdo orcamentaria. (2005:361;
énfase no original)’.

Quais as razdes para a existéncia de fracas restrigdes orcamenta-
rias e fiscais? Para Kornai (1986), os principais argumentos para as
medidas de soft budget constraints sdo: a protegao da produgao e do
emprego; politicas redistributivas em prol de justica social, solida-
riedade e reducdo da pobreza; a seguranca e a estabilidade para
protecdo dos individuos contra flutuagdes e incertezas do mercado;
e a importancia social de uma instituicdo determinada. Oates (2005)
afirma que, da perspectiva do governo central'’, bailouts podem ser
justificados por diversas razdes, como motivagdes politicas e econo-
micas, por exemplo. Desse modo, o bem-estar da populacdo pode
cair a niveis indesejaveis, em decorréncia da ineficiéncia de politi-
cas publicas locais, o que pode produzir consequéncias eleitorais
negativas. Além disso, certas falhas governamentais podem gerar
problemas sistémicos, como por exemplo o colapso financeiro de
uma unidade subnacional (que pode estimular a percepgao de res-
ponsabilidade por parte do governo central) ou mesmo escandalos
de corrupcao.
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Nesse caminho, paises federados com regras fiscais flexiveis (soft bud-
get constraints), como o Brasil antes dos anos 1990 e especialmente
depois de 2000, incentivam o comportamento predatério dos gover-
nantes estaduais. Estes, na falta de regras que punam escolhas de
despesas publicas irresponsaveis, buscam garantir sua imagem de
administradores competentes junto ao eleitorado através de forte
aumento de gastos, especialmente no ano eleitoral. O desequilibrio
fiscal que surge como consequéncia do aumento de gastos nesse pe-
riodo é “solucionado”, da perspectiva dos governos locais, através
de amplos bailouts a custa do governo central. A solucdo para esse
problema de common pool é a determinacgdo de regras fiscais que pro-
duzam o equilibrio fiscal e limitem a capacidade dos governos de se
mostrarem competentes através do aumento irresponsavel de gastos,
especialmente no ano eleitoral.

REVISAO DA LITERATURA E MODELOS ECONOMETRICOS

A literatura brasileira sobre os determinantes politicos do compor-
tamento fiscal dos estados'' é especialmente ampla e se concentra
principalmente na tentativa de determinar a existéncia de ciclos poli-
tico-eleitorais e mapear quais varidveis politicas os impactariam, nor-
malmente sem levar em conta a influéncia direta da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal sobre o desempenho'?. Outra preocupacéo da litera-
tura € a questdo da reeleigdo e seus impactos sobre o comportamento
fiscal dos governantes. Para o primeiro grupo, os achados mais co-
muns sdo: a) O desempenho fiscal dos estados é fortemente afetado
pelo ciclo eleitoral, normalmente medido como variaveis dummies,
que representam ano eleitoral e ano ndo eleitoral, sendo que em anos
eleitorais hd aumento de gastos publicos; b) A fragmentacao/polari-
zagao politica na Assembleia Legislativa tem impacto positivo sobre
as despesas publicas (Cossio, 2001; Gama Neto, 2007; Aratjo e Leite
Filho, 2010; Batista e Simpson, 2010)."* No segundo caso, nao ha uma
definigdo conclusiva quanto a se a reeleicdo leva a um comportamen-
to fiscalmente conservador por parte do governo (como creem Mene-
guin e Bugarin 2001; Meneguin, Bugarin e Carvalho, 2005) ou nao
(Nakaguma e Bender, 2006).

Ha pelo menos quatro questdes importantes que devem ser destaca-
das quando da andlise dos determinantes do comportamento fiscal
dos estados: primeiro, a questdo temporal das analises. Cossio (2001);
Batista e Simpson (2011) e Gama Neto (2007) tém como universo tem-
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poral o periodo de 1987 a 1998. Botelho (2002), 1986 a 2000. Aratjo e
Leite Filho (2010), 1995 a 2008; Nakaguma e Bender (2006; 2010), 1986
a 2002. Apesar de haver uma faixa comum a todos, existem diferen-
¢as temporais importantes que devem ser levadas em consideragéo,
uma vez que o contexto é determinante na andlise politica e pode
levar a conclusdes diversas. O presente artigo tem maior amplitude
que os demais, 23 anos, indo de 1987 (primeiro ano de governo apods
a eleicdo indireta para presidente da Republica, fortemente afetada
pela manipulagédo eleitoral do Plano Cruzado) a 2010 (eleigao geral,
momento em que a economia nacional sofria as consequéncias da
crise financeira mundial e da nova politica econdmica do governo fe-
deral). Nesse periodo ocorreram seis elei¢des gerais para presidente,
governadores, deputados federais, estaduais e Senado, dentre outros
fatos relevantes, como o estabelecimento do instituto da reelei¢do e a
privatizagdo dos bancos estaduais.

A segunda questdo é como medir o ciclo eleitoral em si. Essa pode
ser uma duvida menor a primeira vista, mas ndo é algo de pouca
relevancia! A estratégia metodologica empregada nesse quesito tem
um impacto real sobre a andlise, permitindo ao pesquisador descre-
ver melhor todo o processo. A maioria dos trabalhos tenta medir o
impacto do ciclo eleitoral sobre o or¢camento dos estados a partir da
constituicdo de duas varidveis dummies, que identificam o ano elei-
toral e o ano nao eleitoral, como por exemplo Cossio, 2001; Botelho,
2002; Rocha e Rocha, 2008; Batista e Simpson, 2010. Nakaguma e Ben-
der (2006; 2010) e Aratjo e Leite Filho, (2010), por sua vez, usam um
modelo com trés dummies para identificar ano eleitoral, pés-eleitoral
e pré-eleitoral. A primeira estratégia peca por ndo perceber que a
relacdo entre o ciclo eleitoral e o orcamento é dada pela percepgao
temporal do governante, que é de quatro anos (fixed-term election).
Dessa forma, registra-se apenas o impacto do ano eleitoral, e resi-
dualmente o do ano néo eleitoral. A estratégia aqui segue de perto a
segunda opcado. Foram elaboradas variaveis dummies para cada ano
de governo, do primeiro ao ultimo™, no entanto, para evitarmos o
problema da multicolineariedade perfeita, o segundo ano de governo
serd retirado das regressoes.

Nao ha um modo dnico de medir o desempenho fiscal dos estados.
Cossio (2001) utiliza duas varidveis dependentes em suas regres-
sOes: em uma usa a variagdo da despesa primaria per capita de um
ano em relacdo ao anterior e em outra a despesa primaria per capita.
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Gama Neto (2007) também elabora regressoes utilizando duas vari-
aveis dependentes, uma dummy, a que mede se o estado teve ounéo
superavit primario em determinado ano, e outra numérica (Re-
sultado Primario). Batista e Simpson (2010) utilizam o balango
primério dividido pelo Produto Interno Bruto (PIB) de cada esta-
do. Nakaguma e Bender (2006; 2010) recorrem a muitas variaveis
dependentes em suas regressdes, diversos tipos de receita (total,
corrente, tributdria, capital, operagdes de crédito) e despesa (total,
corrente, custeio, capital). Botelho (2002) inova ao utilizar uma va-
ridvel dependente qualitativa, uma razdo entre o Resultado Prima-
rio e a Necessidade de Financiamento Liquido, dividida em quatro
categorias. As maneiras de calcular o desempenho fiscal do estado
divergem ndo apenas em razdo da disponibilidade de dados ao
pesquisador, mas também como resultado das diferentes pergun-
tas que norteiam as pesquisas.

Neste artigo utilizamos como varidvel dependente o Resultado Pri-
mario por Receita Corrente Liquida (RP/RCL). O conceito de Resul-
tado Primario foi estabelecido pela Portaria n® 089/97 do Ministério
da Fazenda, sendo assim definido: receitas arrecadadas, menos re-
ceitas financeiras, operagdes de crédito e alienacdo de bens, subtra-
ido das despesas liquidadas e restos a pagar, excluidas as contas de
servicos das dividas mobiliaria e contratual. Em todas as analises, o
Resultado Primario sera utilizado em proporcao a Receita Corrente
Liquida, ou seja, todas as receitas exceto as transferéncias correntes
aos municipios. A RP/RCL representa, de nossa perspectiva, adequa-
damente a postura fiscal do estado em relacdo aos gastos publicos,
pois traduz as receitas que o estado possui para gastar efetivamente,
subtraidas as despesas ndo financeiras.

Por fim, algumas palavras sobre os procedimentos estatisticos utili-
zados nas diferentes anélises. O estudo dos determinantes do com-
portamento fiscal dos estados é organizado em forma de anélise de
painel (panel data), em que diferentes individuos (no caso entes sub-
nacionais) sdo investigados ao longo do tempo (definido em anos).
Os dados em painel podem ser divididos em balanceados (0 mesmo
numero de individuos ao longo do tempo) e ndo balanceados (dife-
rentes nimeros de individuos ao longo do tempo). De acordo com
Pindyck e Rubinfeld, painéis oferecem dois tipos de vantagens vis-a-
-vis outros modelos:
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Primeiro, conjuntos de dados de painel normalmente fornecem
maior nimero de pontos de amostragem, e assim geram graus de
liberdade adicionais. Segundo, a incorporagdo de informacdes tanto
em corte transversal quanto de séries temporais pode diminuir
consideravelmente as dificuldades que surgem quando ha variaveis
omitidas. (2004:288)

A regressdo linear (Minimos Quadrados Ordindrios) é o princi-
pal instrumento de andlise, e pode ser descrita da seguinte forma:
y,=a+b +e,, em que t é o termo que representa tempo e i o individuo.
Contudo, os modelos de painel, em razdo da natureza de seus dados,
quase sempre sofrem com estimativas tendenciosas e parametros in-
consistentes que violam os requisitos bdsicos da regressao (multico-
linearidade, heterocedasticidade e autocorrelacdo). Por isso, os mo-
delos de estimacao utilizados pelos pesquisadores variam bastante.

Cossio (2001) utiliza Minimos Quadrados Generalizados (GLS) com
efeitos fixos, tendo por justificativa a corregdo da heterocedasticida-
de. Batista e Simpson fazem uso do método de regressao linear com
Panel Corrected Standard Error (minimos quadrados ordinarios com
erro padrdo corrigido)®, que permite a reparagdo do problema da
heterocedasticidade pelo erro padrao corrigido por painel e pela ma-
triz de correlagdo contemporanea — a escolha é explicada pela ampla
utilizagdo desse método “para anédlises de painel de dimensodes simi-
lares as do presente trabalho” (2011:142). Nakaguma e Bender (2006,
2010) e Aratjo e Leite Filho (2010) utilizam o Método Generalizado
de Momentos (MGM) para painéis dindmicos com o auxilio do esti-
mador Blundell/Bond e de testes de autocorrelagdo e especificagao
de modelo econométrico'.
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Quadro 1
Resumo de trabalhos sobre ciclos eleitorais no padrdo de gastos dos estados
Periodo de . i s Resultados
Autores . Varidvel Dependente  Métodos Estatisticos
Mensuracao Encontrados
Variagdo na Despesa
Priméria per capito de Minimos Quadrados . o
um ano a outro Generalizados com Confirma a existéncia
Cossio (2001)  1987-1998 - ) de ciclo eleitoral no
Efeitos Fixos (dummies .
o periodo de estudo.
Despesa Primdriaper ~ para cada estado)
capita anual
Batista e Balango Primdrio Confirma a existéncia
) dividido pelo Produto  Panel Correct Standard ) .
Simpson 1987-1998 de ciclo eleitoral no
Interno Bruto (PIB) de Error (PCSE) ,
(2011) periodo de estudo.
cada estado
Variavel multinominal
que mede o
desempenho fiscal
do estado (Resultado 3 . o
Botelho Primario por Regressao Confirma a existéncia
1986-2000 i p/ ) Multinominal de ciclo eleitoral no
(2002) Necessidade Liquida ,
. Ordenada periodo de estudo.
de Financiamento)
em quatro niveis, da
melhor para a pior
situacdo
Aratijo e Despesas de custeio, ~ Método Generalizado  Existéncia de ciclos
Leite Filho 1995-2008 capital, educagdo e de Momentos para  eleitorais nas eleigoes
(2002) satde Painéis Dindmicos de 1998 e 2006.
Diversos tipos de
receita (total, corrente,
tributdria, capital,
operagdes de crédito) Em ambos os trabalhos
se confirma a existéncia
Diversos tipos de Método Generalizado de ciclos politicos. No
Nakaguma e despesa (total, corrente, trabalho de 2010, os
) i de Momentos Para : .
Bender (2006 19862002 custeio, capital) e autores afirmam existir
Painéis Dindmicos o
€2010) a possibilidade de
Despesas por que os ciclos estejam
funcdo (educagdo e diminuindo ao longo
cultura, saneamento do tempo.
e satide, assisténcia
e previdéncia e
transporte)
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Quadro 1
Resumo de trabalhos sobre ciclos eleitorais no padrao de gastos dos estados
Periodo de . 3 - Resultados
Autores . Varidvel Dependente  Métodos Estatisticos
Mensuragao Encontrados
Dummy (ano com
superdvit primdrio ou  Regressdo Logfstica de
néo) Dados de Painel Confirma a existéncia
Gama Neto , .
(2007) 1987-1998 de ciclo eleitoral no
Resultado Primario ~ Panel Correct Standard ~ periodo de estudo.
por Receita Corrente Error (PCSE)
Liquida

Fonte: Elaborado pelo préprio autor.

Como observado, os principais problemas de um modelo de andlise de
painel sdo: multicolinearidade, heterocedasticidade e autocorrelagao.
Sem a solugdo dessas questdes € impossivel encontrar estimadores ndo
enviesados, consistentes e eficientes. A primeira tentativa de corrigir
esse percalgo foi realizada por Park (1967) com o desenvolvimento do
Feasible General Least System (FGLS). Contudo, Beck e Katz (1995) argu-
mentam que o estimador FGLS produz erros padrdes inconsistentes
em demasia e, assim sendo, propdem o Panel Corrected Standard Error
(PCSE)" como forma de suprir essa deficiéncia (e sugerem a introdu-
¢ao da varidvel dependente defasada como estratégia de eliminagdo
do problema de autocorrelagdo). Outro tipo de técnica de regressao
bastante utilizada sdo regressoes lineares com efeitos fixos ou aleato-
rios (em funcdo do teste de Hausman). Atualmente tem ganhado forca
a utilizacdo de técnicas de painel dindmico, com estimadores propos-
tos por Arelano e Bond (General Method of Moment). A principal justi-
ficativa é a possibilidade de redugdo da endogeneidade resultante da
inclusdo da variavel dependente defasada como regressor'®.

A LRF faz parte de um processo de estabelecimento de normas fis-
cais rigidas que vem desde o inicio dos anos 1990". Contudo, qual o
impacto dessas regras para a estabilidade fiscal dos estados vis-a-vis
a institucionalizagdo de outras medidas de controle? Nossa primeira
hipétese de trabalho (H1) é que o resultado primario dos estados me-
lhorou bastante depois de 2000 em decorréncia do novo arranjo fiscal
federativo. A l6gica tedrica dessa hipétese é que os novos mecanismos
institucionais limitaram o comportamento oportunista dos governa-
dores sobre a politica de gastos, reduzindo fortemente o soft budge
constraint anteriormente existente. Arvate, Lucinda e Avelino, ao ana-
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lisarem a importancia da LRF, conjuntamente com outras mudancas
institucionais (a mudanca da pratica orcamentaria apos o Plano Real e
a reestruturacdo das dividas dos estados), com o uso de testes econo-
métricos, afirmam que “a tnica varidvel que influenciou o resultado
primario foi a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)” (2008:804)%. Para
comprovar a importancia da LRF no aumento do resultado primario
por receita corrente liquida, buscou-se executar no &mbito deste artigo
uma andlise semelhante a dos autores citados. Originalmente se pre-
tendia trabalhar com um conjunto de cinco varidveis independentes
dummy. Sdo elas: 1) Mudanga Orcamentaria — representa as mudangas
nas praticas orcamentarias nos estados em decorréncia do estabeleci-
mento do Plano Real (1994); 2) Renegociacdo — renegociagdo das divi-
das estaduais (1997); 3) LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal (2000);
4) Parafe — Programa de Apoio a Reestruturagao e ao Ajuste Fiscal dos
Estados (1995); e 5) Proes — Programa de Reducao do Setor Publico na
Atividade Bancaria dos Estados (1996). Contudo, problemas de coline-
aridade* impediram que as varidveis Parafe e Proes fossem utilizadas.

A estratégia de execugdo das regressdes apresentadas na Tabela 17 foi
estruturada da seguinte forma: foram realizados trés conjuntos de mé-
todos econométricos, cada um semelhante ao outro, variando as téc-
nicas estatisticas empregadas (com exce¢do dos modelos GMM, nao
houve a introdugdo de defasagens na variavel dependente). Somadas
as varidveis dependentes dummies apresentadas no paragrafo anterior,
foram inseridas trés de controle: inflagdo, receita tributdria prépria e
despesa de pessoal. Essas foram escolhidas por terem sido demonstra-
das, em parte da literatura, como importantes no desempenho fiscal
dos estados (Gama Neto, 2007; Cossio, 2001; Arvate, Lucinda e Ave-
lino, 2008; Botelho, 2002). No primeiro modelo sdo inseridas todas as
variaveis, no segundo sao retiradas as dummies, a exce¢do da que repre-
senta a LRF, e por ultimo sdo retiradas as de controle.

Espera-se que as variaveis que desigham mudangas institucionais te-
nham sinais positivos e as varidveis de controle, negativos. Os resul-
tados das regressdes da Tabela 1 demonstram claramente o impacto
positivo do estabelecimento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).
Em todas as nove regressdes dos trés modelos os coeficientes foram
positivos, em seis deles a p <0.01, sendo que nenhuma outra varidvel
teve desempenho semelhante. A mudanga or¢camentéria somente teve
valor significante na regressao linear do modelo 1 ao nivel 10%. As
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variaveis de controle apresentaram os sinais esperados, demonstrando
forte impacto negativo sobre o RP/RCL dos estados.

Grafico 1
Média de resultado primario por RCL e variagdo do PIB dos Estados
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

O Gréfico 1 demonstra visualmente o impacto da LRF sobre o desem-
penho fiscal dos estados comparando a evolugao do resultado primério
com a variagdo do PIB estadual. A primeira intui¢do imagina que ambos
os resultados deveriam seguir a mesma trajetéria ao longo do tempo.
Variagoes positivas no PIB deveriam ser seguidas de melhores resulta-
dos fiscais, contudo isso ndo acontece antes de 2000, demonstrando que
o comportamento da economia dos estados ndo tem relacdo automatica
com o resultado primario antes da instituicdo da LRFE. E claramente ob-
servavel o impacto da crise econémica de 2008 sobre o RP/RCL, tanto
pela forte retracdo na economia, intensa em 2009, mas especialmente
como consequéncia da estratégia do governo federal de desoneracao
fiscal ao consumo de massa, fortemente calcada em impostos que sdo
repartidos com os estados, como o Imposto sobre Produtos Industriali-
zados (IPI), via Fundo de Participacdo dos Estados (FPE).

A média do RP/RCL dos estados no periodo de 1987 a 1999 foi de
-6,86% (mediana -2,91) e o desvio padrdo, de 19,76. Apenas quatro
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apresentaram sinal positivo — Alagoas (0,64%), Maranhao (13,84%),
Para (1,89%) e Sergipe (0,54%). Amazonas, Bahia e Brasilia exibiram
resultado negativo de -1%, ao contrario de estados como Goias, Mato
Grosso e Rondonia, em que a média foi negativa em mais de 20%. Sao
Paulo, o estado com o maior PIB do pais, teve média de -14,62%. Im-
pressiona também a variagao do resultado fiscal, que foi de -101% (Pa-
rand em 1999) a 55% (Rio Grande do Norte, 1997).

Variagdes temporais também sao importantes. Os anos de melhor
resultado fiscal sdo aqueles em que foram realizados acordos de re-
negociagao de dividas estaduais. Em 1997, o tltimo refinanciamen-
to das dividas dos estados, promovido pela Lei n® 9.496 de 1997,
produziu um Resultado Primario positivo de 7,21%. Sintomética da
l6gica eleitoral, implementada nos gastos dos estados, é a situagao
fiscal do ano de 1998, quando o Resultado Primdrio atingiu um in-
dice negativo de 15,81%.

Os RP/RCLs apresentam um comportamento completamente dife-
rente no periodo de 2000 a 2008, demonstrando o claro impacto das
restri¢des hierarquicas de controle de gastos estabelecidas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal. Os valores extremos variaram entre -14,67%
(Goias em 2001) e 49,26% (Pernambuco em 2000). A média foi de
6,10% (mediana 5,82%) e o desvio padrdo, de 6,98. Nenhum estado
teve média inferior a 2% — 0s com as menores sido Brasilia (2,10%) e
Rio Grande do Sul (2,46%). Os estados com as médias mais elevadas
sdo Alagoas (10,86%), Maranhdo (14,77%) e Pernambuco (10,92%).
Em 2009, como consequéncia da estratégia do governo federal de
isencdo fiscal contra a crise econdmica, o RP cai de 7,77% para 1,02%,
tornando-se levemente negativo em 2010 (-0,69%). A variancia mais
que dobrou em trés anos.

Os casos de Brasilia e do Rio Grande do Sul refletem as escolhas po-
liticas das administragdes estaduais no final dos anos 1990, especial-
mente no que tange as politicas de privatizacdo dos bancos estaduais.
O caso gaticho é emblematico pela conjuncdo da delicada situagao
fiscal que o estado enfrentou nas décadas de 1970 a 1990 com a esco-
lha do governo estadual (Olivio Dutra/PT) de ndo aderir ao progra-
ma de privatizacdo dos bancos estaduais promovido pelo governo
federal®. Com essa deciséo, o estado deixou de renegociar 100% das
dividas de sua instituicdo financeira. Além disso, teve de assumir
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suas dividas junto a terceiros existentes em 31/1/1996 e registradas
em balanco, incluindo passivos de natureza atuarial ou trabalhista.

Griéfico 2
Gréfico de tendéncia linear de resultado primério por RCL vs. anos
(1987 a 2010) com Linha de Descontinuidade em 2000
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

O Grafico 2 demonstra a ruptura que o estabelecimento da LRF teve
no resultado primério dos estados. O sentido da reta € menos impor-
tante que a descontinuidade da linha em si e que a redugdo da va-
riabilidade dos casos, pois reflete (em termos de regressdao a média)
a influéncia de fatores que buscavam melhorar a situagéao fiscal dos
estados antes de 2000 e depois de 2008, evidenciando o impacto da
crise econdmica sobre a situagéo fiscal dos estados.
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Grafico 3
Resultado primario por ciclo eleitoral
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

O Gréfico 3 demonstra, visualmente, a mediana do resultado prima-
rio dos estados por anos de governo em todo o periodo de anélise.
E uma forma simples de determinar o comportamento fiscal dos es-
tados face a logica eleitoral. A inexisténcia de regras fiscais duras no
periodo de 1987 a 1999 pode ser relacionada a conduta predatéria
que os governadores demonstravam nos ultimos anos de governo.
Os comportamentos sdo bastante diversos, contudo ha uma clara
piora no resultado primério nos anos eleitorais em ambas as curvas.
No periodo anterior a LRF, a situacdo fiscal dos estados era muito
ruim. No primeiro ano os novos governos recebiam os estados com
forte déficit fiscal em decorréncia dos gastos executados no ano elei-
toral anterior, recuperando-se paulatinamente nos anos posteriores
até chegarem ao quase equilibrio no terceiro, vindo a piorar de forma
acentuada novamente durante as elei¢des, com queda de pouco mais
de nove pontos. No periodo de 2000 a 2010, fica clara a melhora do
resultado primario. Em nenhum dos anos, especialmente os eleitorais
(2002, 2006 e 2010), a mediana do resultado primério ficou negativa.
Ha uma clara diferenga entre os dois periodos em termos de com-
portamento da curva e nivel de comprometimento da receita. Entre
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1987 e 1989, os governos estaduais buscavam melhorar suas condi-
¢Oes fiscais para novamente aumentarem os gastos no ano eleitoral,
com fortes variagdes nos quatros anos. A partir de 2000 a variagao
entre o primeiro e o segundo ano é pequena (meio ponto), para de-
pois piorar. Contudo, essa inflexdo ultima é parcialmente enganosa
e essencialmente consequéncia da politica fiscal anticiclica adotada
pelo governo federal depois de 2008 sobre a receita dos estados, que
provocou a redugdo dos volumes de recursos transferidos pelo Fun-
do de Participagao dos Estados (FPE). Uma analise grafica (ndo apre-
sentada) retirando os dois dltimos anos da amostra demonstra que a
variacao entre o segundo e o terceiro ano é muito menos acentuada.
Mas se confirma em ambas as situagdes a piora no quarto ano eleito-
ral. A LRF inaugura um periodo de regras fiscais mais rigidas, mas
ndo impede que a légica do oportunismo continue a se manifestar no
ano das eleicoes.

A segunda hipétese de trabalho (H2) deste artigo defende que as
novas regras fiscais ndo alteraram a logica eleitoral sobre os gastos
dos estados, comparada com o periodo anterior a 2000, quando tais
gastos continuaram a aumentar no ultimo ano de governo (ano elei-
toral). A l6gica tedrica dessa hip6tese é que, mesmo existindo novas
regras institucionais que restringem a capacidade de gastos dos esta-
dos, o comportamento oportunista no tltimo ano de governo ainda
rege as estratégias de gastos. Ou seja, os governadores aumentam
0s gastos publicos no tltimo ano de governo para demonstrar com-
peténcia administrativa junto a seu eleitorado. Na Tabela 2 apresen-
taremos regressdes** que irdo demonstrar a existéncia de forte ciclo
eleitoral antes do estabelecimento da LRF (1987-1999). Espera-se que
os coeficientes das varidveis nos casos do primeiro e quarto anos elei-
torais sejam negativos, enquanto o do terceiro devera ser positivo.
Pretende-se, assim, demonstrar a existéncia de um comportamento
fiscal caracterizado por um processo de recuperagdo que tem inicio
a partir do primeiro ano de governo e se estende até o ano pré-elei-
toral, com uma acentuada piora no tdltimo. As varidveis de controle
de inflacdo e despesa de pessoal deverdo apresentar sinal negativo e
recursos proprios mistos.

Em nenhuma das seis regressoes (modelos 1 e 2) da Tabela 2 o pri-
meiro ano de governo teve p-valor significativo. O sinal foi negativo
em todas as regressdes do modelo 1 e positivo em duas no modelo 2
(Linear e PCSE), além de negativo no GMM, com valor muito baixo.
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Os sinais da varidvel terceiro ano apresentam-se positivos em todas
as regressdes. Contudo, as regressdes GMM demonstram pouca efi-
ciéncia de forma geral. Como esperado, as regressoes exibem forte
variagdo negativa do terceiro para o quatro ano (em média, superior
a -14 pontos percentuais da RP/RCL), comprovando intensa deterio-
ragdo da situagdo fiscal. As varidveis de controle tiveram compor-
tamento aguardado, com destaque para a despesa de pessoal. As
constantes somente revelaram significancia estatistica nas regres-
soes do modelo 1.

As regressdes da Tabela 3 tentam evidenciar a continuidade do ciclo
eleitoral ap6s o estabelecimento da LRF (2000-2010). A andlise do Gra-
fico 3 demonstra que, ndo obstante o RP/RCL dos estados ter melhora-
do bastante, o tiltimo ano de governo é caracterizado por um forte au-
mento das despesas. Como no caso das regressdes da tabela anterior,
aqui espera-se que no primeiro e no quarto anos os sinais sejam nega-
tivos. Acredita-se que o terceiro ano, por sua vez, pode ter comporta-
mento misto, contudo é mais provavel ocorrerem sinais negativos. As
variaveis de controle Inflacdo e Despesa de Pessoal seriam negativas.
Ja a de Recursos Proprios deverd apresentar comportamento misto.

A varidvel de controle Despesa de Pessoal foi a tinica que apresentou
alguma importancia no modelo 1 da Tabela 1 (GMM), com os sinais
se comportando como previsto. Em relagdo as varidveis que repre-
sentam o ciclo eleitoral, observa-se que o primeiro ano apresentou
sinais negativos em quase todas as regressoes e valor de p-valor im-
portante na maioria dos testes. A varidvel terceiro ano exibiu sinais
negativos e teve pouca variagdo. E importante observarmos que os
coeficientes apresentaram significancia estatistica relevante. O quar-
to ano revelou consistente aumento dos gastos ptiblicos no tltimo
ano de governo, também com pouca variagao nos coeficientes. Com-
parando o terceiro e o quarto anos (nas regressdes em que tal compa-
racao é permitida), o RP/RCL evidencia uma piora em média de -2%,
um indice muito inferior ao periodo anterior a LRF.

Mesmo no interior de uma forte crise fiscal, ocasionada pela isengdo
de impostos de reparticdo federada realizada pelo governo federal
como forma de acelerar a economia frente a grave crise econdmica
mundial, os governadores ainda foram capazes de utilizar a l6gica
eleitoral no ultimo ano de governo, aumentando seus gastos.

20-32 DADOS, Rio de Janeiro, vol.62(2):¢20150165, 2019.



Ricardo Borges Gama Neto

CONCLUSAO

Recapitulando, o objetivo do artigo é demonstrar o impacto da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) sobre os resultados fiscais das unida-
des subnacionais e o ciclo eleitoral. O periodo temporal escolhido vai
de 1987 a 2010. As duas perguntas centrais do trabalho sao: 1) Houve
impacto da LRF sobre o resultado priméario dos estados?; e 2) Anova
lei afetou 0 comportamento oportunista dos governos estaduais ma-
terializado no ciclo eleitoral (aumento de gastos no dltimo ano de
governo)?

A hipétese de que os governos podem influenciar a economia para
melhorar sua posicado junto ao eleitorado, apesar de logicamente s6-
lida, tem encontrado percalgos importantes para sua comprovacao.
Diferencas tedricas e metodolégicas tém demonstrado que ndo ha
um tnico modelo explicativo valido. A teoria do political budget cycle
apresenta-se como a mais adequada para explicar a existéncia de ci-
clos eleitorais em sistemas federais, nos quais os governos subnacio-
nais somente tém como instrumento para demonstrar sua competén-
cia junto ao eleitorado o aumento de gastos em anos eleitorais.

A teoria do soft budget constraint parece explicar, de forma bastante
adequada, o tipo de comportamento observado nas rela¢des federa-
tivas nacionais durante e depois do processo de democratizacdo. As
consequéncias de tal arranjo politico maximizaram as dificuldades
do governo central em controlar os fortes desequilibrios macroeco-
nomicos dos anos 1980 e 1990. O fim de um regime de regras fiscais
flexiveis mudou o padrdo de gastos dos estados, fato especialmente
percebido pela redugao acentuada da despesa de pessoal.

Com base nos dados apresentados, podemos afirmar que a institui-
¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal promoveu uma forte mudanga
na forma como os governos estaduais passaram a executar suas po-
liticas de gastos, muito mais restritivas que aquelas observadas no
periodo anterior. No entanto, a 16gica do ciclo eleitoral ainda deter-
mina o posicionamento dos governos estaduais quanto ao aumento
de gastos no ano das eleigdes.

As diferencas de variabilidade do resultado primario, que simboli-
zam o grau de liberdade dos governos para manipular as restrigdes
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orcamentarias, reduziram-se consideravelmente com o estabeleci-
mento de normas fiscais rigidas na segunda metade dos anos 1990,
mas isso ndo impediu que a légica eleitoral continue a determinar o
padrao de gastos ptblicos dos estados.

Mais estudos devem ser realizados procurando analisar quais des-
pesas governamentais foram alteradas em funcdo da LRF (além da
despesa de pessoal) e quais tipos de gastos os governos tendem a
privilegiar em anos eleitorais (sociais, econdmicos, investimento, en-
tre outros). Também deve-se dar especial atengdo a maneira como as
politicas fiscais anticiclicas do governo federal tém impactado os re-
cursos dos governos estaduais e como essas medidas interferem nas
suas escolhas em termos de politicas publicas.

(Recebido para publicagdo em 11 de agosto de 2015)
(Reapresentado em 3 de abril de 2019)
(Aprovado para publicacdo em 16 abril de 2019)

NOTAS

1 “Ateoria do ciclo de negécios politico, surgiu a partir dos fatos ébvios da vida que os
eleitores se preocupam com a economia, enquanto os politicos se preocupam com o
poder” (Nordhaus, 1989:01).

2 “Tanto os titulares de cargos como os observadores politicos acreditam que os retornos
eleitorais variam sistematicamente com as condigdes econdmicas que prevalecem no
periodo anterior as elei¢des” (Fiorina, 1981:426).

3 “Governments in this set up are differentiated in part by their level of ‘competency’.
[...] This particular measure of competency stresses the administrative abilities of the
policymaker. Naturally, other things being equal, voters prefer more competent gover-
nments” (Rogoff e Silbert, 1998:2).

4 “Talvez a razdo mais importante para tentar desenvolver um modelo de equilibrio
politico totalmente articulado dos ciclos or¢amentarios politicos seja permitir que se
analisem as implicagdes de bem-estar dos regimes eleitorais alternativos e de varias
propostas para moderar as distor¢des orcamentarias do ano eleitoral.” (Rogoff, 1990:21).

5 Frey resume de forma sucinta alguns problemas de que padece a comprovagdo empiri-
ca da teoria dos ciclos: “Os modelos politicos-econométricos esquematizados conside-
ram apenas poucos agentes. Entre os importantes influenciadores de decisao, faltam o
Banco Central, os grupos de interesse, o parlamento e suas comissoes, as unidades da
federacdo, assim como os governos de outras na¢des. O modelo tem também fraquezas
com rela¢do a sua estrutura. A relagdo entre a popularidade do governo e o sucesso da
eleigdo, por exemplo, ndo estd totalmente esclarecida; nenhuma teoria de formagao de
coalizdes entre os partidos foi incluida etc. [...] Além do mais, o enfoque concentra-se
fortemente nas elei¢oes; é necessario incluir outros determinantes institucionais inde-
pendentes das elei¢oes e que influenciam nos processos econdmicos” (1983:161).
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Que vao de uma critica como a de Paldam e Nannestad (2000), que, analisando o caso
dinamarqués, afirmam que os eleitores tém pouco conhecimento da economia ou se-
quer elaboram expectativas futuras sobre seu desenvolvimento, até as mais profundas,
envolvendo o préprio conceito de homo economicus idealizado pela Psicologia e pela
Economia Comportamental (Posner, 1998; Kahneman, 2012).

“O “abrandamento’ da restrigdo orcamentaria aparece quando a relagdo estrita entre des-
pesas e lucros foi relaxada, porque o gasto excessivo sobre os ganhos serd pago por algu-
ma outra institui¢do, tipicamente pelo Estado. Uma outra condigdo de ‘suavizagdo’ é que
o tomador de decisdo espera tal assisténcia financeira externa com alta probabilidade e
essa probabilidade esta firmemente em seu comportamento.” (Kornai, 1986:04).

“Federagdes em todo o mundo em desenvolvimento estdo em dificuldades econdmi-
cas. Argentina, Russia, India, Brasil, Nigéria, Paquistdo, México e outros estdo lutando
em graus variados com desafios econdmicos profundos. Apenas recentemente, no en-
tanto, académicos, jornalistas e a comunidade financeira internacional comegaram a re-
conhecer as distintas raizes federativas de alguns desses problemas” (Wibbels, 2005:1).

“The system itself induces fiscally irresponsible behavior: it is endogenous to the system.
The solution to the problem thus involves a fundamental reform of political and fiscal
institutions to alter the whole structure of incentives for budgetary decision-making”
(OATES, 2005:361, énfase no original).

Baseando-se nos modelos desenvolvidos por Goodspeed (2002) e Wildasin (1997).

Estudos que analisam a teoria dos ciclos eleitorais nos municipios: Sakurai, (2005);
Macedo e Corbari (2009); Santolin, Jayme Jr. e Reis (2009); Toledo dos Santos e Alves
(2011). H4 na literatura também trabalhos especificos que investigam determinados
estados, como Ceara, Rio Grande do Sul e Minas Gerais. Para uma analise sobre ciclos
eleitorais e gastos federais, ver: Vasconcelos, Ferreira Jr. e Nogueira Jr. (2013).

Algumas excegdes: Nakaguma e Bender (2006; 2010); Arvate, Lucinda e Avelino (2008)
e Vasconcelos, Ferreira Jr. e Nogueira Jr. (2013).

Ha também a questdo de como a ideologia do partido do governador impacta sobre
as despesas publicas (Cossio, 2001; Gama Neto, 2008; Batista e Simpson, 2011; Arvate,
Lucinda e Avelino, 2008).

Mesmo que as despesas or¢amentérias do primeiro ano de um governo tenham sido
estabelecidas pelo anterior, os novos dirigentes podem alterar a lei orcamentéria pre-
viamente aprovada.

Proposto por Beck e Katz (1995).
Para métodos econométricos e métodos de estimacao, ver Wooldridge, (2006:614-621).

Para uma demonstragéo pratica do Panel Corrected Standard Error em comparagdo com
outra técnica de regressdo, com exemplos da Ciéncia Politica, ver Pennings, Keman e
Kleinnijenhuis (2006).

Woodgdrige, afirma que: “a prética de usar uma varidvel y defasada como um método
geral para controlar varidveis ndo observadas estd longe de ser perfeita. Porém, ela
pode auxiliar na obtengado de uma melhor estimativa dos efeitos das variaveis de po-
liticas de governo em diversos resultados” (2006:285). Wawro (2002) e Pliimper, Troe-
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ger e Manow (2005) criticam fortemente a utiliza¢do da varidvel dependente defasada,
afirmando seu impacto negativo ao inflar os coeficientes da regressio e o valor do R2.

Para entender o processo de estabelecimento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
no ano de 2000, ver: Leite (2011) e Tavares (2005).

Nakaguma e Bender, analisando o impacto da LRF sobre a situacao fiscal dos
estados, afirmam que: “a LRF implicou elevagdo das receitas corrente e tributdria em,
respectivamente, 3,9% e 6,8%, e acarretou, por outro lado, uma diminuicdo significativa
das receitas de capital, em 55,1%, e das operagdes de crédito, em R$ 78 per capita” (2006:386).

Os modelos demonstraram sofrer de problemas de heterocedasticidade, mas nao de
autocorrelacdo. Foram realizados testes de raiz unitdria demonstrando que as varia-
veis dependentes sdo estacionarias (teste de Fisher-type e Im-Pesaram-Shin).

Tabelas no Anexo I.

“No periodo 1970-98, em 23 anos (82% desses anos) ocorreram déficits operacionais e
em todos os anos, déficits primarios (100% dos casos), ou seja, o gasto publico supe-
rou as receitas fiscais, necessitando os governos contrairem empréstimos ou privatizar
para financiar essas deficiéncias fiscais, que, antes de 1994, eram também financiadas
pela inflacdo. O servico da divida chegou a alcangar 80% da RLR, em 1985; os déficits
operacionais superaram, em muitas oportunidades, 20% da RLR; e o déficit orcamen-
tario somente foi positivo em cinco ocasides (1978, 1989, 1996, 1997 e 1998), assim mes-
mo por receitas eventuais” (Santos e Calazans, 1999:55).

Para evitar problemas de heterocedasticidade, as regressoes lineares foram executadas
com erro robusto.
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RESUMO
Resultado Primério e Ciclo Politico-Eleitoral nos Estados Brasileiros (1987 a 2010)

Este artigo objetiva analisar o impacto da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
sobre as escolhas dos governadores estaduais tendo como pardmetros de andlise
o ciclo politico-eleitoral e resultados fiscais das unidades subnacionais. O espago
temporal da pesquisa vai de 1987 a 2010. Demonstraremos que antes da insti-
tuigdo da LRF, o padrdo de gastos ptblicos tinha uma determinada dindmica,
que foi alterada com a nova norma de controle fiscal. Contudo, o ciclo politico-
-eleitoral sobrevive apesar das mudancas provocadas pela LRF.

Palavras-chave: ciclos eleitorais; regras fiscais; federalismo; lei de responsabili-
dade fiscal

ABSTRACT
Primary Results and the Political Electoral Cycles of the Brazilian States (1987 to 2010)

This paper aims to analyze the impact of the Fiscal Responsibility Law (LREF, in
Portuguese) on the state governors’ choices, having as parameters of analysis
the electoral cycles and the fiscal results of the subnational units. The time frame
of the research goes from 1987 to 2010. We will show that, before the institution
of the FRL, the pattern of public spending had a certain dynamics, which was
changed with the new fiscal control standards. However, the political electoral
cycles survive despite the changes brought about by the LRF.

Keywords: electoral cycles; fiscal law; federalism; fiscal responsibility law

RESUME
Résultat Principal et Cycle Politico-Electoral dans les Etats Brésiliens (1987-2010)

Cet article a pour objectif d’analyser I'impact de la Loi de la Responsabilité Finan-
ciere (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF) sur les choix des gouverneurs d’Etat, en
tant que parametres d’analyse du cycle politico-électoral et des résultats finan-
ciers des unités sous-nationales. Le calendrier de la recherche s’inscrit pendant la
période de 1987 a 2010. On montrera qu’avant la création de la LRF, la structure
des dépenses publiques avait une certaine dynamique, qui a été modifiée avec la
nouvelle norme de contrdle fiscal. Cependant, le cycle électoral politique survit
malgré les changements apportés par la LRF.

MOTS-CLES: cycles électoraux; regles fiscales; fédéralisme; droit de la responsabilité
fiscale
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RESUMEN
Resultado Primario y Ciclo Politico Electoral en los estados Brasileros (1987 a 2010)

Este articulo tiene como objetivo analizar el impacto de la Ley de Responsabili-
dad Fiscal (LRF) en las elecciones de los gobernadores estaduales, teniendo como
pardmetros de andlisis el ciclo politico electoral y los resultados fiscales de las
unidades subnacionales. El espacio temporal de la investigaciéon va de 1987 a
2010. Demostraremos que antes de la institucién de la LRE, el patrén de gastos
publicos tenia una dindmica determinada, que fue alterada con la nueva norma
de control fiscal. Sin embargo, el ciclo politico-electoral sobrevive a pesar de las
transformaciones generadas por la LRF.

Palabras clave: ciclos electorales; reglas fiscales; federalismo; ley de responsabilidad
fiscal
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ario e Ciclo Politico-Eleitoral nos Estados Brasileiros (1987 a 2010)
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