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RESUMO

A proposta deste trabalho é verificar o impacto que as instituicdes orcamentérias estaduais
exercem sobre os resultados fiscais desses entes. Para tanto, essas instituigdes foram
mensuradas a partir do indice composto proposto por Alesina et al. (1999), utilizando dados das
normas orcamentarias dos 26 estados brasileiros mais o Distrito Federal, no periodo de 1995 a
2016. A Partially Ordered Set Theory (POSET) foi utilizada como uma abordagem alternativa
aos indices de Alesina et al (1999), como forma de verificar a robustez dos resultados. Para
alcancar o objetivo do estudo, 0 Método Generalizado de Momentos Sistema (MGM-Sis) foi
aplicado para estimar a fungdo de reacéo fiscal. A variavel dependente foi o resultado primario
estadual em relacdo ao PIB, e a variavel explicativa foi o indice orcamentéario. As variaveis
econdmicas de controle foram a variavel dependente defasada um periodo, a divida pablica e o
hiato do produto (em proporcao do PIB), tambem defasados um periodo. Os resultados obtidos
tanto pelo indice Alesina et al. (1999), assim como o0 método alternativo POSET, indicaram que
as instituigdes orgamentarias afetam positivamente os resultados orgamentarios dos estados. A
partir desse resultado, € possivel dizer que as normas formais em torno do processo de
elaboracdo, aprovacao e execucao do orgamento, (i) podem ser utilizadas para explicar parte do
déficit fiscal estadual, (ii) podem servir como meio de tornar a politica fiscal menos
discricionaria e mais disciplinada e (iii) como fator explicativo entre as diferencas nas posicdes

fiscais dos estados.

Palavras-chave: indice orgamentario. MGM. Partially Ordered Set Theory. Partially Ordered

Set Theory. Instituicdes orcamentarias.



ABSTRACT

The purpose of this paper is to verify the impact that subnational budget institutions have on
the fiscal results of these entities. To this end, these institutions were measured using the
composite index proposed by Alesina et al. (1999), using data from the budget rules of the 26
Brazilian states plus the Federal District, from 1995 to 2016. The Partially Ordered Set Theory
(POSET) was used as an alternative approach to the indices of Alesina et al (1999), as a way of
verifying the robustness of the results. To achieve the objective of the study, the Generalized
Method of Moments System (GMM-Sys) was applied to estimate the function of fiscal reaction.
The dependent variable was the primary state result in relation to GDP, and the explanatory
variable was the budget index. The economic control variables were the dependent variable
lagged one period, the public debt and the output gap (in ratios of the GDP), also lagged one
period. The results obtained by the Alesina et al. (1999), as well as the alternative POSET
method, indicated that budget institutions positively affect the budget results of the states. From
this result, it is possible to say that the formal rules around the process of preparing, approving
and executing the budget, (i) can be used to explain part of the state fiscal deficit, (ii) can serve
as a means of making policy less discretionary and more disciplined fiscal system and (iii) as

an explanatory factor between the differences in the fiscal positions of the states.

Keywords: Budget index. GMM. Partially Ordered Set Theory. Partially Ordered Set Theory.

Budget institutions.
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1. INTRODUCAO

As financas publicas, de modo geral, retornaram para o radar do debate pablico nos ultimos
anos, especialmente apos a crise do subprime em 2008. No centro das discussdes estdo topicos
relacionados a discricionariedade das politicas governamentais, a observancia dos dispositivos
impostos pelas regras fiscais vigentes e ao consequente impacto que essas questdes de disciplina

fiscal exercem sobre o endividamento publico.

Embora essas discussdes estejam sendo feitas, predominantemente, para o ambito nacional,
alguma atencdo foi e estd sendo dada aos entes subnacionais € 0 enquadramento de suas
politicas fiscais em uma situacdo de regramento formal. No Brasil, apds as discussdes da década
de 1990, as financas publicas estaduais voltaram a receber atencao especial principalmente no
ano de 2016.

Ao ser nomeado como 0 pais-sede para a realizacdo da Copa do Mundo da Fifa, em 2007, e
para as Olimpiadas e Paraolimpiadas, em 2009, eventos que ocorreram em 2014 e 2016
respectivamente, a Resolucdo do Senado Federal (RSF) n° 45 de 2010, além de retirar o teto de
endividamento dos estados-sede (estabelecido pela RSF n° 43, de 2001), ainda suspendeu
alguns dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a fim de permitir que esses
estados pudessem financiar suas obras de infraestrutura. Iniciado esse processo de
flexibilizacdo institucional em 2010, os estados brasileiros ainda tiveram o protagonismo ao
longo da década, com noticias frequentes sobre os atrasos e parcelamentos de salarios dos
servidores publicos e a ndo observancia dos limites maximos para contratacdo de pessoal,
definidos pela LRF. Tudo isso, aliados a outros fatores como a recessao econémica do pais em
2015 e 2016 e os atrasos dos estados no pagamento de parcelas da divida com a Unido,
culminou no processo de renegociacdo das dividas estaduais com a Unido, através da Lei
Complementar n° 156, de 2016 (GRANER, 2016).

Dado que a disciplina fiscal é capaz de influenciar variaveis macroecondémicas como a inflacéo,
0S juros e, consequentemente, o nivel de emprego, ela se torna uma questdo fundamental no
debate econdmico (SARGENT; WALLACE, 1981). E, uma vez que o resultado orcamentario
dos estados ndo tem um efeito apenas local, mas no resultado consolidado do setor publico, esse

debate precisa incluir a esfera subnacional e as regras que afetam a sua politica fiscal.

1 Fonte: http://www.ipeadata.gov.br/ExibeSerie.aspx?serid=38414
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Para a economia politica do mainstream, uma das causas dos déficits fiscais estaria relacionada
com o processo orgamentario a qual os estados estdo submetidos. Por exemplo, de acordo com
von Hagen (2005), existiria um vies deficitario em torno do processo or¢camentario devido ao
problema de agente-principal nas relagdes entre politicos e eleitores e 0 common-pool. Uma
vez que as instituicdes fossem rigidas o suficiente, a ponto de minimizar esse viés, elas
tornariam o processo mais hierarquico ou fiscalmente disciplinado. Portanto, para essa linha de
pensamento, as regras formais e informais, que sdo base para a elaboracdo, aprovagédo e

execucdo dos orcamentos, seriam importantes fatores explicativos dos déficits orcamentarios.

Diante dessas questdes elucidadas, apresentam-se 0s seguintes problemas de pesquisa: em que
medida as instituicbes orcamentarias estaduais afetam seus respectivos resultados fiscais? E,
por qué mesmo depois de adotar diversas regras fiscais 0s estados ainda incorrem em déficits
orgamentarios? Por isso, 0 objetivo desse estudo é verificar o impacto que as instituicdes
orcamentarias, medidas através de indices or¢amentarios, exercem sobre os resultados fiscais

dos estados brasileiros, no periodo de 1995 a 2016.

Com relacdo aos indices orcamentarios, eles sdo muito utilizados em trabalhos empiricos da
economia politica do mainstream na avaliacdo do impacto das regras fiscais sobre as financas
publicas. Nesta dissertacéo, eles serdo construidos com base na metodologia de Alesina et al.
(1999). No entanto, diferente desse estudo, em que 0s autores enviaram questionarios para cada
representante orcamentario dos paises avaliados, aqui esses indices foram construidos a partir
do mesmo questionario, mas esse ultimo foi respondido através de uma analise documental do
processo orcamentario de cada estado. A abordagem do Partially Ordered Set Theory (POSET)
sera utilizado como um meio alternativo de construir os indices or¢camentarios e subindices,
com o intuito avaliar a robustez dos resultados encontrados pela metodologia classica de
Alesina et al. (1999).

A metodologia empregada na analise quantitativa foi a de dados em painel, uma vez que o
conjunto de dados é o grupo dos 26 estados brasileiros, mais o Distrito Federal, durante os anos
de 1995 a 2016. As metodologias de dados em painel adotadas foram o Método Generalizado
de Momentos Sistema (MGM-sis) e 0 Método Generalizado de Momentos Diferenca (MGM-
dif), pois sdo as mais adequadas para estimacdo de uma funcdo autoregressiva como a funcéo
de reacdo fiscal, utilizada para estimar o impacto das instituicdes orcamentarias sobre o

resultado fiscal.
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A funcdo de reacdo fiscal é considerada a mais adequada ao objetivo deste trabalho, dado que
ela também utiliza fatores econdmicos para avaliar a politica fiscal dos estados, como a politica
ser contraciclica e ricardiana. Dessa maneira, a funcéo de reacao fiscal permite avaliar como as
instituices orcamentérias interagem com esses fatores, que sdo base para assegurar uma

disciplina fiscal.

O corte temporal (1995-2016) levou em consideracdo o contexto de transformacgéo do regime
fiscal do Brasil, mais especificamente dos Estados, com mudancgas de natureza estrutural e
institucional, como o Programa de Estabilidade Fiscal (PEF) e LRF, por exemplo, e a
disponibilidade de dados. Para a série do PIB dos estados, por exemplo, o Sistema de Contas
Regionais do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), s6 contava com a série até
2016, quando foi realizada a coleta de dados em 2018.

A importancia desse estudo perpassa pelo fato de que, mundialmente, hd& um movimento de
avaliacdo do impacto das regras fiscais sobre as finangas publicas de grupos de paises, como
em Caselli e Reynauld (2019), para estados e municipios, como em Bonfatti e Forni (2019), para
a América Latina, como em Dabla-Norris et al. (2010), e, finalmente, para o Brasil em Giuberti

(2012). No entanto, ainda ndo ha esse tipo de estudo para os estados brasileiros.

A dissertacdo esta dividida em cinco sec¢fes. Além dessa introducdo, na secdo 2 é feito um
levantamento tedrico e empirico das relacdes entre instituicGes fiscais, medidas atraves de
indices, e o resultado fiscal. Na secdo 3 é detalhada a metodologia dos indices de Alesina et al.
(1999), assim como a abordagem alternativa POSET. Ainda nessa secdo € feito um
levantamento breve dos processos or¢camentarios dos estados brasileiros, utilizados como fonte
de informac&o para a aplicacao do questionario para criacdo dos indices. A secdo 4 foi reservada
para abordar uma breve explicacdo da metodologia MGM, bem como os resultados encontrados

na estimacdo da funcdo de reacdo fiscal. E, por fim, a Ultima traz a conclusao.
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2. INSTITUICOES ORCAMENTARIAS E A RELACAO COM O RESULTADO
FISCAL

Este capitulo tem como finalidade fazer uma descricéo tedrica e um levantamento empirico da
relacdo entre as instituicGes que regem o processo or¢camentario e o resultado fiscal. Para tanto,
sera observado o arcabouco politico-institucional que serve como base para a elaboragdo,
votacdo e execucdo do orcamento, e a influéncia que esse arcabouco tem sobre os déficits ou
dividas de um ente publico.

2.1. BASE TEORICA DAS INSTITUICOES ORCAMENTARIAS

A partir da década de 1990, surgem questionamentos a respeito da diferenca dos niveis de
endividamento entre os paises da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE). Enquanto paises como a Bélgica (113,8%) e a Itdlia (113,1%)
acumularam percentual de divida maior que o Produto Interno Bruto (PIB), Alemanha (21,1%),
Noruega (30,8%) e Australia (18,6%) acumularam patamares menores que um terco do PIB, no
inicio dos anos 1990%. Para Alesina e Perotti (1994), a explicacio dessas diferencas utilizando
apenas fatores econdmicos seria uma tarefa dificil. E essa dificuldade estaria relacionada com
as semelhancas nos fatores econdémicos entre esses paises: todos industrializados, membros da
OCDE e com altos niveis de renda per capita. Por essa razdo, parecia razoavel acreditar que
fatores politico-institucionais seriam capazes de explicar as causas das diferencas do
endividamento entre paises economicamente semelhantes. Fatores como leis eleitorais,
estrutura partidaria, leis orcamentarias, grau de descentralizacdo, estabilidade politica e a
polarizacédo social, poderiam explicar a adoc¢éo de diferentes politicas fiscais e, por isso, explicar

as diferencas de endividamento entre paises.

A economia politica do mainstream utiliza como modelo de referéncia tanto normativa quanto
positiva a teoria do tax smoothing. A prescricdo normativa dessa teoria, advinda principalmente
de Barro (1979), é de que os impostos deveriam se manter constantes, dado que os impostos
sdo transferéncias do poder de compra do individuo para o governo. Por isso, caso 0 governo
precisasse incorrer em um aumento temporario de despesas, ele deveria incorrer em déficits

hoje, compensando esses déficits com superavits no futuro. Os déficits ou superavits deveriam,

2 Fonte: https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=GOV DEBT#
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portanto, serem utilizados como amortecedores, minimizando as distor¢des causadas pelos
impostos (ALESINA; PEROTTI, 1994; PORTEBA; VON HAGEN, 1999).

Uma extensdo dessa teoria é relacionada com as flutuages ciclicas das receitas de impostos. A
teoria determinava que durante um periodo de variagdo da receita, causada pelo ciclo
econémico, 0s impostos ainda deveriam se manter constantes. Dessa maneira, durante um
periodo de queda da receita, seria conveniente observar um aumento do déficit. Sendo esses
déficits compensados nos momentos de expansao das receitas. Portanto, a prescricao normativa
da teoria do tax smoothing determinava que déficits somente deveriam ser observados em
periodos de guerra (aumento de despesas) e durante os ciclos econbmicos (amortecedores
automaticos). E essa prescricdo normativa é utilizada como referéncia pelos modelos
positivistas da economia politica moderna, para verificar o comportamento da politica fiscal
(ALESINA; PEROTTI, 1994).

Por mais que Barro (1979, 1983) tenha testado que para Estados Unidos e Reino Unido a teoria
do tax smoothing funcionava, Porteba e von Hagen (1999) e Alesina e Perotti (1994)
argumentaram que para alguns paises essa teoria ndo era valida. Principalmente quando se
observava o acumulo de divida nos paises da OCDE a partir da década de 1970, com o primeiro
choque do petréleo. Por isso, como apenas os fatores econémicos, relacionados com a
prescricdo do tax smoothing, eram insuficientes para explicar os sucessivos déficits nos paises
desenvolvidos, os autores da economia politica do mainstream se voltaram para as questdes

politico-institucionais.

Alguns modelos que consideravam as questdes institucionais foram desenvolvidos para tentar
responder duas das principais questdes que instigavam os autores da economia politica: por
que, a partir de 1970, se observava déficits amplos e persistentes nos paises da OCDE? E por
que se observam altas dividas em alguns desses paises e em outros ndo? Alesina e Perotti (1994)
listaram alguns desses modelos: aqueles que sdo baseados em politicos oportunistas, que se
aproveitam dos eleitores com ilusdo fiscal; aqueles se baseiam na distribuicdo da divida entre
as geracdes; aqueles em que a divida € utilizada como uma varidvel de estratégia politica;
aqueles que consideram os conflitos de interesse entre grupos sociais e/ou partidos politicos;
modelos que consideram os interesses dos eleitores que estdo dispersos no territdrio e, por fim,
modelos que enfatizam os efeitos das instituicbes orcamentarias. Através desses modelos, os
autores da economia politica demonstraram que a organizacdo politica e as instituicoes
orcamentarias presentes em um determinado pais poderiam influenciar a trajetéria da politica

fiscal e, portanto, da divida desse pais.
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Entre esses modelos, aquele que conseguiu responder as duas questdes feitas acima foi aquele
que considerava os efeitos das instituicbes orcamentérias (ALESINA; PEROTTI, 1994). Essas
instituicOes, por sua vez, podem ser definidas como as leis, normas e regras, sobre as quais 0s
orgamentos sdo elaborados, votados e executados (ALESINA et al., 1999; VON HAGEN, 1992,
1991, DABLA-NORRIS et al., 2010). Ampliando ainda mais a defini¢éo, para Dabla-Norris et
al. (2010), o termo instituicBes incorpora as influéncias econdmicas, politicas e sociais sobre o
orgamento. Por isso, tais instituicdes ajudam assegurar a responsabilidade (accountability) do
governo; aumentar a eficiéncia dos recursos publicos, que sdo escassos; e, por fim, ajudam a
melhorar as perspectivas de manter a estabilidade fiscal e a atender as necessidades de

desenvolvimento social.

Uma das principais agendas de pesquisa da economia politica moderna é tentar demonstrar a
relagdo entre essas instituicbes orcamentarias e o resultado fiscal. Tendo o potencial de interferir
no resultado das politicas fiscais, essas instituicdes teriam capacidade de explicar as diferencas

de endividamento entre os paises e a persisténcia e aumento dos déficits.

Para que as instituicdes or¢camentarias tenham efeito sobre o resultado fiscal, duas condi¢des
eram necessarias, de acordo com Alesina e Perotti (1994). A primeira era que as instituicoes
fossem mais dificeis de mudar do que as leis orcamentarias. Diferentemente das leis
orcamentarias que estabelecem as prioridades de cada governo, em cada ano, as instituicdes
orcamentarias ndo poderiam mudar frequentemente. Caso elas mudassem com frequéncia, nao
teriam eficacia em seus propdsitos. A segunda condicdo era que as institui¢des influenciassem
a votacao final do Legislativo e a execucdo do orcamento. Isso quer dizer que as instituicdes
deveriam estabelecer regras processuais capazes de limitar certos comportamentos do

Legislativo.

Nesse contexto, existe a possibilidade de distinguir entre dois tipos de instituicdes
orcamentarias. O primeiro tipo sdo as leis que prescrevem metas numéricas, que um
determinado governo deve obter. O exemplo mais comum desse tipo de instituicdo € a regra de
déficit nominal imposta no Tratado de Maastricht, que limitou os déficits orcamentarios dos
paises-membro da Unido Europeia em 3% do PIB. E o segundo tipo de instituicdo sdo as regras
processuais. Essas regras sdo aquelas que sdo impostas no processo de elaboracédo, votacdo e
execucdo do orcamento (ALESINA; PEROTTI, 1996).

O orcamento publico é o resultado de processos que envolvem decisBes coletivas. Muitos

agentes estdo envolvidos nesses processos, por exemplo, os ministros do Executivo e 0s
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membros do Congresso. As instituices, portanto, importam, pois elas vdo afetar as regras do
jogo, sobre as quais esses agentes interagem. Elas sdo responsaveis tanto por colocar restricdes
em todo o processo orcamentario, quanto por distribuir os poderes e responsabilidades entre
todos os participantes do processo. Dessa maneira, as instituicbes podem afetar os resultados
orcamentarios em uma direcdo ou outra (STEIN; TALVI; GRISANTI, 1998). Como o desenho
institucional do processo orcamentario dos paises pode mudar, entdo eles podem gerar
resultados fiscais diferentes.

Os interesses dos agentes envolvidos no processo orcamentario nem sempre estdo de acordo
com a eficiéncia dos gastos publicos. Um dos exemplos desses interesses sao 0s programas
executados pelo governo. Um determinado ministro de uma &rea pode reivindicar aumento de
gastos para sua pasta. Por exemplo, 0 ministro ou secretario de educagdo negociar mais recursos
orcamentarios para construcdo de novas creches. No entanto, os beneficios desse aumento de
gastos vao ser restritos tanto setorialmente, quanto geograficamente. Outro exemplo sdo 0s
programas e emendas legislativas. Os parlamentares vao sempre tentar beneficiar o seu eleitor,
que esta geograficamente concentrado. Esses programas, porem, séo financiados por um fundo
comum, que agrega todos os recursos de todos os cidaddos. Surge dai entdo o problema do
commom-pool, que seria o financiamento de programas especificos por um fundo que consiste
nos impostos de todos os cidaddos. Como os eleitores ndo internalizam os custos desses
programas, pois financiam apenas parte deles, isso levaria a uma superutilizacdo dos recursos
publicos. Essa superutilizacdo surge entdo do aumento da demanda por gastos publicos, tanto
pelos eleitores quanto pelos seus representantes, acima do valor 6timo para a sociedade como
um todo (STEIN; TALVI; GRISANTI, 1998; VON HAGEN, 2005, 1992).

Além do problema do commom-pool, von Hagen (2005) ainda indicou o problema da relacdo
agente-principal. Os eleitores (principal), ndo conhecendo em detalnes o processo
orcamentario, acabariam permitindo indiretamente, que os politicos (agentes) inferissem
ganhos por seus cargos. Dessa forma, as politicas implementadas por esses politicos poderiam
nem sempre estar de acordo com as preferéncias dos eleitores. Ou seja, como existe o problema
de assimetria de informacao na relacdo agente-principal, os politicos possuiriam incentivos em

agirem oportunisticamente.

Outros problemas que surgem durante o processo legislativo do orcamento sdo as questdes
relacionados ao universalismo e a reciprocidade. Alesina e Perotti (1994) indicaram que o
universalismo seria o problema das emendas parlamentares quererem incluir algo para todos. E

a reciprocidade seria um acordo entre os parlamentares em ndo se opor ao projeto/emenda do
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outro, em troca do mesmo favor. Assim, no fim da fase legislativa de aprovagao do or¢camento,

0 tamanho desse orcamento aprovado poderia ndo estar de acordo com uma disciplina fiscal.

O grau de complexidade com que 0s or¢camentos séo executados também pode gerar problemas.
Alesina e Perotti (1996) consideraram que parte dessa complexidade seria artificialmente criada
por politicos, na tentativa de esconderem os desequilibrios entre os custos e os beneficios dos
seus projetos. Para os autores, 0s politicos teriam incentivos em superestimar os beneficios das
suas despesas, enquanto “esconderiam” os custos, que poderiam se transformar em mais
impostos no futuro. Entdo, quanto menos os eleitores entendessem do orcamento, mais

incentivos os politicos teriam em ser fiscalmente irresponsaveis.

Nesse contexto, 0 desenho institucional do processo or¢camentario possui a funcéo de mitigar o
vies deficitario que surge nas inter-relaces do orgcamento publico. Por isso, a investigacdo no
campo normativo da economia politica do mainstream € indicar quais desenhos institucionais

possuem a capacidade de conduzir a disciplina fiscal.

Durante a etapa de elaboracao do orcamento pelo Executivo, aquelas regras que atribuem maior
prerrogativa a um individuo tém maior capacidade de levar a responsabilidade fiscal (VON
HAGEN, 2005). Ou seja, durante a etapa de discussao intragovernamental, procedimentos (top-
down) que dao mais poder ao ministro da economia sobre 0s outros ministros, conduziriam a
maior disciplina fiscal (ALESINA et al., 1999). Teoricamente, a preocupagdo dos outros
ministros sdo 0s seus setores e 0s seus grupos de interesse. O ministro da economia, por sua
vez, tem como grupo de interesse o pagador de impostos medio e a estabilidade
macroeconémica (ALESINA; PEROTTI, 1996).

Ainda durante a elaboracdo, uma maneira alternativa de impor uma restricao fiscal seria exigir
que o orcamento enviado ao Congresso fosse consistente com metas estabelecidas em um
programa macroeconémico aprovado previamente. Esse programa aprovado anteriormente
geraria uma restricdo ex ante, pois ele imporia limites ao tamanho do orcamento e o
compatibilizaria com outros objetivos econémicos, tais como metas de inflacdo e de
crescimento econdmico (STEIN; TALVI; GRISANTI, 1998).

Apos elaborado, o Executivo envia ao Congresso o projeto orcamentario, que sera deliberado
pelos parlamentares. O papel das instituicGes nesta etapa seria fazer com que o Legislativo
internalizasse o0s custos de seus projetos incluidos no orgcamento. De acordo com Alesina e
Perotti (1996) existem dois procedimentos que levariam a uma maior disciplina fiscal. O

primeiro seria a sequéncia de votacdo do or¢camento. Nesse caso, a votacao seria primeiro do
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tamanho do orgcamento e depois a votagdo item por item. No Brasil, estes procedimentos podem
ser observados no processo de aprovacao da Lei de Diretrizes Orgamentérias (LDO) e da Lei
Orcamentéria Anual (LOA). A ideia por tras desse processo € chegar a um acordo sobre o
tamanho do or¢camento antes da etapa de inclusdo de emendas parlamentares, servindo como
uma restricdo ex ante ao Legislativo. O segundo procedimento seria o tipo de emenda permitida
a ser incluida no orcamento. A teoria separa entre as emendas que ndo podem aumentar o
tamanho dos gastos e as que ndo podem aumentar o tamanho do déficit proposto pelo Executivo
(ALESINA et al., 1999).

Apobs essas duas etapas, para que 0 orgamento possa ser acompanhado na sua execucgdo ele
precisa ser transparente. As instituicdes precisam caminhar na direcdo de diminuir a
complexidade dos orcamentos, ja que o0s politicos ndo possuem incentivos a serem
transparentes. Geralmente eles tentam produzir resultados que ndo correspondem a verdadeira
situacdo fiscal, omitindo resultados de outras esferas do governo e incluindo receitas fora do
orcamento (ALESINA et al., 1999; ALESINA; PEROTTI, 1996). A peca orcamentaria deve
fornecer uma representacao precisa das despesas, receitas e deficits programados. Ndo podem
ficar ocultos aqueles passivos contingentes, que sao garantias implicitas que o governo central
da a governos subnacionais e empresas publicas (STEIN; TALVI; GRISANTI, 1998).

InstituicGes precisam levar todos esses problemas advindos do processo orcamentario e serem
desenhadas de maneira a limita-los, de modo que o governo caminhe para a disciplina fiscal. O
julgamento positivista a respeito dessas questdes tem tido um amplo espaco na economia
politica moderna. Como sera visto na proxima secao, existe um grande esforco de autores em
demonstrarem a relacdo entre as instituicdes de um pais, de uma regido e/ou de estados, com 0s

seus resultados fiscais.

2.2. EVIDENCIA EMPIRICA

A maneira encontrada pelos autores da economia politica, para testar a hipdtese de que as
instituicoes interferem no resultado fiscal, foi através da construcdo de indices or¢camentarios.
Esses indices conjugam todo o processo orcamentario de um determinado pais, de maneira a

inclui-los em modelos econométricos.

Um dos primeiros trabalhos a utilizarem esse método foi o de von Hagen (1992), para os paises
europeus, analisando o periodo de 1980 a 1990. Com a utilizagdo de indices orgamentarios, o

autor buscou analisar quais as instituicGes processuais que levavam a uma maior disciplina
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fiscal. O indice construido pelo autor considerava as seguintes caracteristicas do processo
orcamentario dos paises europeus: a forca do ministro das finangas nas negociagdes
intragovernamentais; se a votacdo do orgamento era feita item a item ou era votado primeiro o
seu tamanho; o grau de transparéncia do or¢camento; e, por fim, se as instituicdes facilitavam a

estrita execugdo do orgamento.

Para descrever a qualidade das instituicdes, ele usou notas que variavam entre zero e quatro,
sendo que as notas mais altas indicavam a qualidade da instituicdo em conduzir a disciplina
fiscal. A hipotese testada por von Hagen (1992) era de que paises com maiores indices deveriam
apresentar menores niveis de déficit e divida publica. Utilizando uma regresséo simples, o autor
encontrou que (i) quanto maior a forga do ministro das finangas no processo de negocia¢ao do
orgamento, (ii) quanto mais restrito o poder do Legislativo em emendar o orcamento, (iii)
quanto maior nivel de transparéncia do or¢camento, e (iv) quanto maior poder do ministro das
finangas em detrimento dos outros ministros do Executivo, maior seria a disciplina fiscal. Enté&o,
0 autor concluiu que os procedimentos top-down gerariam maiores indices or¢camentarios e

esses indices afetariam negativamente o nivel de endividamento.

Outro importante trabalho € o de Alesina et al. (1999). Os autores analisaram as instituicdes de
praticamente todos os paises da América Latina e Caribe, durante o periodo de 1980 a 1992.
Também analisando as instituicGes dos paises de acordo com as caracteristicas que levavam a
maior disciplina fiscal, os autores construiram indices. Esses indices, por sua vez, analisam as
instituicbes em um eixo hierdrquico-colegial. Aqueles procedimentos orcamentarios que
levavam a maior disciplina fiscal eram considerados hierarquicos, caso contrario eram

consideradas colegiais.

As notas atribuidas a cada item analisado variavam entre zero e dez, sendo que 0S
procedimentos mais hierarquicos recebiam nota dez e os colegiais nota zero, e eram permitidas
notas intermediarias. Os autores fizeram uma regressdo utilizando Minimos Quadrados
Ordinarios (MQOQ) para testar o efeito das instituicbes orcamentarias, na forma dos indices,
sobre o deficit fiscal. A varidvel dependente utilizada foi o déficit fiscal. As variaveis
explicativas foram os indices, dummies representando as notas mais altas dos indices e as notas
médias (HIGH e MID, respectivamente). Ainda foram incluidas algumas variaveis de controle:
0 grau de abertura da economia (TRADE); variaveis que indicavam a proporcdo de pessoas
com mais de 65 anos (OV65) e menos de 15 anos (UND15); e, por fim, uma variavel que
indicava a divida externa inicial do pais (PED79). Na regressdo, os indices e as dummies

representando os indices tiveram o sinal negativo esperado, mesmo que as variaveis ndo tenham
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sido significativas. Mas os sinais dos indices indicavam que quanto mais hierarquicas, mais as

instituicoes levam a disciplina fiscal.

J& que 0 MQO ndo usa todas as informacGes disponiveis, como as mudangas temporais das
variaveis, 0s autores ainda fizeram uma regressao em dois estagios, utilizando dados em painel.
Como o método aplicado era de Efeito Fixo, no primeiro estagio eles excluiram os indices (pois
eles ndo variavam no tempo e entrariam dentro do termo de efeito fixo) e fizeram uma regressao
com todas as variaveis citadas anteriormente, j& que elas variavam no tempo; e, por fim,
incluiram outras variaveis de controle, entre elas: medidas de guerra e calamidades naturais
(CATAS); medida de condicdes ciclicas (GDPGR); uma variavel de pagamento de juros
defasada (INTL); e, por altimo, a variavel dependente defasada. No segundo estagio os autores
fizeram uma estimacao dos indices orgcamentarios contra os efeitos fixos do primeiro estagio,
utilizando uma matriz de ponderacbes para corrigir a heteroscedasticidade. Nessa segunda
estimacéo os indices tiveram o sinal esperado e foram significativos em algumas situacoes. As
dummies que representavam as maiores notas dos indices sempre apresentaram o sinal esperado
e foram significativas, indicando, assim, que as instituicdes orcamentarias mais hierarquicas

conduzem a disciplina fiscal.

Para além dos trabalhos relacionando apenas as regras fiscais aos déficits fiscais, Maltritz
e Wauste (2015) estimaram o efeito conjunto das regras fiscais e dos conselhos fiscais, sobre o
déficit primario. Os autores criaram um indice para as regras fiscais, que variava de 5 a 20,
sendo os critérios de pontuacdo (i) a base legal da regra fiscal, (ii) se existia espaco para
definicdo e revisao dos objetivos das regras, (iii) os mecanismos de controle da regra, (iv) qual
organismo que estava no controle de monitoramento dessa regra e, por fim, (v) a visibilidade
midiatica da regra. O indice que criaram para o conselho fiscal variava de 1 a 4 e tinha como
critérios de avaliacdo (i) se o conselho fornecia analises do desenvolvimento da politica fiscal
sem julgamento normativo, (ii) se o conselho fornecia previsGes macroecondmicas e
orcamentarias independentes, (iii) se emitia declaracdes normativas para a politica fiscal e (iv)
se emitia recomendac0es para a politica fiscal. Os dados referentes aos indices foram retirados

da Comissao Europeia.

Os autores utilizaram dados de 27 paises membros da Unido Europeia, durante o periodo de
1991 a 2011, e estimaram a funcdo utilizando o método de Efeito Fixo para dados em painel. O
primeiro resultado encontrado confirmava que as regras fiscais tinham uma significante
influéncia sobre o resultado primario, enquanto os conselhos fiscais ndo. No entanto, a principal

contribuicdo do trabalho foi em demonstrar que existe um efeito complementar entre as regras
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fiscais e os conselhos fiscais sobre o resultado primario. Os autores concluiram, entdo, que a

inclusdo de conselhos fiscais ajudava a intensificar as restricGes das regras fiscais.

Um dos problemas relacionados com a estimacdo dos indices é a existéncia endogeneidade,
porque a sua presenca gera inconsisténcia dos parametros estimados. Autores como Alesina e
Perotti (1995) discutiram duas possiveis fontes de endogeneidade. Na primeira, 0s autores
argumentaram que as atuais instituicdes podiam ser consequéncia de resultados fiscais
passados. Ou seja, as normas que envolvem o processo orcamentario podem ter sido alteradas
por conta de resultados fiscais insatisfatorios no passado. A segunda causa de endogeneidade
discutida pelos autores podia estar relacionada com uma terceira variavel, que geralmente é
omitida pelos modelos. Essa variavel poderia ser forcas politicas ou preferéncias dos eleitores,
que sdo varidveis ndo mensuraveis, que possuem o potencial de causar das mudancas nas
instituicbes, bem como explicar o resultado fiscal de um governo. Dessa forma, por gerar
inconsisténcia nas estimagdes da relagdo entre as instituicbes e o resultado fiscal, a

endogeneidade precisa ser corrigida.

Nos trabalhos citados até aqui, esse problema da endogeneidade foi contornado através da
suposicdo de que as instituicbes sdo constantes no tempo. Essa suposicdo e factivel, pois a
mudanca das instituices de um pais € custosa e, necessariamente, precisa que as atuais
instituicbes sejam muito ineficientes, para que compense altera-las. Portanto, uma maneira
utilizada pelos estudos € considerar que no curto prazo essas normas orcamentarias sdo
constantes. Outra maneira encontrada de resolver o problema da endogeneidade foi através da
utilizacdo de variaveis instrumentais. Nesse sentido, os trabalhos apresentados a seguir medem
0 impacto das instituicbes orcamentarias de paises sobre seus resultados fiscais, mas controlam

o problema da endogeneidade utilizando o método de variaveis instrumentais.

Em trabalho recente, Heinemann, Moessingerb, Yeter (2018) mediram o impacto que as regras
fiscais possuiam sobre as decisGes orcamentarias dos politicos e, portanto, sobre o déficit
primario, utilizando como metodologia a Meta Regression Analysis (MRA). Os autores fizeram
um levantamento de 30 estudos publicados entre os anos de 2004 a 2014, que relacionavam o
impacto de regras fiscais numéricas sobre o resultado orcamentario. Essa analise foi baseada
no levantamento dos valores-t encontrados nas estimac@es desses 30 estudos, ao invés dos

parametros estimados em si°.

3 Segundo os autores esse método permitia que a medida fosse completamente comparavel entre diferentes estudos,
pois o valor-t indicava o sinal, assim como o nivel de significancia estatistica, com que as regras ficais afetavam
0s agregados fiscais.
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O método de estimacgéo utilizado foi Minimos Quadrados Ponderados e as variaveis utilizadas
foram o déficit primério (dependente) e o tipo de regra fiscal (divida, gasto ou receita), qual o
nivel administrativo analisado (nacional, estadual ou municipal), como variaveis explicativas.
As variaveis de controle foram ideologia, ano eleitoral, nivel de endividamento e regras
supranacionais. O valor-t médio estimado pelos autores indicou que as regras numéricas de
déficit, de nivel nacional, exerciam um impacto negativo sobre o déficit, ou seja, essas regras
restringiam os incentivos dos politicos em agirem com um viés de aumento de gastos, enquanto

também reduziam a tendéncia de endividamento.

Outras consideracbes dos autores, como a especificacdo econométrica e estratégias de
identificacdo, também melhoraram os resultados do impacto das regras fiscais. Modelos
dindmicos, em que a variavel dependente aparecia como variavel explicativa, e aqueles modelos
que consideravam a potencial endogeneidade das regras fiscais também melhoraram a

significancia estatistica dos coeficientes estimados para as regras fiscais.

Com o objetivo de investigar se as regras fiscais afetam os resultados or¢camentarios, Caselli e
Reynaud (2019) estimaram uma funcao de reacdo fiscal aumentada, para uma amostra de 146
paises, entre os anos de 1985 a 2015% A variavel dependente utilizada foi o resultado
orcamentario nominal dos paises. Como variavel explicativa, os autores criaram uma dummy
para captar os paises que adotaram regras fiscais, assumindo o valor 1 quando o pais adotou
uma regra e 0 quando ndo. As variaveis de controle usadas foram o resultado orcamentario

defasado, a divida publica defasada, o PIB per capita, o crescimento do PIB e o hiato do produto.

Uma das hipoteses levantadas pelo trabalho era de que a introducdo de regras fiscais em um
pais vizinho poderia despertar reformas domésticas. Por isso, como variavel instrumental, o0s
autores utilizaram uma dummy que captava reformas em paises que faziam fronteira com o pais
analisado®. Para os autores, existiam alguns canais de transmissdo que tornavam possivel essa
ideia, como competicdo econdmica, aprendizagem, socializacdo e coercdo. Eles chegaram a
utilizar outros instrumentos como dummies para 0s periodos em que 0s paises adotaram

programas de financiamento internacional, para paises membros de uniGes monetarias, para

4 Os dados fazem parte do acervo do Fundo Monetario Internacional (FMI), que trata sobre regras fiscais ao redor
do mundo (https://www.imf.org/external/datamapper/fiscalrules/map/map.htm).

°A dummy contiguity_IV;, = Z}‘;} FR;. * X;;.. Emque j era o pais vizinho do pais analisado i. FR;, era uma
dummy que assumia valor 1 quando j tinha uma regra fiscal no periodo t. X; ;. era a soma de paises que faziam
fronteira com o pais analisado i; quando ndo fazia fronteira X; ; , assumia o valor 0.
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fragmentacdo governamental e para paises que adotavam metas de inflacdo. Entretanto essas

dummies ndo apresentaram relevancia para os objetivos dos autores.

Primeiro, Caselli e Reynaud (2019) estimaram a funcéo de reacao fiscal aumentada por MQO,
chegando a um resultado que sugeria uma relagdo positiva e estatisticamente significante entre
a adocdo de regras fiscais e o resultado orcamentario nominal. Em seguida, ao estimarem o
modelo utilizando variaveis instrumentais (VI), com a dummy que captava as reformas em
paises de fronteira, a correlacdo entre a ado¢do de regras fiscais e o resultado orcamentario
perdeu significancia estatistica. O resultado sugeria, portanto, que a simples introducdo de

regras de qualquer tipo ndo impactava o resultado orcamentario.

Os autores entdo trocam a variavel explicativa que captava a adogdo de regras fiscais, por uma
variavel que indicava o design das regras adotadas. Essa nova variavel era um indice calculado
pelo FMI e media diversas dimensdes das regras adotadas pelos paises, como a abrangéncia
institucional da regra, independéncia dos comités de monitoramento, a base legal da regra, a
flexibilidade em resposta aos choques, a existéncia de mecanismos de corre¢éo e as sancoes.
Esse indice variava entre 0,1 a 1, indicando que quanto mais proximo de 1 mais bem desenhada

era a regra.

Por fim, Caselli e Reynaud (2019) estimaram a funcéo de reacdo aumentada por VI, utilizando
como variavel explicativa o indice de design das regras e como variavel instrumental a dummy
que capta as reformas nos paises vizinhos. Os autores entdo encontram uma correlacéo positiva
entre o design da regra e o resultado fiscal, indicando que ndo é qualquer regra que afetaria o0s
resultados orcamentarios, mas somente aquelas regras que fossem desenhadas de forma

apropriada.

Outra importante contribuicdo ao tema foi feita por Badinger e Reuter (2017). Os autores
analisaram uma amostra de 74 paises durante o periodo de 1985 a 2012, e construiram um novo
método de medida das regras fiscais chamado de Partially Ordered Set (POSET). Baseados nas
teorias da economia politica de mainstream, os autores testaram o impacto que o rigor das regras
fiscais tinha sobre o resultado fiscal estrutural (em relacdo ao PIB). Para a estimacdo, as
varidveis de controle usadas foram a divida em relacdo ao PIB e o PIB per capita. Como proxy
do rigor das regras fiscais, os autores utilizaram trés indices: um relacionado as regras de

orcamento equilibrado (BR), outro as regras de divida (DR), e outro as instituicdes fiscais gerais
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(GI)®. Esses indices, por sua vez, variavam entre 0 e 1, sendo que quanto mais proximo de 1
maior seria o rigor da regra. A analise desses indices levou em consideragdo questdes como a
base legal da regra, a sua cobertura e a transparéncia. As variaveis instrumentais utilizadas
foram a existéncia da separacdo de poderes (Checks and Balance), a fragmentagéo do governo
e a existéncia de metas de inflagdo, todas variaveis politicas com potencial de afetar o resultado
primario.

Badinger e Reuter (2017) estimaram entdo trés fungdes por MQO e MQO em dois estagios
(MQ2E). Em cada estimacdo utilizaram como variavel independente um tipo de regra fiscal.
Na primeira utilizaram a BR, na segunda a DR e na terceira a Gl. Em todas as estimagdes 0s
autores encontraram coeficientes positivos e estatisticamente significativos, indicando que a

adocao de regras fiscais mais rigorosas levaria a melhores performances fiscais.

Como a adocdo de regras fiscais afeta mais do que o resultado primario, existem estudos que
examinem o impacto da existéncia dessas regras sobre outros aspectos da disciplina fiscal. E o
caso de Holm-Hadulla, Hauptmeier, Rother (2010), que analisam o impacto da adocdo de
regras numericas de gasto sobre o viés pro ciclico dos gastos publicos. A amostra dos autores
era composta por 15 paises da Unido Europeia, no periodo de 2002 a 2008. Eles estimaram um
modelo de dados em painel, através do método de Minimo Quadrado em dois Estagios (MQZ2E).
Os autores utilizaram como variavel dependente os desvios entre os gastos planejados e 0s
executados; as explicativas foram as variacdes inesperadas do hiato do produto, uma variavel
conjunta que considerava o0s indices das regras fiscais de gasto e as variaces inesperadas do

hiato do produto, a divida do governo defasada e o total de gastos defasados.

Holm-Hadulla, Hauptmeier, Rother (2010) encontraram que 0s gastos do governo reagem de
forma pré ciclica a surpresas no hiato do produto. No entanto, um coeficiente negativo e
estatisticamente significativo na interacdo entre regras ficais numéricas e as variagdes
inesperadas no hiato do produto, indicaram que a presenca de regras de gasto servia como forma
de mitigar a tendéncia pro-ciclica dos gastos. Dessa forma, confirmaram que a presenca de
restricdes institucionais era importante para a responsabilidade fiscal dos paises da Unido

Europeia.

Para o Brasil, 0 Unico estudo da relacdo entre as instituicdes e resultado fiscal foi realizado por
Giuberti (2012). A autora utilizou os indices de Alesina et al. (1999) e Dabla-Norris et al.

6 Balanced Budget Rules (BR), Debt Rules (DR) e General Fiscal Instituitions (GI). Esse Gltimo indice considerava
questdes como a existéncia de agéncias independentes capazes de definir leis de monitoramento de performance,
da transparéncia e da responsabilidade (accountability).
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(2010), construidos de 1985 a 2009, para 0 Governo Federal. Para estimar a relacdo entre as
instituicGes medidas pelos indices e o déficit primario, a autora usou a funcéo de reagéo fiscal,
sendo a variavel dependente o déficit primario como relacéo do PIB, e as variaveis explicativas
adivida liquida em relacdo ao PIB e os indices, incluidos diretamente da fungdo. Como variavel
de controle, foi utilizado o hiato do produto.

A primeira estimacdo foi realizada por MQO. E a conclusdo foi a mesma encontrada nos
trabalhos anteriores, reforcando a ideia de que as instituicbes orcamentarias brasileiras também
afetam o resultado da politica fiscal. Entretanto, a autora considerou o problema da
endogeneidade das mudangas institucionais através do uso de variaveis instrumentais. Por isso,
estimou uma regressao em dois estagios, com a inclusdo de dois instrumentos: democracia
institucionalizada e fracionalizacdo maxima da camara dos deputados. Ambas variaveis eram
capazes de explicar a variacdo das instituicdes orcamentarias sem estarem correlacionadas com
o resultado fiscal. Os resultados encontrados refor¢aram que as instituicdes hierarquicas, como

definidas por Alesina et al. (1999), afetavam positivamente o resultado fiscal.

A discusséo referente ao impacto das regras fiscais - sejam elas instituicdes orcamentarias ou
regras numeéricas - sobre o resultado fiscal ndo é recente. Diversos trabalhos foram realizados a
partir da década de 1980, seja no &mbito normativo ou positivo, sobre essa questdo. No entanto,
estes trabalhos estavam focados em medir esse impacto na esfera nacional, e restrito a paises
como EUA ou blocos como OCDE, Unido Europeia e América Latina. Nas Ultimas décadas,
porém, houve um significativo nimero de trabalhos que buscaram medir o impacto dessas
regras fiscais sobre o resultado orcamentario para os entes subnacionais, chegando a 36% dos
estudos nessa area, no periodo de 2004 a 2014 (HEINEMANN; MOESSINGERB,;
YETER, 2018).

Para os estados americanos, Alt e Lowry (1994) testaram a implicacdo de questbes
institucionais sobre a politica fiscal. Os autores estimaram uma funcao para captar a resposta
das receitas, dado questbes econdmicas e institucionais. Os dados de receitas, despesas,
transferéncias governamentais, superavit primario e as questdes institucionais usados na
estimacdo, foram de 1968 a 1987. A funcdo foi estimada por Minimos Quadrados em Trés
Estagios (MQ3E), para dados em painel. A varidvel dependente foi a receita estadual e as
varidveis explicativas foram as receitas defasadas um periodo, a renda pessoal de cada estado,
as transferéncias do governo federal e o superavit primario defasado. As questdes institucionais
testadas foram se o governo era unificado, com um partido controlando tanto o Legislativo

quanto o Executivo; se o governo era divido na camara, com cada casa legislativa sendo
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controlada por um partido; se o0 governo era composto por um Legislativo unificado, mas com
um Executivo controlado por outro partido. Outra questao institucional testada pelos autores
era se 0 estado possuia lei que impedia um déficit ser levado de um ano a outro (no-carry-over
rule). Foi estimada uma funcdo para cada conjunto de estados que possuiam o mesmo tipo de
configuracdo de governo.

Os autores encontraram dois resultados importantes. O primeiro foi que governos divididos
possuiam dificuldades de ajustar suas despesas na presenca de um choque negativo, fazendo
com que houvesse uma persisténcia do déficit, enquanto que governos unificados respondiam
mais prontamente a esses tipos de choques. O segundo resultado confirmava que a presenca de
leis que impediam o déficit de ser levado de um ano para o outro fazia com que os politicos

respondessem de forma mais forte a esses choques negativos.

Feld e Kirchgassner (1999), por sua vez, estudaram o impacto das instituicbes orcamentarias
no endividamento publico dos municipios da Suica. Os autores entdo estimaram um Seemingly
Unrelated Regressions (SUR), com dados de 131 municipios de estados suicos, para o0 ano de
1990. Concluiram que a acdo direta dos eleitores no processo orcamentario, através de
referendos, validando as acfes dos politicos, possuia um efeito negativo e estatisticamente
significativo sobre a divida publica. Ja as variadveis institucionais, como a posi¢do do Secretario
das Finangas municipais, a transparéncia do orcamento e as restri¢coes de planejamento de longo
prazo, ndo tiveram resultados significativos. Por isso, 0s autores concluiram que, para a Suica,
no ano de 1990, o processo orcamentario bottom-up (descentralizado) levaria a melhores
resultados fiscais do que os processos top-down (centralizado). Mesmo que 0s autores tenham
encontrado resultados diferentes daqueles expostos por von Hagen (1992), Feld e Kirchgassner
(1999) explicaram que essas diferencas poderiam estar relacionadas ao fato de que os paises da
Unido Europeia estudados por von Hagen (1992) dificilmente poderiam ter um sistema de

democracia direta como na Suica.

Uma andlise para as provincias da Argentina foi realizada por Jones, Sanguinetti e Tommasi
(2000). Eles criaram um indice para avaliar as instituicbes, em que consideravam aspectos do
processo orcamentario das provincias argentinas. O primeiro aspecto considerado foi o poder
do legislativo em emendar o orcamento; o segundo foi a habilidade das provincias em tomarem
empréstimos; o terceiro foi a habilidade dos municipios tomarem empréstimos; o quarto foi a
existéncia de agéncias de auditoria fiscal; 0 quinto aspecto foram os acordos entre provincias e
municipios na reparticdo de impostos; e 0 sexto aspecto foi a existéncia de atividades que eram

financiadas através de subsidios pelas provincias. As notas atribuidas a cada aspecto do
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orgamento variavam entre 0 e 10, sendo que o Indice de Instituicbes Fiscais era a soma dessas
notas. Assim, o indice variava entre 0 e 60, sendo 0 a nota atribuida a provincias com menor

disciplina fiscal e 60 para aquelas com maior disciplina fiscal.

Os autores fizeram uma regressao utilizando Minimo Quadrados em Trés Estagios (MQ3E)
para estimar simultaneamente os determinantes da receita e das despesas das provincias
argentinas, durante o periodo de 1985 a 1996. Extrairam os efeitos fixos dessa estimagdo e
utilizaram esses efeitos fixos como proxy dos gastos provinciais. Como os indices ndo mudaram
durante o periodo analisado, entdo fizeram uma regresséo utilizando MQO, utilizando os efeitos
fixos como a variavel dependente e os indices como variaveis explicativas. Os autores
concluiram entdo que instituicdes que (i) restringem o poder do legislativo em emendar o
orgamento proposto pelo executivo, (i) que restringem a possibilidade das provincias e 0s
municipios de captarem empréstimos, (iii) que determinam a existéncia de agéncias de auditoria
fiscal, (iv) que imp&em restricbes a distribuicdo de receitas de impostos das provincias aos
municipios, e (v) instituicdes que ndo permitem o uso de subsidios pelas provincias tendem a

levar a um melhor comportamento fiscal.

Foremny (2014) realizou uma analise para os entes subnacionais agregados dos 15 paises da
Unido Europeia, durante o periodo de 1995 a 2008. O autor utilizou dados agregados para 0s
entes subnacionais e estimou uma funcao de reacéo fiscal, para dados em painel, pelo Método
Generalizado de Momentos em primeira diferenca (MGM-dif). Foremny (2014) buscou estimar
0 impacto que a autonomia dos entes subnacionais e as regras fiscais tém sobre o déficit fiscal.
Para tanto, criou dois indices que mediam o grau de autonomia desses entes e a forca das regras
fiscais em limitar o déficit fiscal. Os indices variavam entre 0 e 1, podendo obter notas

intermediérias, e foram construidos com base nos dados da Comisséo Europeia.

O autor encontrou que em paises com sistemas unitarios’, as regras fiscais afetavam
positivamente o resultado fiscal. Dessa maneira, aqueles paises que impusessem regras
rigorosas a limitacao do déficit, limites para a divida pablica estadual e limites a capacidade de
empréstimo a seus entes subnacionais, tenderiam a ter melhor comportamento fiscal. A outra
questdo institucional considerada pelos autores, a autonomia tributaria, também apresentou um
impacto positivo sobre o resultado fiscal. De acordo com o estudo, quanto maior a autonomia
do ente em arcar com seus proprios resultados negativos, sem esperar socorro de uma esfera

superior, menos incentivo ele teria em incorrer em déficits.

7 Paises em que os entes subnacionais possuem autonomia limitada.
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Em um artigo também recente, Bonfatti e Forni (2019) mediram o impacto que as regras fiscais
possuiam sobre os ciclos orcamentarios politicos dos municipios italianos, sendo esses ciclos
entendidos como o0 aumento de gastos ou déficit governamentais, ou aumento das receitas em
anos eleitorais. Para tanto, os autores utilizam um modelo de diferencas em diferencas, com
uma amostra de 4800 municipios, durante os anos de 2005 a 2012. O grupo de tratamento eram
0s municipios com mais de 5.000 habitantes, pois eles estavam sujeitos ao Pacto de Estabilidade
Doméstica (PED)®; e o grupo de controle eram os municipios com menos de 5.000 habitantes,

que ndo estavam sujeitos ao PED.

Os autores utilizaram como variavel dependente os gastos de capital; como variavel explicativa
uma dummy de valor 1 nos dois anos anteriores e no ano da eleicdo e 0 no primeiro ano de
mandato do prefeito. As variaveis de controle foram as caracteristicas dos prefeitos, como
género, idade, educacdo medida pelos anos estudados, filiagdo a um partido nacional e sua
posicao ideoldgica. Além de outras variaveis como a renda tributavel per capita e a proporcao
de pessoas com idade entre 15 e 64 anos. O resultado encontrado foi que os ciclos politicos de
fato afetam o nivel de gasto pablico, principalmente os gastos de capital. Entretanto, para os
municipios que estdo sujeitos ao PED, os ciclos politicos afetavam de 30 a 40% menos no
aumento dos gastos de capital. Por isso, 0s autores concluiram que a regra fiscal (PED) reduzia
0 incentivo dos politicos em agirem oportunisticamente - em anos eleitorais -, uma vez que ela

aumentava os custos deste comportamento.

O Quadro 1 a seguir traz um resumo das principais referéncias empiricas, as metodologias

utilizadas e os resultados encontrados.

Quadro 1 - Revisdo de literatura

(continua)
Autor(a) Dados Principais resultados | Modelo Variaveis
Von  Hagen | 1980 — 1990 Quanto mais hierarquica | MQO Nivel de endividamento
(1992) Paises as instituicbes menores 0s (dependente), indices
europeus. niveis de endividamento. orgamentarios.
Alt e Lowry | 1968 — 1987 Governos divididos sdo | Minimos Receitas  estaduais  (dep.),
(1994) Os  Estados | menos ageis para | quadrados receitas defasadas, superavit
americanos. responder a choques de | em 3 estagios | primario defasado,
receita, o que leva a | (MQ3E), transferéncias federais e a
maiores déficits; governos | para dados | renda pessoal estadual.
com restricdo a levar | em painel.
déficits para outros anos
tem reagdes mais fortes a
choques de receita.

8 Restricdes impostas as financas publicas, forcando os governos centrais dos paises da Unido Europeia a
controlarem seus saldos orcamentarios e seus estoques de dividas. Ou seja, controle das finangas das contas do
governo central, dos governos locais e das instituicdes de seguridade social (GIURIATO; GASTALDA, 2009).
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(continua)
Autor(a) Dados Principais resultados | Modelo Variaveis
Alesina et al. | 1980 — 1992 InstituicBes mais | MQO e | Déficit fiscal (dep.), indices,
(1999) Paises da | hierarquicas na | MQ2E, para | dummies de notas médias e
América elaboracdo e votacdo do | dados  em | altas, grau de abertura da
Latina orcamento e institui¢des | painel. economia, pessoas com mais
mais transparentes levam de 65 anos/Pop. Total, pessoas
a melhores resultados com menos de 15 anos/Pop.
fiscais. Total, divida externa.
Feld e | 1990 A democracia direta tem | Seemingly Divida pablica (dep.),
Kirchgéssner | 131 um efeito negativo sobre a | Unrelated participacéo direta, posi¢do do
(1999) municipios divida. Enquanto que | Regressions | secretario de finangas,
suicos. variaveis institucionais | (SUR) transparéncia e restricdes aos
ndo afetam o nivel de planejamentos de longo prazo
endividamento. (explicativas).
Jones, 1985 — 1996 InstituicGes hierarquicas, | MQ3E e | Despesa  publica, receita
Sanguinetti e | 23 provincias | com maior poder do | MQO publica (dep.), desemprego,
Tommasi argentinas. executivo  vis-a-vis a0 varidveis  politicas e as
(2000) legislativo e restrigGes ao instituices fiscais.
executivo em  captar
empréstimos, tendem a
levar a disciplina fiscal.
Holm- 2002 — 2008 A presenca de regras | MQ2E para | Diferenca entre o gasto
Handulla, 15 paises da | fiscais numéricas de gasto | dados  em | planejado e executado (dep.),
Hauptmeier, UE. reduz a tendéncia pro- | painel variacOes inesperadas do hiato
Rother (2010) ciclica dos gastos do produto, regras fiscais
publicos. numéricas e variaveis de
controle.
Giuberti 1985 — 2009 Tanto pelo indice de | MQO e | Déficit (dep.), hiato do
(2012) Governo Alesina et al. (1999), | MQ2E, para | produto, divida liquida, e os
Federal quanto pelo de Dabla- | séries indices.
Brasileiro. Norris et al. (2010), | temporais.
encontrou que instituicdes
mais hierarquicas levam a
maior disciplina fiscal do
governo brasileiro.
Foremny 1995 - 2008 Regras fiscais maisrigidas | VI-MQ2E e | Déficit estadual/PIB (dep.),
(2014) Entes e maior grau de | MGM-dif indice de autonomia, indice de
subnacionais | autonomia, aplicados aos regras fiscais, hiato do produto,
de 15 paises | entes subnacionais, resultado fiscal do governo
da UE. melhor o resultado fiscal. central, populacdo, gastos com
juros, desemprego, populacéo
em idade ativa/Pop. Total.
Maltritz e | 1991- 2011 | A introducdo de regras | Efeito fixo | Resultado primério (dep.),
Wiste (2015) | 27 paises da | fiscais com conselhos | para dados | indices de regras fiscais e
UE fiscais gera impactos | em painel. existéncia de conselhos fiscais

complementares sobre o
resultado primario.

(expl.) e divida pablica, dummy
de ano eleitoral, inflacdo, PIB
(controle).
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(conclusdo)

ciclos

Autor(a) Dados Principais resultados | Modelo Variaveis
Badinger e | 1985-2012 A adocdo de regras fiscais | MQO e | Resultado fiscal estrutural
Reuter (2017) | 47 paises de orcamento equilibrado, | MQ2E para | (dep.), indice de regras de
regras de divida e | dados em | orcamento equilibrado, indice
instituicbes fiscais, que | painel. de regra de divida, indice de
sejam rigorosas, levam a instituicbes  fiscais  gerais
um melhor resultado fiscal (expl.), Divida/PI1B e
estrutural. crescimento do PIB (controle).
Instrumentos: separacdo dos
poderes, fragmentacdo do
governo e metas de inflagéo.
Heinemann, 2004 — 2014 O valor-t médio indicou | Minimos Déficit primario (dep.), tipo de
Moessingerb e | 30 estudos | que as regras nacionais de | Quadrados regra fiscal e nivel
Yeter (2018) publicados déficit geravam impacto | Ponderados. | administrativo (expl.),
negativo sobre o déficit ideologia do governo, ano
fiscal. eleitoral e regras
supranacionais (controle).
Caselli e | 1985 -2015 Regras fiscais desenhadas | VI para | Resultado orgamentario (dep.),
Reynaud 146 paises. de forma apropriada | dados em | design das regras fiscais
(2019) afetavam  positivamente | painel (expl.), resultado orcamentario
0S resultados defasado, a divida publica
orcamentarios. defasada, o PIB per capita, 0
crescimento do PIB e o hiato
do produto. Instrumento:
reforma em paises vizinhos.
Bonfatti e | 2005 - 2012 Ciclos politicos | Modelo de | Gastos de ccapital (dep.),
Forni (2019) 4800 aumentam o nivel de gasto | Diferencas dummy de ano pré-eleitoral
municipios publico, mas municipios | em (expli.), género, idade,
italianos sujeitos ao PED tém | Diferencas escolaridade e filiacdo
impacto reduzido desses partidaria dos prefeitos e

prefeitas (controle).

Fonte: elaborado pelo autor.

Assim, se tornou um consenso entre os trabalhos nessa linha da economia politica do

mainstream, que instituicbes hierarquicas levam a disciplina fiscal. Entretanto, entre os

trabalhos analisados ndo foram encontrados estudos que relacionassem as instituices

orcamentarias dos estados brasileiros e seus respectivos resultados fiscais. Dessa maneira, €

uma lacuna que podera ser preenchida pelos desenvolvimentos deste trabalho.
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3. INSTITUICOES ORCAMENTARIAS ESTADUAIS

Como visto no capitulo anterior, a maneira encontrada pelos autores da economia politica do
mainstream de mensurar as instituicbes orcamentérias estaduais, para captar seus impactos
sobre o resultado fiscal, foi através da construgdo de indices. Esses indices, no entanto, podem
ser construidos através de muitas metodologias, cada uma considerando determinadas
caracteristicas ou etapas especificas do processo orgamentario. Por ser um indice que foi
aplicado ao processo orgcamentario dos paises da América Latina e por ser um dos mais citados
e usados nos estudos internacionais, o indice utilizado neste trabalho foi o de Alesina et al.
(1999).

No entanto, para a construgdo desse indice, foi necessaria a analise do processo orcamentario
dos estados brasileiros e as instituicdes que formam esse processo. E aqui vale ressaltar que se
entende como processo orcamentario as etapas de elaboracéo, votacéo, aprovacdo e execugado
do or¢amento, enquanto as instituicbes orcamentarias sdo as normas, leis e as constitui¢cdes que
moldam esse processo or¢camentario. Dessa maneira, o capitulo esta dividido entre a primeira
secdo, que trata da metodologia empregada na construcdo dos indices, e a segunda, que faz um
levantamento do processo orcamentario dos estados brasileiros, considerando o periodo de
1995 a 2016.

3.1. METODOLOGIA DE ALESINA ET AL. (1999)

Os autores classificam as instituicdes entre hierarquicas e colegiais. Para eles, aquelas
instituicbes ou regras que promovem uma disciplina fiscal e/ou maior restricdo ao déficit ex-
ante, que centralizam as decisdes orcamentarias (procedimentos top-down) e que sdo mais
transparentes, sdo consideradas hierarquicas. Aquelas instituicbes que, por outro lado, ndo

apresentam essas caracteristicas sdo consideradas colegiais.

Os indices, nesta dissertacdo, foram calculados a partir das respostas ao questionario (Anexo
A), sendo este ultimo respondido através da andlise legislativa. Destaca-se que para o Brasil
esse é o primeiro indice construido para os Estados. Diferentemente da forma empregada por
Alesina et al. (1999), que realizaram entrevistas para a construcdo dos indices, 0 método aqui
empregado para responder as questdes foi a analise documental. Isso significa que o
questionario foi respondido através de pesquisa das legislacbes que compdem 0 processo

orcamentario de cada Estado. A ideia central, nesta etapa, foi analisar as Constituicoes
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estaduais, as leis ordinarias e complementares, decretos e outras regras e normas formais que

regiam ou regem 0S processos or¢amentarios, para responder as questdes.

O questionario é composto por 10 perguntas, que estd disponivel no Anexo A (Tabela Al),
sendo que para cada pergunta sdo atribuidas notas. Essas notas variam de 0 a 10, podendo ser
adotadas notas intermediarias. Segundo Alesina et al. (1999), a regra or¢camentaria que levar a
maior disciplina fiscal recebe a nota 10, sendo considerada hierarquica. No outro extremo as
regras colegiais, ou a inexisténcia da regra, recebem a nota zero. Para as respostas
intermediéarias, as notas dependem do nimero de respostas que as questdes possuem. Por
exemplo, se uma questdo tem trés possibilidades de resposta, entdo as notas variam entre 0, 5 e
10. Se a questdo compreende quatro respostas, entdo as notas podem variar entre 0, 3,33, 6,66
e 10.

Entre as dez perguntas do questionario criado por Alesina et al. (1999), os autores avaliaram

basicamente trés caracteristicas dos processos orgamentarios:

1. Se nas etapas de elaboragéo e aprovacdo do or¢camento existem regras que limitam o
déficit publico. Nessa etapa, 0s autores buscaram identificar se existiam regras ex-ante
que restringiam o déficit publico, se havia exigéncia de o orcamento ser consistente com
um programa macroeconémico aprovado anteriormente, ou se existia teto imposto pelo
legislativo as operacOes de crédito;

2. Se existem regras que dao ao Executivo mais poder que o Legislativo no processo de
aprovacao do orcamento (procedimentos top-down). Nessa etapa, 0s autores buscaram
identificar basicamente quais as restrices ao tipo de emendas que poderiam ser
aprovadas na fase de votacdo do orcamento, e se 0 secretario que cuida do or¢camento
(no caso dos estados brasileiros, o Secretario de Planejamento) possui mais poder de
agenda setting que 0s outros secretarios. Ou seja, se 0 Secretario de Planejamento tem
mais poder em negociar 0 orcamento que 0S outros secretarios;

3. E, por fim, se a execucdo orcamentaria era transparente. Nessa etapa 0s autores
buscaram identificar se os procedimentos de transparéncia sdo adotados, deixando 0s

orcamentos mais inteligiveis e mais consistentes com a real situacdo fiscal do ente.

Dessa forma, para avaliar as instituicdes que regem o processo orcamentario dos estados
brasileiros, sob o uso dessa metodologia empregada pelos autores, foram construidos os indices

desta dissertacdo, para o periodo de 1995 a 2016.
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A escolha desse periodo foi feita considerando sua abrangéncia, a aprovacdo de novas
instituicGes orcamentarias como a Lei de Responsabilidade Fiscal, por se tratar de um periodo
de estabilidade monetaria e das instituicdes fiscais no Brasil, e a disponibilidade de dados. Com
essa escolha temporal, portanto, € possivel avaliar as mudancas institucionais em um razoavel
horizonte de tempo.

A férmula de célculo do indice de Alesina et al. (1999) é dada por:

10
i=1

em que C;, consiste na nota atribuida a cada quest&o, sendo i = 1,...,10, as 10 questdes possiveis,
et=1995, 1996, ..., 2016 os 22 anos da amostra. IA, consiste, portanto, na soma de todas as

notas atribuidas a cada questdo em cada ano.

Para o objetivo de avaliar cada etapa do processo orcamentario, 0s autores utilizaram outros
subindices decorrentes do indice principal. Esses subindices sdo basicamente a soma das notas
de perguntas especificas que abrangem a etapa de elaboracdo, votacdo ou execucdo do
orcamento. Por exemplo, o subindice 1 (SUB1), que busca avaliar se na fase de elaboracédo do
orgamento as restricdes ao endividamento conduzem a disciplina fiscal, utiliza as notas das
questdes 1,2,3,7 e 8. O subindice 2 (SUB2), que busca avaliar se as regras que dao mais poder
ao Executivo, vis-a-vis 0 Legislativo, utiliza as notas das questbes 4, 5 e 6. E, por ultimo, o
subindice 3 (SUB3), que busca avaliar a transparéncia, utiliza as notas das questdes 9 e 10.

Dessa forma,

2,3,7,8 5,6 10
i=1 i=4 i=9

Para atingir o objetivo principal de medir o impacto das instituicdes orcamentarias na posicédo
fiscal dos estados brasileiros, portanto, serdo utilizados esses indices como varidveis

explicativas do modelo.
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3.2. PARTIALLY ORDERED SET (POSET)

O indice desenvolvido por Alesina et al. (1999) é um exemplo, dentro dos diversos apresentados
na Secdo 2.2, de como os cientistas sociais fazem para avaliar questdes relacionadas a disciplina
fiscal e ranquear objetos (paises ou entes subnacionais) de acordo com as notas recebidas em
cada caracteristica considerada. Estes indices compostos, no entanto, precisam de escolhas
entre quais caracteristicas relacionadas a disciplina fiscal usar e quais pesos aplicar a cada
caracteristica dentro do indice. Por mais que a escolha das caracteristicas possa estar baseada
na teoria econbmica, atribuir pesos, segundo Badinger e Reuter (2014), é um processo subjetivo
e que pode levar a resultados distintos entre estudos semelhantes.

Para reduzir o grau de subjetividade na escolha de pesos, autores como Badinger e Reuter
(2014) e Fattore, Arcagni e Barberis (2014), defendem o uso de uma abordagem alternativa,
conhecida como Partially Ordered Set (POSET), para medir regras fiscais e, com isso, criar
ordenamento entre objetos. A vantagem dessa abordagem sobre indices compostos repousa
sobre o fato de que ela extrai toda a informac&o do proprio conjunto de dados e, por isso, ndo é
necessario fazer suposicdes subjetivas a respeito de pesos (BRUGGEMANN; PATIL, 2011).

O POSET e um método matematico, do ramo da Teoria da Ordem, que classifica elementos de
um conjunto qualquer, baseado em diversos atributos. Embora utilizado com frequéncia nas
ciéncias naturais, POSET tem sido utilizado em poucos trabalhos de economia aplicada. Um
dos primeiros trabalhos econémicos que utilizaram esse método foi o de Soltys e Wilson (2011),
em gue 0s autores o usam para calcular estratégias vencedoras na Teoria dos Jogos. Por se tratar
de uma abordagem muito recente no campo econémico, para o célculo de regras fiscais um dos
trabalhos mais relevantes é o de Badinger e Reuter (2014). Por isso, 0 restante dessa se¢do esta

baseado no artigo deles e no de De Loof et al. (2008).

Para formalizar o processo de construcdo de indices utilizando o POSET, algumas definicdes

bésicas precisam ser estabelecidas:

Definicdo 1: um objeto x; € 0, por exemplo um pais ou um estado, pode ser descrito por J

propriedades ordinais q;(x;), por exemplo, caracteristicas do processo orcamentario. Dado que
0 conjunto O consiste em i = 1, ..., N objetos (x; € 0), e j = 1,...,] propriedades, (q(x;) =

(q1(x), q2(x), ..., q;(x;)), em que q;(x;) € Q; V.
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O conjunto das propriedades, Q;, possui uma relagdo de ordem linear definida como <q;» €m

que “<” denota uma relacdo binaria. Essa relacdo de ordem linear deve ser reflexiva,

antissimétrica e transitiva®.

Para simplificar, considere um exemplo apresentado por Badinger e Reuter (2014) de um
modelo ilustrativo de cinco objetos (x1, x5, X3, X4, X5), €.9. paises ou estados, que sdo descritos
por trés medidas de rigor das suas regras fiscais, q; (x;), g, (x;) e g3 (x;). Agora, considere que
q,(x;) seja a nota atribuida a existéncia de um organismo de monitoramento independente (2),
ou a sua inexisténcia (1); gq,(x;) a base legal das regras fiscais, i.e., se as regras sao
constitucionais, definidas em leis ou através de acordos; por fim, g;(x;) seja um limite
numérico sobre um indicador fiscal, como o déficit nominal em relacdo ao PIB. Com essas

considerac0es, a relacdo de ordem linear pode ser definida dentro de cada propriedade:
Q=1 <¢, 2;

Q; = acordos <, leis <,, constitui¢ao;

Qs = 3% <q, 1% <q, 0%.

Dentro de cada propriedade é facil verificar a posicdo de cada pais ou estado. No entanto,
quando se quer verificar a estrutura ou as instituigdes fiscais como um todo, esses paises ou
estados serdo descritos por todas as propriedades ao mesmo tempo, o que dificulta a sua
classificacdo relativa entre eles. Suponha que cada pais ou estado possui a seguinte estrutura

fiscal:

q(x1) = (2,legal,0%); q(x,) = (2,constitucional, 1%); q(x3) = (2,acordos, 1%);
q(x,) = (1,legal,3%);  q(xs) = (1,acordos, 3%).

Enquanto é possivel perceber que o pais ou estado x possui a pior estrutura fiscal (em qualquer
propriedade observada), 0 x; possui a propriedade g; melhor que 0 x,, enquanto que esse
altimo possui g, melhor que o x;. 1sso torna, portanto, x; e x, incomparaveis entre si. Por isso,
torna-se necessario a introducdo da definicdo de extensdo linear, que lida com esse problema

de objetos incomparéaveis.

Definicédo 2: um objeto somente é considerado maior ou igual a outro se todas as propriedades

do primeiro forem maiores ou iguais que as do segundo. Caso contrario 0s objetos sdo ditos

9 Para mais detalhes a respeito desses axiomas, ver Briiggemann e Patil (2011), capitulo 2.
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incomparaveis. O POSET entdo pode ser entendido como (0, <,), isto €, um conjunto de
objetos 0, que sdo ordenados de acordo com uma relagéo de ordem parcial <,. Se a relagdo de
ordem parcial ndo puder ser definida, ou seja, ndo puder ser definido que x; <, x;,, dado que

q;(x;) <q; q;(x;), entdo os objetos do POSET sdo incomparaveis.

Definicdo 3: uma extensdo linear pode ser definida como um arranjo entre as diversas
possibilidade de ordenamento do conjunto O. Entdo, cada extensdo linear corresponde a um
ordenamento dos objetos de O, que obedecem ao POSET. O conjunto de todas as extensdes
lineares (¢(0)), portanto, muda a posi¢édo de objetos que sdo incomparaveis, enquanto preserva
0 ordenamento dos objetos comparaveis. 1sso pode ser observado através do conjunto de

extensdes lineares geradas pelo exemplo dado anteriormente:

Figura 1 — Extensoes lineares do POSET

1 x1(2,leis, 0%) x1(2,leis, 0%)

2 x,(2, constitlucional, 1%) x,(2, constitlucional, 1%)
3 x3(2, acml"dos, 1%) x,(1, le;al, 3%)

4 x,(1, le;al, 3%) x3(2, aco7|"dos, 1%)

5 xs(1, acml"dos, 3%) xs(1, acml"dos, 3%)

1 x,(2,constitucional, 1%) x,(2,constitucional, 1%)
2 x4 (2, lelis, 0%) x,(2, lelis, 0%)

3 X3 (2,aco1|"dos, 1%) x4 (1, le}gal, 3%)

4 x4 (1, le}gal, 3%) x3(2, acml”dos, 1%)

5 xs(1, aco1|"dos, 3%) xs(1, acolrdos, 3%)

Como ¢ possivel perceber na parte superior da Figura 1 o objeto xs sempre tem uma
performance pior que os outros, ficando sempre em ultimo lugar. No entanto x; e x, sdo objetos

incomparaveis e, por isso, o ordenamento dos dois em primeiro lugar precisa ser considerado
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(assim como x5 e x,, em terceiro lugar). Com isso, na parte superior da Figura 1, x; esta no

topo das extensdes lineares, do mesmo modo que x, na parte inferior.

Como as extensdes lineares sdo ordenamentos possiveis de ocorrer, dado as estruturas fiscais
dos objetos, Badinger e Reuter (2014) supdem que cada extensdo tem a mesma probabilidade
de ocorrer. Com isso, é possivel calcular a classificacdo média (average rank) dos objetos dentro

do conjunto de extensdes lineares.

Definicéo 4: De Loof et al. (2008) definem como a probabilidade de classificacdo (p;(r)) de
um objeto x; € 0, como todas as extensdes lineares que o objeto x; € ordenado em uma posi¢cdo
i e dividido por £(0). E, por definicdo, XN p;(r) = 110, A classificagdo média () de um objeto
é o valor esperado da classificacdo de x;. Dado por,

N

i = ) [r.pi)] ©

l

Sendo N o tamanho da extensao linear. A Equacéo (3) foi aplicada para o exemplo acima e os
resultados das classificacbes medias de cada objeto séo i, = 1,5; 7, = 1,5; 5 = 3,5; 7, = 3,5
e 7z = 5. Essas classificacbes médias, portanto, podem ser usadas como um indice, uma vez
que elas preservam o ordenamento dos objetos do POSET. Por fim, Badinger e Reuter (2014)

normalizam esses 7; , para que assumam valores entre 0 e 1%,

Assim, a abordagem do POSET € uma alternativa aos indices criados por Alesina et al. (1999),
uma vez que reduz as escolhas subjetivas sobre pesos. Por isso, por se tratar de indices em que
0s proprios dados geram os resultados, a metodologia permite que os resultados de outros

estudos possam ser usados como comparagao.

3.3. PROCESSO ORCAMENTARIO ESTADUAL

Esta secdo tem como finalidade descrever o processo orcamentario dos estados brasileiros,
como forma de justificar as notas empregadas em cada questdo do indice. Como o questionario
foi respondido através da analise das regras formais dos estados, sdo apresentadas cada lei ou
norma que embasou as respostas. Vale ressaltar que em algumas situacdes a legislacao brasileira

se encaixou em posicdes intermediarias as apresentadas por Alesina et al. (1999). Dessa

10O célculo para o exemplo dado anteriormente se encontra no Apéndice E.
11 Utilizam o método Datamax, em que o valor maximo é o ponto de referéncia. Portanto, o valores normalizados
sdo: 1,=0,3;7, =0,3;73 =0,7;7, =0,7eiry = 1.
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maneira, assim como Giuberti (2012), foram atribuidas notas que correspondem a média entre

a nota mais alta e a mais baixa, dentre as possiveis em cada quest&o.

Com a redemocratizacdo, a Constituicdo de 1988 estabeleceu o atual processo orgamentario
brasileiro. Subsequentemente, as constituicdes estaduais e a Lei Organica do Distrito Federal
passaram a ser elaboradas em consonancia com a Carta Magna. Assim, 0 processo orgamentario
estadual pode ser observado através do que foi estabelecido para a esfera federal, pois 0s

processos dos entes subnacionais se espelharam nele.

A primeira etapa do processo orcamentério € a elaboragdo do orcamento?, que no plano
estadual fica a cargo das Secretarias de Planejamento. No entanto, essa etapa compreende a
elaboragéo de trés leis. A primeira delas é a Lei do Plano Plurianual (PPA)®. Essa lei tem a
duragdo de quatro anos'*, e nela sdo estabelecidas as metas do setor publico para as despesas
de capital e para os programas de duracdo continuada. Na pratica, essa lei baliza a elaboracao
das outras leis orgamentérias — Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria
Anual (LOA) — e proibe que investimentos, cuja execucdo ultrapasse um ano, sejam iniciados

sem a inclusdo no PPA®,

A segunda lei orcamentéria é a LDO, que é aprovada anualmente®. A CF/88, estabelece que
essa lei deve (i) incluir as metas e prioridades do ente publico, (ii) orientar a elaboracéo e
execucdo da LOA, (iii) dispor sobre as alteracdes na legislacédo tributaria e, por fim, (iv)
estabelecer a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento!’*8, Com a
aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000), a LDO passa a
ter uma abrangéncia mais ampla. Ela passa a dispor também sobre (i) o equilibrio entre receitas
e despesas, (ii) critérios e formas de limitacdo de empenho, (iii) normas relativas ao controle
dos custos e a avaliacdo dos resultados dos programas financiados com o0s recursos do

orgamento®®,

A LDO também passou a incluir os Anexos de Metas Fiscais, em que séo estabelecidas as metas

anuais relativas as receitas, as despesas, ao resultado nominal e priméario e ao montante da

12 C.F. Artigo 165.

13 C.F. Artigo 165, §1°.

14 Artigo 35, §2°, inciso I, dos ADCT.

15 C.F. Artigo 167, §1°.

16 Artigo 35, §22, inciso I1, dos ADCT.

17 C.F. Artigo 165, §2°.

18 Foram incluidas apenas aquilo que é mais comum as constituicGes estaduais incluirem. Entretanto, ha estados
em que a LDO tem outros itens, mas que ndo sdo relevantes para a construcdo dos indices, por isso, ndo foram
considerados.

19 Artigo 4, inciso I, alineas (a, b, e, respectivamente)
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divida publica. Essas metas devem ser estabelecidas para o ano ao qual a LDO corresponde e
aos dois anos subsequentes (Art. 4, 81° da LRF). Também foi incluido o Anexo de Riscos
Fiscais, cuja finalidade é avaliar os passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as
contas publicas, informando as providencias a serem tomadas, caso se concretizem (Art. 4, 832,
da LRF).

A terceira lei do processo de elaboracdo é a LOA. Essa lei, no entanto, tem uma normatizagéo
um pouco mais antiga que as duas primeiras. A Lei 4.320/64 é a lei que determina, anterior a
CF/88, a funcdo da LOA. Basicamente, ela determina que a LOA deve estimar as receitas
publicas e fixar as despesas para o ano fiscal, enquanto que a atual estrutura da lei orcamentéria
é determinada pela CF/88, que a divide entre 0 Orcamento Fiscal, o Or¢camento de Seguridade
Social e o Orcamento de Investimento. O primeiro corresponde aos Poderes dos estados e
municipios, incluindo a administracdo direta e indireta, os fundos e fundagdes publicas. O
segundo abrange os orgdos vinculados a Seguridade Social, que estdo relacionados com a
previdéncia, assisténcia social e saude. E, por fim, o terceiro que inclui os investimentos das

empresas publicas que os Estados ou Municipios detenham maioria do capital social?°.

A Constituicdo criou entdo, um processo de elaboragdo do orcamento, em que as trés leis
descritas anteriormente estdo interligadas. O PPA como uma peca de planejamento de médio
prazo, enquanto a LDO estabelece metas a serem cumpridas anualmente pela lei orcamentaria,

mas essas metas devem estar vinculadas ao planejamento feito anteriormente no PPA.

A elaboracdo desses orgcamentos, por sua vez, fica a cargo das Secretarias de Planejamento de
cada estado. Quando analisadas as leis que dispdem a respeito da estrutura administrativa do
Poder Executivo dos estados, via de regra, € a Secretaria de Planejamento que exerce a fungédo
de elaborar/coordenar as propostas orcamentarias, como é possivel depreender da coluna Q4,
do Quadro C1 (Apéndice C). Mesmo que as constituicbes prevejam que as outras secretarias
do Executivo, Poder Judiciario, Poder Legislativo, Ministério Publico, Tribunal de Contas e a
Defensoria Publica elaborem o0s seus orcamentos, o quadro de despesa é aprovado pela

Secretaria de Planejamento.

No entanto, ao longo dos anos, é possivel perceber, em muitos estados, que a Secretaria de
Planejamento pode ter o seu papel modificado (coluna Q4, Quadro C1, Apéndice C). Isso
devido a possiveis mudancas na estrutura administrativa do Poder Executivo. Uma situacao

comum € a unido entre as Secretarias de Planejamento e as Secretarias da Fazenda. Essas

20 C.F. Artigo 165, 85°, incisos | ao I11.
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juncgdes, portanto, centralizam as decisoes a respeito da elaboracéo e execugdo do orgamento,
uma vez que a Secretaria da Fazenda é responsavel pela liberacdo das receitas dos estados,
enquanto a de Planejamento é responsavel pela aprovacdo dos quadros de despesas das outras

secretarias e 0rgaos.

Relativamente ao processo de elaboracdo orcamentéria, ndo existe uma regra ex ante,
estabelecida pela Constituicdo, que proiba o déficit orcamentario diretamente. E esse fato esta
relacionado com a primeira questdo do questionario de Alesina et al. (1999), como pode ser
depreendido do Quadro Al (Anexo A). A Constituicdo Federal, assim como as estaduais, proibe
que os governadores realizem operagdes de crédito que excedam o montante de despesas de
capital (Art. 167, inciso I11). Essa regra é conhecida como Regra de Ouro e, a despeito de ndo
proibir o déficit em si, ela proibe que os governadores incorram em dividas para cobrir gastos
correntes. Por se tratar de uma restricdo constitucional ao déficit, mesmo que indireta, pode ser
dada a nota intermediaria de 7,5. Essa nota se aplica para todo o periodo analisado (1995-2016),
por ndo existir uma regra constitucional mais forte. E essa nota é valida para todas as unidades

da federacdo, pois € empregada em todos os estados.

A questdo dois trata da existéncia e da importancia da aprovacao de um plano macroeconémico
anteriormente ao orcamento. Quando se observa o0 processo orcamentario brasileiro é possivel
identificar dois momentos a respeito desse assunto. Com a Constituicdo de 1988 a LDO se torna
0 instrumento que orienta a elaboracéo do orcamento. Entretanto, seu papel era limitado, o que
corresponde a nota 7,5. Somente com a aprovacdo da LRF e a ampliacdo do escopo da LDO,
que ela se torna um importante instrumento de planejamento e orientacdo do or¢camento anual
(nota 10).

Ainda com respeito ao processo de elaboracdo do orgcamento, a questdo trés trata sobre os
limites impostos as operacoes de crédito realizadas pelos estados. Relativamente a esse assunto,
a Constituicdo de 1988 determina que o Senado Federal é o responsavel por dispor a respeito
dos limites globais para as operacfes de crédito, tanto interno quanto externo, dos estados e
municipios?. Além disso, ele também é o responsavel por aprovar cada operagdo de crédito

realizada pelos estados??. Essa configuragéo, portanto, corresponde a nota 6,66.

No entanto, a partir de 2010 existe uma flexibilizacdo desse limite global imposto pelo Senado
Federal as operacoes de crédito estadual. A RSF n° 45 de 2010 modificou a RSF n° 43 de 2001,

2L C.F Art. 52, inciso VII.
22 Resolugdo do Senado Federal (RSF) n° 11/1994, RSF n° 69/1995 e RSF n° 43/2001.
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retirando o teto imposto aos estados que fossem sediar a Copa do Mundo de 2014 e as
Olimpiadas e Paraolimpiadas de 2016. Na prética, essa flexibilizacdo dos limites permitia que
0s orcamentos pudessem ser elaborados com valores de despesa muito acima das receitas, afinal
a insuficiéncia de recursos poderia ser suprida com operac@es de crédito. Consequentemente, a
nota para Rio de Janeiro, S&o Paulo, Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Brasilia, Parand, Bahia,
Amazonas, Ceard, Mato Grosso, Rio Grande do Norte e Pernambuco, estados-sede da Copa de
2014, é 3,33. Essa nota se inicia em 2010 e vai até o final do periodo da amostra (2016), pois a
RSF n° 10 de 2013 incluiu 0 89° na RSF n° 43/01, permitindo que os estados-sede pudessem
continuar a gozar de excepcionalidade quanto aos limites mesmo ap6s o fim da Copa e das

Olimpiadas®.

A Ultima questéo relacionada com o processo de elaboragdo do orcamento busca identificar o
poder do secretario de planejamento em relacéo aos outros secretarios. Para o estado em que a
secretaria de planejamento é responsavel pela elaboracdo e/ou coordenacdo do or¢camento, a
nota é 5. Entretanto, para situacoes em que a Secretaria de Planejamento se une com a Secretaria
de Finangas/Fazenda, entdo a nota € 10, pois 0 processo de elaboragdo orcamentaria se torna

centralizado.

Apo0s o orcamento ser elaborado pelo Executivo, ele é enviado ao Legislativo. Nas Assembleias
Legislativas, os orcamentos sdo apreciados por uma comissao permanente que trata de assuntos
orcamentarios. Entdo € iniciada a etapa de votacdo, que € a segunda etapa do processo
orcamentario. As datas de envios dos Projetos de PPA, LDO e LOA sédo determinadas em cada
Constituicao Estadual. Nem sempre as datas sdo compativeis, entre os estados, como € possivel
verificar no quadro C2 (Apéndice C). As formas de apreciacdo dos projetos orcamentarios

também dependem dos regimentos internos de cada Assembleia.

Dessa maneira, as comissdes permanentes que deliberam a respeito do orcamento, vao analisar
as propostas orcamentarias enviadas pelo Executivo, emitindo parecer a respeito dessas
propostas. Durante essa deliberacdo, o Executivo pode enviar uma mensagem a Assembleia
Legislativa para propor modificacdo nos projetos enviados, enquanto ndo iniciada a votacao da
parte cuja alteracdo é proposta. Cabe ainda a essas comissdes emitir parecer a respeito das

emendas parlamentares, que serdo inseridas na proposta or¢camentaria.

Essas emendas, por sua vez, possuem restricdes. As constituicdes estaduais de todos os estados

determinam que as emendas parlamentares somente serdo aprovadas caso (i) sejam compativeis

23 Vale ressaltar que apenas o Rio de Janeiro foi sede dos jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016.
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como PPA e alLDO e (ii) indiqguem 0s recursos necessarios para sua execugao. Sendo que esses
recursos s6 poderdo ser provenientes de anulacdo de despesas. Entretanto, os parlamentares ndo
poderdo anular despesas (i) de pessoal e encargos sociais, (ii) de servico da divida e (iii) de

transferéncias constitucionais, como as transferéncias para municipios.

A respeito do processo de votacdo do orgamento, a questdo cinco do indice de Alesina et al.
(1999) busca identificar as restricdes as emendas parlamentares. A intencdo da questdo é
compreender a relacdo entre o governo e o Legislativo durante as discussdes do orgamento. Por
iSS0, 0 processo orcamentario que da mais poder ao Executivo frente ao Legislativo recebe
notas mais altas, enquanto um processo que d& mais poder ao Legislativo recebe notas mais

baixas.

No processo de votacdo dos or¢camentos, foi identificado que apenas dois estados proibem que
as emendas parlamentares aumentem a despesa prevista pelo Executivo: Acre e Ceara?*. Essa
restricdo, para Alesina et al. (1999), corresponde a nota 10. Nos demais estados, as emendas
dos deputados, incluidas no processo de votacdo do orcamento, podem aumentar a despesa
prevista pelo executivo, desde que indiquem os recursos?®. Ou seja, os deputados estaduais
podem aumentar a despesa, mas ndo podem aumentar o deficit, o que corresponde a nota 5.
Entdo, com excecdo do Acre e do Ceara, as notas para os estados durante todo o periodo

analisado é 5.

Apos o processo legislativo de votagdo, o orcamento entdo € enviado ao Governador para ser
sancionado. E assim como as datas de envio do Executivo a Assembleia Legislativa, as datas
de devolucdo do PLOA para sancdo também mudam de estado para estado. Com excec¢édo do
Espirito Santo, que normatiza suas datas através de Lei Complementar, 0 mais comum sdo 0s

estados determinarem suas datas de envio ¢ devolugdo na Constituicao estadual ou nas LDO’s.

As Constituicdes estaduais, assim como a federal, ndo especificam as regras caso o or¢camento
ndo seja aprovado dentro do prazo estabelecido. Destaque apenas para Alagoas, pois € o unico
estado que indica, em sua Constituicdo, qual o procedimento sera adotado em caso de atraso na
devolucdo do PLOA para sancdo. Via de regra, os procedimentos estaduais sdo normatizados
pela LDO.

A LDO de cada estado, em cada ano, determina um procedimento caso o0 PLOA ndo seja

devolvido no prazo. Entretanto, o procedimento mais comum é a autorizacdo do Executivo

24 Acre: C.E. Art. 54, §2°. Ceara: C.E. Art. 60, §81°, inciso |.
25 C.F. Art. 166, §3°, incisos I, Il e I11.
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executar o orcamento enviado a Assembleia Legislativa. Essa execucdo, porém, geralmente é
limitada a razdo de 1/12 avos das despesas de pessoal, encargos sociais, pagamento de servigo
da divida, transferéncias constitucionais e débitos de precatorio.

A primeira parte da questéo seis, abordando exatamente esse assunto, busca identificar quais as
consequéncias de um atraso na devolucdo do PLOA ao Executivo. De acordo com Alesina et
al. (1999), essa questdo trata do poder relativo do governo. 1sso porque quanto menor o poder
do executivo frente ao legislativo, mais incentivos 0 governo tem em propor um orgamento
maior, para assegurar que ele seja aprovado. Ou seja, quanto mais fraco o governo, mais ele
abre mdo da eficiéncia dos gastos, em nome de um acordo com um Legislativo, para que o

orgamento seja aprovado.

A segunda parte da questdo seis € a respeito da rejeicdo do orgamento. Assim como a
Constituicio Federal®®, as Constituiches estaduais determinam que 0s recursos que, em
decorréncia de veto, emenda ou rejeicdo do projeto de lei orcamentaria, ficarem sem despesas
correspondentes, poderdo ser utilizados, conforme o caso, mediante créditos especiais ou

suplementares, com prévia autorizacdo legislativa.

Dessa maneira, quanto maior a forga da regra, instituindo mais poder ao Executivo frente ao
Legislativo, maior a nota. Todos os estados, com excecdo de Alagoas, em todo o periodo
analisado, normatizaram o atraso do legislativo através das LDO’s, o que corresponde a uma
regra fraca. Por isso, a nota atribuida para todos os anos da amostra é 2. Como Alagoas, a partir
de 2002%7, estabelece constitucionalmente o regramento a respeito do atraso, a sua nota sobe
para 8 até 2016.

Apos promulgada a lei orgcamentaria, inicia-se a execu¢do do orgcamento, que é a terceira etapa
do processo orcamentério. E nessa etapa que o Executivo determina os dispéndios de cada
unidade orcamentaria, estabelecendo a programacao financeira e 0 cronograma de execugao

mensal de desembolso?,

No entanto, é nessa etapa que 0s recursos estimados podem se mostrar insuficientes para a
execucdo das despesas. Ou ainda, podem ocorrer eventos que facam com que o governo tenha
gue aumentar 0s gastos. Para cumprir com suas obrigagdes, portanto, o governador precisara

modificar o orcamento que foi aprovado. Nessas situacdes ele pode alterar o orcamento atraves

% C.F. Art. 166, §8°.
2 Emenda Constitucional n® 27/2002, §8-B.
28 ei 4.320/64, Art. 47. Lei de Responsabilidade Fiscal, Art. 8, caput e paragrafo Gnico.
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de créditos adicionais. A Lei 4.320 de 1964, Art. 41, divide esses créditos adicionais em trés
tipos: os suplementares, que sdo destinados a reforcar dotagdes insuficientes; os especiais,
destinados a despesas que ndo tinham recursos especificos para sua execucdo; e 0S
extraordinarios, que sdo destinados a despesas imprevistas e urgentes.

Nas ConstituicBes estaduais, o Executivo s6 € autorizado a abrir créditos suplementares ou
especiais, com a autorizacdo do Legislativo e quando indicar os recursos correspondentes a
esses créditos?. Os créditos extraordinarios, por sua vez, podem ser abertos através de medidas
provisorias pelo proprio Executivo, devido a caracteristica de urgéncia desse tipo de recurso®.

A questdo sete, por sua vez, busca identificar a facilidade com que o or¢camento pode ser
alterado depois de aprovado. Isso porque um orcamento facilmente modificavel torna o
processo or¢amentario insignificante e menos transparente, uma vez as restricdes aplicadas nas
etapas de elaboracgéo e votacdo do orgcamento se tornardo fracas. Por isso, quanto mais dificil
for a modificacdo do orcamento depois de aprovado, maior a nota. Como nos estados 0 governo
tem a iniciativa de modificar o orcamento, mas ele s6 é modificado com a aprovacdo da
Assembleia Legislativa, essa configuracdo corresponde a nota 7,5. Como essa regra esta
presente em todas as constituicdes estaduais, entdo a nota € para todas as unidades da federacao,

em todo o periodo da amostra.

A questdo oito também esta relacionada com a modificagdo do orgamento depois de aprovado.
Nesse sentido, ela avalia se existe uma regra para que 0 governo corte gastos. Alesina et al.
(1999) argumentam que a inexisténcia de regras de contingenciamento de despesas permite que
0 Executivo elabore um orcamento inflacionado. Esse orcamento, por sua vez, ndo
corresponderia as prioridades do governo e seria menos transparente. Por isso, a existéncia de

regras para o corte de despesas tornaria o processo de execugdo orcamentaria mais transparente.

No Brasil, em todas as esferas de governo, até a implementacdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal, ndo existia uma regra de contingenciamento de despesas. Dessa maneira, até o ano de
2000, a nota é 6,66 para todas as unidades da amostra. No entanto, com a LRF, o corte de gastos
depende do comportamento das receitas projetadas®!. Entdo, se no final de cada bimestre for
identificado que a realizacdo de receitas podera ndo comportar o cumprimento das metas de

resultado primario e nominal, os Poderes e 0 Ministério Publico poderdo limitar o empenho e a

29 Norma correspondente a norma federal, normatizada pela C.F. Art. 167, inciso V.
%0 C.F. Art. 167, §3° e Art. 62.
SLLRF, Art. 9°.
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movimentacdo financeira. Essa configuragdo, portanto, corresponde a nota 10 para todos 0s

estados, a partir da implementacéo da LRF.

Ainda sobre a etapa de execu¢do orcamentaria, outro importante item de anélise é o grau de
transparéncia. Na prética, a questdo da transparéncia busca identificar se o orcamento que foi
aprovado descreve a real situacdo financeira de um ente. As questdes nove e dez analisam a
relacdo entre Unido e estados, e identificam se nessa relacdo ha incentivos para que os estados

sejam irresponsaveis com as financgas publicas.

A questdo nove esté relacionada com as circunstancias e a frequéncia com que o governo central
assume as dividas dos estados. A esse respeito foi possivel identificar um alto nimero de
refinanciamentos de dividas dos estados, durante a década de 1990. O governo federal assumiu,
nesse periodo, dividas com e sem garantia, tanto da administracdo direta quanto da indireta?.
Em 1995, por exemplo, o Conselho Monetario Nacional (CMN) criou o Programa de
Reestruturagio e Ajuste Fiscal dos Estados (PAF)®. A finalidade desse programa era
estabelecer os critérios para consolidagéo e refinanciamento, pela Unido, das dividas financeiras
e mobiliérias dos Estados e do Distrito Federal. O PAF foi destinado principalmente aos Estados
gue estavam em uma situacdo de piora da crise financeira, como consequéncia do aumento do
endividamento e dos sucessivos déficits. Por isso, ele foi o primeiro passo para a edi¢do da Lei
n® 9.496 de 11 de setembro de 1997, em que a Unido assumiu a divida pablica mobiliaria dos
estados e do DF.

Pela sua finalidade, o PAF somente foi aderido por aqueles estados que estavam passando por
uma crise fiscal e, logo em seguida, tiveram suas dividas refinanciadas no ambito da Lei n°
9.496/1997. Esses estados, portanto, possuiam um arcabouco institucional fragil, uma vez que
0 aumento do endividamento era compensado pelo socorro federal. Entre todos os estados
brasileiros, apenas Amapa e Tocantins ndo aderiram ao PAF, em 1995. Nesse sentido, a nota
atribuida aos estados que aderiram ao PAF foi 0 e para aqueles que ndo aderiram, a nota foi

6,66. Essa nota foi aplicada a partir de 1995, ano em que a CMN publica a Resolucdo n° 162.

A partir de 2000, com a implementacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, as normas para
realizacdo de operacdo de crédito foram alteradas, afetando todas as esferas governamentais.
Ela normatizou o papel do Senado Federal de fixar limites globais e as condi¢cfes para (i) as

operacdes de crédito externo e interno dos Estados, (ii) as concessfes de garantia da Unido e

32 | gi n° 8.388 de 1991; Lei n®8.212 de 1991; Lei n° 8.620 de 1993; Lei n° 8.727 de 1993; Voto CMN n° 162 e,
por fim, Lei n® 9.496 de 1997.
33 Resolugdo n° 162 de 1995 do CMN.
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(iii) a divida mobiliaria dos Estados®*. Obedecendo a LRF®, a RSF n° 43/2001 limitou o
montante global das operagBes de crédito para um exercicio financeiro em 16% da Receita
Corrente Liquida (RCL). A RSF n° 40/2001 também limitou o montante da divida publica
estadual a duas vezes a RCL. Além disso, a LRF proibiu as operacGes entre os entes da
federacdo, o que, na prética, interferiu diretamente na possibilidade da Unido refinanciar ou
postergar as dividas dos estados®. Ainda, a LRF condicionou as garantias dadas pela Uni&o aos
estados a prestacéo de contragarantias®’. Esse novo regramento, por sua vez, fez a nota de todos

0s estados aumentarem para 6,66, pois correspondia a um regramento mais forte.

No entanto, em 2013, a RSF n° 45/2010 flexibilizou os limites impostos as operacdes de crédito
estaduais fixados na RSF n° 43/2001, Art. 7°, inciso I. Esses limites foram flexibilizados, como
dito anteriormente, para os estados-sede da Copa do Mundo de 2014. Alem disso, a RSF n°
10/2013, permitiu que estados que estavam inadimplentes com o sistema financeiro nacional
fossem autorizados a contratar operacio de crédito®®. Com isso, a partir de 2010, os estados que
sediaram a Copa de 2014 tiveram as suas notas reduzidas para 3,33, uma vez que a
flexibilizacdo da regra anterior permitiu que esses estados incorressem em maior

endividamento.

Além disso, em 2016, foi implementada a Lei Complementar n° 156, cuja finalidade era uma
nova renegociacdo das dividas estaduais. A lei beneficiou os estados que aderiram a
renegociacdo em 1997, com a Lei 9.496, permitindo que eles alongassem o prazo de pagamento
em mais 20 anos, e suspendeu temporariamente o pagamento dos encargos de suas dividas.
Ainda, a Lei Complementar n® 156/2016 suprimiu as exigéncias da LRF de estados prestarem
contragarantias a Unido, caso precisassem contratar operacdes de crédito. Portanto, os estados
que aderiram a renegociacdo das suas dividas tiveram as suas notas reduzidas para 3,33, a partir
de 2016 (ultimo ano da amostra). Os estados que ndo aderiram a renegociacdo e mantiveram

suas notas em 6,66 foram Amapa, Piaui, Tocantins e Rio Grande do Norte.

A questdo 10, Gltima do questionario, examina o grau de autonomia dos entes subnacionais em

realizarem operac6es de crédito. Ela € dividida em duas partes, A e B, sendo a nota da questéo

34 C.F. Art. 52, inciso VII.
3 LRF Art. 32, §3°,

3% |LRF Art. 35

37 LRF Art. 40, caput e 81°.
38 RSF n° 10, Art. 6°.
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10 a média entre as duas. A parte A corresponde ao grau de autonomia dos Estados em realizar

operacOes de crédito, e a parte B a autonomia das empresas estatais dependentes.

Como demonstrado anteriormente, as operac6es de crédito estaduais dependem da autorizagdo
do Senado Federal, desde a Constituicdo de 1988, o que corresponde a nota 5 para todo o
periodo analisado (parte A). Entretanto, com a normatizagdo da LRF, essas operagdes de crédito
passaram a ser regidas por um regramento mais forte. 1sso, porque a lei passou a normatizar o
processo de autorizacdo para essas operacdes se concretizarem, sendo necessario, a partir de
entdo, o requerimento das operagdes passar pelo Legislativo estadual®®, serem obedecidos os
limites impostos pelo RSF n° 43/2001°, ser obedecida a Regra de Ouro®, e ainda, a verificacdo
pelo Ministério da Fazenda (atual Ministério da Economia) dos limites e condi¢des relativas a
essas operacdes de crédito*2. Outro importante ponto, determinado pela LRF, foi a prestagdo de
contragarantias pelos Estados junto a Unido. Esse novo conjunto de regras, correspondeu a nota
7,5, para todos os estados. No entanto, em 2010, com a flexibilizacdo dos limites para os
estados-sede da Copa de 2014, a nota desses estados caiu para 5 novamente.

Todas as normas e limites aplicados aos Estados e Municipios, também sdo aplicados as suas
empresas estatais dependentes. Ou seja, todas aquelas empresas estatais, que sdo controladas
pelos estados e que recebem recursos financeiros para o pagamento de funcionarios e custeio,
também operam sob os limites impostos pelo Senado Federal para a contratacdo de operacdes
de crédito. Dessa maneira, quando a legislacdo flexibiliza ou enrijece os efeitos sobre o0s
estados, também o esta fazendo a suas empresas estatais dependentes. Por isso, a nota aplicada

a parte A é a mesma aplicada a parte B da questédo 10.

Esse €, portanto, o atual processo or¢camentario dos estados brasileiros. Com as normas e leis
gue regem esse processo, foi possivel responder as questdes de Alesina et al. (1999) e criar um
indice orcamentario. Dessa maneira, pode-se captar as mudancas ao longo dos anos dessas
instituices que dao o aspecto legal do processo. Com isso, é possivel avaliar essas instituicdes
e seus impactos sobre o resultado primario dos estados, nesse periodo de 1995 a 2016, que € a

proposta do capitulo seguinte.

De forma geral é possivel observar o comportamento do indice orcamentéario (I/A;) construido

para os estados, durante o periodo de 1995 a 2016, através do grafico 1. Nele é possivel

3 LRF Art. 32, 819 inciso .
40 LRF Art. 32, 81, inciso II1.
4L LRF Art. 32, 81, inciso V.
42 LRF Art. 32, caput.
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perceber, por exemplo, que os estados que ndo aderiram ao PAF (Amapa e Tocantins) comegam
a serie com uma nota superior ao restante dos estados. Alguns fatores, como a unido da
secretaria de planejamento com a de finangas (questdo 4) e a restricdo ao poder de emenda dos
parlamentares (questdo 5), aumentaram a nota de estados como Acre, Ceard, Mato Grosso do
Sul e Pernambuco, permitindo que, mesmo aderindo ao PAF, esses estados tivessem uma média

mais alta que os demais que aderiram.

Outra observacéo é para o ano de 2000. Com a promulgacdo da LRF é possivel verificar que
houve um importante impacto nas instituicdes orcamentarias dos estados, colocando-as em um
patamar superior ao do final da década de 1990. E nesse sentido, a flexibilizacao das instituicdes
(LRF e RSF n° 43/2001), para a execucdo das obras da Copa do Mundo de 2014 e Olimpiadas
e Paraolimpiadas de 2016, reduziu as notas dos estados em 2010, fazendo com que as suas notas
se mantivessem em um patamar inferior ao de 2009, até o ultimo ano da amostra. Entre 0s
estados que sediaram a Copa de 2014, o Rio Grande do Norte foi 0 Unico que obteve um
aumento na pontuacao dos seus indices em 2016. Isso aconteceu pelo fato do estado néo aderir
ao programa federal de refinanciamento das dividas estaduais.

Para o Ultimo ano da amostra (2016) apenas quatro estados ndo tiveram suas notas reduzidas,
entre eles estdo 0 Amap4, Piaui, Rio Grande do Norte e Tocantins. Esse resultado é fruto, como
dito anteriormente, da ndo adesdo a renegociagédo das dividas estaduais, contempladas pela LC
n® 156/2016.

Também é possivel depreender, através do Gréafico 1, que o indice do estado do Pernambuco
alcancou um patamar superior a todos os outros estados durante o periodo de 2000 a 2006. Esse
comportamento apresentado pelo indice de Pernambuco se deve, principalmente, ao fato de que
0 estado passou muitos anos (1999 a 2009) com a secretaria de planejamento unificada a

secretaria da fazenda.

Por fim, a Tabela 1 permite observar que os indices orcamentarios variam pouco entre 0s
estados. A tabela traz as medias desses indices para todos os estados e, com isso, verifica-se
que o maior valor médio é de Pernambuco (69,77) e o menor é do Rio de Janeiro e Bahia
(61,99), dentro do periodo analisado. Vale ressaltar ainda que os dados da Tabela 1 estdo
agrupados em funcdo da média, da maior para a menor. Essa informacdo se torna relevante uma
vez que Alesina et al. (1999) classificaram como indices altos aqueles que fossem iguais ou
superiores a 70. Abaixo desse valor os autores consideravam que o0s indices eram

intermediarios.
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Gréfico 1 — Indices or¢camentarios estaduais (1995 — 2016)
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Tabela 1 - Estatisticas descritivas do indice or¢camentério (IA) estaduais (1995-2016)*

UF Média Des. Padrdo Variancia Curtose Assimetria Minimo Maximo

PE 69,77 6,49 42,09 -0,77 -0,48 58,82 77,16
AM 67,80 8,58 7361 -0,46 -1,10 52,82 75,16
AC 67,61 5,69 32,37 -0,67 -1,11 57,82 71,16
RN 67,39 5,35 28,62 -0,22 -1,22 57,82 71,16
AP 67,09 3,09 9,55 0,74 -1,57 5942 68,66
AL 67,00 7,92 62,71 -0,24 -1,24 52,82 72,16
CE 66,99 5,22 27,23 -0,30 -1,13 57,76 71,10
SC 65,94 4,88 23,78 -0,61 -0,72 57,82 71,16
TO 64,69 2,84 8,08 0,16 -1,47 59,42 66,16
MS 64,64 4,54 20,64 1,01 -1,21 52,82 71,16
GO 64,42 6,56 43,02 -0,20 -1,09 52,82 71,16
PA 63,77 6,37 40,58 -0,40 -0,92 52,82 71,16
Pl 63,26 5,63 31,65 0,16 -1,47 52,82 66,16
PR 63,12 5,72 32,71 -0,16 -1,26 52,82 67,83
PB 63,11 5,79 33,47 -0,17 -1,16 52,82 71,16
DF 62,90 3,77 14,22 0,71 -1,12 52,82 66,16
ES 62,90 5,56 30,90 -0,12 -1,32 52,82 66,16
MA 62,90 5,56 30,90 -0,12 -1,32 52,82 66,16
RO 62,90 5,56 30,90 -0,12 -1,32 52,82 66,16
RR 62,90 5,56 30,90 -0,12 -1,32 52,82 66,16
SE 62,90 5,56 30,90 -0,12 -1,32 52,82 66,16
MG 62,03 5,22 27,21 -0,32 -1,12 52,82 66,16
MT 62,03 5,22 27,21 -0,32 -1,12 52,82 66,16
RS 62,03 5,22 27,21 -0,32 -1,12 52,82 66,16
SP 62,03 5,22 27,21 -0,32 -1,12 52,82 66,16
BA 61,99 5,22 27,23 -0,30 -1,13 52,76 66,10
RJ 61,96 5,28 27,84 -0,52 -1,05 52,82 66,16

Fonte: elaborada pelo autor.
Nota: 1 — os estados estdo ordenados a partir das médias dos seus indices, do maior para 0 menor.

Para as notas abaixo de 56 os autores consideravam que os indices fossem baixos, de forma que
as instituicBes poderiam ser consideras colegiais. Com os valores de minimo e maximo (tabela
1), pode-se considerar que as instituicdes orcamentarias de alguns estados passaram de valores
considerados baixos (menores que 56), para valores médios (acima de 56), e estados que sairam
do patamar de intermediarios e atingiram valores considerados altos (acima de 70). No entanto,
pelas médias apresentadas na Tabela 1, as instituicdes orcamentarias de todos estados podem
ser consideradas intermedidrias, por que todas as médias estdo abaixo de 70 e acima de 56. Por
mais que para 0s subindices ndo exista uma classificacdo entre alto, baixo e intermediario, as

estatisticas descritivas para eles estdo disponiveis no Apéndice D.
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4. INDICES ORCAMENTARIOS E O IMPACTO NO RESULTADO FISCAL DOS
ESTADOS

Como visto nos capitulos anteriores, existem questdes ainda mais relevantes que as decisdes
politicas, que sdo capazes de explicar os resultados fiscais, seja de um pais, de um estado ou de
um municipio. Autores da economia politica do mainstream macroecondmico, citados no
capitulo um, sugerem que instituices que governam o processo or¢amentario também séo
essenciais para explicar os resultados fiscais. Em outras palavras, eles indicam que todas as
regras, normas, leis e regulac6es que configuram as etapas de elaboracdo, aprovacéo e execugédo

do orgamento publico podem afetar a performance fiscal.

Posto isso, este capitulo tem por objetivo testar, empiricamente, a existéncia de impacto dessas
instituicbes orcamentarias dos estados brasileiros sobre as suas respectivas posicdes fiscais.
Para tanto, foi necessario o uso do método de dados em painel. Ou seja, por se tratar de uma
amostra que analisa os estados mais 0 DF (i =1, 2, ..., 27) ao longo do tempo (t = 1995, 1996,
..., 2016), o método de dados em painel tornou-se o mais apropriado.

Greene (2011), com um tom entusiasta sobre o0 assunto, defende o crescimento do uso de dados
em painel. Para o autor, esse campo de anélise de dados é o mais inovativo em econometria. A
defesa dele se deve, principalmente, porque dados em painel gerariam resultados interessantes
do ponto de vista tedrico e, também, Seria um “ambiente rico para o desenvolvimento das
técnicas de estimagdo”. Para Wooldridge (2002), por sua vez, o uso de dados em painel nos
permite observar relacbes dindmicas e controlar a heterogeneidade ndo observada entre o0s

individuos da amostra.

Ainda, para realizar o objetivo de avaliacdo do impacto das instituicdes sobre o resultado
primario, foi utilizada a funcéo de reacdo fiscal (Equacdo 17), seguindo os estudos de Giuberti
(2012) e Caselli e Reynaud (2019), apresentados no primeiro capitulo. Por se tratar de uma
funcdo com um termo autoregressivo de primeira ordem, apenas modelos dinamicos estimam
os parametros da funcdo de forma consistente e eficiente. Nesse sentido, a funcdo de reacéo
fiscal, utilizada nesse capitulo, foi estimada pelo Método Generalizado de Momentos (do inglés,
GMM). Como existem duas possibilidades de se estimar o MGM (Diference e System),
utilizando diferentes restricdes de momentos, foi escolhido aquele que apresentou as melhores
propriedades estatisticas de consisténcia e eficiéncia assint6tica, que, de acordo com Blundell
e Bond (1998), séo encontradas no MGM Sistema.
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Portanto, o capitulo esta organizado de maneira que na secdo 4.1 é apresentado o método
utilizado para estimacdo do modelo e logo em seguida sdo apresentadas as varidveis desse
modelo, na secéo 4.2. Por fim, o capitulo é encerrado com a apresentagdo dos resultados obtidos
nas estimacdes, na se¢do 4.3, sequido dos resultados para o POSET, na se¢éo 4.4.

4.1. ESTIMADORES DO METODO GENERALIZADO DE MOMENTOS PARA
MODELOS DE PAINEL DINAMICO

Um dos pressupostos do Modelo Classico de Regressdo Linear (MCRL) é de que ndo pode
haver correlacdo entre as variaveis explicativas e os erros. A existéncia de correlacdo entre essas
variaveis faz com que a variavel explicativa se torne endogena, de forma que o MQO gera
parametros inconsistentes. Outros métodos de estimagdo convencionais de dados em painel,
como Efeito Fixo e Efeito Aleatdrio, também geram coeficientes inconsistentes, uma vez que

ndo expurgam o problema da endogeneidade.

Um método bastante utilizado para resolver o problema da endogeneidade é o de Variaveis
Instrumentais (IV). O método consiste basicamente em encontrar uma proxy para a variavel
endogena. Para tanto, essa proxy precisa atender dois pressupostos: ser altamente
correlacionada com a variavel endogena e ndo estar correlacionada com o termo do erro. Como
existe certa dificuldade em encontrar proxies que atendam aos dois pressupostos
simultaneamente, outros métodos também séo utilizados para estimar os parametros de forma
consistente na presenca da endogeneidade. Um deles € 0 MGM, no qual os autores utilizam
como proxies as proprias variaveis do modelo, assim como o MQ2E. No entanto, 0 MGM usa

0 MQZ2E e contorna a autocorrelacéo e a endogeneidade.

Para a estimacdo de uma funcéo autoregressiva de primeira ordem, AR(1), para dados em painel
dinamicos, duas abordagens sdo mais utilizadas e serdo descritas nas proximas subsecdes, a
saber: 0 método generalizado de momentos em primeira diferenca (MGM-dif), desenvolvido
por Arellano e Bond (1991); e o método generalizado de momentos sistémico (MGM-sis),
desenvolvido por Arellano e Bover (1995) e Blundell e Bond (1998).

4.1.1. MGM Primeira Diferenca
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O primeiro modelo MGM desenvolvido para estimar de forma consistente o parametro « de
uma funcdo AR(1) foi o de Arellano e Bond (1991). Por isso, primeiramente serd definida a
abordagem MGM em diferengas. Para simplificar, considere um modelo AR(1) com efeitos
especificos ndo observados:

Vie = Yieq T+ v lal <1 (4)

emquei=1,..,Net=2 ..T, en; +v; =y, Sendo n; os efeitos ndo observados de cada
individuo e invariantes no tempo, e v; ; 0s erros idiossincraticos, que variam entre os individuos

e no tempo. Os autores supGem entdo que 0S erros possuem os seguintes momentos

E[n] =0, E[v,;] = 0,E[nv;] = 0, paratodoi=1,..,Net=2,..T. (5)
Supde-se, ainda, a auséncia de autocorrelacao serial, ou seja E[vi,tvi,s] =0,parai=1,..,N,e
t#s.

Ao aplicar a primeira diferenca, Arellano e Bond (1991) estavam expurgando do modelo os
efeitos que sdo especificos para cada individuo da amostra, ndo sdo mensuraveis e ndo variam
no tempo, contidas em n;. Dessa forma, apos fazer a primeira diferenca e dadas as suposicoes

na Equacdo (5), pode se verificar uma nova restricdo de momento:

Elyic—jAvi;] =0,emquej>2et=3, .., T. (6)

A Equacdo (6) pode ser entendida como a restricdo de momento que precisa ser atendida, para
que seja obtido o estimador consistente de a, conforme N tende ao infinito e T fixo. Com as
restricdes impostas nas Equagdes (5) e (6), os valores de y; . ; defasados dois periodos ou mais,

poderiam ser considerados instrumentos validos para a equacdo em primeira diferenca.

O momento da Equacao (6) também pode ser escrito na forma de vetor:
E(Z;Av;) =0 (7)

em que Z; é uma matriz de instrumentos, de dimensdo (T - 2) x m, sendo m o ndmero de

restricdes de momento, dada por:
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yil 0 0 .. 0 .. O
0 il yi2 .. 0 .. O
Z= yil i
C e ®)
0 0 0 .. vyl .. yiT-2

O Avw;, por sua vez, € um vetor (T - 2) do tipo (Av;3,Av;,, ..., Av; ). Essas restricdes de
momento, extraidas do estimador MGM-dif, implicam o possivel uso de instrumentos defasados
dois periodos ou mais, para a equacdo em primeira diferenca.

Dessa forma, as Equacdes (6) e (8) séo as restricdes de momento geradas pelo estimador linear
MGM-dif. Essas restricdes implicam que a varidvel dependente pode ser usada como
instrumento se ela estiver defasada t — 2 periodos ou menos, para a equacdo em primeira
diferenca (ARELLANO; BOND, 1991; BOND; HOEFFLER; TEMPLE, 2001).

O estimador MGM-dif, baseado nessas condi¢cdes de momento, minimiza a distancia quadrada
(Av;Z;AyZ;Av;), para alguma medida de Ay, que é a matriz de variancia e covariancia dos
erros. Sendo N o namero de individuos da amostra. O estimador MGM consistente para a €

dado entéo por

Qairr = (AY; 1 ZANZAY; 1) Ay 1 ZANZAY, 9)

em que Ay; € um vetor (Ay;s,Ay; 4, ...,Ay;r), de dimensdo (T — 2) e Ay;,_, € um vetor

(Ay; 2, Ay; 3, ..., Ay; 1), de dimensdo (T — 2).

Diferentes escolhas para Ay geram diferentes estimadores de MGM, baseados na condigédo de
momento dada na Equacdo (6). Todas as escolhas de A, geram estimadores consistentes, mas

que vao diferir em suas eficiéncias assintoticas.

O estimador MGM-dif one-step € gerado a partir da definicdo arbitraria de Ay, que supde
auséncia de autocorrelagio e homocedasticidade*®. Ja o estimador MGM-dif two-steps supdem

uma matriz étima de ponderacédo, dada por

BAy=(N"1rYXN,Z,HZ)™t, emque H é uma matriz (T — 2) x (T — 2), dada por

2 -1 0. 0
12 1.0
“lo -1 2. 0
0 0 0. 2
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N
Ay = (N1 z 7/ AD,ADIZ) (10)
i=1

em que Av; sdo os residuos de um estimacao consistente inicial. Como na Equacao (9) ndo se
impGe restricdo na estrutura dos erros, o estimador two-steps é robusto para
heteroscedasticidade e autocorrelacdo. Arellano e Bond (1991) observaram que na auséncia de
autocorrelacdo e heteroscedasticidade, o0s estimadores one-step e two-steps serdo

assintoticamente equivalentes.

4.1.2. MGM Sistema

Arellano e Bover (1995) sugeriram outro método de estimagdo para modelos AR(1). Para os
autores, se houvesse instrumentos disponiveis que ndo fossem correlacionados com os efeitos
individuais ndo observaveis (n;), entdo as variaveis em nivel poderiam conter informagdes que,
se extraidas, poderiam melhorar a eficiéncia da estimagdo. Deste modo, 0s autores propuseram
um modelo de estimacdo utilizando o método de variavel instrumental (IV), que é eficiente para

a funcdo em nivel, utilizando como instrumentos a primeira diferenca das variaveis defasadas.

Para que fosse possivel utilizar esse método de estimacao dentro da estruturade MGM, Blundell
e Bond (1998) fizeram algumas restricdes nas condigdes iniciais. Essas restricdes permitiram o
uso de momentos lineares adicionais para a estimacdo do MGM com as equacdes em nivel. Os

autores entdo consideram as T - 2 condicGes de momento lineares:

E(/'Li,tAYi,t—l) =0, parat=34, .. T (11)

O que corresponde a dizer que as defasagens de y;,_,, apds ser diferenciado, podem ser
utilizadas como instrumento para a equacdo em nivel, uma vez que esse instrumento nao sera

correlacionado com p; .

Entdo, a condicdo da Equacdo (11), juntamente com as condi¢cdes das Equacdes (5) e (6), sdo
0s momentos de segunda ordem, que sdo utilizados para o estimador linear MGM system.
Explorando esses momentos de segunda ordem, gera-se uma matriz de instrumentos que
combina um conjunto de equacdes em primeira diferenga, com os instrumentos defasados e um

conjunto de equagBes em nivel com a primeira diferenca das variaveis defasadas sendo os
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instrumentos. Esses momentos de segunda ordem podem ser expressos matricialmente,

portanto, como:
EZ{'ui) = 0. (12)

Como dito anteriormente, Z;'é uma matriz de instrumentos e uf € um vetor

’
(Avi,S' ey Avi,T' :ui,3' ey :ui,T) '

Dessa forma, depois de definido a estrutura da matriz de instrumentos e as condigdes de segunda
ordem, a estimacdo do parametro a para 0 MGM-sis segue 0 mesmo procedimento descrito

acima para 0 MGM-dif.

4.1.3. Variaveis Explicativas

Como uma extensédo da Equacdo (4), Bond, Hoeffler e Temple (2001), consideram um modelo

com a inclusdo de uma variavel x; ,:
Vit = Yip-1+ Bxic+mi+ v lal <1 (13)

emquei=1,..,Net=2,..T. Aqui, x;, € definido como o conjunto de variaveis explicativas
do modelo. Essas variaveis, por sua vez, ndo precisam, necessariamente, obedecer ao

pressuposto da exogeneidade restrita, ou seja, que E[xl-,tvi,t] =0.

Dado que o pressuposto da exogeneidade estrita € muito forte, uma vez que os valores de x; ,
ndo podem estar correlacionados com o erro em nenhum momento do tempo, o0 modelo MGM-
dif permite que as variaveis sejam sequencialmente exdgenas ou pré determinadas. Portanto,
MGM-dif permite que as variaveis sejam correlacionadas com o erro no passado e no presente,
mas nao no futuro. Com isso, apos aplicar a primeira diferenca, a seguinte condi¢cdo de momento

deve ser atendida:

E[x;;_sAv;] = 0, parat=3, .., Tes>2. (14)

Assim, valores da variavel endogena x; ., defasados t — 2 ou menos, podem ser utilizadas como

seus préprios instrumentos para a equacdo em primeira diferenca.
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Assim como no MGM-dif, 0 MGM-sys permite que as variaveis explicativas x;, sejam
predeterminadas. Entretanto, elas ndo podem ser correlacionadas com os efeitos especifico n;.

Com isso, surgem 0s seguintes momentos adicionais:

E[nAx;] =0,parai=1,..,Net=2,..,T, (15)
E[Ax;;_1vi;] =0, parai=1,..,Net=3,..,T. (16)

A Equacdo (15) corresponde a dizer que a primeira diferenca de x;, ndo sdo correlacionadas
com o efeitos individuais constantes no tempo, n;. Enquanto na Equacéo (16), que adequadas
defasagens das variaveis enddgenas em primeira diferenca, podem ser utilizadas como

instrumentos validos para a equacéo em nivel.

Em simulacdes de Monte Carlo, Blundell e Bond (1998) encontraram que o MGM-sys
geralmente apresenta uma performance melhor que o MGM-dif, em termos de precisdo do
estimador. Os autores verificaram que MGM-dif tende a apresentar um viés de subestimacao
dos parametros, em situacdes em que a tende a 1 e T é pequeno. Em amostras com T maior,
encontraram que o MGM-dif e 0 system tendem a apresentar performances parecidas, mas que
0 MGM-sys ainda apresenta ganhos. Por isso, 0s autores confirmam que existe um ganho de

eficiéncia do estimador system, por explorar a condi¢ao adicional descrita na Equacédo (11).

Para que os modelos MGM diferenca e sistema sejam estimados de forma correta, pelo menos
duas especificaces precisam ser atendidas: i) 0s instrumentos precisam ser validos, ou seja,
ndo podem ser correlacionados com o termo do erro e ii) 0s residuos ndo podem apresentar
autocorrelacdo serial. Para verificar a validade do modelo estimado, Arellano e Bond (1991)
realizam dois testes: o de Sargan e o de autocorrelacdo serial, AR(.). O teste de Sargan possui
como hipédtese nula a auséncia de superidentificacdo, indicando que os instrumentos séo bons,
o teste AR(1) tem como hipdtese nula a auséncia de autocorrelacdo de primeira ordem,
enquanto o AR(2) testa a de segunda ordem, indicando que os residuos do modelo seguem um

processo random-walk.

4.2. VARIAVEIS DO MODELO

As variaveis utilizadas na estimacao do modelo de regressdo foram extraidas de fontes de dados

governamentais, como 0s sites eletrdnicos da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e do
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Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Os valores foram deflacionados com base
no indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), da Fundagio Getulio Vargas, e
estdo a precos de 2016. O Quadro 2 sintetiza tanto as variaveis utilizadas, quanto suas

respectivas fontes de dados, para o periodo de analise (1995-2016).

Quadro 2 - Variaveis do modelo (1995-2016)

Variavel Sigla Unidade Fonte
Resultado Primario PRIM R$ Milhdes/P1B STN
Divida Bruta Estadual DIV R$ Milhdes/P1B STN
Hiato do Produto HIA PrO | R® I')\(")t':;\%?jf B STN
indice Orcamentario IA indice L\l/lllet(oldgoglg)gia de Alesina et
Subindice 1 SUB1 indice L\l/lllet(oldgcglg)gia de Alesina et
Subindice 2 SUB2 fndice Q’I'_et(ol%(gg)gia de Alesina et
Subindice 3 SUB3 indice L\l/lllet(oldgcglg)gia de Alesina et

Fonte: Elaboracdo prépria.
Nota: 1 - Variavel calculada pelo filtro Hodrick-Prescott.

Para a regressdo, foi utilizada a varidvel Resultado Primario (PRIM) como a variavel
dependente. Como variaveis explicativas foram utilizadas a propria variavel dependente, a
Divida Bruta Estadual (DIV) e o Hiato do Produto, todas com a defasagem de um periodo.
Foram realizadas quatro estimagdes ao todo. Na primeira foram utilizadas como variaveis
explicativas o PRIM, DIV, HIA_PRO e o indice Orcamentario (IA). Depois foram realizadas
mais trés estimac6es. Na segunda estimacao foi retirado o 1A e em seu lugar foi utilizado o
subindice 1 (SUB1). Na terceira foi substituido o SUB1 pelo subindice 2 (SUB2). E, por fim,
na quarta estimacao foi substituido o SUB2 pelo subindice 3 (SUB3).

Semelhante ao que foi realizado em trabalhos como o de Giuberti (2012), de Mello (2005) e
Debrun e Kumar (2007), este trabalho também estimou uma func¢éo de reacéo fiscal. O objetivo
principal dessa funcdo é avaliar as respostas dos resultados priméarios as varia¢fes da divida
publica. Nesse sentido, se a divida publica aumentar, espera-se que haja um aumento positivo
do resultado priméario como resposta. Portanto, espera-se um sinal positivo dessa relacdo. Para
que fosse possivel realizar a estimacdo, foi aplicado o logaritmo na divida com a intencédo de
estabilizar a sua variancia, uma vez que ela varia muito de um estado para outro e, por isso, é

muito heterogénea.
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Seguindo a mesma linha metodoldgica de Barro (1998), a divida publica é incluida defasada
um periodo na funcdo de reacdo fiscal. Essa inclusdo se faz necesséaria, segundo de Mello
(2005), pois a hipdtese a ser testada é de que o governo ajusta o seu saldo primario em resposta
as variacOes da divida publica no periodo anterior. Em outras palavras, busca-se testar se a
resposta do governo as variagdes da divida no periodo anterior é consistente com uma dinamica
sustentavel da divida. Ou seja, se 0s resultados primarios se ajustam para manter uma trajetéria

constante ou decrescente da divida publica.

Nesse contexto de fungédo de reacgéo fiscal, autores como Giuberti (2012), de Mello (2005) e
Debrun e Kumar (2007) incluem como variavel de controle a propria variavel dependente
defasada em um periodo. A sua incluséo se justifica, porque o esforco fiscal de um ente publico
hoje poderia ser entendido como uma resposta a um resultado fiscal indesejado no periodo
anterior. Assim, a inclusdo da varidvel dependente defasada um periodo como variavel

explicativa busca testar a consisténcia e/ou a persisténcia da politica fiscal.

Ainda, é incluido na funcéo de reacgéo fiscal o hiato do produto (HIA_PRO), com a defasagem
de um periodo, como outra variavel de controle. O hiato foi construido a partir dos dados do
produto interno bruto (PIB) de cada estado brasileiro, utilizando o filtro Hodrick-Prescott
(HP)*. A partir desse filtro é possivel separar o componente tendencial do PIB do seu
componente ciclico, sendo o componente tendencial uma aproximacao do produto potencial. O
produto potencial, por sua vez, é definido por Jahan e Mahmud (2013) como sendo a quantidade
méaxima de bens e servigos que um estado pode produzir utilizando a capacidade maxima dos
seus fatores de producdo, sem causar pressdo inflacionaria. O hiato do produto, sob essas
definicdes, € uma medida do ciclo econdbmico. Valores positivos do hiato significam que o
produto corrente da economia esta superior ao potencial, sendo o contréario valido para valores

negativos.

Em trabalhos como o de Debrun e Kumar (2007), Giubeti (2012) e de Mello (2005), a variavel
HIA _PRO ¢ incluida nos modelos como uma maneira de avaliar o viés deficitario da politica
fiscal diante dos ciclos econbmicos. Esse Vviés, por sua vez, seria causado, principalmente, se a
politica fiscal respondesse positivamente a periodos de expansdo econdmica, e negativamente

em periodos de recessdo. Ou seja, se a variavel hiato do produto defasado apresentar sinal

44 A escolha do parametro de suavizagéo (1=100) para dados anuais seguiu o trabalho de Rocha e Giuberti (2008)
e Mendoza e Ostry (2007).
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positivo, significaria que o governo estaria incorrendo em uma politica fiscal pré-ciclica*. Em
linhas gerais, essa politica seria danosa ao objetivo de estabilizagdo da divida publica, pois em
periodos de expansdo econdmica haveria aumento dos gastos publicos, enquanto em periodos
de recesséo haveria cortes de despesas.

Para a construgdo da varidvel HIA_PRO, foi utilizada a série historica do PIB de cada unidade
da federacdo disponivel no Sistema de Contas Regionais (SCR) do IBGE. A primeira série do
PIB por UF vai de 1985 a 2004 e a outra vai de 2002 a 2016, ano do ultimo dado disponivel
para o PIB estadual.

J& os indices orcamentarios entraram na funcdo de reacdo fiscal com o mesmo objetivo de
trabalhos como Giuberti (2012) e Debrun e Kumar (2007): verificar em que medida as
instituicbes orcamentarias e as regras fiscais, medidas a partir dos indices, afetam a disciplina
fiscal, cumprindo o objetivo deste capitulo e do trabalho. Para tanto, foram utilizados os indices
descritos no capitulo anterior, criados a partir da metodologia de Alesina et al. (1999).

A primeira estimacdo utiliza o indice principal do Alesina (1A). A intengéo foi verificar se as
regras orcamentarias como um todo afetam o resultado primario. A segunda estimacao substitui
0 1A, pelo SUBL, cuja intencéo foi verificar se as regras determinadas ex-ante a elaboragédo do
orcamento, e que limitam a presenca de deéficits e o acesso dos governos a captacdo de
empréstimos (operacdes de crédito), afetam o resultado primario. A terceira estimacgéo substitui
0 SUBL pelo SUB2, e a sua intencéo foi verificar se dar mais poder ao Executivo em detrimento
ao Legislativo, na etapa de aprovacdo do orcamento, conduz a disciplina fiscal. E, por fim, o
SUBS3 substitui 0 SUB2 na estimacdo, e a sua intencédo foi verificar se a transparéncia conduz a

melhores resultados fiscais.

Como dito anteriormente, a funcéo a ser estimada foi uma funcéo de reacéo fiscal, utilizada em
trabalhos como Bohn (1998) e de Mello (2005), em um contexto de avaliacdo do resultado
fiscal frente a variacdes da divida publica. Dentro do contexto de avaliacdo das instituices
orcamentarias e das regras fiscais sobre a performance fiscal, a funcdo de reacao fiscal foi
utilizada por Giuberti (2012) e Debrun e Kumar (2007). A estrutura geral dessa funcao estimada

é dada por:

PRIM;¢ = B1PRIM;¢_y + BoIDIV;_y + B31A;¢ + P4HIA_PRO; 1 + u; ;. 17)

45 Para uma discussdo mais profunda a respeito dos efeitos de uma politica fiscal pré-ciclica recomenda-se Alesina
e Tabellini (2006).
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As variaveis explicativas foram previamente apresentadas, mas vale ressaltar que a Equacéo
(17) seré estimada quatro vezes: a primeira utilizando 1A e as trés seguintes utilizando SUBL,
SUB2 e SUBS3, respectivamente. Por fim, u;, € composto pelo erro idiossincratico, que
representa todos os fatores econémicos, institucionais e politicos dos estados, que ndo foram
incluidos no modelo, mas que variam com o tempo; e pelo efeito fixo, que séo as caracteristicas

estaduais especificas e que ndo mudam no tempo.

4.3. ESTIMACAO

A fim de testar o impacto dos indices orgamentérios sobre o resultado fiscal dos estados, foi
realizada a regressdo utilizando dados em painel. Como expresso anteriormente, este método
se tornou apropriado visto que estdo sendo avaliados os 26 Estados brasileiros e o Distrito
Federal, dentro de um periodo que vai de 1995 a 2016. Como uma primeira aproximacdo a
esses dados da amostra é possivel perceber, na Tabela 2, que o resultado primario medio foi
positivo (0,0013). Mesmo que o valor represente 0,13% do PIB, ainda demonstra um esforgo

superavitario dos estados durante o periodo.

Tabela 2 — Estatisticas descritivas das variaveis do modelo.
Des.

Variavel Média Mediana Padrio Min. Max. Curtose  Assimetria
PRIML 0,0013  0,0040 0,0194 -0,1590 0,0797 13,1329 -2,1182
DIV 0,1539 0,278 0,1059 0,0156 0,5162 1,0710 1,2320
HIA PRO 00293 -0,0045 0,1669 -0,2818 1,8575 31,3998 4,1092
IA B 64,2884 66,1600 6,0140 52,7600 77,1600 -0,2205 -0,7043
SUB1 39,9003 41,6600 2,4713 35,7600 41,6600 -1,1136 -0,8315
SUB?2 13,6397 12,0000 2,6913 12,0000 23,0000 1,0394 1,4098
SUB3 15,5599 17,5000 3,2256 5,0000 17,5000 -0,0846 -1,2296

Fonte: Elaboragéao propria.
Notas: 1 - Variavel dependente; 2 - valores da tabela sdo referentes aos dados para os 26 estados mais o DF,
durante os 22 anos da amostra.

A divida bruta, por sua vez, teve um valor médio de 15,39% do PIB dos estados, ao longo dos
anos analisados, com seus valores variando entre uma participacdo minima de 1,59% e maxima

de 51,62% do PIB. Ja com relacdo ao indice principal (IA) de Alesina et al. (1999), o valor
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médio foi de 64,28. Como o valor méximo do indice s6 pode chegar a 100, os estados
apresentaram uma nota intermedidria ao longo dos anos. Os valores minimos e mMaximos
variaram entre 52,76 e 77,16, demonstrando que os indices mudam sensivelmente. Entretanto,
0 estado de Pernambuco com nota 77,16, entre os anos de 2000 a 2006, visivelmente apresentou
uma situacdo institucional mais forte que a média, pelo menos em questBes orcamentarias

(Gréfico 1). Vale destacar que a mesma interpretacdo é valida para os subindices.

Como a Equacéo (17) é um painel dindmico, em que a variavel dependente esta defasada como
variavel explicativa, ela foi estimada pelo Método Generalizado de Momentos. E a fim de testar
a robustez das estimagdes, foram estimados tanto o modelo MGM-sis como 0 MGM-dif, ambos
estimando os parametros one-step e two-steps, bem como modelos estaticos como o Pooled,
Within e Random (Apéndice B). Os resultados apresentados séo referentes apenas a0 MGM-
sis, ja que ele apresenta um ganho de precisdo em relacdo ao MGM-dif, como visto na secéo
analitica 4.1. Os resultados completos, com os resultados do MGM-dif, estdo detalhados no
Apéndice A.

Os resultados obtidos a partir das estimacdes da Equacao (17), estdo apresentados nas Tabelas
3 e 4. Com relacéo aos testes de especificacdo, eles se mostraram adequados. Pelos resultados
reportados nas Tabelas 3 (one-step) e 4 (two-steps), a hipotese nula do teste de Sargan néo foi
rejeitada em nenhuma das estimacgdes, indicando que os instrumentos utilizados foram
adequados. Quanto aos testes de autocorrelacéo, a hipotese nula para auséncia autocorrelagédo
de primeira ordem foi rejeitada, como esperado, refor¢ando a ideia de que 0s termos de erro em
primeira diferenca sdo correlacionados. No entanto, para o teste AR(2) a hipdtese nula nédo foi
rejeitada, confirmando, portanto, que o modelo ndo possui problema de autocorrelacéo serial e,

por isso, 0s residuos seguem um processo random-walk.

O primeiro resultado decorrente dessas estimacBes responde a principal pergunta desse
capitulo, cujo objetivo é descobrir se as instituicbes orcamentarias dos estados afetam o
resultado primario. Como os coeficientes das colunas (a), (b), (c) e (d) da Tabela 3 demonstram,
as instituicdes orcamentarias (1A), a 1% de significancia, impactaram de forma significativa e
positiva o resultado fiscal dos estados, no periodo considerado. Esse resultado reforca a ideia,
em Alesina et al. (1999) e demais autores discutidos no capitulo 1, de que as instituicGes mais

hierarquicas reduzem o viés deficitario do processo or¢camentario.

O segundo resultado depreendido da Tabela 3, € que, a 1% de significancia, a politica fiscal

reage de forma a aumentar o superdvit primario hoje, em uma situacdo de aumento da divida
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bruta (LDIV+.1) no periodo anterior. Isso pode ser entendido como um regime fiscal ricardiano,

em que a politica fiscal se ajusta para manter a sustentabilidade financeira da divida.

Tabela 3 - Funcéo de reacgdo fiscal — 1A e Subindices

MGM-System (two-steps)

Variavel
(a) (b) (©) (d)

PRIM¢.1 0,1621*** 0,1651*** 0,1892*** 0,1453***
[0,0533] [0,0535] [0,0593] [0,0497]

LDIVis 0,0059*** 0,0054*** 0,0038*** 0,0065***
[0,0015] [0,0015] [0,0012] [0,0017]

HIA PRO1 -0,0262** -0,0270** -0,0294*** -0,0195
[0,0115] [0,0114] [0,0112] [0,0132]

1A 0,0002*** - - -
[0,0005]

SUB1 - 0,0003*** - -

[0,0009]
SUB2 - - 0,0007*** -
[0,0002]
SUB3 - - - 0,0010***
[0,0002]

AR(1) -1,8923 -1,9652 -2,1676 -2,2336
(0,0584) (0,0493) (0,0301) (0,0255)

AR(2) -0,1783 -0,1946 -0,1547 -0,1327
(0,8584) (0,8456) (0,8770) (0,8943)

Teste de 25,44 25,84 25,75 25,56

Sargan (0,1848) (0,1709) (0,1740) (0,1805)

Fonte: Elaborado pelo autor, com uso do software R-Project.

Notas: (1) Periodo de estimacdo de 1995 a 2016; (2) ***,** * nivel de significancia a 1%, 5% e 10%,
respectivamente; (3) erro padrdo robusto entre colchetes e valor-p entre parénteses; (4) Para a estimacdo da
coluna a, os instrumentos utilizados foram as variaveis explicativas, inclusive o 1A, defasados de 2a 5
periodos, para 0 modelo em primeira diferenca. Para as outras colunas, foram utilizadas as varidveis
explicativas, inclusive os subindices, defasados de 2 a 5 periodos, para 0 modelo em primeira diferenca.

O terceiro resultado, decorrente da estimacéo, é que a politica fiscal dos entes subnacionais, no
periodo analisado, é pro ciclica. Desse modo, um aumento da atividade econémica tem como
resposta uma diminuicdo do resultado primario estadual, evidenciando uma politica de aumento
de gasto publico em periodos de crescimento econdmico. Esse resultado pode ser percebido
através dos sinais dos coeficientes relativos ao hiato do produto (HIA PROt.1). Com excecao

da coluna (d), em que o coeficiente estimado ndo é significativo, as estimacdes apresentam sinal
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negativo e estatisticamente significante. 1sso significa que quando o produto efetivo esta acima
do potencial (valores positivos), o resultado primario diminui. Como em periodos de expansdo
econdmica a receita tributaria se eleva, a diminuicdo do resultado sé poderia ser decorrente do
aumento das despesas primérias. A conclusao contréaria pode ser extraida para periodos em que
0 hiato do produto gera valores negativos. Como foi possivel notar, as Tabelas 3 e 4 reforcam

os resultados obtidos com relagdo aos coeficientes estimados.

A variavel dependente defasada entrou no modelo com a intencdo de captar a persisténcia da
politica fiscal, nos moldes de Checherita-Westphal e Vaclav (2017). E através dela, segundo
Mendoza e Ostry (2007) e Bohn (2005), que é possivel captar a trajetoria da politica fiscal.
Assim, é possivel avaliar se a politica fiscal caminha para uma trajetoria de sustentabilidade da
divida. Como foi possivel observar tanto nas Tabela 3 e 4, o coeficiente da variavel resultado

priméario defasada (PRIMt.1) € positivo e estatisticamente significante.

O SUBL buscou identificar se as regras formais que proibem o déficit publico e limitam as
operagdes de crédito, estabelecidas antes dos orcamentos serem elaborados, impactam no
resultado fiscal. O que pode ser observado nas Tabelas 3 e 4 € que essas restricbes impostas ex
ante ao Executivo geram um impacto positivo e estatisticamente significativo sobre o resultado

das financas estaduais.

O SUB2, por sua vez, teve a finalidade de examinar se durante a etapa de aprovacéo e discussao
dos orcamentos nas Assembleias Legislativas, as regras que ddo mais poder ao Executivo, em
detrimento ao Legislativo, influenciam no resultado fiscal. Como apontam os resultados das
Tabelas 3 e 4, essas regras afetam positivamente o resultado fiscal, indicando que

procedimentos top-down geram melhores resultados or¢camentarios para os estados.

Por fim, o SUBS3 visava indicar qual o impacto da transparéncia nos processos orcamentarios
sobre as financas publicas dos estados. Os resultados das estimacdes nas Tabelas 3 e 4
demonstram que, quanto mais transparente sdo 0s orcamentos, evidenciando a real situacao

orcamentaria dos estados, melhores sdo os resultados fiscais desses entes.
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Variavel

MGM-System (one-step)

(@) (b) (c) (d)
PRIM.1 0,1596%** 0,1617%* 0,1835%** 0,1408%**
[0,0503] [0,0507] [0,0552] [0,0457]
LDIVis 0,0060%** 0,0057%** 0,0039%** 0,0066%**
[0,0013] [0,0013] [0,0011] [0,0014]
HIA PROw  -0,0255%* -0,0268** -0,0290%** -0,0196
[0,0111] [0,0110] [0,0111] [0,0122]
1A 0,0002%** - - -
[0,0000]
SUB1 - 0,0003%** - -
[0,0007]
SUB2 - - 0,0007%** -
[0,0002]
SUB3 - - - 0,0010%**
[0,0001]
AR(1) -2,8202 -2,8204 -2,8027 -2,8323
(0,0047) (0,0047) (0,0050) (0,0046)
AR(2) -0,2122 -0,2343 -0,1987 -0,1456
(0,8319) (0,8147) (0,8424) (0,8841)
Teste de 26,50 26,30 26,44 25,88
Sargan (0,1499) (0,1560) (0,1515) (0,1694)

Fonte: Elaborado pelo autor, com uso do software R-Project
Notas: (1) Periodo de estimacédo de 1995 a 2016; (2) ***,***, significancia a 1%, 5% e 10% respectivamente;
(3) erro padréo robusto entre colchetes e valor-p entre parénteses; (4) Para a estimacéo da coluna a, 0s
instrumentos utilizados foram as variaveis explicativas, inclusive o 1A, defasados de 2 a 5 periodos, para o
modelo em primeira diferencga. Para as outras colunas, foram utilizadas as variaveis explicativas, inclusive os
subindices, defasados de 2 a 5 periodos, para 0 modelo em primeira diferenca.

Diante dos resultados apresentados, € possivel concluir que as instituicdes orcamentarias ndo
s80 apenas um Véu que cobre o processo orcamentario. De fato, essas regras formais impactam
nos resultados fiscais dos estados e também podem ser entendidas como fatores que influenciam
na diferenciacdo dos resultados interestaduais, uma vez que as legislagdes mudam de um estado

para outro.

Dito isso, vale ressaltar a importancia das reformas institucionais no continuo direcionamento
hierarquico das regras orcamentarias, de maneira que se obtenha impactos ainda mais positivos
sobre a posicao fiscal dos estados. Dentro desse contexto, um dos exemplos emblematicos no
Brasil foi a implementacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). A partir da sua adocao,

0S orcamentos estaduais passaram a ser elaborados de acordo com um programa
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macroeconémico anteriormente aprovado — caso da LDO; a propria LDO passa a ter
caracteristicas de um plano macroeconémico bem mais detalhado e completo, do que foi
definido na CF/88; e passou a exigir a regulamentacdo de limites as operagdes de crédito e
endividamento dos estados. Essas mudancas institucionais aumentaram as notas dos indices
orcamentarios que, por sua vez, geraram um impacto positivo sobre o resultado fiscal, como foi

possivel avaliar empiricamente neste capitulo.

4.4. RESULTADOS DO POSET

O célculo da Equacdo (17), utilizando a abordagem alternativa do POSET, €é apresentado a
sequir, e tem por base a Definigdo 4, Equacao 3, da sec¢do 3.2. O ponto de partida do POSET
foi verificar a mudanca das instituicdes or¢camentarias ao longo dos anos dentro de cada estado.
Por isso, os objetos definidos foram os anos de 1995 a 2016, portanto, 22 objetos, analisados
ao longo das 10 questdes de Alesina et al. (1999). Em suma, estdo sendo analisados 22 anos,

para 27 estados, totalizando 594 observacgdes para o cada indice e subindice.

O resumo das estatisticas descritivas do indice calculado pelo POSET pode ser visto na Tabela
5. A primeira observagao é que, como os valores foram normalizados pelo método Data Max“®,
os indices estdo dentro do intervalo de 0 e 1. Um destaque deve ser dado a variagdo entre as
médias de cada estado. Enquanto o Rio Grande do Norte apresentou a maior média durante o
periodo analisado (0,70), Amapa apresentou a menor (0,42). Quando analisado o indice de
Alesina et al. (1999), as médias de Rio Grande do Norte e Amapa estavam muito proximas

(67,39 e 67,09, respectivamente), como depreendido da Tabela 1.

Tabela 5 — Resumo das estatisticas descritivas do indice POSET

(continua)
UF Média Mediana Desv. Padrdo Curtose Assimetria Minimo Maximo
AC 0,564 0,400 0,274 -0,887 1,097 0,400 1
AL 0,530 0,334 0,285 -0,916 0,952 0,334 1
AM 0,615 0,613 0,290 -1,151 -0,008 0,231 1
AP 0,424 0,333 0,183 3,502 1,993 0,333 1
BA 0,521 0,634 0,250 -1,507 0,201 0,270 1
CE 0,596 0,718 0,317 -1,887 0,052 0,271 1
DF 0,497 0,489 0,242 -1,200 0,508 0,271 1
ES 0,500 0,333 0,286 -0,412 1,239 0,333 1
GO 0,608 0,625 0,271 -0,929 0,069 0,250 1

46 O valor maximo do indice é o ponto de referéncia, por isso, todos os valores do indice s&o divididos pelo valor
méaximo, fazendo com que os valores fiquem entre O e 1.
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Tabela 5 — Resumo das estatisticas descritivas do indice POSET
(concluséo)
UF Média Mediana Desv. Padrdao Curtose Assimetria Minimo Maximo

MA 0,500 0,333 0,286 -0,412 1,239 0,333 1
MG 0,607 0,733 0,322 -1,968 0,001 0,274 1
MS 0,604 0,608 0,164 3,440 -0,772 0,200 1
MT 0,594 0,714 0,317 -1,874 0,061 0,270 1
PA 0,580 0,500 0,260 -0,655 0,675 0,250 1
PB 0,614 0,500 0,228 -0,386 0,977 0,250 1
PE 0,575 0,638 0,332 -1,735 -0,088 0,175 1
Pl 0,614 0,500 0,214 -0,057 1,399 0,500 1
PR 0,648 0,490 0,266 -1,795 0,588 0,435 1
RJ 0,520 0,643 0,247 -1,507 0,171 0,269 1
RN 0,700 0,700 0,307 -2,211 0,000 0,400 1
RO 0,500 0,333 0,286 -0,412 1,239 0,333 1
RR 0,500 0,333 0,286 -0,412 1,239 0,333 1
RS 0,610 0,738 0,323 -1,985 -0,010 0,275 1
SC 0,671 0,805 0,295 -1,453 -0,514 0,271 1
SE 0,500 0,333 0,286 -0,412 1,239 0,333 1
SP 0,603 0,728 0,320 -1,944 0,016 0,273 1
TO 0,614 0,500 0,214 -0,057 1,399 0,500 1

Fonte: elaborada pelo autor.
Nota: N=27eJ=10.

A classificacdo média de cada ano da amostra pode ser visualizado através do Grafico 2 abaixo.
Vale ressaltar que ha uma diferenca entre os valores da classificagdo média de cada ano e o
indice POSET. O indice € um ordenamento dos anos, conforme os valores da classificacdo

média, do menor para 0 maior.

De acordo com a Definicdo 4 (estabelecida na secédo 3.2), a classificacdo média € uma média
das posicdes que cada objeto ocupa dentro do conjunto de todas as extensdes lineares possiveis.
Por isso, 0s objetos que ocupam as primeiras posicdes em todas extensdes lineares, estardo
associados a menores classificagdes média. Como estardo nas primeiras posi¢es 0s anos que
tiveram as maiores notas para as instituicbes orcamentarias, entéo € correto afirmar que quanto
menor € a classificacdo média, mais hierarquica sdo as instituicdes orcamentarias naquele ano.
Pelo fato de estarem em valores normalizados, no Gréafico 2, quanto mais proximo de zero a
classificacdo média daquele ano, mais hierarquica sdo as instituicdes orcamentarias. Como o
indice POSET ordena os anos baseado nos valores das classificacbes médias, da menor para a
maior, quanto o maior o valor do indice mais hierarquica sao as instituicbes orcamentarias, vide

sua correlacdo de 0,35 com indice Alesina et al (1999).
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Os resultados da estimagdo da Equacdo (17) utilizando os indices POSET foram reportados na
Tabela (6), e com isso, pode-se fazer algumas comparacGes com relacdo aos resultados

encontrados nas Tabelas (3) e (4).

Tabela 6 - Funcéo de reacgdo fiscal — 1A e Subindices

Alesina et indices POSET Subindices POSET (Two-steps)
Variavel al. (1999)
Two-steps One-step Two-steps SUB1 SUB2 SUB3
PRIM. 0,1621***  (0,2012***  0,2033***  (,1991***  (,1949***  (,2082***

[0,0533]  [0,0555]  [0,0596]  [0,0568]  [0,0585]  [0,0613]

LDiVis 0,0059%**  0,0012* 0,0011 0,0015 0,0032* 0,0002
[0,0015]  [0,0006]  [0,0007]  [0,0009]  [0,0017]  [0,0006]

HIA PROw  -0,0262*%*  -0,0263**  -0,0266**  -0,0270**  -0,0280**  -0,0284**
[0,0115]  [0,0111]  [0,0112]  [0,0117]  [0,0118] [0,0115]

1A 0,0002%**  0,007***  0,0065***
[0,0005]  [0,0021]  [0,0023] - - -
SUBL - - - 0,0071** ] ]
[0,0030]
SUB2 - - - 0,0096**
; [0,0039] )
SUB3 - - - ] ] 0,0037
[0,0024]
AR(1) -1,8923 -2,8158 11,7632 -3,5464 -2,0583 22,1113
(0,0584)  (0,0048)  (0,0778)  (0,0003)  (0,0395)  (0,0347)
AR(2) -0,1783 -0,0872 -0,0545 -0,1390 -0,1116 -0,0507
(0,8584)  (0,9304)  (0,9565)  (0,8893)  (0,9110)  (0,9595)
Teste de 25,44 26,15 25,26 25,68 26,31 26,21
Sargan (0,1848)  (0,1606)  (0,1913)  (0,1763)  (0,1556)  (0,1588)

Fonte: Elaborado pelo autor, com uso do software R-Project
Notas: (1) Periodo de estimacédo de 1995 a 2016; (2) ***,***, significancia a 1%, 5% e 10% respectivamente;
(3) erro padrédo robusto entre colchetes e valor-p entre parénteses; (4) Para a estimacdo do POSET, o0s
instrumentos utilizados foram as variaveis explicativas, inclusive o POSET, defasados de 2 a 5 periodos, para
0 modelo em primeira diferenca. (5) os valores da coluna 3 podem ser comparados com os Tabela 4, enquanto
as colunas 4, 5 e 6 podem ser comparadas com os valores da Tabela 3.

Quando comparado os resultados da coluna 1, com os da coluna 3, na Tabela (6), é possivel
perceber que eles sdo muito semelhantes: a variavel PRIM.1 apresenta sinal positivo, indicando
uma persisténcia dos superavits primarios; o HIA_PROx.; sinal negativo, indicando uma politica
fiscal pro-ciclica e os indices (IA) sinal positivo, demonstrando que as instituicGes
orcamentarias mais hierarquicas levam a melhores resultados fiscais. Todas essas variaveis
apresentaram valores estatisticamente significativos, a 1%, 5% e 1%, respectivamente. A (Gnica

diferenca é que para o POSET, pelo método two-steps, a variavel LDIV+.1 apresentou valor n&o
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significativo. Essa semelhancga dos resultados pode estar relacionada ao fato de os indices
calculados pelo método do Alesina et al. (1999) e pelo POSET terem um grau de correlagdo de
0,35.

Para os subindices (colunas 4 e 5), os resultados do POSET também estdo de acordo com o que
foi encontrado na Tabela 3. Isso, portanto, indica que as regras estabelecidas ex ante a
elaboracdo do orcamento (coluna 4) afetam positivamente o resultado fiscal, assim como as
regras que dao mais poder ao Executivo (coluna 5). No entanto, as regras que dao mais
transparéncia ao orcamento (coluna 6) ndo tiveram valores significativos, aos niveis de
significancia geralmente utilizados, diferente do encontrado utilizando o método de Alesina et
al. (1999), visivel na Tabela 3.

Com relagéo aos testes de especificacdo do modelo, todos ficaram de acordo com o esperado:
0s testes de autocorrelacdo (AR(1) e AR(2)) indicaram que ndo existe problema de
autocorrelacdo serial e os testes de Sargan demonstraram que os instrumentos utilizados na
estimacgdo foram bons. Esses resultados podem ser visualizados para todas as estimacgdes da
Tabela 6.

Para concluir, vale ressaltar que em todas as estimacdes os coeficientes que medem o impacto
das instituices orcamentarias sobre o resultado fiscal apresentaram valores acima dos
estimados pelo método convencional de Alesina et al. (1999). Dessa forma, os resultados
apresentados nessa secdo reforcam que os resultados primarios dos governos estaduais sao
afetados positivamente pelas instituicbes formais que cercam o processo or¢camentario desses
entes. E, portanto, essas instituicdes devem ser consideradas como fatores explicativos nas

diferencas de posicdes fiscais entre estados.

Ambos indices foram construidos a partir das mesmas informacdes legais (ANEXO A),
diferenciando-se apenas na forma de agregacéo dessas informacdes para compor a nota final de
cada estado. Por isso, quando comparado o impacto desses indices sobre o resultado primario,
é possivel ver a semelhanca entre eles. Se houver um aumento da rigidez das leis orcamentéarias
em um ponto, o indice Alesina et al (1999) tera um impacto de 0,0002 pontos percentuais sobre
o resultado primario, enquanto o indice POSET tera um impacto de 0,0023 pontos percentuais.
Essa diferenca, no entanto, é pequena do ponto de vista econémico. Por isso, o indice POSET
serve como um meio de reforcar os resultados encontrados através do indice Alesina et al (1999)

e 0 Seu uso, uma vez que esse Ultimo tem uma base de calculo menos geral e ¢ facil de aplicar.
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5. CONCLUSAO

Ao longo da década de 2010 houve um processo de flexibilizacdo das instituicdes fiscais dos
estados. Junto com esse processo, 0 agravamento da situacdo fiscal dos entes subnacionais
tornou-se evidente, principalmente quando alguns estados como o Rio de Janeiro, S&o Paulo,
Minas Gerais e Rio Grande do Sul*’, comecaram a atrasar e parcelar os salarios dos seus
servidores publicos. Esse processo, por sua vez, acabou culminando em uma renegociacao das

dividas estaduais com o governo federal, em 2016.

Uma vez que as regras fiscais vigentes, utilizadas por governos ao redor do mundo como
ferramenta de combate ao déficit fiscal, ndo foram suficientes para lidar com esse problema, a
ponto de governos terem de renegociar as suas dividas, autores da economia politica do
mainstream buscaram tentar entender, qual o papel que as instituicbes orcamentarias tinham
sobre os resultados do setor publico. Por isso, o objetivo deste trabalho foi verificar se, de
acordo com a economia politica do mainstream, as instituicbes orcamentarias estaduais,

vigentes no periodo de 1995 a 2016, afetaram os resultados fiscais desses entes publicos.

A partir dos resultados apresentados na secdo 4.3 e reforcados na secdo 4.4, é possivel dizer
que as regras orcamentarias dos estados brasileiros, no periodo de 1995 a 2016, afetaram
positivamente os resultados fiscais desses entes. Com isso, essas instituicdes deixam de serem
vistas apenas como um véu que cobre o processo orcamentario e podem ser entendidas como
fatores de determinacgdo da situacdo fiscal dos estados. Como visto na secdo 3.3, as normas
orcamentarias, mesmo que ligeiramente, mudam de um estado para 0 outro e, por isso, elas
podem ser entendidas como fator de diferenciacédo entre os resultados fiscais dos estados. E essa
conclusdo esta de acordo do que foi encontrado em estudos anteriores, realizados para estados
ou grupos de paises estrangeiros, como aqueles apresentados no primeiro capitulo, ressaltando
a ideia de que alterac6es importantes nas legislacbes sdo capazes de levar a melhores posicdes

fiscais.

Outra conclusdo decorrente desses resultados, também apontado por Alesina et al. (1999), é que
se as instituicdes or¢camentarias afetam os resultados primarios, tornar as normas orgcamentarias
cada vez mais hierarquicas pode ter um efeito complementar sobre as regras fiscais, dado que
somente essas Ultimas ndo sdo suficientes para assegurar a disciplina fiscal, caso exista viés

deficitario no processo orcamentario, como definido por von Hagen (2005).

47 Fonte: https://brasil.elpais.com/brasil/2016/06/20/politica/1466455769 289426.html.
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Na contramdo da prescri¢cdo normativa da economia politica e em desacordo com os resultados
aqui encontrados sobre a importancia de instituicbes hierarquicas, em 2010 os estados
brasileiros entram para o centro de um processo de flexibiliza¢do institucional. Nesse sentido,
um primeiro exemplo foi quando o Senado Federal, com a Resolugéo n.° 45, de 2010, extinguiu
os limites estabelecidos na Resolucdo n.° 43/2001 sobre as operagdes de crédito dos estados,
facilitando 0 acesso desses entes a captacdo de recursos para obras de infraestrutura, destinadas
a eventos esportivos como a Copa do Mundo (2014) e Olimpiadas (2016). Outro exemplo foi
quando o Congresso Nacional, através da Lei Complementar n.° 156, de 2016, renegociou as
dividas dos estados, alongando os prazos e mudando os indexadores das dividas, sem exigir
nenhuma contrapartida de mudanca estrutural. Ainda, através dessa lei, os estados puderam
renegociar suas dividas com a Caixa Econdmica Federal e com o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), com o beneficio de suspensdo dos requisitos
legais para contratacdo de operacdes de crédito junto a Unido, como a necessidade de prestacao

de contrapartidas, por exemplo.

Adicionalmente, vale ressaltar algumas caracteristicas da politica fiscal dos estados, tomadas
em conjunto, que ficaram evidentes através dos resultados deste estudo, obtidos atraves da
estimacéo da funcédo de reacdo fiscal. A primeira € que a politica fiscal dos estados, em média,
mostrou uma persisténcia superavitaria, indicando um compromisso com as metas fiscais. A
segunda caracteristica esta relacionada a resposta que os estados ddao ao aumento do
endividamento publico. Entdo, em um processo de aumento da divida, os estados responderiam,
em media, com um aumento do superavit primario, indicando, portanto, uma politica fiscal
sustentavel. A terceira esta relacionada com o comportamento médio da politica fiscal frente
aos ciclos econdmicos. E os resultados apontaram que os estados teriam uma politica pré-
ciclica, indicando que em momentos de expansdo econdmica, 0s estados aumentam seus gastos,
enquanto que em periodos de recessdo eles cortariam as despesas publicas. Nessa situacédo, de
acordo com Alesina e Tabellini (2005), os governos estariam incorrendo em uma politica sub-

6tima, dado que ndo atenuariam os ciclos econdmicos, mas sim os aprofundariam.

Com a auséncia de estudos relacionando as instituicdes orcamentarias dos estados com 0s
resultados fiscais, este estudo contribui preenchendo, em parte, essa caréncia. Além disso, essa
discussdo contribui para o recente debate que as financas publicas estaduais passaram a estar
submetidas. E na esteira desse debate a respeito do endividamento dos estados estdo as questdes
relacionadas as reformas estruturais, capazes de enquadrar esses entes no regime fiscal

estabelecido no PEF, de equilibrio e disciplina fiscal. Diante dos resultados apresentados neste
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trabalho, outras questfes relevantes e que precisam ser consideradas nesse debate sobre

reformas estruturais sdo as instituicdes orcamentarias, por exemplo.
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ANEXO A — QUESTIONARIO ALESINA ET AL. (1999).

Quadro Al - Componentes do indice Orcamentario de Alesina et al. (1999)
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(continua)

Questbes Respostas Notas

Sem restri¢oes 0
1. Quais as restri¢des constitucionais existentes O orcamento deve incluir a forma de 5
para o déficit fiscal? financiamento do déficit

Déficits ndo sdo permitidos 10
2. Existe requerimento legal para a aprovagéo de Muito importante 10
um programa macro anterior a ~apr_esenta(;ao d,o Relativamente importante :
or¢camento na Assembleia? Quéo importante é esse
requerimento na pratica? Sem importancia ou ndo requerido 0

Sem restri¢Oes 0

Teto estabelecido pelo governo 6,66

3. Quais as restricdes existentes a operacdes de Teto estabelecido pelo Congresso Nacional 10
crédito feitas pelo governo? O Congresso aprova cada operagéo 3,33
Teto estabelecido e cada operacao aprovada 6.66
pelo Congresso Nacional '
4. A autoridade do Ministro das Financas é maior Sim, consideravelmente maior 10
do que a dos demais ministros em questdes Um pouco maior 5
orcamentarias? N&o 5
gue ndo em aumentem o déficit 5
5. Restricdes ao contetdo das emendas ao que ndo aumentem a despesa 10
orcamento feitas pelo Congresso: 0 Congresso s6 gue ndo aumente o déficit ou a despesa 10
pode aprovar emendas... com aprovacdo do governo 7,5
Sem restricOes 0
A proposta de orcamento do governo e 10
aprovada
Em caso de atraso na votacgao, a proposta de
orgamento do governo e aprovada e em caso 8
de rejeicdo, a vigéncia do orgcamento do ano
anterior e prorrogada
A vigéncia do orgamento do ano anterior e
prorrogada e o governo pode realocar a 6
despesa
A vigéncia do orgamento do ano anterior e
6. O que ocorre se 0 Congresso rejeitar o prorrogada, mas o governo ndo pode realocar 4
or¢camento ou ndo aprovar no prazo estabelecido a despesa
constitucionalmente? O governo submete ao Congresso um novo
orcamento e a despesa pode ser redistribuida 4
entre as rubricas
O governo submete ao Congresso um novo
orcamento, mas as despesas ndo podem ser 2
realocadas
O governo submete ao Congresso um novo
orcamento, mas as despesas sao realocadas 0
pelo Congresso
Os fundos ndo podem ser despendidos 8
O governo renuncia 5
Sob iniciativa do governo com aprovacédo do 75
Congresso '
- ) Sob iniciativa do governo sem aprovacédo do
.0 orgamento pode ser modificado apds a Congresso, em atg 10% do total E)ja degpesa S
aprovagdo do Congresso? = ~
Sob iniciativa do governo sem aprovacédo do 25
Congresso, acima 10% do total das despesas '
Sob iniciativa do Congresso. 0
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Quadro Al: Componentes do indice Orcamentario de Alesina et al. (1999)
(concluséo)

Questdes Respostas Notas
Né&o 10
Sob discricionariedade do governo em 6.66
qualquer item '
8. O governo esta legalmente habilitado para cortar Sob dlscrlcmnarlgdad,e_do governo em 6,66
) . ~ despesas ndo obrigatorias !
gastos apds a aprovagdo do orcamento? - -
Somente quando a receita efetiva e menor do 10
que a projetada
Né&o 0
Apenas Frequentemente 3,33
divida com | Ocasionalmente 6,66
9. O governo central tipicamente assume as dividas | garantia Excepcionalmente 7,5
originalmente contratadas por outros entes Inclusive Frequentemente 0
publicos? Sob que circunstancias? dividando | Ocasionalmente 333
garantida '
Né&o 10
Com aprovacao do legislativo 25
local '
Com aprovagao do Governo
A Esetados Central 7,5
Municipios (I\Zlom aprovacdo do congresso 5
acional
10. Os entes publicos podem contratar Sim, sem restricdes 0
empréstimos autonomamente? N&o 10
Com aprovagao do Governo
7,5
B Central
Empr'esas Com aprovacao do congresso 5
publicas N_aC|onaI —
Sim, sem restri¢Oes 0
Né&o 10

Fonte: Giuberti (2012)/Alesina et al. (1999)
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APENDICE A - MGM DIFERENCA

Os resultados apresentados nas Tabelas Al e A2, a seguir, estdo em desacordo com a teoria
econémica, assim como 0s seus resultados indicam que a estimagcdo ndo possui poder
explicativo, uma vez que os testes de especificacdo do modelo MGM-dif apontam que ha
presenca de autocorrelagdo de segunda ordem, assim como 0s instrumentos séo ruins. Os

resultados foram reportados apenas para serem consultados.

Tabela Al - Funcéo de reacdo fiscal — 1A e Subindices

MGM-Dif (one-step)

Variavel

@ (b) (c) (d)
PRIM -0,1667** -0,3407*** -0,2860%** -0,3302%**
[0,0791] [0,0440] [0,0507] [0,0459]
LDiV¢s 0,0200%** 0,0006** 0,0089** 0,0080**
[0,0066] [0,0037] [0,0041] [0,0036]
HIA_PRO. 0,0042 -0,0220 -0,0447%%* -0,0294
[0,0164] [0,0210] [0,0149] [0,0228]
1A 0,0017%** - - -
[0,0004]
SUBL - 0,0031*** - -
[0,0010]
SUB2 - - 0,0010 -
[0,0009]
SUB3 - - - 0,0019*
[0,0010]
AR(D) -1,9572 -1,8819 -2,0521 -2,0658
(0,0503) (0,0598) (0,0401) (0,0388)
AR(2) -1,4340 -2,7839 -3,1159 -2,9731
(0,1515) (0,0053) (0,0018) (0,0029)
Teste de 21,56 24,06 25,53 24,90
Sargan (0,0294) (0,0199) (0,0124) (0,0152)

Fonte: Elaborado pelo autor, com uso do software R-Project

Notas: (1) Periodo de estimacédo de 1995 a 2016; (2) ***,***, significancia a 1%, 5% e 10% respectivamente;
(3) erro padrao robusto entre colchetes e valor-p entre parénteses; (4) Instrumentos utilizados foram as
préprias variaveis do modelo em primeira diferencga.
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Variavel

MGM-Dif (two-steps)

@ (b) (© (d)
PRIM.1 -0,1810*** -0,1815*** -0,1415** -0,1330*
[0,0693] [0,0654] [0,0687] [0,0459]
LDIVis 0,0179*** 0,0164*** 0,0189*** 0,0154***
[0,0053] [0,0049] [0,0071] [0,0042]
HIA PRO¢.1 0,0018 0,0021 -0,0181 -0,0050
[0,0172] [0,0163] [0,0129] [0,0181]
1A 0,0017*** - - -
[0,0005]
SUB1 - 0,0036*** - -
[0,0010]
SUB2 - - -0,0006 -
[0,0011]
SUB3 - - - 0,0019%**
[0,0005]
AR(1) -1,9659 -2,0370 -1,8938 -2,0705
(0,0493) (0,0416) (0,0582) (0,0384)
AR(2) -1,5421 -1,6142 -2,0085 -1,5504
(0,1230) (0,1064) (0,0445) (0,1210)
Teste de 21,90 21,20 20,16 21,14
Sargan (0,0385) (0,0475) (0,0639) (0,0483)

Fonte: Elaborado pelo autor, com uso do software R-Project
Notas: (1) Periodo de estimacdo de 1995 a 2016; (2) ***,** * significancia a 1%, 5% e 10% respectivamente;
(3) erro padrao robusto entre colchetes e valor-p entre parénteses; (4) Instrumentos utilizados foram as
préprias variaveis do modelo em primeira diferencga.
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APENDICE B — MODELO POOLED, WITHIN E RADOM

Os modelos estaticos estimados e seus respectivos resultados foram apresentados na Tabela B1.
No entanto, eles ndo levam em consideracdo o problema da endogeneidade presente em
modelos autoregressivos de primeira ordem. Eles foram estimados a fim de testar a validade da
regra de ouro apresentado por Bond, Hoeffler e Temple (2001). Essa regra tinha como funcéo
captar a possivel existéncia de um viés na estimacdo dos pardmetros do Modelo MGM-dif. Para
iSS0, 0S autores comparam 0s resultados da estimacdo do MGM-dif com métodos alternativos
de estimacdo. Segundo os autores, a estimacdo de um modelo autoregressivo, do tipo da
Equacdo (17), por MQO, geram parametros (f,) que superestimam o valor verdadeiro. Ja o
método Within, de dados em painel, subestima o valor verdadeiro do parametro. Portanto, o
valor verdadeiro do pardmetro (f,) estaria localizado entre os valores do MQO e do Within.
Como visto nas Tabelas A2 e A3, os parametros autoregressivos do modelo MGM-dif estédo
proximos do Within, indicando uma subestimacdo. Essa € mais uma evidéncia a favor da
estimagcdo do MGM-sis, uma vez que 0s parametros autoregressivos, estimados nas Tabelas 3
e 4, estdo entre 0 MQO e o Within.

Tabela B1 — Estimacdo Pooled, Within e Random

Variaveis MQO
Pooled Within Random
PRIM1 0,1523*** 0,0962** 0,1523***
[0,0393] [0,0407] [0,0393]
LDIVi1 0,0058*** 0,0084*** 0,0058***
[0,0010] [0,0015] [0,0010]
HIA PRO:w -0,0202*** -0,0176*** -0,0202***
[0,0053] [0,0057] [0,0053]
1A 0,0005*** 0,0007*** 0,0005***
[0,0001] [0,0001] [0,0001]
Intercento -0,0181* i -0,0181*
P [0,0102] [0,0102]
R2? ajustado 0,1997 0,1521 0,1997

Fonte: Elaborado pelo autor

Nota: 1- erro padrédo entre colchetes.
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APENDICE C - LEIS ORCAMENTARIAS

A seguir estdo as leis orcamentérias estaduais que foram utilizadas para responder ao

questionério utilizado para criar os indices orcamentarios.



Quadro C1- Leis Orcamentarias

(continua)
UF Q1 Q2 Q3 Q4 Q5 Q6 Q7 Q8 Q9 Q10 (A eB)
L Voto CMN n2 C.F. Art. 52, inciso
o " 162, 1995. vil.
i e . [ L.0.9.4 1997. LRF, Art. 32
CF. Art. 167, C.F. Artigo RSF. N© 69, 1995. L.C. n2171, 2007. C.E. Art. 54, . CE. Art. 161, 0.9.496, 199 , r.t 3 )
AC inciso II 165, §2°. RSF ne 43 2001 L.C. n2191, 2008. §2. Art. 160, LDO's inciso Il LRF, Art. 92 LRF, Art. 32, §3¢2. caput, incisos | ao
8ot LRF, Art. 42. A L.C.n2247,2012. | §3e. cso Art.35,Art. 40, | V. LRF,
LRF, Arts. 32, 33, 35,
40 caput e §1°. Art. 40, caput e
’ L.C. n2 156, 2016 §1¢9.
C.E. Art 52, inciso VI D °1.432 Voto CMN n? C.F. Art. 52, inciso
C.F.Art. 167 RSF Nr: 11, I1nsacslas4o ' Aretcrze t?n:i_so W, E.C.n% 27, 2002. 162, 1995. .
incisoll, | & Artieo RSF. Ne 69, 1995, de1967. | CEALET. | CEALLITSE e a7g L o | or Art: 32
AL | Mo 165, §2. i e 1957 incisos I e ll. | A, §8-B, §8-C. e AT RIS RE A9 | LRF, Art.32,§32. | caput, incisos | ao
C.E. Art. 178. RSF n2 43, 2001. Decreto n? inciso Ill.
Inciso Il LRF, Art. 49. LRE. Arts. 32. 33, 35 51.014. Art. 3 Art. 177, §32. | C.E.Art. 158, Art. 35, Art. 40, V. LRF, Art.
neiso s ANLS. 32, 33, 35, T .3, §69. caput e §1¢°. 40, caput e §1°.
40. inciso IX, 2016. L.C. n2 156, 2016
Voto CMN n? C.F. Art. 52, inci
C.F. Art 52, inciso VII. | L.0.2.330, 1995. 12201995 " " - >4, Inciso
RSF. N2 11, 1994. L.0.2.367, 1995. ’ ’ ’
C.F. Art. 167, . C.E. Art.34, , L.0.9.496, 1997. LRF, Art. 32,
inciso Il CF. Artigo RSF. N2 69, 1395. L.0. 2.600, 2000. inciso | LDO'S C.E. Art. 159 LRF, Art. 32, §3¢2 caput, incisos | ao
AM ’ 165, §2°. RSF n243, 2001. L.0.2.783, 2003. . C.E. Art. 158, o ) ! LRF, Art. 99 T ' Put,
C.E. Art. 159, . Art. 158, §§3¢2 inciso V. Art. 35, Art. 40, V. LRF, Art.
. LRF, Art. 42. LRF, Arts. 32, 33, 35, Lei Delegada n? 8§69,
inciso lll. 40 73 2007 e 49, caput e §1¢9. 40, caput e §1°,
: ! ; RSF. N2 45, 2010. RSF. N2 45, 2010.
o , ,
RSF. N2 45, 2010. L.0.4.163, 2015. L.C. ne 156, 2016
C.F. Art 52, inciso VII. C.F. Art. 52, inciso
C.F. Art. 167, . RSF. N2 11, 1994. C.E. Art. 105, , ° VII. LRF, Art. 32,
AP inciso Il. C.E. (1:6F5 A§r2tLgo RSF. N2 69, 1995. L.0.6.669, 1979. inciso I. Art. I(-:DEO,Zrt 176 C.E. Art. 177, LRE. Art. 92 ;‘::'aAsrtAarf'fg_ caput, incisos | ao
Art. 177, LRF’Art"4° RSF n2 43, 2001. L.0.318, 1996. 176,8§3%e s6o. inciso V. S caput e §19, V. LRF, Art. 40,
inciso I e LRF, Arts. 32, 33, 35, 40, ’ P ’ caput e §1¢.
40.
Voto CMN n? C.F. Art. 52, inciso
C.F. Art 52, inciso VII. 162, 1995. VII. LRE, A.I‘t. 32,
RSF. N2 11, 1994. Lei Delegada ne L.0.9.496, 1997. caput, incisos | ao
ﬁ\;:)rltl 1cGE7 " | CF. Artigo RSF. N2 69, 1995. 83,1983. :;'fi'sﬁrlt';i’ LDO's CE At 161 LRF, Art. 32, §32. | V.LRF, Art. 40,
BA | 161 | 165822 RSF ne 43, 2001. L0.4.697,1987. | () c0 0 C.E. Art. 160, asoy. | LRF,Art.9e | Art. 35, Art. 40, caput e §1¢.
mci'so |||’ LRF, Art. 42, LRF, Arts. 32, 33,35, | L.O.5.463,1989. 20 ’ §89. : caput e §1¢.

40.
RSF. N2 45, 2010.

L.0 6.074, 1991.

RSF. N¢ 45, 2010.

L.C. n2 156, 2016
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Voto CMN n? C.F. Art. 52, inciso
C.F. Art 52, inciso VII. !
oo | g
CF. Art. 167, | CF-Artigo RSF. N2 69, 1995. L.0.12.961,1999. | o104 oo | LPO'S: C.F. Art. 205 LRF, Art. 32, §3°. | V. LRF, Art. 40
CE inciso I1. ! 165, §2°. RSF n2 43, 2001. L.0.13.297, 2003. Art.,204 5§20 C.E. Art. 203, inciso IV ! LRF, Art. 92 Artl35 Art'40 caput,e 510 R,SF
LRF, Art. 42. LRF, Arts. 32, 33, 35, L.0. 13.875, 2007. ! 8§19, inciso VII. ’ U o ' :
e 3¢9, caput e §1°. N2 45, 2010.
40. L.0. 14.306, 2009.
RSF. N2 45, 2010. RSF. N2 45, 2010.
, L.C. n2 156, 2016
C.F. Art 52, inciso VII. Yg;olcg'\g;\' n® \C/”F Art. 52, inciso
C.F. Art. 167, RSF. N2 11, 1994. L.0. 408, 1993. . - ’ ' :
incisoll. Lei | C.F.Artigo RSF. N 69, 1995. L0.2.208, 1999, | LeiOrganica. | 5o Lei Organica, 1.0.9.496,1997. | LRF, Art. 32,
A Art. 72, inciso . - LRF, Art. 32, §39, caput, incisos | ao

DF Organica, 165, §29. RSF n2 43, 2001. Decreto n? I. Art. 166, §§ Lei Organica, Art. Art. 151, LRF, Art. 99 Art. 35, Art. 40 v LRE. Art
Art. 151, LRF, Art. 42. LRF, Arts. 32, 33, 35, 21.170, 2000. 0 a0 ! 150, §10¢°. inciso V. U o' ! ) ! o'
inciso II. 40. L03.176,2003. | > ¢4 caput e 512, 40, caput e §12.

RSE. N2 45. 2010. RSF. N2 45, 2010. RSF. N2 45, 2010.
! L.C. n2 156, 2016
5 —
C.F. Art 52, inciso VII. \1/2;?1(:9“;2 " SHF Art. 52, inciso
CFALIOT, | CF Artigo RSF. N 11, 1994. L.C. n2 3.043, CE Art.64, | LDO's. L0.9.496,1997. | LRF,Art.32,

ES IEnC/lksr? I:Il'sg' 165, §2°. Ezi'n'\:_‘ég’zt%is' 1975. Iln;isggzérz I(':(é :}?71’5:;990' (1:55 :(fi.so v, | LRFArt. 92 | LRF,Art.32,§32. | caput,incisos | ao
o ! LRF, Art. 42. ! ’ L.C. n2 312, 2004. ! - ' ! ’ ’ Art. 35, Art. 40, V. LRF, Art.
inciso lll. LRF, Arts. 32, 33, 35, 39, §79, ° °

40, caput e §1¢9. 40, caput e §12.
L.C. n2 156, 2016
o Voto CMN n? C.F. Art. 52, inciso
C.F. Art 52, inciso VII. 162, 1995, VL.
F.F: Art. 167, C.F. Artigo RSF. N2 11, 1994. L.0.12.603, 1995. CE Art. 21, LDO's. L.0. 9.496, 1997. LRF, Art. 32,

GO inciso Il. C.E. 165, 522 RSF. N2 69, 1995. L.0. 13.456, 1999. inciso I. Art. CE. Art. 111, CE Art. 112, LRF, Art. 9 LRF, Art. 32, §3°. caput, incisos | a0
.Art‘. 112, LRF, Art. 4e. RSF n2 43, 2001. L.0. 14.414, 2003. 166, §§32e §7°. inciso V. Art. 35, Art. 40, V. LRF, Art.
inciso Ill. LRF, Arts. 32, 33, 35, L.0.17.257, 2011. 49, caput e §1¢. 40, caput e §1°.

40. L.C. n2 156, 2016
Voto CMN n? C.F. Art. 52, inciso
C.F. Art 52, inciso VII. 162, 1995. VII.
C.F. Art. 167, C.F. Artigo RSF. N2 11, 1994. L.0.6.272,1995. C.E. Art. 45, L.0.9.496, 1997. LRF, Ar.t. 3.2,

MA inciso Il. C.E. 165, §2°. RSF. N2 69, 1995. L.O. 7.356, 1998. inciso I. Art. LDO's. C.E. Art. 138, LRE. Art. 90 LRF, Art. 32, §3¢, caput, incisos l ao
Art. 138, LRF,Art 40 RSF n2 43, 2001. L.O. 8.559, 2006. 137,8832e C.E. Art. 137, §69 inciso V. ! Art. 35, Art. 40, V. LRF, Art.
inciso Il S LRF, Arts. 32, 33, 35, L.0.9.340, 2011. 49, caput e §1¢. 40, caput e §19.

40.

L.C. n2 156, 2016
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- —
C.F. Art 52, inciso VII. Voto CMN n C.F. Art. 52, inciso
RSE. N© 11, 1994 162, 1995. VII.
.F. Art. 167 ’ ! : L.0.9.4 1997. LRF, Art. 32
.c . rt. 167, C.F. Artigo RSF. N2 69, 1995. C.E. Art. 68, LDO's. 0.9.496, 199 ! r.t 3 !
inciso Il. C.E. L.0.9.518, 1987. o C.E. Art. 161, LRF, Art. 32, §39. caput, incisos | ao
MG Art. 161 165, §2°. RSF n2 43, 2001. LO.13.869 2001 inciso I. Art. C.E. Art. 160, inciso V LRF, Art. 92 Art. 35, Art. 40 v LRE. Art
At 204 LRF, Art. 42 LRF, Arts. 32,33,35, | = =22 0% | 160, inciso Ill. | §3e. ciso V. P22, A48 . s AT
inciso lll. 40 caput e §1°. 40, caput e §1°.
i RSF. N2 45, 2010. RSF. N2 45, 2010.
o , ,
RSF. N2 45, 2010. L.C. n® 156, 2016
V MN n¢ .F. Art. 52, inci
C.F. Art 52, inciso VII. 1g;°1c995 n \C/” rt. 52, inciso
C.F. Art. 167, . RSF. N2 11, 1994. L.0.1.140, 1991. C.E. Art. 68, , ’ ’ i
oA C.F. Artigo e A LDO's. L.0.9.496,1997. | LRF, Art.32,
inciso Il. C.E. RSF. N2 69, 1995. L.0.1.940, 1999. inciso I. C.F. C.E. Art. 165, L
MS 165, §2°. C.E. Art. 163, . LRF, Art. 92 LRF, Art. 32, §3¢. caput, incisos | ao
Art. 165, LRF. Art. 49 RSF n2 43, 2001. L.0.2.152, 2000. Art. 166, §§3¢ §50 inciso V. Art. 35, Art. 40 v LRF. Art
inciso . ! T LRF, Arts. 32, 33, 35, L.0.4.640, 2014. e 42, ’ T 0' ’ i ! o ’
40 caput e §1¢°. 40, caput e §1°.
) L.C. n2 156, 2016
C.E. Art 52, inciso VI Voto CMN n? C.F. Art. 52, inciso
hoh Ne 11 1504 162, 1995. Vil
.F. Art. ) T ’ .E. Art. 40, L.0.9.496,1997. | LRF,Art.32,
C.F. Art.167, | ¢ £ artigo RSF. N2 69, 1995. L0.2.608,1966. | CErATH40 LDO's. -2
inciso Il. C.E. inciso . C.E. Art. 165, LRF, Art. 32, §3°. caput, incisos | ao
MT 165, §2°. RSF n2 43, 2001. L.C. 264, 2006. C.E, Art. 164, L LRF, Art. 92
Art. 165, LRF. Art. 4° LRE. Arts. 32 33, 35 LC. 566 2015 C.F. Art. 164, 580 inciso V. Art. 35, Art. 40, V. LRF,
inciso Ill. P 20 ! T o ! ’ §§32 e 49, - caput e §19. Art. 40, caput e
RSi: N 45. 2010 RSF. N2 45, 2010. §1¢9,
B : L.C. n2 156, 2016 RSF. N2 45, 2010.
Voto CMN n? C.F. Art. 52, inciso
C.F. Art 52, inciso VII. 162, 1995. VII.
, o ,
CF. Art. 167, ) RSF. N 11, 1994 Decreto n® 6.665, , L.0.9.496,1997. | LRF, Art. 32,
inciso Il CE. | ST Artigo RSF. N2 69, 1995 1990. C.E. Art. 160, | LDO's. C.E. Art. 206 LRF, Art. 32, §32. | caput, incisos | a0
PA S| 165, §2e. B ’ L.0. 6.527, 2003. inciso I. Art. C.E. Art. 205, ST LLRF, Art. 92 et put,
Art. 206, RSF n2 43, 2001. inciso V. Art. 35, Art. 40, V. LRF, Art.
Lo LRF, Art. 42. L.0. 6.565, 2003. 166, §32 e 49, §79.
inciso Ill. LRF, Arts. 32, 33, 35, LO. 7.009. 2007 caput e §1°. 40, caput e §1°.
40. A ! : RSF. N2 45, 2010.
L.C. n2 156, 2016
LO.3.936 1977 Voto CMN n? C.F. Art. 52, inciso
C.F. Art 52, inciso VII. L.O. 5'020' 1988. 162, 1995. VII.
C.F. Art. 167, C.F. Artigo RSF. N2 11, 1994. L.O. 5'404' 1991' C.E. Art. 64, L.0.9.496, 1997. LRF, Art. 32,
PB inciso Il. C.E. 165 §2°g RSF. N2 69, 1995. L.O. 8.186, 2007' inciso I. Art. LDO's C.E. Art. 170, LRE. Art. 92 LRF, Art. 32, §39. caput, incisos | ao
Art. 170, LRF’Art '40 RSF n2 43, 2001. L.O. 1(') 46’7 201'5 169, §83%e inciso Ill. ’ ! Art. 35, Art. 40, V. LRF, Art.
inciso IV. P LRF, Arts. 32, 33, 35, DA T 4o, caput e §19. 40, caput e §19.

40.

L.0.10.804, 2016

L.C. n2 156, 2016
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Voto CMN n? C.F. Art. 52, inciso
.F. Art 52, inciso VII. !
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S >, 2010 L.C. n2 156, 2016
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40. caput e §1°. 40, caput e §1°.
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RSF. N¢ 45, 2010. L.C. n2 156, 2016 RSF. N2 45, 2010.
o —
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. N RSF. N2 45, 2010 RSF. N2 45, 2010.
o , ,
RSF. N2 45, 2010. 40.613, 2007. L.C. ne 156, 2016
Lo Voto CMN n? C.F. Art. 52, inciso
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0 , . .
C.F. Art. 167, C.F. Artigo Ez:z so (]5';' iggg C.E. Art. 47, L.0.9.496, 1997. LRF, Art. 32,

RN inciso Il. C.E. 165 §2°g RSF.n° 43 '2001 : L.C. n2 94, 1991. inciso I. Art, LDO's. C.E. Art. 108, LRE. Art. 92 LRF, Art. 32, §39. caput, incisos | ao
Art. 108, ! ' ! : L.C. n2163, 1999. 107, §82%e C.E. Art. 107, §9¢ inciso V. ! ’ Art. 35, Art. 40, V. LRF, Art.
o LRF, Art. 42, LRF, Arts. 32, 33, 35,
inciso Il. 59, caput e §12. 40, caput e §1°.

40.
RSF. N¢ 45, 2010.

RSF. N2 45,2010

RSF. N¢ 45, 2010.
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(continuacao)

UF | Q1 Q2 Q3 Q4 Q5 Q6 Q7 Q8 Q9 Q10 (A eB)

L Decreto-lei n°1, Voto CMN n? C.F. Art. 52, inciso
C.F. Ar: 52, inciso VII. 1981. . 162, 1995. VII.
CRAt167, | Chatigo | For N0S ol Lcneag 1001 | cEaazs, | O At 167 L.0.9.496,1997. | LRF, Art. 32,

RO | incisoll.C.E, | 165, §22. RSF 12 43, 2001, L.C.n2133,1995. | §1¢,inciso . obedece a CF oy | LRFArt9e LRF, Art. 32, §32. | caput, incisos | ao
Art. 136. LRF, Art. 49, LRF. Arts ’32 33' 35 Decreto-lei n2 Art 136-A. Art. 166 o ' Art. 35, Art. 40, V. LRF,

’ s 224, 2000. ’ ' caput e §1¢°. Art. 40, caput e
40. L.C. ne 327, 2005. LC.ne 156, 2016. | §12.
L Voto CMN n? C.F. Art. 52, inciso
E'SFF' ANr ! El’i '1”;;" V. 162, 1995. Vi,
C.F. Artigo ’ ! : C.E. Art. 63, LDO's. L.0. 9.496, 1997. LRF, Art. 32,

RR F.F: Art. 167, 165, 52°. RSF. N2 69, 1995. L.0.n21,1991. §12 incisos | CE. Art. 115, .C.F.. Art. 167, LRF, Art. 9¢ LRF, Art. 32, §3°. caput, incisos | a0

inciso 1. RSF n2 43, 2001. L.0. 499, 2005. inciso V.
LRF, Art. 49. aolll. caput. Art. 35, Art. 40, V. LRF,
LRF, Arts. 32, 33, 35,
caput e §1¢°. Art. 40, caput e
40. LC.ne156,2016 | §1°.
C.F. Art 52, inciso VI, \Ig;?fg'\gg n \C/”F Art. 52, inciso
C.F. Art. 167, . RSF. N2 11, 1994. L.0.10.356, 1995. C.E. Art. 61, , L.0. 9.496, 1997. LRF, Art. 32,
inciso Il. C.E. C.F. Artigo RSF. N2 69, 1995. L.0.12.697,2007. inciso . Art. LDO's. C.E. Art. 154 LRF, Art. 32, §3¢. caput, incisos | ao

RS Art. 154 165, §2°. RSF n243, 2001. L.0.13.601, 2011. 152, §§32 ¢ C.E. Art. 152, inciso V. ! LRF, Art. 92 Art’35 Artl40 v ’ LRF. Art
o ! LRF, Art. 42. LRF, Arts. 32, 33, 35, L.0.14.672, 2015. ! §11°. ' U o ) ! '
inciso lll. 0. L0, 14.733. 2015, 49, caput e §1¢9. 40, caput e §1°,

RSE. N2 45. 2010. ! RSF. N2 45,2010 RSF. N2 45, 2010.
! L.C. n2 156, 2016
o Voto CMN n? C.F. Art. 52, inciso
C.F. Art. 167 ) (I;SFFAI\:: ii |1n9c;s4<? | o 8.245, 1991. C.E. Art. 52, 162, 1935. vIL
inciso II. C E, C.F. Artigo RSE. NO 69, 1995 L.0.9.831, 1995. inciso I. Art. LDO's. CE. Art. 123 L.0.9.496, 1997. LRF, Ar.t. 3.2,

SC Art 123' | 165, §2¢. RSF'ng 43 ’2001 ’ L.C. n2243,2003. | 120,8§§92e C.E. Art. 122, in'ci'so v.| " | LRF, Art.92 | LRF,Art.32, §3¢2. caput, incisos | ao
e LRF, Art. 42, ’ ‘ L.C.n2284,2005. | 102 Art. 122, | §6°. ' Art. 35, Art. 40, V. LRF, Art.
inciso IV. LRF, Arts. 32, 33, 35, L.C.ne 534, 2011. §632 e 4o, caput e §12. 40, caput e §1°.

40. L.C. n2 156, 2016
Voto CMN n? C.F. Art. 52, inciso
C.F. Art 52, inciso VII. 162, 1995. VII.
C.F. Art. 167, . RSF. N2 11, 1994. C.E. Art. 62, L.0.9.496, 1997. LRF, Art. 32,

Gp | incisoll.CE. E;E" Ag;'f° RSF. N2 69, 1995. tg i:;i;’ ;(9)(9); incisol. Art. | LDO's. CEA152, | o o | LRF,Art.32,632 | caput,incisos|ao
Art. 152, LRF,Art 40 RSF n2 43, 2001. LO.7 116, 2011 151, §812e C.E. Art. 151, §6° inciso V. ! Art. 35, Art. 40, V. LRF,
inciso Ill. S LRF, Arts. 32, 33, 35, e : 29, caput e §19. Art. 40, caput e

40.

L.C. n2 156, 2016

§1e.
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(concluséo)
UF | Q1 Q2 Q3 Q4 Q5 Q6 Q7 Q8 Q9 Q10 (A eB)
o —
C.F. Art 52, inciso VII. . Voto CMN n C.F. Art. 52, inciso
RSE. N© 11, 1994, Decreto n? 162, 1995. VII.
C.F.Art.167, | ¢ Artigo RSF. N2 69, 1995. 13.413, 1979. C.E. Art. 24, LDO's. L.0.9.496,1997. | LRF, Art. 32,
inciso Il. C.E. Decreto n? . C.E. Art. 176, LRF, Art. 32, §39. caput, incisos | ao
SP Art. 176 165, §29. RSF n2 43, 2001. 33130, 1991 inciso I. Art. C.E. Art. 175, i iso V LRF, Art.92 | o 10 v R
M LRF, Art. 42. LRF, Arts. 32, 33, 35, R : 174,8§12e2 | §5e. : PR : ’
inciso lll. 40 Decreto n? caput e §1°. Art. 40, caput e
. 62.598, 2017. RSF. N2 45,2010 §1¢9.
[+]
RSF. N 45, 2010. L.C. n2 156, 2016 RSF. N2 45, 2010.
C.F. Art 52, inciso VII. C.F. Art. 52, inciso
C.F. Art. 167 RSF. N2 11, 1994. L.0. n2308, 1991. C.E. Art. 28 VII.
! .F. i ! ! o LDO's. LRF, .32, §3¢9,
TO | ncisoll.CE. (1:6F5 Agrzt'fo RSF. N 69, 1995. L.O.ne 791,1995. | §3¢, inciso I. LCOns978 b0 | CEAE2, | oo AF:tF gt:rt fg LRF, Art. 32,
Art. 82, LRF,Art '40 RSF n2 43, 2001. L.0. 1.046, 1999. Art. 166, §§3° C' E' Art él §8‘; inciso V. T ca .ut el §10' ’ caput, incisos | ao
inciso . ! T LRF, Arts. 32, 33, 35, L.0.2.425,2011. e 4o, o B ’ P ’ V. LRF, Art.

40.

40, caput e §1°.

Fonte: elaborado pelo autor
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(continua)
UF | Envio Devolugéo UF Envio Devolugéo
Art. 158, PLOA até dia 30 de Art.158, paréagrafo Unico: LOA Art. 204, §2°: PPA até fim da
setembro. Art. 159, §1°envio do | até dia 30 de novembro. Art. o . sessdo legislativa. §4°: LDO
PPA até dia 30 de setembro. §2° | 159, §1° PPA devolvido ap6s 60 At tzog §2.' PEA ate 3; ?e até 30 de junho. 85°% até o
AC | PLDO até dia 15 de maio. dias de enviado. §2° LDO PA agoc_)s 0 €O primeiro manda OO'_ fim da sesséo legislativa.
devolvida ap6s 60 dias depois de §4° LDO até 31 de abril. 85
h LOA até 30 de setembro.
enviado
Art. 177, 86°, inciso I: PPAaté | Art. 177, 88°, inciso |: PPA e
AL 15 de setembro. Inciso Il: LDO | LOA, até o ultimo dia de PB Constituicdo estadual ndo -
até dia 15 de maio. Inciso Il1: exercicio. Inciso Il: até 15 de especifica datas
LOA até 15 de setembro. julho para LDO.
E.C n° 44/2003, Art. 60, inciso I: | E.C. n®44/2003, Art. 60, inciso Art. 124, 81°, inciso Il: PPA
PPA até 3 meses antes do fimdo | I: PPA, até o fim da sesséo até 5 de dezembro. Inciso I:
exercicio financeiro. Inciso Il: Ic_egislativa. Ingiso ||_: LD_O, até o Art. 124, §1°, inciso I1: PPA LDO até 31lde agosto. Inciso
LDO, 7 meses antes do fim da 12 sesséo legislativa. até 5 de outubro. Inciso I: I11: LOA até 5 de dezembro.
AM | encerramento do ex. fin. Inciso Inciso 111: LOA, até o fim da PE LDO até 1 de a .
) . - o gosto. Inciso
I_II. LOA, dqls meses antes do sessao legislativa. 111: LOA até 5 de outubro.
fim do ex. fin.
Art. 13, dos ADCT's, inciso
Art. 13, dos ADCT's, inciso I; | |- PPA até 0 encerramento do
PPA até 2 meses antes do ex. fmar]celrno. Inciso 11: i
Art. 175, §2°: PPA, até dia 31 de | Art. 175, §5% LDO, até 30 de encerramento do ex. LDO até o fim da 1° sessao
Ap | 200sto. 85% LDO, até dia30 de | junho. §12° LOA até 0 . financeiro. Inciso I1: LDO até | €gistativa. Inciso I11: LOA
abril. 812: LOA, até 31 de encerramento da sessao 4 meses antes do inicio do ex. a_te 0 en_cerramento do ex.
outubro. legislativa. financeiro. Inciso I11: LOA até | financeiro.
4 meses antes do fim do ex.
financeiro.
Art. 32 dos ADCT's: inciso I: Art. 32 dos ADCT's: Inciso I: Art. 22, dos ADCT's, inciso
PPA até 4 meses antes do fim do | PPA até o fim da sessdo I: PPA até encerramento da
1° exercicio financeiro do legislativa. Inciso I1: LDO até o Art. 22, dos ADCT's, inciso I: | sessdo legislativa. Inciso II:
mandato. Inciso 11: LDO até 8 encerramento da 12 sessio PPA até 3 meses antes do fim | DO até encerramento da 1°
meses e meio antes do fim do legislativa. Os prazos das do ex. financeiro. Inciso Il: | sesséo legislativa. Inciso I11:
BA | primeiro exercicio financeiro. LOA's sdo determinados pelas PR LDO até 8 meses antes do fim | LOA mesmo prazo do PPA.
Inciso I11: até 3 meses antesdo | LDO's (31 de dezembro). do ex. financeiro. Inciso I11:
encerramento da sessio LOA até 3 meses antes do fim
legislativa. do ex. financeiro.
Art. 202, 81° inciso II: PPA até | Art. 202, 81°, inciso IV: PPA até
30 de setembro (E.C n° 38, 0 encerramento da sessdo
1999). §2° inciso I: LDO até 2 | legislativa (EC n° 38, 1999). §2°,
de maio. 83°, inciso V: LOA até | inciso Il: LDO até 60 dias apds o
CE 75 dias antes da sua vigéncia recebimento. A devolugio da RJ Art. 210, §5: As datas seguem -
(EC n° 4, 1991). LOA é regulamentada pelas a Cons. Federal.
LDO's, que determinam a
devolugéo até o fim da sessdo
legislativa.
Art. 1°, dos ADCTs, inciso I:
Art. 150, §1° PPA até dia 15 de | Art. 150, §1% PPA até o fim da Art. 1°, dos ADCTs, inciso |: | PPA até o encerramento da
setembro. §2°: LDO até 7 meses | sessdo legislativa. §2° LDO até PPA até 4 meses antes do fim | $essé0 legislativa. Inciso II:
DF | € Meioantes do fim do ex. o fim da primeira sessdo BN do ex. financeiro. Inciso 11: | LDO até encerramento da 1*

financeiro. §3°% LOA até 3
meses e meio antes do fim do
ex. financeiro.

legislativa. §3° LOA até o
encerramento da 2° sessdo
legislativa.

LDO até 7 meses e meio antes.
Inciso 111: LOA 3 meses e
meio antes.

sesséo legislativa. Inciso IlI:
LOA data igual do PPA.
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(concluséo)

UF | Envio Devolugéo UF Envio Devolugéo
LC n°07, 1990: Art. 1°: PPA até 4 o . o
meses antes do encerramento do I;tcé: fr:mOZéslsgg(iéA;gAtli\}apiﬁt Art. 135, 83, inciso Il1: Art. 135, §3°, inciso IlI:
ex. financeiro. Art. 2°: LDO até 8 20 | DO até o fir?1 da rirﬁeiré PPA até 15 de setembro. PPA até 15 de dezembro.
ES | meses antes do encerramento do - s g P o RO Inciso I: LDO até 15 de Inciso I: LDO até 30 de
- - . . sessdo legislativa. Art. 3% . : . . . . I .
ex. financeiro. Art. 3% LOA até 3 LOA até o fim da sessio abril. Inciso Il: LOA até 15 | junho. Inciso Il: LOA até 15
meses antes do encerramento do s e de setembro. de dezembro.
- : legislativa.
ex. financeiro.
Art. 110-A, inciso |: PPA até 31 - .
. . - Art. 110-A, inciso I: PPA até
de agqsto. Ir_mso I_I' LDO aye 30 15 de dezembro. Inciso II: Art. 112, caput: Segue _
GO | de abril. Inciso I11: LOA até 30 de LDO até 30 de iunho. Inci RR c Federal =
setembro (redacdo dada pela EC . ate ae Jlén dO' ncnbso onst. Federa
0 46, 2010). 111: LOA ate 15 de dezembro.
Art. 14, dos ADCT, inciso I: PPA | Art. 14, dos ADCT, inciso I:
até 4 meses antes do encerramento | PPAaté o fim da sessdo Art 152, §8, inciso I: PPA | Art. 152, §9°, inciso I: PPA
do ex. financeiro. Inciso Il: LDO | legislativa. Inciso II: LDO até < 10 - <10 )
; : A L até 1° de agosto. Inciso II: | até 1° de outubro e LDO até
MA | até 8 meses e meio antes do o fim do primeiro turno da RS . . - - - -
] . ~ AN . . LDO até 15 de maio. Inciso | 15 de julho. Inciso Il: LOA
encerramento do ex. finan. Inciso | sessdo legislativa. Inciso I11: 111 LOA 15 de setembro até 30 de novembro
I11: LOA até 4 meses antes do LOA até o fim da sesséo ' ' '
enc.do ex. financeiro. legislativa
o L Art. 35, ADCT's, inciso I:
Art. 68, dos ADCT, inciso I: PPA Art. 68, dos ADCT, inciso I- Art. 35,/ADCT s, inciso I: | ppA até encerramento da
até 3 meses antes do fim do ex. P x PPA ate 4 meses antes do | sesso legislativa. Inciso I1:
) ; o . PPA até o fim da sesséo ' ; : gisiativa. :
financeiro. Inciso Il: LDO até 7 L . . . fim do ex. financeiro. LDO até o fim da 1° sessdo
- 8 legislativa. Inciso Il: LDO até - . . ) al .
MG | meses e meio antes do fim do ex. A — SC Inciso II: LDO até 8 meses | |egislativa. Inciso I1I: LOA
! - - . . o fim do primeiro turno da . . . g . :
financeiro. Inciso I1l: LOA até 3 x s laps . . e meio do fim do ex. fin. | mesmo prazo do PPA.
- sessdo legislativa. Inciso Il1: . . ; p .
meses antes do fim do ex. P ~ s Inciso I11: LOA até 3 meses
. - até o fim da sessédo legislativa. ) ]
financeiro antes do fim do ex. fin.
. . LDO's normatizam as datas de PPA até 3 meses antes do N Lo g .
cﬁ;;'alnigs_g’()cféi‘ﬁ:]:j.aLDricr:qgfa‘lS devolugio das LOA's. Const. fim do ex. financeiro. sessgo legislativa. Inusg i :
Ms | sessio legislativa, AspLDO's Estadual, Art. 53, §2°; A SE Inciso 111: LDO até 8 meses | LPO ate encerramento al_
fixam as%atas de envio das sess3o legislativa ndo sera e meio antes do fim do ex. segsao legislativa. Ir:juso I:
. interrompida sem a aprovagéo fin. Inciso II: LOA at¢ 3 | LOA mesmo prazo do PPA.
LOA's. -
da LDO. meses antes do fim do ex.
fin.
Art. 39, ADCT's, inciso I:
Art. 164, §6°, inciso I: PPA até 30 . , LDO até o fim da 1? sessdo
de agosto do primeiro mandato. | Art. 34, §2°: A sessio E.C.n 2:?” de 2008: Art | fegislativa. Inciso I1: LOA
. i " . B . ~ P’ 1°, inciso I: PPA até 15 de até o encerramento da
MT Inciso 11: LDO até 30 de maio. legislativa ndo sera sp a00sto. Inciso I1: LDO até ) rraitt
Inciso 111: LOA até 30 de interrompida sem a aprovacéo gosto. i sessdo legislativa.
- 30 de abril. Inciso I11: LOA
setembro. (Incisos acrescentados | da LDO e da LOA. até 30 de setembro
pela E.C. n° 29, 2004) '
Lei Complementar n° 78, 2012: Lei Complementar n° 78,
Art. 1°, Inciso I: LDO até 15 de 2012: Art. 2°: Legislativo deve
T0 setembro. Inciso 1l: PPA e LOA enviar para sangdo até o fim de

até 15 de novembro.

cada sessdo legislativa os
Projetos para san¢éo do
Executivo.

Fonte: elaborada pela o autor
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APENDICE D - ESTATISTICAS DESCRITIVAS DOS SUBINDICES

O subindice 1 é composto pela soma das questdes 1, 2, 3, 7 e 8, do questionario de Alesina et
al. (1999), disponivel no Anexo A. A intencdo deste subindice €, resumidamente, averiguar se
nas etapas de elaboracdo, aprovacao e execucdo do orgamento existem regras que limitam o
déficit ex-ante. Uma curiosidade desse subindice é que todos os estados e 0 DF seguem a mesma
legislagdo federal, portanto as notas atribuidas a cada questdo foi igual para todos os entes,
como ¢é possivel verificar na Tabela E1.

Tabela D1 — Estatisticas descritivas para o subindice 1

UF Média Des. Padrdo Variancia Curtose Assimetria Minimo Maximo
AC 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
AL 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
AM 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
AP 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
BA 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
CE 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
DF 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
ES 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
GO 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
MA 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
MG 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
MS 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
MT 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
PA 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
PB 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
PE 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
Pl 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
PR 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
RJ 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
RN 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
RO 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
RR 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
RS 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
SC 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
SE 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
SP 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66
TO 40,39 2,46 6,07 0,16 -1,47 35,82 41,66

Fonte: elaborado pelo o autor
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O subindice 2, por sua vez ¢é a agregagdo das notas das questdes 4, 5 e 6. A intencdo dos autores
na construgdo desse subindice foi captar se no processo orcamentario foi verificar se os
procedimentos podem ser considerados top-down (centralizados). Ou seja, 0s autores buscaram
identificar se na etapa de elaboracdo do or¢camento as discussdes sao lideradas pelo Secretério
de Financas (no caso dos estados brasileiros, o Secretario de Planejamento), em detrimento aos
outros secretarios. Ja na etapa de aprovacao do orcamento, a intencdo dos autores foi identificar
se 0 Executivo tem mais poder que o Legislativo, de forma que restringe o tipo de emendas que
podem ser aprovadas. A Tabela E2, a seguir, resume as informacgdes acerca do subindice 2.
Como os dados da tabela estdo organizados da maior média para a menor, é possivel observar
que Pernambuco possui uma média superior ao resto do pais. Esse resultado é fruto da
centralizacdo das decisGes orcamentéarias em torno de um secretario das finangas estaduais e
pelo fato de ser o Unico estado onde a normatizacdo em torno do prazo para a Assembleia
Legislativa aprovar o orcamento se da através da Constituicdo Estadual.

Tabela D2 — Estatisticas descritivas do subindice 2

(continua)
UF Média Des. Padrdo Variancia Curtose Assimetria Minimo Maximo

PE 19,74 2,43 5,93 -1,69 0,68 18,00 23,00
AM 17,91 3,69 13,63 -1,13 -0,69 12,00 21,00
AC 17,00 0,00 0,00 0,00 0,00 17,00 17,00
CE 17,00 0,00 0,00 0,00 0,00 17,00 17,00
RN 17,00 0,00 0,00 0,00 0,00 17,00 17,00
AL 16,39 3,05 9,32 -1,21 -0,69 12,00 20,50
SC 15,04 2,50 6,23 -1,95 -0,48 12,00 17,00
AP 14,39 0,52 0,27 23,00 -4,80 12,00 14,50
MS 13,74 2,43 5,93 -1,69 0,68 12,00 17,00
GO 13,52 2,35 5,53 -1,29 0,91 12,00 17,00
PR 13,09 2,11 4,45 0,16 1,47 12,00 17,00
DF 12,87 1,94 3,75 1,52 1,84 12,00 17,00
PA 12,87 1,94 3,75 1,52 1,84 12,00 17,00
PB 12,22 1,04 1,09 23,00 4,80 12,00 17,00
RJ 12,22 1,04 1,09 23,00 4,80 12,00 17,00
BA 12,00 0,00 0,00 0,00 0,00 12,00 12,00
ES 12,00 0,00 0,00 0,00 0,00 12,00 12,00
MA 12,00 0,00 0,00 0,00 0,00 12,00 12,00
MG 12,00 0,00 0,00 0,00 0,00 12,00 12,00
MT 12,00 0,00 0,00 0,00 0,00 12,00 12,00
Pl 12,00 0,00 0,00 0,00 0,00 12,00 12,00
RO 12,00 0,00 0,00 0,00 0,00 12,00 12,00
RR 12,00 0,00 0,00 0,00 0,00 12,00 12,00
RS 12,00 0,00 0,00 0,00 0,00 12,00 12,00

SE 12,00 0,00 0,00 0,00 0,00 12,00 12,00
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UF Média Des. Padrdo Variancia Curtose Assimetria Minimo Maéaximo
SP 12,00 0,00 0,00 0,00 0,00 12,00 12,00
TO 12,00 0,00 0,00 0,00 0,00 12,00 12,00

Fonte: elaborada pelo autor

O terceiro e Ultimo subindice é a soma das questdes 9 e 10. A intengdo dos autores com essa

questdo era verificar se 0s orcamentos eram consistentes com a real situacdo fiscal dos entes. A

tabela E3 também traz algumas informacGes acerca desse subindice. A tabela esta organizada

da maior para a menor média e, com isso, é possivel observar que quatro estados se destacam:

Amap4, Tocantins, Piaui e Rio Grande do Norte. Amapa e Tocantins por ndo terem aderido ao

Programa de Ajuste Fiscal em 1995 e Piaui e Rio Grande do Norte por ndo terem aderido a LC

n° 156/2016.
Tabela D3 — Estatisticas descritivas do subindice 3
(continua)
UF Média Des. Padrdo Variancia Curtose Assimetria Minimo Maéaximo

AP 17,30 0,38 0,14 0,16 -1,47 16,60 17,50
TO 17,30 0,38 0,14 0,16 -1,47 16,60 17,50
Pl 15,87 3,16 10,00 0,16 -1,47 10,00 17,50
RN 15,87 3,16 10,00 0,16 -1,47 10,00 17,50
AL 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
AM 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
BA 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
CE 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
DF 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
ES 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
GO 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
MA 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
MG 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
MS 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
MT 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
PA 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
PB 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
PE 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
PR 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
RJ 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
RO 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
RR 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
RS 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
SC 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
SE 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
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Tabela D3 — Estatisticas descritivas do subindice 3
(conclusdo)

UF Média Des. Padrdo Variancia Curtose Assimetria Minimo Maximo
SP 15,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 10,00 17,50
AC 10,51 3,20 10,21 -0,65 -1,11 5,00 12,50

Fonte: elaborada pelo autor.

APENDICE E - PROBABILIDADE DE CLASSIFICACAO

De acordo com De Loof et al. (2008) e Badinger e Reuter (2014), >:¥ p;(r) = 1. Isso porque a

probabilidade de classificacdo é definida como a probabilidade de um objeto x estar na posicéo

i dentro de uma extensdo linear. E, assim, a soma dessas probabilidades é igual a 1.

Quadro F1 — Probabilidade de classificacdo

1 2 3 | 4| 5 [ZVpi(r).
x, | 24 ] 24 ] 0 [ 0] o 1

x, | 24 | 24| 0 | 0

X3 | 0 0 | 214 |24
X, | 0 0 | 214 |24
xs | 0 0 0 | o | a4

o| o o

I e

Fonte: elaborado pelo autor



